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RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO 25 ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA

SECCION SEGUNDA - ORAL

Bogota, D.C., nueve (9) de agosto de dos mil veintidés (2022)

PROCESO No. 11001-33-35-025-2021-00153-00

DEMANDANTE DEISY LORENA HURTADO ULCHUR
DEMANDADO INSTITUTO NACIONAL DE VIAS (INVIAS)

MEDIO DE CONTROL |NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

De conformidad con lo previsto en el articulo 187 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, procede el Despacho a proferir
sentencia de primera instancia, dentro del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho promovido por Deisy Lorena Hurtado Ulchur contra
El Instituto Nacional De Vias [en adelante INVIAS].

I. ANTECEDENTES
1.1 Pretensiones.

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento de derecho, la sefiora
Deisy Lorena Hurtado Ulchur, a través de apoderado judicial, depreca la nulidad
del Oficio OAJ 16681 del 7 de abril de 2021, mediante el cual INVIAS, le nego el
reconocimiento y pago de las acreencias laborales, que afirma se causaron entre el
28 de octubre de 2008 hasta el 31 de diciembre de 2018, lapso durante el cual
considera se configurd una relacion laboral que devino en un contrato realidad.

A titulo de restablecimiento del derecho solicitdé el pago de las prestaciones
sociales, tales como primas, bonificaciones, cesantias, intereses a la misma, y
vacaciones causadas durante todo el tiempo laborado a la actualizacion de las
sumas condenadas de conformidad con el articulo 187 del CPACA, al cumplimiento
de la sentencia en los términos del articulo 192 ibidem y a la condena en costas.

1.2Fundamentos facticos:

1. La demandante, en su condicion de analista de evaluacion técnica en la
oficina asesora juridica celebrd contratos de prestacion de servicios
sucesivos, habituales con el Instituto Nacional De Vias - INVIAS, entre el
afio 2008 y el aino 2018.
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2. Que la demandante ejecutd la prestacion en forma personal, constante e
ininterrumpida, bajo subordinacion, que la demandante nunca desempefid sus
funciones de manera autbnoma o independiente, pues recibia 6rdenes de algunos
funcionarios de la entidad demandada.

3. Que el 1 de marzo de 2021, peticion6 ante el ente demandado el reconocimiento
y pago de todas las acreencias laborales a que cree tener derecho, peticidén resuelta
en forma negativa mediante Oficio OAJ 16681 del 7 de abril de 2021 notificado el
14 de abril de 2021, acto demandado.

1.3 Normas violadas y concepto de la violacion
Invocdé como normas violadas las siguientes:

Legales: Ley 242 de 1995. Ley 734 de 2002, Ley 80 de 1993, , Ley 70 de 2002, Ley
909 de 2004, Ley 790 de 2002, Ley 2400 de 1968

Concepto de violacién:

Cité la sentencia de la Corte Constitucional C-154 de 1997 y manifestd que alli se
indicé que la vigencia del contrato de prestacion de servicios es de naturaleza
temporal y unicamente puede contratarse cuando las actividades no pueden
realizarse con personal de planta en aras de hacer prevalecer el interés general. En
este modo, indica que se transgredieron los derechos de su poderdante,
desconociendo  principios fundamentales, como la estabilidad en el empleo,
irrenunciabilidad a los principios minimos establecidos en las normas laborales; el de
favorabilidad, el de primacia de la realidad sobre las formalidades.

Indicé que el Consejo de Estado se refiridé a que la suscripcidn sucesiva de contratos
de prestacion de servicios con la administracion por un tiempo prolongado, si bien
no constituye plena prueba de la existencia de un contrato realidad, si es un
indicio importante en favor de las pretensiones del demandante, que brinda
elementos de juicio al Tribunal, pues es posible concluir que las labores
desempenadas por el supuesto contratista son una necesidad permanente de
la entidad que deben ser suplidas con funcionarios de su planta de personal.

SefRal6é que ademas de la jurisprudencia citada, debe tenerse en cuenta la Sentencia
de Unificacion proferida por el H. Consejo de Estado en el 2016, en la cual se
establecen la subordinacion, la necesidad permanente de las funciones y su similitud
con las de los funcionarios de planta, como criterios a tener en cuenta por parte del
juzgador cuando se estudia la existencia de un contrato realidad.

IIl. CONTESTACION DE LA DEMANDA
Sostuvo que El Instituto Nacional de Vias -INVIAS, en su caracter de entidad publica,

por cuanto la planta de personal es de empleados publicos, no profirié resolucién o
acto administrativo de nombramiento, por el cual se haya vinculado legal y
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reglamentariamente, a la planta de personal en calidad de empleado publico, a la
demandante.

Considerd que los contratos suscritos entre la partes, se hicieron y celebraron con
base en el numeral 3 del articulo 32 de la ley 80 de 1993 (contratos de prestacion de
servicios), para desarrollar unas actividades especificas propias de su oferta de
servicios y como contraprestacion se pacté el pago de unos HONORARIOS
determinados y se vinculd como personal contratista en razén de que no contaba
en su planta de personal con recursos humanos especialmente habilitados para la
prestacion de los servicios especializados a su cargo.

Manifesto que El Instituto Nacional de Vias — INVIAS, pago de buena fe los honorarios
pactados con ocasién de los contratos de prestacion de servicios celebrados. Y que
es contrario no solo a derecho sino al propio principio de la realidad de la relacion
contractual, las pretensiones de reconocimiento de la vinculacién legal vy
reglamentaria y de prestaciones propias de los servidores estatales (empleados
publicos), sobre la base de declaraciones que escapan al poder judicial.

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION

Los alegatos de conclusion fueron rendidos en la audiencia de pruebas de la
siguiente manera:

4.1 Parte demandante. [Carpeta 037]

Sintesis parte demandante [inicia: 00:04:38]: aludié que en el presente caso se
encuentran reunidos los elementos constitutivos de contrato realidad, e insistio en
los argumentos expuestos en los hechos de la demanda. Relacioné las pruebas
recaudadas y concluye que son suficientes para que las pretensiones sean
despachadas de manera favorable.

4.2 Parte demandada. [Carpeta 037]
Sintesis parte demandada [inicia: 00:18:04]: adujo que la interesada no logro

acreditar que hubiera prestado sus servicios bajo continua subordinacién y
dependencia, razon por la cual, las pretensiones no guardan meérito alguno.

V. CONSIDERACIONES

5.1. Competencia.

Este Despacho es competente para decidir el asunto en primera instancia, por razon
de la naturaleza de la accion, la tipologia del medio de control, la cuantia y el factor
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territorial, de acuerdo con lo normado por los articulos 155, 156 y 157 del CPACA, en
su redaccién vigente'.

Por consiguiente, sin que se advierta o evidencie causal alguna de nulidad que
puedan invalidar total o parcialmente lo actuado, procede este Juzgado a proferir la
sentencia que en derecho corresponda

5.2. Problema juridico.

El litigio gira, principalmente, en torno a establecer si hay lugar a la declaratoria o no de
existencia de una relacién subordinada de tipo laboral entre el Invias y la sefiora Deisy
Lorena Hurtado Ulchur, quien presto sus servicios de analisis y evaluacion técnica en
la oficina asesora juridica de dicha entidad, y en consecuencia, si tiene derecho a que
se le reconozca y pague en forma indexada los salarios y prestaciones sociales y
demas emolumentos y reparaciones a que haya lugar, que pudieron causarse
durante su relacion contractual con la demandada que, afirma, sucedi6 desde el 28
de octubre de 2008 hasta el 31 de diciembre de 2018.

Igualmente se debera establecer, como problema juridico subsecuencial, si la
prescripcion tiene que ver con términos de una sentencia declarativa o constitutiva.

También es necesario establecer dentro del presente proceso, la calidad que subyace
en cuanto al contratista y contratante, es decir, si tiene la calidad de empleado publico
o no, de conformidad con la sentencia de unificacion del Consejo de Estado.

5.3. Normativa aplicable. Configuracion de relaciones de trabajo subordinadas
con el Estado suscitadas en el marco de la ejecucion de contratos
administrativos de prestacion de servicios - Principio de primacia de realidad
sobre las formalidades: efectos y prerrogativas.

Para resolver los precitados problemas juridicos principales y secundarios, se tendra
en cuenta que el régimen aplicable y lo dispuesto por el Consejo de Estado en
sentencia de unificacion jurisprudencial CE-SUJ2-005-162.

Sea lo primero advertir que, la contratacion de servicios personales por parte de los
organos y entidades del Estado se encuentra regulada por el articulo 32 de la Ley 80
de 1993, que establece lo siguiente:

“l...] ARTICULO 32. DELOS 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, o derivados del gjercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a
titulo enunciativo, se definen a continuacion:

" Los citados articulos fueron modificados por la Ley 2080 de 2021, promulgada el 25 de enero de 2021. Empero, de conformidad
con las disposiciones sobre su propia vigencia, contenidos en el articulo 86 de aquella, “rige a partir de su publicacién, con
excepcion de las normas que modifican las competencias de los juzgados y tribunales administrativos y del Consejo de Estado,
las cuales solo se aplicaran respecto de las demandas que se presenten un afio después de publicada [esa] ley”.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda; Sentencia de unificacion jurisprudencial CE-
SUJ2-005-16 de 25 de agosto de 2016; expediente 23001-23-33-000-2013-00260-01[0088-15]; C.P. Carmelo Perdomo Cuéter.
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[..]

30. Contrato de Prestacion de Servicios.

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

En ningtn caso estos contratos generan relacion laboral ni prestaciones sociales y se
celebraran por el término estrictamente indispensable [...]".

La norma en cita fue examinada por la Corte Constitucional en sentencia C-154 de
1997, oportunidad en la que determind, entre otros aspectos, las caracteristicas del
contrato de prestacion de servicios y sus diferencias con el contrato de trabajo, asi:

“El contrato de prestacion de servicios a que se refiere la norma demandada, se celebra
por el Estado en aquellos eventos en que la funcién de la administracién 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 servicios versa sobre una obligacién de hacer para la ejecucion de
labores en razén de la experiencia, capacitacion y formacion profesional de una persona
en determinada materia, con la cual se acuerdan las respectivas labores profesionales.

El objeto contractual lo conforma la realizacién 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 razon, el contrato de prestacién de
servicios 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, segtn el cual “...Los particulares
pueden cumplir funciones administrativas en las condiciones que sefale 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 a la
efjecucion del objeto contractual dentro del plazo fijado y a la realizacién de la labor,
segun las estipulaciones acordadas.

Es evidente que por regla general la funcién publica 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 servicios.

c. La vigencia 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 las actividades con ellos atendidas demanden 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 medidas y 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 y previstos sus emolumentos en el presupuesto correspondiente.

Por dltimo, teniendo en cuenta el grado de autonomia e independencia del contrato de
prestacion de servicios de que trata el precepto acusado y la naturaleza de las funciones
desarrolladas, no es posible admitir confusion alguna con otras formas contractuales y
mucho menos con los elementos configurativos de la relacién laboral, razén por la cual
no es procedente en aquellos eventos el reconocimiento de los derechos derivados de
la subordinacién y del contrato de trabajo en general, pues es claro que si se acredita la
existencia de las caracteristicas esenciales de éste quedara desvirtuada la presuncién
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establecida en el precepto acusado y surgira entonces el derecho al pago de las
prestaciones sociales en favor del contratista, en aplicacion del principio de la primacia
de la realidad sobre las formas en las relaciones de trabajo.

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

Del anélisis comparativo de las dos modalidades contractuales -contrato de prestacion
de servicios 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 subordinacion 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 esta 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 en
la actitud por parte de la administracién contratante de impartir rdenes a quien presta el
servicio con respecto a la ejecucion de la labor contratada, asi como la fijacién de horario
de trabajo para la prestacion del servicio, se tipifica el contrato de trabajo con derecho al
pago de prestaciones sociales, asi se le haya dado la denominacion de un contrato de
prestacion de servicios independiente.”

Posteriormente, ese Alto Tribunal® determino los criterios que permiten establecer o
diferenciar lo que constituye una actividad permanente, al precisar que:

“[...] la administracion no puede suscribir contratos de prestacion de servicios para
desempenar funciones de caracter permanente de la administracion, pues para ese
efecto debe crear los cargos requeridos en la respectiva planta de personal. Acerca del
esclarecimiento de qué constituye una funciéon permanente, la jurisprudencia
constitucional ha precisado los criterios para determinarla, los cuales se refieren [i] al
criterio funcional, que hace alusién a “la ejecucién de funciones que se refieren al
gjercicio ordinario de las labores constitucional y legalmente asignadas a la entidad
publica [articulo 121 de la Constitucion]’; [ii] al criterio de igualdad, esto es, cuando ‘las
labores desarrolladas son las mismas que las de los servidores publicos vinculados en
planta de personal de la entidad y, ademas se cumplen los tres elementos de la relacién
laboral’; [iii] al criterio temporal o de habitualidad, si “las funciones contratadas se
asemejan a la constancia o cotidianidad, que conlleva el cumplimiento de un horario de
trabajo o la realizacion frecuente de la labor, surge una relacién laboral y no contractual”;
[iv] al criterio de excepcionalidad, si “la tarea acordada corresponde a “actividades
nuevas” y éstas no pueden ser desarrolladas con el personal de planta o se requieren
conocimientos especializados o de actividades que, de manera transitoria, resulte
necesario redistribuir por excesivo recargo laboral para el personal de planta”; y [v] al
criterio de continuidad, si “la vinculacién se realiz6 mediante contratos sucesivos de
prestacion de servicios pero para desemperiar funciones del giro ordinario de la
administracion, en otras palabras, para desempenar funciones de caracter permanente,
la verdadera relacién existente es de tipo laboral.”

Entonces, es viable afirmar que el contrato de prestacion de servicios es el que
celebran las entidades estatales para el desarrollo actividades de administracion o
funcionamiento que sélo pueden celebrarse con personas naturales, siempre que
esas actividades no puedan realizarse con personal de planta o se requiera de

3 Sala Plena de la Corte Constitucional, Expediente No. D-8666, Sentencia C-171 del 7 de marzo de 2012, M.P. Dr. Luis Ernesto
Vargas Silva.
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conocimientos especializados. Asi mismo, se tiene que dichos contratos no generan
relacion laboral ni obligan al pago de prestaciones sociales, su extension debe ser
so6lo por el término indispensable y no pueden prorrogarse indefinidamente. Por ende,
fluye con claridad que las relaciones de trabajo y el contrato de prestacion de
servicios son formas juridicas de vinculacion que tienen caracteristicas distintas, de
manera que no son asimilables o confundibles, y por tal razén, la contratacion
administrativa no puede ser utilizada para encubrir vinculos laborales ni eludir el pago
de prestaciones sociales.

No obstante, la misma Corte Constitucional* ha “constatado” que “los poderes
publicos han utilizado de forma abierta y amplia la figura del contrato de prestacion
de servicios, en algunos casos para enmascarar relaciones laborales y evadir el pago
de prestaciones sociales, desconociendo asi las garantias especiales de la relacion
laboral que la Constitucién consagra, dejando de lado, ademas, la excepcionalidad
de este tipo de contratacion”, contexto en el cual, “las garantias de los trabajadores
deben ser protegidas por los 6rganos competentes, con independencia de las
practicas a las que acudan los distintos empleadores para evitar vinculaciones de tipo
laboral. Razdén por la que la jurisprudencia ha establecido los casos en los que se
configura una relacion laboral, con independencia del nombre que le asignen las
partes al contrato y ha sido enfatica en sostener que, de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 53 Superior, el principio de primacia de la realidad sobre formalidades
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales debe aplicarse en las
relaciones laborales entre particulares y en las celebradas por el Estado”.

En consonancia con lo anterior, y a propdsito de la aplicacién del principio de realidad
y los elementos esenciales de toda relacion de trabajo, el Consejo de Estado® ha
dicho:

“[...] La realidad sobre las formalidades evidenciadas en las relaciones de trabajo, hace
referencia a un principio constitucional imperante en materia laboral y expresamente
reconocido por el articulo 53 de la Carta Politica, entendido de la siguiente forma: no
importa la denominacién que se le dé a la relacién laboral, pues, siempre que se
evidencien los elementos integrantes de la misma, ella dara lugar a que se configure un
verdadero contrato realidad. 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: i. Que su actividad en la entidad haya sido personal; ii. Que por dicha labor haya
recibido una remuneracion o pago y, iii. ademas, debe probar que en la relacién con el
empleador exista subordinacién o dependencia, situaciéon entendida como aquella
facultad para exigir al servidor publico el cumplimiento de érdenes en cualquier momento,
en cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo e imponerle reglamentos, la cual debe
mantenerse por todo el tiempo de duracion del vinculo. Ademas de las exigencias
legales citadas, le corresponde a la 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
servicios una verdadera relacion laboral. Todo ello con el propésito de realizar

4 Sentencia SU-40 de 10 de mayo de 2018.

5 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION B,
Consejera ponente: SANDRA LISSET IBARRA VELEZ, Bogota, D.C., cuatro [04] de febrero dos mil dieciséis [2016], Radicacion
numero: 05001-23-31-000-2010-02195-01[1149-15]
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efectivamente el principio constitucional de la primacia de la realidad sobre las
formalidades establecidas por los sujetos de la relacion laboral [...]".

Igualmente, en sentencia de unificacion jurisprudencial CE-SUJ2-005-16°, el Maximo
Tribunal de lo Contencioso Administrativo indico:

“De lo anterior se colige que el contrato de prestacién de servicios se desfigura cuando
se comprueban los tres elementos constitutivos de una relacién laboral, esto es, la
prestacion personal del servicio, la remuneracion y la continuada subordinacion
laboral, de lo que surge el derecho al pago de prestaciones sociales a favor del
contratista, en aplicacién del principio de la primacia de la realidad sobre las formalidades
establecidas en las relaciones laborales, consagrado en el articulo 53 de la Constitucién
Politica, con el que se propende por la garantia de los derechos minimos de las personas
preceptuados en normas respecto de la materia.

En otras palabras, el denominado “contrato realidad” aplica cuando se constata en juicio
la continua prestacion de servicios personales remunerados, propios de la actividad
misional de la entidad contratante, para ejecutarlos en sus propias dependencias o
instalaciones, con sus elementos de trabajo, bajo sujecién de 6rdenes y condiciones de
desemperio que desbordan las necesidades de coordinacion respecto de verdaderos
contratistas auténomos, para configurar dependencia y subordinacién propia de las
relaciones laborales.

De igual manera, en reciente decisién la subseccién B de esta seccién segunda® recordé
que [i] la subordinacién o dependencia es la situacién en la que se exige del servidor
publico el cumplimiento de 6rdenes en cualquier momento, en cuanto al modo, tiempo o
cantidad de trabajo, y se le imponen reglamentos, la cual debe mantenerse durante el
vinculo; [ii] le corresponde a la parte actora demostrar la permanencia, es decir, que la
labor sea inherente a la entidad, yla 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
servicios una verdadera relacion laboral; y [iii] por el hecho de que se declare la existencia
de la relacién laboral y puedan reconocerse derechos econémicos laborales a quien fue
vinculado bajo la modalidad de contrato de prestacién de servicios que oculté una
verdadera relacion laboral, no se le puede oforgar la calidad de empleado publico, dado
que para ello es indispensable que se den los presupuestos de nombramiento o eleccién
y su correspondiente posesion.”

De lo anterior resulta claro que si bien el ordenamiento legal permite celebrar
contratos de prestacion de servicios profesionales de apoyo a la gestion de las
entidades publicas, esta modalidad de contratacién no debe servir de cortina para
disfrazar una auténtica relacion de caracter laboral, pues de ser asi, surgen, en forma
inmediata, los derechos para el contratista de acceder al reconocimiento y pago de
los derechos y prerrogativas propios de una relacion laboral, especialmente en
aquellos casos en los cuales se trata de atender actividades consustanciales al giro
ordinario u objeto social del ente contratante; es decir para suplir necesidades
administrativas permanentes, necesarias e indispensables para la consecucion de
sus fines.

Asi pues, para efectos de demostrar la relacién laboral entre las partes, se requiere
que la parte interesada demuestre los elementos esenciales de la misma, esto es,
que la actividad haya sido prestada de manera personal, es decir, por si mismo;
que por dicho oficio haya recibido una remuneracién o pago; y, ademas, que en la
relacion con el empleador exista continua subordinacion o dependencia, situacion

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda; Sentencia de unificacion jurisprudencial CE-
SUJ2-005-16 de 25 de agosto de 2016; expediente 23001-23-33-000-2013-00260-01[0088-15]; C.P. Carmelo Perdomo Cuéter.
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entendida como aquella facultad para exigir al prestador del servicio el cumplimiento
de drdenes en cualquier momento, en cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo
e imponerle reglamentos, la cual debe mantenerse por todo el tiempo de duracion del
vinculo. De estos tres elementos, el de subordinacion resulta ser el de mayor
relevancia, toda vez que marca la diferencia entre el contrato de prestacion de
servicios y una relacion laboral.

Andtese que, ademas de los tres elementos de la relacion laboral, también es
necesario demostrar la permanencia, es decir, que la labor sea inherente a la entidad
y la equidad o similitud, que constituye el parametro de comparacién con los demas
empleados de planta, requisitos necesarios establecidos por la jurisprudencia’, para
desentrafar de la apariencia del contrato de prestacion de servicios una verdadera
relacién laboral.

Por consiguiente, la prosperidad de las pretensiones en casos como el presente, en
los que se alega el encubrimiento de relaciones laborales a través de la figura de
contratacién administrativa de servicios y se requiere la aplicaciéon del principio de
primacia de la realidad sobre las formalidades, debe determinarse conforme al
analisis y valoracion de las pruebas aportadas, de las cuales se decantara si
realmente existi6 o no la prestaciéon personal del servicio, la remuneracion como
contraprestacion del trabajo, y, especialmente, si el reclamante estuvo sometido a la
continua subordinacion y dependencia de la Administracion. Lo anterior, sin perjuicio
de las presunciones y cargas probatorias establecidas por el Consejo de Estado en
los casos que entrafian el desarrollo de ciertas actividades especificas.

5.4. Pruebas recaudadas.
5.4.1. Documentales: parte demandante

a. Certificacién de 13 de diciembre de 2016 [archivo 004: pp.37-42].

b. Certificacion de 8 de febrero de 2019 [004: pp.43-47].

c. Contrato 1745 de 2008 [004: pp.48-51].

d. Acta de recibo del contrato 49 de 2017 [004: p.52].

e. Acta de inicio del contrato 21 de 2019 [004: p.53].

f. Acta de liquidacion del contrato 21 de 2009 [004: pp.54-56].

g. Contrato de prestacion de servicios 35 de 2010 [004: pp.57-60].

h. Derecho de peticion fechado 1° de marzo de 2021 [004: pp.144-159].
i. Oficio OAJ 16681 de 7 de abril de 2021 [004: pp.160-166].

5.4.2. Indicios:

a. Chats de la aplicacion WhatsApp, adosados a paginas 61 a 143 del archivo 004
del expediente digitalizado.

5.4.3. Documentales: parte demandante (carpeta 035)

" Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion “B”, sentencia de fecha 29 de septiembre de 2005, radicacion Nro. 68001-
23-15-000-1998-01445-01, referencia Nro. 02990-05, actor: Monica Maria Herrera Vega, demandado: Municipio de
Floridablanca, C.P.: Dr. Tarsicio Caceres Toro.
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a. constancia de notificacion y ejecutoria del Oficio OAJ 16681 de 7 de abril de 2021.

5.4.4. Caso concreto

La demandante pretende obtener la declaracion de existencia de una relacion de
trabajo subordinada con la Administracidén, con ocasion de los servicios que presto
como analista de la evaluacién técnica en la oficina asesora juridica al INVIAS,
entre los afos 2008 al afio 2018, bajo la modalidad de contratacién administrativa
de prestacion de servicios. Como consecuencia de lo anterior, persigue el
reconocimiento de prestaciones sociales a que tienen derecho -los empleados
publicos, tanto como la practica o reembolso de los aportes sufragados a los sistemas
de seguridad social en salud y pensiones, caja de compensacion y demas
retenciones.

Por su parte, INVIAS asegura que la modalidad contractual utilizada se encuentra
conforme a derecho, y nunca se genero el vinculo laboral que alega la parte actora.

Planteado el objeto y alcance del litigio, y a partir de las pruebas recaudadas en el
expediente, procede el Juzgado a efectuar el analisis critico que corresponde, para
lo cual, empieza por sefalar que, de acuerdo con los hechos expuestos en la
demanda y la respuesta a los mismos dada por INVIAS, no existe controversia alguna
en cuanto a la prestacion personal del servicio por parte de la sefiora Deisy Lorena
Hurtado Ulchury la contraprestacion que recibia por esa actividad.

En efecto, una vez revisado el expediente, se tiene que en la carpeta 004 del
expediente digitalizado obra certificacion expedida el 8 de febrero de 2019 por el
Subdirector de la Red Nacional de Carreteras de INVIAS, de la cual es posible
concluir la prestacién personal del servicio, durante los siguientes lapsos:

PLAZO DE EJECUCION
CONTRATO DESDE HASTA VALOR
1745 28/10/2008 |31/12/2008 | S 10.933.333,00
35 29/01/2010|30/09/2010 | S 42.600.000,00
114 3/02/2012 | 3/12/2012 | S 57.681.250,00
157 21/02/2013 | 5/09/2013 | S 41.219.833,00
1470 11/09/2013 | 31/10/2013 | $ 8.878.133,00
3079 5/11/2013 |27/12/2013 | $ 10.244.000,00
4225 31/12/2013 | 30/06/2014 | S 38.159.400,00
534 21/07/2014 | 29/12/2014 | S 40.100.000,00
2122 30/12/2014 | 29/12/2015 | S 84.204.000,00
27 8/01/2016 |31/12/2016 | S 94.466.668,00
49 16/01/2017 | 31/12/2017 | $ 86.525.000,00
96 5/01/2018 |31/12/2018 | S 96.816.980,00

Asimismo, de la anterior certificacién se extraen los pagos efectuados al actor por la

prestacion del servicio.
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Ahora bien, se encuentra probado que la ejecucidn de contratos no fue continua o
univoca en el tiempo, pues se observa que entre el 31 de diciembre de 2008 y el
29 de enero de 2010, entre 30 de septiembre de 2010 y el 3 de febrero de 2012,
entre el 3 de diciembre de 2012 y el 21 de febrero de 2013, existieron
interrupciones que constituyeron solucién de continuidad en la relacién de trabajo, de
conformidad con el criterio orientador que el Despacho toma de la sentencia de
unificacién jurisprudencial SUJ-025-CE-S2-20218, en la cual en Consejo de Estado

considerd “adecuado establecer un periodo de treinta (30) dias hébiles como indicador
temporal de la no solucion de continuidad entre contratos sucesivos de prestacion de
servicios™. Por consiguiente, es viable concluir que el demandante presté sus
servicios, con solucién de continuidad, durante los periodos mencionados en el
parrafo anterior.

Establecido lo anterior, se encamina el Juzgado al estudio del elemento de continua
subordinacion o dependencia, para lo cual empieza por sefialar que los contratos
celebrados, las certificaciones allegadas y los indicios son coincidentes en afirmar
que la demandante se desempenaba como profesional en la oficina juridica de
INVIAS.

Asi entonces, si bien se demostrdé que la demandante estuvo vinculada al INVIAS
con contratos de prestacidn de servicios, no permiten determinar una prestacién
continua e ininterrumpida que demuestre la permanencia en el servicio y menos aun
no acreditd el elemento de subordinacion, el cual es indispensable para configurar la
existencia de un contrato realidad.

En este orden de ideas, de conformidad con las pruebas aportadas y valoradas en
su conjunto, se tiene que durante la prestacion del servicio de la actora no se probdo
que recibia 6rdenes de sus superiores, pues de los indicios arrimados al proceso por
tratarse de unas simples copias en pdf de unas conversaciones de WhatsApp, no se
puede evidenciar si las conversaciones provenian de un superior o que desarrollara
funciones y labores similares a los empleados de planta, que se le exigiera el
cumplimiento de sus labores en unos horarios asignados, que sus funciones fueran
ejercidas dentro de la planta de la entidad accionada, no se sabe a ciencia cierta
quien dio las supuestas 6rdenes, de que forma, ni existe una abonado testifical sobre
dichas conversaciones, con lo cual, queda en meras inferencias sin una hipotesis a
comprobar; todo lo cual conlleva a concluir que no se demostré una subordinacion.

En esa medida, a pesar de que se sefala el cumplimiento de un horario laboral, no
existen documentos que soporten tales afirmaciones para dar cabal cumplimiento a
la citada obligacién, o las consecuencias legales o contractuales negativas en caso
de su incumplimiento.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Sentencia SUJ-025-CE-S2-2021 de 9 de
septiembre de 2021. Expediente nium. 05001-23-33-000-2013-01143-01 (1317-2016).

% A la fecha de expedicion de esta providencia la mencionada sentencia de unificacion no se encuentra ejecutoriada, sin
embargo, es tomada como criterio orientador que el Despacho comparte y hace suyo, en virtud del principio in dubio pro operario
contenido en el articulo 53 de la Constitucion Politica.
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En suma, para el Despacho no existe certeza sobre el elemento de la subordinacion
en el presente caso y como es bien sabido que en materia de contrato realidad la
carga de la prueba de los elementos de la relacion legal y reglamentaria esta en
cabeza de quien pretende su reconocimiento, esto es del demandante, frente a este
aspecto el Consejo de Estado en sentencia del 4 de febrero de 2016, dentro del
proceso con radicado 050012331000201002195-01 sostuvo:

“Siendo asi las cosas, se tiene que cuando el legislador utilizé en el inciso 2° del
numeral 3 del articulo 32 de la citada ley la expresion “En ningtn caso...generan
relacion laboral ni el pago de prestaciones sociales”, lo cierto es que no consagro
una presuncion de iure o de derecho que no admita prueba en contrario, lo que
indica que el afectado podra demandar por la via judicial el reconocimiento de la
existencia de la vinculacion laboral y, por consiguiente, el pago de las prestaciones
a que haya lugar, para lo cual, es necesario que asuma el deber de probanza a fin
de acreditar los elementos esenciales para la configuracion de la relacion laboral.

En otras palabras, es al demandante a quien le incumbe demostrar la relacion
laboral entre Ilas partes, para lo cual, es necesario que pruebe los elementos
esenciales de la misma, esto es: i. Que su actividad en la entidad haya sido
personal; ii. Que por dicha labor haya recibido una remuneracién o pago y,
iii. Ademas, debe probar que en la relaciébn con el empleador exista
subordinacion o dependencia y de esa manera, lograr bajo la aplicacion del
principio de primacia de la realidad sobre las formalidades, la declaratoria de
existencia de una verdadera relacion laboral que desnaturaliza o desvirtuando el
contrato de prestacion de servicios como contrato estatal regido por Ley 80 de
1993.” (Negrilla fuera de texto)

En ese orden, es claro que sobre la demandante recaia una carga probatoria alta
para demostrar la existencia del contrato realidad, requisito que no fue cumplido en
el caso sub examine, en lo relativo de la subordinacién, por demas, no existieron
pruebas adicionales que demostraran la existencia de tan fundamental requisito, no
lograndose desvirtuar la presuncion de legalidad de los contratos de prestacion de
servicios suscritos por las partes concurrentes.

Es asi como, bajo el analisis probatorio y jurisprudencial plasmado en precedencia,
se negaran las pretensiones de la demanda

5.4.5. Costas.

De conformidad con el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011, en concordancia con el
articulo 365.8 del Codigo General del Proceso, no hay lugar a la condena en costas,
porque no se demostrd su causacion.

V1. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Juzgado 25 Administrativo del Circuito Judicial de
Bogota - Seccion Segunda Oral, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la ley,

RESUELVE
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PRIMERO. - Negar las pretensiones de la demanda, por las razones expuestas en
la parte motiva de esta providencia

SEGUNDO. Sin condena en costas.

TERCERO. - En firme esta sentencia, liquidense los gastos procesales, devuélvase
a la parte demandante el remanente de los gastos del proceso si los hubiere y
archivese el expediente dejando las constancias del caso.

CUARTO. - La presente providencia se notifica a las partes, de conformidad con lo
establecido en el articulo 203 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (CPACA), en concordancia con el articulo 291 del Cédigo
General del Proceso (CGP).

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

ANTONIO JOSE REYES MEDINA

Juez

ADL
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