TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR

f%‘- it st SENTENCIA No. 12022 SIGCMA
Repiiblica de Colombia SALA DE DECISION No. 6

Cartagena de Indias D.T. y C., once (11) de febrero de dos mil veintidds (2022)
I.- IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de contirol Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicado 13-001-33-33-014-2016-00467-01

Demandante Matilde Maria Villanueva Pena

Demandado Nacién — Ministerio de Defensa Nacional — Policia Nacional
Confrato realidad / No se acreditdé el elemento de la

Tema . =
subordinacion

Magistrado Ponente Jean Paul Vasquez Gémez

Il.- PRONUNCIAMIENTO

1. La Sala de Decision No. 6 del Tribunal Administrativo de Bolivar!
decide la apelacion presentada por la parte demandante, contra la sentencia de
18 de diciembre de 2019, proferida por el Juzgado Décimo Cuarto Administrativo
del Circuito de Cartagena, mediante la cual se negaron las pretensiones de la
demanda.

lll.- ANTECEDENTES

Contenido: 3.1. Posicion de la parte demandante; 3.2. Posicion de la parte demandada;
3.3. Sentencia de primera instancia; 3.4. Recurso de apelacién y trdmite de segunda instancia; y
3.5. Conftrol de legalidad.

3.1. Posicion de la parte demandante

2. La senora Matilde Maria Villanueva Pena? presentd demanda en ejercicio del
medio de confrol de nulidad y restablecimiento del derecho, en contra de la Nacidén
- Ministerio de Defensa Nacional - Policia Nacional.

3. Enla demanda se formularon las siguientes pretensiones:?:

“PRIMERA: Que se declare la nulidad del acto administrativo ficto presunto, producto
delsilencio administrativo de la administracidn, con relacién de la peticién presentada
el dia 4 de Noviembre del 2015, mediante el cual se negd el reconocimiento y pago
de las prestaciones sociales e indemnizaciones legales durante el periodo
comprendido desde 13 de abril de 2010 hasta abril 20 del 2015, tiempo en que duro la
relacion laboral de la sehora Matide Maria Villanueva Pefia, con la Policia Nacional.

SEGUNDA: declarar que existe un confrato realidad desde el 13 de abril de 2010 hasta
el 20 de abril de 2015.

TERCERO: Se ordene a la entidad accionada reconocer y pagar las prestaciones
sociales legales devengadas por los empleados de planta que desempenaban las
mismas funciones durante la relacién contractual tales como: (vacaciones, horas
extras, cesantias, primas etc..), ademds de la sancién moratoria.

CUARTO: Se ordene a la Policia Nacional reconocer y pagar a mi poderdante
diferencias salariales que se reconocen a empleados de la entidad que
desempenaban similar labor, tomando como base para la liquidacién el salario
legalmente establecido para estos. Lo anterior debido a que el salario base real de un
Técnico Radidlogo de planta era $1.300.000 y mi poderdante que desemperaba las
mismas funciones y horario, devengaba un salario de $855.102.

QUINTO: Se ordene el pago a la accionada la cuofa parte correspondiente a los
aportes de salud y pension sufragados por el demandante durante la relacidon laboral.

SEXTO: Las liquidaciones de las anteriores condenas deberdn efectuarse mediante
sumas liquidadas de moneda en curso legal en Colombia.

SEPTIMO: Se condene en costas a la entidad demandada

! Esta decisidén se toma en Sala virtual en aplicacién del articulo 4 del ACUERDO PCSJA20-11521, de 19 de marzo de 2020 del CSJ.
2 Folio 122 Archivo digital “01ExpedientePrinmeralnstancia”
3 Folio 3, Archivo digital “01ExpedientePrinmeralnstancia”
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OCTAVO: Que todas las sumas de dinero que resulten de la condena definitiva sean
actualizadas mediante indexacion.

4. La demandante narrd, en sintesis, los siguientes hechos relevantes?;

5. (1) Prestd sus servicios como técnico en radiologia e imdgenes de la Policia
Metropolitana de Cartagena de Indias — Area de Sanidad, mediante contrato de
prestacion de servicios, del 13 de abril de 2010 al 20 de abril de 2015, desempenando
funciones propias de un empleado de planta, de forma permanente, subordinada,
sin interrupcion, cumpliendo con un horario fijo de trabajo (jornadas de manana,
mediodia y tarde), a través de érdenes de un superior. Mensualmente le realizaban
exdmenes de dosimetria, como a los empleados de planta del drea de radiologia,
con el objeto de calcular el grado de exposicion a la radicacion.

6. (4) El 4 de noviembre de 2015 presentd derecho de peticion ante la parte
demandada, solicitando el pago de prestaciones sociales como cesantias, intereses
de cesantias, primas, vacaciones, y el reconocimiento de la sancidn moratoria
derivada por el no pago oportuno de las cesantias; sin obtener respuesta.

3.2. Posicion de la demandada

7. La Nacion - Ministerio de Defensa Nacional - Policia Nacionals, se opuso a lo
pretendido por la demandante, con fundamento en: (1) no se encontrd constancia
de recibido del derecho peticion que se afimd haberse dirigido a las Fuerzas
Militares de Colombia y al Departamento de Policia Nacional, lo que impide que se
tenga certeza de quien lo recibid, razén por la cual, no puede determinarse la
configuracion de un acto ficto; (2) los servicios prestados por la demandante no
fueron continuos, pues tuvo vinculacién con otfra entidad; (3) no se demuestra el
cumplimiento de los requisitos configurativos de una relaciéon laboral.

3.3. Fallo de primera instancia

8. Mediante Sentencia de 18 de diciembre de 20194, el Juzgado Décimo Cuarto
Administrativo del Circuito de Cartagena, negd las pretensiones de la demanda,
con fundamento en que no se probd la relaciéon laboral, por cuanto no se acreditd
el elemento esencial de la subordinacién nila permanencia, comoquiera que si bien
los contratos fueron celebrados en el tiempo que indicé la demandante, se traté de
una prestacion transitoriac encomendada a terceros a través de contratos que no
son de naturaleza laboral, ni esconden una relaciéon laboral continua.

3.4. Recurso de apelacion y tramite de segunda instancia

9. La parte demandante presentd recurso de apelacion’ contra la Sentencia de
primera instancia, donde solicité se revoque la decisidén y, en su lugar, se concedan
las pretensiones de la demanda, con fundamento en las siguientes razones: (1) el
elemento de la subordinacion si se encuentra probado, pues las funciones
desempenadas no fueron de cardcter temporal u ocasional, obedecian al objeto
misional de la entidad y se pactaba el mismo objeto confractual siempre, o que
evidenciaba la necesidad del servicio prestado; (2) se acreditd que las actividades
desempenadas no fueron autdénomas e independientes, sino que requerian
contfinuo seguimiento, planeacién, coordinacién y sujecion a los acuerdos
establecidos por la entidad.

4 Folios 1-2, Archivo digital “01ExpedientePrimeralnstancia”

5 Folios 130 — 138 Archivo digital “01ExpedientePrimeralnstancia”
6 Folios 693 — 708, Archivo Digital “01ExpedientePrimeralnstancia”.
7 Folios 711 = ,719 Archivo Digital “01ExpedientePrimeralnstancia”.
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10. Por Auto de 27 de agosto de 20218, esta Corporaciéon admitié la apelacion
interpuesta por la parte demandante y, en providencia de 18 del mismo mes y ano?,
corrié fraslado a las partes para alegar de conclusidén y al Ministerio PUblico para
rendir concepto de fondo; quien guardd silencio.

11. Sdlo la parte demandante aprovechd la oportunidad para rendir alegatos de
conclusion’o, resaltando lo argumentado en su recurso de apelacion.

IV.- CONTROL DE LEGALIDAD

12.  Agotadas las etapas procesales propias de esta instancia, sin que se adviertan
motivos de nulidad que puedan invalidar total o parcialmente lo actuado, se
procede a decidir la controversia suscitada entre las partes.

V.— CONSIDERACIONES

Contenido: 5.1 Competencia; 5.2. Sintesis de la controversia y problema juridico de instancia;
5.3. Tesis de la Sala; 5.4. Metodologia y estructura de la decision; 5.5. Marco normativo y jurisprudencial aplicables;
5.6. Caso concreto: andlisis critico de las pruebas frente al marco normativo; y 5.7. Costas.

5.1. Competencia

13. Esta Corporacién es competente para conocer el recurso de apelacién
interpuesto en este proceso de doble instancia, por disposicion del articulo 153 del
CPACA, el cual dispone que los Tribunales Administrativos conocen en segunda
instancia de las apelaciones de Sentencias dictadas en primera instancia por los
jueces administrativos.

5.2. Sintesis de la controversia y problema juridico de instancia

14. La parte demandante considera que se debe anular el acto administrativo
demandado y, en consecuencia, declarar la existencia del contrato realidad entre
la senora Matilde Maria Villanueva Pena y la Nacion — Ministerio de Defensa — Policia
Nacional, debiéndosele cancelar todas las prestaciones sociales, incluida la sancién
moratoria, y demds beneficios dejados de percibir. Por su parte, el ente demandado
planted que no estdn demostrados los elementos que desvirtian la esencia
contractual del vinculo que mantuvo la demandante con la entidad.

15. El Juez de primera instancia estimd que no se acreditaron los elementos de una
verdadera relaciéon laboral, negando las pretensiones de la demanda.

16. De conformidad con lo previsto en el primer inciso del articulo 328 del Cédigo
General del Proceso, el superior deberd pronunciarse solamente sobre los
argumentos expuestos por el apelante, razén por la cual, el problema juridico a
resolver se circunscribe en determinar si la parte demandante fiene derecho a que
se declare la existencia de una relacién laboral en aplicacién del principio de
primacia de la realidad sobre las formas, y consecuente a ello la nulidad del acto
administrativo demandado, debiendo la entidad cancelar sumas y conceptos
reclamados; o si por el contrario, no le asiste tal derecho.

8 Archivo digital, “04AutoAvocayAdmiteRecurso”.
9 Archivo digital, “08AutoCorreTrasladoParaAlegar”
10 Archivo digital, “11AlegatosdeConclusion”
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5.2. Tesis de la Sala

17. La Sala COMFIRMARA |a Sentencia apelada, teniéndose en cuenta que no se
probd la existencia de una relacion laboral entre la senora Matilde Villanueva Pena
y la Policia Nacional, al no aparecer acreditado el elemento de la subordinacién en
medio de varios contratos que, ademds de ser discontinuos, denotan ejecucion
bajo pardmetros de coordinacion y no de érdenes y dependencia a un superior.

5.4. Metodologia y estructura de la decisidon

18. Para resolver el problema juridico planteado y la fundamentaciéon de la tesis
antes citada, la Sala analizard las normas vy jurisprudencia aplicables (5.5) v,
posteriormente, a partir de pruebas aportadas al proceso, examinard el caso
concreto (5.6.)

5.5. Marco normativo y jurisprudencial respecto a contratos de prestacion de
servicio y la relacién laboral.

19. El articulo 53 de la Constitucion Politica prevé el principio de la primacia de
la realidad sobre las formas establecidas por los sujetos de las relaciones laborales,
el cual tiene incidencia en aqguellos eventos en que se hayan celebrado contratos
de prestaciéon de servicios para ocultar una verdadera relaciéon laboral.

20. 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 calificacién o denominacién del
vinculo desde el punto de vista formal, con lo cual agota su cometido al desentranar
y hacer valer la relaciéon de trabajo sobre las apariencias que hayan querido
ocultarla. Esta primacia puede imponerse tanto a particulares como al Estado!!.

21. Lo anterior tiene su razén a partir de preceptos dispuestos en la misma carta,
articulos 122 y 125 que disponen:

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

“Art. 125.- Los empleos en los érganos y entidades del Estado son de carrera. Se
exceptian los de eleccién popular, los de libre nombramiento y remocion, los de
trabajadores oficiales y los demds que determine la ley”.

22. La contratacion por prestaciéon de servicios con el Estado ha sido desarrollada
por nuestra legislacion, a fravés de la Ley 80 de 1993 y la Ley 190 de 1995. La Ley 80
en su articulo 32, dispone:

“Son contratos de prestacion de servicios los que celebren las entidades estatales para
desarrollar actividades relacionadas con la administracién o funcionamiento de la
entidad. Estos confratos sélo podrdn celebrarse con personas naturales cuando
dichas actividades no puedan readlizarse con personal de planta o requieran
conocimientos especializados (resalta Ila Sala)..En ningun caso estos contratos
generan relacién laboral ni prestaciones sociales y se celebrardn por el término
estrictamente indispensable”.12

11 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Sentencia de 22 de noviembre de 2012, radicado interno No. 2254-2011.
12 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion “B”, radicado interno No. 2778-2013.
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23. En sentencia C-154 de 1997, la Corte Constitucional establecié las
caracteristicas del contrato de prestacion de servicios y sus diferencias con el
contrato de trabajo, resaltando el elemento de la subordinacion:

“...el elemento de subordinacién o dependencia es el que determina la diferencia del
contrato laboral frente al de prestacién de servicios, ya que en el plano legal debe
entenderse que quien celebra un confrato de esta naturaleza, como el previsto en la
norma acusada, no puede tener frente a la administracion sino la calidad de
contratista independiente sin derecho a prestaciones sociales; a confrario sensu, en
caso de que se acredite la existencia de un trabajo subordinado o dependiente no
respecto a la ejecucién de la labor coniratada, asi como la fijacién de horario de
trabajo para la prestacidén del servicio, se tipifica el contrato de trabajo con derecho
al pago de prestaciones sociales, asi se le haya dado la denominacidn de un contrato
de prestacion de servicios independiente”.!3

24. Por su parte, la Seccion Segunda del Consejo de Estado se ha pronunciado,
senalando lo siguiente:

“el contrato de prestacion de servicios no puede constituirse en un instrumento para
desconocer los derechos laborales y conforme a ello, en aras de hacer evidente la
relacion laboral sobre las formas que pretendan ocultarla, se debe acudir al articulo
53 de la C.P., que contempla la primacia de la realidad sobre las formalidades
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales y la irenunciabilidad a los
beneficios minimos establecidos en las normas, con la finalidad de exigir la especial
proteccidén en igualdad de condiciones de quienes realizan la misma funcién pero en
calidad de servidores pUblicos”14.

25. En ese sentido, también deberdn atenderse las tres clases de vinculaciones
con entfidades del Estado: a) De los empleados publicos (relacién legal y reglamentaria);
b) De los trabajadores oficiales (relacién contractual laboral) y c¢) De los contratistas de
prestacién de servicios (relacién contractual estatal). Si en el caso de los contratos de
prestacion de servicios se llegan a desdibujar sus elementos esenciales,
corresponderd decidir, a la justicia ordinaria, cuando la relacién se asimile a la de
un trabajador oficial o, a la jurisdiccion contencioso administrativa, cuando el
conftratista desarrolle el objeto del contrato ejerciendo las mismas funciones que
corresponden a un cargo de empleado publico.

26. En consonancia con todo lo anterior, constituye una carga para el interesado
en la declaratoria de contrato realidad, acreditar la subordinacién o dependencia,
la remuneracion y que de hecho desplegd funciones publicas, de modo que no
quede duda acerca del desempeno del contratista, en las mismas condiciones de
cualquier ofro servidor, siempre y cuando la aludida subordinacion no enmarque
simplemente una relacion de coordinaciéon entre las partes contractuales para el
desarrollo de la labor encomendada, de acuerdo a las particularidades de la
actividad que se deba desempenar.

27. En cuanto al aspecto de la coordinacion, la Sala Plena del Consejo de
Estado's lo desarrolld, diferencidndolo del elemento de la subordinacién, el cual
requiere ser acreditado plenamente en la tarea de descubrir la relacién laboral, en
virtud del principio de primacia de la realidad sobre las formalidades.

28. Para efectos de demostrar la relacidn laboral entre las partes, se requiere
entonces que la parte demandante pruebe los elementos esenciales de la misma,
que son: i) que su actividad en la entidad haya sido personal; ii) que por dicha labor

13 Corte Constitucional, Sentencia C-154 de 1997.
14 Consejo de Estado, Seccidn Segunda, sentencia de 26 de julio de 2018, Rad. No.: 68001-23-31-000-2010-00799-01 (2778-2013).

15 Consejo de Estado, Sala Plena, Sentencia de 18 de noviembre de 2003, Radicado No. 0039-01.
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haya recibido una remuneracion o pago; vy, iii) que en la relacion con el empleador
exista subordinaciéon o dependencia, situacion entendida como aquella facultad
para exigir al servidor publico el cumplimiento de érdenes en cualquier momento,
en cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo e imponerle reglamentos, la cual
debe mantenerse por todo el tiempo de duracidn del vinculo.

29. Ahora, sin perjuicio de que pueda declararse la existencia de la relaciéon
laboral y puedan reconocerse derechos econdmicos laborales a quien fue
vinculado bajo la modalidad de contrato de prestacion de servicios que ocultd una
verdadera relaciéon laboral; por este sélo hecho de estar vinculado no se le puede
otorgar la calidad de empleado publico, dado que para ello es necesario que se
den los presupuestos de nombramiento o eleccidn y su correspondiente posesion
como lo ha reiterado el Consejo de Estado en diferentes fallos.’¢ y ha sido acogido
por la Corte Constitucional, como se puede apreciar en sentencia T- 093 de 2010.
Sobre tal desarrollo fambién se ha dicho, que la necesidad de coordinacion de
actividades no justifica comportamientos propios de una relacion laboral.

30. Por Ultimo, también ha senalado el Consejo de Estado (26 mayo 2016,
Expediente 81001-23-33-000-2013-00059-01(3801-14), que le corresponde a la parte
actora demostrar que la labor es inherente a la entidad y la equidad o similitud, que
es el pardmetro de comparacién con los demds empleados de planta, requisitos
necesarios establecidos por la jurisprudencia, para desentranar de la apariencia del
contrato de prestacion de servicios una verdadera relacion laboral. Todo ello con el
propdsito de realizar efectivamente el principio constitucional de la primacia de la
realidad sobre las formalidades establecidas por los sujetos de la relacién laboral.

5.5.2. Unificacion jurisprudencial respecto al tema del contrato realidad - reglas que
deben atenderse por el Juez de lo contencioso administrativo.

31. En reciente sentencia'’, el Consejo de Estado unificd algunos aspectos
relativos al contrato estatal de prestacion de servicios. Para ello, abordd la temdatica
a partir de precisiones sobre el uso de esta figura contractual, llevdndola al plano
comparativo del empleo encubierto que es reconocido por la OIT (Organizacion
Internacional del Trabajo), reconociendo que, en Nno escasas ocasiones, deviene en
una prdctica oficial favorecida porla ambigiedad en las obligaciones de las partes.

32. En dicha providencia se refirid igualmente a la regulaciéon del derecho al
trabajo en el ordenamiento juridico nacional y convencional, asi como a la
naturaleza juridica del contrato estatal de prestacidon de servicios desde su objeto y
criterios para identificar la existencia de una relacién laboral encubierta o
subyacente por contratos de prestacidon de servicios, donde adquirid relevancia el
aspecto de la subordinacidn como elemento determinante que distingue la
relacion laboral de otras prestaciones de servicios, pues encierra la facultad del
empleador para exigir del empleado cumplimiento de érdenes, imponerle jornada
y horario, modo o cantidad de trabajo, obedecer protocolos de organizacion vy
someterlo a su poder disciplinario. En esta reciente oportunidad precisd:

“...la subordinacién es un concepto abstracto que se manifiesta de forma distinta segun
cudl sea la actividad y el modo de prestacion del servicio. La reiterada jurisprudencia de
esta corporacién —que aqui se consolida- ha considerado indicios de la subordinacion,
ciertas circunstancias que permiten determinar su existencia; entre estas, las siguientes:

16 CONSEJO DE ESTADO, Sentencia del 28 de julio de 2005, Radicado Interno No. 5212-03.
17 CONSEJO DE ESTADO Seccién Segunda Sentencia de unificacién porimportancia juridica de 9 de septiembre de 2021, Rad: 05001-
23-33-000-2013-01143-01 (1317-2016) -CE-S2-2021
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i) Ellugar de trabajo. Sitio o espacio fisico facilitado por la entidad para que el contratista
lleve a cabo sus actividades. Sin embargo, ante el surgimiento de una nueva realidad
laboral, fruto de las innovaciones tecnoldgicas, esta Sala Plena estima necesario matizar
esta circunstancia, por lo que el juzgador habrd de valorarla, en cada caso concreto.

ii) El horario de labores. Normalmente, el establecimiento o imposicion de una jornada de
frabajo al contratista no implica, necesariamente, que exista subordinacién laboral y, por
consiguiente, que la relacién contractual sea simulada. Asi, ciertas actividades de la
Administracién (servicios de urgencia en el sector salud o vigilancia, etc.) necesariamente
requieren la incorporacion de jornadas laborales y de turnos para atenderlas. Por ello, si
bien la exigencia del cumplimiento estricto de un horario de trabajo puede ser indicio de
la existencia de una subordinacién subyacente, tal circunstancia deberd ser valorada en
funcién del objeto contractual convenido.

i) La direccién y control efectivo de las actividades a ejecutar. Bien sea a través de la
exigencia del cumplimiento de dérdenes en cualquier momento, en cuanto al modo,
tiempo o cantidad de trabajo, o la imposicién de reglamentos internos, o el ejercicio del
poder de disciplina o del ius variandi, la direccién y control efectivo de las actividades del
contratista constituye uno de los aspectos mds relevantes para identificar la existencia o
no del elemento de la subordinacion. En ese sentido, lo que debe probar el demandante
es su insercion en el circulo rector, organizativo y disciplinario de la entidad, de manera
que demuestre que esta ejercio una influencia decisiva sobre las condiciones en que llevéd
a cabo el cumplimiento de su objeto contractual. Asi, cualquier medio probatorio que
exponga una actividad de control, vigilancia, imposiciéon o seguimiento por parte de la
entidad, que en sana critica se aleje de un ejercicio normal de coordinacién con el
contratista, habrd de ser valorado como un indicio claro de subordinacion.

iv) Que las actividades o tareas a desarrollar correspondan a las que tienen asignadas los
servidores de planta, siempre y cuando se rednan los elementos configurativos de la
relacion laboral. El hecho de que el servicio personal confratado consista en el
cumplimiento de funciones o en la readlizacién de tareas idénticas, semejantes o
equivalentes a las asignadas en forma permanente a los funcionarios o empleados de
planta de la entidad, puede ser indicativo de la existencia de una relacién laboral
encubierta o subyacente, siempre y cuando en la ejecucion de esas labores confluyan
todos los elementos esenciales de la relacion laboral a los que se refiere el articulo 23 del
Cédigo Sustantivo del Trabajo. En ese orden de ideas, incumbe al actor demostrar,
ademds de la prestacion personal de sus servicios a cambio de una remuneracion, la
existencia de unas condiciones de subordinacion o dependencia, en las que el
representante de la entidad contratante o la persona que él designe, ostenté la facultad
de exigirle el cumplimiento de dérdenes perentorias y de obligatoria observancia. Por
consiguiente, el interesado deberd acreditar, ademads de la permanencia de sus servicios,
que la labor desarrollada se enmarca en el objeto misional de la entidad.”

33. Como reglas de unificacion determiné el citado fallo:

Primera Regla Segunda Regla Tercera Regla
El «término estrictamente | Periodo de treinta (30) dias hdbiles, | Fente a la no dfiliacién a
indispensablen, al que alude el | entre la finalizacién de un contrato | las contingencias de salud
numeral 3.° del articulo 32 de la Ley | y la ejecucion del siguiente, como | y riesgos laborales por

80 de 1993, es el sefalado en los | término de Ila no solucién de | parte de la
estudios previos y en el objeto del | continuidad, el cual, en los casos | Administracion, es
contrato, el cual, de acuerdo con | que se exceda, podrd flexibilizarse | improcedente el

el principio de planeacién, tiene | en atencidn a las especiales | reembolso de los aportes
que estar justificado en la | circunstancias que el  juez | que el contratista hubiese
necesidad de la prestacion del | encuentre probadas dentro del | realizado de mds, por

servicio a favor de la | plenario. constituir - estos  aportes
Administracion, de forma obligatorios de naturaleza
esencialmente temporal u parafiscal.”

ocasional y, de ninguna manera,
con dnimo de permanencia.

34. Posteriormente, con providencia de 11 de noviembre de 2021'® se aclard lo
relativo a las eventuales modificaciones a los estudios que en todo caso deben

18 CONSEJO DE ESTADO Seccién Segunda - 11 de noviembre de 2021 Asunto: SENTENCIA DE UNIFICACION DE JURISPRUDENCIA.
Medio de confrol: NYR Rad: 05001-23-33-000-2013-01143-01 (1317-2016). RESUELVE ACLARACION Y/O ADICION SUJ-025-CE-$2-2021
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resultar previos a la celebracion del contrato, al tiempo que precisd que en ningun
momento se pretende desestimular la utilizacion de este tipo de contratos; por el
contrario, se considera un importante instrumento de gestion publica que apunta,
fundamentalmente, a la solucidén y atencién de necesidades de las diferentes
entidades y organismos de la Administracion. En lo relativo a la regla de la soluciéon
de continuidad, puntualizé que el término 30 dias hdbiles, a que alude la segunda
regla de unificacion, no es una camisa de fuerza para los jueces, pero debe
entenderse como un indicador temporal para inferir que no hay solucién de
continuidad entre un contrato y ofro suceddneo, destacando que los demandantes
deberdn demostrar, con fundamento en los estudios previos y demds documentos
preconfractuales y contractuales, que el objeto de dichos contratos, las
necesidades que se querian satisfacer, las condiciones pactadas al momento de su
celebracion y las circunstancias que rodearon su ejecucion, develan la
subyacencia de una verdadera relacion laboral encubierta.

5.6. Caso concreto

5.6.1. Pruebas documentales. Se aportaron al proceso lo siguientes medios de
prueba documentales relevantes:

35. (1) Derecho de peticion dirigido a las Fuerzas Militares de Colombia -
Departamento de Policia Nacional, a través del cual la sefora Matilde Villanueva
Pena le solicita a la entidad reconocimiento y pago de prestaciones sociales que
afiimd dejadas de cancelar producto de la relacion laboral que con esta
mantuvo'?. En dicha misiva se visualiza guia de empresa de correspondencia vy sello
de cotejo de envio de 29 de octubre de 2015.

33. (2) Confratos de prestacion de servicios, suscritos entre la Policia
Metropolitana de Cartagena de Indias — Area de Sanidad Bolivar y la parte
demandante: (17-7-20059 de 2010, 17-7-20027 de 2011, 17-7-20059 de 2012 y su
adicion, 17-7-20157 de 2013, 17-7-20036 de 2013, 17-7-20047 de 2014 y su adicién con
el objeto de prestar sus servicios profesionales como técnica en radiologia?.,

34. (3) Certificado de ingresos y retenciones, expedido por la Policia Nacional -
Area de Sanidad Bolivar, en donde se visualizan pagos realizados a la demandante
desde el 28 de febrero de 2011 hasta el 14 de abril de 201521,

35. (4) Reporte de dosimetria del Departamento de Policia de Cartagena, en
donde se evidencia que entre el 12 de diciembre de 2010 y el 6 de mayo de 2015,
se le practicd el citado examen a la senora Matilde Villanueva Pena 22,

36. (5) Formato de hoja de vida diligenciado por la misma accionante, en donde
relaciona como experiencia laboral, servicios prestados en la Clinica San Juan de
Dios, desde el 8 de septiembre de 2007 hasta el 4 de diciembre de 2012, como
técnica en radiologia. Lo anterior seguido a oficios en los cuales la senora Matilde
Maria Villanueva Pena le manifiesta a la entidad su intencidn de prestar sus servicios
como técnica radidloga en el drea de sanidad de la Policia Nacional, y que se
presentan finalizados cada contrato?,

19 Folios 18 — 19, Archivo digital “01ExpedientePrimeralnstancia”

20 Folios 21-82 Archivo digital “01ExpedientepRimeralntsnacia”

21 Folios 83 — 90 Archivo digital, “01ExpedientePrimeralnstancia”
22 Folios 93— 111 Archivo digital, "01ExpedientePrimeralnstancia”
2 Folios 414y ss -417 y ss Archivo digital: “01ExpedientePrimeralnstancia”
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37. (6) Declaraciones testimoniales de los senores: Miguel Enrique Licona Cogollo
y Cesar Augusto Monsalve Daza, recibidas en Audiencia de Pruebas llevada a cabo
el 6 de agosto de 2018 ante el Juzgado de primera instancia.?4. Estas dos
declaraciones quedaron transcritas en la sentencia de primera instancia.?s

5.6.2. Andlisis critico de las pruebas frente al marco normativo aplicable

38. A partir de los medios de prueba aportados al proceso se deben verificar,
principalmente, los siguientes supuestos:

(1) De la contratacion celebrada y la prestacion personal del servicio:

39. De las pruebas aportadas al proceso, se infiere que la senora Matilde
Villanueva Pena, estuvo vinculada a la Policia Nacional - Direccidén de Sanidad
Bolivar, mediante diferentes contratos, que permiten corroborar la prestacion
personal del servicio, y que fueron celebrados de la siguiente manera:

Vinculacién Fecha Duracién Objeto
Contrato No. 17-7- 13 de abril de 2010 8 meses y 15 dias “prestar servicios
20059 profesionales como
técnico en radiologia
e imdagenes
diagndsticas”
Contrato No. 17-7- 201126 10 meses “prestar servicios
20027 profesionales como
técnico en RX"
Contrato No. 17-7- 11 de abril de 2012 8 meses y 15 dias? "orestar servicios
20059 profesionales como
técnico en radiologia*
Contrato No. 17-7- 201328 4 meses y 22 dias “prestar servicios
20157 profesionales  como
técnico en radiologia”
Contrato No. 17-7- 20132 7 meses y 23 dias "orestar servicios
20036 profesionales como
técnico en radiologia"
Contrato No. 17-7- 201430 6 meses y 25 dias “prestar servicio
20047 profesional como
técnico radidlogo”
Contrato No. 17-7- 20143 4 meses y 19 dias “prestar servicio como
20126 técnica enrayos x e
imagenes
diagnésticas”
Adicion No. 1 al 7 de mayo de 2014 11 meses y 10 dias “prestacion de servicio
contrato No. 17-7- profesional como
20039-201432 técnico radidlogo”
TIEMPO CONTRATADO 4 anos, 2 meses y 29
dias

40. Se acredita entonces que la actora celebrd contratos de prestacion de
servicio con la Policia Nacional durante mds de 4 anos, verificdndose algunos
periodos discontinuos, comoquiera que no se evidencid precision del mes y del dia
en que fueron celebrados los contratos No. 17-7-20027 de 2011, No. 17-7-20157 y el
No. 17-7-20036 de 2013 y No. 17-7-20126 y17-7-20047 de 2014, lo que se corrobora
ademds con los oficios a fravés de los cuales la accionante le manifestaba su
intencién a la entidad de continuar prestando sus servicios como técnica radidloga.

24 Folio 668 — 670 Archivo digital: “01ExpedientePrimeralnstancia”.

25 Folios 693-708 Archivo digital: “01ExpedientePrimeralnstancia”

26 Se deja constancia que no se especifica el dia ni el mes de celebracién del contrato

27 Notese que dicho plazo se amplié hasta el 8 de abril de 2013, es decir, la duracién total fue de 11 meses y 22 dias.
28 Se deja constancia que no se especifica el dia ni el mes de celebracion del confrato

2% Se deja constancia que no se especifica el dia ni el mes de celebracién del contrato

30 Se deja constancia que no se especifica el dia ni el mes de celebracién del contrato

31 Se deja constancia que no se especifica el dia ni el mes de celebracién del contrato

32 Se deja constancia que no obra dentro del expediente copia del contfrato principal No. 17-7-2003%9 de 2014
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41. Denota lo anterior una vinculacidon que no fue permanente. Con todo, se

tiene probado que los contratos u érdenes fueron celebradas con la demandante,
lo que acredita prestacion de servicio como técnica en radiologia.

(2) De la contraprestacion percibida por los servicios personalmente prestados

42. En relacion con este elemento, se demostré que la demandante percibia una
remuneracion por la labor personal que realizaba en la entidad, segun lo estipulado
en cada contrato y el certificado de ingresos y retenciones que obra en el
expediente, situacion que no fue objetada por la contraparte.

3) De la subordinacion o dependencia

43. Entendida como la facultad legal que se tiene para exigir el cumplimiento de
6rdenes en cualquier momento, en cuanto a modo, tiempo o cantidad de trabajo
y en la imposicién de reglamentos, de forma continua; la Sala llega a la conclusidon
que de acuerdo a los medios de prueba aportados al proceso, no se encuentra
acreditada la existencia de tal elemento por la sola imparticion de instrucciones,
encuadrdndose en cambio lo afiimado en las dos declaraciones recaudadas, en
una relacion de coordinacion que no le constaba los testigos, quienes senalaron
aspectos relativos al vinculo de la accionante, pero afrmando que el conocimiento
gue de ello tenian era por el dicho de esta Ultima.

44, En todo caso, al valorarse datos suministrados por los testigos, se verifica que
estos dan cuenta de actividades desarrolladas por la senora Villanueva Pena para
la ejecucion de distintos contratos celebrados con la entidad demandada que
incluian horarios determinados, diligenciamiento de actas, trabajo incluso fuera del
horario pactado y el arribo a las instalaciones de la misma entidad, sin que de ello
se desprenda indefectiblemente que se configuré subordinacion, ni resulta
contundente para acreditar sujecién laboral, de acuerdo con la jurisprudencia
resenada. Al respecto es preciso senalar también, que las entidades publicas tienen
la obligacién de vigilar de manera permanente la correcta ejecucion de contratos
que hayan celebrado, ya sea por infermedio de un supervisor o interventor.

45.  Asilas cosas, con las evidencias recaudadas, no se logrd desvirtuar la simple
facultad de supervision que el contratante tiene sobre el contratista y que puede
darse perfectamente dentro de una orden de prestacion de servicios; advirtiéndose
ademds, que durante el tiempo en que la senora Villanueva Pena estuvo prestando
sus servicios con la entidad demandada, también estuvo contratada con la Clinica
San Juan de Dios33, comoquiera que la misma accionante da cuenta que ingresé a
dicha entidad el 8 de septiembre de 2007, y se retird el 4 de diciembre de 2012,
tiempo para el cual prestaba sus servicios a la Policia Nacional, de acuerdo con el
siguiente contrato:

(4) Contrato 11 de abril de 2012 8 meses y 15 dias34 “prestar sus servicios
No. 17-7- profesionales como
20059 técnico en radiologia®

46. En esa medida, para la Sala quedd demostrado que la demandante sostuvo
en varios intervalos una relaciéon contractual con la parte demandada, con el
objeto de “prestar servicios profesionales como técnico en radiologia”, con instrucciones
claras y especificas, sin que los mismos supongan subordinaciéon laboral; y que aun

33 Folio 417 Archivo digital “01ExpedientePrimeralnstancia”
34 Notese que dicho plazo se amplié hasta el 8 de alboril de 2013, es decir, la duracién total fue de 11 meses y 22 dias.
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atendiéndose la calidad de personal salud que ostentd ante la entidad
demandada, no estdn dados en el partficular los elementos que lleven a la
convicciéon de una dependencia durante el tiempo alegado, especialmente en lo
afinente al aspecto de la continuidad.

47. Finalmente, teniendo en cuenta que no fueron comprobados ningunos de los
supuestos que acrediten la relacidon laboral subordinada y continua entre la
demandante y el demandado, se confirmard la sentencia de primera instancia.

5.7. Costas

48.  Se aplicard el articulo 188 del CPACA que remite al articulo 365 del CGP, de
acuerdo con el cual se condenard en costas a la parte vencida en el proceso, o a
quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelaciéon. En ese sentido,
habiendo sido resuelto de forma desfavorable el recurso de apelaciéon de la parte
demandante en el presente asunto, se encuentra procedente la condena en costas
en segunda instancia, en la modalidad de gastos del proceso y agencias en
derecho, a favor de la parte demandada, condena que deberd ser liquidada por
la Secretaria del Juzgado de Primera Instancia de conformidad con lo dispuesto en
los artficulos 365 y 366 del Codigo General del Proceso, y feniendo en cuentas los
siguientes factores: (i) el trdmite del recurso, (i) la naturaleza del proceso v (i) la
gestion de la parte demandada.

49, En consecuencia, se condenard en costas a la parte demandante, las cuales
deberdn serliquidadas por el Juzgado de primera instancia, atendiendo lo dispuesto
en los articulos 365 y 366 del Codigo General del Proceso.

VI.- DECISION

50. En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision No. é del Tribunal Administrativo
de Bolivar, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y por
autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR la Sentencia de 18 de diciembre de 2019, proferida por el
Juzgado Décimo Cuarto Administrativo del Circuito de Cartagena, de
conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: CONDENAR en costas en segunda instancia a la parte demandante, Ias
cuales se liquidardn por el Juzgado de primera instancia (arts. 365y 366 del CGP).

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria enviar el expediente al
Juzgado de origen, previas las anotaciones en Justicia Web TYBA.

NOTIFIQUESEY CUMPLASE
»

JJAN LV
MAGI
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