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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE

SALA PRIMERA DE DECISION ORAL

Sincelejo, dieciocho (18) de septiembre de dos mil catorce (2014)

MAGISTRADO PONENTE: LUIS CARLOS ALZATE RIOS

Sentencia No. 139

TEMAS: RELACION LLABORAL COMO
REALIDAD - PRIMACIA DE LA
REALIDAD SOBRE LA FORMALIDAD —
VINCULACION DE DOCENTES A
TRAVES DEL  CONTRATO DE
PRESTACION DE SERVICIOS
PROFESIONALES — PRESCRIPCION DE
LOS DERECHOS Y  ACCIONES,
INEXISTENCIA — INEPTA DEMANDA,
INEXISTENCIA DE PRUEBA - - LAS
COSTAS EN EL REGIMEN PROCESAL
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
REGULADO POR LA LEY 1437 DE 2011

INSTANCIA: SEGUNDA

Decide la Sala la apelacion interpuesta por la parte demandada en oposicion a la
sentencia del 23 de abril de 2014, proferida por el JUZGADO PRIMERO
ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO DE SINCELEJO - SUCRE, en
el proceso que en ejercicio del medio de control de NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DFEIL DERECHO instaur6 DOMINGO JOSE
MADERA PEREZ en contra del MUNICIPIO DE SINCELEJO.
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1. ANTECEDENTES:

1.1. LO QUE SE DEMANDA:

Pretende la parte demandante lo siguiente!:

1.1.1. Declarar la nulidad de los actos administrativos identificados de la
siguiente forma: acto administrativo No: 1.8.1836.11.2012 de fecha 07 de
noviembre de 2012, acto administrativo No: 1.8.1857.11.2012 de fecha 15 de
noviembre de 2012 y la resolucion No 3144 de fecha 20 de diciembre de 2012,

proferidos por el municipio de Sincelejo.

1.1.2. Como consecuencia de la anterior declaraciéon, en calidad de
restablecimiento del derecho se reconozca la relacion laboral existente entre el
sefior DOMINGO ]OSE MADERA PEREZ, identificado con C.C. No
92.507.425 de Sincelejo y el municipio de Sincelejo.

1.1.3. Se ordene el pago de todas las prestaciones sociales con la debida
indexacion a que haya lugar y a las que tienen derecho los docentes del municipio

de Sincelejo.

1.1.4. Las sumas reconocidas deben ser indexadas y actualizadas a la fecha en que

se dé el respectivo pago de la mencionada obligacion.

1.1.5. Que a través del presente fallo se manifieste que no ha existido solucién de
continuidad en los servicios prestados, para todos los efectos legales vy
prestacionales, en especial a efectos pensidnales, los que deberan ser consignados
al respectivo fondo de pensiones, junto con los intereses y sanciones a que haya

lugar.

1Fol.2a3 C.1.
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1.2. LOS HECHOS EN QUE SE FUNDA:

El accionante fundamenta las anteriores pretensiones, en los hechos que a

continuacién el Tribunal procede a resumir:

Asegura que fue contratado por la modalidad de o6rdenes de prestacion de
servicios, como docente en el municipio de Sincelejo, en el periodo comprendido

entre el 01 de febrero del 1998 hasta el dia 30 de agosto de 2003.

Indica que en desarrollo de las funciones asignadas como docente del municipio
de Sincelejo, celebrd contratos de prestacion de servicios de forma consecutiva y
que las labores desempefiadas las cumplié en igual forma que los demas docentes
nombrados en planta a través de acto legal y reglamentario, bajo 6rdenes y en
completa direcciéon y subordinacion de la administracion municipal e idéntico

calendario y jornada laboral al del resto del personal docente.

Relata que en el tiempo laborado no existié solucion de continuidad,
desempefiando sus labores sin interrupcion alguna durante mas de 5 anos, y que el
municipio de Sincelejo nunca le cancel6 el minimo de derechos salariales,
prestacionales e indemnizatorios consagrados en las normas laborales para cada

época, teniendo en cuenta la vigencia de la relacion laboral.

Refiere que en virtud de lo anterior present6 peticion escrita, el dia 19 - 10 - 2012,
con radicado No: pqr12475, la que fue resuelta mediante acto administrativo No:
1.8.1836.11.2012, de fecha 07 de noviembre de 2012, el cual fue objeto de recurso
de reposicion y en subsidio apelacion el 09 de noviembre de 2012, siendo resuelto
de forma desfavorable el recurso de reposiciéon mediante acto administrativo No:
1.8.1857.11.2012 de fecha 15 de noviembre de 2012 y apelacion mediante
resolucion No: 3144 de fecha 20 de diciembre de 2012.
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1.3. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

Relaciona como disposiciones vulneradas las siguientes: articulo 53 de la
Constitucion Politica; Ley 21 de 1982; Decreto 1919 del anio 2002; Decreto 45 de
1996; Decreto 1381 de 1997; Ley 115 de 1994; Ley 91 de 1989; Ley 60 de 1993;
Ley 115 de 1994; Ley 50 de 1990; Ley 962 de 2005.

Amparado en las normas transcritas manifiesta que la violacién que recae sobre
estas normas y los derechos del demandante se materializa en el entendido que
fue contratado a través de orden de prestacién de servicios, para desarrollar
labores en Instituciones Educativas del municipio de Sincelejo en idénticas
funciones e igual calendario y horario que los demas docentes vinculados en
propiedad con el demandado, recibiendo como contraprestacion por la labor
realizada honorarios muy bajos sin lugar a generar ninguna clase de prestaciones, y
debido al actuar de la administracién municipal se le han desconocido todos los
derechos y prerrogativas de que gozan los demas docentes vinculados en

propiedad con el municipio de Sincelejo.

Culminé sefialando que, la figura de orden de prestacion de servicios utilizada por
la administracién municipal ocultaba una verdadera relaciéon de trabajo en la que
el actor puso al servicio de la administracién municipal toda su actividad personal

y fuerza de trabajo para cumplir a cabalidad las funciones encomendadas.

1.4. ACTUACION PROCESAL

Durante el tramite del proceso se surtieron las siguientes etapas:

e Presentacion de la demanda: 16 de agosto de 2013 (fol. 10 C.
Principal).

e Admisiéon de la demanda: 16 de septiembre de 2013 (fol. 85 a 86 C.
Principal).
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e Notificaciones: 21 de octubre de 2013 (Fol. 89 a 91 C. Principal).

e Contestacion a la demanda: 2 de diciembre de 2013 (Fol. 97 a 106 C.
Principal)

e Audiencia inicial con sentencia: 23 de abril de 2014 (fol. 140 a 176 C.
Principal).

e Recurso de Apelacion: 12 de mayo de 2014 (Fol. 197 a 200 C.
Principal).

e Audiencia de conciliaciéon y concesion del recurso: 9 de junio de 2014
(Fol. 210 a 211 C. Principal).

e Auto que admite el recurso de apelaciéon: 7 de julio de 2014 (Fol. 3
Cuaderno N° 2).

e Auto que ordena traslado para alegatos de cierre: 21 de julio de 2014
(Fol. 16 Cuaderno No. 2).

1.4.1. RESPUESTA A LA DEMANDA:

La entidad demandada, en término oportuno, dio respuesta a la demanda
manifestando en cuanto a los hechos que, acepta los relacionados con la existencia
del vinculo contractual, celebrado segin su criterio, en cumplimiento de la
legislacion vigente, aclarando que no existié subordinaciéon en la prestacion del
servicio pactada, existiendo solo coordinacién a fin de que el contratista no actuara

como rueda suelta.

En lo que atafie a las pretensiones del actor, se opuso a todas y cada una, por
carecer de asidero juridico, proponiendo como medios exceptivos, los siguientes:
i) Inepta demanda, ii) Caducidad, iii) Inexistencia de la relacién laboral y iv)
Inexistencia de los supuestos facticos en que se funda la reclamacion de los

derechos laborales.
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1.5. LA PROVIDENCIA RECURRIDA:

El Juez de primera instancia luego de estudiar los temas concernientes a la
actividad docente; la diferencia entre el contrato de trabajo y el de prestacion de
servicios; la vinculaciéon mediante 6rdenes de prestacion de servicios y la posicion
del Consejo de Estado frente al tema de la vinculaciéon de docentes mediante
OPS, determiné que en el caso concreto se encuentra demostrado que el
municipio de Sincelejo, a través de la Secretarfa de Educacion Municipal, vinculd
al sefor Domingo José Madera Pérez como docente, en los periodos
comprendidos entre el 1 de febrero al 30 de noviembre de 1998, 1 de febrero de
2000 al 30 de noviembre de 2002 y del 13 de enero al 30 de agosto de 2003, y que
el mentado sefior tuvo una dedicacion temporal prolongada para prestar un
servicio docente en instituciones educativas del ente territorial demandado,
actividad que es equivalente a la desarrollada por personal de planta de la entidad,
lo que permite inferir que a pesar de haber sido vinculado por 6rdenes de
prestacion de servicios desempefid una actividad de caracter permanente

relacionada con la prestacion del servicio de la entidad demandada.

Por lo anterior concluyo, que en el sub lite se tipifico la relacién laboral de facto

con derecho al pago de prestaciones sociales a titulo de indemnizacion.

1.6. LA APELACION

La entidad demandada presenté recurso de apelacién contra la sentencia que
dispuso acceder a las pretensiones, aduciendo que dentro del material probatorio
obrante en el proceso se puede deducir que dentro del caso que nos ocupa no se
logré demostrar la existencia de una relacion laboral en los términos expresados
por el demandante. Lo anterior, considerando que no fue probada la
subordinacién del docente respecto del municipio de Sincelejo, por cuanto, no se
evidencia que el demandante hubiese tenido la obligaciéon de rendir informe

alguno o de ceiirse a politicas de orden local adoptadas por el Ente Territorial.
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De igual manera, expone que no existe prueba alguna que permita inferir que el
demandante haya prestado de manera personal sus servicios profesionales, por
cuanto lo Gnico que se aporta es la copia de las distintas érdenes de prestacion de
servicios, que no resultan suficientes para deducir que este elemento se haya
presentado. No debe olvidar el Juzgador que, el Consejo de Estado ha expresado
que existe determinada flexibilidad en lo que a la subordinacién refiere en
tratandose de docentes, de tal suerte que tal subordinacién se tiene como insita en
el ejercicio de la labor; no obstante, tal presuncién no se ha extendido de modo
alguno a la prestacion personal del servicio, siendo entonces objeto de prueba por
parte del accionante, de conformidad con lo normado por el art. 177 del Codigo
de Procedimiento Civil. A lo expuesto agregd que no esta de acuerdo con que se
hubiese colegido la subordinacién o dependencia con relaciéon al municipio, ya
que si bien es cierto, la demandante desempendé la docencia, dentro de
instituciones del orden municipal, no lo es menos, que el desarrollo de la actividad

educativa esta previsto por directrices del Ministerio de Educaciéon Nacional.

Ademas de lo anterior, no comparte la condena en costas, puesto que las
actuaciones dentro del proceso han sido oportunas y en modo alguno
constituyeron maniobras dilatorias, centrandose siempre en el debate generado

tras la expedicion de los actos acusados.

Por otra parte, argumenta que en virtud de las pruebas obrantes en el proceso, en
especial el certificado de historia laboral y las sendas copias de las ordenes de
servicio entre el sefior Domingo José Madera Pérez y el municipio de Sincelejo,
tenemos que, su ultimo contrato de prestacion de servicios data del 30 de agosto
de 2003, después de 9 afios -ano 2012- y soélo hasta el 19 de octubre de 2012
solicité ante la administracién el pago de las acreencias prestacionales derivadas
del reconocimiento de la relacién laboral, luego entonces, conforme al
planteamiento de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, la que ha accedido al
restablecimiento del derecho sélo en los casos en que la parte demandante haya

reclamado ante la administraciéon "maximo dentro de los 3 afios siguientes a su
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retiro y luego haya acudido en término ante esta jurisdiccion", interpretacién que
es compartida, en la medida que no es admisible premiar a los demandantes
desinteresados que reclaman el pago de acreencias laborales muchos afios después
de que se han hecho exigibles. En este caso, el demandante present6 la

reclamacion después de 9 afios.

1.7. ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA:

-PARTE DEMANDANTE (Fol. 27-29 Cuaderno # 2).

El extremo activo en el escrito de alegatos reiterd los argumentos esgrimidos en el

libelo demandatorio.

-PARTE DEMANDADA (Fol. 30-34 Cuaderno # 2)

En el escrito contentivo de los alegatos de cierre, la entidad encartada replica las
razones contenidas en el recurso de alzada. Adiciona sus argumentos,
mencionando que en el presente caso se presenta una inepta demanda y caducidad
de la accién, por cuanto el 13 de diciembre de 2004, el actor habfa previamente
elevado peticiéon sobre los mismos hechos a la entidad accionada y fue resulta y

notificadas por el municipio en debida forma.

2. CONSIDERACIONES DE LA SATA

Esta Sala es competente para conocer de la apelacion interpuesta en el presente
medio de control de Nulidad y Restablecimiento, segin lo establecido en el

articulo 153 del C.P.A.C.A., en Segunda Instancia.

Se advierte que no se observa causal de nulidad alguna que pueda invalidar lo

actuado, por lo que se procede a decidir el fondo del asunto.
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2.1. PROBLEMAS JURIDICOS

Con fundamento en los anteriores planteamientos de las partes y la
argumentaciéon del demandado apelante, entra la Sala a dilucidar los siguientes

problemas juridicos:

¢Puede un municipio vincular como docente a una persona a través de contrato
de prestacion de servicios, o por el contrario, de hacerlo, esta vulnerando al
bl bl b

vinculado los derechos laborales, propios de una relacion laboral publica?

¢Se logra probar de manera fehaciente la prestaciéon personal del servicio docente

con el aporte de las 6rdenes contentivas de tal objeto?

¢Cémo contabiliza el término de prescripcion de los derechos laborales derivados

de la relacién laboral como realidad?

¢En el proceso contencioso administrativo regulado por la Ley 1437 de 2011, el

régimen de las costas es subjetivo?

Para dar respuesta a los anteriores interrogantes, la Sala abordara los siguientes
temas: i) El principio de primacia de la realidad en las relaciones laborales
publicas, ii) Las costas en el régimen procesal contencioso administrativo
regulado por la Ley 1437 de 2011, y iii) El caso concreto. Se resalta que al
abordar el estudio las particularidades del caso bajo juzgamiento, se analizara el
tema de la prescripcion de los derechos derivados de la vinculacién laboral como

realidad.

2.2. EL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA REALIDAD EN LAS
RELACIONES LABORALES PUBLICAS:

El tema en debate, no ha sido pacifico al interior de la jurisprudencia del CONSEJO
DE ESTADO, partiendo de la base que en multiples ocasiones la administracion

contrata a su personal a través del contrato estatal de prestaciéon de servicios
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profesionales, para lo que efectivamente se encontraba facultado de acuerdo con el
Decreto 222 de 1983 “Por ¢l cual se expiden normas sobre contratos de la Nacion y sus
entidades descentralizadas y se dictan otras disposiciones” y postetiormente conforme el
articulo 32 numeral 3 de la Ley 80 de 1993, pero resulta innegable que
igualmente el articulo 53 de la C.P., consagra como principios en toda
relacion laboral el de la irrenunciabilidad de los beneficios minimos
establecidos en las normas laborales y el de primacia de la realidad sobre las

formas establecidas por los sujetos de las relaciones laborales.

Asi pues, encontramos como la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
CONSEJO DE ESTADO, a través de la providencia radicada 1J0039 de 2003, dio
prevalencia a la norma de la contratacion estatal. En los apartes mas importantes de

esta providencia, dijo el maximo 6rgano de la jurisdiccién contenciosa:

“En el aparte transcrito la norma senala el propdsito de dicho vinculo contractual, cual es el
de que se ejecuten actos que fengan conexion con la actividad que cumple la entidad
adpinistrativay ademds, que dicha relacion juridica se establezca con personas naturales, bien
sea cuando lo contratado no pueda realizarse con personal de planta, lo que a juicio de la
Sala acontece, por eemplo, cuando el nimero de empleados no sea suficiente para ello; bien
sea cuando la actividad por desarrollarse requiera de conocimientos especializados.

Resulta, por consiguiente, inadmisible la tesis segin la cual tal vinculo contractual sea
contrario al orden legal, pues como se ha visto, éste lo antoriza de manera expresa.’?

No obstante la anterior posicion se torné en una decision aislada, dado que con
posterioridad y de manera reiterada, la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso
del Consejo de Estado, retomd su postura inicial, la cual se resume que de existir una
prestacion personal de un servicio, una remuneraciéon y la subordinaciéon o
dependencia, existe una verdadera relacion de trabajo, por lo que da prevalencia a los
principios constitucionales ya mencionados. Sobre este punto, esta Judicatura trae a
colacion, la siguiente providencia, la que por su riqueza conceptual se transcribe 7z

extenso.

2 CONSEJO DE ESTADO. SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Consejero
ponente: NICOLAS PAJARO PENARANDA. Sentencia del 18 de noviembre de 2003. Radicacion
nimero:  17001-23-31-000-1999-0039-01(1J). ~ Actor: MARIA ZULAY RAMIREZ OROZCO.
Demandado: DIRECCION EJECUTIVA DE ADMINISTRACION JUDICIAL.
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2.1 E/ contrato de prestacion de servicios y la teoria de la relacion laboral. 1.a Constitucion
Politica de 1991, contenplo en el Capitulo 11, de la funcion piiblica, lo siguiente:

“Art. 122.- No habrd empleo priblico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento
) para proveer los de cardcter remunerado se requiere que estén contemplados en la respectiva
Pplantay previstos sus emolumentos en el presupuesto corvespondiente. (Inc. 1°)... ”

“Art. 125 Los empleos en los drganos y entidades del Estado son de carrera.  Se exceptiian
los de eleccion popular, los de libre nombramiento y remocion, los de trabajadores oficiales y
los demds que determine la ley (...)".

De acuerdo con las citadas normas, nuestro régimen juridico tiene previstas tres clases de
vinculaciones con entidades del Estado que tienen sus propios elementos tipificadores, a saber:
a) De los empleados priblicos (relacion legal y reglamentaria); b) De los trabajadores oficiales
(relacion contractual laboral) y ¢) De los contratistas de prestacion de servicios (relacion
contractual estatal).

Si en el caso de los contratos de prestacion de servicios se llegan a desdibujar sus elementos
esenciales, corresponderd decidir, ya sea a la justicia ordinaria, cnando la relacion se asimile a
la de un trabajador oficial o, a la jurisdiccion contencioso administrativa, cuando el
contratista desarrolle el objeto del contrato ejerciendo las mismas funciones que corresponden a
un cargo de empleado priblico.

Respecto a la carga probatoria que tiene quien pretenda obtener a su favor los beneficios del
contrato de trabajo, vale la pena, traer a colacion las orientaciones seiialadas por la Corte
Suprema de Justicia en sentencia del 1° de junio de 2004, con radicacion 21554:

“Es verdad que el articulo 24 del Cddigo Sustantivo del Trabajo consagra la presuncion de
que toda relacion de trabajo personal se entiende regida por un contrato de trabajo, frente a la
cual la jurisprudencia reiterada de esta Corporacion ha sido del criterio de que quien la alegne
en_su_favor tiene gue demostrar la prestacion personal del servicio para entenderse cobijada
por ella, mientras gue al beneficiario de dicha prestacion es a quien le corresponde desvirtuar
que en la misma no existe el elemento de la subordinacion (subrayas de la Sala).

2.3 Limitaciones legales a la utilizacion del contrato de prestacion de servicios.

Como puede observarse, el ordenaniento juridico ha previsto no solo la prohibicion de celebrar
contratos de prestacion de servicios para llevar a cabo funciones propias previstas en la ley o en
los reglamentos para un empleo piiblico, sino que también sanciona al servidor que realice
dicha contratacion por fuera de los fines contemplados en el estatuto de contratacion estatal.

2.4 Solucion judicial a la utilizacion fraudulenta del contrato de prestacion de servicios.

La jurisprudencia tanto de la Corte Suprema de Justicia como de esta Corporacion han
acudido a principios constitucionales en la solucion de controversias que tienen que ver con
relaciones laborales o legales y reglamentarias disfrazadas mediante contratos de prestacion de
servicios, las cuales se realizan con el principal proposito de evitar el pago de los beneficios
prestacionales inherentes a las primeras.
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En la prictica, cuando el 1 egislador utilizd la expresion "En ningin caso... generan relacion
laboral ni el pago de prestaciones sociales” no consagrd una presuncion de iure o de derecho,
que no admite prueba en contrario, puesto que el afectado, como ya se vio, podrd demandar
por la via judicial competente el reconocimiento de la existencia de la vinculacion laboral y,
por consiguiente, el pago de las prestaciones sociales a que haya lugar.

El principio de la primacia de Ia realidad sobre las formas establecidas
por los sujetos de las relaciones laborales, previsto en el articulo 53 de nuestra
Carta Politica, tiene plena operancia en aquellos eventos en que se hayan celebrado contratos
de prestacion de servicios para esconder una relacion laboral; de tal manera que, configurada
la relacion dentro de un contrato de esa modalidad el efecto normativo y garantizador del
principio se concretard en la proteccion del derecho al trabajo y garantias laborales, sin
reparar en la calificacion o denominacion del vinculo desde el punto de vista formal, con lo
cual agota su cometido al desentraniar y hacer valer la relacion de trabajo sobre las apariencias
qgue hayan querido ocultarla. Y esta primacia puede imponerse tanto frente a particulares
como al Estado. ’

Adicionalmente, el articnlo 25 constitucional, establece gune el trabajo es un derecho
fundamental gue goza "...en todas sus modalidades, de la especial proteccion del
Estado.". De ahi que se decida proteger a las personas que bajo el ropaje de un contrato de
prestacion de servicios cumplan funciones y desarrollen actividades en las mismas condiciones
que los trabajadores vinculados al sector priblico o privado, para que reciban todas las
garantias de cardcter prestacional, independientemente de las formalidades adoptadas por las
partes contratantes.

En sentencia de fecha 18 de noviembre de 20034, la Sala Plena del Consejo de Estado
abordd el tema de los contratos de prestacion de servicios y en aquella oportunidad negd las
pretensiones de la demanda porgue se acreditd en el plenario que en la ejecucion de las drdenes
suseritas por la parte actora se encontraba presente el elemento “coordinacion”. No obstante,
esta pauta jurisprudencial no resulta aplicable en los eventos en los cuales se acuda al elemento
Subordinacion”  aspecto  trascendente que como se anoto  requiere ser acreditado
Jebacientemente, en la tarea de desentraniar la relacion laboral, en virtud del principio de
primacia de la realidad sobre las formalidades.

Para efectos de demostrar la relacion laboral entre las partes, se requiere gue el actor pruebe
los elementos esenciales de la misma, esto es, que su actividad en la entidad haya sido
personal y que por dicha labor haya recibido una remuneracion o pago y, adeniis,
debe probar que en la relacion con el empleador exista subordinacion o dependencia,
situacion entendida como aquella facultad para exigir al servidor priblico el cumplimiento de
drdenes en cualguier momento, en cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo e imponerle
reglamentos, la cual debe mantenerse por todo el tiempo de duracion del vinculo.

Ademis de las exigencias legales citadas, le corresponde a la parte actora demostrar la

3 1bidem.
4 Consejo de Estado, Sala Plena, radicacion I 0039-01, M.P.: Dr. Nicolas P4jaro Pefiaranda, Demandante:
Marfa Zulay Ramirez Orozco.



@(’/}/fé/{f(ﬂ e %ﬁ/ﬂmé/ﬂ
L Pagina 13 de 31

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
RADICACION: 70-001-33-33-001-2013-00191-01

DEMANDANTE: DOMINGO ]OSE MADERA PEREZ

DEMANDADO: MUNICIPIO DE SINCELEJO

. /{/{4(/((1(1{0/( (50/(/(”/1(‘((")0

@77 ;
:,2’[//////1/»}//(////7/

permanencia, es decir que la labor sea inherente a la entidad y la equidad o similitud, gue es
el pardmetro de comparacion con los demas empleados de planta, requisitos necesarios
establecidos por la jurisprudencia,’ para desentraiar de la apariencia del contrato de
prestacion de servicios una verdadera relacion laboral. Todo ello con el propdsito de realizar
¢fectivamente el principio constitucional de la primacia de la realidad sobre las formalidades
establecidas por los sujetos de la relacion laboral.

Posteriormente, en sentencia del 28 de julio de 2005, Exp. 5212-03, con ponencia del
doctor Tarcisio Cceres Toro, se efectud un andlisis de la forma de vinculacion de los
empleados piiblicos, precisando que “para que una persona natural desempefie un
EMPLEO PUBLICO, EN CALIDAD DE EMPLEADO PUBLICO
(RELACION LEGAL Y REGLAMENTARIA) gue se realice su ingreso al
servicio publico en la forma establecida en nuestro régimen, vale decir, requiere de
Ia designacion vilida (nombramiento o eleccion, segiin el caso) seguida
de la posesion, para poder entrar a eercer las funciones del empleo. Con ello la
persona nombrada y posesionada es quien se halla investida de las facultades y
debe  cumplir sus  obligaciones 'y prestar el servicio  correspondiente. _Ahbora, muy
excepeionalmente 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 indispensable la
EXISTENCIA DEL EMPLEQ, lo cual implica que esté previsto en la respectiva
PLANTA DE PERSONAL” (negrilla y subrayados originales del texto).

Y en sentencia de 15 de junio de 2006°, esta Subseccion preciso que “cuando existe contrato
)
de prestacion de servicios entre una persona y una entidad priblica y se demmuestra la existencia
de los tres elementos propios de toda relacion de trabajo, esto es, subordinacion, prestacion
) ) )
personal y remuneracion, surge el derecho a que sea reconocida una relacion de trabajo que, en
consecuencia, confiere al trabajador las prerrogativas de orden prestacional”.

(...

“En consecuencia, se reconocerd una indemnizacion por las prestaciones
sociales dejadas de percibir, para cuya liguidacion se tomari como base el valor del
respectivo contrato u orden de prestacion de servicios” (resaltado de la Sala).

Recientemente, esta Seccion modificd la tesis que reconocia al contratista que lograba
demostrar los elementos de la relacion laboral las prestaciones sociales dejadas de percibir a
titulo de indemmizacion”, considerando que las mismas se otorgan a titulo de “reparacion
del daiio”, sin que por ello se convierta automaticamente en un empleado piblico:

“El fundamento segin el cual el contratista que desvirtiia su situacion no se convierte
automadticamente en empleado priblico, no restringe la posibilidad de que precisamente luego de

5 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion “B”, sentencia de fecha 29 de septiembre de 2005,
radicacién Nro. 68001-23-15-000-1998-01445-01, referencia Nro. 02990-05, actor: Monica Maria Herrera
Vega, demandado: Municipio de Floridablanca, C.P.: Dr. Tarsicio Caceres Toro.

¢ Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccién “B”, radicacion No. 2603-05, C.P. Dr. Jesus Matfa
Lemos Bustamante.
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probar la subordinacion se acceda a la reparacion del dario, que desde luego no podri consistir
en un restablecimiento del derecho como el reintegro, ni el pago de los emolumentos dejados de
percibir, pues evidentemente el cargo no existe en la planta de personal, pero si el pago de la
totalidad de las prestaciones sociales que nunca fueron sufragadas.

(..

Por lo anterior, los derechos que por este fallo habrdn de reconocerse, se ordenarin no a titulo
de indemnizacion, como ha venido otorgdndose de tiempo atrds, sino como lo que son: el
conjunto de prestaciones generadas con ocasion de la prestacion del servicio y el consecuente
computo de ese tiempo para efectos pensionales junto con el pago de las cotizaciones
correspondientes, aspectos éstos que no requieren de peticion especifica, pues constituyen una
consecuencia obligada de la declaracion de la existencia de tal relacion. ..”.”®

De la extensa cita traida a colacién, podemos concluir que la posicion del Consejo de
Estado, privilegia la aplicaciéon de las normas constitucionales sobre proteccion al
trabajo, al trabajador y los derechos irrenunciables de este, garantia dentro de la cual
se encuentra la de la prevalencia de la realidad sobre la forma, posicién que es
claramente compartida por este Cuerpo Colegiado, dado que nos encontramos
frente a unas normas superiores que consagran los derechos minimos que deben
gozar todos los trabajadores y por tanto cualquier interpretacion que se haga de las

fuentes inferiores, deben respetar y guardar coherencia con los articulos 25 y 53

7 Consejo de Estado. Seccion Segunda, Sent. del 19 de febrero de 2009. Rad. 3074-05. C.P, Bertha Lucia
Ramirez de Paez.

8 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA. SUBSECCION B. Consejero ponente: GERARDO ARENAS MONSALVE. Sentencia del
1 de julio de 2009. Radicacién nimero: 47001-23-31-000-2000-00147-01(1106-08). Actor: JOSE
DOLORES OROZCO ALTAMAR. Demandado: DEPARTAMENTO NACIONAL DE
PLANEACION Y CORPES.

En igual sentido y citando solo a titulo de ejemplo, la Sala traec a colacién las siguientes providencias,
siendo incontable el universo existente de ellas:

e CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA. SUBSECCION B. CONSEJERO PONENTE JESUS MARIA LEMOS
BUSTAMANTE. Sentencia del 23 de agosto de 2007. EXPEDIENTE No.
050012331000199803896-01. No. INTERNO: 8053-2005. AUTORIDADES MUNICIPALES.
ACTOR: GUSTAVO DE JESUS CARVAJAL RODRIGUEZ.

e CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA. SUBSECCION A.CONSEJERO PONENTE: JAIME MORENO GARCIA.
Sentencia del 28 de febrero de 2008. REF: EXP. No. 68001-23-15-000-2001-00688-01 No.
Interno: 1064-07 P2. AUTORIDADES MUNICIPALES. ACTOR: MARIA ISABEL
REDONDO SERRANO.

e CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA. SUBSECCION A. CONSEJERO PONENTE: DR. LUIS RAFAEL VERGARA
QUINTERO. Sentencia del 21 de octubre de 2009. Expediente No. 05001-23-31-000-2001-
03454-01. No. Interno: 2725-08 P3. AUTORIDADES NACIONALES. Actor: JESUS ALBINO
SALDARRIAGA MOLINA.
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constitucionales.

2.3. LAS COSTAS EN EL REGIMEN PROCESAL CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO REGULADO POR LA LEY 1437 DE 2011:

En primer lugar, es necesatio poner en claro qué se entiende por el concepto costas.

El lexicon, en su acepcion condenar en, define las costas como:

“condenar a alguien en ~s.

1. loc. verb. Der. En lo civil, hacerle pagar los gastos que ha ocasionado a sus
contrarios en el juicio; y en lo criminal, agravar accesoriamente el castigo con el
pago total o parcial de los gastos.”

Ya el diccionario especializado, nos menciona sobre las costas procesales:

“Conjunto de gastos necesario generado en la mayoria de los procesos y que habrin de
pagar las partes, ya sea cada una de ellas en la medida en que los haya ocasionado, ya

113

una sola, si resulta “condenada en cosas”.
20

Como puede inferirse, las costas, de acuerdo a la regulacion legal, pueden ser

consideradas, procesalmente hablando como:

e Una carga procesal, es decir, como aquél imperativo que emana de las
normas procesales con ocasiéon al proceso, en cabeza de las partes, no
exigible coercitivamente y cuya no ejecucion acarrea para el renuente,

consecuencias juridico procesales desfavorables.

e Una obligacién procesal impuesta a una o a ambas partes, como derecho

subjetivo de contenido patrimonial!! de donde se desprende el correlativo

? El Diccionario de la Lengua Espafiola, de la Real Academia, (en linea) www.rae.es consultada el 27 de
julio de 2010.

10 Diccionatio Juridico Espasa. Madrid: Espasa Calpe S.A., 2002. p. 441.

1 DEVIS ECHANDIA, Hernando. COMPENDIO DE DERECHO PROCESAL. Teorfa General del
Proceso. Bogota: Editorial ABC, 1981, tomo I, p. 9.


http://www.rae.es/
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derecho procesal'? en caso de imposicion de la obligacion a una de las

partes, y a favor de la parte contraria.

Asi las cosas, las costas en los procesos civiles y contencioso administrativos,
entendidos como gastos procesales, es decir, como la asuncién del valor de
algunos actos procesales por las partes (notificaciones, honorarios de los auxiliares
de la justicia, gastos procesales fijados al inicio del proceso, articulo 171 numeral 4
del C.P.A.C.A.) son claramente una carga procesal, de cuyo incumplimiento se
puede derivar consecuencias procesales negativas, como por ejemplo la paralisis

del proceso, el desistimiento tacito de la demanda (articulo 178 zbidem), etc.

Por otra parte, las costas ya entendidas como el costo que deben asumir las partes
por el hecho de iniciar o resistir un proceso, para lo cual deben no solo cubrir los
gastos procesales como cargas antes enunciados, sino que deben asumir el valor
de la representacion judicial que necesariamente debe estar presente en los
procesos contencioso administrativos en donde se introducen pretensiones
subjetivas (nulidad y restablecimiento del derecho, reparacion directa vy
controversias contractuales) a través de abogado titulado e inscrito (articulos 24 y
25 del Decreto 196 de 1971), conocido este rubro como agencias en derecho, son
valores que se impone cubrir para el ejercicio adecuado del derecho de accién o
de contradiccion, claramente son una obligacion procesal que debe ser asumida en
principio por quien ejerce el derecho, valga reiterar, de acciéon o contradiccion, y
que se queda como obligacién procesal asumida por cada parte o se convierte en
derecho a favor de una de ellas, de acuerdo a la regulacién legal que el legislador

consagre con relacion a la condena en costas.

Sobre este punto, nos ensefia el profesor MORALES MOLINA', que las

diferentes teorfas que soportan la condena en costas, son las siguientes:

12 Thidem. p. 8.
13 Este aparte es desarrollado con base en el siguiente texto: MORALES MOLINA, Hernando. CURSO
DE DERECHO PROCESAL CIVIL. Parte General. Bogota: Editorial ABC, 1991. p. 562 a 564.
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® Que cada parte pague lo suyo, es decir, se impone a cada parte la carga de

cubrir los costos que por su actuar se imponen.

e Que todo lo pague el vencido, es decir, las cargas procesales impuestas a lo
largo del proceso a cada parte, adicionado en las agencias en derecho, se
imponen de manera automatica y objetiva a la parte vencida, por lo que a
partir de éste momento la carga se convierte en una obligaciéon procesal
que debe asumir el vencido y un derecho procesal a favor de quien sacé

avante el proceso, incidente o recurso.

® Que la carga u obligacion de satisfacer el valor total, esté condicionada a
ciertos elementos subjetivos como la culpa del vencido, lo que debe
valorarse en la sentencia, es decir, la carga s6lo se convierte en obligacion y
en el correlativo derecho, previa la verificacion del elemento subjetivo de la
responsabilidad al interior del proceso, lo que efectivamente debe valorarse

por el juez en la decision de fondo.

De acuerdo a nuestras regulaciones adjetivas, el Codigo de Procedimiento Civil,
claramente se inclina frente a la teorfa objetiva, dado que el articulo 392 numeral
1, en su redacciéon introducida por el articulo 42 de 1a Ley 794 de 2003, establece
una condena automatica para el vencido, quien debe correr con el costo de los
gastos ocasionados en el proceso y debidamente soportados en el expediente, y las
agencias en derecho. Por su parte, el Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo adoptado a través de la Ley 1437 de 2011, a
diferencia del Cédigo Contencioso Administrativo, se inclina igualmente por la
teorfa objetiva al remitir de forma directa en el tema de las costas la regulacion
adjetiva civil, es decir, el articulo 188 del C.P.A.C.A. debe interpretarse en
concordancia con el articulo 392 del C.P.C,, ya citado, por lo que claramente en
este punto el proceso contencioso administrativo sufre una importante
modificaciéon al pasar del régimen subjetivo (articulo 171 del C.C.A. en su

redaccion modificada por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998) en donde la
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condena estaba sujeta a la valoracién que el juzgador realizarda de la conducta
procesal del vencido, a uno objetivo en donde quien pierde el proceso asume de
forma automatica la condena por este concepto. En igual sentido regula la costas
el Codigo General del Proceso en sus articulos 365 y 366, normativa aplicable a

esta jurisdiccion a partir del 1 de enero de 2014, tal como lo decidi6 la Sala Plena

de lo Contencioso del CONSEJO DE ESTADO.

Teniendo en cuenta el analisis normativo y jurisprudencial realizado, pasa esta

Corporacion a estudiar:

3. EL CASO CONCRETO:

En el sub lite tenemos que a folio 63 del cartulario se allegd el formato unico para
expedicion de certificados de historia laboral perteneciente al seior DOMINGO
JOSE MADERA PEREZ, del cual se puede inferir razonablemente que el actor
estuvo vinculado mediante 6rdenes de prestacion de servicios con el MUNICIPIO

DE SINCELEJO en calidad de docente en las siguientes épocas:

TIPO DE VINCULACION TERMINO
1. Orden de prestacion de servicios Desde 01-02-1998 al 30-11-1998
2. Otden de prestacion de servicios Desde 01-02-2000 al 30-11-2000
3. Orden de prestacion de servicios Desde 01-02-2001 al 30-11-2001
4. Otden de prestacion de servicios Desde 01-02-2002 al 30-11-2002
5. Orden de prestacion de servicios Desde 13-01-2003 al 30-08-2003

A la conclusion precedente, esta es, la vinculacion del actor con el MUNICIPIO DE

SINCELEJO en calidad de docente, también se arriba de conformidad con las

4 Ver CONSEJO DE ESTADO. SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
Consejero  Ponente:  ENRIQUE GIL BOTERO. Auto de 25 de junio de 2014. Radicacion:
25000233600020120039501 (IJ). Numero interno: 49.299. Demandante: Café Salud Entidad Promotora de
Salud S.A. Demandado: Nacién-Ministerio de Salud y de la Proteccion Social. Referencia: Recurso de

Queja.
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diferentes 6rdenes de prestacion de servicios suscritas por la Secretarfa de Educacion
Municipal de Sincelejo, que reposan en el plenario a folios 55 a 62 del Cuaderno

Principal.

Asi entonces, para esta Sala de Decision no hay asomo de duda, en cuanto que,
existieron varias o6rdenes que pretendian vincular de manera irregular la prestacion
de los servicios del accionante al MUNICIPIO DE SINCELEJO, en su calidad de
docente, dado que claramente estos trabajos son propios e inherentes a la labor
permanente relacionada con el servicio publico de educacion a cargo del mentado
ente territorial a través de sus establecimientos educativos, por lo que el mismo
utiliz6 diversas formas como es el contrato u orden de prestacion de servicios, para
que se prestaran las servicios propios de la labor de un empleado publico, como son

los docentes de los centros educativos publicos.

Por lo anterior, para esta Colegiatura, claramente en los mencionados periodos de
contratacion irregular, el accionante prestd sus servicios de tipo personal al
municipio encartado, recibiendo como contraprestacion el correspondiente pago!s,
siendo el objeto los mismos —se reitera-, prestar los servicios como docente en los

establecimientos educativos publicos del MUNICIPIO DE SINCELEJO.

Asf las cosas, baste solo por analizar el tema de la subordinacion. En este aspecto, es
importante traer a colacion, la siguiente providencia del Consejo de Estado sobre el

tema:

“Sin embargo, para la Sala resulta especialmente distinta la situacion de los educadores gue
laboran en establecimientos priblicos de enserianza por medio de contratos de prestacion de
servicios, pues respecto de ellos tales exigencias deben observarse en forma mis flexible, como
quiera que la subordinacion y la dependencia se encuentran insitas en la labor que
desarrollany es decir, son consustanciales al ejercicio docente.

15> De conformidad con las documentales que descansan a folios 64 a 65, se tiene que durante los afios de
1998, 2000, 2001, 2002 y 2003 percibié por su vinculacién con el ente territorial encartado, una asignacién
basica mensual en el monto relacionado para cada afio.



Léfl)ry)/fé//f(ﬂ e (Ejﬁ/ﬂﬁ?é/ﬂ
L Pagina 20 de 31

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
RADICACION: 70-001-33-33-001-2013-00191-01

DEMANDANTE: DOMINGO JOSE MADERA PEREZ

DEMANDADO: MUNICIPIO DE SINCELEJO

. /{/’/»)(/((‘(1((//1 @6’/(/{”/!(‘((@(/

@ .o ;
:,7,’7(17///(////}//(7//{’(/'

En efecto, la Ley 60 de 1993 permitio la vinculacion de docentes bajo la modalidad de
prestacion de servicios, pero ella no derogd el Decreto 2277 de 1979 articulo 2° que dispone:

Esta definicion de labor docente, que es aplicable a todos los maestros, azin si éstos laboran
por hora citedra, fue reafirmada por el articulo 104 de la ey General de Educacion (115
de 1994) al prever que "E/ educador es el orientador en los establecimientos educativos, de un
proceso de formacion, ensenianza y aprendizaje de los educandos... ". los cuales estin
sometidos permanentemente a las directrices emitidas por las antoridades educativas, que son
el Ministerio de Educacion y las Secretarias de Educacion, asi como a su inspeccion y
vigilancia, y no goan de autonomia, en cuanto a que si requieren una permiuta, un traslado,
un otorgamiento de permiso, ete. necesitan la antorizacion de las antoridades locales, que son
las que administran la educacion conforme el Estatuto Docente y la Ley 60 de 1993, a
través de su respectiva Secretaria de Educacion. (arts. 106,153 Y 171 Ley 115 de 1994).

De lo anterior se infiere que la labor docente no es independiente, sino que pertenece a su
esencia el hecho de que el servicio se preste personalmente, esté subordinado al cumplimiento de
los reglamentos educativos, a las politicas que fije el Ministerio de Educacion al Municipio
para que administre dicho servicio priblico en su respectivo tervitorio, al pensum académico y
al calendario escolar, y siempre corvesponde a aguella que de ordinario desarrolla la
administracion piblica a través de sus antoridades educativas, pues no de otra manera puede
gercerse la enseiianza en los establecimientos priblicos educativos, sino por medio de los
77aestros.

En efecto, el articulo 45 del Decreto 2277 de 1979 o Estatuto Docente seiiala que a los
docentes les esta probibido abandonar o suspender sus labores injustificadamente o sin
autorizacion previa, y en el articulo 44, se encuentran dentro de sus deberes:

Abora bien, sobre el horario que deben desarrollar los docentes, el articulo 57 del decreto
1860 de 1994, reglamentario de la 1.ey 115 de 1994, establece gue el calendario académico
de todos los establecimientos educativos estatales y privados tendrin una sola jornada dinrna,
Y que la semana lectiva tendrd una duracion promedio minima de 25 horas efectivas de
trabajo en educacion bdsica primaria y de 30 horas en educacion bdsica secundaria y en el
nivel de educacion media. Y lo cierto es que esta Seccion ha aceptado, en fallos como el del 5
de agosto de 1993, exp. 6199, M.P. Clara Forero de Castro, gue el horario normal de
trabajo de los maestros es el que corresponde a la_jornada de los planteles educativos de
enseiianza donde laboran "a fin de cumplir con el pensum seiialado a este nivel de educacion,
independientemente de su intensidad horaria”.

Asi mismo, en relacion con la contraprestacion que recibia a cambio de dicha labor, se tiene
que recibia una suma mensual, como se puede inferir de los contratos que reposan en el
Plenario. En consecuencia, a la Sala no le cabe la menor duda que la demandante prestaba
sus servicios profesionales y personales para el desarrollo de funciones que correspondian al
giro ordinario de la administracion municipal; en otras palabras, para desempenar funciones
de cardcter permanente propias del magisterio como docente, relacionadas con la_formacion
integral de la comunidad escolar, dentro de un horario preestablecido, y a cambio de una
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contraprestacion, que en este caso, consistia en un sueldo mensual.”°

Teniendo en cuenta lo expuesto, las labores docentes desempenadas por MADERA
PEREZ, llevaron consigo la subordinaciéon o dependencial’, no siendo de recibo el
argumento planteado por el apelante en torno a que este elemento de la relacion
laboral se generé respecto del Ministerio de Educaciéon Nacional y no del ente
territorial demandado, ya que, si bien es cierto el desarrollo de la actividad
educativa esta previsto por directrices del referido Ministerio, existe plena claridad
en lo atingente a que no fue tal institucién, quien contraté los servicios del
demandante, de donde no se puede inferir que exista una relacién juridica que lo
conecte de manera directa con el actor, ya que si se observan las 6rdenes de
prestacion de servicios suscritos entre el MUNICIPIO DE SINCELE]O, y el hoy
actor, asf como los demas documentos allegados al expediente, se nota claramente
que el unico contratista es el ente demandado, en ninguno de los apartes de las
pruebas obrantes, se vislumbra una posible participacion legal del Ministerio de

Fducacidon Nacional en la contratacion del libelista.

Asi entonces, por lo decantado en precedencia, en el presente caso, han de
entenderse superados todos los elementos para configurar una verdadera relacion de

trabajo entre el MUNICIPIO DE SINCELEJO vy el demandante, en los tiempos

16 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA - SUBSECCION "A". CONSEJERO PONENTE: DR. JAIME MORENO GARCIA.
Sentencia del 28 de febrero de 2008. REF: EXP. No. 68001-23-15-000-2003-00911-01 No. Interno: 0702-
07 P3. AUTORIDADES MUNICIPALES. ACTOR: DEICY YOLIMA RAMIREZ DIAZ.

17 Los criterios esbozados respecto de la subordinacién de la labor docente fueron reiterados por el H.
Consejo de Estado, en los siguientes pronunciamientos:

e CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION
SEGUNDA SUBSECCION B CONSEJERO PONENTE: DR. VICTOR HERNANDO
ALVARADO ARDILA Bogota D.C., dieciocho (18) de noviembre de dos mil diez (2010) REF:
EXPEDIENTE No. 150012331000199900638 01  No. INTERNO: 0806-2010
AUTORIDADES DEPARTAMENTALES ACTORA: MARLENE MORALES OLMOS

e CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION
SEGUNDA SUBSECCION “A” Consejero ponente: ALFONSO VARGAS RINCON Bogota
D.C., veinte (20) de enero de dos mil once (2011) Radicacion nimero: 08001-23-31-000-2003-
00454-01(0015-08)  Actor: LEVIS PATRICIA CUENTAS MARTES Demandado:
SECRETARIA DE EDUCACION, CULTURA Y DEPORTE DE BARRANQUILLA

e CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION
SEGUNDA SUBSECCION “B” Consejera ponente: BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ
Bogotd, D. C., dieciséis (16) de febrero de dos mil doce (2012) Radicaciéon nimero: 69001-23-31-
000-2003-02588-01(1961-11) Actor: MARIA EDILMA BARRERA REYES Demandado:
MUNICIPIO DE PIEDECUESTA
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discriminados en el cuadro antes transctrito.

En este punto de los considerandos, cabe hacer menciéon por parte de este
dispensador de justicia respecto del argumento esgrimido por el recurrente, referente
a que dentro del presente asunto no se logré demostrar la prestacion personal del

servicio por parte del demandante a favor del MUNICIPIO DE SINCELEJO.

Pues bien, en los hechos 1 y 4 del libelo introductorio se consigné por parte del

apoderado demandante, lo siguiente:

“PRIMERO: E/ seiior: DOMINGO JOSE MADERA PEREZ, identificado con
C.C. No: 92507425 de Sincelejo, quien fue contratado por la modalidad de drdenes de

prestacion de servicios, como docente en el Municipio de Sincelejo, en las siguientes fecha (sic)

desde el 01 de febrero del 1998 hasta el dia 30 de Agosto (sic) de 2003.

CUARTO: Que entre mi representado y el Municipio de Sincelejo, surgio una relacion de
cardcter laboral, pues se han dado los requisitos para ello tales como: prestacion personal del
servicio, subordinacion y un salario como contraprestacion, entre otras al ignal que quienes se
encuentran nombrados en propiedad

»

Los descritos supuestos facticos, tal y como se indicé en lineas superiores, considera
esta Corporacion que se encuentran plenamente acreditados, ya que se allegaron por
parte del demandante, el certificado de tiempos de servicios prestados a través de
6rdenes de prestacion de servicios y demas documentales, de las cuales se desprende
el objeto de la prestacion del servicio docente que debia llevar a cabo DOMINGO
JOSE MADERA PEREZ. En consecuencia, si el MUNICIPIO DE SINCELEJO
querfa desacreditar tal elemento de la verdadera relacién laboral que subyacia con el
contratista, debi6 probar que tal aseveracion no resultaba cierta, situacion que dentro

del discurrir procesal no acontecio.

Adicionalmente, la prestacion personal del servicio ha de inferirse de manera directa
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de la naturaleza zntuitu personae de las 6rdenes suscritas con la entidad estatal, dado
que de forma clara el estatuto contractual consagra dicha calidad en su articulo 4118,
raz6n adicional para desechar la argumentacion planteada en torno a la inexistencia
de prueba de la prestacion efectiva del servicio, pues esta ha de deducirse del texto

mismo de los documentos allegados y de la naturaleza del vinculo pactado.

Por otro lado, con relacion a los argumentos de la existencia de inepta demanda y
caducidad, presentada en los alegatos, es importante resaltar que dichas afirmaciones,
por una parte, carecen de soporte probatorio en el expediente, dado que la entidad
demandada al momento de contestar la demanda solo allegd una copia de peticién
elevada por el actor el 13 de diciembre de 2004 (fol. 107 a 109 C. Ppal.) sin que
demuestre la existencia de acto administrativo expreso que de respuesta a la misma,
al igual que el ente demandado incumplié con su carga de allegar la copia de los
antecedentes administrativos (articulo 175 paragrafo 1 del C.P.A.C.A.) por lo que no
es acorde con la lealtad procesal, alegar en segunda instancia hechos que no probé

en su oportunidad legal, razones suficientes para desechar los presentes argumentos.

Por ultimo, menester es emitir pronunciamiento en torno a la prescripcion de los
derechos laborales, y a fin de dar respuesta expresa a lo manifestado por la parte
apelante que presenta una decisiéon judicial que interpreta la existencia de este
tenémeno de extincion de los derechos sustanciales de contenido laboral para los
casos de contrato realidad, la Sala hard un analisis de la normativa y la jurisprudencia

sobre el tema:

El tema de la prescripcion de los derechos de contenido laboral, lo encontramos

regulado en el ambito del derecho publico, en los articulos 102 del Decreto 1848 de

18 La Ley 80 de 1993 “Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Piiblica™,
consagra:

“ARTICULO 41. DEL. PERFECCIONAMIENTO DEL CONTRATO.

Los contratos estatales son intuito personae y, en consecuencia, una veg, celebrados no podrdn cederse sin previa antorizacion
escrita de la entidad contratante.

2
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1969 y 41 Decreto 3135 de 1968, normas del siguiente tenor literal:

“Articulo 102°.- Prescripcion de acciones.

1. Las acciones que emanan de los derechos consagrados en el Decreto 3135 de
1968 y en este Decreto, prescriben en tres (3) asios, contados a partir de la fecha
en que la respectiva obligacion se haya hecho exigible.

2. El simple reclamo escrito del empleado oficial formulado ante la entidad o
empresa obligada, sobre un derecho o prestacion debidamente determinado,
interrumpe la prescripeion, pero solo por un lapso ignal.” (Subrayado de la
Sala para destacar)

“Articulo 41°.- Las acciones que emanen de los derechos consagrados en este Decreto
prescribiran en tres arios, contados desde que la respectiva obligacion se haya becho

exigible.

E7 simple reclamo escrito del empleado o trabajador ante la antoridad competente, sobre
un derecho o prestacion debidamente determinado, interrumpe la prescripcion, pero solo

por un lapso ignal.” (Subrayado de la Sala para destacar)

Del aparte resaltado, se ha interpretado que en tratindose de derechos que exigen su
declaracion para hacerse valer, es decir, que la sentencia que se emite constituye el
derecho, el término de prescripciéon solo empieza a correr cuando se expide la
sentencia que lo constituye. A igual interpretacion se llega, aplicando el articulo 2535
del C.C.19 que consagra la prescripcion extintiva de las acciones, en términos
generales, dado que el inciso segundo de forma clara consagra que la misma cuenta a
partir de la exigibilidad de la obligacion, lo que solo ocurre a partir de la sentencia

que declara judicialmente la existencia del derecho.

Partiendo de las anteriores normas, la Sala Plena de la Secciéon Segunda, de la Sala
Contencioso Administrativa del CONSEJO DE ESTADO, a través de providencia
que pretendi6 unificar el tema de la prescripcion de los derechos laborales, indicd

que en este tipo de procesos solo se causa a partir de la fecha en que es declarado

19 “ARTICULO 2535. PRESCRIPCION EXTINTIV A. La prescripcidn que extingue las acciones y derechos ajenos
excige solamente cierto lapso de tiempo durante el cual no se hayan ejercido dichas acciones.

Se cuenta este tiempo desde que la obligacion se haya hecho exigible.”
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judicialmente?’, es decir, solo existe el mismo a partir de la declaratoria judicial que
de ¢l se haga. Se resalta, que como se aclara a pie de pagina 20, esta posicion es
reiterada en decisiones posteriores de las subsecciones que conforman la Seccion
Segunda del Consejo de Estado. De la decision de la Sala Plena de la Seccién

Segunda, se resalta el siguiente aparte:

“Esta Sala en anteriores oportunidades, ha declarado la prescripcion trienal de los
derechos que surgen del contrato realidad, aceptando que dicho fendmeno se interrumpe
desde la fecha de presentacion de la solicitud ante la Entidad demandada. Sin embargo,
en esta oportunidad replantea este criterio por las ragones que a continuacion se

explican:

De conformidad con algunos estatutos que han regido esta materia, los derechos
prescriben al cabo de determinado tiempo o plazo contado a partir de la fecha en que
ellos se hacen exigibles, decision que se adopta con base en el estatuto que consagra dicho

Sfendmeno. (V'r. Gr. Dto. 3135/68 art. 41)

En situaciones como la presente en las cuales no hay fecha a partir de la cual se pueda
predicar la exigibilidad del derecho, no es procedente sancionar al beneficiario con la
preseripeion o extincion del derecho que reclamay en efecto, en estos asuntos en los cuales
se reclaman derechos laborales no obstante mediar un contrato de prestacion de servicios,
no hay un referente para afirmar la exigibilidad de salarios o prestaciones distintos al
valor pactado en el contrato.

20 “Se insiste, tratindose del principio de la primacia de la realidad sobre las formalidades, la existencia de la obligacion
emanada de la relacion laboral y los derechos determinados no son exigibles al momento de la presentacion del simple reclamo
ante la Entidad, sino que nacen a partir de la sentencia, y su exigibilidad desde su ejecutoria.” CONSEJO DE
ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION SEGUNDA.
CONSEJERA PONENTE: BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ. Sentencia del 19 de febrero de
2009. REF.. EXPEDIENTE No. 73001233100020000344901. No. INTERNO: 3074-2005.
AUTORIDADES NACIONALES. ACTORA: ANA REINALDA TRIANA VIUCHL

En igual sentido: “Se insiste, tratindose del principio de la primacia de la realidad sobre las formalidades, la existencia de
la obligacién emanada de la relacion laboral y los derechos determinados no son exigibles al momento de la presentacion del
simple reclamo ante la Entidad, sino que nacen a partir de la sentencia, y su exigibilidad desde su ejecntoria.®

Por lo tanto, entendiendo que el término trienal de prescripcion se cuenta a partir del momento en que la obligacion se higo
exigible en la sentencia ejecutoriada, es justamente a partir de este momento que se contarian los tres (3) aios de prescripcion
de los derechos de la relacion laboral hacia el futuro, sitnacion que operaria en caso de que continuara la relacion laboral,
empero como el sub-lite se contrae al reconocimiento de situaciones anteriores no existe prescripcion pues la obligacion, como se
dijo, surge con la presente sentencia.” CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. SECCION SEGUNDA. SUBSECCION “B”. CONSEJERA PONENTE: DRA.
BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ. Sentencia del 11 de marzo de 2010. REF: EXPEDIENTE No.
180012331000200400080 02 No. INTERNO 0114-2008. AUTORIDADES MUNICIPALES. ACTOR:
DINA LUZ VASQUEZ MARTINEZ.

Igualmente, ver: CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
SECCION SEGUNDA. SUBSECCION "A". Conscjero ponente: GUSTAVO EDUARDO GOMEZ
ARANGUREN. Sentencia del 4 de marzo de 2010. Radicaciéon nimero: 85001-23-31-000-2003-00015-
01(1413-08). Actor: ERIKA MARIA NOVOA CABALLERO. Demandado: CAPRESOCA E.P.S.



@(’/}/fé/{f(ﬂ e %ﬁ/ﬂmé/ﬂ
™ Pagina 26 de 31

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
RADICACION: 70-001-33-33-001-2013-00191-01

DEMANDANTE: DOMINGO JOSE MADERA PEREZ

DEMANDADO: MUNICIPIO DE SINCELEJO

. /{/{4(/((1(1{0/( (60/(/(”/1(‘((")0

@77 ;
:,2’[//////1/»}//(////'4

Es a partir de la decision judicial que desestima los elementos de la esencia del contrato
de prestacion de servicios que se hace exigible la reclamacion de derechos laborales tanto
Salariales como prestacionales, porque conforme a la doctrina esta es de las denominadas
Sentencias constitutivas, ya que el derecho surge a partir de ella, y por ende la morosidad
empieza a contarse a partir de la ejecutoria de esta sentencia.

Se insiste, tratindose del principio de la primacia de la realidad sobre las formalidades,
la existencia de la obligacidn emanada de la relacion laboral y los derechos determinados
no son exigibles al momento de la presentacion del simple reclamo ante la Entidad, sino
que nacen a partir de la sentencia, y su exigibilidad desde su ejecutoria.”

Es importante resaltar en este punto, que el nuevo C.P.A.C.A., otorgé un valor
adicional a las sentencias de unificacion jurisprudencial, entendidas como tales a la
luz de los articulos 270 y 271 de la obra procesal en comento, las siguientes
decisiones judiciales del CONSEJO DE ESTADO, expedidas antes o después de la
vigencia del cédigo del 2011:

e Jas expedidas por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
CONSEJO DE ESTADO por importancia juridica o trascendencia
econémica o social.

e Las proferidas al decidir los recursos extraordinarios (Revisiéon y unificacion
de la jurisprudencia).

e Jas dictadas al ejercer el mecanismo de eventual revision de acciones
populares y de grupo.

e [Las dictadas por la Seccion en pleno que provengan de las Subsecciones. En
este punto se aclara que las secciones 2 y 3 funcionan a través de
subsecciones y por ello las decisiones proferidas por la seccion en pleno,

igualmente se consideran de unificacién (inciso 2 del articulo 27 del

CP.A.C.A).

Si bien, existen una serie de decisiones posteriores del CONSEJO DE ESTADO,

quien en conocimiento de acciones de tutela’! y en acciones ordinarias®?, predican la

n este punto, se encuentran las sicuientes decisiones que avalan la posicién de declarar la prescripcion
21 En est to, tran las siguientes decisi lan 1 icion de declarar la prescripci



a:éfl)ry)/fé//f(ea e %ﬁ/ﬂmé/ﬂ
L Pagina 27 de 31

MEDIO DE CONTROL: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
RADICACION: 70-001-33-33-001-2013-00191-01

DEMANDANTE: DOMINGO JOSE MADERA PEREZ

DEMANDADO: MUNICIPIO DE SINCELEJO

. /{/{4(/((1(1{0/( @6’/(/{”//(‘((")(/

:,%////1/})//(////'(/
existencia de la prescripcion en forma diferente, por el transcurso del tiempo de tres
afios después de dejar de prestar el servicio, sin que el accionante eleve solicitud ante

la autoridad administrativa. De la Gltima sentencia traida a colacién, la Sala extracta el

siguiente aparte:

“En esta oportunidad, la Sala debe precisar que si bien la anterior es la tesis que se
aplica en la actualidad y, en efecto, se reitera que el derecho a reclamar las prestaciones
derivadas de un contrato realidad solo se hace exigible a partir de la sentencia que
declara la existencia de la relacion laboral; también lo es que el particular debe reclamar
de la administracion y del juez el reconocimiento de su relacion laboral, dentro de un
término prudencial que no exceda la prescripcion de los derechos que reclama.

Lo anterior quiere decir que si finiquito la relacion que inicialmente se pactd como
contractual, el interesado debe reclamar la declaracion de la existencia de la relacion
laboral, en un término no mayor de 3 anos, so pena de que prescriba el derecho a
reclamar la existencia de la mismay el consecuente pago de las prestaciones que de ella se
derivan.”

Por lo expuesto y ante las multiples posiciones existentes sobre el punto, es al juez
en su autonomia quien debe definir la forma de interpretar el derecho, por lo que

esta Sala acoge el criterio de la inexistencia de prescripcion en el tema del contrato

de los derechos laborales cuando se reclama a la administracién por fuera del plazo de los tres afios,
contados estos desde que se dejé de prestar el servicio:

e CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA — SUBSECCION “B”. CONSEJERA PONENTE: BERTA LUCIA RAMIREZ
DE PAEZ. Sentencia del 4 de julio de 2013. Radicacién No.: 11001031500020130101500. Actor:
JESUS BAYONA GOMEZ. Demandado: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE NORTE DE
SANTANDER.

e CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA — SUBSECCION “A”. CONSEJERO PONENTE: Dr. ALFONSO VARGAS
RINCON. Sentencia del 6 de septiembre de 2013. Radicacién No.: 11001031500020130166200.
Actor:  ROSA ISMETNIA MORENO DE PALACIOS. Demandado: TRIBUNAL
ADMINISTRATIVO DEL CHOCO.

e CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA — SUBSECCION “A”. CONSEJERO PONENTE: Dr. ALFONSO VARGAS
RINCON. Sentencia del 30 de octubre de 2013. Radicacién nimero: 11001031500020130208300. Actor:
ANA FRANCISCA VARGAS DE QUINTERO. Demandado: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
DE NORTE DE SANTANDER Y OTRO. Accién de Tutela.

e CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
CUARTA. Magistrado ponente: HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Sentencia del
16 de diciembre de 2013. REF.: Expediente N° 11001031500020130101501. Demandante: Jests
Bayona Gémez. Demandado: Tribunal Administrativo de Norte de Santander.

2 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION
SEGUNDA - SUB SECCION “A”. CONSEJERO PONENTE: LUIS RAFAEL VERGARA
QUINTERO. Sentencia del 9 de abril de 2014. Radicacién No. 20001 23 31 000 2011 00142 01 (0131-13).
APELACION SENTENCIA. AUTORIDADES DEPARTAMENTALES. ACTOR: ROSALBA
JIMENEZ PEREZ y OTROS.
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realidad, por las siguientes razones que se exponen en ejercicio de la

independencia y autonomia de la funcién judicial:

1.

2.

3.

4.

En primer lugar, el texto mismo de la norma a interpretar, ya traida a
colaciéon y contenida en los articulos 102 del Decreto 1848 de 1969 y 41
Decreto 3135 de 1968, en concordancia con el articulo 2535 del C.C.,
consagran la forma en que debe contarse el término extintivo de los derechos
laborales, empezando solo a correr desde el momento en que la obligacion se
hace exigible, la que en casos de contrato realidad, nace con la sentencia, al
ser la misma constitutiva del derecho que se reclama, pues antes de la
declaratoria judicial el derecho pretendido no existe y por ello esta posicion

respeta el tenor literal de la norma.

En caso de que la norma genere duda en su interpretacion, la misma debe
solventarse a favor del trabajador, en aplicacion del principio general del

derecho laboral del 7 dubio pro operario, consagrado en el articulo 53 de la C.P.

Con fundamento en el mismo principio, toda interpretacion que se haga de
las fuentes formales del derecho, y la jurisprudencia lo es conforme lo
consagra el CP.A.CA. y lo ha interpretado de forma unanime la Corte
Constitucional?, debe realizarse a favor del trabajador, por lo que existiendo
posiciones jurisprudenciales que soportan las dos interpretaciones estudiadas
(la prescripcion de los derechos y la no prescripcion de los mismos) debe
aplicarse la que favorece el derecho del trabajador en discusion, es decir, para
el caso concreto la no prescripcion de los derechos laborales de los
trabajadores que fueron contratados de manera irregular a través de un

contrato de prestacion de servicios.

Existe una decisién de unificacion, de la Sala Plena de la Seccion Segunda del

CONSEJO DE ESTADO, que se inclina hacia la no prescripciéon de los

23 Ver, entre otras, sentencias C-836 DE 2001 y relacionada con la obligatoriedad de las sentencias de
unificacién del CONSEJO DE ESTADO, la sentencia C-634 DE 2011.
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derechos, sin condiciones adicionales a las puestas en las decisiones
posteriores de la reclamacion del derecho ante la administracion en el
término de prescripcién, decision aquella que posee mas peso que las
decisiones de las subsecciones, tal como lo consagra el articulo 271 del

C.P.A.C.A., ya estudiado.

5. Por dltimo, el argumento adicionado en las sentencias de tutela y el fallo
ordinario citados en los pies de pagina 21 y 22 de esta providencia, que
condicionan la no prescripcion a la reclamacion dentro de los tres afios
siguientes a la terminacion del vinculo, estan creando condiciones que no
consagran las normas que regulan la prescripcion y a la larga concluyen en
que si existe la extincion de los derechos por el transcurso del tiempo, en

franca oposicion al tenor literal de las normas ya estudiadas.

Por lo tanto, para este operador judicial, en tratandose de la prescripciéon de los
derechos pretendidos en los conflictos relacionados con el contrato realidad, no
existe término de prescripcion ni para reclamar ante la administracién, ni para
ejercer la accién ante la jurisdiccion, en donde se pretenda lo mismo, pues los
derechos solo existen a partir de la declaracion judicial que de ellos se haga, razén
por la que en el caso bajo estudio no existe la prescripcion pretendida, motivos

por los que la providencia impugnada debe confirmarse.

3.1. CON RELACION A LA CONDENA EN COSTAS:

Como ya se expuso, se condenarda a la parte recurrente que no le prosperd el
recurso, el demandado, al pago de las costas correspondientes a esta instancia, de
conformidad con lo consagrado en los articulos 188 del C.P.A.C.A. en
concordancia con los articulos 365 y 366 del C.G.P. En firme la presente
providencia, ordénese que por el A guo se realice la liquidacién correspondiente,

conforme lo regulado en las normas ya citadas.
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4. CONCLUSION

A guisa de conclusién, el Tribunal considera que los actos administrativos
contenidos en el Oficio 1.8.1836.11.2012 de fecha 7 de noviembre de 2012, Oficio
1.8.1857.11.2012 del 15 de noviembre de 2012 y en la Resolucion 3144 del 20 de
diciembre de 2012, expedidos por el Secretario de Educacién y Cultura y el alcalde
municipal de Sincelejo, respectivamente, vulneraron las normas pretendidas por la
parte actora, por lo que su presuncion de legalidad se desvirtud; por tanto se
dispondra la CONFIRMACION de la sentencia de primera instancia que acogié

las pretensiones de la demanda.

DECISION: En mérito de lo expuesto, la SALA PRIMERA DE DECISION
ORAL DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE,
ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DE LA REPUBLICA Y
POR AUTORIDAD DE LA LEY,

FALILA:

PRIMERO: CONFIRMESE Ila sentencia proferida por el JUZGADO
PRIMERO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO DE SINCELE]O,

de fecha 23 de abril de 2014, por lo expuesto en la parte motiva de este proveido.

SEGUNDO: CONDENESE en costas de segunda instancia a la parte
demandada apelante. En firme la presente providencia, por el _A-guo,

REALICESE la liquidacién correspondiente.

TERCERO: En firme este falloob DEVUELVASE al Despacho de origen,

CANCELESE su radicacién, previa anotacién en el Sistema Informatico de

Administracion Judicial Siglo XXI.
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Se deja constancia que el proyecto de esta providencia fue estudiado, discutido y

aprobado por la Sala en sesion del dia de hoy, segin Acta N° 140

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

LUIS CARLOS ALZATE RiOS

RUFO ARTURO CARVAJAL ARGOTY

MOISES RODRIGUEZ PEREZ



