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I. ASUNTO POR DECIDIR

Cumplidas las etapas del proceso y los presupuestos procesales del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho laboral sin que se adviertan causales de nulidad,
el Juzgado, en primera instancia, dicta la sentencia que en derecho corresponda, de
acuerdo con los articulos 179 y 187 de la Ley 1437 de y conforme la siguiente motivacion.

II. ANTECEDENTES
2.1. Lademanday su contestacion
2.1.1. Pretensiones:

La sefiora Yaneth Sierra Cardenas, por intermedio de apoderado judicial y en ejercicio
del medio de control de Nulidad y Restablecimiento del Derecho de caracter laboral
presentd demanda contra Bogot4d D.C. - Secretaria Distrital de Integracion Social, a
través de la cual solicité se declare la nulidad del Oficio No. S2020097643 del 21 de
septiembre del 2020, por medio del cual se nego el reconocimiento de la existencia de
una relacion de trabajo de caracter permanente entre la entidad demandada y la
demandante, asi como también se nego6 el pago de todas las prestaciones laborales y
sociales dejadas de percibir desde el afio 2009 a 2019 con ocasién a la relacion laboral
que existid entre las partes.



Rad. No. 11001333500920200035200
Demandante: Yaneth Sierra Cardenas
Demandado: Bogota D.C. - Secretaria Distrital de Integracién Social

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho solicit6 que:

i) Se declare que entre la demandante y la Secretaria de Integracion Social - Alcaldia
Mayor de Bogota D.C., existi6 una relacion laboral permanente sin solucién de
continuidad desde junio del 2009 hasta enero del 2019, con las mismas funciones y
remuneracion que corresponden al cargo de Profesional Universitario codigo 219 grado
11 que depende del area funcional direccidon poblacional, subdireccion para la familia,
atencion psicopedagogica.

ii) Se condene a la demandada a liquidar y pagar el mayor valor del salario una vez
imputados todos los factores salariales dejado de pagar a mi representada durante el
periodo de la relacion laboral permanente con relacién al cargo de Profesional
Universitario cddigo 219 grado 11 que depende del area funcional direccion poblacional,
subdireccion para la familia, atencién psicopedagdgica.

iii) Se condene a la demandada a liquidar y pagar prima semestral, prima de navidad,
prima de antigiiedad, prima de vacaciones a que tiene derecho por los afios: 2009, 2010,
2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019.

iv) Se condene a la demandada a reconocer en dinero las vacaciones causas y no
disfrutadas a que tenia derecho la demandante por los periodos laborados.

v) Se condene a la demandada a liquidar y pagar la bonificacién por servicios prestados
y de recreacidn, auxilio de cesantia, intereses a las cesantias, recargos por dominicales y
festivos y las demas prestaciones sociales y prerrogativas surgidas de la relacion laboral
permanente que legalmente percibian los empleados de planta.

vi) Se condene a la entidad demandada a indexar los valores reclamados, asi como a
pagar las costas y agencias en derecho.

vii) se le ordene a la entidad demandada dar cumplimiento a la sentencia de
conformidad con los articulos 192 y 189 del CPACA.

2.1.2. Hechos relevantes.

Como bien quedo6 senalado en el transcurso del proceso, los hechos relevantes para este
asunto son los siguientes:

2.1.2.1. La sefiora Yaneth Sierra Cardenas presto6 sus servicios laborales a la Secretaria
Distrital de Integracién Social, en forma ininterrumpida desde junio del 2009 hasta
enero del 2019.
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2.1.2.2. Las labores desarrolladas por la demandante durante todo el tiempo servido a
la referida institucioén consisten en la prestacion de servicios de Fonoaudiologia en las
dependencias de la entidad.

2.1.2.3. Durante la prestacién de sus servicios, la demandante fue subordinada, pues
debia cumplir un horario y recibir 6rdenes e instrucciones que le daban las directivas de
la entidad, en las mismas condiciones de los de planta; y al respecto precis6 que, las
funciones desempenadas por la demandante durante el tiempo de su vinculacion,
equivalen a las del cargo de Profesional Universitario - Codigo 219 — Grado 11 que
depende del area funcional de la direccién poblacional, subdireccion para la familia,
atencion psicopedagogica.

2.1.3. Normas violadas y concepto de violacion.
Como normas violadas se citan en la demanda los siguientes:

Articulos 13, 25, 48, 53, 121y 125 de la Constituciéon Politica de Colombia;
Articulo 3 de la Ley 80 de 1993;

Decreto 2400 de 1968 (reglamentado por el decreto 1950 de 1973);
Decreto 2127 de 1945;

Ley 6 de 1945;

Ley 10 de 1990;

Articulo 2 de la Ley 269 de 1996;

Articulo 33 del Decreto 1042 de 1978;

Articulo 2Ley 245 de 1995;

Articulos 15,17, 18, 20, 23,128,157, 161y 204 de la Ley 100 de 1993;
Articulos 23 y 24 y 65 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.

LA N NI N N N N NI NN

Entorno al concepto de violaciéon sefial6 que, pese a que la entidad demandada dentro
del acto administrativo pedido en nulidad se afinca en el numeral 3° del articulo 32 de la
Ley 80 de 1993 para sustentar la legalidad de los contratos de prestaciéon de servicios
suscritos, aclar6 que esa normativa solamente los autoriza cuando las actividades de
administracion o funcionamiento de la entidad “no puedan realizarse con personal de
planta” y con un ingrediente de temporalidad, esto para evitar que al mismo tiempo
personal de planta y contratistas realicen idénticas labores en igualdad de condiciones,
pero con tratamientos laborales distintos en desmedro de los contratistas.

Y al respecto senalé que las labores como Fonoaudiologa desarrolladas por la
demandante, también estan asignados a cargos en la planta de personal de la Secretaria
de Integracion Social de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C., y no es de recibo que se le
haya mantenido ejerciendo esas funciones del cargo con subordinacion y dependencia
durante mas de 9 anos, disfrazando una verdadera relacién laboral permanente con los
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cuestionados contratos de prestacion de servicio.

Adicional a lo anterior, manifest6 que la normatividad citada fue desconocida por la
demandada, al mantener a la demandante en las circunstancias anotadas y
desconociendo legitimas prerrogativas econ6micas y prestacionales que surgen de la
verdadera relacion laboral que asiste a mi prohijada, toda vez que la prestacién de sus
servicios laborales en todo el largo tiempo se dio con los tres elementos esenciales
enunciados en las normas citadas.

Finalmente, para sustentar lo dicho y pretendido, cit6 sentencias del Consejo de Estado
del 2005, 2011, 2014, entre otras.

2.1.4. Contestacion de la demanda

La Entidad demandada se opuso a todas y cada una de las pretensiones de la demanda,
aduciendo que la misma carece de sustento factico y probatorio.

Frente a los hechos, indico que el primero, segundo y doceavo son ciertos; el tercero,
cuarto, sexto, octavo, noveno y décimo, dijo que no eran ciertos.

Como excepciones propuso la legalidad del contrato de prestaciéon de servicios;
inexistencia del contrato realidad; inexistencia de las obligaciones reclamadas, cobro de
lo no debido; prescripciéon; no configuraciéon del derecho al pago de ninguna suma de
dinero ni indemnizacién; buena fe de la demandada; enriquecimiento sin causa; y
compensacion.

De otro lado como argumentos de la defensa hizo alusion a las disposiciones de la Ley 80
de 1993, y sefial6 que de conformidad a lo preceptuado en el articulo 88 de la ley 1437 de
2011, los actos administrativos se presumen legales, de modo que, el articulo 167 del
Cédigo General del Proceso, aplicable por remision expresa del articulo 306 de la Ley
1437 de 2011, dispuso que incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las
normas que prevén el efecto juridico que ellas persiguen, es decir, corresponde al
extremo activo demostrar que el acto administrativo acusado se encuentra viciado de
ilegalidad, demostrando que se configuran los tres elementos basicos de una relacion de
trabajo.

En concordancia con lo dicho expuso lo senalado por el Consejo de Estado (Sala de lo
Contencioso Administrativo —Seccion Segunda) Sentencia del 4 de febrero de 2016, C.P.
Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez, y la sentencia de unificacion del 25 de agosto de 2016,
radicado interno 0088-2015.

De acuerdo con lo anterior concluyo6 que:



Rad. No. 11001333500920200035200
Demandante: Yaneth Sierra Cardenas
Demandado: Bogota D.C. - Secretaria Distrital de Integracién Social

“1. No logroé la parte demandante desvirtuar la presunciéon de legalidad de la cual se encuentra
envestido el acto administrativo objeto de control de legalidad, pues es de recordar que la carga
probatoria de tal situacion era suya.

Asi pues, no son procedentes las pretensiones de la demanda, debido a que la relacién existente
entre la demandante y mi representada se desarrollé en el marco del contrato de prestaciéon de
servicios, conforme a lo previsto en la Ley 80 de 1993 y sus demas normas modificatorias y
concordantes.

2. No existe ninguna obligacion legal pendiente a favor de la parte demandante, toda vez que mi
representada pagé el valor correspondiente a los honorarios pactados de acuerdo con el contrato
de prestacion de servicios suscrito con aquella.

3. Entre la demandante y mi representada no existi6 relacion laboral, toda vez que, en ningun
momento se dieron los elementos propios de la misma, en consecuencia no se puede dar
aplicacion a la presuncion contemplada en el articulo 53 de la Constitucién Politica, respecto a
la primacia de la realidad sobre las formalidades legales, se sustenta esta afirmaciéon en el hecho
que, no se dieron los elementos indispensables para hablar de contrato de trabajo, sin los cuales
se desfigura esta modalidad contractual.

Ello por cuanto es claro, y ast lo ha admitido la Jurisprudencia en cita, el hecho de establecer
horarios concordantes con la prestacion del servicio de la entidad, para el desarrollo de las
actividades contractuales, asi como el deber de presentacion de informes, son sélo tipicas
manifestaciones del principio de coordinacién que rige la actividad contractual. Aunado a que,
en el presente caso ni siquiera existe prueba de la existencia de aquellas.

4. Por lo tanto, mientras la pretendida relacion laboral que, segun la demandante, la vinculaba
no sea cabalmente demostrada en cada uno de sus elementos por la parte actora sera
Jjuridicamente imposible atribuirle a mi representada la carga de una obligacion de naturaleza
laboral.

5. Los hechos plasmados en la demanda no hacen claridad del devenir contractual, induciendo a
la errénea idea que la relacion contractual de mi representada y el demandante obedecié a un
contrato de trabajo, siendo que en la realidad su vinculacion lo fue mediante contratos de
prestacion de servicios suscritos, ejecutados y liquidados, en virtud de los postulados de los
contratos estatales (Ley 80 de 1993 y demds normas modificatorias y complementarias).

6. Mi representada cumpli6 con las obligaciones legales que le correspondian, de conformidad a
los contratos de prestaciéon suscritos y que concretamente se circunscribe al pago de honorarios
pactados en los contratos de prestacién de servicios suscritos por las partes.”

Finamente solicito se desestimen las pretensiones de la demanda, y se mantenga
incolume el Oficio No S2020097643 del 21 de septiembre del 2020, y no se condene a la
demandada a pagar suma alguna de dinero.

2.2. Actuacion procesal.
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La demanda fue radicada el 03 de diciembre de 2020, y repartida a esta sede judicial
el mismo dia.

Mediante proveido del 08 de junio de 2021, se inadmiti6 la demanda a efectos de
que la parte actora enuncie el acto administrativo demandado y lo aporte como
anexo de la demanda, asimismo para que aportara nuevo poder en el que se le
confiera la facultad expresa para presentar la demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho, indicando con precision los actos administrativos demandados, y que el
mismo se otorgara en atencion a las disposiciones del articulo 5 del Decreto 806 de
2020.

En consecuencia, una vez verificados los requisitos formales y legales establecidos
en el articulo 161 y siguientes del CPACA, se constaté que el medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho cumplia con los mismos y por lo tanto fue
admitido mediante auto del 31 de enero de 2022, y notificado a las partes procesales
el 21 de febrero del mismo afio.

Posteriormente, mediante auto del 20 de septiembre de 2022, este Despacho fijo
fecha y hora para la realizacion de la audiencia inicial de que trata el articulo 180 de
la Ley 1437 de 2011.

En la fechay hora programadas se instal6 la diligencia; se atendieron las excepciones
propuestas por la entidad demandada; se fijo el litigio; y se dispuso el decreto y
practica del informe rendido bajo la gravedad de juramento del representante legal
de la Secretaria Distrital de Integracion Social, y de las testimoniales solicitadas por
la parte actora; de igual forma se incorporaron las pruebas documentales que habian
sido allegadas hasta ese momento.

El recaudo del material probatorio tuvo lugar en la diligencia del 03 de febrero de
2023, en la cual se decret6 el desistimiento del informe rendido bajo la gravedad de
juramento del Gerente o Representante Legal de Bogotd D.C. - Secretaria de
Integraciéon Social, toda vez que el apoderado de la parte actora, no habia cumplido
con la carga impuesta; se recepcionaron los testimonios; y finalmente se corri6
traslado a las partes para alegar de conclusion, y al Ministerio Pablico, para que, si a
bien lo tenia, emitiera su concepto.

2.2.1 Alegatos de conclusion.
En el término concedido por el Despacho, la parte actora y la entidad demandada

presentaron su escrito de alegaciones; por su parte, el Agente del Ministerio Pablico
no emitié concepto alguno.
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2.2.2, Alegatos de la parte actora.

El apoderado del extremo activo en su escrito de alegaciones reiter6 lo senalado en
el libelo inicial, y refiri6 que la Alcaldia Mayor de Bogota Secretaria de Integracion
Social, mantuvo a la demandante laborando a su servicio desde el mes de junio de
2009 ininterrumpidamente hasta enero de 2019, en la modalidad de vinculacion por
Contratos de Prestacion de Servicios u 6rdenes de prestacion de servicios (OPS), tal
y como esta acreditado en el proceso con certificaciones y copias de los referidos
contratos u 6rdenes expedidos por la propia demandada.

E indic6 que lo que en realidad se presenté entre las partes fue una verdadera
relacion laboral permanente en atencion a lo dispuesto en el articulo 23 del C.S. del
T.; y cito las disposiciones de la sentencia del 15 de mayo del 2015, Consejo de Estado
Seccion II Rad 6800 1233 1000200900636 01.

Conforme lo anterior adujo que, en el caso de la referencia, se encuentran probados
los elementos de la relacién laboral de caracter permanente con la demandada como
expresion del contrato realidad en virtud de lo siguiente:

“a.- El solo hecho indicador de que el demandante desarrollara sus actividades laborales
durante casi 10 afos al servicio de la Alcaldia Mayor De Bogota Secretaria De Integracion
Social, realizando ininterrumpidamente funciones de Fonoaudidloga, que son propias o
inherentes al objeto social de la entidad.

b.- El elemento de la subordinacion y dependencia con que presté esas actividades
laborales, que se encuentra probado en virtud de las testimoniales vertidas en la audiencia
pertinente por Yamile Alva Lépez y Karen Gémez Gaona, quienes se expresan en lo
Jfundamental al tema de prueba, describiendo puntualmente las funciones de Fonoaudiéloga
que le competian al accionante, que tenia jefe y/o superiores a quienes denominaban
“coordinadora”, que no era otro que el que les impartia instrucciones frente a sus
actividades que tenian del dia en la entidad demandada. Refieren ademas al unisono
cumplia horarios de 7:30 AM a 4:30 PM.”

De otro lado, solicit6 tener en cuenta para estos efectos, la linea jurisprudencial del
Consejo de Estado fijada para cuantificar los valores de prestaciones y acreencias
laborales que establece dos parametros a observar: i) Cuando las funciones ejercidas
por el contratista no encuentran o tienen cargo equivalente en la planta de personal
de la entidad, caso en el cual debera tomarse como base el valor pactado en el
contrato, y ii) cuando las funciones desarrolladas por el “contratista” tienen empleo
o corresponden a un cargo predeterminado en la planta de personal, evento en el que
se tomaran los mismos emolumentos de los servidores publicos de la entidad,
cuando se evidencia que los valores percibidos a titulo de honorarios son inferiores
a la asignacion salarial dispuesta para el cargo de planta.

Finalmente dijo que, de conformidad con la planta de personal de la entidad, se
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extracta la existencia de cargo con analogas funciones a las de la demandante, por lo
que se le deben aplicar entonces los mismos emolumentos y prerrogativas para la
liquidacion y retribucion de las prestaciones y acreencias en atencion a lo asignado
legalmente por salarios y factores a ese empleo, en aras del principio de la igualdad
entre pares y del principio a trabajo igual remuneracion o equivalente se debe pagar
el mayor valor de salarios dejados de percibir durante toda la relaciéon de la actora
conjuntamente con las prestaciones sociales.

2.2.3 Alegatos de la entidad demandada.

La entidad demandada en su escrito de alegaciones refirié que por regla general a la
parte interesada le corresponde probar los hechos que alega a su favor para la
consecucion de un estudio de dicho principio; y que, conforme a la fijacion del litigio
efectuada en la audiencia inicial, solicitaba se nieguen todas las pretensiones de la
demanda, y al respecto indicé los mismos argumentos esbozados en el escrito de
contestacion.

De otro lado se pronunci6 frente a lo manifestado por las testigos en su declaracion,
y argumento que con lo narrado por ellas, no se logr6 desvirtuar la legalidad del acto
administrativo acusado de nulidad; y adujo que en el presente caso no se cumplen
los requisitos para que se de aplicacion al principio de la primacia de la realidad
sobre las formalidades legales, impidiendo entonces que se configure el contrato
realidad pretendido, pues no se encuentran demostrados los elementos constitutivos
de relacion laboral, ya que ha sido reiterado el concepto que respecto a los contratos
de prestacion de servicio y las relaciones laborales, el elemento de la subordinaciéon
es determinante; para el caso de la demandante, los servicios fueron prestados con
autonomia e independencia.

También manifestd6 que entre la Secretaria Distrital de Integracion Social y la
demandante se suscribieron varios contratos de prestacion de servicios, en virtud de
los cuales la demandante ejecut6 el objeto contractual de manera independiente y
auténoma; y precisd que, los contratos de prestacion de servicios celebrados con la
administracion en modo alguno se tornan ilegales como pretende la demandante, ya
que el mismo esta debidamente regalado en la Ley 80 de 1993 articulo 32 numeral

3.

Ademas de ello, se refirio a las caracteristicas relacionadas con la ejecucion de los
contratos de prestacion de servicios, como, por ejemplo, la supervision, los
honorarios, las obligaciones pactadas.

Finalmente refiri6 que los objetos de todos los contratos no fueron idénticos, pues
éstos se suscribieron para garantizar el ejercicio pleno de los derechos de las ninas y
los ninos, en el marco de proyectos, que se implementaron para un programa
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concreto y que ademas coincidieron con las fechas de inicio y finalizacion de los
contratos de prestacion de servicios, es decir que se trataban de proyectos
temporales para la ejecucion del plan de desarrollo Bogota.

De tal manera que, para la implementacion de tales proyectos se requerian perfiles
especializados, esto es, con formacién en atencioén a la primera infancia, perfil que
cumplia la actora. Lo anterior permite concluir que, al no contarse con personal de
planta para el desarrollo de dichos proyectos, se acudi6 a la celebraciéon de contratos
de prestacion de servicios para llevar a cabo los planes de desarrollo en comento.

2.2.4. Concepto del Ministerio Puablico

El Agente del Ministerio Pablico no emitié concepto.

III. CONSIDERACIONES
3.1. Problema juridico

Conforme con la fijacion del litigio planteada en audiencia inicial del 18 de octubre
de 20221, el problema juridico se contrae en determinar si se debe declarar la nulidad
del oficio No. S2020097643 del 21 de septiembre del 2020, por medio del cual la
entidad demandada nego6 el reconocimiento de la existencia de una relacion laboral
con la sefiora Yaneth Sierra Cardenas, por la prestacion de sus servicios como
Fonoaudiologa, por el periodo comprendido entre junio de 2009 y enero de 2019.

En caso afirmativo, se debe establecer si hay lugar al reconocimiento y pago de las
prestaciones sociales que devenga un Profesional Universitario codigo 219 grado 11
que depende del area funcional direccion poblacional, subdireccion para la familia,
atencion psicopedagobgica, tales como prima semestral, prima de navidad, prima de
antigliedad, vacaciones, prima de vacaciones, bonificacion por servicios prestados,
cesantias, intereses a las cesantias, recargos dominicales y festivos y todos los demas
emolumentos que se solicitan en el libelo inicial.

Para tal fin, se abordara el siguiente orden conceptual: (i) de las excepciones mixtas
pendientes por resolver; (ii) la diferencia entre el contrato de prestaciéon de servicios
y el contrato laboral, (iii) Generalidades del Contrato realidad, (iv) De la relaci6on
de coordinacién en los contratos de prestacion de servicios, (v) La prescripcion
extintiva de los derechos derivados de la vinculacion laboral como realidad y (vi)
Caso concreto.

1 Ver archivo 32 expediente electrénico.
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3.2. De las excepciones mixtas

La entidad demandada formul6é como excepcién mixta la de prescripcion, la cual se
resolvera en un acapite posterior de esta sentencia.

3.3. La diferencia entre el contrato de prestacion de servicios y el
contrato laboral.

El articulo 32 de la Ley 80 de 1993, senala que son contratos estatales todos los actos
juridicos generadores de obligaciones que celebren las entidades del Estado,
previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del
gjercicio de la autonomia de la voluntad.

Entre los contratos estatales que establece la norma, se encuentra el de Prestacion
de Servicio y lo define como aquel que celebran las entidades estatales para
desarrollar actividades relacionadas con la administracion o funcionamiento de la
entidad, expresando que sblo podran celebrarse con personas naturales cuando
dichas actividades no puedan realizarse con personal de planta o requieran
conocimientos especializados, precisando que en ningin caso este contrato genera
relacion laboral ni prestaciones sociales y se celebrara por el término estrictamente
indispensable.

Por su parte el Codigo Sustantivo del Trabajo en su articulo 22 define el contrato de
trabajo como “aquel por el cual una persona natural se obliga a prestar un servicio
personal a otra persona, natural o juridica, bajo la continuada dependencia o
subordinacién de la segunda y mediante remuneracion.”

Para que el contrato de trabajo se configure, o se presuma, deben confluir unos
elementos que de presentarse simultdneamente dan lugar a la relacién laboral, esto
es (i) actividad personal del trabajador, (ii) continuada subordinacion (iii) y
retribucion.

La Constitucion Politica de 1991, en el Capitulo II articulo 125, relativo a la funcion
publica, contempla que:

<<(...) no habra empleo publico que no tenga funciones detalladas en la 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” (art. 122 CP.), y seguidamente seniala que “los
empleos en los 6rganos y entidades del Estado son de carrera. Se exceptiian los
de eleccion popular, los de libre nombramiento y remocion, los de trabajadores
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oficiales y los demas que determine la ley...>>

Por consiguiente, la vinculaciéon a la administracion para el ejercicio de la funcion
publica puede ser de diferentes clases de acuerdo con el ordenamiento juridico y
segun las especificidades propias de las circunstancias, las cuales desde el punto de
vista ordinario son: legal y reglamentaria (empleado publico) y laboral contractual
(trabajador oficial). S6lo en casos excepcionales se vinculara a contratistas para la
prestacion de sus servicios (relacion contractual estatal).

En ese orden, los dos primeros; es decir, el vinculo legal y reglamentario y laboral
contractual, obedecen a una relaciéon de indole laboral, por lo tanto, tienen elementos
esenciales que los hacen diferentes al estatal de prestaciéon de servicios, por cuanto
en ellos se presenta (i) la subordinacion al empleador, (ii) la prestacion personal del
servicio y (iii) el pago de una remuneracion.

Contrario sensu, en el contrato de prestacion de servicios, la actividad es
independiente, puede ser desarrollada por una persona natural o juridica,
caracterizandose, porque carece del elemento de subordinacién laboral o
dependencia. Sin embargo, el contrato de prestacion de servicios puede ser
desvirtuado cuando se demuestre la subordinacion o dependencia respecto del
empleador, evento en el cual surgira el derecho al pago de prestaciones sociales a
favor del contratista, por manera que el contrato de prestacion de servicios, como lo
ha sostenido la Corte Constitucional? y el Consejo de Estado3 no puede constituirse
en un instrumento para desconocer los derechos laborales.

En efecto, el contrato de prestacion de servicios se funda en el desarrollo de una
actividad independiente que puede provenir de una persona juridica con respecto de
la cual no existe el elemento de la subordinacién laboral que se refleja en la potestad
de ser autonomo en la ejecucion de la labor contratada; es decir, quien celebra un
contrato de prestacion de servicios tiene la calidad de contratista independiente sin
derecho a prestaciones sociales y quien suscribe un contrato de trabajo tiene el
derecho al pago de éstas.

Cuando existe un contrato de prestacion de servicios entre un particular y una
entidad publica, y se acredita la existencia de los tres elementos propios de todo
contrato de trabajo -subordinacion, prestacion personal del servicio y remuneracion-
, producto de esto, surge el derecho a que sea reconocida una relacion laboral que,
en consecuencia, confiere al contratista las prerrogativas de orden prestacional, en
atencion al principio de la primacia de la realidad sobre las formas.

2 Sentencia C-154/1997, con ponencia del Dr. Hernando Herrera Vergara.
3 Consejo de Estado, secc. 22, sub-secc. “B”, sentencia del 25 de marzo de 2010. CP Dr. Gerardo
Arenas Monsalve, Exp. 1131-09.
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Los contratos de prestacion de servicios se permiten en los casos en los cuales la
funcion de la administracién no puede ser realizada por personas pertenecientes a la
planta de la entidad oficial contratante, o por la necesidad de conocimientos
especializados, pudiendo ser desvirtuado cuando se demuestra la subordinacién
continuada, caso en el cual surge el derecho al pago de prestaciones sociales en favor
del contratista en aplicacion del principio de prevalencia de la realidad sobre las
formas.

3.4. Generalidades del contrato realidad

La viabilidad de las pretensiones dirigidas a la declaracion de un contrato realidad,
como regla general, depende exclusivamente de la actividad probatoria de la parte
demandante, segin el aforismo <<onus probandi incumbit actori>>, dirigida a
desvirtuar la naturaleza contractual de la relaciéon establecida y a acreditar la
presencia real de los elementos del contrato de trabajo, especialmente el de
subordinacion, que es el que de manera primordial desentrafa la existencia de una
relacion laboral.

Asi, se deben revisar en cada caso, las condiciones bajo las cuales se prestaron los
servicios, en aras de esclarecer bajo el anélisis probatorio pertinente, la verdadera
naturaleza de la relaciéon existente entre las partes, para no adoptar conceptos que
de manera formal y restrictiva homogenicen las causas propuestas ante esta
Jurisdicciéon, en detrimento del analisis sustancial particular que amerita cada
asunto.

Ahora bien, frente al principio de primacia de la realidad sobre las
formalidades, la Recomendaciéon Internacional del Trabajo No. 198 sobre la

relacion de trabajo, adoptada por la OIT en 2006, sefial6 que la existencia de una
relacion de trabajo debe determinarse de acuerdo con los hechos relativos a la
ejecucion del trabajo y la remuneracion del trabajador, indistintamente de 1a manera
en que se caracterice la relacion y puntualmente preciso6:

<<13. Los Miembros deberian considerar la posibilidad de definir en su legislacién, o por
otros medios, indicios especificos que permitan determinar la existencia de una relacién de
trabajo. Entre esos indicios podrian figurar los siguientes:

(a) el hecho de que el trabajo: se realiza segtin las instrucciones y bajo el control de otra

persona; que el mismo implica la integracion del trabajador en la organizacién de la

empresa; que es efectuado tinica o principalmente en beneficio de otra persona; que debe ser

ejecutado personalmente por el trabajador, dentro de un horario determinado, o en el lugar

indicado o aceptado por quien solicita el trabajo; que el trabajo es de cierta duracion y tiene

cierta continuidad, o requiere la disponibilidad del trabajador, que implica el suministro de
herramientas, materiales y maquinarias por parte de la persona que requiere el trabajo, y
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(b) el hecho de que se paga una remuneracion periddica al trabajador; de que dicha

remuneracion constituye la unica o la principal fuente de ingresos del trabajador; de que

incluye pagos en especie tales como alimentacion, vivienda, transporte, u otros; de que se

reconocen derechos como el descanso semanal y las vacaciones anuales; de que la parte que

solicita el trabajo paga los viajes que ha de emprender el trabajador para ejecutar su

trabajo; el hecho de que no existen riesgos financieros para el trabajador>> (Subrayado fuera
de texto).

Son de resaltar los literales a y b del numeral 13 de la recomendacion referida, en
donde se senala que los indicios que se deben tener en cuenta para declarar la
existencia de una relacion laboral pueden estar determinados por:

1. Quelalabor se realice segtin las instrucciones y bajo el control de otra
persona.
2. Que la prestacion del servicio implica la integracién del trabajador en

la organizacion de la empresa.

3. Que debe ser ejecutado personalmente por el trabajador.
4. Que debe desempeiarse dentro de un horario determinado.
5. Que se realice en el lugar indicado por quien solicita el trabajo, con

cierta duracion y continuidad.

6. Que requiere la disponibilidad del trabajador, suministrando herramientas,
materiales y maquinaria por parte de la persona que requiere el trabajo.

7. El pago de una remuneracién periddica al trabajador, que vendria a

constituir su tnica y principal fuente de ingresos

En la legislacion colombiana, el Articulo 93 de la Constitucion Politica reconoce la
importancia de tratados y convenios internacionales y los incluye como parte del
llamado bloque de constitucionalidad y pese a que las recomendaciones de la OIT no
tienen el mismo efecto vinculante que podria tener un convenio ratificado por el
Estado colombiano, si deben ser observadas y tenidas en cuenta para la
interpretacion y proteccion de derechos fundamentales.

Por su parte, el Articulo 53 de la Constitucion Politica de 1991, establece la proteccion
del trabajo y de los trabajadores y precisa principios minimos fundamentales como:
igualdad de oportunidades, remuneracion minima vital y moévil proporcional a la
cantidad y calidad de trabajo, estabilidad en el empleo, irrenunciabilidad a los
beneficios minimos establecidos en normas laborales, situacion mas favorable al
trabajador, primacia de la realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos
de las relaciones laborales, garantia de la seguridad social, entre otros; principios
que no solo deben ser observados por el legislador al momento de expedir el estatuto
del trabajo, sino que ademas deben ser acatados por la administracion en condicion
de empleador.
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3.5. Delasubordinacion laboral como elemento esencial en la relacion
laboral y la coordinacion o supervision en las relaciones
contractual estatales.

En reciente sentencia de unificacion4 el Consejo de Estado explico que la
subordinacion es el elemento determinante que distingue la relaciéon laboral de las
deméas prestaciones de servicios; sin embargo, es un concepto abstracto que se
manifiesta de forma diferente segiin la actividad y el modo en que se presta el
servicio. Son indicios de subordinacién:

- Ellugar de trabajo: espacio fisico facilitado por la entidad.

- El horario de labores: la imposicion de una jornada de trabajo puede ser

indicio de la existencia de subordinacién, pero debe ser valorada en funciéon
del objeto contractual convenido.

- La direcciéon y control efectivo de las actividades a ejecutar:

cumplimiento de 6rdenes en cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo;
imposicion de reglamentos internos; la prueba que la entidad ejercié una
influencia decisiva sobre las condiciones en las que se ejecutd el objeto
contractual, es decir, cualquier actividad que se aleje del ejercicio normal de
coordinacion con el contratista ha de ser valorado como indicio de
subordinacion.

- Que las actividades o tareas a desarrollar correspondan a las que

tiene asignadas los servidores de planta, siempre y cuando se

reunan los elementos configurativos de la relacién laboral: se debe

acreditar, ademas de la prestacion personal del servicio a cambio de una
remuneracion, la existencia de la subordinacion o dependencia, el
cumplimiento de 6rdenes perentorias y de obligatoria observancia y que la
labor desarrollada se enmarca en el objeto misional de la entidad.

La misma corporaciéon ha senalado que se constituye una relacion contractual, que
se rige por la Ley 80 de 1993 cuando: se pacta la prestacion de servicios relacionados
con la administracion o funcionamiento de la entidad publica; el contratista es
autonomo en el cumplimiento de la labor contratada; le pagan honorarios
por los servicios prestados; y, la labor convenida no puede realizarse con
personal de planta o requiere conocimientos especializados.

Sobre esta ultima condicion para suscribir contratos de prestacion de servicios, se
restringira a aquellos casos en los que la entidad publica requiere adelantar labores

4 Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Segunda, proferida el 9 de septiembre de 2021,
dentro del proceso 05001233300020130114301, identificado bajo el radicado SUJ-025-CE-S2-2021.
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ocasionales, extraordinarias, accidentales o que temporalmente
exceden su capacidad organizativa y funcional; porque, si contrata por
prestacion de servicios, personas que deben desempenar exactamente las mismas
funciones que de manera permanente se asignan a los demés servidores publicos, se
desdibuja dicha relacion contractual.

Ahora bien, cuando se logra desvirtuar el contrato de prestacion de servicios,
inexorablemente se impone el reconocimiento de las prestaciones sociales
generadas, atendiendo a la causa juridica que sustenta verdaderamente dicho
restablecimiento, que no es otra, que esa relacion laboral que se oculté bajo el manto
solapado de un contrato estatal; ello, en aplicaciéon de los principios de igualdad y de
irrenunciabilidad de derechos en materia laboral, consagrados respectivamente en
los articulos 13 y 53 de la Carta Fundamental. Con lo que se supero esa prolongada
tesis que prohijaba la figura indemnizatoria como resarcimiento de los derechos
laborales conculcadoss.

3.6. Prescripcion de los derechos laborales derivados del contrato
realidad e ingreso base de liquidacion de las prestaciones a
reconocer.

En cuanto a la prescripcion de los derechos prestacionales derivados del contrato
realidad, otrora la seccién segunda del Consejo de Estado concluy6 sobre su no
operancia, en tanto se consider6 que su exigibilidad era literalmente imposible con
anterioridad a la sentencia que declara la existencia de la relacion laboral, dado su
caracter constitutivo; vale decir, que es a partir del fallo que nace a la vida juridica el
derecho laboral reclamado y, por tanto, no podia operar en estos casos el fendbmeno
procesal extintivo®.

Sin embargo, posteriormente se determind que, aunque es cierto que desde la
sentencia se hacen exigibles las prestaciones derivadas del contrato realidad,
también lo es que el particular debe reclamar el reconocimiento de su relacion
laboral dentro de un término prudencial, que no exceda la prescripcion de los
derechos que pretende; lo que significa que debe solicitar la declaratoria de la
existencia de esa relacion en un término no mayor a 3 afios’.

5 Consejo de Estado, Secci6on Segunda, Subsecciéon A, Sentencias de 17 de abril de 2008. Exp. 2776-
05, C. P. Jaime Moreno Garcia; de 17 de abril de 2008, Exp. 1694-07, C. P. Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren.

6 Consejo de Estado. Secciéon Segunda. Sentencia de 6 de marzo de 2008. Expediente No. 2152-06.
Consejero Ponente Dr. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.

7 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Sentencia de 9 de abril de 2014. Expediente No. 131-13.
Consejero Ponente Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.
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Y seguidamente el Consejo de Estado determind que el plazo razonable en el que se
debe peticionar el pago de las prestaciones derivadas del vinculo laboral es dentro de
los 5 anos siguientes a la fecha de terminacion del tltimo contrato, momento que
mutatis mutandi puede asimilarse al acto de retiro, acorde con lo estipulado por el
articulo 91 del C.P.A.C.A., en armonia con los principios de preclusion, seguridad
juridica, razonabilidad, ponderacién y diligencia que deben acompanar las
actuaciones de los administradoss.

En este contexto, la Seccion Segunda del Consejo de Estado consider6 necesario
unificar su jurisprudencia al respecto, labor que efectud a través de la sentencia
proferida el 25 de agosto de 20169 especificamente en lo que atafie a los siguientes
aspectos: (i) la prescripcion de los derechos laborales reclamados?© y (ii) el ingreso
base que ha de tenerse en cuenta para la liquidacion de las prestaciones a que haya
lugar.

Asi, dicha Corporacidn fijo6 en sintesis las siguientes reglas jurisprudenciales:

<<i) Quien pretenda el reconocimiento de la relaciéon laboral con el Estado y, en
consecuencia, el pago de las prestaciones derivadas de esta, en aplicacién del principio de
la primacia de la realidad sobre las formalidades, debera reclamarlos dentro del término
de tres afios contados a partir de la terminacion de su vinculo contractual.

11) Sin embargo, no aplica el fenémeno prescriptivo frente a los aportes para pension, en
atencion a la condicién periédica del derecho pensional y en armonia con los derechos
constitucionales a la igualdad e irrenunciabilidad a los beneficios minimos laborales y los
principios de in dubio pro-operario, no regresividad y progresividad.

it1) Lo anterior, no implica la imprescriptibilidad de la devoluciéon de los dineros pagados
por concepto de aportes hechos por el trabajador como contratista, pues esto seria un
beneficio propiamente econémico para él, que no influye en el derecho pensional como tal
(que se busca garantizar), sino en relaciéon con las cotizaciones adeudadas al sistema de
seguridad social en pensiones, que podrian tener incidencia al momento de liquidarse el
monto pensional.

iv) Las reclamaciones de los aportes pensionales adeudados al sistema integral de
seguridad social derivados del contrato realidad, por su cardcter de imprescriptibles y
prestaciones periddicas, también estdn exceptuadas de la caducidad del medio de control
(de acuerdo con el articulo 164, numeral 1, letra c, del C.P.A.C.A.).

v) Tampoco resulta exigible el agotamiento de la conciliacion extrajudicial como requisito

8 Consejo de Estado. Seccién Segunda. Sentencia de 8 de mayo de 2014. Expediente No. 2725-12.
Consejero Ponente Dr. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.

9 Consejo de Estado. Seccién Segunda. Sentencia del 25 de agosto de 2016. Radicacion ntimero:
23001-23-33-000-2013-00260-01(0088-15) CE-SUJ2-005-16. C.P. Carmelo Perdomo Cuéter.

10 Dado que como quedd visto existian tesis encontradas en las salas de decisién de esa seccién acerca
del plazo prescriptivo, asi como del momento a partir del cual debe ser contabilizado.

11 Asunto que no habia sido delimitado en un fallo de unificacion.



Rad. No. 11001333500920200035200
Demandante: Yaneth Sierra Cardenas
Demandado: Bogota D.C. - Secretaria Distrital de Integracién Social

previo para demandar a través del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, dado que al estar involucrados en este tipo de controversias (contrato realidad)
derechos laborales irrenunciables (cotizaciones que repercuten en el derecho a obtener una
pension), que a su vez comportan el cardcter de ciertos e indiscutibles, no son conciliables.

vi) El estudio de la prescripcion en cada caso concreto serd objeto de la sentencia, una vez
abordada y comprobada la existencia de la relaciéon laboral, pues el hecho de que esté
concernido el derecho pensional de la persona (exactamente los aportes al sistema de
seguridad social en pensiones), que por su naturaleza es imprescriptible, aquella no tiene la
virtualidad de enervar la accién ni la pretension principal (la nulidad del acto
administrativo que nego la existencia del vinculo laboral).

vii) El juez contencioso-administrativo se debe pronunciar, aunque no se haya deprecado
de manera expresa, respecto de los aportes al sistema de seguridad social en pensiones, una
vez determinada la existencia del vinculo laboral entre el demandante y la agencia estatal
accionada, sin que ello implique la adopcién de una decisiéon extra petita, sino una
consecuencia indispensable para lograr la efectividad de los derechos del trabajador.

De igual modo, se unifica la jurisprudencia en lo que ataiie a que (i) el consecuente
reconocimiento de las prestaciones por la nulidad del acto administrativo que niega la
existencia de la relacion laboral y del tiempo de servicios con fines pensionales proceden a
titulo de restablecimiento del derecho, y (ii) el ingreso sobre el cual han de calcularse las
prestaciones dejadas de percibir por el maestro-contratista correspondera a los honorarios
pactados>>.

De otra parte, el citado fallo de unificacion sefial6 que “en aquellos contratos de
prestacién de servicios, pactados por un interregno determinado y que la ejecucién entre
uno y otro tiene un lapso de interrupcion, frente a cada uno de ellos habra de analizarse la
prescripcion a partir de sus fechas de finalizaciéon, puesto que uno de los fundamentos de
la existencia del contrato realidad es precisamente la vocaciéon de permanencia en el
servicio”. No obstante, en dicha providencia se olvidé establecer el término que se
debe tener en cuenta para determinar la pérdida de la solucion de continuidad.

El consejero William Hernandez Gémez considero6 en su aclaracion de voto que para
los efectos del requisito de continuidad es dable precisar que tal lapso encuentra
referencia en el articulo 10 del Decreto 1045 de 1978, el cual senala 15 dias. Prevision
que vale recordar, ya habia sido tenida en cuenta por esa Corporaciéon en sentencia
del 23 de junio de 2016, siendo ponente el magistrado Luis Rafael Vergara
Quintero:2,

Posteriormente, sobre el tema se dijo lo siguiente!s:

12 Consejo de Estado. Secciéon Segunda - Subseccién A. Sentencia del 23 de junio de 2016. Expediente:
680012333300020130017401 (0881-14). C.P. Luis Rafael Vergara Quintero.

13 Consejo de Estado. Seccién Segunda - Subsecciéon B. Sentencia de 4 de mayo de 2017. Radicacion
namero: 08001-23-31-000-2007-00062-01(1736-15). C.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez.
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<<Ast las cosas, la linea jurisprudencial en materia de la aplicacién de la primacia de la
realidad sobre las formas, en los que se debate la existencia de una relacién laboral regida
en principio bajo la modalidad de contratos de prestaciéon de servicio, no se ha encargado
de definir o precisar el término que se debe tener en cuenta para determinar la pérdida de
la solucion de continuidad, en aquellos contratos de prestacién de servicios que se pactan
en forma continua y por un tiempo determinado, pero que presentan interrupcion en la
celebracion de uno y otro.

En ese orden, ha considerado la jurisprudencia para algunos casos que, en los eventos
donde se presentan interrupciones contractuales en virtud del cual, queda cesante el
contratista, habra lugar al reconocimiento de las prestaciones sociales sin solucién de
continuidad siempre y cuando entre la terminaciéon de una orden de servicio y el inicio de
la siguiente haya trascurrido un término razonable, sin definir de manera concreta limite
temporal alguno. En otra decision, se estimé que la interrupcién presentada no podia ser
superior a 15 dias>>.

Ahora bien, en sentencia de unificacion proferida por el mismo Consejo de Estado el

9 de septiembre de 2021, se preciso:

1.

La expresion <<término estrictamente indispensable>> contenida en el articulo
32 de la Ley 80 de 1993, que se refiere al término por el cual puede utilizarse el
contrato de prestacion de servicios, debe ser entendida como <<aquel que aparece
expresamente estipulado en la minuta del contrato de prestacién de servicios, que de
acuerdo con los razonamientos contenidos en los estudios previos, representa el lapso
durante el cual se espera que el contratista cumpla a cabalidad el objeto del contrato y
las obligaciones que de él se derivan, sin perjuicio de las prorrogas excepcionales que
puedan acordarse para garantizar su cumplimiento>>.

En cuanto a lo que ha de entenderse por <<interrupcion>> o <<solucion de
continuidad>> la Corporacion consider6 adecuado <<establecer un periodo de
treinta (30) dias hdbiles como indicador temporal de la no solucién de
continuidad entre contratos sucesivos de prestacion de servicios>>; sin
embargo, efectué dos recomendaciones: i) que los objetos contractuales y las
obligaciones emanadas de ellos sean iguales o similares y apunten a la
satisfaccion de las mismas necesidades: y ii) de establecerse la no soluciéon de
continuidad, el efecto juridico es concluir que, pese a la interrupcién no se
configura la prescripciéon de los derechos que se puedan derivar de cada vinculo.

Finalmente, consider6 improcedente el reembolso de los aportes que efectud el
contratista para cubrir las contingencias de salud y riesgos laborales, toda
vez que son aportes obligatorios de naturaleza parafiscal.

Atendiendo a lo anteriormente precisado, se procedera a efectuar el analisis del caso

concreto y el examen probatorio correspondiente.



Rad. No. 11001333500920200035200
Demandante: Yaneth Sierra Cardenas
Demandado: Bogota D.C. - Secretaria Distrital de Integracién Social

3.7. Del caso concreto

Acorde con lo anterior, procede el despacho a verificar el cumplimiento de los

requisitos esenciales para que se configure la relacion laboral asi:

3.7.1.

Prestacion personal del servicio

Esta demostrado en el plenario que la demandante estuvo vinculada con Secretaria

Distrital de Integracién Social, mediante sucesivos contratos de prestacion de

servicios, asil4:

No.

Contrato

Objeto

Desde

Hasta

2009-3152

Prestacion de servicios profesionales como
fonoaudibloga o terapista de lenguaje para garantizar
la atencion especializada para nifios, nifias y jovenes de
6 a 18 afios en condiciones de alta vulnerabilidad, con
autismo y discapacidad cognitiva moderada o grave en
el Centro Crecer Suba Gaitana de la localidad de Suba.

14/07/2009

14/02/2010

2010-2512

Prestaciéon de servicios profesionales en el servicio
social Centro Crecer que le sea asignado por la
Subdirecciéon para la Infancia de la SDIS, para
fortalecer la atencion integral de nifios, nifas y
adolescentes de 6 a 17 afos en condicién de
discapacidad desde las particularidades de su
formaci6én profesional

17/02/2010

16/02/2011

2011-2276

Prestaciéon de servicios profesionales para realizar el
gjercicio de Fonoaudiologia del Centro Crecer bajo los
lineamientos de la Subdireccién para la Infancia en
ejecucion, acompaflamiento y evaluaciéon de lineas de
accion definidas para los servicios de atencion
dirigidos a la proteccion y garantia plena de los
derechos de los nifnos, nifias y adolescentes con
discapacidad de 6 a17 afios.

17/02/2011

16/01/2012

2012-1922

Prestaciéon de servicios profesionales para realizar el
ejercicio de Fonoaudiologia del Centro Crecer bajo los
lineamientos de la Subdirecciéon para la Infancia en
ejecucion, acompaflamiento y evaluaciéon de lineas de
accion definidas para los servicios de atenciéon
dirigidos a la protecciéon y garantia plena de los
derechos de los nifios, niflas y adolescentes con
discapacidad de 6 a17 afios

29/02/2012

17/01/2013

2013-1589

Prestacién de servicios profesionales para realizar el
ejercicio de fonoaudiologia del centro crecer bajo los
lineamientos del proyecto 721 atencién integral a
personas con discapacidad, familias, cuidadores y
cuidadoras - cerrando brechas, de la direccion
poblacional, en ejecucién, acompahamiento y
evaluacion de lineas de accién definidas para los

25/02/2013

24/12/2013

14 Certificacién emitida por la Subdireccidén de Contratacién de la Secretaria Distrital de Integracidén

Social
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servicios de atencion dirigidos a la proteccion y
garantia plena de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes con discapacidad de 6 a17 afios

Prestacion de servicios profesionales como
fonoaudidlogo/a del Centro Crecer bajo los
lineamientos del proyecto 721 atencion integral a
personas con discapacidad, familias, cuidadores y
cuidadoras - cerrando brechas, de la direccion
6 2014-2452 . . ., L. 21/01/2014 20/12/2014
poblacional en ejecucién, acompafiamiento y
evaluaciéon definidas en lineas de accion para los
servicios de atencion dirigidos a la proteccion y
garantia plena de los derechos de los nifios, nifas y

adolescentes con discapacidad de 6 a17 afios.

Prestacion de servicios profesionales como
fonoaudiologo (a) bajo los lineamientos del proyecto
721 atencién integral a personas con discapacidad,
familias, cuidadores y cuidadoras - cerrando brechas,

de la direccion poblacional en la ejecucion,

7 2015-211 19/01/2015 18/12/2015

acompanamiento y evaluacion de las actividades
definidas en las lineas de acciéon de los servicios
dirigidos a la protecciéon y garantia plena de los
derechos de los nihos, nihas y adolescentes con
discapacidad.

Prestacion de servicios profesionales en el marco de los
lineamientos del proyecto 721 atencién integral a
personas con discapacidad, familias, cuidadores y
cuidadoras - cerrando brechas, en la ejecucion,
8 2016-42 acompanamiento y evaluacion de las actividades | 26/01/2016 | 09/12/2016
definidas en las lineas de accién de los servicios
dirigidos a la protecciéon y garantia plena de los
derechos de los nifios, niflas y adolescentes con
discapacidad.

Prestacién de servicios profesionales para desarrollar
acciones que garanticen los procesos de inclusion
efectiva, fortaleciendo las habilidades y capacidades de
9 2017-793 | los nifos, nifas y adolescentes (NNA) con | 01/02/2017 | 22/12/2017
discapacidad, teniendo en cuenta los lineamientos
técnicos del proyecto 1113 por una ciudad incluyente y
sin barreras, de la Direccion Poblacional.

Prestacién de servicios profesionales para desarrollar
acciones que garanticen los procesos de inclusion
efectiva, fortaleciendo las habilidades y capacidades de
10 2018-2609 | los nifios, nifias y adolescentes (nna) con discapacidad, | 22/01/2018 14/08/2018
teniendo en cuenta los lineamientos técnicos del
proyecto 1113 por una ciudad incluyente y sin barreras,
de la direccion poblacional.

Prestacion de servicios profesionales para desarrollar
acciones que garanticen los procesos de inclusiéon
efectiva, fortaleciendo las habilidades y capacidades de
11 2018-5646 | los nifos, nifias y adolescentes (nna) con discapacidad, | 16/08/2018 21/12/2018
teniendo en cuenta los lineamientos técnicos del
proyecto 1113 por una ciudad incluyente y sin barreras,
de la direccion poblacional.

Prestacion de servicios profesionales para desarrollar
12 2019-488 . . . ., 24/01/2019 23/12/2019
acciones que garanticen los procesos de inclusion
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efectiva, fortaleciendo las habilidades y capacidades de
los nifios, nifias y adolescentes (nna) con discapacidad,
teniendo en cuenta los lineamientos técnicos del
proyecto 1113 por una ciudad incluyente y sin barreras,

de la direccién poblacional.

De otro lado, en relaciéon con el objeto pactado en los 12 contratos de prestacién de
servicios relacionados anteriormente, observa el Despacho que todos no son
idénticos, sin embargo, de la lectura de los mismos se puede deducir que todos se
suscribieron con la finalidad de que la demandante preste sus servicios
profesionales como fonoaudiéloga para la atencion de niios, ninas y
adolescentes con discapacidad.

De igual manera, acorde con el escrito de la demanda y las pruebas validamente
incorporadas al acervo probatorio del expediente, se tiene que la sefiora Yaneth
Sierra Cardenas, para la ejecucion de las obligaciones pactadas en los 12 contratos
de prestacion de servicios, debia prestar sus servicios de forma personal y presencial
en las instalaciones del Centro Crecer de La Gaitana de la Secretaria Distrital de
Integracion Social.

Asimismo, conforme a los testimonios de las sefioras Yamile Alba Loépez y Karen
Gomez Gaona, se acreditd que la Secretaria Distrital de Integracién Social le
brindaba a la demandante todos los elementos que debia utilizar para ejecutar las
obligaciones contractuales; no obstante, ellas también informaron que en los casos
en que no hubiesen los elementos necesarios para ejecutar las obligaciones o
desarrollar las actividades con los ninos, debian comprarlos.

3.7.2. Remuneracion

Al respecto de este punto, resulta pertinente precisar que los contratos de prestaciéon
de servicios relacionados anteriormente, y que fueron aportados al acervo probatorio
del expediente, contienen clausulas atinentes al valor del contrato y forma de pago,
dentro de las cuales se establece de forma taxativa, clara e inequivoca, que el valor
del contrato se pagara al contratista mensualmente. Asimismo, en relacion
a la forma de pago se seniala que los pagos se realizaran los primeros veinte
(20) dias calendario de cada mes, para lo cual le requerian a la contratista: i)
cumplimientos de aportes a sequridad social para el periodo correspondiente; ii) informe
parcial o final suscrito por el supervisor; iii) cumplimiento de los tramites administrativos
como diligenciamiento cuenta de cobro MCi4.

De lo anterior, entonces se vislumbra que la forma de recibir la remuneracion
pactada como contraprestacion al servicio prestado no se encontraba al arbitrio de
la demandante, pues ni siquiera ella en su “autonomia” podia elegir la fecha en que
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deseaba realizar el cobro, ya que la entidad fijaba en el contrato cuando hacerlo.
3.7.3. Dela subordinacion

Teniendo en cuenta que, el elemento de la subordinacion encierra aspectos como: el
lugar de trabajo, el horario de labores; la direccion y control efectivo de
las actividades a ejecutar; y que las actividades o tareas a desarrollar
correspondan a las que tienen asignadas los servidores de planta, el Despacho
no encuentra configurado el elemento de la subordinacion para todos los
contratos de prestacion de servicios suscritos por las partes, como pasa a explicarse.

Con respecto al horario de trabajo, las testigos informaron que la demandante
debia cumplir con un horario de 07:30 a.m. a 04:30 p.m., de lunes a viernes; y
aclararon que el mismo obedecia a que los nifios a quienes se brindaba la atencion
ingresaban a las 08:00 a.m. y salian a las 04:00 p.m.

Conforme a lo anterior, el Despacho evidencia que pese a que la demandante debia
cumplir con el horario que la Secretaria Distrital de Integracién Social le imponia,
ello no es 6bice para dar por hecho que habia una subordinacién en este aspecto,
porque con el cumplimiento del horario asignado le permitia a la demandante
desempeiiar las obligaciones pactadas, pues de no hacerlo, le hubiese sido imposible
cumplir con el objeto contractual; toda vez que como se dijo anteriormente, los nifios
y nifias a quienes se brindaba la atencién en el Centro Crecer la Gaitana, entraban a
las 08:00 a.m. y salian a las 04:00 p.m., por lo tanto, si la demandante estaba
contratada para brindar atencion a tales ninos, es obvio que ella debia estar en las
instalaciones en el lapso de tiempo que estuviesen los ninos, de lo contrario le
hubiese sido imposible cumplir con la tarea para la cual habia sido contratada.

De otro lado, en lo que se refiere al lugar de trabajo, est acreditado que, si bien
es cierto, la prestacion del servicio no se realizaba en las instalaciones de la Secretaria
Distrital de Integraciéon Social, no es menos cierto que, conforme al relato de las
testigos Yamile Alba Lopez y Karen Gomez Gaona, la demandante prestaba sus
servicios en las instalaciones del Centro Crecer de la Gaitana de la Secretaria Distrital
de Integracion Social.

Sobre la direccion y control efectivo de las actividades, con la valoracion
realizada al material probatorio del expediente, se encuentra que la sefiora Elizabeth
Trivino Escobar, desde el 23 de enero de 2006 al 18 de febrero de 2019, no estuvo
subordinada a las o6rdenes que le impartia la Secretaria Distrital de Integracién
Social; pues ambas testigos coincidieron en afirmar que la demandante cumplia con
las obligaciones que estaban pactadas en los contratos, mas no indicaron que ella
hubiese estado sometida a las 6rdenes de alguien en especifico para poder ejecutar
los contratos.
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Al respecto la sefiora Karen Gomez Gaona preciso que, la Coordinadora del Centro
Crecer de la Gaitana fungia como la supervisora de los contratos de prestacion de
servicios, por lo que ella se encargaba de verificar el cumplimiento de las
obligaciones contractuales.

También refiri6 que la Coordinadora hacia reuniones de equipo para definir los
grupos de nifios y ninas que les eran asignados a cada profesional, de acuerdo con el
tipo de discapacidad cognitiva que tuviesen; posterior a ello, cada profesional debia
elaborar una bitacora, que era el instrumento en el que, por ejemplo, la demandante
fijaba a su criterio las tareas que iba a desarrollar con el grupo de ninos asignados; y
dicho elemento era aprobado por la coordinacion.

Conforme lo anterior, lo que se evidencia en este caso, es que lo que hacia la entidad
a través de la coordinadora era precisamente coordinar, organizar, definir - lo
que es una actividad propia de una coordinacion-, el trabajo de los profesionales que
eran contratados para prestar sus servicios en el Centro Crecer de la Gaitana, mas no
se acredité que la Entidad impusiera a la demandante la forma en la que debia
ejecutar sus obligaciones.

Ademas, las testigos fueron coincidentes en afirmar que no observaron ninguin tipo
de llamado de atencion a la demandante o procesos de incumplimiento de las
obligaciones contractuales; pues no reposa en el plenario, prueba documental que
dé cuenta de llamados de atencién a la demandante, o de instrucciones y 6rdenes
que hayan sido dadas por escrito y que impactaran directamente en el desarrollo de
la actividad contractual de la parte actora.

Ahora bien, sobre el punto referente a que las actividades o tareas a desarrollar
correspondan a las que tienen asignadas los servidores de planta, se tiene que la
parte actora en la demanda precis6 que el cargo desempefiado por la demandante
correspondia al de “Profesional Universitario codigo 219 grado 11 que depende del
area funcional direccion poblacional, subdireccion para la familia, atencién
psicopedagodgica”.

Sin embargo, es pertinente resaltar que, con las pruebas testimoniales recaudadas,
se precisO que no existian empleados de planta que ejercieran las mismas funciones

a ellos encargadas.

Conforme lo anterior, este despacho verific6 el manual especifico de funciones y
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competencias laborales de la Secretaria Distrital de Integracion Social?s, y encontr6
que el cargo indicado por la parte actora como asimilable a las funciones
desempenadas por la demandante, no cumple con tales caracteristicas, como pasa a

explicarse:

Manual Especifico de Funciones y
Competencias Laborales de la Secretaria
Distrital se Integracion Social

Contratos de prestacion de servicios
suscritos entre la Secretaria Distrital se
Integracién Social y la seiiora Yaneth
Sierra Cardenas

Proposito Principal: Desarrollar y orientar
los programas en el area psicopedagogica para
apoyar a los participantes de los proyectos y a
las instituciones educativas o programas
formales o informales que lo requieran logrando
asi los objetivos y metas del Centro de

Desarrollo Social.

Objeto del contrato: Prestacion de servicios
profesionales para desarrollar acciones que
garanticen los procesos de inclusién efectiva,
fortaleciendo las habilidades y capacidades de
los ninos, nifias y adolescentes (nna) con
discapacidad, teniendo en cuenta los
lineamientos técnicos del proyecto 1113 por una
ciudad incluyente y sin barreras, de la direccién

poblacional.

Requisitos de Formacion Académica:
Titulo Profesional en el (los) siguiente (s) ntacleo
(s) basico (s) del conocimiento NBC:

Educacion Formal requerida:
Titulo profesional en Fonoaudiologia o terapia
del lenguaje.

Psicologia.
Educacion.
Tarjeta o matricula profesional, en los casos

reglamentados por Ley.

Asi las cosas, se tiene entonces que el cargo que la parte actora indic6 como
asimilable a las funciones desempenadas por la demandante, no corresponde con el
objeto de los contratos suscritos por las partes aqui reclamantes, ni tampoco la
formacién requerida es asimilable; pues mientras en la Entidad requieren a un
psicologo® para desempenar el cargo de Profesional Universitario codigo 219 grado
11 que depende del area funcional direcciéon poblacional, subdireccion para la
familia, atenciéon psicopedagogicav, a la demandante la Entidad le exigia una
Jormacion profesional especifica en Fonoaudiologia!8.

Pese a lo anterior, el Despacho procedi6 a verificar el contenido integral del manual
especifico de funciones y competencias laborales de la Secretaria Distrital de

15 Resolucion 1498 de 2019 “Por la cual se modifica el Manual Especifico de Funciones y de
Competencias Laborales de la Planta de Empleos de la Secretaria Distrital de Integracién Social” — fl
27-771 del archivo 03 del expediente digital
16 Ciencia que estudia los procesos mentales, las sensaciones, las percepciones y el comportamiento
del ser humano, en relacién con el medio ambiente fisico y social que lo rodea.

17 Parte de la psicologia que estudia los fendmenos psicoldgicos capaces de mejorar los métodos didacticos y

pedagogicos.

18 ]a fonoaudiologia es una disciplina de la salud que estudia la comunicacién humana y la
discapacidad comunicativa, reconociendo los factores individuales, interpersonales y sociales de los
individuos.
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Integracion Social, con el fin de identificar si existe algiin cargo que efectivamente
sea asimilable al desempefiado por la demandante; empero, esta sede judicial
constato que no hay en la planta de personal de la entidad ningtan cargo con el perfil
que se le requiri6 a la demandante, ni que se asimile al objeto para el cual ella fue
contratada.

Sumado a lo anterior, del contenido de algunos de los estudios previos arrimados y
obrantes en el expediente administrativo, se evidencia que la contrataciéon tuvo como

justificacion?9:

| 1.DESCRIPCION DE LA NECESIDAD QUE PRETENDE SATISFACER.

La S_HI:retaria Distrital de Integracion social - SDIS, bena la misicn ser responsable de la farmulacion e implementacion de
politicas publicas poblacionales orientadas al gjercicio de derechos, ofrace servicios sociales v promueve da foma
articulada, la inclusion social, el desarrolio de capacidades y la mejora en la calidad de vida de I pohlacian en mavar
condicion de vulnerabilidad, con un enfoque territorial. En este contexto, contribuir 3 I inclusian social, al desamollo de
capacidades y a la innovacitn en la prestacion de servicios de alta calidad, a través de un talentn humang calificado.
cercano ala ciudadania y con un modelo de gestion flexible a las dindmicas del tarritoria,

£5 asi como se desarrollan proyectos para la poblacion méas pobre y vulnerable de Ia ciudad, 3 través de diferantes
procesos y actvidades que deben ser coordinadas por las subdirecciones y ejecutadas por medio de fa aprobacion cel
presupuesto de la vigencia; por lo cual, la contratacion debe tener en cuenta los objefivos de los diversos proyecios que
conforma la Secretaria. Buscando una eficiencia Institusional fortaleciendo la capacidad instituciona y el talento humano a
Iravés de Ig aplimizacion de la operacion intema, el mejoramiento de los procesas y las procedimientos v el desaralla da
compelencias con el propdsito de incrementar la productividad organizacional y la calidad de las servicios que presta Ia
Secrataria Distrital de Integracion Social,

Mediante el Acuerdo 645 del 9 de junic del 2016, "Por el cual se adopta el Plan de Desarrallo econdmics, socisl, ambiental
y de obras piblicas para Bogotd D.C. 2016 - 2020 "Bogota Mejor para Todos™ se tiene por abjetivo propiciar &f desarrollo
pleno del potencial de los habitantes de la ciudad para alcanzar |a felicidad de todos en su condician de individuos,
migmbros de una familia y la sociedad. De la misma forma plantea que " (..} €l Plan se estruclura a partir de lres pilares v
cuatro ejes transversales, consistentes con el Programa de Gobiemo. Para la construcsion de dichos piiares v ejes se han
Identificado programas intersactoriales a ser ejecutados desde cada una de las entidades distritales ¥ en algunos casos
con la participacin del sector privado. Los programas se encuentran estructurados de forma fal que permiten identificar el
diagnastico asociade a la problematica que se enfrenta, el objetivo, la estrategia exprasada a nival de provectos v las
metas de resullados a partir de las cuales se realizard &l seguimiento v la evaluacién al cumplimianta de los objativos

trazados (...} ",

Dentro del Primer pilar lgualdad en calidad de vida, se contemplan accianes de fipo integral orentadas principalmente a
las personas en condicion de pobreza exirema quienes se encuentran en mayor grado de vulnerabilidad secioscondmica
en la ciudad, dentro de este pilar se implementa el proyecio "Por una ciudad incluyente y sin barreras”. onentado 2 la
nclusion efectiva de las persanas con discapacidad el cual comprende la gestidn y el use de los recursos para contrbuir a
I3 construccidn y ef fortalecimiento de los lazos familiares, sociales, acondmicos y cullurales que permitan el disfrute de la
vida y de la cudad, tal coma o propona el Decreta 470 de 2007, Politica Plblica Distrital de Discapacidad an su ardizuls 7:

19 Archivo 21.1 del expediente digital
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=in embarge, teniendo en cusnta que al interior de ls SD1S, el parsonal vineulado 2 fa plants ¥ o5 perfiles axistentss no
son suficianes para suplic las nacesidades actuales para fa stencidn 3 las personas con i'-'a-carls:-m:::' &n los servicios
sociales, se requiere contratar perfiles profesionales, técnicos y de apovo mediante Conlratos de Prastacion de Sarvicias,
que garanticen f2 atencidn de los servicios que presta el proyectn 1113 "Por una cludad incluyente v sin barraras”. 3 fravés
de sus condiciones académicas v profesionales las cuales coadyuvaran a gasantizar esta labar, '

Con lo que se advierte que los contratos de prestacidon de servicios suscritos por la
entidad con la demandante tuvieron su justificacion en la existencia o surgimiento
de diferentes proyectos tendientes a la atencion de personas con discapacidad; lo que
denota, que tal actividad no es de caracter permanente en la entidad.

Asimismo, a pesar de que los contratos de prestacion de servicios suscritos con la
demandante, se prologaron en el tiempo — desde 2009 a 2019-, la entidad le advertia
a la contratista a través de los estudios previos de cada proceso contractual, que las
tareas que se pretendian ejecutar eran de caracter transitorio, pues estaban sujetas
a la existencia de proyectos que tuvieran por objeto la inclusion social de 1a poblacién
con discapacidad, por lo que claramente en la descripcidon de la necesidad de cada
contrato, se indico6 que “el personal vinculado a la planta y los perfiles existentes no son
suficientes para suplir las necesidades actuales para la atenciéon a las personas con
discapacidad en los servicios sociales ”
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Finalmente observa el Despacho que con las pruebas incorporadas al acervo
probatorio del expediente, no se acredité que existiese una subordinacion para
declarar la existencia de una relaciéon laboral, en cuanto no se alleg6 al plenario a
manera de ejemplo, 6rdenes e instrucciones por parte de sus superiores, llamados
de atencion y memorandos, funciones a efectuar que correspondian a la de los
empleados de planta, reglamentos y programacion interna a seguir, circunstancias
que en un momento dado permitirian demostrar que los servicios no se prestaron de
manera independiente y autobnoma, como corresponde a una relacion de caracter
contractual soportada en la autonomia de la voluntad, sino que la labor asignada se
cumpli6 bajo los condicionamientos fijados por la misma entidad, de acuerdo con las
necesidades del servicio, presupuestos no demostrados en el presente caso.

Bajo este derrotero, y, comoquiera que, no se demostr6 que se hubiese
configurado el elemento de la subordinacién y, no se logro desvirtuar la
presuncion de legalidad del acto administrativo acusado, se impone para
el Despacho el deber de negar las pretensiones de la demanda.

3.8. Condena en costas

Finalmente, y comoquiera que, de conformidad con el articulo 188 del CPACAY, en
la sentencia se dispondra sobre la condena en costas, pasa el Despacho a
pronunciarse.

Para ello se advierte que, si bien, en el presente asunto la parte vencida es el extremo
activo, lo cierto es que, de conformidad con el inciso 2° del articulo 367 del CGP2¢y
el numeral 8° del articulo 3652t del mismo estatuto, estas deber ser tasadas y
liquidadas de acuerdo con criterios verificables y solo habra lugar a ellas cuando
aparezcan causadas y en la medida de su comprobacion.

Asilo ha entendido el Consejo de Estado, por ejemplo, en la sentencia proferida el 17
de noviembre de 202222, en la cual no condenoé en costas, por las siguientes razones:

<<No procede la condena en costas, pues conforme con el articulo 188 del CPACA, en los

20 <<Articulo 361. Composicién Las costas estan integradas por la totalidad de las expensas y gastos

sufragados durante el curso del proceso y por las agencias en derecho.

Las costas seran tasadas y liquidadas con criterios objetivos y verificables en el expediente, de

conformidad con lo sefialado en los articulos siguientes>>.

21 Articulo 365. Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores a aquellos en

que haya controversia la condena en costas se sujetara a las siguientes reglas:

(...) 8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de

su comprobacién>>.

22 Sentencia proferida por la Seccién Cuarta, con ponencia del consejero Milton Chaves Garcia,
dentro del proceso con radicado No. 73001233300020190037301.




Rad. No. 11001333500920200035200
Demandante: Yaneth Sierra Cardenas
Demandado: Bogota D.C. - Secretaria Distrital de Integracién Social

procesos ante esta jurisdicciéon, la condena en costas, que segun el articulo 361 del C.G.P.
incluye las agencias en derecho, se rige por las reglas previstas el articulo 365 del Cédigo
General del Proceso, y una de estas reglas es la del numeral 8, segiin la cual “solo habra
lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su
comprobaciéon”, requisito que no se cumple en este asunto>>.

En mérito de lo expuesto, el JUZGADO NOVENO ADMINISTRATIVO DEL
CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA D.C., administrando justicia en nombre de
la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda, de conformidad con las
consideraciones expuestas.

SEGUNDO: SIN CONDENA EN COSTAS en esta instancia, por lo sefialado
en la parte considerativa.

TERCERQO: REMITIR copia de esta providencia, en los términos del articulo 205
del C.P.A.C.A., modificado por el articulo 52 de la Ley 2080 de 2021, a los siguientes
COITeos electronicos: mariomontanobayonaabogado@hotmail.com;

notificacionesjudiciales@sdis.gov.co; amrodriguezr2 @sdis.gov.co;

lcastellanos@sdis.gov.co; castellanoslizzet@hotmail.com;

CUARTO: En los términos y para los efectos del memorial poder allegado con el
escrito de alegaciones finales, RECONOCER personeria a la abogada Lizzet
Katherine Castellanos Betancourt, identificada con cédula de ciudadania No.
1.010.204.018 de Bogota y portadora de la T.P. No. 276.584 del Consejo Superior de
la Judicatura, como apoderada de la entidad demandada.

QUINTO: Ejecutoriada la presente providencia ARCHIVAR el expediente, previas
las constancias de rigor.

SEXTO: Esta providencia DEBE incorporarse al expediente digitalizado,
organizado en OneDrive, ordenando alimentar simultaneamente el sistema de
informacion de Justicia Siglo XXI y el de la Rama Judicial Web.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

MARIA CECILIA PIZARRO TOLEDO
JUEZ
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