REPUBLICA DE COLOMEIA
_ RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO SEPTIMO ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO JUDICIAL DE
TUNJA
Carrera 11 N°© 17-53 Piso 4

JUEZ: ADRIANA ROCIO LIMAS SUAREZ

Tunja, veinticinco (25) de octubre de dos mil diecinueve (2019)

RADICACION No. 15001-33-33-007-2017-00094-00

DEMANDANTE: GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ

DEMANDADO: NACION - MINISTERIO DE AGRICULTURA Y
DESARROLLO RURAL - PAR INCODER EN
LIQUIDACION

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO

Agotados los tramites de ley, procede el Despacho a proferir sentencia de primera
instancia dentro del asunto de la referencia, en los siguientes términos:

I. LA DEMANDA
1.1. Pretensiones.

El sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ, actuando por conducto de
apoderado legaimente constituido para el efecto, acudid ante esta jurisdiccion en
ejercicio del Medio de Control de Nulidad y Restablecimiento del Derecho previsto
en el articulo 138 del C.P.A.C.A., en procura de obtener el examen de legalidad de
la Resolucion No.01386 de 06 de diciembre de 2C16, por medio de la cual el
Liquidador del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural ~-INCODER- en Liquidacion
le reconocié y ordend el pago de unas prestaciones <sociales.

Concretamente solicita la declaratoria de nulidad del acto acusado, y el
consecuente restablecimiento del derecho, consistente en ordenar el
reconocimiento y pago de los siguientes conceptos:

- Los salarios por el tiempo laborado entre el 07 y el 16 de diciembre de 2016,
en cuantia de $1.273.797, en la condicidn que tenia como Profesional
Especializado Cddigo 2028 Grado 16, con asignacion basica de $3.821.393.

- La suma de $6.878.507 correspondiente al 20% sobre el salario basico
devengado, conforme lo establece el Decreto 708 de 06 de marzo de 2009,
y el Decreto 2489 de 2006, para los Coordinadores del INCODER, tomando
.como base la asignacién basica de $3.821.393.

- La suma de $17.068.888 correspondiente a la indemnizacién moratoria por
no consignacion oportuna de las cesantias definitivas a la terminacion del
contrato de trabajo por liquidacion de la entic d.
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- La seguridad social en pensiones entre el 7 y el 16 de diciembre de 2016.

Asi mismo, solicitd que el referido tiempo sea tenido en cuenta para efectos de la
indemnizacion de que trata el articulo 44 de la Ley 909 de 2004.

1.2. Fundamentos facticos.

El mandatario judicial de |z parte actora sostuvo que mediante Decreto No. 1835
del 15 de noviembre de 2016, el Instituto de Desarrollo Rural -INCODER- dispuso
la supresién de cargos, enire otros, el de Profesional EspeC|aI|zado Codigo 2028
grado 16, el cual venia siendo desempefiado por el sefior GUILLERMO ALFONSO
SUESCA SANCHEZ y al cual habia sido incorporado del Extinto Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria INCORA.

Sefialé que mediante Resolucion No.00298 de 14 de marzo 14 de 2016, el Gerente
Liquidador del Incoder asigné a los Coordinadores Administrativos y Financieros
las funciones de Ordenacion de Gasto. Acto administrativo que fue aclarado
mediante Resolucion No.326 del 18 de marzo de 2016, en el sentido de "Asignar a
los Coordinadores Administrativos y Financieros de las Direcciones Territoriales en las
cuales no esté previsto el cargo de Director Territorial, las funciones de ordenacién del
gasto y todas las demas funciones de orden administrativo y financiero que se requieran
para el buen funcionamiento de la sede territorial".

Precisé que el sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ, fue nombrado
como Coordinador Administrativo y Financiero, con las funciones de ordenacion de
Gasto, para la Territorial Boyaca, con sede en Tunja, desde el dia 18 de marzo de
2016.

Que mediante Circular 063 de 25 de agosto de 2016, dirigida a los Coordinadores
Administrativos y Financieros, el Gerente Liquidador del Incoder en Liquidacion
imparti6 instrucciones sobre entrega de inventarios y terminacion de contratos de
arrendamiento.

Que mediante Oficio N0.20162145639, se le notificé al demandante que el cargo
que venia desempefiando como Profesional Especializado Cédigo 2028 Grado 16,
habia sido suprimido a partir del 7 de diciembre de 2016, de conformidad con lo
dispuesto en el Decreto No.1835 del 15 de Noviembre de 2016. Sin embargo, el
demandante no podia dejar abandonado los activos de la entidad en la Territorial
Boyaca, teniendo que continuar laborando y cumpliendo horario hasta la entrega
total de los inventarios, circunstancia que ocurrido hasta el 16 de diciembre de
2016, cuando se culminoé la entrega del inventario a la Agencia de Desarrollo Rural
"ADR" como consta en las respectivas Actas de entrega.

Resaltd que la anterior circunstancia se dio en cumplimiento de las directrices y
drdenes impartidas por el Gerente Liquidador del Incoder en Liquidacion, pues el
Funcionario GUILLERMO ALFONSO SUESCA debia recibir los inventarios existentes
en los diferentes lugares de Boyaca donde el Incoder tenia sedes u oficinas (Puerto
Boyaca, Duitama, Paipa, Twca, Aquitania). :

Sostuvo que mediante Resolucion No0.01386 del 30 de noviembre de 2016, el
Incoder en Liquidacién liquido y reconoci6 las Prestaciones Sociales al demandante
con fecha de liquidacidén diciembre 06 de 2016, decisiéon que fue recurrida por el
demandante si se tiene en cuenta que no se le incluyd el tiempo laborado hasta el
16 de diciembre de 2017.
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Por otra parte, resalté que el Incoder en Liquidacion le consignd al demandante
las cesantias en el Fondo Nacional del Ahorro el dia 11 de mayo de 2017; sin
embargo, teniendo en cuenta que el contrato de trabajo se terminé de manera
unilateral el 16 de diciembre de 2016, la entidad debe reconocer la indemnizacion
moratoria consistente en un dia de salario por cada dia de mora.

Indicé que por norma interna del Incoder, a los Funcionarios que ostentaban el
cargo de Coordinador, le asistia una bonificacion del veinte por ciento (20%) sobre
el salario basico devengado, conforme al Decreto 708 de 06 de marzo 2009 vy al
Decreto 2489 de 2006; bonificacidon que no le fue reconocida al accionante en la
liquidacion de salarios, prestaciones e indemnizaciones por terminacién unilateral
del contrato.

Finalmente, manifestd que el Subgerente del Patrimonio Auténomo de
Remanentes del Incoder en Liquidacion, mediante Oficio No.000031 del 10 de
enero de 2017, remitido por correo electrénico el 11 de enero de 2017, y recibido
por el demandante el dia 20 de abril de 2017, dio respuesta al recurso de
reposicidn interpuesto contra la Resolucion No.0138% del 30 de noviembre 2016.

1.3. Normas violadas y concepto de violacion.

Sefald que la Resolucion No0.01386 de 30 de noviembre de 2016, vulnerd el
articulo 29 de la Constitucién Nacional, toda vez que el Incoder en Liquidaciéon no
reconocié el tiempo laborado por el demandante con posterioridad a la supresion
de su cargo, en la recopilacion de bienes muebles e inmuebles del Estado,
realizaciéon de inventarios y entrega de los mismos.

Dijo que pese a que el Incoder tenia pleno conocimiento del proceso de liquidacién
gue se avecinaba en la entidad, no tenian actualizado los inventarios de los activos
de caracter devolutivo; razén por la cual expidieron el decreto de liquidacion de la
entidad y le asignaron funciones al Liquidador, quien a su vez en forma ligera,
asigno funciones a los Servidores publicos de mayor jerarquia, con funciones de
ordenador de gasto, de elaborar inventarios de activos, hacer la recepcion y
recopilacion de las diferentes sedes y hacer entrega (e los mismos a la Agencia de
Desarrollo Rural, tarea dispendiosa, dado que el Incoder en la Territorial Boyaca
contaba con varias sedes en el Departamento, situacidn no tenida en cuenta o
prevista al momento de expedir el decreto de liquidacion de la entidad.

A partir de lo anterior, precisé que lo correcto era que cada trabajador o servidor
publico realizara la entrega del inventario a su cargo como lo determina el Cédigo
Disciplinario Unico, pero no encargar a un funcionario de nivel jerarquico a realizar
un inventario de lo existente para realizar una entrega a un designado por el
Incoder en Liquidacion, violando el debido proceso, tanto en lo atinente a
inventarios no actualizados, formas de desplazamiento a otras localidades,
logistica de transporte de elementos encontrados, pues no hay que olvidar que son
activos de una Entidad del Estado, sujetos a control por el Ente encargado, que no
podian quedar a la deriva sin control custodia y cuidado.

Dijo que la Resolucion No.01386 de 2016, vulnera el articulo 25 de la Constitucién
Nacional, al no reconocer todo el tiempo laborado por el sefior GUILLERMO
ALFONSO SUESCA SANCHEZ, dado que el trabajo es un derecho y una obligacién
del Estado de garantizar en forma justa su remuneracion por el tiempo real
servido, pues el mantener a un servidor publico cesarrollando unas funciones
posteriores a la supresion de su cargo y notificacion de terminacion del contrato
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de trabajo, le asistia la obligatoriedad de reconocerle el tiempo que utilizé6 en
realizar la recuperacion de bienes devolutivos de toda una territorial, inventariarlos
y entregarlos al custodio designado por la entidad en liquidacion.

Asi mismo, el acto administrativo demandado vulnera el articulo 53 de la
Constitucion Politica, en lo referente a los derechos del trabajador, que no es otra
que la garantia de la remuneracion conforme a la proporcionalidad y calidad del
trabajo, primando las realidades sobre las formalidades, pues no puede escudarse
de su responsabilidad la ertidad demandada, en que la Ley 734 de 2002, ordena
a todo servidor Publico hacer entrega del inventario a cargo, pues debe diferenciar
en el sector publico, que los cuentadantes reciben unos bienes para el desempefio
de sus funciones, los cuales de no ser devolutivos, deben ser entregados a su
superior 0 a quien designen, al momento de finalizar su relacion contractual, pero
cosa diferente es encargar a un servidor publico a recoger los inventarios de todos
los servidores publicos cuentandantes de todas las localidades y sedes donde hacia
presencia el Incoder para luego dejarlos bajo la custodia de la persona designad.

Sostuvo que el hecho de permanecer recopilando activos, por ministerio de la Ley
dicho tiempo y dicho salario es irrenunciable, lo que motiva la vulneracion del acto
administrativo que se impugna, dado que la realidad es que el accionante se
mantuvo en el cargo desarrollando las funciones encomendadas y la formalidad es
que dieron por terminado el contrato 10 dias antes de haber entregado a la entidad
designada todo el inventario de la Territorial Boyaca.

Igualmente, dijo que la resolucion demandada atenta contra el articulo 48
Superior, pues la Seguridad Social Integral es irrenunciable, por tanto, al no tener
en cuenta el tiempo real laborado por el demandante del 7 al 16 de diciembre de
2016, dicho derecho tanto de salario como de afiliacién a Seguridad en Salud y
sobre todo en Pensiones ‘no es renunciable y el Incoder en Liquidacién, ha
desatendido dicho mandato de estirpe Constitucional.

III. CONTESTACION DE LA DEMANDA
e NACION - MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL

La apoderada de la NACION - MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO
RURAL (fls.126-133) presentd contestacion a la demanda oponiéndose a la
prosperidad de todas y cada de las pretensiones de la demanda, al considerar que
al demandante no le asiste ninguna clase de derecho.

Propuso la excepcion de falta de legitimacion en la causas por pasiva, sefialando
que dicho Ministerio cuenta con legitimacion pasiva de hecho, toda vez, que fue
demandado y posteriormente notificado de la demanda y en esa medida es parte
pasiva de la relacion procesal conformada con la presentacion de la demanda. No
obstante, carece de legitimacién en la causa por pasiva material, puesto que los
hechos expuestos por el demandante corresponden a la presunta accién u omision
desplegada por el extinto Instituto Colombiano de Desarrollo Rural en Liguidacién
-INCODER-. ‘

Que mediante el Decreto 1850 del 15 de noviembre de 2016, se dictaron medidas
con ocasion del cierre del proceso liquidatario, entre ellas, en el articulo 3° se
dispuso que el Liquidador del Incoder en liquidacion celebraria contrato de fiducia
mercantil con FIDUAGRARIA S.A., para la constitucién de un patrimonio auténomo,
con el fin de continuar realizando la representacién judicial en los procesos que
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tengan origen en asuntos netamente administrativos y/o elaboraciéon con ocasién
del proceso liquidatario del Incoder en liquidacion.

Que, asi mismo, se determind que el patrimonio autonomo atenderia el pago de
los aportes correspondientes al INCODER en liquidacidon, respecto del sistema de
seguridad social en pensiones, de los empleados en condicidn de prepensionados
que al cierre de la liquidacion de la entidad no hayan adquirido su pensién, y en
general de los pasivos y contingencias laborales que existieran al cierre de la
liquidacion o que surgieran con posterioridad. En virtud de lo anterior, el Gerente
Liquidador del INCODER, el dia 05 de diciembre de 2016, suscribié el Contrato de
Fiducia Mercantil de Administracion No. FID-072-2016 con la Sociedad Fiduciaria
de Desarrollo Agropecuario S.A ~-FIDUAGRARIA S.A.

Finalmente, propuso la excepcion denominada “Inex’stencia del nexo causal entre el
hechos dafioso y el hecho, omision y operacion administrativa endilgado a la Nacién -
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural” (fl.132), concluyendo que en el presente
caso no se encuentra fundamento factico o probatorio que permita inferir una
responsabilidad a cargo de la entidad demandada, razén por la cual, solicita se
desestimen todas y cada una de las pretensiones de la demanda.

e PATRIMONIO AUTONOMO DE REMANENTES DEL INSTITUTO
COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL -PAR INCODER EN
LIQUIDACION-.

La apoderada judicial del PAR INCODER EN LIQUIDACION (fls.131-154) presentd
contestacion a la demanda oponiéndose a la prosperidad de todas y cada una de
las pretensiones formuladas en la demanda, por cuanto la Resolucion No. 01386
del 30 de noviembre de 2016, se ajusta a los preceptos constitucionales, legales,
y a las competencias y funciones que estaban otorgadas al extinto INCODER,
maxime cuando es consecuencia de un procedimiento administrativo que se
encuentra debidamente concluido.

Sefiald que mediante Decreto No. 2365 de 2015, el Gobierno Nacional dispuso la
supresion y liquidacién del Instituto Colombiano de Diesarrolio Rural -INCODER-, y
que mediante Decreto 1850 del 16 de Noviembre de 2016, se adoptaron
disposiciones relacionadas con el cierre del proceso liquidatorio del Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural en Liquidacion, proceso que finalizd el dia 07 de
diciembre de 2016, segun consta en el Acta Final de Liquidacién publicada en el
Diario Oficial No. 50.197 del 05 de abril de 2017.

Que conforme a lo previsto en el Decreto No. 2365 de 2015, el liquidador Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- suscribié con la FIDUAGRARIA S.A., el
Contrato de Fiducia Mercantil No. FID-072 de 05 de diciembre de 2016, para la
constitucion del Patrimonio Auténomo de Remanentes del Incoder en Liquidacién,
encargado de atender las obligaciones contingentes y remanentes del proceso de
liguidacion de la extinta entidad.

Sostuvo que de acuerdo con el articulo 1226 del Cédigo de Comercio, el contrato
de fiducia mercantil es un negocio juridico cuyo objeto es el de enajenar o
administrar los bienes fideicomitidos, para el cumplimiento de una finalidad
encomendada, que debe cumplirse con relacion a dicho patrimonio fideicomitido y
frente al beneficiario. En dicho contrato tipico se constituyen como partes, el
fiduciante o fideicomitente o constituyente a quier corresponde la carga de la
transferencia de los bienes y la determinacion del objeto; el fiduciario, persona
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juridica constituida expresamente para ejecutar este tipo de contratos, quien
administra o enajena el patrimonio fideicomitido en cumplimiento del-encargo
hecho por el fiduciante, y el beneficiario, aquél en cuyo favor se celebrdé el contrato.

Conforme a lo anterior, los bienes que transfiere al fiduciario, salen definitivamente
del patrimonio de aquél y no forman parte del patrimonio de éste, dando lugar a
la constitucion de un patrimonio auténomo afecto Unicamente al servicio de los
fines del contrato, independiente también de los demas bienes adscritos a otros
negocios fiduciarios.

Asi las cosas, la finalidad del PAR INCODER esta descrita en el Contrato de Fiducia
Mercantil No. FID-072 de 2016, y obedece a la administraciéon y enajenacion de
los activos que le sean transferidos; la administracion, conservacion, custodia y
transferencia de los archivos; la atencion de las obligaciones remanentes vy
contingentes, asi como la atencién y gestibn de los procesos judiciales,
administrativos, arbitrales o reclamaciones en curso al momento de la terminacion
del proceso liquidatorio; efectuar el pago de acreencias, sentencias obligaciones
prepensionados, y demas pagos que se requieran, de acuerdo con las instrucciones
establecidas por el liquidador; y asumir y ejecutar las demas obligaciones
remanentes a cargo del Instituto Colombiano de Desarrolio Rural INCODER en
Liquidacion que se indiquen en el referido contrato.

En consecuencia, al PAR INCODER le compete cumplir con las obligaciones
contraidas en virtud del contrato de fiducia mercantil, mas no se puede pretender
que se imponga la carga laboral y prestacional de la empresa extinguida por cuanto
lo Unico que existe a la fecha es un conjunto de bienes con una destinacion
especifica, que se encuentra reglada en los documentos de clasificacion de
acreencias que dejo el liquidador.

Dijo que la Resoluciéon No. 31386 goza de toda justificacion constitucional y legal,
y atendiendo a que el demandante presto sus servicios a la extinta entidad hasta
el dia 06 de diciembre de 2016, fecha en la cual se suprimié y liquidé el INCODER
de conformidad con el Decreto 2365 de 2015, es decir, desaparecio del trafico
juridico v fisico y en esa medida es imposible que alguien pudiera prestar servicios
a una entidad inexistente, en consecuencia no se pueden reconocer pagos por
salarios, ni seguridad social ni demas emolumentos pretendidos.

Expresé que el empleo publico, como fundamento basico de la estructura de la
funcion publica, es entendido como el conjunto de funciones, tareas vy
responsabilidades que se asignan a una persona y las competencias requeridas
para llevarlas a cabo, con el proposito de satisfacer el cumplimiento de los planes
de desarrollo y los fines del Estado. Que de conformidad con la Constitucion
Nacional, los elementos esenciales del empleo publico son: la clasificacion vy la
nomenclatura; las funciones asignadas; los requisitos exigidos para desempenarlo;
la autoridad con que se inviste al titular del mismo para cumplir las funciones del
cargo; la remuneracién correspondiente, y su incorporacién en una planta de
personal. ;

Manifesté que el articulo 122 de la Constitucion Nacional dispone que no habra
empleo publico que no tenga funciones detalladas en la ley o reglamento y que
para la provision de los cargos se requiere que éstos se encuentren contemplados
en la planta de personal y previstos sus emolumentos en el presupuesto
correspondiente, circunstancias que no se presentan en el caso bajo examen.
Resaltd que el presupuesto para el extinto INCODER estuvo vigente hasta la fecha
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de su liquidacion, asi como la existencia de su planta de personal, por ende era
imposible que sus exempleados continuaran prestado servicios ya que la planta no
existia, como tampoco el presupuesto para sostenerla.

Propuso las excepciones de i) LEGALIDAD DE LA RESOLUCION No0.01386 de 2016;
ii) INEXISTENCIA DE LA VIOLACION AL DEBIDO PROCESO, iti) IMPOSIBILIDAD
DE EJERCER FUNCIONES POR INEXISTENCIA DE CARGO PUBLICO, iv) LAS
FUNCIONES SON DEL EMPLEO Y NO DEL EMPLEADO, v) INEXISTENCIA DE PLANTA
DE PERSONAL, vi) IMPOSIBILIDAD JURIDICA Y MATERIAL DE PRESTAR
SERVICIOS A UNA ENTIDAD DESAPARACIDA, vii) INEXISTENCIA DE DERECHO
PARA RECLAMAR PAGO DE SANCION MORATORIA POR NO CONSIGNACION
OPORTUNA DE CESANTIAS viii) VIOLACION AL PRINCIPIO CONFORME AL CUAL
A NADIE LE ES LICITO CREARSE SU PROPIA PRUEBA, ix) INEXISTENCIA DE
ELEMENTOS DE AUTENTICIDAD DE LOS DOCUMENTOS APORTADOS -
DESCONOCIMIENTO DE DOCUMENTO-, x) |INEXISTENCIA DE ACTO
ADMINISTRATIVO DE DESIGNACION DE COORDINACION Y SU CONSECUENTE
RECONOCIMIENTO, xi) IMPOSIBLIDAD DE CONDENAR MAS LLA DE LA
EXISTENCIA JURIDICA DEL INCODER HOY LIQUIDADO y, xii) EXCEPCION
GENERICA (fls.144-150).

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION

Dentro del término establecido para el efecto, las partes presentaron sus alegatos
de conclusién, asi:

4.1. Patrimonio Autonomo de Remanentes del Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural —PAR INCODER en Liquidacion-

En esta oportunidad, la apoderada judicial de la entidad demandada mediante
escrito radicado el 28 de marzo de 2019 (fls.234-237), reiter6 los argumentos
expuestos en la contestacion a la demanda. Insistio que la Resolucion No. 01386
de 30 de noviembre de 2016, se ajusta a los preceptos constitucionales, legales,
y a las competencias y funciones que estaban oturgadas al extinto INCODER,
maxime cuando fue consecuencia de un procedimiento administrativo que se
encuentra debidamente concluido. Por ende no e€s dable las declaraciones y
condenas solicitadas en la demanda, adicionalmente atendiendo a la inexistencia
de la entidad a partir del 07 de diciembre de 2016, por la supresion y liquidacion
ordenada mediante Decreto 2365 de 2015.

Sefiald que la supresion de los empleos se debe comprender como una causa
admisible de retiro del servicio de los empleados del sector publico, que encuentra
su sustento en la necesidad de adecuar las plantas de personal de las entidades
publicas a los requerimientos del servicio. Asi, cuando se retira a un empleado de
la planta de cargos, como consecuencia de una supresion, se hace porque el
empleo especifico fue suprimido por un acto administrativo, lo que sucedi6 con el
extinto INCODER, ya que los cargos desaparecieron como consecuencia de su
liquidacion y ninguno de sus ex empleados podia prestar servicios ya que segun lo
dispone la Carta Politica, no habrd empleo publlco que no tenga funciones
detalladas en ley o reglamento.

Precis6 que el empleo que desempefiaba el demandante no existe desde el 07 de
diciembre de 2016, ya que el mismo fue suprimido or orden legal a partir de esa
fecha, como consecuencia de la liquidaciéon del desanarecido INCODER; raz6n por
la cual no le asiste asidero juridico a la parte actora dentro del presente proceso,
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ya que pretende que se vulnere la constitucion dandole permanencia en eI tiempo
a un empleo inexistente.

Que atendiendo a las pruebas recaudadas durante el tramite procesal, se evidenci6
con los testimonios, en especial el del sefior Yofree Medina, que a partir del 07 de
diciembre de 2016, empezo a funcionar la Agencia de Desarrollo Rural -ADR- en
las antiguas instalaciones del extinto INCODER; lo que permite concluir que el
demandante permanecié segun su dicho hasta el 16 de diciembre de 2016, en las
instalaciones de la ADR y no del extinto INCODER y/o del PAR INCODER.

Por ultimo, mencioné que i accionante en su interrogatorio manifesté claramente
que permanecié en dichas instalaciones por su propia voluntad, es decir, sin
mediar manifestacion por parte de la entidad liquidada para llevar a cabo
actividades que él mismo indicé las realizé por su sentido de responsabilidad, mas
no por existir orden por parte del liquidador, quien en dado caso tampoco hubiera
podido impartir, ya que el INCODER desaparecié del transito juridico el pasado 07
de diciembre de 2016.

4.2. Parte demandante.

Mediante escrito radicado el 01 de abril de 2019 (fls.238-240), el apoderado
judicial de la parte actora manifest6 que del debate probatorio qued6 excluido, por
aceptacion de la parte demandada lo relacionado con i) la liquidacion del INCODER,
ii) la supresion de cargos, incluido el del demandante, iii) las facultades asignadas
por el Gerente Liquidador a los Coordinadores Administrativos y financieros,
incluido al sefior SUESCA SANCHEZ, iv) el haber continuado laborando el
demandante, posterior al 7 de diciembre de 2016, recibiendo y entregando
inventario, hasta el 16 de diciembre de 2016, v) que dentro de la Resolucién 01386
de 2016, no fue reconocido ni cancelado del 7 al 17 de diciembre de 2016.

Resalté que los testigos YOOFRE ZAMBRANO MEDINA, JAIRO AVILA y GUILLERMO
ROJAS, manifestaron conocer al demandante, por haber sido compafiero de
trabajo en el INCODER, manifestando gue efectivamente el sefior GUILLERMO
ALFONSO SUESCA SANCHEZ laboré con posterioridad al 07 de diciembre de 2016,
en horario de oficina de 08:00 a las 12M horas y de las 14:00 a las 17:00 horas,
conocimiento que obtuvieron, por tener que entregarle los elementos a cargo, por
haber estado en la oficina y por haber tenido que contestar dudas de procedimiento
e inventarios por haber sido la persona que le entregé inicialmente el inventario.

Que el testigo JOOFRE ZAMBRANO, quien fue delegado para recepcionar los
muebles e inmuebies del Incoder - Territorial Boyaca, dada la liquidacion de dicha
entidad, manifesté6 que la entrega dur6 hasta el 16 de Diciembre de 2016,
conforme el acta que se suscribié, ademas, habla del cumplimiento de horario de
8al1l2y2ash5, testimonio, que cotejado con las documentales arrimadas, esto es,
el acta suscrita por el sefior GUILLERMO ALFONSE SUESCA SANCHEZ y YOOFRE
ZAMBRANO MEDINA, junto con las planillas de "CONTROL LABORAL DE HORA
LLEGADA Y SALIDA", permiten concluir que efectivamente el demandante
permanecié laborando como Coordinador Administrativo y Financiero de la
Territorial Boyacéa del Incoder en Liquidacién, hasta el 16 de diciembre de 2016,
haciendo entrega de un inventario que fue asignado a su cargo.
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4.3. Nacion - Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

El apoderado judicial de la entidad demandada mediante escrito radicado el 02 de
abril de 2019 (fls.254-257), reiterd todos y cada uno de los argumentos expuestos
en la contestaciéon a la demanda.

4.4. Ministerio Pablico.

La Delegada del Ministerio Publico mediante escrito radicado el 01 de abril de 2019
(fls.241-253), emitié concepto juridico en el que luego de estudiar el proceso de
liquidacién del Instituto Colombiano de Desarrolio Rural, el tema relacionado con
los funcionarios de hecho, y de realizar una valoracidon en conjunto del material
probatorio allegado al expediente, arribd a la conclusion que una vez finiquitadas
las actividades del Incoder en Liquidacidn, el 6 de dicizmbre de 2016, desaparecida
la planta de personal, su empleo y por ende sus funciones, el sefior GUILLERMO
ALFONSO SUESCA SANCHEZ continué laborando coino "funcionario de hecho". Que
si bien no mediaba acto de vinculacidén, acta de posesion, ni existia personas
juridica a la que prestara sus labores, en aras de garantizar la correcta entrega de
los bienes de la Territorial Boyaca del extinto Incoder a la Agencia de Desarrollo
Rural, el accionante prest6 sus servicios durante los dias miércoles 7, viernes 9,
lunes 12, martes 13, miércoles 14, jueves 15 y viernes 16 de diciembre de 2016,
lapso durante el cual desarroll6 las actividades de Profesional Especializado Cédigo
2028 Grado 16, empleo al que por ser el de mayor rango salarial desde el 14 de
marzo de 2016, le habian asignado funciones administrativas para impedir la
paralizacion de los servicios en desarrollo del proceso de liquidacion como lo
precisaron las Resoluciones No. 00298 de 14 de marzo de 2016 y No. 0236 de 18
de marzo de 2016.

Precis6 que los citados actos administrativos proferidos por el Liquidador de
Incoder no corresponden a la figura de "encargo”; tampoco se pueden tener como
el nombramiento en funciones de Director Territorial o Coordinador Administrativo
y Financiero, labor esta ultima que si bien ejercié en forma temporal, para la época
en que finalizé el vinculo ya no prestaba segun acto administrativo que terminé el
grupo de trabajo que el accionante dirigi6. En ¢onsecuencia, afirmé que el
demandante cumplié con las funciones distribuidas por el representante legal de
la entidad en liquidacibn meses atras, por lo que se trata de una "asignacién de
funciones" que no generaban modificacidon alguna de las condiciones en materia
salarial y prestacional del demandante, lo que permite sefialar que no hay lugar a
que se produzca el reconocimiento del 20% por coordinaciéon como se reclama en
el libelo introductorio, pero que en todo caso no dejan duda que presto el servicio
entre el durante los dias 7, 9, 12, 13, 14, 15 y 16 de diciembre de 2016, ante la
ausencia de funcionario designado por el Liquidador o en su defecto por la Agencia
que asumio las funciones misionales del Instituto.

En cuanto a la liquidacion de salarios y prestaciones de las labores que como
funcionario de hecho realiz6 el demandante, sefialé que como sus servicios no
concluyeron el 6 de diciembre de 2016, sino que por situaciones no imputables al
mismo se prolongé los dias 7, 9, 12, 13, 14, 15 y 16 de diciembre de 2016, ello
implicaba que el acto administrativo de liquidacion no solo debia contemplar el
periodo durante el cual existié vinculo legal y reglamentario y durante el cual el
sefor ostentd un empleo en carrera administrativa, <ino que se extendio a los dias
en que desaparecido del Incoder como persona juridica, la planta de personal y
empleo, ejercié las mismas funciones que como Prciesional Especializado Cédigo
2028 Grado 16 le habian sido asignadas hasta cuando concluyé el proceso de
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entrega de bienes, posterior a la extincién del establecimiento publico Incoder en
Liquidacion.

A partir de lo anterior, concluyé que tanto el acto acusado, como aquel que resolvio
el recurso de reposicién desconocieron los derechos al trabajo, primacia de la
realidad sobre las formalidades y seguridad social, previstos en los articulos 25,
48 y 53 de la Constitucién Nacional, y que aun cuando se trat6é de un funcionario
de hecho, su labor fue excapcional, propiciada tanto por la entidad extinta como
por la Agencia de Desarrollo Rural que asumié parte de sus funciones misionales,
incluso en virtud de la internosicion del recurso de reposicién también fue conocida
por el Ministerio de Agricui:ura, Fiduagraria y el PAR Incoder en Liquidacion, por
lo que se encuentra probac.o el cargo de nulidad de violacion de normas de rango
constitucional, lo que perinite declarar no probadas las excepciones de mérito
propuestas por el Patrimonio Auténomo de Remanentes del Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural — PAR Incoder en Liquidacién.

Solicité i) Declarar no probadas las excepciones de mérito propuestas por la Nacion
— Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y el Patrimonio Auténomo de
Remanentes del Instituto Colombiano de Desarrollo rural —PAR Incoder en
Liquidacién. ii) Declarar la nulidad de los actos administrativos acusados. iii) A
titulo de restablecimiento del derecho, ordenar a la entidad a la que legalmente le
corresponda, disponer la liquidacién y pago de salarios y prestaciones sociales a
favor del sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ, de acuerdo a la
asignacion basica como Profesional Especializado Cédigo 2028 Grado 16 del extinto
Incoder, en virtud a las labores ejercidas como funcionario de hecho durante 7
dias hébiles que corresponden a los efectivamente trabajados, esto es 7, 9, 12,
13, 14, 15, 16 de diciembre de 2016. iv) En aras de evitar enriquecimientos
injustificados y proteger el patrimonio publico, disponer el descuento y/o
compensaciones a que haya lugar con lo pagado en exceso por concepto de sancion
moratoria y de quedar algin remanente ordenar su pago al accionante. v) Negar
el reconocimiento del 20% por Coordinacion, pues de acuerdo a lo probado, al
momento de la terminaciér del empleo, -06 de diciembre de 2016- el accionante
fungia como Profesional Especializado Codigo 2028 Grado 16, sin que dirigiera, ni
coordinara grupo de trabajo alguno que le permitiera acceder a dicho sobresueldo.

V. CONSIDERACIONES

Surtidas a cabalidad las etapas procesales y luego de establecer que no se
configuran causales de nulidad que afecten el proceso, se torna procedente dirimir
la litis, profiriendo la decision que en derecho corresponda.

5.1. Problema juridico.

El presente asunto se contrae a determinar si el sefior GUILLERMO ALFONSO
SUESCA SANCHEZ tiene derecho al reconocimiento y pago de salarios vy
prestaciones sociales por haber prestado sus servicios en el Instituto de Desarrollo
Rural -INCODER en Liquidacién- durante el periodo comprendido entre el 07 y el
16 de diciembre de 2016, esto es, con posterioridad a la supresion del empleo que
venia desempefiando.

Igualmente, debe establecerse si el demandante tiene derecho al reconocimiento

y pago de la bonificacion por coordinacion, a la indemnizacién moratoria por pago
tardio de las cesantias definitivas y a que el tiempo laborado durante el referido
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periodo, sea tenido en cuenta para efectos de la indemnizacién de que trata el
articulo 44 de la Ley 909 de 2004.

5.2. Marco juridico aplicable.

Para efectos metodoldgicos y con el fin de resolver el problema juridico propuesto,
el Despacho examinara los siguientes puntos en su orden: i) del proceso de
liquidacion del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural ~-INCODER-; ii) del
empleo publico, iii) de los funcionarios de hecho vy, iv) del caso concreto y lo
probado.

5.2.1. De la liquidacion del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -
INCODER- o

El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural ~-INCOIDER- fue creado mediante el
Decreto 1300 de 2003, y reorganizado por los Decretos 3759 de 2009 y 2623
de 2012, como un establecimiento publico del orden nacional, adscrito al Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, con personeria juridica, patrimonio propio y
autonomia administrativa y financiera, cuyo objetivo fundamental era ejecutar la
politica agropecuaria y de desarrolio rural, en sustitucion del Instituto Colombiano
de la Reforma Agraria -INCORA-, y de otras instituciones del sector cuya supresion
se habia decretado previamente.

Luego, en desarrollo de la facultad prevista en el literal a) del articulo 107 de la
Ley 1753 de 2015, se cred, a través del Decreto Ley 2363 de 2015, la Agencia
Nacional de Tierras con el objeto de ejecutar la politica de ordenamiento social de
la propiedad rural formulada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Asi mismo, en desarrollo de la facultad sefialada en el literal b) del articulo 107 de
la Ley 1753 de 2015, se cred, a través del Decreto Ley 2364 de 2015, la Agencia
de Desarrollo Rural con el objeto de ejecutar la politica de desarrollo agropecuario
y rural con enfoque territorial formulada por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, fortalecer la gestion del desarrollo agropecuario y rural y
contribuir a meJorar las condiciones de vida de ,los pobladores rurales y la
competitividad del pais. i

De esta manera, con la expedicion de los anteriores decretos, el objeto y las
funciones que desarrollaba el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER
fueron transferidos a las Agencias creadas en desarrollo de las facultades antes
citadas.

Finalmente, a través del Decreto 2365 de 2013, se ordend la supresion y
liquidacion del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER; decreto que
en su articulo segundo establecid que el proceso de liquidacion de dicha entidad
debia concluir en el plazo de un ano, término que podia ser prorrogado por el
Gobierno Nacional mediante decreto debidamente motivado. Asi mismo, establecié
que vencido el término de liquidacidn, “terminard para todos los efectos la existencia
juridica del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER-, en Liquidacién™.

Ahora, en lo que concierne a la subrogacion de derechos y obligaciones y al

traspaso de bienes de la masa de liquidacion, el refarldo Decreto 2365 de 2013,
en el articulo 14, consagrd lo siguiente: ¢
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“E| Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural subrogard en las obligaciones y
derechos INCODER en Liguidacion una vez queden en firme el acta final de
liquidacién y se declare terminado el proceso de liquidacion de la Entidad.

Copia autentica del acta deberd ser inscrita en las oficinas de registro
correspondientes.

Si finalizado el proceso de liquidacion y pagadas las obligaciones a cargo de la
Entidad en liquidacién quedaren activos o dinero en poder de la Entidad fiduciaria
contratada, ésta los traspasara a la entidad que sefiala el Decreto Ley 254 de 2000.”
(Subrayado del Despacho)

Finalmente, en el articulo 25 se establecidé que el pago de indemnizaciones vy
acreencias laborales se har:a con cargo a los recursos del Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural —-INCODER- en Liquidacion y que, en caso que se agotaran dichos
recursos, el Gobierno Nacional atenderia dichas obligaciones con cargo al
Presupuesto General de la Nacion.

De acuerdo con los documentos obrantes a folios 178 y 179 del expediente, se
establece que el proceso liquidatorio del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
-INCODER- se declar6 terminado el dia 28 de marzo de 2017, fecha para la cual,
el Liquidador INCODER y el Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural suscribieron
las correspondientes actas de “CULMINACION DEL PROCESO DE LA LIQUIDACION” y
“CIERRE DEL ACTA DE LIQUIDACION

5.2.2. Del empleo publico.

Conforme lo resalté el Honorable Consejo de Estado?!, la regulacién del empleo
esta inspirada por los principios contenidos en las siguientes disposiciones de la
Constitucién Politica de 19%1:

"Articulo 122. No ha/'rd empleo publico gue no tenga funciones detalladas en ley
0 reglamento y para proveer los de cardcter remunerado se requiere_que estén
contemplados en la respectiva planta _y previstos sus emolumentos en el
presupuesto correspondiente. (...)

Articulo 123. (...) Los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la
comunidad; ejerceran sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley
y el reglamento. (...)

Articulo 125. Los empleos en los 6rganos y entidades del Estado son de carrera.
Se exceptuan los de eleccién popular, los de libre nombramiento y remocion, los de
trabajadores oficiales y los demas que determine la ley (...).” (Subrayado del
Despacho)

Asi mismo, se encuentra que la Ley 909 de 2004, “Por /a cual se expiden normas
que regulan el empleo publico, la carrera administrativa, gerencia publica y se
dictan otras disposiciones”, dispone lo siguiente:

“Articulo 19. El empi2o publico.

1. El empleo publico es el nucleo bésico de la estructura de la funcion publica objeto
de esta ley. Por empleo se entiende el conjunto de funciones, tareas y
responsabilidades que se asignan a una persona y las competencias requeridas para

1 Consejo de Estado, sentencia de 5 de agosto de 2010, Exp. No.50001233100020054052601 (2079-2009), Consejero Ponente Dr.
Victor Hernando Alvarado Ardila.
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llevarlas a cabo, con el propdsito de satisfacer el cumplimiento de los planes de
desarrollo y los fines del Estado.

2. El disefio de cada empleo debe contener:

a) La descripcion del contenido funcional del empleo, de tal manera que permita
identificar con claridad las responsabilidades exigibles a quien sea su titular;

b) El perfil de competencias que se requieren para ocupar el empleo, incluyendo los
requisitos de estudio y experiencia, asi como también las demas condiciones para
el acceso al servicio. En todo caso, los elementos del perfil han de ser coherentes
con las exigencias funcionales del contenido del empleo;

7”

c) La duracién del empleo siempre que se trate de empleos temporales. (...)
(Subrayado del Despacho)

Por su parte, el Decreto 770 de 2005, “Por el cual se establece el sistema de
funciones y de requisitos generales para los empleos publicos correspondientes a los
niveles jerarquicos pertenecientes a los organismos y entidades del Orden Nacional, a que
se refiere la Ley 909 de 2004” define el empleo en los siguientes términos:

"Articulo 20. Nocion de empleo. Se entiende por empleo el conjunto de
funciones, tareas y responsabilidades que se asignan a una persona y las
competencias requeridas para llevarlas a cabo, con el propdsito de satisfacer el
cumplimiento de los planes de desarrollo y los fines del Estado.

Las competencias laborales, funciones y requisitos especificos para su ejercicio
seran fijados por los respectivos organismos o entidades, con sujecién a los que
establezca el Gobierno Nacional de acuerdo con los parametros sefialados en el
articulo quinto del presente decreto, salvo para aquellos empleos cuyas funciones
y requisitos estén sefialados en la Constitucién Politica o en la ley.”

A partir de la normatividad referida en precedencia, es posible extraer las
siguientes conclusiones:

e No hay empleo publico sin funciones;

e Todo empleo publico debe estar contemplada en la respectiva planta de
personal;

e Sus emolumentos deben estar previstos en el presupuesto correspondiente;
La titularidad para ejercer el empleo se adquirira sélo a partir de la posesion
del mismo.

Ahora, especificamente frente a esta Ultima conclusion, el Honorable Consejo de
Estado en sentencia de 13 de febrero de 2014, proferida dentro del expediente
N0.1943-12, preciso lo siguiente:

"(...) Un empleado publico es la persona nombrada para ejercer un empleo y que ha
tomado posesion del mismo. Los elementos que deben concurrir para que se admita
qgue una persona desempefia un empleo publico y pueda obtener los derechos que
de ellos se derivan, son, en principio, la existencia del empleo en la planta de
personal de la entidad, la determinacién de las funciones propias del cargo y la
existencia de la provisién de los recursos en el presupuesto para el pago de la labor
(articulo 122 de la C.P.).

Entonces, para que una persona natural desempefe un empleo publico se requiere

que su ingreso se realice por medio de una desi¢nacion valida, nombramiento o

eleccion segun el caso, sequida de la posesidn par:i poder ejercer las funciones del

empleo. Es decir que la persona nombrada y posesionada es la que se encuentra
13
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investida de las facultades, cumple con sus obligaciones y presta el servicio
correspondiente (...)”. (Subrayado del Despacho)

Por otra parte, cabe traer a colacion que el ordenamiento juridico permite tres
clases de vinculaciones con entidades del Estado, asi: i) De los empleados publicos
(relacién legal y reglamentaria); ii) De los trabajadores oficiales (relacion
contractual laboral) vy iii) De los contratistas de prestacion de servicios (relacién
contractual estatal), cada una con su propio régimen.

En cuanto a los empleados publicos, el Consejo de Estado ha sostenido que fuera
del marco constitucional y iegal aludido, no es posible efectuar un nombramiento
o realizar un movimiento de personal, ya que las diferentes modalidades que
adquiere la relacion laboral de derecho publico se encuentran previamente
determinadas o reglamentadas en una norma de derecho positivo por tratarse,
precisamente, de actuaciones esencialmente regladas.?

No obstante lo anterior, la Alta Corporacién ha aceptado que existen eventos en los
cuales, personas que carecen de investidura o la tienen de manera irregular, con
titulo o sin él, se desempefian como si en efecto fueran servidores publicos, caso
en el cual se habla de la figura de los funcionarios de facto o de hecho.

5.2.3 De los funcionarios de hecho.

Como se dijo anteriormente, se denominan funcionarios de facto o de hecho a las
personas que, sin titulo o con titulo irregular, ejercen funciones publicas como si
fuesen verdaderos funcionerios, los cuales, en principio fueron identificados en los
siguientes eventos:

%) cuando sin nombramiento ni eleccidén conocidos, un individuo desempefia una
funcién publica bajo tales circunstancias de reputaciéon o aquiescencia que inducen
al publico a considerarlo como funcionario legitimo; ii) cuando la eleccion o el
nombramiento han existido y son vélidos, pero el funcionario ha dejado de cumplir
un requisito o condicién legal; iii) cuando ha habido eleccion o nombramiento pero
el funcionario es inelegible, o falta competencia al érgano que lo nombrd o eligié o
hubo irregularidad o defecto en el ejercicio de la competencia y esas circunstancias
son desconocidas por los administrados y iv) cuando el nombramiento o eleccion se

han hecho de acuerdo con una ley que més tarde es declarada inconstitucional” .3

Ahora, estas situaciones pueden originarse en los siguientes eventos:

e En los periodos de normalidad institucional, cuando media titulo que habilita
para el ejercicio de la funcién publica pero por causas anteriores o supervivientes
resulta invalido o deja de surtir efectos, situacion que puede ocurrir en casos, tales
como la designacion de una persona que no reunia las condiciones legales exigidas,
por lo cual mas tarde es revocada, o el funcionario que posteriormente a su
designacion se inhabilita para el ejercicio del cargo y que, no obstante, continla
ejerciéndolo, o que permanece en funciones luego de vencido el término de su
mandato, etc. .

e En épocas de anormalidad institucional, producida por guerras, revoluciones,
grandes calamidades, entie otros, eventos en los cuales, la situacion es bien

2 Consejo de Estado, Sentencia de 13 de febrero de 2014, Exp. No. 73001-23-31-000-2011-00215-01(2300-12), Consejero Ponente
Dr. Gerardo Arenas Monsalve.

3 Consejo de Estado, Sentencia de 1° de marzo de 2018, Exp. No.70001-23-33-000-2012-00182-01, Consejero Ponente Dr. Carmelo
Perdomo Cuéter.
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distinta, pues es frecuente que asuman el ejercicio de funciones publicas quienes
no tienen titulo legal alguno, que pueden o no hacerlo de buena fe.

En este orden de ideas, los requisitos esenciales para que se configure el
funcionario de hecho en los periodos de normalidad institucional son: i) que exista
de jure el cargo (en la planta de personal) y la funcion ejercida irregularmente, y
ii) que el cargo se ejerza en la misma forma y apariencia como lo hubiera
desempefiado una persona designada regularmente.* Igualmente, el Consejo de
Estado ha sostenido que también puede predicarse la existencia del funcionario
de hecho cuando la persona ejerza las funciones publicas con la anuencia y permiso
de las autoridades encargadas de controlar e impedir esta clase de situaciones®.

Asi pues, el Organo Cierre de la Jurisdiccién Contencioso concluyé que los
presupuestos indispensables para el reconocimiento de la existencia del
funcionario de hecho, son: la existencia del empleo publico y el desempefio de
funciones publicas con la anuencia y permiso de la administracion, en la misma
forma y apariencia como lo desempefiaria una persona nombrada regularmente,
pero sin que medien la totalidad de los elementos formales que configuran la relacion
legal y reglamentaria propia de estos servidores.®

Cabe precisar que, por el hecho de haber laborado para el Estado en las anteriores
condiciones, la persona no adquiere la condicion de empleado publico, sin embargo,
los actos administrativos expedidos por estos funcionarios de facto se encuentran
amparados por la presuncion de legalidad al igual que lo estan los proferidos por los
funcionarios de derecho, en aras de la conservacion del orden juridico y las
relaciones entre la administracion y los ciudadanos, dado que estos creen
razonablemente que se trata de funcionarios investidos validamente de funcién
publica.

5.2.4. Del caso concreto y lo probado.

Como se plante6 en el problema juridico a resolver, 2l presente asunto se contrae
a determinar si el sefior GUILLERMO ALFONSO SUES{ZA SANCHEZ tiene derecho al
reconocimiento y pago de salarios y prestaciones sociales por haber prestado sus
servicios en el Instituto de Desarrollo Rural -INCODER en Liquidacion- durante el
periodo comprendido entre el 07 y el 16 de diciembre de 2016, esto es, con
posterioridad a la supresion del empleo que venia desempefiando.

Igualmente, debe establecerse si el demandante tiene derecho al reconocimiento
y pago de la bonificacion por coordinacion, a la indemnizaciéon moratoria por pago
tardio de las cesantias definitivas y a que el tiempo laborado durante el referido
periodo, sea tenido en cuenta para efectos de la indemnizacion de que trata el
articulo 44 de la Ley 909 de 2004.

Al expediente fueron allegadas las siguientes pruebas:

e Copia de la Resolucion No.01386 de 30 de noviembre de 2016 (acto
demandado), “Por la cual se reconocen unas prestaciones y ordena su pago”,
proferida por el Liquidador del Instituto Colornbiano de Desarrollo Rural —
INCODER en Liquidaciéon-, en la que se indica ‘0 siguiente:

4 Ibidem.

5 Consejo de Estado, Sentencia de 13 de febrero de 2014, Exp. No. 05001-23-31-000-2003-01050-01 (1943-12), Consejero
Ponente Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.

6 Consejo de Estado, Sentencia de 13 de febrero de 2014, Exp. No.73001-23-31-000-2011-00215-01 (2300-12), Consejero Ponente
Dr. Gerardo Arenas Monsalve. .
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"..Que el sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCEHZ, identificado con
cédula de ciudadania N° 6759124, fue Nombramiento Carrera Administrativa
mediante Resolucion No.541 de fecha 11/09/2003 y se posesiond con Acta de
posesion NO.275 de fecha 17/09/2003, en la Planta Global de Personal del
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - INCODER.

Que mediante oficio N° 20162145639, el Liquidador del Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural - INCODER - En Liquidacion, comunico la Supresion del
cargo del empleg del sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ,
identificado con cédula de ciudadania N°6759124, que desempefaba el cargo
de Profesional Especializado Cddigo 2028 Grado 16 en la Direccion Territorial
Boyaca, la cual se Yizo efectivo a partir del 07/12/2016.

Que realizada la lic-uidacion de las prestaciones sociales a la cual tiene derecho
servicio el sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ, hasta la fecha
de su retiro, ésta corresponde a 7.118.545 PESOS M/CTE. (Siete millones
ciento dieciocho mil quinientos cuarenta y cinco) de conformidad con los
siguientes conceptos: (...)” (Subrayado del Despacho) (fls.10-11 y Pag.43-
44 Archivo 1 CD f1.175) -

En el documento aparece constancia de recibido por parte del demandante
el dia 06 de diciembre de 2016.

Copia del correo electronico remitido por el accionante a la sefiora Nelly
Victoria Lizarazo el dia 06 de diciembre de 2012, en donde le comunica lo
siguiente:

“...Para comunicarles que me estoy notificando de la resolucion No. 01386
"POR LA CUAL $E RECONOCEN UNAS PRESTACIONES Y ORDENA SU PAGO”,
firmada por el Doctor Mauro Rodrigo Palta.

Revisando la licuidacion de las cesantias no estoy de acuerdo con el valor
reconocido $ Dns Millones Ochocientos Noventa y seis mil $2.896.820. Por
cuanto mi tien: .0 laborado es de 366 dias y mi salario es de $3.821.393.
Ruego a Uds reliquidar nuevamente la resolucion No 01386 de 2016."
(Subrayado del Despacho) (fl.12)

Copia del Oficio radicado No0.20162145639 por medio del cual el
Liguidador del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- le
comunicé al accionante la supresion del cargo de carrera administrativa que
venia desempefiando, en los siguientes términos:

“De manera atenta le comunico que mediante el Decreto No.1835 del 15 de
noviembre de 2016, “Por el cual se suprimen unos empleos de la Planta de
Personal del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER -en
Liquidacion, y se dictan otras disposiciones”, se suprimid el empleo
PROFESIONAL ESPECIALIZADO Coddigo 2028 Grado 16, del cual usted es
titular con_derechos de carrera administrativa, la cual se hace efectiva a
partir del 7 de Diciembre de 2016. (...)"(Subrayado del Despacho)

(fls.13-14)

Copia del Decreto N0.1835 de 15 de noviembre de 2016, “Por e/ cual se
suprimen unos emple »s de la Planta de Personal del Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural INCODER - en Liquidacién, y se dictan otras disposiciones” (fls.17-
19).
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e Copia de la Resolucion No. 00298 de 14 de marzo de 2016, proferida
por el Liquidador del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural ~-INCODER-,
“Por medio de la cual se Asignan funciones a algunos empleados de las Direcciones
Territoriales”, en donde se dispuso lo siguiente:

“ARTICULO 1°: Asignar a los Coordinadores Administrativos y Financieros de
las Direcciones Territoriales las funciones de ordenacién del gasto y todas
las demas funciones de orden administrativo y financiero que se requieran
para el buen funcionamiento de la sede territorial.

ARTICULO 2°: En las Direcciones Territoriales donde no se encuentre
asignado un empleado con la designacién «e Coordinador Administrativo y
financiero, las funciones descritas en ei, Articulo primero deberan ser
asumidas por el empleado con mayor asicnacion salarial de la respectiva
Direccion Territorial de tal manera que en ningun caso quede desprovista del

servidor que asume tales funciones. (...)". (fls.20-21).

e Copia de la Resolucion No.00326 de 18 de marzo de 2016, mediante
la cual el Liquidador del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -
. INCODER-, aclaré el articulo primero de la Resolucién No.00298 de 2016,
en el sentido de “Asignar a los Coordinadores Administrativos y Financieros de
las Direcciones Territoriales en las cuales no este provisto el cargo de Director
Territorial, las funciones de ordenacion del gasto y todas las demas funciones de
orden administrativo y financiero que se requieran para el buen funcionamiento de

la sede territorial” (f1.22).

e Copia del correo electrénico remitido por la Coordinadora Administrativa y

Financiera del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- el dia

27 de julio de 2016, entre otros, al sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA
SANCHEZ, en el que comunicé lo siguiente:

“En virtud de la Resolucién 298 del 14 de rnarzo de 2016 y Resolucién 326
del 18 de Marzo de 2016, en donde el Liquicador asigna funciones a algunos
empleados de las Direcciones Territoriales del INCODER en Liquidacion, de
ordenacién de gasto y demds funciones administrativas y financieras que se
requieran en las Direcciones Territoriales, de manera atenta, les informamos
que a partir de la fecha asumiran las funciones financieras y administrativas
gue se requieran en la Direccion Territorial indicada:

(...) GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ BOYACA (..)”
(Subrayado del Despacho) (fls.24-25)

e Copia del Recurso de Reposicién presentado por el demandante contra la
Resolucion No.01386 de 30 de noviembre de 2016, en el que argumentdé y
solicité lo siguiente:

“(...) Revisando la mencionada resolucion en su articulo 2 "RECONOCER Y
ORDENAR el pago de dos millones ochocientos noventa y seis mil ochocientos
veinte pesos M/CTE. ($2.896.820)...” a mi nombre y de conformidad con la
ley 432 de 1998 al Fondo Nacional del Ahorro. Existe una inconsistencia en
cuanto a valores se refiere, puesto que, mis dias laborados con superiores a
los liquidados; situacién que fue reportada. de mi parte al momento de la
notificacién y que, a la fecha no he recibido respuesta conforme a la ley.

De acuerdo a las resoluciones N° 00298 y 0326 de marzo 14 de 2016 y
marzo 18 de 2016, respectivamente, emitidas por el sehor liquidador, fui
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nombrado como Coordinador Administrativo y Contable de la territorial
Boyacéa adscrita al INCODER. De acuerdo a mis funciones encomendadas,
que cumpli a cabalidad, asumi la responsabilidad de velar y tener a mi cargo
los bienes muebles y demdas enseres existentes dentro de la oficina de
INCODER con sede en Tunja, Boyaca. Responsabilidad que cumpli haciendo
entrega de los mismos el dia 16 de diciembre del presente afio. Por tanto:

PRIMERO: Debido a las inconsistencias presentes y no resueltas de la
Resolucién N° 01386 del 30 de noviembre de 2016, sobre mis prestaciones
y demds deducciones, solicito muy comedidamente sea revisada, ajustada y
reliquidada conforme a los parametros legales existentes, de acuerdo a mi
sueldo ($3.821.393) que venia devengando y a las fechas, las cuales laboré
con esta /nst/tUC/on (INCODER) como consta en los documentos anexos al
presente.

SEGUNDO: Ori'enar la revision de liquidacién por concepto de cesantias y
prestaciones sociales, asumiendo como fecha de corte el 16 de diciembre de
2016, que corresponde al Ultimo dia de mis labores. (...)" (Subrayado del
Despacho) (fls.26-33)

e Copia del Oficio 0000312017 de 10 de enero de 2017 (acto
demandado), por medio del cual el Subgerente del Patrimonio Autonomo
de Remanentes del INCODER en Liquidacién, se pronuncié respecto del
recurso de reposicion presentado por el demandante, en los siguientes
términos:

“(...) Mediante el Decreto 2365 de 2015 el Gobierno Nacional ordend la
supresién y liquidacién del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural Incoder.
El cierre del proceso liquidatorio se produjo el 6 de diciembre de 2016 y como
consecuencia de ello tuvo lugar la extincién juridica de la entidad, razén por
la cual a partir del 7 de diciembre la entidad dejé de ser sujeto de derechos

y obligaciones. -

El Incoder en Liquidacién con anterioridad al cierre del proceso liquidatorio,
suscribié un contrato de fiducia mercantil con la Sociedad Fiduciaria
Agropecuario S A. - FIDUAGRARIA S.A., con base en lo dispuesto en el
Decreto 1850 de 2016, a través del cual se constituyd el fideicomiso
denominado Patrimonio Auténomo de Remanentes Incoder en Liquidacion,
respecto del cual Fiduagraria S.A. actua unica y exclusivamente como
administrador y vocero.

Dentro de las tareas encargadas por el Liquidador del Incoder al Patrimonio
Auténomo, se encuentran las relacionadas con la custodia temporal del
archivo de las historias laborales de los exfuncionarios del Instituto y el
suministro de informacién en ellas contenida, hasta tanto se produzca su
entrega al Ministerio de Agricultura.

Por lo anterior, una vez revisado el archivo documental entregado por el
extinto Incoder se encontré que la liquidacidon de sus prestaciones sociales
se efectué de conformidad con las normas legales vigentes y se evidencia
que el valor de cesantias seguin su salario es de $4.398.051, lo cual la extinta
entidad remitié al Fondo Nacional del Ahorro. (..)” (Subrayado del
Despacho) (fls.34-35)

e Copia del Acta No... de fecha 16 de diciembre de 2016, contentiva de la
“Entrega de bienes m Jeb/es y enseres a la Unidad Técnica Terr/tor/a/ No 07 Boyaca
de la Agencia de Desarrollo Rural ADR", suscrita por los sefiores GUILLERMO
ALFONSO SUESCA SANCHEZ en representacion del INCODER en
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Liquidacion, y YOOFRE ZAMBRANO MEDINA en representacion de la Unidad
Técnica Territorial 07 Boyaca ADR (fls.36-58).

Formato de Planillas de control laboral de hora de llegada y salida del
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - Direccion Territorial Boyaca,
correspondiente a los dias 01, 02, 05, 06, 07, 09, 12, 13, 14, 15y 16 de
diciembre de 2016 (fls.59-69).

Escrito de fecha 27 de abril de 2017, dirigido al Gerente PAR INCODER, por
medio del cual el demandante solicita “REVISION DEL RECURSO DE
REPOSICION Y LOGICO EN SUBSIDIO EL DE APELACION CONTRA LA RESOLUCION
N°01376 DEL 2016"”, y en donde manifiesta que “...me reafirmo en lo solicitado
en el Recurso de Reposicion elevado y en todas las peticiones que hago alli,
solicitando que un funcionario autorizado, del incoder en Liquidacién o en su
defecto del Ministerio de Agricultura de quien dependia la entidad liguidada,
resuelva de fondo dicho Recurso de Reposicion y al mismo tiempo elevo en

subsidio el Recurso de Apelacién.” (fls.71-72).

Constancia y Extracto Individual de Cesantias correspondiente al
demandante, expedidos por el Fondo Nacional del Ahorro (fls.89-94, 156).

Constancia expedida el 30 de noviembre de 2016, por la Coordinadora
Gestion Talento Humano del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural en
Liquidacion, en la que hace constar los cargos desempefados por el sefior
GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ (f1.155 y Pag.41-42 archivo 1 CD
fl.175)

Soportes “GIRO POR TRANSFERENCIA SANCION MORATORIA POR PAGO
EXTEMPORANEO DE CESANTIAS” del Banco de Occidente; “GIRO POR
TRANSFERENCIA DE INDEMNIZACION POR SUPRI*SION DEL EMPELO" del Banco
Davivienda, Y “PAGO DE INTERES MORATORI?) SOBRE INDEMNIZACION POR

SUPRESION DEL EMPLEO" del Banco de Occidente, correspondientes al sefior
GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ (fls.157-158).

Certificado de aportes al Sistema de Proteccion Social expedido por el
Fondo de Pensiones Compensar (fl.159).

CD conten,tivo de la historia laboral del sefior GUILLERMO ALFONSO
SUESCA SANCHEZ (fl.175).

Testimonios de los sefiores YOOFRE ZAMBRANO MEDINA, JAIRO ALFONSO
AVILA MORENO y GUILLERMO ALFREDO ROJAS MORENO en audiencia
llevada a cabo el 20 de marzo de 2019 (fis.223-232).

5.2.4.1. Del reconocimiento de salarios y prestaciones sociales.

Como se estudié anteriormente, los presupuestos indispensables para que se
configure la condicion de funcionario de hecho, son: la existencia del empleo
publico y el desempeno de funciones publicas con la anuencia y permiso de
la administracion, en la misma forma y apariencia como lo desempefiaria una
persona nombrada regularmente. ‘

Del material probatorio recaudado encuentra el Despacho que en el presente caso
los anteriores requisitos no se encuentran acreditados si se tiene en cuenta que
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mediante la Resolucion No. 01835 de 15 de noviembre de 20167, se suprimio de la
Planta de Personal del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural ~-INCODER en
Liquidacion, el empleo de Profesional Especializado Codigo 2028 Grado 16 que venia
desempefiando el sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ. Por consiguiente,
a partir del dia 07 de diciembre de 20168, el referido empleo dej6 de existir al igual
que las funciones publicas a él asignadas legal y reglamentariamente.

Al respecto, el Honorable Consejo de Estado de tiempo atras, ha establecido como
requisito indispensable para la configuracién de la figura del funcionario de hecho, la
existencia del empleo, es decir que el mismo se encuentre previsto en la planta
de personal de la respectiva entidad. Asi, en sentencia de 18 de septiembre de 2001°?,
la Alta Corporacién sostuvo que ‘el funcionario de hecho es aquel que tiene una
investidura irregular pero que 2sta ejerciendo en un cargo que figura en la respectiva
planta de personal, cargo c:ue tiene funciones detalladas en la ley o reglamento y
para el cual se encuent.a designada una partida presupuestal especifica. ”
(Negrillas del Despacho)

De igual forma, en pronunciamiento del 28 de julio de 2005, el Organo Cierre de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa al realizar un estudio de la forma de
vinculacion de los empleados publicos, efectud la siguiente precision:

"(...) para que una persona natural desempefie un EMPLEO PUBLICO, EN CALIDAD
DE EMPLEADO PUBLICO (RELACION LEGAL Y REGLAMENTARIA) que se realice su
ingreso al servicio publico en la forma establecida en nuestro régimen, vale decir,
requiere de la designacion valida (nombramiento o eleccion, segun el caso) seguida
de la posesién, para poder entrar a ejercer las funciones del empleo. Con e€llo la
persona nombrada y posesionada es quien se halla investida de las facultades y debe
cumplir sus obligaciones y prestar el servicio correspondiente. Ahora, muy
excepcionalmente se da el caso de los FUNCIONARIOS DE HECHO, donde
estos requisitos para el ingreso al empleo no se cumplen satisfactoriamente y cuyas
repercusiones en diferentes campos del derecho han sido analizadas;, para esta
figura es indispensabie la EXISTENCIA DEL EMPLEO, lo cual implica que esté
previsto en la respectiva PLANTA DE PERSONAL” (Negrillas del Despacho).

Posteriormente, en sentenc’a de 09 de junio de 2011'?, el Consejo de Estado reiterd
la posibilidad de reconocer la existencia de una relacion laboral de hecho, arguyendo
que:

" (..) para que se configure la existencia de una relacion de hecho es
necesario que el cargo esté creado de conformidad con las normas legales y la
funcién sea ejercida irregularmente, pero, también puede darse cuando el
empleado ejerce funciones publicas con la anuencia y permiso de las autoridades
encargadas de controlar e impedir esta clase de situaciones que permiten el ejercicio
irregular de una investidura, por circunstancias de facto, no previstas en la ley, pero
que, en todo caso, debe ser objeto de proteccion a través del principio de la realidad
frente a las formas previsto en el articulo 53 Constitucional. Ademas, de que el cargo
debié haberse ejercido en la misma forma y apariencia como si lo hubiese
desempefiado un empleado designado regularmente.” (Negrillas del Despacho).

Luego, en el afio 2012, la Alta Corporacién continué con la linea jurisprudencial
trazada, reiterando que los requisitos esenciales para la configuraciéon del
funcionario de hecho son: “que exista de jure el cargo y la funcién ejercidas

7 Fls.17-19. Y

8Fls.13, 14y 155. '

9 Expediente No. 11001-03-15-000-2000-0472 01 (S-472), Consejera Ponente Dra. Olga Inés Navarrete Barrero.

10 Expediente 5212-03, Consejero Ponente Dr. Tarcisio Caceres Toro.

11 Expediente No. 85001-23-31-000-2005-00571-01 (1457-08), Consejera Ponente Dra. Bertha Lucia Ramirez de Péez.
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irregularmente y que el cargo se haya ejercido en la misma forma y apariencia como si
lo hubiese desempefiado un empleado vinculado en debida forma'? (Negrillas del
Despacho).

Finalmente, en providencia de 13 de febrero de 201413, el Honorable Consejo de
Estado reiterd una vez mas los presupuestos indispensables para el reconocimiento
de la existencia del funcionario de hecho, asi: “/a existencia del empleo ptblico y
el desemperio de funciones publicas con la anuencia y permiso de la administracion, en la
misma forma y apariencia como lo desempefaria una persona nombrada regularmente,
pero sin que medien la totalidad de los elementos formales que configuran la relacién legal y
reglamentaria propia de estos servidores.” (Negrillas del Despacho).

Asi las cosas, a partir de las pruebas allegadas al expediente, el Despacho concluye
que las pretensiones de la demanda carecen de vocacion de prosperidad, pues en
el caso bajo estudio no se encuentran acreditados los requisitos esenciales para la
configuracién del denominado “funcionario de hecho”, por cuanto el cargo que venia
desempefiando el sefor GUILLERMO SUESCA fue suprimido a partir del 07 de
diciembre de 2016, razén por la cual, a partir de dicha fecha dejo de existir el
empleo, todo a raiz de la supresion y liquidacion del Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural ordenada por el Gobierno Nacional mediante el Decreto 2365 de
2015.

En ese sentido, ante la inexistencia del cargo y de contera de las funciones del
mismo para el periodo comprendido entre el 07 y el 16 de diciembre de 2016, en
el sub lite no es p05|ble predicar la configuracion de la figura del funcionario de
hecho en cabeza del sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ, toda vez que
no se cumplen con los presupuestos establecidos jurisprudencialmente para tal
efecto, razon por la cual, tampoco es procedente ordenar el reconocimiento y pago
de salarios y prestaciones sociales por el referido periodo reclamado.

Como se analiz9, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha aceptado la existencia
de los llamados empleados de hecho, sin embargo, para su configuracion se exige
como requisito indispensable no solo que se desempenen unas funciones, sino que
ellas correspondan efectivamente a un empleo publico debidamente creado. Es
decir, la figura del funcionario de hecho presupone la 2xistencia de un cargo publico
que se desempefia en virtud de una investidura irregular.

Ademas, debe tenerse en cuenta que las anteriores conclusiones se acompasan
con el postulado consagrado en el articulo 122 de la Constitucion Nacional, a partir
del cual se establece que i) no hay empleo publico sin funciones; ii) todo empleo
publico debe estar contemplado en la respectiva planta de personal vy, iii) sus
emolumentos deben estar previstos en el presupuesto correspondiente.

Ahora, observa el Despacho que el demandante afirma que, pese a ser notificado
de la supresion del cargo, no podia dejar abandonados los activos del Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural INCODER - Territorial Boyaca, teniendo que
continuar laborando hasta la entrega total de los inventarios a la Agencia de
Desarrollo Rural ~ADR-, circunstancia que ocurrié hasta el dia 16 de diciembre de
2016 (f1.3). ‘

12 Sentencia de 29 de marzo de 2012. Expediente No. 50001-23-31-000-2005:10496-02 (1146-10) Consejero Ponente Dr.
Gerardo Arenas Monsalve.
13 Expediente No. 73001-23-31-000-2011-00215-01(2300-12), Consejero Ponente Dr Gerardo Arenas Monsalve.
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Al respecto, este estrado judicial encuentra que el 31 de marzo de 2005, se expidio
la Ley 951 “Por /a cual se crea el acta de informe de gestion”, cuyo objeto es fijar las
normas generales para la entrega y recepcion de los asuntos y recursos publicos
del Estado y la obligacion de los servidores publicos del orden nacional,
departamental, distrital, municipal y metropolitano, asi como los particulares que
administren fondos o bienes del Estado, de presentar al separarse de sus
cargos, un informe a quienes los sustituyan legalmente en sus funciones,
de los asuntos de su competencia, asi como de la gestion de los recursos
financieros, humanos y administrativos que tuvieron asignados para el
ejercicio de sus funciones (Articulo 1°).

En cuanto a la oportunidad para presentar el informe de gestién, la referida ley
establece expresamente lo siguiente:

“Articulo 30. El proceso de entrega y recepcion de los asuntos y recursos publicos
deberé realizarse:

1. Al término e inicio del ejercicio de un cargo publico para los servidores publicos
descritos en los articulos 10 y 20 de la presente ley o de la finalizacién de la
administracién para los particulares que administren fondos o recursos del
Estado.

2. Cuando por causas distintas al cambio de administracion se separen de su cargo
los servidores publicos a quienes obliga este ordenamiento. En este caso, la
entrega y recepcién se hard al tomar posesién del cargo por parte del servidor
publico entrante, previa aceptacion que deberd rendir en los términos de la
presente ley. Si no existe nombramiento o designacion inmediata de quien deba
sustituir al servidor pablico saliente, la entrega y recepcion se haréa al servidor
publico que designe para tal efecto el superior jerdrquico del mismo.

Articulo 40. Para cohvputar el término para rendir el informe de que trata la
presente ley, deberéd ser de quince (15) dias habiles luego de haber salido del cargo,
cualquiera que hubiere sido la causa de ello.” (Subrayado del Despacho)

Asi pues, los servidores pUblicos y los particulares que manejen fondos o bienes
del Estado, estan obligados al separarse del cargo, a entregar al servidor publico
entrante un acta de informe de gestidon contentivo de los asuntos y recursos que
se encuentran bajo su cargo, debiendo remitirse para hacerlo al reglamento y/o
manual de normatividad y procedimiento que rija para la entidad, dependencia o
departamento de que se trate, acta de informe que debera rendirse dentro de los
quince (15) dias habiles siguientes al retiro del cargo.

Ahora bien, en relacién con la preparacion de la entrega de los recursos publicos,
la Ley 951 de 2005, prevé lo siguiente:

“Articulo 90. La entrega y recepcion de los recursos publicos es un proceso de
interés publico, de cumplimiento obligatorio y formal, que debera efectuarse por
escrito, mediante acta de informe de gestion, en la que se describa el estado de los
recursos administrativos, financieros y humanos, segun se trate, a cargo de la
administracién, depencdlencia o entidad y deberd contener los requisitos establecidos
por la presente ley, rég/amentos y manuales de normatividad que fijen los 6rganos
de control. (...) '

Articulo 10. Los servidores publicos responsables al servicio de los poderes y
entidades descentralizodas, asi como las empresas de economia mixta del Estado y
demds entes publicos enunciados en los articulos 10 y 20 de esta ley, deberdn
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preparar la entrega de los asuntos y recursos mediante acta administrativa en la
que se incluira en su caso:

1. El informe resumido por escrito de la gestion del servidor publico saliente.

2. Detalle pormenorizado sobre la situacion de los recursos materiales, financieros
y humanos asi como los bienes muebles e inmuebles a su cargo, debidamente
actualizados a la fecha de la entrega.

3. Detalle de los presupuestos, programas, estudios y proyectos.

4. Obras publicas y proyectos en proceso.

5. Reglamentos, manuales de organizacion, de procedimientos, y

6. En general, los aspectos relacionados con la situacion administrativa, desarrollo,
cumplimiento o en su caso desviacion de programas y demdas informacién y
documentacion relativa que sefiale el reglamento y/o manual de normatividad

correspondiente.

(..) PARAGRAFO 2o. El informe al que se refiere este articulo se presentard de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 40 de la presente ley.” (Subrayado del
Despacho)

De acuerdo a lo anterior, puede afirmarse que es deber y obligacion de los
servidores de todas las ramas del poder publico, que al separarse de sus empleos
rindan informe de los asuntos a su cargo o de su competencia, asi como de la
gestion de los recursos financieros, humanos y administrativos que tuvieron
asignados para el ejercicio de sus funciones, a quienes los sustituyan legalmente
en sus funciones o al superior o al director de la respectiva entidad, puesto que de
no cumplirse es posible ser requerido por el director de la entidad o el 6rgano
interno de control, lo que puede acarrear la imposicitn de sanciones disciplinarias.

En ese sentido, se concluye que al haberse suprimidc el empleo que desempefiaba
el demandante, y al haber tenido asignadas las funciones de ordenacion del gasto
y demas funciones administrativas y financieras del INCODER Territorial Boyaca'4,
este tenia la obligacién y el deber de rendir el informe de gestién a quien lo
sustituiria legalmente en sus funciones, esto es, a la Agencia de Desarrollo Rural
-ADR-.

Asi pues, teniendo en cuenta que rendir el informe es un deber y obligacion de los
servidores publicos, no puede pretender el accionante que se le reconozcan vy
paguen salarios y prestaciones sociales por el tiempo que durd consolidando el
acta de entrega, pues es la propia Ley 951 de 2005, la que establece como término
para presentar el informe de gestion, quince (15) dias hébiles luego de haber salido
del cargo el servidor publico, sin que por el referido periodo la ley establezca el
derecho al reconocimiento de emolumento alguno.

Por las anteriores razones, este estrado judicial no encuentra procedente ordenar
el reconocimiento y pago de salarios y prestaciones sociales a favor del sefior
GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ por el per:odo comprendido entre el 07
y el 16 de diciembre de 2016. Asi mismo, teniendo:-en cuenta que dicho periodo
no puede ser tenido como laborado y devengado por el accionante, tampoco es
procedente tenerlo en cuenta para efectos de la indemnizacion de que trata el

4 Fls.24-25
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articulo 44 de la Ley 909 de 2004, razén por la cual, se negaran las
pretensiones de la demanda solicitadas en este sentido.

5.2.4.1. Reconocimiento o bonificacion por coordinacion.

Por otra parte, el demandante solicita el “reconocimiento y pago de seis millones
ochocientos setenta y ocho mil quinientos siete pesos ($6.878.507.00) correspondiente al
veinte por ciento (20%) sobre el salario basico devengado, conforme lo establece el
Decreto 708 de Marzo 6 de 2009 y Decreto 2489 de 2006, para los Coordinadores del
INCODER, tomando como base la asignacién bésica de $3.821.393.00.” (f1.102).

Como fundamento de su pretension, el actor sefala que “Por Norma Interna del
INCODER, a los Funcionarios que ostentaran el cargo de Coordinador, les asistia una
bonificacién del veinte por cicnto (20%) sobre el salario basico devengado, conforme lo
establece el Decreto 708 de 4arzo 6 de 2009 y Decreto 2489 de 2006, bonificacion que
no fue reconocida al momento de liquidacién de salarios, prestaciones e indemnizaciones
por terminacién unilateral del contrato que le asistia al Demandante.” (fl.4).

Al respecto, se tiene que la bonificaciéon por coordinacién ha sido establecida de
tiempo atrds por el Gobierno Nacional en los diferentes decretos que fijan las
escalas de remuneracién de los empleos correspondientes a los Ministerios,
Departamentos Administrativos, Superintendencias, Unidades Administrativas
Especiales, Establecimientos Publicos, Corporaciones Autonomas Regionales y de
Desarrollo Sostenible, Empresas Sociales del Estado, Empresas Industriales y
Comerciales del Estado, asi como Sociedades de Economia Mixta sometidas al
régimen de dichas empresas y entidades en liquidacion del orden nacional.

Dicha prestacion consiste en el reconocimiento mensual del 20% adicional al valor
de la asignacion basica mensual del empleo desempefiado por el servidor publico,
durante el tiempo en que ejerza las funciones de coordinacién, siempre que la
entidad tenga planta global y que el empleado se encuentre a cargo de la
coordinacién o supervisién de grupos internos de trabajo, creados mediante
resolucion del jefe del organismo respectivo.

Asi, frente a la creacion de grupos internos de trabajo, la Ley 489 de 1998, que
regula la estructura y funcionamiento de la Administracién Publica, prevé lo
siguiente:

“"Articulo 115. Planta global y grupos internos de trabajo. El Gobierno
Nacional aprobard las plantas de personal de los organismos y entidades de que
trata la presente Ley de manera global. En todo caso el director del organismo
distribuird los cargos de acuerdo con la estructura, las necesidades de organizacion
y sus planes y programas.

Con el fin de atender las necesidades del servicio y cumplir con eficacia y eficiencia
los objetivos, politicas y programas de organismo o entidad, su representante legal
podrd crear y organizar, con caracter permanente o transitorio, grupos internos de

trabajo.

En el acto de creacién de tales grupos se determinardn las tareas que deberan
cumplir v las consiguientes responsabilidades y las demdas normas necesarias para
su funcionamiento.” (Subrayado del Despacho)

A su turno, el Decreto 2489 de 2006, por el cual se establece el sistema de
nomenclatura y clasificacion de los empleos publicos de las instituciones
pertenecientes a la Rama Ejecutiva y demas organismos y entidades publicas del
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orden nacional, regulé la conformacion de los grupos internos de trabajo, asi:

“"Articulo 8. Grupos internos de trabajo. Cuando de conformidad con el articulo
115 de la Ley 489 de 1998, los organismos y entidades a quienes se aplica el
presente decreto creen grupos internos de trabajo, la integracién de los mismos no
podra ser inferior a cuatro (4) empleados, destinados a cumplir las funciones que
determine el acto de creacidn, las cuales estaran relacionadas con el area de la cual

dependen jerdrquicamente.” (Subrayado del Despacho)

Ahora, frente a los grupos internos de trabajo en la Administracidn Publica, la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en providencia de 29 de octubre
de 2010%°, conceptud lo siguiente:

"(...) Como se advierte, la planta de personal de los organismos y entidades publicas
debe ser global. La planta global se limita a una relacién de los empleos que requiere
la institucion para el cumplimiento de sus objetivos y funciones, sin definir su
Jocalizacién en las divisiones o dependencias de la estructura. La planta global de
personal debe ser aprobada, mediante decreto, por el Gobierno nacional?.

(...) La norma transcrita se refiere también a los grupos internos de trabajo. En
dicha norma el verbo rector "podra” indica que es potestativo del representante
legal del organismo o entidad crearlos y organizarlos, pudiendo éstos ser de caracter
permanente, o transitorio como cuando se crean para cumplir una mision, ejecutar
un programa o resolver un problema especifico, los cuales una vez atendidos
conllevan la necesaria supresién del grupo.

Estos grupos se crean segun las necesidades del servicio y para desarrollar de
manera adecuada los objetivos y programas de la entidad. En el acto
administrativo de su creaciéon deben seifalarse las tareas por cumplir y las
responsabilidades asignadas a sus integrantes.

Dichos grupos no forman parte de la estructura c.ganica de la entidad. Pudiendo
ser de caracter permanente o transitorio los grupos de trabajo, su creacion y, por
consiguiente, su disolucién, derivan de una res»lucidon del jefe del organismo
respectivo. Asi como el director del organismo tiene la facultad legal de
crearlos, tiene igual potestad para disolverios, de acuerdo con las
necesidades del servicio.

Los servidores que son designados para integrar dichos grupos no
adquieren ningun “derecho” a permanecer en ellos, dado que siendo la planta
de personal de naturaleza global, el director del organismo tiene la facultad de
decidir como y cuando ubica y reubica dentro de la organizacién el recurso humano
con el cual funciona la entidad. Ello se predica igualmente de quienes,
integrando dichos grupos, mientras estos existan, asuman las funciones de
coordinaciéon.” (Negrillas del Despacho)

Asi mismo, en sentencia de 04 de marzo de 2010%¢, el Honorable Consejo de
Estado precisé que:

El “reconocimiento por coordinacion” esta establecido en los diferentes decretos que
fijan las escalas de remuneracion de los empleados publicos de la rama ejecutiva’’,
como un emolumento del 20% adicional del valor !e la asignacién bdsica mensual,
que no constituye factor salarial, susceptible de lig uidacién y pago, por el tiempo

15 Expediente No.11001-03-06-000-2010-00093-00 (2030), Consejero Ponente Dr. Augusto Herndndez Becerra.

16 Expediente No.25000-23-25-000-2001-01597-01 (0321-05), Consejero Ponente [}r. Luis Rafael Vergara Quintero.

17 Decretos 11 de 1993, articulo 16; 42 de 1994, articulo 18; 25 de 1995, articulo 13; 10 de 1996, articulo 15; 31 de 1997,
articulo 14; 40 de 1998, articulo 14; 35 de 1999, articulo 14 y 304 de 2000, articulo 10.
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en que se ejerzan funciones de supervision, cuando confluyan Ilos
siguientes presupuestos:

- Ser empleado, entre otros, de un Ministerio, Departamento
Administrativo, Superintendencia, Establecimiento  Publico, Ente
Universitario Auténomo, Corporaciéon Auténoma Regional o Empresa
Social del Estado, con planta global, en donde no exista la plaza de Jefe
de Seccion.

- Tener a cargo la coordinacién o supervision de grupos internos de
trabajo, creados mediante resolucion del jefe del organismo respectivo.

- No pertenecer a los niveles directivo, asesor o ejecutivo.

- Para las en:‘idades descentralizadas, tener la aprobacién previa de la
Junta o Corsejo Directivo y la disponibilidad presupuestal respectiva.”
(Negrillas cel Despacho)

Descendiendo al caso bajo estudio, se encuentra probado que mediante
Resolucion No. 1226 de 24 de junio de 20088, el Gerente General del Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- designé al sefior GUILLERMO
ALFONSO SUESCA SANCHEZ como Coordinador del Grupo de Trabajo Interno
de “PLANIFICACION E INFORMACION"” de la Territorial Boyacd; acto
administrativo en el que se sefald lo siguiente:

“Que mediante Resolucién 883 de 2008, se crearon y organizaron los Grupos
Internos de Trabajo y se asignaron responsabilidades.

Que el Articulo 13 del Decreto 3535 del 10 de Diciembre de 2003, sefala:
Reconocimiento por Coordinacion. Los empleados de los Ministerios,
Departamentos Administrativos, Superintendencias, establecimientos Publicos,
Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible, Las Empresas
Sociales del Estado y las Unidades Administrativas Especiales con Personeria
Juridica que tengan Planta Global, en donde no exista el empleo de Jefe de seccion
y que tengan a su cargo la Coordinacién o supervision de Grupos internos de
Trabajo, creados mediante Resoluciéon del Jefe del Organismo respectivo,
percibiran mensualmente un veinte por ciento (20% ) adicional del valor de
la asignacién bdsica mensual del empleo del cual son titulares, durante el
tiempo en que ejerzan tales funciones. Dicho valor no constituye factor salarial
para ningun efecto legal.

Que el Acuerdo 141 de 2008, del Consejo Directivo del Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural —-INCODER aprobé el reconocimiento por coordinaciéon de los
Grupos Internos de Trabajo. (...)" (Negrillas del Despacho)

De igual manera, se encuentra probado que la mencionada coordinacion la ejercié
el demandante hasta el dia 12 de septiembre de 2014, fecha en la cual se
profirié la Resolucién No.8444 a través de la cual se disolvio, entre otros, el grupo
de trabajo coordinado por el actor; decision que fue notificada personalmente al
sefior SUESCA SANCHEZ el dia 18 de septiembre de 201420,

Contra la Resolucion No.8444 de 12 de septiembre de 2014, el accionante present6
recurso de reposicion frente al cual el Gerente General del Instituto Colombiano
de Desarrolio Rural ~-INCODER- se pronuncié mediante las Resoluciones No.11082

18 pag.103-106 Archivo (2) CD fl.175
19 F].155 y Pag.41-42 archivo 1 CD f1.175
20 pag.192 Archivo (2) CD f.175
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y 11094 de 12 de noviembre de 20142!, en el sentido de no reponer el acto
impugnado; decisiones que fueron notificadas personalmente al demandante los
dias 21 y 25 de noviembre de 2014, respectivamente??.

Posteriormente, a través de la Resolucion No.00298 de 14 de marzo de
201623, el Liquidador del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural ~-INCODER-
asigno funciones a algunos empleados de las Direccionales Territoriales con
fundamento en la pérdida de competencia de la entidad para ejercer las funciones
misionales, con ocasion del inicio de operacion de la Agencia Nacional de Tierras y
de la Agencia de Desarrollo Rural, resolviendo expresamente lo siguiente:

"ARTICULO 1°: Asignar a los Coordinadores Administrativos y Financieros
de las Direcciones Territoriales |las funciones ¢!e ordenacion del gasto y todas
las demas funciones de orden administrativo y financiero que se requieran para el
buen funcionamiento de la sede territorial.

ARTICULO 2°: En las Direcciones Territoriales donde no se encuentre asignado un
empleado con la designacion de Coordinador Administrativo y financiero, las
funciones descritas en el Articulo primero deberan ser asumidas por el
empleado con mayor asignacion salarial de la respectiva Direccion
Territorial de tal manera que en ningun caso quede desprovista del servidor que
asume tales funciones. (...)". (Negrillas del Despacho)

El anterior acto administrativo fue aclarado mediante la Resolucion No0.00326
de 18 de marzo de 2016%*, en el sentido de “Asignar a los Coordinadores
Administrativos y Financieros de las Direcciones Territoriales en las cuales no esté provisto
el cargo de Director territorial, las funciones de ordenaciéon del gasto y todas las demas
funciones de orden administrativo y financiero que se requieran para el buen

funcionamiento de la sede territorial.” (Negrillas del Despacho)

Asi pues, se concluye que a través de las Resolucionas 00298 y 00236 de 2016 i)
se asignd a los Coordinadores Administrativos y Financieros de las Direcciones
Territoriales en las que no estaba provisto el cargo de Director Territorial, las
funciones de ordenacion del gasto y todas las demas funciones de orden
administrativo y financiero que se requerian para el buen funcionamiento de la
sede territorial y; ii) en las Direcciones Territoriales donde no se encontraba
asignado un empleado con la designacion de Coordinador Administrativo vy
Financiero, dichas funciones deberian ser asumidas por el empleado de mayor
asignacion salarial de la respectiva direccion territorial.

En el caso bajo estudio, se encuentra probado que a través de correo electronico
remitido al sefior GUILLERMO SUESCA el dia 27 de julio de 2016%°, la Coordinadora
Administrativa y Financiera del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -
INCODER- le informé que a partir de la referida fecha asumiria las
funciones financieras y administrativas que se requerian en la Direccion
Territorial de Boyaca, de conformidad con lo dispuesto en las Resoluciones 298
y 326 de 2016.

En ese sentido, a partir de las consideraciones expuestas en precedencia, el
Despacho arriba a las siguientes conclusiones fiente al reconocimiento por
coordinacion reclamado por el accionante: "

21 pag.193-199 Archivo (2) CD fl.175
22 Pag.200 y 201 Archivo (2) CD fl.175
23 Fls.20-21.

24 Fl 22

25 FJs.24-25,
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e El sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ ejercié como
Coordinador del Grupo de Planificacion e Informaciéon durante el
periodo comprendido entre el 24 de junio de 2008 y el 12 de septiembre
de 2014, fecha en que se disolvid el mencionado grupo de trabajo a través
de la Resolucién No.8444 de 2014. Es decir, durante el referido periodo el
demandante adquirié el derecho al reconocimiento econdémico del 20%
sobre la asignacién basica mensual, establecido para los Coordinadores de
Grupos Internos de Trabajo en el INCODER y designados mediante la
Resolucién 1226 de 2008.

e No existe en el plenario prueba alguna que demuestre que el Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- haya proferido un acto
administrativo de cr=aciéon del Grupo Interno de Trabajo Administrativo y
Financiero, y cuya coordinacion hubiera sido designada, también a través
de acto administrativo, al sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ,
como en su momento si ocurrié con la Coordinacion del Grupo de Trabajo
Interno de “PLANIFICACION E INFORMACION”.

e Contrario a lo manifestado por el sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA
SANCHEZ, no puede admitirse que mediante las Resoluciones No0.00298 y
00326 de 2016, se le nombré como Coordinador Administrativo y Financiero
del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural Territorial Boyaca. Lo anterior,
si se tiene en cuenta que a través de dichos actos administrativos se dispuso
fue la asignacion de funciones a empleos de niveles jerarquicos inferiores
a los Directores Territoriales con ocasion del proceso de liquidacion
adelantado en la entidad y con el proposito de impedir la paralizacién de los
servicios durante dicho proceso.

En ese sentido, no'puede aceptarse que a través de las mencionadas
resoluciones se efectud el nombramiento del demandante como Coordinador
Administrativo y Financiero, pues, se repite, lo que hubo fue una asignacion
de funciones la cual no genera modificacion alguna en cuanto a los salarios
y prestaciones soc ales devengados por el demandante GUILLERMO
ALFONSO SUESCA aANCHEZ Asignaciéon de funciones que se justifico
precisamente en la ejecucion del programa de supresion de cargos del
INCODER con ocasion del proceso de liquidacion que se presentaba en la
entidad.

Asi pues, teniendo en cuenta que en el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -
INCODER- no se cred ni se asign6é mediante resolucion el Grupo Interno de Trabajo
Administrativo y Financiero a cargo del sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA
SANCHEZ, y que por lo mismo, este no pudo haber ejercido dichas funciones, no
es procedente acceder a la pretension de reconocimiento y pago del 20% sobre la
asignacién basica mensual, por concepto de reconocimiento o bonificacion por
coordinaciéon. En consecuencia, se negara la pretension de la demanda
solicitada en este sentido.

5.2.4.2. Indemnizacion |:110ratoria.

El demandante también solicita el “reconocimiento y pago de diecisiete millones sesenta
y ocho mil ochocientos och€ata y ocho pesos ($17.068.888.00) correspondientes a la
indemnizacién moratoria (un-dia de salario por cada dia de mora), por no consignacién
oportuna de las cesantias c'efinitivas, a la terminacién del contrato de trabajo por

liquidacién de la Entidad.” (fl.102).
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Como fundamento de su pretension, el demandante sefala lo siguiente:

“(...) Dentro del acto administrativo - Resolucion - 1386/16 ordena que la
CESANTIAS sean consignadas al Fondo Nacional del Ahorro, de conformidad a la
Ley 432/98,

EL INCODER EN LIQUIDACION consigné las cesantias en la respectiva entidad
Administradora de Cesantias (Fondo Nacional del Ahorro), el dia 11 de Mayo de
2017, habiéndose terminado el contrato de trabajo de manera unilateral el 16 de
‘Diciembre de 2016. '

Es deber por ministerio de la Ley 432/98, que tcda entidad del Estado y de los
particulares que les asista la calidad de Empleadores o que por funciones o
delegacion tengan que liquidar cesantias, debe consignarlas en los fondos creados
para tal fin, antes del 16 de febrero de cada anualidad,; en el caso eran CESANTIAS
DEFINITIVAS, que deben liquidarse y cancelarse a la terminacion del contrato.

Por tratarse de cesantias definitivas, por supresion del cargo y terminacion del
contrato, la entidad debia contar con la apropiacion presupuestal para su liquidacion
y pago, por tal, debe reconocer la indemnizacion moratoria de un dia de salario por
cada dia de mora.” (fl.4)

Al respecto, se tiene que el auxilio de cesantias fue creado como un derecho del
trabajador por los servicios prestados y cuyo objetivo es el de cubrir las
necesidades a las que se pueda ver sometido al quedar cesante como consecuencia
de la pérdida del empleo.

El auxilio de cesantias se cred legalmente a partir de la expedicion de la Ley 62
de 1945, |a cual en su articulo 12, literal f), establecio, a favor de los trabajadores
oficiales, el derecho a esta prestacion social en razdn de un mes de sueldo por
cada afio de servicios y, proporcionalmente, por fracciones de afio. Asi mismo, en
el articulo 17, literal a), ibidem, consagré que esg auxilio se reconoceria con
destino a todos los empleados y obreros nacionales de caracter permanente.

Luego, la Ley 65 de 1946, “Por la cual se modifican las disposiciones sobre cesantia y
jubilacion y se dictan otras”, establecié en su articulo primero que “Los asalariados de
cardcter permanente, al servicio de la Nacién en cualquiera de las ramas del poder publico,
héallense o no escalafonados en la carrera administrativa, tendran derecho al auxilio de
cesantia por todo el tiempo trabajado continua o discontinuamente, a partir del 1° de enero
de 1942 en adelante, cualquiera que sea la causa de retiro.”. Ademas, extendié dicho

beneficio “a /os trabajadores de los Departamentos, Intendencias, Comisarias y Municipios
en los términos del articulo 22 de la ley 62 de 1945, y a los trabajadores particulares, de

acuerdo con lo establecido en los articulos 12 y 36 de la misma ley.”

Posteriormente, el Decreto 1160 de 1947, "Sobre auxilio de cesantia”, reiteré que
“"Los empleados y obreros al servicio de la Nacién en cualquiera de las ramas del Poder
Publico, hallense o no escalafonados en la carrera administrativa, tienen derecho a un mes
de sueldo por cada afio de servicios continuos o discontintios, y proporcionalmente por las
fracciones de afio, cualquier que sea la causa de su retiro y a partir del 1o. de enero de
1942.” (Art.1). Asi mismo, dispuso que para liquida: las cesantias se toma como
base el ultimo sueldo o jornal, salvo que hubiera sufrido modificaciones en los tres
Ultimos meses, caso en el cual se toma el promedio de lo devengado en los Ultimos
doce meses o en todo el tiempo servido, si fuere menor a ese lapso (Art.6).
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Por lo anterior, se concluye que el régimen de cesantias consignado en las normas
citadas es de caracter retroactivo debido a que se tiene en cuenta el ultimo
sueldo devengado por el servidor publico para liquidar la prestacion por todo el
tiempo de servicios.

Ahora bien, a través del Decreto 3118 de 1968, se cre6 el Fondo Nacional de
Ahorro, y dentro de los objetivos para la administraciéon de sus recursos, fijo los
siguientes: i) pagar oportunamente el auxilio de cesantia a empleados publicos y
trabajadores oficiales?®; vy ii) proteger dicho auxilio contra depreciacidn
monetaria?’; con tales finalidades, en el articulo 3° se determind que las cesantias
de los empleados publicos y trabajadores oficiales al servicio de los Ministerios,
Departamentos Administrativos, Superintendencias, Establecimientos Publicos y
Empresas Industriales y Comerciales del Estado debian ser liquidadas y entregadas
a dicho Fondo.

En cuanto a la forma de liguidar el auxilio de cesantia, el referido decreto dispuso
lo siguiente:

“Articulo 27. Liquidaciones anuales. Cada afio calendario, contado a partir del
lo. de enero de 1969, Jlos Ministerios, Departamentos Administrativos,
Superintendencias, Establecimientos Publicos y Empresas Industriales y
Comerciales del Estado, liquidaran la cesantia que anualmente se cause en favor de
sus trabajadores o empleados.

La liquidacién anual asi practicada tendrd cardcter definitivo y no podra revisarse
aunque en ahnos posteriores varie la remuneracion del respectivo empleado o
trabajador.

Articulo 28. Liquidaciéon afio de retiro. En_caso de retiro del empleado o
trabajador, el respectivo Ministerio, Departamento Administrativo,
Superintendencia, Establecimiento Publico o Empresa Industrial y Comercial del
Estado, liquidard la cesantia que corresponda al empleado o trabajador por el
tiempo servido en el ario de retiro.

Articulo 29. Salario hase. Para efectuar las liquidaciones de que trata el Articulo
27, se tomard como bése el salario promedio mensual devengado por el empleado
o trabajador en los tre; ultimos meses de cada ano.

En caso de salario variable, se tomara como base el promedio de lo devengado en
el afio respectivo o en el tiempo servido, si éste fuera menor de un arno.

La liquidacién de la parte de la cesantia correspondiente al tiempo trabajado en el
Ultimo afio de servicio, a la cual se refiere el Articulo 28, se hara con base en el
promedio mensual de los salarios devengados por el trabajador en los tres ultimos
meses o durante el periodo en el cual éste presté sus servicios en el arnio de retiro,
si dicho periodo fuere inferior a tres meses.

Articulo 33. Intereses en favor de los trabajadores. E/ Fondo Nacional de
Ahorro liquidard y abonard en cuenta, intereses del nueve (9) por ciento anual sobre
las cantidades que el 31 de diciembre de cada ario figuren a favor de cada empleado
publico o trabajador oficial, inclusive sobre la parte de cesantia que se encuentre
en poder de establecimientos publicos o empresas industriales y comerciales del
Estado que gocen del plazo previsto en el articulo 47.

26 Articulo 2 literal a).
27 Articulo 2 literal b).
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Articulo 49. Consignaciones anuales. La Nacion, los establecimientos publicos
y las empresas industriales y comerciales del Estado deberén consignar en el Fondo
Nacional de Ahorro las cesantias que a_partir del 10. de enero de 1969 se causen
en favor de sus empleados y trabajadores.

Lo dispuesto en el inciso anterior se cumplira de la siguiente manera:

a. Mensualmente, las entidades en referencia deberdn depositar en el Fondo una
doceava parte del valor de los pagos en favor de sus empleados y trabajadores por
salarios y demas conceptos que se incluyan dentro de la base para liquidar el auxilio
de cesantia, y o

b. Dentro de los primeros tres (3) meses de cada afo, las referidas entidades
depositaran en el Fondo la diferencia que resulte entre la liquidacion de que trata el
Articulo 27 y las sumas depositadas en desarrollo del literal anterior; o tendran
derecho a que el Fondo les abone en cuenta el exceso de lo depositado sobre la
liguidacion.” (Subrayado del Despacho)

Asi pues, se concluye que con la expedicién del Decreto 3118 de 1968, se empieza
a desmontar en el sector publico la llamada retroactividad de las cesantias, para
dar paso a un sistema de liquidaciéon anual.

En sequida, se profirié el Decreto 432 de 1998 “Por e/ cual se reorganiza el Fondo
Nacional de Ahorro, se transforma su naturaleza juridica y se dictan otras disposiciones”,
el cual mantuvo el objetivo de administrar, de manera eficiente, las cesantias
(Art.2), y, dentro de sus funciones, las de recaudo y pago de ese auxilio a los
afiliados, al igual que la proteccién contra la pérdida de su valor adquisitivo (Art.3).
Ademas, fijé a favor de sus afiliados un monto por concepto de intereses, con el
proposito de evitar la pérdida del poder adquisitivo del auxilio de cesantias
depositado, y un porcentaje a titulo de intereses sobre las cesantias (Art. 11y 12).

En el evento en que el empleador no consigne, déntro del término de ley, las
cesantias de los afiliados al Fondo Nacional de Ahorro, el articulo 6° ibidem
establecié lo siguiente:

“Articulo 6°. Transferencia de cesantias. <Articulo modificado por el
articulo 193 del Decreto 19 de 2012. El nuevo texto es el siguiente:> Durante el
transcurso _del mes de febrero las entidades empleadoras deberdn transferir al
Fondo Nacional del Ahorro el valor liquidado por concepto de cesantias, teniéndose
en cuenta los dos ultimos numeros de NIT para fijar fechas de pago.

Mensualmente, las entidades publicas empleadoras enviarédn al Fondo Nacional de
Ahorro una certificacion que contenga el valor total de los factores salariales que
constituyan base para liquidar cesantias, devengados en el mes inmediatamente
anterior. :

Los funcionarios competentes de las entidades publicas empleadoras, que sin justa
causa no hagan oportunamente las consignaciones de los aportes mensuales o e/
envio de los reportes anuales de cesantias debidamente diligenciados, incurrirdn en
las faltas disciplinarias de conformidad con el régirien disciplinario vigente.

En todas las entidades publicas sera obligatorio incluir en sus presupuestos las
partidas necesarias para atender las cesantias ce la respectiva vigencia, como
requisito indispensable para su presentacion, tramite y aprobacidon por parte de la
autoridad correspondiente.

PARAGRAFO. Las fechas estipuladas en este articulo para el cumplimiento de /a
obligacién de transferencia no seran aplicables a las entidades publicas empleadoras
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del orden departamental y municipal, el régimen establecido en el articulo 99 de la
Ley 50 de 1990, en lo relacionado con las fechas de transferencia de cesantias, y
demds normas que la reglamenten, modifiquen o sustituyan.” (Subrayado del
Despacho)

Ahora, se debe sefalar que la Ley 344 de 1996, “Por /a cual se dictan normas
tendientes a la racionalizaciébn del gasto publico, se conceden unas facultades
extraordinarias y se expiden otras disposiciones”, amplié la cobertura del sistema de
liquidacion anual del auxilio de cesantias para la generalidad de los servidores
publicos, consagrando en su articulo 13, lo siguiente:

"Sin perjuicio de los derechos convencionales, y lo estipulado en la Ley 91 de 1989,
a partir de la publicacién de la presente Ley, las personas que se vinculen a los
Organos y Entidades del Estado tendrén el siquiente régimen de cesantias:

a) El 31 de diciembre e cada afio se haréd la liquidacién definitiva de cesantias por
la anualidad o por [ _fraccién correspondiente, sin perjuicio de la que deba
efectuarse en fecha diferente por la terminacion de la relacion laboral;

b) Les serdn aplicables las deméds normas legales vigentes sobre cesantias,
correspondientes al érgano o entidad al cual se vinculen que no sean contrarias a
lo dispuesto en el literal a) del presente articulo; (...)” (Negrillas del Despacho)

Asi, se tiene que la norma vigente para la fecha de expedicion de la citada Ley
344, que establecidé el régimen anual de cesantias, era la Ley 50 de 1990, la cual
en su articulo 99 consagro lo siguiente:

“E/ nuevo régimen especial de auxilio de cesantia, tendra las siguientes
caracteristicas:

1. El 31 de diciembre de cada afio se haré la liquidacién definitiva de cesantia, por
la anualidad o por la fraccién correspondiente, sin perjuicio de la que deba
efectuarse en fecha diferente por la terminacion del contrato de trabajo.

2. El empleador cance‘ard al trabajador los intereses legales del 12% anual o
proporcionales por fraccién, en los términos de las normas vigentes sobre el
régimen tradicional (le cesantia, con respecto a la suma causada en el afio o en
la fraccion que se liquide definitivamente.

3. El valor liguidado por concepto de cesantia se consignara antes del 15 de febrero
del afio siguiente, en cuenta individual a nombre del trabajador en el fondo de
cesantia que el mismo elija. El empleador que incumpla el plazo sefalado debera
pagar un dia de salario por cada retardo.

4. Si al término de la relacién laboral existieren saldos de cesantia a favor del
trabajador que no hayan sido entregados al Fondo, el empleador se los pagara

directamente con los intereses legales respectivos.” (Subrayado del Despacho)

A partir del anterior recuento normativo, se concluye, en primer lugar, que
tratandose de servidores publicos, existen tres sistemas de liquidacion de
cesantias, a saber: i) el de liquidacion retroactiva, donde las cesantias se
liquidan con base en el Gltimo sueldo devengado, sin lugar a intereses. Se rige por
la Ley 62 de 1945 y demas disposiciones que la modifican y reglamentan y es
aplicable a los servidores ptblicos vinculados antes del 30 de diciembre de 1996;
ii) el de liquidaciéon definitiva anual e inversion, a través de los llamados
fondos de cesantias creados por la Ley 50 de 1990; incluye el pago de intereses al
trabajador por parte del empleador y cobija a las personas vinculadas a estos a

32



MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
RADICACION No. 15001-33-33-007-2017-00094-00
DEMANDANTE: GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ
DEMANDADO: NACION - MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL Y OTRO

partir del 31 de diciembre de 1996, y el iii) Sistema del Fondo Nacional de
Ahorro, desarrollado por la Ley 432 de 1998; rige para los servidores que a él se
afilien y contempla la liquidacidén anual de cesantias, pago de intereses por parte
del Fondo, proteccidon contra la pérdida del valor adquisitivo de la moneda v,
ademas, contribuye a la solucién del problema de vivienda y educacién.?®

De acuerdo con la constancia y el extracto individual de cesantias obrantes a folios
89 a 95 del expediente, se tiene que el sefior GUILLERMO ALFONSO SUESCA
SANCHEZ se encontraba afiliado al Fondo Nacional del Ahorro, razén por la cual,
se establece que la normatividad que le es aplicable,; es la Ley 432 de 1998.

Precisado lo anterior, y teniendo en cuenta que el demandante solicita el
reconocimiento y pago de la indemnizacién moratoria (un dia de salario por cada
dia de mora), por la no consignacion oportuna de las cesantias definitivas (fl.102),
considera necesario el Despacho traer a colacion las precisiones hechas por el
Honorable Consejo de Estado frente al reconocimiento de la sancién moratoria a
favor de los afiliados al Fondo Nacional del Ahorro.

Asi, en sentencia de 12 de abril de 2018, proferida dentro del Expediente No.
13001-23-33-000-2014-00288-01 (2195-2016), con Ponencia del Dr. William
Herndndez Gomez, el Organo Cierre de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
sefialo lo siguiente:

“"De la sanciéon moratoria prevista en la Ley 50 de 1990 para el régimen
anualizado de cesantias.

De acuerdo a lo esclarecido lineas atrds es preciso sefialar que el sistema de
liquidacién anualizado de cesantias contemplado en los articulos 99, 102 y 104 de
la Ley 50 de 1990, sefialados expresamente por el Decreto Reglamentario 1582 de
1998 que hizo extensivo el régimen anualizado Gz cesantias para los empleados
publicos del nivel territorial, previd la sancion por rora a razén de un dia de salario
por cada dia de retardo en el evento en que el empleador incumpla la obligacién de
consignar antes del 15 de febrero de cada afio, el valor correspondiente a la
liquidacién del auxilio anual (31 de diciembre) por la anualidad o fraccion
correspondiente al afio anterior, en los siguientes términos: (...)

El articulo de la referida ley, instituye el régimen de liquidacion definitiva anual y el
manejo e inversion a través de los llamados fondos de cesantias creados por la Ley
50 de 1990, en el cual el empleador debera efectuar la liquidacion definitiva del
auxilio de cesantias por la anualidad o la fraccion correspondiente y la entrega al
empleado de un certificado sobre su cuantia y_la consignacion del valor
correspondiente en el fondo de cesantias elegido por el empleado, antes del 15 de
febrero del afio siguiente, e igualmente, la sancion por el incumplimiento del plazo,
a razén de un dia de salario por cada dia de retardo.

Puntualmente frente a ese tema, la sancién moratoria se hace exigible a partir del
momento en que el empleador incumple el deber de consignar el valor
correspondiente _a la liquidacién definitiva de cesantia, por la anualidad o por la
fraccién correspondiente, sin perjuicio de la que ceba efectuar en fecha diferente
por la terminacién del contrato de trabajo, en cuen.a individual del trabajador antes
del 15 de febrero del afio siguiente a aquél en que;se causo la prestacion social.

Improcedencia del reconocimiento de la sancion moratoria de los afiliados
al Fondo Nacional del Ahorro.

28 Consejo de Estado, sentencia de 16 de mayo de 2019, Exp.No.66001-23-33-000-2013-00446-00 (1388-15), Consejero Ponente
Dr. César Palomino Cortés.
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Ahora bien, el articulo 6° de la Ley 432 de 1998 contempld lo concerniente a la
transferencia de las cesantias de los servidores publicos. Para el efecto: (...)

Conforme a lo anterior, en caso de incumplimiento en la obligacién de las entidades
pagadoras de transferir los valores correspondientes a la doceava parte de los
salarios base para liquidar la cesantia, corresponde al FNA adelantar las acciones
de cobro consistente en intereses moratorios mensuales, equivalentes al doble
interés bancario corriénte certificado por la Superintendencia Bancaria, sobre las
sumas respectivas para todo el tiempo de la mora. Para ello, el articulo 7° de la Ley
432 de 1998 regulé que las liquidaciones mediante las cuales el fondo determine
los valores adeudados tienen el cardcter de titulos ejecutivos.

En ese orden de ideas, de la interpretacién sistematica de los articulos 99 de la Ley
50 de 1990, 1° del Decreto 1582 de 1998 y 6° de la Ley 432 de 1998, debe concluir
esta Subseccién que en el régimen de cesantias previsto para los afiliados al Fondo
Nacional del Ahorro nc es aplicable la sancién moratoria por la consignacion tardia
del auxilio de cesantia anualizada por parte del empleador al fondo.

(...) Conforme a lo sefialado en acapites anteriores, se colige que por estar afiliado
el demandante al Fondo Nacional del Ahorro, no es procedente el reconocimiento
de la sancién moratoria reclamada, en la medida que la Ley 432 de 1998 previd una
consecuencia diferente_en el caso de mora en la consignacién de los aportes por
parte del empleador como es el cobro de intereses moratorios mensuales
equivalentes al doble del interés bancario corriente.” (Subrayado del Despacho)

De igual manera, en sentencia proferida el dia 16 de mayo de 2019, dentro del
Expediente No.66001-23-33-000-2013-00446-00 (1388-15), con Ponencia del Dr.
César Palomino Cortés, la Alta Corporacion reiteré las diferencias entre el régimen
de cesantia del Fondo Nacional del Ahorro y el anualizado contemplado en la Ley
50 de 1990, asi:

Régimen anualizado
(fondos privados de cesantias)

Fondo Nacional del Ahorro

Beneficiarios

Servidores publicos del nivel territorial
vinculados  partir del 31 de diciembre de
1996 que s« afilien a los fondos privados
de cesantia

Servidores publicos del nivel territorial que
se afilien al FNA

Liquidacion

Definitiva por la anualidad o fraccién
correspondiente el 31 de diciembre de cada
afno.

El empleador debera transferir al FNA 1/12
parte de los factores de salario que sean base
para liquidar las cesantias, devengados en el
mes inmediatamente anterior.

Oportunidad

Consignacion antes del 15 de febrero del
afio sigulente a aquél en que se cause el
auxilio de cesantias en la cuenta individual
del fondo elegido por el empleado.

Transferencia durante el transcurso del mes
de febrero, con excepcion de las entidades
publicas empleadoras del orden
departamental y municipal, a las cuales no
se les aplica dicho término.

Intereses

Intereses legales del 12% anual o
proporcional por fraccién respecto de la
suma liquidada.

Interés equivalente al 60% de la variacion
anual del IPC sobre las cesantias liquidadas
por la entidad, correspondiente al afio y
proteccién contra la pérdida del valor
adquisitivo de la moneda.

En caso de
incumplimiento del
empleador

A favor del servidor publico: Sancion de
un dia de salario por cada dia de retardo.

Los funcionarios competentes incurriran en
las faltas disciplinarias de conformidad con el
régimen disciplinario vigente.
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Asi las cosas, con fundamento en los apartes normativos y jurisprudenciales
expuestos en precedencia, y teniendo en cuenta que el sefior GUILLERMO
ALFONSO SUESCA SANCHEZ se encontraba afiliado al Fondo Nacional del Ahorro,
el Despacho concluye que no tiene derecho a la sancidn moratoria prevista en el
articulo 99 de la Ley 50 de 1990, que regula la sancién por no consignacion
oportuna de las cesantias anualizadas (un dia de salario por cada dia de
retardo), toda vez que la Ley 432 de 1998, preve el pago de intereses moratorios
en el caso de mora en la consignacion de los aportes por parte del empleador.
Razdn por la cual, se negara la pretensién propuesta en este sentido.

Pese a lo anterior, no pasa por alto el Despacho que a folio 157 del plenario, obra
reporte del Banco de Occidente denominado “SOPORTE GIRO POR TRANSFERENCIA
SANCION MORATORIA POR PAGO EXTEMPORANEO DE CESANTIAS” a favor del sefior
GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ. Sin embargo, teniendo en cuenta que
dicho reconocimiento no constituye el objeto de demanda, ni el mismo fue
cuestionado por la parte demandada, el Despacho se abstendra de emitir
pronunciamiento alguno al respecto.

En suma, probado como se encuentra que el demandante no tiene derecho a los
reconocimientos pretendidos, no queda otra alternativa que negar las pretensiones
de la demanda, por lo gque asi se dispondra en la parte resolutiva de esta
providencia.

5.3. Costas.

El articulo 188 del C.P.A.C.A. dispone que "Salvo en los procesos en que se ventile un
interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y
ejecucién se regiran por las normas del Coédigo de Proced: miento Civil”.

Por su parte, el numeral 1° del articulo 365 del C.G.P., establece que "Se condenara
en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva desfavorablemente el
recurso de apelacion, casacién, queja, suplica, anulacién o revision que haya propuesto.
Ademas en los casos especiales previstos en este cddigo...”.

En ese entendido y de conformidad con lo dispuesto en el numeral 2° del articulo
365 del C.G.P. y lo dispuesto en el Acuerdo PSAA16 -10554 de 2016, se condena
a la parte demandante al pago de costas y se sefiala como agencias en derecho
a ser incluidas en la respectiva liquidacién, el tres por ciento (3%) del valor de las
pretensiones de la demanda, las cuales deberan liquidarse por Secretaria.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito Judicial
de Tunja, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,
FALLA:

PRIMERO.- Negar las pretensiones de la demanda formulada por el sefior
GUILLERMO ALFONSO SUESCA SANCHEZ, contra Iy NACION - MINISTERIO DE
AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL y el PATRIMONIO AUTONOMO DE
REMANENTES INCODER EN LIQUIDACION, de confcrmidad con lo expuesto en la
parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO.- Condenar en costas a la parte demandante, las cuales seran tasadas
por Secretaria conforme las previsiones del articulo 361 y 366 del C.G.P. En cuanto
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a las agencias en derecho se establecen en la suma correspondiente al tres por
ciento (3%) del valor de las pretensiones de la demanda, de conformidad con lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia. Por Secretaria liquidense.

TERCERO.- En firme esta providencia, por Secretaria adelantense las gestiones
pertinentes para el archivo del proceso, dejando las constancias y anotaciones de
rigor. Si al liquidarse los gastos ordinarios del proceso quedaren remanentes a
favor del consignante, desde ahora se ordena la devolucion correspondiente. Asi
mismo, desde ahora se autoriza la expedicion de las copias que soliciten las partes,
para lo cual el interesado deberd proceder al pago de las expensas
correspondientes.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y QUMPLASE

e ' ~ (

ADRIANA ﬂmm UAREZ

WSR/ARLS
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