Departamento Administrativo de la Funcion Publica

L

)’Lf
'.\':_/'.

Funcion Publica

Concepto 090911 de 2023 Departamento Administrativo de la
Funcion Publica

*20236000090911*
Al contestar por favor cite estos datos:
Radicado No.: 20236000090911
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Bogota D.C.

REF: REMUNERACION. Pago de la asignacién bésica en caso de ausentismo laboral. - Reconocimiento de seguridad social en caso de ausentismo
laboral. RETIRO DEL SERVICIO. Abandono del cargo. RAD. 20239000063122 del 30 de enero de 2023.

En atencién al oficio de la referencia, mediante el cual consulta «Cuél es el manejo en los procesos de némina y seguridad social respecto al
reconocimiento de una ausencia injustificada y seguridad social que se le debe dar a un funcionario. El funcionario tiene 14 dias de ausencia
injustificada: 1. Si en los dias de ausencia injustificada existe un dia festivo, este se le paga como salario o perderia el derecho. 2. El manejo que
se le da a la seguridad social es que se maneje igual que una suspension o licencia no remunerada.», me permito manifestarle lo siguiente.

De acuerdo con lo establecido en el Decreto 430 de 2016, este Departamento Administrativo tiene como objeto el fortalecimiento de las
capacidades de los servidores publicos y de las entidades y organismos del Estado, su organizacién y funcionamiento, el desarrollo de la
democratizacién de la gestién publica y el servicio al ciudadano, mediante la formulacién, implementacién, seguimiento y evaluacién de politicas
publicas, la adopcién de instrumentos técnicos y juridicos, la asesoria y la capacitacién.

En ese sentido, la resolucién de los casos particulares corresponderd a la autoridad empleadora y nominadora, en cuanto es la instancia que
conoce de manera cierta y documentada la situacién particular de su personal.

Por tanto, este Departamento Administrativo, en ejercicio de sus funciones, realiza la interpretaciéon general de las disposiciones legales y, en
consecuencia, no le corresponde la valoracién de los casos particulares.

Asi las cosas, solo es dable realizar una interpretacién general de las disposiciones legales relacionadas con la materia de su consulta.
En relacién con el pago de los salarios a favor de los empleados publicos, el Decreto 1083 de 2015°, determina lo siguiente:

«ARTICULO 2.2.5.5.56. Pago de la remuneracién de los servidores publicos. El pago de la remuneracién a los servidores publicos del Estado
correspondera a servicios efectivamente prestados, los cuales se entenderan certificados con la firma de la némina por parte de la autoridad
competente al interior de cada uno de los organismos o entidades.
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El jefe inmediato debera reportar al jefe de la Unidad de Personal o a quien haga sus veces, la inasistencia a laborar del personal a su cargo. La
ausencia de este reporte serd sancionada de conformidad con lo sefialado en la Ley 734 de 2002, y demds normas que la modifiquen, adicionen
o sustituyan.

La Unidad de Personal o quien haga sus veces requerira al servidor ptblico que no concurra a laborar sin previa autorizacién de la autoridad
competente para que informe, dentro de los dos (2) dias habiles siguientes al hecho que genera la ausencia, los motivos que la ocasionaron. El
jefe del organismo o en quien este delegue evaluara si hubo justa causa para no asistir.

Cuando los motivos dados por el servidor no constituyan justa causa de conformidad con las normas legales o no justifiquen la inasistencia, el
jefe del organismo o en quien este delegue, informara al servidor para que presente los recursos a que haya lugar.

Si el jefe del organismo o en quien este delegue decide que la ausencia no esta justificada deberd proceder a descontar el dia o los dias no
laborados.

El descuento se hara sin perjuicio de las actuaciones que se deriven del incumplimiento de los deberes inherentes a la condicién de servidores
publicos, previsto en la normativa vigente.» (Destacado nuestro)

De acuerdo con lo previsto en la norma, se deduce que, el pago de la remuneracion a los servidores publicos del Estado correspondera a
servicios efectivamente prestados, segln la norma, en caso de ausencia, le corresponde al empleado justificar la misma, en caso que la
Administracién considere que la ausencia no esta justificada deberd proceder a descontar el dia o los dias no laborados, sin perjuicio de las
actuaciones que se deriven del incumplimiento de los deberes inherentes a la condicién de servidores publicos, previsto en la normativa vigente.

Con relacién al tema de descuento de dias dejados de laborar sin justa causa, la Corte Constitucional en la sentencia T-1059 del 05 de octubre
de 2001, M.P. Jaime Araujo Rentaria, afirmé:

«(...) La remuneracién a que tiene derecho el servidor ptblico como retribucién por sus servicios personales, en razén a un vinculo legal y
reglamentario existente entre éste y el Estado, presupone el correlativo deber de prestar efectivamente el servicio, de acuerdo a las normas
legales y reglamentarias que rigen la administracién del personal al servicio del Estado. Por lo tanto, no existe en cabeza del servidor publico el
derecho a la remuneracién por los dias no laborados sin justificacion legal y por ende, tampoco surge para el Estado la obligacién de pagarlos.
De hacerlo se incurriria en presuntas responsabilidades penales y disciplinarias, procediendo el descuento o reintegro de las sumas canceladas
por servicios no rendidos, por resultar contrario a derecho.

Operativamente el pago del salario a los servidores publicos se realiza a través de una némina suscrita por los funcionarios competentes en cada
entidad y acorde a lo dispuesto en el articulo 2 del Decreto 1647 de 1967, debe el funcionario a quien corresponda certificar que los servicios se
prestaron efectivamente, producir y comunicar la novedad relacionada con la ausencia y por ende el descuento por dias no laborados sin
justificacién legal. Pues, no existe causa legal para su pago.

En el Decreto aludido, no se observa la exigencia de formalidad sustancial o procedimiento especial para aplicar el descuento o no pago que
procede ipso jure, cuandoquiera que un servidor publico no presta el servicio a que se encuentra obligado sin justificacién de ley.

()

Desde el punto de vista probatorio tenemos que es un deber u obligacidn del servidor publico asistir al sitio de trabajo y cumplir con las
funciones que le han sido asignadas al cargo, dentro del horario y jornada laboral pre-establecidos; por lo tanto, ante la verificacién de la no
asistencia sin justa causa (supuesto normativo), debe proceder a ordenar el descuento (efecto juridico), a menos que el servidor publico
demuestre que el motivo de la ausencia constituye “justa causa” a fin de que se extingan los efectos juridicos de la norma.» (Subrayado fuera
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de texto)

La Corte Constitucional ha sefialado que resulta improcedente reconocer y pagar salarios por servicios no prestados efectivamente a la Entidad
sin justificacion legal, toda vez que ello implicaria permitir un enriquecimiento sin causa a favor del servidor, en detrimento de la administracién
publica (sentencias T -927 del 10 de octubre de 2003 y T -331 A del 2 de mayo de 2006). De lo anterior se infiere que el no pago de salario por la
no prestacion de servicios es el resultado del principio de que el empleado pierde su derecho al sueldo cuando no presta el servicio y no puede
reclamarlo cuando no ha trabajado.

De acuerdo con lo anterior, en criterio de esta Direccion Juridica, el pago de salarios corresponden a la prestacién efectiva del servicio, para su
determinacion la entidad pUblica deberd tener en cuenta la fecha hasta la que realmente el servidor publico presté el servicio, en caso de
ausencia, le corresponde al empleado justificar la misma, en el evento que la Administracion considere que el empelado no ha justificado su
ausencia a prestar sus servicios, debera proceder a descontar el dia o los dias no laborados, sin perjuicio de las actuaciones que se deriven del
incumplimiento de los deberes inherentes a la condicién de servidores publicos previsto en la normativa vigente, como es la declaratoria de la
vacancia del empleo y el inicio de proceso disciplinario por abandono del cargo.

Ahora bien, frente al abandono del cargo el Decreto 1083 de 2015 sefala:

«ARTICULO 2.2.11.1.9 Abandono del cargo. El abandono del cargo se produce cuando un empleado sin justa causa:

No reasume sus funciones al vencimiento de una licencia, permiso, vacaciones, comision, o dentro de los treinta (30) dias siguientes al
vencimiento de la prestacién del servicio militar.

Deje de concurrir al trabajo por tres (3) dias consecutivos.

No concurra al trabajo antes de serle concedida autorizacién para separarse del servicio o en caso de renuncia antes de vencerse el plazo de
que trata el articulo 2.2.11.1.5 del presente Decreto, y

Se abstenga de prestar el servicio antes de que asuma el cargo quien ha de reemplazarlo.»

Asi mismo, el articulo 2.2.11.1.10 del Decreto 1083 ibidem, estipula que, una vez comprobada la ocurrencia de alguna de las hipdtesis de hecho
referidas, la autoridad nominadora declarara la vacancia del empleo “previos los procedimientos legales”. De otra parte, que, si por el abandono
del cargo se perjudicara el servicio, el empleado también se hard acreedor a las sanciones disciplinarias y a la responsabilidad civil o penal a que
haya lugar.

Sobre el abandono del cargo, la Corte Constitucional mediante sentencia C-1189 de 2005, Magistrado Ponente: Dr. Humberto Antonio Sierra
Porto, dispuso:

«(...) el abandono debe ser injustificado, es decir, sin que exista una razén o motivo suficiente para que el servidor se exima de la
responsabilidad de cumplir con las funciones propias del cargo o del servicio. Ello es asi, porque de ser justificado el abandono del cargo o del
servicio desaparece la antijuridicidad del hecho y, por consiguiente, la falta disciplinaria.

(...) la Corte Constitucional ha establecido que la coexistencia del abandono del cargo como causal de retiro del servicio en el régimen de la
administracién publica y como falta gravisima en el Derecho Disciplinario no implica la vulneracidn de la prohibicién del doble enjuiciamiento o
principio constitucional del non bis in idem, sino que los dos regimenes estén regidos por principios, funciones y finalidades diversos y que, si
bien la posibilidad para la autoridad administrativa de declarar la vacancia del empleo ante la configuracién de la causal de abandono del mismo
conlleva una consecuencia negativa para el servidor o el funcionario publico, ésta no constituye una medida sancionatoria;
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De esta manera, al igual que en aquella oportunidad, estima esta Corporacidn que la norma no tiene una proyeccion disciplinaria ni constituye
una sancién que se enmarque en dicho ambito. Como se planted en lineas precedentes del presente fallo, este Tribunal Constitucional encuentra
que el retiro del servicio del empleado que incurra en abandono del cargo es una medida administrativa consecuente con los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad (C.P. art. 209) que rigen la administracion publica, en tanto la
misma debe contar con la posibilidad de proveer répidamente un cargo que ha sido abandonado, para que un funcionario entre a cumplir las
labores idéneamente, a fin de evitar traumatismos en la marcha de la administracién. EIl proceso disciplinario, por el contrario, estaria dirigido,
principalmente, a establecer la responsabilidad individual del funcionario, a fin de imponerle la sancién respectiva.

(...) No cabe duda que en el ordenamiento juridico colombiano ha sido constante y reiterada la consagracién del abandono del cargo como
causal auténoma de retiro del servicio para los empleados de la administracién publica. Lo anterior, en atencién a la necesidad de hacer mas
flexible y expedita la separacién del cargo de aquellos empleados cuya conducta configure abandono del mismo, en detrimento del normal
desempefio de las actividades que debe desarrollar la entidad. Alli precisamente encuentra justificacion esta medida, pues no se puede perder
de vista que la funcién administrativa debe tender al logro de los fines esenciales del Estado, regidos, entre otros, por los principios de
eficiencia, eficacia y celeridad.

42.- No obstante, es de vital importancia recordar que la decisién de retiro del servicio de un empleado publico tiene lugar mediante un acto
administrativo de cardcter particular y concreto para cuya expedicién debe cumplirse el procedimiento establecido en el Cédigo Contencioso
Administrativo, esto es, que la actuacion que de oficio inicie la administracion, con el fin de retirar del servicio a un empleado -sea éste de
carrera o de libre nombramiento y remocidén-, le debe ser comunicada, para efectos de que éste pueda ejercer su derecho de defensa, al ser oido
por la autoridad administrativa competente, asi como para contar con la oportunidad de aportar y controvertir las pruebas que le sean adversas.

(...) 44.- Ahora bien, atin cuando es cierto que las consecuencias que se derivan del retiro del servicio por abandono del cargo y aquellas
provenientes de la sancion impuesta al funcionario, posterior al adelantamiento del proceso disciplinario por la misma conducta son distintas, en
cuanto a que en la primera hipétesis no se configura un antecedente disciplinario y no se impone una sancién, sino que el retiro se produce
como consecuencia de una medida administrativa, lo anterior no implica que en la primera eventualidad no sea indispensable ofrecer al
funcionario las garantias previas inherentes al debido proceso y que sea suficiente con la posibilidad de ejercer los controles posteriores al acto.

En efecto, si bien la medida administrativa de retiro del servicio por abandono del cargo no configura una medida sancionatoria, dadas las
diferencias puestas de presente en esta providencia, la gravedad de las consecuencias que se desprenden de dicha medida, hace indispensable
que el funcionario cuente con las garantias del debido proceso (defensa y contradiccidn), previa expedicidn del acto administrativo de retiro del
servicio. De esta manera, estima esta Corporacién que los controles posteriores que pueda ejercer el funcionario, resultan insuficientes para
garantizar el respeto de su derecho fundamental al debido proceso.

45.- Como conclusién surge, pues, que cualquiera que sea el dmbito al que se refiera una causal de retiro, y con el fin de garantizar los principios
generales de estabilidad y de carrera administrativa consagrados en la Carta, asi como el respeto de los derechos fundamentales de aquellos
empleados que no hagan parte del régimen de carrera, es preciso garantizar un debido proceso que excluya la arbitrariedad y brinde al
funcionario la oportunidad de controvertir las razones de su eventual desvinculacidn, antes de que ésta se produzca.» (Subraya propia)

De acuerdo con lo anterior, se posible evidenciar que la declaratoria de vacancia del empleo por abandono del mismo, que es ajena al &mbito
disciplinario, en cuanto su finalidad esta orientada a permitir a la administracién proveer de manera expedita un cargo que ha sido abandonado,
para que otro funcionario entre a cumplir las labores y responsabilidades asignadas al mismo, en orden a evitar traumatismos innecesarios en la
buena marcha de la administracién, sin que ello implique para la Administracién la omision del deber de garantizar al empleado que da lugar a la
configuracién de la causal del debido proceso administrativo.

Es importante sefialar que, frente a la falta disciplinaria que lleva consigo el abandono del cargo, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccién Segunda, Subseccidn B con consejero ponente: Jesis Maria Lemos Bustamante, del 6 de diciembre de 2007, con No.
150012331000199717363 01 dispuso:

«La jurisprudencia del Consejo de Estado venia sosteniendo que la vacancia del cargo por abandono era una de las formas auténomas
establecidas en la ley para la cesacién de funciones o retiro del servicio publico, sin que para ello fuera necesario el adelantamiento de proceso
disciplinario alguno. Con posterioridad, la Seccién Segunda, Subseccion A, sostuvo que a partir de la expedicién del Cédigo Unico Disciplinario
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(Ley 200 de 28 julio de 1995) a;;el abandono injustificado del cargo o del serviciod;; era considerado claramente por el legislador como una
falta disciplinaria gravisima. Significaba, entonces, que las autoridades estarian en la obligacién de adelantar un proceso disciplinario con el fin
de garantizar el debido proceso y el derecho de audiencia y defensa, conforme a las leyes sustantivas y procesales preexistentes a la falta
cometida, en los términos establecidos en los articulos 29 de la Constitucion Politica y 1 y siguientes de la Ley 200 de 1995.

La Sala Plena de la Seccién Segunda, con el fin de unificar la jurisprudencia, en sentencia de 22 de septiembre de 2005 recogid el anterior
planteamiento jurisprudencial sobre la materia y precisé que si bien se trata de una misma circunstancia: el abandono injustificado del servicio,
comporta efectos auténomos distintos cuando se trata de regular la funcién publica que cuando se trata de disciplinar a los funcionarios. En esa
medida mal puede la causal de abandono del cargo sélo aplicarse previo un proceso disciplinario, pues frente a la administracién publica es
menester que el nominador cuente con esa herramienta para designar un funcionario en reemplazo del que abandond sus tareas, para asi lograr
la continuidad de la prestacién del servicio publico, fin que no es otro al que apunta esta figura en la funcién publica. Bajo esta linea se tiene
que, el abandono del cargo comporta efectos auténomos distintos en materia de funcidén publica, que no derivan de la aplicacion de un
procedimiento disciplinario previo, en cuanto que el retiro definitivo del servicio puede producirse por la declaratoria de vacancia por abandono
del cargo; esta figura constituye una herramienta de la cual puede disponer la administracion, para a su vez, designar el reemplazo del
funcionario que de manera injustificada ha hecho dejacién del cargo y asi evitar traumatismos en la prestacién del servicio. Para que la
administracion llegue a la conclusion de que el abandono del cargo se configura y profiera la correspondiente declaratoria de vacancia del cargo
no se requiere adelantar un proceso disciplinario. Basta, entonces, que se verifique el hecho del abandono para que se declare la vacante pues
tal declaratoria es la consecuencia obligada del abandono del cargo.» (Subraya propia)

De conformidad con lo expuesto, podemos concluir que el abandono del cargo se produce porque el servidor publico sin justa causa no asiste a
su trabajo durante tres dias consecutivos, o porque no reasume sus funciones al término de una comisién, permiso, licencia o vacaciones, o deja
de hacerlo antes de serle concedida autorizacién para separarse del servicio, situacion que puede dar lugar a dos acciones independientes:

La primera, como una accién o actuaciéon administrativa que busca declarar la vacancia del empleo previo los procedimientos legales y
respetando el debido proceso. La segunda, un proceso disciplinario el cual puede adelantarse posterior o paralelamente con la accién
administrativa anteriormente sefialada, el cual pretende salvaguardar es la estabilidad y regularidad de la funcién publica, mediante el correcto
funcionamiento y la adecuada prestacién de los servicios, asi las cosas, la falta disciplinaria se estructura cuando se presenta abandono
injustificado del cargo.

Es necesario precisar que a pesar de que la declaratoria de vacancia como procedimiento administrativo y la sancién disciplinaria resultante de
un proceso disciplinario tienen origen en un mismo hecho, su naturaleza y efectos son distintos, ya que la primera de ellas, es de caracter
administrativo, proferida por la autoridad nominadora sobre una situacion administrativa presentada, mientras que la segunda es la decisién
emitida por quien tiene la competencia para ejercer el poder disciplinario.

Es importante tener en cuenta, como lo ha manifestado la doctrina, que para la comisién de la falta disciplinaria de abandono injustificado del
cargo o servicio “no basta la sola ausencia al lugar de trabajo, que por si solo no demuestra el propésito de obrar contra el derecho, sino que es
menester, ademas, como falta disciplinaria dolosa, demostrar la consciente y voluntaria intencién del funcionario de abandonar el cargo sin
razén valedera y de obrar a sabiendas de la ilicitud del acto”. (Carlos Mario Isaza Serrano, Derecho Disciplinario, parte general, Bogotd, Ediciones
Juridicas Gustavo Ibédfiez, pagina 143, 1997).

Por lo tanto, se reitera que, el pago de salarios corresponden a la prestacion efectiva del servicio, para su determinacion la entidad publica
deberd tener en cuenta la fecha hasta la que realmente el servidor pUblico presté el servicio, en caso de ausencia, le corresponde al empleado
justificar la misma, en el evento que la Administracién considere que el empelado no ha justificado su ausencia a prestar sus servicios, debera
proceder a descontar el dia o los dias no laborados, sin perjuicio de las actuaciones que se deriven del incumplimiento de los deberes inherentes
a la condicién de servidores publicos previsto en la normativa vigente, como es la declaratoria de la vacancia del empleo y el inicio de proceso
disciplinario por abandono del cargo.

Respecto al reconocimiento de seguridad social en caso de ausentismo laboral, esta Direccién Juridica considera que, la seguridad social sera
reconocida mientras no sé resuelva el proceso por abandono del cargo y el mismo se declare.
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Con respecto de las normas de administracién de los empleados del sector publico; asi como las inhabilidades e incompatibilidades aplicables a
los mismos, me permito indicar que en el link https://www.funcionpublica.gov.co/eva/es/gestor-normativo podré encontrar conceptos
relacionados con el tema, que han sido emitidos por esta Direccién Juridica.

El anterior concepto se emite en los términos establecidos en el articulo 28 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

Cordialmente,

ARMANDO LOPEZ CORTES

Director Juridico

Proyect6: Luz Rojas

Revisé: Maia Borja

Aprobd: Armando Lopez Cortes
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" Por el cual se modifica la estructura del Departamento Administrativo de la Funcién Pablica.

’ Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Funcién Publica.
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