JUZGADO TRECE (13) ADMINISTRATIVO DE ORALIDAD
CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA
SECCION SEGUNDA

Bogota D.C., veintiséis (26) de junio de dos mil veinte (2020).

Expediente No.: | 11001-33-35-013-2018-00192-00

Proceso: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Demandante: IBETH DEL CARMEN PALACIOS AGUDELO

Demandada: NACION - MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL -
DIRECCION DE BIENESTAR SOCIAL

Asunto: Fallo — Contrato realidad

Procede el Despacho, una vez agotadas las etapas procesales pertinentes, a
emitirsentenciadentrodel procesode lareferencia,adelantado porlasefiora IBETH
DEL CARMENPALACIOS AGUDELO, a través de apoderado, contra la NACION
— MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL — DIRECCION DE
BIENESTAR SOCIAL, en ejercicio del medio de control de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho consagrado en el articulo 138 del Cdodigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, con fundamento

en lo siguiente:
ANTECEDENTES

1. DECLARACIONESY CONDENAS.

“...)

PRIMERA. Se declare lanulidad de la Resolucion y/o acto administrativo identificado
como No. S-2017 — 003654 del 09 de diciembre del afio 2017, proferida por la Nacion
— Ministerio de Defensa Nacional — Direcciéon de Bienestar Social de la Policia, por
medio de la cual se negd el reconocimiento de una relacion laboral y pago de
prestaciones sociales e indemnizacion en favor de la sefiora Ibeth del Carmen
Palacios Agudelo, y de sus confirmatorias, esto es, resolucion No. S-2017 — 011512
del 06 de abril de 2017 y S-2017 — 015776 del 17 de mayo del mismo afio.

SEGUNDA: Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad de los actos
administrativos referidos anteriormente, y atitulo de restablecimiento del derecho en
favor de Ibeth del Carmen Palacios Agudelo, se condene a la demandada al pago de
conceptos salariales, prestacionales e indemnizatorios, causados durante el tiempo
que estuwo laborando para el Ministerio de Defensa Nacional — Policia Nacional —
Direccion de Bienestar Social Centro Social de Suboficiales y Nivel Ejecutivo, esto
es, entre el 30 de marzo de 2012 al 31 de diciembre de 2013, teniendo en cuenta
para ello todos los factores salariales que para dichos efectos establece la ley, tales
como cesantias, intereses de las cesantias, primas de senicio, bonificaciones, y
pago de aportes de pension, en las mismas condiciones de los empleados de planta
de la época conforme lo disponia el Decreto 1020 de 2013, teniendo en cuenta que
mi poderdante por su formacion académica y su experiencia profesional aplicaba al
grado 33, definido en las diferentes Resoluciones que adoptaron el manual de
funciones y competencias para los empleos de funcionarios publicos civiles y no
uniformados del Ministerio de Defensa Nacional — Policia Nacional — Direccion de
Bienestar Social.
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TERCERA: En consecuencia, se condene a la demandada al pago del valor que
resulte entre la diferencia de lo pagado en virtud de los contratos de prestacion de
senicios que ocultaban la consolidacion de la relacion laboral, y lo que realmente
debid percibir como salario a raz6n de $6.125.131 segun dispuso el decreto 1020 de
2013 para el afo 2013 al grado 33, que asciende a la suma de ochenta millones
doscientos veinte mil novecientos treinta y cinco pesos m/cte ($80.220.935), o lo que
resulte probado en el proceso, sumas que deberan ser indexadas al momento de la
correspondiente decision judicial.

CUARTA: Se condene a la demandada al pago de los valores resultantes de la
liquidacién que para el efecto se haga, respecto de las sumas dejadas de percibir por
concepto de prima de senicios y cesantias e intereses a estas, y demas
emolumentos dispuestos en la normatividad en fawr de mi poderdante
(Bonificaciones, primas extralegales, etc.), los cuales en lo minimo ascienden a la
suma de quince millones quinientos cuarenta y siete mil treinta y seis pesos m/cte
($15.547.036), o lo que resulte probado en el proceso, sumas que deberan ser
indexadas al momento de la correspondiente decisién judicial.

QUINTA: De igual forma, se condene a la demandada al pago de sumas que dejo
(sic) de pagar y/o aportar en favwor de mi poderdante en relacién con el sistema
general de pensiones y seguridad social integral, sobre la base salarial descrita
anteriormente y con los limites temporales ya establecidos, conforme resulte probado
en el proceso.

SEXTA: Que el valor de las condenas aqui sefialadas, sean actualizadas al
ejecutarse la sentencia con base en la variacion porcentual del I.P.C. para efectos
de compensar la pérdida de valor adquisitivo de la moneda (art. 192 del CPACA).

SEPTIMA: Que la sentencia de mérito favorable a las pretensiones de la demanda,
se le dé cumplimiento en los términos del articulo 192 del cédigo de procedimiento
administrativo y de lo contencioso administrativo.

OCTAVA: Que se condene al demandado al pago de las costas y agencias en
derecho.

(...).
2. Hechos.
Los relatados en la demanda se resumen asi:

- Que la senora IBETH DEL CARMEN PALACIOS AGUDELO, en su
condicionde abogada, suscribié diversos contratos de prestacion de servicios con
la entidad demandada, los cuales se identificaban asi: 08-07-83-2012; 08-07-144-
2012; 08-07-50-2013 y 08-07-62-2013.

- Que en la ejecucidén de dichos contratos se ocultd una verdadera relacion
laboral por cuanto concurrian los tres elementos para ello, esto es, la prestacion

personal del servicio, la remuneracion por ese servicio y la subordinacion.

- Que ese Ultimo elemento se ve patente porque la demandante: (i) debia
realizar las actividades contractuales de acuerdo a los parametros establecidos

por la entidad demandada y en paridad con las personas de planta; (ii) tenia que



Exp. 11001-33-35-013-2018-00192

NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Dte: IBETH DEL CARMEN PALACIOS AGUDELO

Ddo: MINDEFENSA-PONAL- DIR BIENESTAR SOCIAL

“(...) seguir las indicaciones dadas por el Centro Social de Suboficiales y Nivel
ejecutivo, directamente o a través del Supervisor (...)% de acuerdo con la
obligacion contractual N° 30; (iii) cumplia con un horario de trabajo de lunes a
viernes, de 7:30 a.m. a 6 p.m., al igual que los empleados de planta; (iv) siempre
tuvo asignadas como actividades contractuales funciones permanentes y propias
de la entidad contratante, como lo era adelantar los diferentes procesos de
contratacion publica; (v) solicitd en una ocasion a la entidad demandada su
nombramiento “en propiedad” como abogada especializada, pero esta resolvié de

forma negativa.

- Que aunado a lo anterior, otra situacion que demuestra el elemento de
subordinacion en la ejecucion de los aludidos contratos de prestacion, fue que la
sefiora Fracdelina Torres Hermandez, ‘jefe” de la sefiora PALACIOS, interpuso
queja contra su poderdante ante el Consejo Superior de la Judicatura “(...) por
presuntamente faltar a sus “funciones”, y ocasionar que ella se viera inmersa en

un proceso disciplinario al interior de la Policia Nacional (...)2.

- Que el 20 de diciembre de 2016 se solicité a la entidad demandada el
reconocimiento de una relacion laboral con la sefiora PALACIOS AGUDELO, a lo

cual se emitié respuesta negativa el 9 de febrero de 2017.

- Que interpuso recurso de reposicion y en subsidio, apelacion, contra la
anterior decision, los cuales fueron resueltos negativamente con actos

administrativos del 6 de abrily 17 de mayo de 2017.
3. Normas violadas y concepto.
En el libelo se sefialan como vulneradas las siguientes:
De rango legal. Articulos 88y 137 de la Ley 1437 de 2011

Aduce el apoderado de la parte actora que los actos administrativos
demandados estan viciados de falsa motivacion, toda vez que en ellos se efectud
una errada calificacion juridica respecto a las reales condiciones “laborales” que

se dieron en el periodo en que la demandante ‘laboré” en la entidad demandada,

! Parrafo 2°, pagina 2 del libelo de la demanda, visible a folio 3 del expediente.
2 parrafo 3°, pagina 3 ibidem, visible a folio 4 del expediente.
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pues alli esa entidad se limitd a resefiar la normativa que rige los contratos de

prestacion de servicios, sin referirse a los puntos planteados en la peticion inicial.

Estima que mientras prestd sus servicios en la entidad demandada, la
demandante los cumplia de forma personal, atada a una evidente subordinacion
y percibiendo un salario por tales servicios, lo cual se puede ratificar con el
proceso disciplinario que cursa en su contra en el Consejo Superior de la
Judicatura, por queja de la sefora Fracdelina Torres Agudelo, jefe de la

demandante en la entidad demandada.
4. TRAMITE PROCESAL

4.1. Mediante auto del 25 de mayo de 2018 (fl. 171), el despacho admitio la
demanda formulada por la sefiora IBETH DEL CARMEN PALACIOS AGUDELO
contra la NACION — MINISTERIO DE DEFENSA — POLICIA NACIONAL —
DIRECCION DE BIENESTAR SOCIAL, lacual fue notificada personalmente através
de correo electronico a la entidad demandada, a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado y al Ministerio Publico (fls. 174 y 182). Mediante apoderado
judicial debidamente constituido, la entidad demandada se opuso a la prosperidad

de las pretensiones (fls. 185 a 189).
4.2. Contestacion de la demanda.

Sefala el apoderado de la entidad demandada, que esa autoridad contratd
a lasefioraIBETH PALACIOS AGUDELO bajo el precepto de legalidad, por lo que
resulta “(...) impropio y contrario al principio de buena fe, pretender sefialar que
por elhecho de cumplir con el objeto contractual, las obligaciones como contratista
y recibir la cancelacién de honorarios, se enmarcan los elementos constitutivos
del Contrato de Trabajo (...)%, mas aun cuando al momento de signar los
diferentes contratos de prestacion de serviciola demandante fue entrevistada para
lograr la seleccion de las personas idéneas “para desempernarse como abogada’,
y se leindicé la actividad para la cual se requeria contratar, el lugar donde existia
la necesidad y los honorarios que se percibirian, sin que en ese momento existiera
alguna objecion al respecto. Que aunado a ello, la demandante, en su calidad de

abogada, sabia que los contratos signados no generaban relacién laboral de

3 Parrafofinal, pAgina 4 de la contestacion de la demanda, visible a folio 141 vto del expediente.
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acuerdo con lo establecido en el numeral 3°, articulo 32 de la Ley 80 de 1993, tal

como quedd consignado en la respectiva clausula.

Menciona que la demandante suscribio varios contratos de prestacion de
servicios con la Direccion de Bienestar Social de esa entidad, sin que en el
desarrollo de ninguna de ellos hubiese “suscitado percance legal cualquiera’, lo
gue pone en evidencia que aquella, en su momento, no concurrié a las instancias
pertinentes para reclamarel (...) incumplimiento de mi representada en desarrollo

de la relacion contractual (...)™.

Indica que recibir los honorarios pactados en los diferentes contratos debe
ser interpretado como el cumplimiento de una obligacién por parte de la entidad
contratante, y como un derecho del contratista, de lo que colige que estos, de
acuerdo con lo previsto por laLey 80 de 1993, no pueden ser considerados como

salario.

Arguye que los servicios para los que fue contratada la demandante solo se
podian prestar de forma personal, de acuerdo con el objeto contractual, pues
debia ‘impartir clases” en la Direccidn de Bienestar Social de la Policia Nacional.
Que sin embargo, esto no puede interpretarse como una “actividad personal del
trabajador’, en los términos del articulo 23 del C.S.T., ya que era la tnica forma

de desarrollar el objeto para el cual la sefiora PALACIOS fue contratada.

Argumenta que resulta contradictorio que la demandante reclame una
relacion laboral en el sub lite, pese a que los contratos de prestacion de servicios
que suscribio con esa entidad fueron liquidados de forma bilateral, declarandose

las partes a paz y salvo por todo concepto.

Propuso las excepciones denominadas ‘imposibilidad para deducir
contrato de trabajo; pago; inexistencia de la obligacion; prescripcién;

innominada o genérica” (fls. 190 a 196).

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado no se pronuncio

en relacién con la presente demanda.

El Ministerio Publico no conceptud.

* Parrafo 2°, pagina 5 ibidem, visible a folio 192 del plenario.
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4.3 En audiencia publica inicial celebrada el 30 de enero de 2019, el
despacho se abstuvo de adoptar medida de saneamiento alguna, indicé que la
resolucion de la excepcion denominada “prescripcion” se diferia al momento de
proferir sentencia, y que las demas formuladas al ostentar el caracter de mérito,
se entenderian resueltas con la motivacién del fallo. Asimismo, fijo el litigio,
declaro fallida la oportunidad de conciliacion, decretd las pruebas allegadas y
solicitadas, y agendo el dia 21 de marzo de 2019 para llevar a cabo la audiencia

de practica de pruebas (fls. 210 a 212).

4.4. ElI 21 de marzo de 2019 (fls. 230 a 233), esta dependencia judicial
adelant6 la audiencia de practica de pruebas de que trata el articulo 181 de la Ley
1437 de 2011, en la cual se recepcionaron los testimonios de las sefioras
FRACDELINA TORRES HERNANDEZ y SCARLETT HINCAPIE UJUETA.
Igualmente, corrié traslado a las partes para que presentaran por escrito sus

alegatos de conclusion dentro de los diez (10) dias siguientes.

La parte demandante present6 en término escrito de alegatos de conclusion
en el que se ratificé en los hechos, pretensiones y fundamentos juridicos de la
demanda. Asimismo, indicd que la testigo Fracdelina Torres se mostro evasiva al
contestar las preguntas formuladas tanto por le parte actora como por el despacho,
aduciendo que los hechos habian ocurrido hace aproximadamente 6 afios; que en
esa declaracion sefalo que la sefiora PALACIOS habia sido contratada como
asesora de contratacion estatal y que el contacto entre ambas fue basicamente
telefonico, por lo que no recordaba haberla visto mas de una vez al mes. Que ante
el requerimiento del despacho consistente en no evadir las preguntas formuladas, la
declarante “(...) cambid su version de los hechos, manifestando esta vez, pasando
de una afirmacion, segun la cual, la demandante acudia una vez al mes a las
instalaciones de la entidad demandada, a la aseveracion simple de no recordar los

hechos concretos, y que tal vez si (sic) la vio un par de veces trabajando alli (...)*.

Que la testigo Torres manifestd que a la demandante se le efectuaban
llamados de atencion, en un claro reconocimiento de la subordinacion ala que

estaba sometida.

® Parrafo 2°, pagina 2 de los alegatos de conclusién de la parte actora, visible a folio 237 del expediente.
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Que la deponente Scarlett Hincapié, quien también estuvo vinculada con la
entidad demandada en el Centro de Suboficiales y Nivel Ejecutivo, sefial6 que la
demandante prestaba sus servicios en el segundo piso de ese centro, en un horario
de lunes a viernes de 8 a.m. a 6 p.m., el cual era exigido para todas aquellas
personas que estabanvinculadas porcontrato de prestaciénde servicios. Asimismo,
recordd que tuvo contacto con la demandante porque debia realizarse consultas de
indole juridica; que el jefe Administrativo y Financiero “(...) era su superior, quien le

impartia 6rdenes y de igual forma, le llamaba la atencion, cuando fuera necesario

(...)5.

Que de los aludidos testimonios se colige la existencia de un contrato de
trabajo entre la demandante y la entidad demandada, pues pese a que la testigo
Torres indicd que no recordaba muchos aspectos frente al cumplimiento de las
obligaciones contractuales de la demandante, la deponente Hincapié si sefial6 de
forma pormenorizada como fue el desarrollo de dichas obligaciones, sin que esto
implique la existencia de contradiccion entre lo declarado por ambas testigos, pues
la primera simplemente sefialé que no recordaba lo que se le preguntaba, pero no
lo neg6. Que de hecho, ambas testigos coincidieron en sefalar que a la actora se le
llamaba la atencién por presuntos errores en el desarrollo de sus actividades
contractuales (fls. 236 a 242).

La entidad demandada allegd oportunamente escrito de alegatos de
conclusion en el que reiter6 lo expuesto en la contestacion de la demanda,
agregando que segun lo declarado por la sefiora Fracdelina Torres, la
demandante se limitaba a cumplir con sus obligaciones contractuales en
coordinacion con quien era el supervisor del contrato, y que no existia “clausula
de cumplimiento de horario”. Que ‘la otra testigo” sefialé que no tenia contacto
visual con la demandante, ni podia escuchar lo que se hablaba en el lugar donde
esta prestaba sus servicios. Que por ello la demandante no logré6 demostrar la
existencia de los elementos de configuran una relacién laboral con esa entidad
(fls. 243 a 252).

El Ministerio Publico ni la Agencia Nacional de Defensa Juridica del

Estado intervinieron en esta etapa procesal.

® parrafo 20, pagina 3 ibidem, visible a folio 238 del plenario.
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CONSIDERACIONES

Surtido el tramite correspondiente a la instanciay no observandose causal
algunade nulidad queinvalide lo actuado, el Despacho procede aadoptarla decision

gue en derecho corresponda.

De conformidad con el litigio fijado en la audiencia inicial de que trata el
articulo 180 del C.P.A.C.A., quedd establecido que en el presente proceso se
pretende la nulidad de los actos administrativos contenidos en los oficios S-2017-
003654 del 9 de febrero de 2017, S-2017-011512del 6 de abril de 2017 y S-2017-
015776 del 17 de mayo de 2017, con el objeto que se declare la existencia de un
contrato realidad entre la demandante y la entidad demandada por el periodo
comprendido entre el 30 de marzo de 2012 y el 31 de diciembre de 2013, sin
solucién de continuidad, y se ordene a esta Ultima reconocer y pagar a aquellalas
diferencias salariales y prestacionales causadas por dicho interregno; asimismo,
el pago de las cesantias e intereses de las mismas, de las primas legales y
extralegales, de los aportes parafiscales para seguridad social en salud, pension
y riegos profesionales, con los valores debidamente indexados e intereses
moratorios en caso de una eventual condena, y, se condenara en costas

procesales.
1. Situacién factica y hechos probados.

- Obra a folios 38 a 43 del expediente, oficio fecha el 27 de julio de 2016 por
la Direccion de Bienestar Social de la Policia Nacional, donde se certifica los
contratos de prestacion de servicios suscritos por la sefiora IBETH DEL CARMEN
PALACIOS AGUDELO con esa entidad y se describen el objeto, la modalidad y
las “funciones” desarrolladas en virtud de esos contratos. Asi mismo, a folios 44
a 76 se encuentra copia de los aludidos contratos. La informacion contenida alli

se puede sintetizar asi:

# N° de contrato Tiempo de ejecucion | Objeto Honorarios
mensuales

1 08-07-83-2012 30/3/12 al 31/7/12 Abogada en el areade contratos | $2.474.779

2 08-07-144-2012 | 1/8/12 al5/4/13 Abogadaen el &reade contratos | $2.474.779

3 08-07-50-2013 9/4/13 al 8/5/13 Abogadaen el &reade contratos | $2.574.347

4 08-07-62-2013 10/5/13al 31/12/13 Abogadaen el areade contratos | $19.822.472 (valor
total del contrato)
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- Visible a folio 221 del plenario se encuentra copia del oficio S-2012-015 del
23 de agosto de 2012, por mediodel cual el supervisor del contrato N° 08-07-144-
2012 le hizo un llamado de atencion a la sefiora PALACIOS AGUDELO.

- Obra a folios 137 a 139 del expediente, copia del manual especifico de
funciones y competencias del empleo de asesor, cddigo 2-2, grado 4, de la

Direccién de Bienestar Social de la Policia Nacional.

- Se halla a folios 32 a 34 del expediente copia del derecho de peticion
radicado el 30 de diciembre de 2013, a través del cual la sefiora PALACIOS
AGUDELO solicit6 a la subdirectora General de la Policia Nacional su
nombramiento “en propiedad” como abogada especializada de esa entidad.
Dentro de los hechos que sustentan dicha peticion, se mencionan las actividades
que cumplié en desarrollo de los diferentes contratos de prestacion de servicios
suscritos con esa entidad, de lo que colige “(...) nos encontramos frente a un
contrato realidad toda vez que se configuran los tres elementos para ello: 1. Una
remuneracion por la prestacion del servicio personal. 2. Una continua
subordinacion toda vez que yo debia presentar un informe mensual de mi
desempefio a mi supervisor del contrato el sefior LUIS EDUARDO NIETO
GUERRERO, no tenia autonomia o independencia para determinar los horarios
de trabajo y para la realizacién de labores o tareas encomendadas. 3. La actividad
personal del trabajador, es decir realizada toda vez que durante todo el periodo
contractual fui yo quien personalmente desempefie (sic) la (sic) tareas

encomendadas como abogada de contratos y asesora juridica (...)”.

- Obra a folios 35 a 37 del plenario copia del oficio N° 2014-061874 del 24 de
febrero de 2014, por medio del cual el secretario general de la Policia Nacional
dio respuesta a la anterior peticion indicando que si bien existi6 un vinculo
contractual con la sefiora PALACIOS AGUDELO en el periodo que iba del 30 de
mayo de 2012 al 31 de diciembre de 2013, lo cierto es que este fue bajo la
modalidad de prestacién de servicios de apoyo a la gestién, el cual no generaba
relacion laboral a laluz del numeral 3°, articulo 32 de la Ley 80 de 1993. Asimismo,
gue ese tipo de contratos se caracterizaban por la autonomia e independenciadel
contratista, por la vigencia temporal y porque se remuneran a través de
honorarios, requisitos que se presentaron en todos los contratos de prestacion de
servicios suscritos con la sefiora PALACIOS, lo que desvirtia la existenciade un

contrato realidad alegada en la referida peticion.



Exp. 11001-33-35-013-2018-00192

NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Dte: IBETH DEL CARMEN PALACIOS AGUDELO

Ddo: MINDEFENSA-PONAL- DIR BIENESTAR SOCIAL

De otra parte, le indic6 que no era viable acceder al nombramiento en
propiedad deprecado, pues para ello resultaba necesario que participara y
superara un concurso de méritos, de acuerdo a lo preceptuado por el articulo
16 del Decreto 091 de 2007, aunado al hecho de que en esa entidad existian
empleados de carrera con derecho preferencial a ser encargados en los empleos

vacantes.

- Afolios 87 a 96 del expediente se hallacopia del acta de audienciade fecha
20 de octubre de 2016, a través de la cual la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Seccional de la Judicatura de Bogota decidié la queja disciplinara
formulada contra la sefiora IBETH DEL CARMEN PALACIOS AGUDELO, por la
sefiora Fracdelina Torres Hernandez, en el sentido de que no existia mérito

para para formular pliego de cargos en su contra.

- Mediante escrito radicado el 26 de diciembre de 2016, la sefiora IBETH
DEL CARMEN PALACIOS AGUDELDO, a través de apoderado judicial, solicité a
la entidad demandada la declaratoria de una relacion laboral oculta tras la
suscripcion de los contratos de prestacion de servicios N° 08-07-83-2012, 08-07-
144-2012, 08-07-50-2013 y 08-07-62-2013,y como consecuencia de ello, la
liquidaciény pago de los “conceptos salariales, prestacionales e indemnizatorios”
causados durante el periodo en que desarroll6 las actividades contenidas
en dichos contratos, esto es, del 30 de marzo de 2012 al 31 de diciembre de 2013

(fls. 17 a 20).

- Con el oficio S-2017-003654 del 9 de febrero de 2017, la entidad
demandada dio repuesta negativa a la anterior solicitud argumentando que los
contratos que se habian suscrito eran por prestacién de servicios de caracter civil,
y no de naturaleza laboral, por o que no estaban sujetos ala legislacion deltrabajo
ni eran considerados como una relacién laboral al no existir relacion directa entre
el “empleadory trabajador’, razén por la cual no era viable acceder a la peticion

incoada por la demandante (fls. 21 a 22).

- Obra a folios 23 a 26 del expediente, copia del escrito radicado el 24 de
febrero de 2017, por medio del cual el apoderado de la sefiora PALACIOS
AGUDELO interpuso recurso de reposicion y en subsidio apelacion contra el
anterior oficio, aduciendo que el mismo no habia resuelto los argumentos de fondo

expuestos en la peticion inicial, sino que se habia limitado a traer a colacién la
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normativa que rige los contratos de prestacion de servicios, lo cual no era objeto

de reproche.

- Afolios 27 a 28 y 29 a 30 del plenario, se halla copia de los oficios S-2017-
011512 del 6 de abril de 2017 y S-015776 del 17 de mayo de 2017, por medio de
los cuales la entidad demandada resolvié de forma negativa los recursos de
reposiciony apelacion, respectivamente, incoados por la parte demandante contra
el oficio S-2017-003654 del 9 de febrero de 2017 reiterando literalmente el

contenido de este ultimo.

- Se hallaafolio 230 A del expediente, medio de almacenamiento 6ptico que
contiene el archivo de audio y videodelos testimonios de las
sefioras FRACDELINA TORRES HERNANDEZ y SCARLETT HINCAPIE
UJUETA, recepcionados por este despacho el 21 de marzo de 2019, de los cuales

se extracta lo siguiente:

1. La sefiora FRACDELINA TORRESHERNANDEZ,de profesion contadora
publico y mayor de la Policia Nacional, manifestd que recordaba que la sefiora
PALACIOS “(...) se contraté para desempefiar unas funciones especificas y
profesionales como abogada en el Centro Social de Suboficiales y Nivel ejecutivo,
desde el afio 2012 hasta finales de 2013 (...) que sus obligaciones como
contratista eran desempefar ciertas actividades que correspondian a una
profesional del derecho (...)” Que la sefiora PALACIOS suscribi6 cuatro contratos
en dichos periodos, en los cuales existieron interrupciones, pero no recuerda por
cuanto tiempo. Que la demandante fue contratada para desarrollar esas
actividades porque en la planta de personal de ese centro social no existia
personal que cumpliera con esas obligaciones contractuales. Que ella necesitaba
recibir la asesoria de la sefiora PALACIOS, debido a que su capacitacion
profesional no le permitia “(...) interpretar las normas que debe hacer un abogado
(...)", y por ello se necesitaba la contratacion de la sefiora PALACIOS. Que la
asesoria que le brindaba la demandante estaba relacionada con la interpretacion

de las normas para los contratos que celebraba ese centro social.

Indicé que pensaba que la habian llamado a declarar en el sub lite porque
interpuso una queja ante el Consejo Superior de la Judicatura contra la sefiora
PALACIOS, debido a “(...) un pliego de cargos que se hizo en mi contra en 2012,

sancionada en 2015 (...) por una situacion de incumplimiento en alguna norma
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juridica dentro de los contratos (...)". Que la demandante no comparecié como
testigo al proceso disciplinario que le estaban adelantando, pese a que habia sido
citada para ello. Que la asesoria de la sefiora PALACIOS era fundamental para
adelantar el proceso contractual en la entidad demandada; que esa asesoria era
previa a la celebraciéon de los contratos. Que dicha queja se basé en el
incumplimiento de “funciones” por parte de la demandante, en atencion a que la
clausula décima del contrato N° 50 establecia que debia cumplirlas “funciones
contractuales descritas en el anexo numero 2” de dicho contrato. Que en el Centro
Social de Suboficialesy Nivel ejecutivo prestaban sus servicios “(...) entre 40 0 50
(...)" contratistas; que las actividades que estos cumplian no eran desarrolladas
por personal de planta, pues dentro de la Policia no se contaba condicho personal,
atendiendo al perfil requerido por la actividad a desarrollar. Que por sus funciones
como administradora del Centro Social de Suboficialesy Nivel ejecutivo, no podia
estar pendiente “(...) de si la persona prestadora de servicios se encontraba en
las instalaciones o0 no. Siyo necesitaba alguna informacién lo hacia via telefénica,
porque yo mantenia fuera de las instalaciones en la mayoria del tiempo (...) 0 en
su defecto, de pronto le decia al supervisor del contrato que tomara contacto con
la contratista y que (...) me enviara la informacién que solicitaba en mis reuniones
(...)"s que el supervisor del contrato de la sefiora PALACIOS era el sefior Luis

Nieto, quien era un empleado de planta.

Sefalé que desconocia cuantas veces la sefiora PALACIOS se encontraba
en las instalaciones del Centro Social de Suboficiales y Nivel ejecutivo. Que la
relacion especifica que tenia con la sefiora PALACIOS era “(...) asesorar dentro
de los (...) comités evaluativos (...) era alli lo fundamental de la asesora juridica
porque teniamos el comité juridico, si ella no hacia parte de ese comité, pues
l6gico que todo el proceso contractual no se cumplia a cabalidad (...)"; que esos
comités se realizaban cada vez que se iniciaba un proceso contractual, lo cual
sucedia, aproximadamente, una vez al mes. Que sila sefiora PALACIOS requeria
hacer algun tipo de memorial 0 escrito, lo hacia desde el centro social o desde su
casa. Que ‘por parte de la administracion” nunca se le exigié a la demandante que
cumpliera un horario, ni tampoco se le indico al supervisor del contrato para que
lo hiciera. Que no recuerda que los contratistas tuviesen asignada alguna oficina
o que se les hubiese suministrado elementos para el desarrollo de sus actividades.
Que el supervisor le efectu6 un llamado de atencién a la demandante por escrito,

pero no recuerda sobre qué asunto versd. Que la demandante, como asesora
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juridica “(...) hace el acompafiamiento para definir la normatividad que se debe
aplicar (...)”. Que la demandante podia verificar desde su casa, que en los
contratos se cumpliera con la normativa contractual, pues los documentos que
manejaba no tenian reserva. Aclaré que el hecho de que solo se realizara un
comité de verificacion al mes no implicaba que la demandante fuese a dicho centro
solo en esa ocasion, pues desconoce cuantas veces iba. Que la demandante era
la Unica contratista que debia prestar asesoria en materia de contrataciéon; que el
proceso contractual estaba en cabeza del jefe de contratos, pues la accionante

solo le realizaba un acompafiamiento juridico para ello.

2. La sefiora SCARLETT HINCAPIE UJUETA, indicé que “(...) cuando yo
trabajé en el Centro Social de Suboficiales en el afio 2014, la sefiora Ibeth era la
abogada de ese centro social. Esa era la funcién que ella cumplia como contratista
de prestacion de servicios (...)". Que cuando “(...) entré a trabajar en el mes de
abril, ella ya se encontraba trabajando alla (...) y nosotras (...) teniamos contratos
hasta el 31 o 30 de diciembre de ese afo, y no nos renovaron. (...) cumpliamos
labores de oficina, digamos cumplir un horario (...)” Que prestaba sus servicios
como coordinadoradel area de recreacion y deporte del mencionado centro social,
el cual quedaba en el barrio Villa Luz, en la “77 con 63", donde también prestaba
sus servicios IBETH, y estaban en una sala grande, dividida por cubiculos; que
por su parte estaba en el area de recreacion, deporte, alimentos y bebidas,
mientras IBETH en el area juridica; que su “oficina” estaba a “(...) mas 0 menos
(...)” 10 metros de la de IBETH. Que ‘laboralmente” no tenian mucha relacion,
pues las actividades que cada una desarrollaba eran distintas; que IBETH se
‘ocupaba de aspectos legales’, lo cual notd porque ella los asesoraba cuando

tenian duda sobre esos aspectos.

Declaré que todos los contratistas “(...) llegabamos a la misma hora, 8 de la
mafiana (...)” y “(...) generalmente saliamos 5 o 6 de la tarde. Habian (sic) veces
gue yo me ibay ella se quedaba, o habia veces que cuando yo salia ya no habia
nadie, depende de la cantidad de trabajo que tenia cada uno (...)"; que todos los
contratistas debian cumplir dicho horario, pero no habia ningun tipo de control
para ello; que veia a IBETH de lunes a viernes. Que para ausentarse, los
contratistas debian pedir permiso a su ‘jefe inmediato”, pero no existia mayor
formalismo para ello. Que en “octubre de 2014” llegé un “nuevo jefe” al Centro
Social de Suboficiales, con quien tuvo inconvenientes y también con IBETH, al

punto de que intentd dar por terminados sus contratos para ese mes, pero por las
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clausulas contractuales no pudo. Que no ha iniciado ningun proceso reclamando
acreencias por la vinculacién contractual que tuvo con la Policia Nacional. Que
existian diferencias entre el personal uniformado de planta de ese centro social y
los contratistas porque aquellos tenian un salario distinto y percibian prestaciones
y primas; entraban ‘“un poco mas temprano’, a las 7 a.m.; algunas personas de
planta “(...) realizaban labores similares a las nuestras, de oficina (...)". Que no
tiene conocimiento de si el jefe inmediato era el mismo supervisor del contrato.
Que en el Centro Social “(...) la Unica abogada que habia para esa época era la
doctora Ibeth (...)". Que en varias oportunidades noté que el jefe de éarea le

impartio 6rdenes a IBETH, una vez que se encontraban juntas en la oficina.

2. Problemajuridico.

Consiste en determinar si en virtud de los contratos de prestacion de
servicios suscritos entre la demandante y la Policia Nacional - Direccion de
Bienestar Social, se presenta o no la figura del contrato realidad y, en
consecuencia, si es viable la exigencia del pago de las acreencias y prestaciones

sociales de la actora.

3. Marco normativo.

Se tiene que el contrato de prestacion de servicios para entidades publicas,
se encuentra establecido en la Ley 80 de 1993, “Por la cual se dicta el Estatuto de

Contratacion Administrativa’, que en su numeral 3° del articulo 32 dispone:

“..)

Articulo 32. De los Contratos Estatales. Son contratos estatales todos los actos
juridicos generadores de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el
presente estatuto, previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales, 0
derivados del ejercicio de la autonomia de la wluntad, asi como los que, a titulo
enunciativo, se definen a continuacién

(...)
30. Contrato de prestacion de servicios

Son contratos de prestacién de senicios los que celebren las entidades estatales para
desarrollar actividades relacionadas con la administracién o funcionamiento de la
entidad. Estos contratos so6lo podran celebrarse con personas naturales cuando
dichas actividades no puedan realizarse con personal de planta o requieran
conocimientos especializados.

En ningln caso estos contratos generan relacion laboral ni prestaciones sociales y se
celebraran por el término estrictamente indispensable. (...)".
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De la anterior disposicion, se desprenden dos caracteristicas fundamentales,
sin las cuales no se puede predicar la existencia del contrato de prestacion de
servicios, como lo son el desarrollo de actividades relacionadas con la
administracion y funcionamiento de la entidad, y que tales funciones no puedan

ser realizadas por el personal de planta o requieran conocimientos especializados.

La Corte Constitucional, en Sentencia C-154 del 19 de marzo de 1997/, al
estudiar la exequibilidad del citado numeral 3° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993,
se ha pronunciado, analizando la diferencia entre el contrato de prestacion de

servicios y el de caracter laboral, asi:

“..)

El contrato de prestacién de senicios a que se refiere la norma demandada, se
celebra por el Estado en aquellos eventos en que la funcion de la administracion
no puede ser suministrada por personas vinculadas con la entidad oficial
contratante o cuando requiere de conocimientos especializados, para lo cual se
establecen las siguientes caracteristicas:

a. La prestacion de senicios versa sobre una obligacion de hacer para la
ejecucion de labores en razén de la experiencia, capacitacion y formacién
profesional de una persona en determinada materia, con la cual se acuerdan las
respectivas labores profesionales.

El objeto contractual lo conforma la realizaciéon temporal de actividades inherentes
al funcionamiento de la entidad respectiva, es decir, relacionadas con el objeto y
finalidad para la cual fue creada y organizada. Podra, por esta razén, el contrato de
prestacién de senicios tener también por objeto funciones administrativas en los
términos que se establezcan por la ley, de acuerdo con el mandato constitucional
contenido en el inciso segundo del articulo 210 de la Constitucién Politica, segun el
cual “...Los particulares pueden cumplir funciones administrativas en las condiciones
que senale la ley.”.

b. La autonomia e independencia del contratista desde el punto de vista técnico
y cientifico, constituye el elemento esencial de este contrato. Esto significa que
el contratista dispone de un amplio margen de discrecionalidad en cuanto
concierne ala ejecucion del objeto contractual dentro del plazo fijado y a la realizacion
de la labor, segun las estipulaciones acordadas.

Es evidente que por regla general la funcién puiblica se presta por parte del personal
perteneciente a la entidad oficial correspondiente y sélo, excepcionalmente, en los
casos previstos, cuando las actividades de la administracion no puedan realizarse
con personal de planta o requieran de conocimientos especializados, aquellas podran
ser ejercidas a través de la modalidad del contrato de prestacion de senicios.

c. Lavigencia del contrato es temporal y, por lo tanto, su duracién debe ser por
tiempo limitado y el indispensable para ejecutar el objeto contractual
convenido. En el caso de que lasactividades con ellos atendidasdemanden una
permanencia mayor e indefinida, excediendo su caracter excepcional y
temporal para convertirse en ordinario y permanente, sera necesario que la
respectiva entidad adopte las medidasy provisiones pertinentes a fin de que se
dé cabal cumplimiento a lo previsto en el articulo 122 de la Carta Politica, segun
el cual se requiere que el empleo publico quede contemplado en la respectiva planta

" Corte Constitucional, Sentencia del diecinueve (19) de marzo de mil novecientos noventay siete (1997), Expediente: D-
1430, Magistrado Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA.
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y previstos sus emolumentos en el presupuesto correspondiente.(...)” - Negrilla fuera
de texto —

Lo anterior significa que el contrato de prestacion de servicios, concede a
quien lo suscribe, la facultad de desempefar las actividades contratadas,
atendiendo a los principios de discrecionalidad en su desarrollo, y que la
vinculacion bajo esa modalidad tiene un caracter temporal y no continuo o
indefinido, ya que si la necesidad lo aconseja, es deber de la entidad publica,
efectuar las apropiaciones necesarias para incluir el empleo en la respectiva

planta de personal.

De otra parte, en cuanto al contrato laboral o de trabajo, el articulo 22 del

Cadigo Sustantivo del Trabajo lo defini6 en los siguientes términos:

“..)
ARTICULO 22. DEFINICION.

1. Contrato de trabajo es aquel por el cual una persona natural se obliga a prestar un
senicio personal a otra persona, natural o juridica, bajo la continuada dependencia o
subordinacion de la segunda y mediante remuneracion.

2. Quien presta el senicio se denomina trabajador, quien lo recibe y remunera,
empleador, y la remuneracién, cualquiera que sea su forma, salario (...)".

En concordancia con esta definicibn de contrato laboral, la Corte

Constitucional se pronuncié sobre su alcance y caracteristicas, delimitandolo asi:

"(...) el contrato de trabajo tiene elementos diferentes al de prestacion de servicios
independientes. En efecto, para que aquél se configure se requiere de la
existencia de la prestacién personal del servicio, la continuada subordinacion
laboral y la remuneracion como contraprestacion del mismo. En cambio, en el
contrato de prestacion de senicios, la actividad independiente desarrollada, puede
provenir de una persona juridica con la que no existe el elemento de la subordinacion
laboral o dependencia consistente en la potestad de impartir 6rdenes en la ejecucion
de la labor contratada.

Del andlisis comparativo de las dos modalidades contractuales- contrato de
prestacién de senicios y contrato de trabajo- se obtiene que sus elementos son bien
diferentes, de manera que cada uno de ellos reviste singularidades propias y
disimiles, que se hacen inconfundibles tanto para los fines perseguidos como por la
naturaleza y objeto de los mismos.

En sintesis, el elemento de subordinacién o dependencia es el que determina la
diferencia del contrato laboral frente al de prestacion de servicios, ya que en el
plano legal debe entenderse que quien celebra un contrato de esa naturaleza, como
el previsto en la norma acusada, no puede tener frente a la administracién sino la
calidad de contratista independiente, sin derecho a prestaciones sociales; a contrario
sensu, en caso de que se acredite la existencia de un trabajo subordinado o
dependiente consistente enlaactitud por parte de laadministracion contratante
de impartir 6rdenes a quien presta el servicio con respecto ala ejecucién de la
labor contratada, asi como la fijacion de horarios de trabajo para la prestacion
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del servicio, se tipifica el contrato de trabajo con derecho a prestaciones
sociales, asi se le haya dado la denominacion de un contrato de prestacion de
servicios independiente." - Negrilla fuera de texto -8

Dado lo anterior, se tiene que los tres elementos constitutivos de la relacién
laboral son la realizacién de manera personal de las labores para las cuales fue
contratado, la continuada subordinacion o dependencia del trabajador frente al
empleador, que confiere a éste Ultimo el derecho de exigir el acatamiento de
ordenes y el cumplimiento de reglamentos, que deben ser observados durante
todo el tiempo de duracion del contrato, y la remuneracion econémica como
compensacion por la labor desarrollada; en consecuencia, y al tenor de la
providencia transcrita, el contrato de prestacion de servicios puede ser
desvirtuado al demostrarse la existencia de éstos tres elementos, facultando al
contratista para exigir el pago de las prestaciones sociales a que tiene derecho,
en atencion al principio de prevalencia de la realidad sobre las formas en las
relaciones de trabajo.

El Consejo de Estado, en sentencia del 15 de junio de 2006°, se refiri6 al

tema tratado en los siguientes términos:

“...)

Ahora bien, la circunstancia de que, consciente y libremente, el trabajador haya
aceptado las condiciones de contrataciéon que le fueron planteadas en el contrato de
prestacién de senicios u orden de trabajo resulta indiferente en una situacién como
la que se ha planteado, pues ni aun el consentimiento puede considerarse como
expediente Valido para que el trabajador renuncie alos beneficios prestacionales que
la ley prevé en sufavor, segin lo dispuso el articulo 53 de la Constitucion. La misma
norma de la Carta Fundamental previd, ademas, como uno de los principios minimos
fundamentales, en materia laboral, la primacia de la realidad sobre las formalidades
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales, precepto que sine de base
para declarar la existencia de una relacion laboral cuando, no obstante haber una
formalidad distinta, prima el vinculo real por concurrir en él los elementos requeridos,
la prestacion personal, la subordinacién y la remuneracion. (...)"

La misma Corporacion, en reciente pronunciamiento del 4 de febrero de
2016 sobre la naturaleza del contrato realidad y los elementos necesarios para

su configuracion, resefio:

8 Corte Constitucional, Sentencia T-523 del veintitrés (23) de septiembre mil novecientos noventay ocho (1998), Magistrado
Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA.

® Consejo de Estado, Sentencia del quince (15) de junio de dos mil seis (2006), Expediente: 1996-10553, Consejero
Ponente: Dr. JESUS MARIA LEMOS BUSTAMANTE.

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién “B”, Consejero Ponente:
Sandra Lisset Ibarra Vélez, Radicacion nimero: 05001-23-31-000-2010-02195-01(1149-15)
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“...)

Es preciso destacar que se ha denominado contrato realidad aquél que teniendo
apariencia distinta, encierra por sus contenidos materiales una verdadera
relacion laboral en donde se establece el primado de la sustancia sobre la
forma.

Ahora bien, para efectos de demostrar la relacion laboral entre las partes, se requiere
que el actor pruebe los elementos esenciales de la misma, esto es: L_Que su

;1ii. Que pordichalabor hayarecibido

Ademés de las exigencias legales citadas, le corresponde ala parte actora demostrar
la permanencia, es decir, que la labor sea inherente a la entidad y la equidad o
similitud, que es el parametro de comparacion con los demas empleados de planta,
requisitos necesarios establecidos por la jurisprudencia, para desentrafiar de la
apariencia del contrato de prestacion de senicios una verdadera relacion laboral.
Todo ello con el propésito de realizar efectivamente el principio constitucional de la
primacia de la realidad sobre las formalidades establecidas por los sujetos de la
relacion laboral.

Adicionalmente, el articulo 25 constitucional, establece que el trabajo es un derecho
fundamental que goza "...en todas sus modalidades, de la especial proteccion del
Estado.". De ahi que se decida proteger a las personas que bajo el ropaje de un
contrato de prestacion de senicios cumplan funciones y desarrollen actividades en
las mismas condiciones que los trabajadores vinculados al sector publico o privado,
para que reciban todas las garantias de caracter prestacional, independientemente
de las formalidades adoptadas por las partes contratantes. (...)” — Negrillas y
subrayas fuera de texto -

Asimismo, frente a la configuracion del elemento subordinaciéon de la

relacion laboral, el Consejo de Estado®! ha determinado:
“(...)

La Sala reconocerd la existencia de una relacién laboral por la existencia de una
relacion de subordinacion entre la entidad contratante y la contratista, segun se
desprende de las clausulas que a continuacién se transcriben, ademas del ejercicio
por parte de ésta de labores propias de un funcionario publico:

(--2)

Asi mismo, se ha sostenido que entre contratante y contratista puede existir una
relacién de coordinacion en sus actividades, de manera que el segundo se somete
a las condiciones necesarias para el desarrollo eficiente de la actividad
encomendada, lo cual incluye el cumplimiento de un horario, o el hecho de recibir
una serie de instrucciones de sus superiores, o tener que reportar informes sobre
sus resultados, pero ello no significa necesariamente la configuracién de un
elemento de subordinacion.

En desarrollo del anterior postulado, la Seccién Segunda ha dicho:

Aungue a primera \ista se puede pensar que el cumplimiento de un horario es de
suyo elemento configurativo de la subordinaciéon transformando una relacién que ab
initio se consider6 como contractual en laboral, lo cierto es que en determinados
casos el cumplimiento de un horario es sencillamente la manifestacién de una
concertacion contractual entre las partes, administracién y particular, para

1 Sentencia de 10 de noviembre de 2010, Expediente No. INTERNO: 1920-09. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién segunda-subseccion"A".
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desarrollar el objeto del contrato en forma coordinada con los usos y condiciones
generalmente aceptadas y necesarias para llevar a cabo el cumplimiento de la labor.

(..)

Lo anterior significa que el contrato de prestacion de senicios puede ser desvirtuado
cuando se demuestra la subordinacion o dependencia respecto del empleador,
evento en el cual surgird el derecho al pago de prestaciones sociales a favor del
contratista, en aplicacién del principio de prevalencia de larealidad sobre las formas
en las relaciones de trabajo articulo 53 de la Constitucion (...)".

4. Caso concreto.

En el presente caso, procede el despacho a determinar si con ocasion de los
contratos de prestacion de servicios suscritos entre la sefiora IBETH DEL
CARMEN PALACIOS AGUDELO y la Policia Nacional - Direccion de Bienestar

Social, se presenta o no la figura del contrato realidad.

Con el fin de determinar si los contratos de prestacion de servicios suscritos
entre la demandante y la entidad demandada dan lugar a la declaratoria de
existencia del contrato realidad, en el presente caso es necesario verificar si en el
desarrollo de los mismos se presentaron los elementos esenciales que dan cuenta
de una relacion laboral, a saber: (i) que la actividad haya sido desarrollada de
manera personal, (ii) que por la labor se haya percibido una remuneracion o pago,
y, (iii) que en desarrollo de la labor contratada exista subordinacion o dependencia
“...) entendida como aquella facultad para exigir al servidor publico el
cumplimiento de 6rdenes en cualquier momento, en cuanto al modo, tiempo o

cantidad de trabajo e imponerle (...)"*2.

El Despacho encuentra probado el primer presupuesto relacionado con la
prestacion personal de un servicio, lo cual se demuestra no solo (i) con la
existencia de los diferentes contratos de prestacion de servicio (fls. 49 a 69), en
cuyo anexo N° 1 se establecié que “(...) La prestacion de servicios se hara en la
sede administrativa del Centro Social de Suboficiales y Nivel Ejecutivo de la
Policia Nacional, ubicado en la Avenida José Celestino Mutis Calle 63 No 77 — 73
barrio Villa Luz en la ciudad de Bogota D.C. (...)”, sino con (ii) el testimonio de las
sefioras FRACDELINA TORRES HERNANDEZ y SCARLETT HINCAPIE
UJUETA, quienes al unisono manifestaron que la sefiora IBETH DEL CARMEN
PALACIOS AGUDELO prestaba sus servicios por contrato para dicho centro

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccién “B”, sentencia del 1° de
diciembre de 2016, radicacion N° 63001-23-33-000-2012-00095-01(0680-14), Consejera ponente: Sandra lbarra Vélez.
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social, indicandola segundaque lasefiora PALACIOS cumplia un horario de lunes
aviernesde 8a.m.a50 6 p.m.

Resultaimportante mencionarque se otorgara credibilidad a lo declarado por
las sefioras FRACDELINA TORRES HERNANDEZ y SCARLETT HINCAPIE
UJUETA, en cuanto a la prestacion personal de sus servicios profesionales, toda
vez que cada una de ellas inform6 de las circunstancias de tiempo, modoy lugar
gue les constaba sobre el desarrollo de las actividades contractuales por parte de

aguella contratista.

De otra parte, para el Despacho también se acredité el segundo requisito
consistente en haber percibido una remuneraciéon o pago por las actividades
desarrolladas, pues de acuerdo con la certificacion que se halla a folios 38 a 43
del expediente, la seiiora IBETH DEL CARMEN PALACIOS AGUDELO, por cada
uno de los contratos de prestacion de servicios recibia unos horarios mensuales,

asi:

# N° de contrato Honorarios
1 08-07-83-2012 $2.474.779
2 08-07-144-2012 $2.474.779
3 08-07-50-2013 $2.574.347
4 | 08-07-62-2013 $19.822.472 (valor total del contrato)

Finalmente, la Ultima caracteristica del contrato realidad, atinente a la
existencia de subordinacion o dependencia durante la prestacion de sus
servicios, también se encuentra demostrada en el sub lite, de acuerdo con lo

siguiente:

(i) En la sentencia C-614 de 2009*3, la Corte Constitucional indico que la
prohibicién a la administracién publica de celebrar contratos de prestacién de
servicios para el ejercicio de funciones de caracter permanente, contenida en el
inciso final del articulo 2°, Decreto Ley 2400 de 1968, modificado por el articulo 1°
del Decreto Ley 3074 de ese mismo afo, resultaba ajustada a la Constitucion, ya
que “(...) constituye una medida de proteccién a la relacion laboral, pues no sélo
impide que se oculten verdaderas relaciones laborales, sino también que se

desnaturalice la contratacion estatal (...) pues (...) el contrato de prestacién de

13 Corte Constitucional, Sala Plena, sentencia del2 de septiembre de 2009, Mp. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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servicios es una modalidad de trabajo con el Estado de tipo excepcional y se
justifica constitucionalmente si es concebido como un instrumento para atender
funciones ocasionales, que no hacen parte del “giro ordinario” de las labores
encomendadas a la entidad, o siendo parte de ellas no pueden ejecutarse con

empleados de planta o requieran conocimientos especializados (...)".

A su vez, el Consejo de Estado, en reciente sentencia del 6 de diciembre de
2018, reiteré que el contrato de prestacion de servicios, celebrado a la luz del

numeral 3°, articulo 32 de la Ley 80 de 1993, tenia las siguientes caracteristicas:

“..)

Dicha clase de contrato, de acuerdo con lanorma que laregula, tiene como propésito
el de suplir actividades relacionadas con la administracion o funcionamiento de
las entidades estatales, o para desarrollar labores especializadas que no pueden
ser asumidas por el personal de planta de estas.

Por su parte, como caracteristicas principales del contrato de prestacién de senvicios
estd la prohibicién del elemento de subordinacién continuada del contratista, en
tanto que este debe actuar como sujeto auténomo e independiente bajo los términos
del contrato y de la ley contractual®, y estos no pueden versar sobre el ejercicio de
funciones permanenteslt.

De acuerdo con lo anterior, debe advertirse que la vinculacion por contrato de
prestacion de servicios es de caracter excepcional, a travésde la cual no pueden
desempefiarse funciones publicas de caracter permanente o de aquellas que se
encuentren previstas enlaley o el reglamento para un empleo publico.

Ello con el fin de evitar el abuso de dicha figural” y como medida de proteccion de la
relacion laboral, en tanto que, a traves de la misma, se pueden ocultar verdaderas

relaciones laborales y la desnaturalizacion del contrato estatal?®. (...)"

De acuerdo con la anterior pauta jurisprudencial, se colige que el contrato de
prestacion de servicios con el Estado es de caracter excepcional ya que: (i) s6lo
se puede utilizar para suplir actividades ocasionales, relacionadas con la
administracion o funcionamiento de las entidades, las cuales no se pueden
adelantar con el personal de planta; (ii) no se puede celebrar para atender labores
del giro ordinario de las labores encomendadas a la entidad contratante, es decir,

que esta proscrita su suscripcion para el desarrollo de funciones publicas de

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion “A”, rad. 25000-23-42-000-
2013-05202-01(2700-16), Cp. Wiliam Hernandez Gomez.

5 Ver Sentencia de Unificacién de Jurisprudencia del 25 de agosto de 2016. Consejo de Estado, Seccién Segunda.
Consejero Ponente Carmelo Perdomo Cuéter. Radicacion 23001233300020130026001(0088-15) CE-SUJ2-005-16.
Lucinda Maria Cordero Causil contra el Municipio de Ciénaga de Oro (Cérdoba).

16 ver sentencia C-614 de 2009.

7 Ver sentencia del 10 de julio de 2014. Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién B. Consejero Ponente Gerardo
Arenas Monsalve. Radicacion 05001233100020040039101 (0151-13). Francisco Zufiga Berrio contra el Municipio de
Medellin (Antioquia).

18 Corte Constitucional C-614 de 2009.
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caracter permanente, previstas en la ley o reglamento para los empleados
publicos.

Descendiendo al caso sub examine, se tiene que entre la sefiora IBETH DEL
CARMEN PALACIOS AGUDELO y la Policia Nacional - Direcciéon de Bienestar
Social, se suscribieron un total de 4 contratos de prestacion de servicios, cuya
finalidad fue el cumplimiento de actividades como abogada para brindar asesoria
en los procesos contractuales que adelantara esa direccién, y que se extendieron
en el tiempo por 1 afio y 9 meses, entre el 30 de marzo de 2012 al 31 de diciembre
de 2013, en los cuales se presentaron unicamente dos interrupciones asi: (i) del
5 al 9 de abril de 2013 (3 dias - 1 dia habil -); y (ii) del 8 al 10 de mayo de 2013 (2
dias habiles).

Nétese que los contratos de prestacion de servicios suscritos entre la
demandante y la entidad demandada no poseen la excepcionalidad propia de este
tipo de contratos, pues, por una parte, se extendieron en el tiempo por casi 2 afos,
y por otra, porque los mismos no fueron suscritos para la ejecucion de actividades
relacionadas con la administracion o funcionamiento de esa entidad, sino que su
finalidad consistio en la contratacion de una persona que ejecutara actividades de
‘abogada” para asesorar el proceso contractual en el Centro Social de
Suboficialesy Nivel Ejecutivo, perteneciente a la Direccién de Bienestar Social de
la Policia Nacional, es decir, que correspondian actividades de apoyo a la

actividad administrativa las cuales son del giro ordinario de la entidad contratante.

(i) De otra parte, en la pretension tercera de la demanda se indica que por
la formacion académicay experiencia que tenia la demandante, las labores que
desarrollaba debian asimilarse a las que cumplia un profesional con grado 33, de

acuerdo con el manual de funciones y competencias de la entidad demandada.

Sobre este particular se debe mencionarque las actividades para las que fue
contratada la sefiora IBETH DEL CARMEN PALACIOS AGUDELO, segun la

certificacion que se halla a folios 38 a 43 del expediente, fueron las siguientes:

“..)

1. Mantener actualizada la matriz de seguimiento de los procesos contractuales
realizados a través de la contratacion centralizada del ministerio de defensa nacional.

2. Revisar y estructurar en los casos que sea requerido, los estudios de conwveniencia
y oportunidad que sustenten la adquisicion de bienes y senicios, presentados por las
unidades y dependencias requirentes, en sus aspectos juridicos, técnicos y
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econémicos confrontandolos con el plan de compras de la direccién administrativa y
financiera.

3. Desarrollar los procedimientos precontractuales establecidos en sus diferentes
modalidades y causales de contratacion, dando cumplimiento a la normatividad legal
vigente.

4. Realizar la publicacion del (sic) pre pliegos y pliegos definitivos en la pagina Web, de
acuerdo a los procedimientos establecidos.

5. Preparar la documentacién necesaria para las preguntas, juntas de recomendacion
y audiencias publicas cuando procedan, a fin de someter a consideracion de las juntas
asesoras, los resultados de la evaluacion de ofertas.

6. Elaborar (sic) notificar y comunicar resolucion de definiciébn de los procesos de
contratacion.

7. Elaborar los contratos productos (sic) de los procesos adelantados por el grupo
precontractual, de acuerdo a la normatividad vigente, para la adquisicién de bienes y
senicios.

8. Solicitar el registro presupuestal oportunamente.

9. Solicitar y requerir a los contratistas para el cumplimiento de los requisitos de
perfeccionamiento vy legalizacion.

10. Reportar a la oficina de asesoria juridica los incumplimientos de los proponentes
en los requisitos de perfeccionamiento, ejecucion y legalizacion con el fin de hacer
efectivas las garantias de seriedad o proceder a la imposicion de sanciones.

11. Realizar la aprobacién de la garantia Unica para la firma del ordenador del gasto.

12. Elaborar y perfeccionar prorrogas (sic), adiciones y/o modificaciones a los contratos
que se encuentran vigentes de acuerdo con los procedimientos establecidos.

13. Realizar seguimiento a la ejecucién de contratos teniendo en cuenta el
cumplimiento de las clausulas contractuales establecidas e informar oportunamente las
novedades que se presenten.

14. Orientar y asistir a los supenisores y/o coordinadores de contrato, en el
cumplimiento de las responsabilidades derivadas de los contratos a cargo.

15. Solicitar a los supervisores la presentacion de los proyectos de liquidacion de forma
oportuna.

16. Guardar la reserva y confidencialidad de los documentos e informacion que sea de
su conocimiento.

17. Realizar las actividades establecidas en la gestion documental, aplicando la
normatividad vigente.

18. Realizar seguimiento a la ejecucion de los contratos con terceros
interadministrativos y convenios celebrados por la administracion del centro social,
informando oportunamente las novedades que se presenten con el fin de tomar las
acciones correspondientes.

19. Ejercer control sobre el desempefio de los supenisores con el fin de garantizar la
efectiva ejecucion de los contratos.

20. Ejecutar los procedimientos precontractuales establecidos en sus diferentes
modalidades y causales de contratacion, dando cumplimiento a la normatividad legal
vigente.
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21. Preparar pre juntas, juntas de recomendacion y audiencias publicas cuando
procedan, afin de someter a consideraciéon de las juntas Asesoras, los resultados de
la evaluacion de ofertas.

22. Implementar, mantener y mejorar el sistema de gestion integral de los
procedimientos a su cargo.

23. Mantener y controlar los registros generados en el procedimiento precontractual,
dando cumplimiento a lo establecido en las tablas de retencion documental.

24. Elaborar y presentar para aprobacion del ordenador del gasto la garantia Unica en
los contratos que asi lo requieran y \erificar el pago de impuestos en los términos de
ley.

25. Proceder con la liquidacion de contratos de conformidad con los procedimientos
establecidos.

26. Realizar en forma periodica el seguimiento post contractual a los bienes adquiridos
y entregados a las unidades para su uso o senicio, con el fin de constatar el
cumplimiento de la calidad de los mismos, y de ser necesario solicitar el amparo de las
poélizas, de acuerdo con lo establecido en las clausulas contractuales.

27. Responder en los plazos establecidos los requerimientos de aclaracion o de
informacion.

28. Obrar con lealtad y buena fe en las distintas etapas contractuales, evitando
dilaciones vy trabas.

29. Colaborar con el Centro Social de Suboficiales y Nivel Ejecutivo, en lo que sea
necesario para que el objeto contratado se cumpla y que éste sea de la mejor calidad.

30. Seguir las indicaciones dadas por el Centro Social de Suboficiales y Nivel Ejecutivo,
directamente o a traves del Supenisor del Contrato y que tengan como objeto el
correcto desarrollo y ejecucién del contrato.

31. Las deméas obligaciones del CONTRATISTA contenidas en la Ley 80 de 1993, las
derivadas de las normas civiles y comerciales aplicables vigentes, los reglamentos o la
naturaleza del cargo; asi mismo, sera civil y penalmente responsable por sus acciones
u omisiones en la actuacién contractual.

..y

Ahora, si bien la parte demandante allegé como prueba al momento de
presentar la demanda copia de un anexo del manual especifico de funciones y
competencias contenido en la Resolucion No. 1980 de 2014 “para los empleos de
los funcionarios publicos civiles y no uniformados del Ministerio de Defensa
Nacional - Policia Nacional - Direccion de Bienestar Social”, el ¢ cual corresponde
al empleo de asesor, cédigo 2-2, grado 4 (fls. 137 a 138), lo cierto es que ese
documento no se puede tener en cuenta para analizar la similitud de las
actividades contractuales desarrolladas por la accionante y las funciones
asignadas a aquel empleo, pues dicho manual de funciones fue adoptado el 20
de octubre de 2014, mientras que la vinculacion contractual de la sefiora
PALACIOS AGUDELO con la entidad demandada finalizé el 31 de diciembre de
2013.
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No obstante lo anterior, revisada la pagina web de la Policia Nacional'%se
encontr6 copia digitalizada del manual de funciones y competencias de los
empleados publicos de esa entidad, adoptado mediante Resolucién N° 4683 del
25 de noviembre de 2013, el cual estaba vigente para el momento que finalizo el

vinculo contractual de la demandante.

De acuerdo con lo anterior, el despacho evidenciaque entre las obligaciones

contractuales de la demandante y las funciones asignadas a diferentes empleos

de la Policia Nacional, existian las coincidencias que se relacion a continuacion:

casos que sea requerido, los
estudios de conweniencia y
oportunidad que sustenten la
adquisicion de bienes 'y
senicios, presentados por las
unidades y dependencias
requirentes, en sus aspectos
juridicos, técnicos y
econémicos confrontandolos
con el plan de compras de la
direccion  administrativa y
financiera.

estudios de conwveniencia y
oportunidad que sustenten la
adquisicion de  bienes vy
senicios, presentados por las
unidades y dependencias, en
sus aspectos juridicos,
técnicos y econdémicos
confrontandolos con el plan de
compras de la direccion
administrativa y financiera.

Revisar y estructurar en los
casos que sea requerido, los
estudios de conweniencia y
oportunidad que sustenten la
adquisicibn de  hienes vy
senicios, presentados por las
unidades y dependencias
requirentes, en sus aspectos
juridicos, técnicos y
economicos  confrontandolos
con el plan de compras de la
direccién  administrativa y
financiera

Actividades contractuales Funciones Cargo al que estan
asighadas
2. Revisar y estructurar en los | Revisar y estructurar los | Profesional de seguridad,

cédigo 3.1., grado 6

Técnico para apoyo de la
seguridad y defensa, cédigo
5-1, grado 18

3. Desarrollar los
procedimientos

precontractuales establecidos
en sus diferentes
modalidades y causales de
contratacion, dando
cumplimiento a la

normatividad legal vigente.

Desarrollar los procedimientos
precontractuales establecidos
en sus diferentes modalidades
y causales de contratacion,

dando cumplimiento a la
normatividad legal vigente vy
presentar los informes
requeridos

Desarrollar los procedimientos
precontractuales establecidos
en sus diferentes modalidades
y causales de contratacion,

Profesional de seguridad,
cédigo 3.1., grado 6

Técnico para apoyo de la
seguridad y defensa, cédigo
5-1, grado 18

19 https://policia.gov.co/sites/default/files/resolucion-04683-manual-de-funciones-planta-personal-no-uniformado-

direccion-general-ano-2013.pdf (fecha de consulta: 25 de julio de 2020).
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dando cumplimiento a la
normatividad legal vigente.

4. Realizar la publicacion del
(sic) pre pliegos y pliegos
definitivos en la pagina Web,
de acuerdo a los
procedimientos establecidos.

Realizar la publicacion de los
prepliegos y pliegos definitivos
en el portal Udnico de
contratacion  estatal, seguin
procedimientos establecidos.

Técnico para apoyo de la
seguridad y defensa, codigo
5-1, grado 18

5. Preparar la documentacion
necesaria para las preguntas,
juntas de recomendacion vy
audiencias publicas cuando
procedan, a fin de someter a
consideracion de las juntas
asesoras, los resultados de la
evaluacion de ofertas.

Preparar la documentacion
necesaria para las preguntas,
juntas de recomendaciéon vy
audiencias pulblicas cuando
procedan, a fin de someter a
consideraciéon de las juntas
asesoras, los resultados de la
evaluacion de ofertas.

Técnico para apoyo de la
seguridad y defensa, codigo
5-1, grado 18

7. Elaborar los contratos
productos  (sic) de los
procesos adelantados por el
grupo  precontractual, de
acuerdo a la normatividad
vigente, para la adquisicion de
bienes y senicios.

Elaborar los contratos de los
procesos adelantados por el
grupo precontractual, de
acuerdo con la normatividad
vigente, para la adquisicion de
bienes y senicios.

Elaborar los contratos
productos de los procesos
adelantados por el grupo

precontractual, de acuerdo con
la normatividad \vigente, para la

Profesional de seguridad,
codigo 3.1., grado 6

Técnico para apoyo de la
seguridad y defensa, codigo
5-1, grado 18

adquisicion de bienes 'y

senicios
10. Reportar a la oficina de | Reportar a la oficina de | Profesional de seguridad,
asesoria juridica los | asesoria juridica los | cédigo 3.1., grado 6
incumplimientos de los | incumplimientos de los

proponentes en los requisitos
de perfeccionamiento,
ejecucion y legalizacion con el
fin de hacer efectivas las
garantias de seriedad o
proceder a la imposicion de
sanciones.

proponentes en los requisitos
de perfeccionamiento,
ejecucion y legalizacién con el
fin de hacer efectivas las
garantias de seriedad o
proceder a la imposicion de
sanciones.

Reportar a la oficina de
asesoria juridica los
incumplimientos de los

proponentes en los requisitos
de perfeccionamiento,
ejecucién y legalizacién con el
fin de hacer efectivas las
garantias de seriedad o
proceder a la imposicion de
sanciones.

Reportar a la oficina de
asesoria juridica los
incumplimientos de los

proponentes en los requisitos
de perfeccionamiento,
ejecucion y legalizaciéon con el
fin de hacer efectivas las
garantias de seriedad o

Profesional de seguridad,
codigo 3.1., grado 3

Técnico para apoyo de la
seguridad y defensa, codigo
5-1, grado 18
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proceder a la imposicion de
sanciones.

13. Realizar seguimiento a la
ejecucion de contratos
teniendo en cuenta el
cumplimiento de las clausulas
contractuales establecidas e
informar oportunamente las
novedades que se presenten.

Realizar seguimiento a la
ejecucion de contratos
teniendo en cuenta el

cumplimiento a las clausulas
contractuales establecidas e
informar  oportunamente  las
novedades que se presenten.

Realizar seguimiento a la
ejecucion de contratos
teniendo en cuenta el

cumplimiento a las clausulas
contractuales establecidas e
informar  oportunamente las
novedades que se presenten.

Profesional de seguridad,
codigo 3.1., grado 3

Técnico para apoyo de la
seguridad y defensa, cédigo
5-1, grado 18

14. Orientar y asistir a los
supenisores ylo
coordinadores de contrato, en
el cumplimiento de las
responsabilidades derivadas
de los contratos a cargo.

Orientar 'y asistir a los
supenisores y/o coordinadores
de contrato, en el cumplimiento
de las responsabilidades
derivadas de los contratos a
cargo.

Profesional de seguridad,
codigo 3.1., grado 6

15. Solicitar alos supenvisores
la presentacion de los
proyectos de liquidacion de
forma oportuna.

Solicitar a los supenvisores la
presentacion de los proyectos
de liquidacion de forma
oportuna.

Auxiliar para apoyo de
seguridad, codigo 6-1, grado
7

Como se puede apreciar, las actividades contractuales asignadas a la
demandante coinciden con varias de las funciones asignadas a los empleos de
profesional de seguridad, cédigo 3.1., grados 3 y 6, técnico para apoyo de la
seguridad y defensa, cédigo 5-1, grado 18, y auxiliar para apoyo de seguridad,

codigo 6-1. Grado 7, de la Policia Nacional. Por consiguiente, si bien aquellas

actividades no pueden circunscribirse a las funciones asignadas a un solo empleo

de la entidad, lo cierto es que no cabe duda de que coinciden con varias de las

funciones que la Policia Nacional establecio en cabeza de sus servidores publicos,

para el cumplimiento de las labores del giro ordinario de esta entidad.

Conforme con lo resefiado, el despacho puede colegir que los contratos de

prestacion de servicios suscritos entre la demandante y la Direccion de Bienestar

Social de la Policia Nacional desconocieron la prohibicion legal y jurisprudencial,

referente a la imposibilidad de celebrar tales contratos para el desempeiio de

labores del giro ordinario de la entidad contratante, establecidas en la ley o

reglamento para los empleados publicos.
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Esto es asi porque: a) la sefiora PALACIOS AGUDELO fue contratada para
desarrollar actividades de abogada para apoyar los procesos contractuales, las
cuales constituian labores del giro ordinario de la entidad demandada; b) varias
actividades contractuales de la demandante coincidian con las funciones

asignadas a diferentes empleos publicos de la Policia Nacional.

(iii) Adicionalmente, resulta necesario abordar el tema de las supuestas
ordenes impartidas a la demandante que, segun lo aducido en la demanda,

reflejan la subordinacién a la que fue sometida.

Para probar dicho aserto, el apoderado de la parte actora allegé al
expediente copia del oficio S-2012-015 del 23 de agosto de 2012, con el cual el
supervisor del contrato N° 08-07-144-2012 le hizo un llamado de atencién a la
sefiora PALACIOS AGUDELO en los siguientes términos:

“...)

Con el propésito de que se cumplan los términos legales contractuales vigentes se le
hace un llamado de atencién para que se (sic) realice a cabalidad sus funciones ya que
en el dia 22 de agosto de 2012 en los procesos contractuales N° PN DIBIE CESNE Mi
08-07-128-2012 cuyo objeto es PRESTACION DE SERVICIOS PARA EL ESTIMULO
DEL PERSONAL DEL CENTRO SOCIAL DESUBOFICIALES (sic) Y NIVEL
EJECUTIVO DE LA POLICIA NACIONAL y PN DIBIE CESNE MI 08-07-133-2012 cuyo
objeto es la compra de Lenceria para el Centro Social, no se cumplieron con los
términos publicados en las invitaciones en cuanto a la publicacion para observaciones
y presentacién de documentos habilitantes que se deberia realizar el 22 de agosto del
2012, ocasionando asi incumplimientos legales, desinformacion, demoras vy
dilataciones (sic) contractuales.

Se le recuerda que debe cumplir a cabalidad con las funciones de su contrato de
prestacién de senvicios y coordinar con la Sefiora Diana Cafiola el cumplimiento de los
procesos contractuales y fortalecer las actividades en los contratos, el cual es de
prioridad para la institucion toda vez que se hace necesario contar con personal
altamente comprometido para el ejercicio de sus funciones y seguir con los
lineamientos generales de la politica institucional (...)".

Nétese que el supervisor del contrato de la demandante le llama la atencion
para que cumpla con “sus funciones’, sin tener en cuenta, por una parte, que los
contratos de prestacion de servicios no establecen el cumplimiento de funciones
sino de obligaciones contractuales, y por otra, que el desarrollo de tales
obligaciones por parte de la contratista debia ser autbnomo, y en caso de que el
supervisor considerara que su servicios profesionales no se ajustaban a la

clausulas convenidas, debia acudir a los mecanismos establecidos para obtener
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el cabal cumplimientodel contrato y no llamarle laatencién a la sefiora PALACIOS
AGUDELO.

De lo referido en precedencia, el despacho puede apreciar que la
demandante, en el cumplimiento de su objeto contractual, fue sujeto de
subordinacién por parte del supervisor durante la vinculacién contractual, pues le
impartia 6érdenes relativas al modo en que debia desarrollar las actividades para

las que fue contratada.

En sintesis, se colige que los contratos de prestacién de servicios suscritos
entre la demandante y la Direccidén de Bienestar Social de la Policia Nacional
perdieron su naturaleza excepcional, sometiendo a la demandante a érdenes y
cumplimiento de actividades de naturaleza publica del giro ordinario de la entidad,

bajo su continua subordinacion, por lo siguiente:

1. Las actividades de abogada para apoyar los procesos contractuales, para
las cuales fue contratada la demandante, como ya se indic0, se extendieron en el

tiempo por casi 2 afos.

2. Dichas actividades no eran ocasionales, sino que las mismas se tornaban

inherentes a las del giro ordinario de la entidad demandada.

3. Las obligaciones contractuales desarrolladas por la demandante
coincidian con las funciones que estaban asignadas a diferentes empleos publicos

de la Policia Nacional.

4. La demandante estuvo sometida a 6rdenes por parte del supervisor del
contrato, desconociendo que el contrato de prestacion de servicios no puede
atribuir como actividades contractuales funciones asignadas a empleos publicos,
ni subordinar al contratista, por cuanto uno de los elementos fundamentales de
esa forma de contratacion es la autonomia e independencia de que puede gozar

el contratista para el cumplimento de sus obligaciones.

Por las anteriores razones, el despacho encuentra que en los diferentes
contratos de prestacion de servicios suscritos entre la sefiora IBETH DEL
CARMEN PALACIOS AGUDELO y la Direccion de Bienestar Social de la Policia
Nacional, esta demostrada la existencia del tercer presupuesto exigido para la

configuracion del contrato realidad, relativo a la subordinacion.
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Asi las cosas, se concluye que en el desarrollo de los contratos de prestacion
de servicios N° 08-07-83-2012, 08-07-144-2012, 08-07-50-2013 y 08-07-62-2013,
se encuentran acreditados los tres elementos que constituyen la existencia de un
contrato realidad, lo cual conllevé que dichos contratos derivaran en una
verdadera relacion laboral, en virtud del principio de la primacia de la realidad
sobre las formas, consagrado en el articulo 53 de la Constitucién Politica, por
cuanto se demostrd la efectiva prestacion personal del servicio, en razén de la
cual se recibié una contraprestacion econémica y, tras lo cual se desarrollaron
actividades contractuales propias de la misionalidad de la entidad contratante, en
la mismas condiciones que los empleados de planta, es decir, bajo la

subordinacion o dependencia de una entidad publica.

5. Prescripcion.

Sobre la aplicacién de la prescripcion extintiva cuando se reclama la
existencia de una relacion laboral derivada del contrato realidad, se expusieron
varias tesis al interior del Consejo de Estado. En un primer estadio, se indico que
en este tipo de controversias no era viable aplicar prescripcion alguna, en razén a
gue la sentencia que declaraba la primacia de la realidad sobre las formas era

constitutiva, y, por ende, el derecho surgia a partir de ellay no antes®.

Luego se postuld la tesis del “plazo razonable’®!, segln la cual el interesado
contaba con 5 afios luego de la terminacion del Ultimo contrato para solicitar la
declaratoria del contrato realidad, de acuerdo con la figura del decaimiento de los

actos administrativos.

Finalmente, ante dicha divergencia de esos criterios, el pleno de la Seccion
Segunda del Consejo de Estado unific su jurisprudencia®? respecto a este tema,
sefalando que el término prescriptivo aplicable a estos casos, es el de tres afios
consagrado en los articulos 41 del Decreto 3135 de 1968 y 102 del Decreto 1848

de 1969, el cual se debe contabilizar desde la terminacion del Gltimo contrato.

En dicha sentencia, ademas, se formularon dos sub reglas, consistentes en:

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion “A”, sentencia del 6 de marzo
de 2008, rad. 23001-23-31-000-2002-00244-01(2152-06), Cp. Gustavo Eduardo Gomez.

2L Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién “B”, sentencia de 8 de mayo
de 2014, rad. 080012331000201202445 01 (2725-2012), Cp. Gustavo Eduardo Gémez

22 Consejo de Estado, Sentencia de unificacion del 25 de agosto de 2016. Op. Cit.
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()Si entre la ejecucién de uno u otro contrato se presentan interrupciones,
la prescripcion deberd analizarse a partir de la terminacion de cada uno de ellos;
sin embargo, no toda interrupcion es valida para iniciar el conteo del término
prescriptivo, pues para ello es necesario que entre cada contrato exista solucion
de continuidad en los términos del articulo 10 del Decreto 1045 de 1978, es decir,

15 dias habiles?3.

(i) La prescripcion extintiva no resulta aplicable frente a los aportes
parafiscales para pensién, pues por su naturaleza son imprescriptibles. Empero,
esta si puede operar frente a la devolucion de los aportes realizados en exceso
por el contratista, pues aquellos se encuentran sometidos a la regla de
prescripcion trienal.

Pues bien, en el caso de marras se prob6 que la demandante signé varios
contratos de prestacion de servicios con la DIRECCION DE BIENESTAR SOCIAL
DE LA POLICIA NACIONAL, cuyo tiempo de ejecucion se puede detallar asi:

# N° de contrato Tiempo de ejecucion
1 08-07-83-2012 30/3/12 al 31/7/12

2 08-07-144-2012 1/8/12 al 5/4/13

3 08-07-50-2013 9/4/13 al 8/5/13

4 08-07-62-2013 10/5/13 al 31/12/13

Como se puede evidenciar, de acuerdo a lo resefiado supra, en la ejecucion
de los diferentes contratos de prestacidn de servicios suscritos por la demandante
y la entidad demandada, se presentaron en total 2 interrupciones. Sin embargo,
ninguna de esas interrupciones superoé los 15 dias habiles, por o que no existio
solucion de continuidad en la ejecucidn de tales contratos, lo que implicé que los
mismos representaran una unica vinculacién que iba del 30 de marzo de 2012 al
31 de diciembre de 2013. De alli que para efectos de solicitar el reconocimiento

de unarelacion laboral, el demandante tuviera hasta el 31 de diciembre de 2016.

Entonces, teniendo en cuenta que el dia 26 de diciembre de 2016 la
demandante solicité a la entidad demandada el reconocimiento de salarios y
prestaciones, derivados del contrato realidad, resulta claro que el derecho a
reclamar la existencia de una relacion laboral no se encuentra afectado por la

prescripcion extintiva, ya que el plazo para solicitar el reconocimiento de dicha

2 Aclaracién de voto del magistrado William Hernandez Gémez, ala sentencia de unificacion del 25 de agosto de 2016.
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relacion laboral vencia el 31 de diciembre de 2016, por lo que la solicitud incoada

el 26 de diciembre de 2016 fue oportuna.

Colofon de lo expuesto, resulta claro que en el caso sub examine hay lugar
a declarar la existencia del contrato realidad entre la sefiora IBETH DEL CARMEN
PALACIOS AGUDELO y la NACION - MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA
NACIONAL - DIRECCION DE BIENESTAR SOCIAL, por el lapso comprendido
entre el 30 de marzo de 2012 y el 31 de diciembre de 2013.

Asi las cosas, se declarara la nulidad de los actos administrativos contenido
en los oficios S-2017-003654 del 9 de febrero de 2017, S-2017-011512 del 6 de
abril de 2017 y S-015776 del 17 de mayo de 2017, por medio del cual la NACION
-MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL - DIRECCION DE
BIENESTAR SOCIAL neg6é a la sefiora IBETH DEL CARMEN PALACIOS

AGUDELO el reconocimiento de un contrato realidad.

Como consecuencia de lo anterior, atitulo de restablecimiento del derecho?*,
se declarard que entre la demandante IBETH DEL CARMEN PALACIOS
AGUDELOYy la NACION - MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL -
DIRECCION DE BIENESTAR SOCIAL, tras la suscripcion de los contratos de
prestacion de servicios N° 08-07-83-2012, 08-07-144-2012, 08-07-50-2013 y 08-
07-62-2013, se configuré una verdadera relaciénlaboral, y como consecuencia de
ello, se ordenara a dicha entidad reconocer y pagar a la demandante los factores
salarialesy prestaciones sociales devengados por todo concepto por un empleado
de esa entidad que desempenfara funciones similares a las actividades cumplidas
por la demandante, incluidas cesantias e intereses de las mismas, por el periodo
comprendido entre el 30 de marzo de 2012 y el 31 de diciembre de 2013,
tomando como base para elloel monto pactado como honorarios en los diferentes
contratos de prestacion de servicio, tal como lo ha precisado el Consejo de

Estado?“.

Igualmente, se ordenara que durante todo el tiempo en que la sefiora
PALACIOS AGUDELO desarroll6 las labores de abogada para apoyar los
procesos contractuales, la entidad demandada debera tomar su IBC?, y verificar

ante la Administradora de Fondos Pensionales si existe diferencia entre los

24 En la plurimencionada sentencia de unificacion, el Consejo de Estado indicé que la consecuencia de la declaratoria de
existencia de un contrato realidad, y la anulacion del acto administrativo que niega la misma, es el restablecimiento del
derecho.
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aportes que se debieron efectuar, y los efectivamente realizados por la contratista.
En caso de ser asi, debera cotizar al fondo la suma faltante en el porcentaje que

le corresponda al empleador.

En el evento de que se advierta que la sefiora IBETH DEL CARMEN
PALACIOS AGUDELO no realizé cotizaciones al Sistema de Seguridad Social en
Pensidn o que existiese una diferencia en su contra, este debera cancelar, o

completar el porcentaje que le corresponda como trabajador.

Se denegara la pretension relativa al pago de las diferencias entre lo
devengado por la demandante por concepto de honorariosy “(...) lo que realmente
debid recibir como salario (...)°, pues tal como lo ha sefialado el Consejo de
Estado “(...) el reconocimiento de la primacia de la realidad sobre las formalidades
que conlleva a la declaracién de existencia de una relacion laboral subyacente de
un contrato de prestacion de servicio, no puede otorgar al accionante la calidad
de empleado publico (...) como quiera que las prestaciones sociales que se
reconocen como componente indemnizatorio se liquidan con base en la fraccion
mensual del valor pactado por concepto de honorarios, porque de lo contrario,
seria otorgarle al demandante la calidad de empleado publico, condicién de la cual

carece (...)"%8.

Finalmente, al total de los valores que se debian pagar y no lo fueron
oportunamente, se les ajustara su valor, segun el inciso 4° del articulo 187 del
C.P.A.C.A.y laférmula establecidaporla Seccion Tercera del Consejo de Estado y

aplicadaporla Seccion Segundade laalta Corporaciény por este Juzgado, a saber:

R = Rh X INDICE FINAL
INDICE INICIAL

En donde el valor (R) se determina multiplicando el valor histérico (Rh), que
es el correspondiente a los valores dejados de percibir, por el guarismo que resulta
de dividir el indice final de precios al consumidor, certificado por el DANE vigente
a la fecha de ejecutoria de esta sentencia, por el indice inicial, vigente para la

fecha en que debid hacer

25 Pretension tercera de la demanda, visible a folio 6.
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Es claro que, por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la formula se aplicara
separadamente mes por mes, teniendo en cuenta que el indice inicial es el vigente

al momento del retiro del servicio.
6. Cumplimiento de sentencia e intereses.

La entidad demandada debera dar cumplimiento a la sentencia y reconocer
intereses en los términos de los articulos 187, inciso 4°, 192 y 195 del Codigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA).
7. Costas.

Sobre la condena en costas y agencias de derecho, el Despacho considera
que, de acuerdo a la evaluacion realizada con fundamento en lo dispuesto en el
articulo 188 del CPACA, en concordancia con el numeral 8° del articulo 365 del
Cadigo General del Proceso, en el presente caso resultaimprocedente, enrazén a
gue no se evidencio su causacion ni comprobacion dentro la actuacion surtida en

este proceso que amerite laimposicion de la misma.

En mérito de lo expuesto, JUZGADO TRECE ADMINISTRATIVO DE
ORALIDADDEL CIRCUITOJUDICIAL DE BOGOTA D.C., administrando justicia

en nombre de la Republica de Colombiay por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO.- DECLARAR no probadas las excepciones formuladas por la
entidad demandada, de conformidad con lo manifestado en la parte motivade esta

providencia.

SEGUNDO. - DECLARAR lanulidad de los actos administrativos contenidos
en los oficios S-2017-003654 del 9 de febrero de 2017, S-2017-011512 del 6 de
abril de 2017 y S-015776 del 17 de mayo de 2017, mediante los cuales la
NACION - MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL - DIRECCION DE
BIENESTAR SOCIAL negé a la demandante IBETH DEL CARMEN PALACIOS
AGUDELO, identificada con la cédula de ciudadania N° 51.967.807, el

reconocimiento de la existencia de un contrato realidad.

TERCERO. - DECLARAR gque entre la demandante IBETH DEL CARMEN
PALACIOS AGUDELO y la NACION - MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA
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NACIONAL - DIRECCION DE BIENESTAR SOCIAL, existi6 una verdadera

relaciéon laboral.

CUARTO.- CONDENAR atitulo de restablecimiento del derecho ala NACION
- MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL - DIRECCION DE
BIENESTAR SOCIAL, a reconocer y pagar a la sefiora IBETH DEL CARMEN
PALACIOS AGUDELO, los factores salariales y prestaciones sociales
devengados portodo concepto por un empleadode esa entidad que desempefara
funciones similares a las actividades cumplidas por la demandante, incluidas
cesantias e intereses de las mismas, por el periodo comprendido entre el 30 de
marzo de 2012 y el 31 de diciembre de 2013, tomando como base para ello el
monto pactado como honorarios en los diferentes contratos de prestacion de

servicio.

Las sumas correspondientes deberan ser reajustadas y actualizadas en la

formaindicada en la parte motiva, aplicando paratal fin la férmula alli consignada.

Asimismo, la entidad condenada debera tomar el IBC de la demandante y
verificar ante la respectiva ante la Administradorade Fondos Pensionalessi existe
diferencia entre los aportes pensionales que se debieron efectuar y los
efectivamente realizados, por todo el tiempo en que la sefiora PALACIOS
AGUDELO desarroll6 las labores de abogada para apoyar los procesos
contractuales en la entidad demandada, y en caso de ser asi, cotizar al fondo la

suma faltante en el porcentaje que le corresponda al empleador.

QUINTO.- IMPONER a la sefiora IBETH DEL CARMEN PALACIOS
AGUDELO, que en caso de no haber realizado cotizaciones al Sistema de
Seguridad Social en Pension o que existiese una diferencia en su contra, debera

cancelar, o completar el porcentaje que le corresponda como trabajador.

SEXTO.-NEGAR lasdemas pretensiones de lademanda, de conformidad con

lo esbozado en la parte motiva de esta providencia.
SEPTIMO.-NO CONDENAR en costas y agencias a la entidad demandada.

OCTAVO.- ORDENAR el cumplimiento de esta sentencia dentro del término y
condiciones de los articulos 187, inciso 4°, 192y 195 de la Ley 1437 de 2011.
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NOVENO.- NOTIFICAR la presente providencia, conforme a lo expuesto en el
articulo 203 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA).

DECIMO.- LIBRAR por Secretaria de Juzgado, para los fines previstos en el
citado articulo 192 Ibidem, las comunicaciones respectivas ante la entidad
demandada, enviando copia de la presente sentencia una vezen firme la misma.

DECIMO PRIMERO.- Ejecutoriada la presente providencia, por Secretaria del
Juzgado, procédase a DEVOLVER a la parte demandante el remanente de la suma
consignada para gastos ordinarios del proceso si lo hubiese; EXPEDIR las copias
respectivas, de conformidad con lo establecido en el articulo 114 del Cédigo General
del Proceso; DEJAR las constancias de rigor y; ARCHIVAR el expediente.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE.

YANIRA PERDOMO|OSUNA
JUEZA
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