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Demandante : Doris de Fatima Echeverry Zuluaga

Demandado : Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
de Medellin?

Medio de : Nulidad y restablecimiento del derecho — Ley 1437 de

control 2011

Tema . Relaciones laborales encubiertas.

Decision . Sentencia de segunda instancia

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por el apoderado judicial de la
parte demandante en contra de la sentencia de fecha Catorce (14) de febrero de
Dos Mil Veinticinco (2025), proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia,
Sala Sexta de Oralidad®, que nego las pretensiones de la demanda, las cuales

versan sobre el reconocimiento de una relacién laboral encubierta.

l. ANTECEDENTES

1. La demanda®.

1.1. Pretensiones.

La senora Doris de Fatima Echeverry Zuluaga, por intermedio de apoderado judicial,
acudié a la jurisdiccidon en ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho previsto en el articulo 138 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), con el
fin de solicitar la nulidad del oficio 201930172796 del 30 de mayo de 2019, a través
del cual el Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Medellin negé
la peticidn presentada con miras a que se declarara la existencia de una relacién
laboral entre las partes desde el Quince (15) de noviembre de Dos Mil Doce (2012)
al Diecinueve (19) de julio de Dos Mil Dieciséis (2016).

" Expediente hibrido.

2 Conforme dispuso el articulo 2 de la Ley 2286 de 2023, la ciudad de Medellin se organizé como Distrito Especial de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion.

3 Integrada por los magistrados: Dohor Edwin Varén Vivas, Vannesa Alejandra Pérez Rosales y Rafael Dario Restrepo Quijano.
41 a 13 expediente fisico.
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A titulo de restablecimiento del derecho solicité se declarara: (i) Que ente el
Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Medellin y Doris de Fatima
Echeverry Zuluaga existio una relacion laboral subordinada del Quince (15) de
noviembre de Dos Mil Doce (2012) al Diecinueve (19) de julio de Dos Mil Dieciséis
(2016), sin solucion de continuidad; (ii) se liquidaran y pagaran a favor de la
demandante todos los conceptos salariales, prestacionales en indemnizatorios que
le corresponden, a saber: reajuste de salario, cesantias, intereses sobre cesantias,
prima de servicios, otras primas legales y extralegales, vacaciones, ajuste de
aportes al sistema de seguridad social en pension, indemnizacion por terminacion
del contrato sin justa causa prevista en el Decreto 1572 de 1998 o en su defecto la
prevista en la sentencia SU-556 de 2014, devolucién de las retenciones hechas por

la entidad contratante.

Que todas las condenas que se impongan a la entidad demandada sean objeto de
indexacion en los términos del articulo 187 de la Ley 1437 de 2011, asimismo, que
se condene a pagar intereses moratorios conforme dispone el articulo 192 de la Ley

1437 de 2011 y se condene en costas a la entidad demandada.

1.2. Hechos

Se indica que, el ente territorial demandado cred el programa «Medellin Solidaria», el
cual se ha llevado a cabo desde el plan municipal de desarrollo 2008 — 2011, con el
objetivo de brindar atencion integral a la poblacion vulnerable de la ciudad, contribuir
a la mejora de sus condiciones de vida por medio de acceso preferente a
programadas de salud, educacion, bienestar y desarrollo; asi como, mejorar su

autonomia y la convivencia familiar y social.

En el marco de dicho programa la sefora Doris de Fatima Echeverry Zuluaga presté
sus servicios como profesional — administradora de empresas, ocupando cargos de

cogestor social de familia, mediante diversos contratos sucesivos.

Indicé que, a pesar que la vinculacidon se hizo a través de contratos de prestacion
de servicios, en realidad la demandante ejecutdé servicios personales y
subordinados para el municipio de Medellin, relacionadas con sus fines y objetivos,

con un horario fijo, instrucciones de superiores y en sedes de la entidad.
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Resaltd que, los servicios fueron prestados por la demandante sin solucion de
continuidad, las interrupciones se dieron por periodos cortos que correspondian a

las vacaciones.

Durante la ejecucion de los contratos la demandante percibié una remuneracion u
honorarios, la ultima para el afio 2016 fue de $3.298.013, proveniente del

presupuesto del distrito de Medellin.

1.3. Normas violadas y concepto de violacion.

Como disposiciones violadas cité: preambulo y los articulos 1, 2, 25, 29, 53 y 209
de la Constitucion Politica; articulo 23 de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos; articulos 137 y 138 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo; y articulo 23 numeral 3 de la Ley 80 de 1996.

Como concepto de violacién sostuvo que, el acto administrativo adolece falsa
motivacion y desviacidén de poder, por cuanto los supuestos facticos en que se funda
no se acompasan con la realidad, ya que, pese a que la demandante suscribioé unos
contratos de prestacion de servicios, ejecutd labores subordinadas y dependientes,

cumpliendo tareas institucionales de forma permanente y continua.

Argumentd que, con la expedicion del acto administrativo demandado se pretende
encubrir una relacion de trabajo entre la demandante y el ente territorial demandado,
desconociendo los precedentes jurisprudenciales de la Corte Constitucional
mediante los cuales se prohibe a la administracion publica celebrar contratos de

prestacion de servicios para ejecutar funciones permanentes.

2. Contestaciones de la demanda.

2.1. Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Medellin®

El apoderado del ente territorial se opuso a la prosperidad de las pretensiones,

aduciendo que no obra prueba de la subordinacién y dependencia aducida, en su

entender, lo evidente en este caso es que se trato de la relacién de coordinacién de

5 Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — Archivo
PDF ff. 1 a 54 05001233300020190305100 RESPUESTA DEMANDA DORIS ECHEVERRI Z dentro de la carpeta ZIP
01ContestaciénMpiodeMedellinyllamamientoGarantia.
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actividades entre contratante y contratista, que implica que el segundo se somete a
las condiciones necesarias para el desarrollo eficiente de la actividad

encomendada, horarios, instrucciones, reportes, entre otros.

Explicd que, en el desarrollo de los diferentes convenios interadministrativos en los
cuales participd la demandante siempre existidé un coordinador, el cual era asignado
por las empresas sociales del Estado Metrosalud u Hospital Mental de Antioquia,
quien se encargaba de velar por el cumplimiento de las actividades para la cual fue
contratada, ademas que, quienes contrataron a la demandante fueron siempre las

empresas sociales del Estado Metrosalud y Hospital Mental de Antioquia.

Afirmo que, la sola prolongacion en el tiempo, los horarios de labores, el uso de los
locales de la entidad y suministro de insumos per se no mutan la relacién contractual
a una de tipo laboral, ademas, se debe tener en cuenta que se traté de contratos
discontinuos. Finalmente, aun cuando prosperen las pretensiones, no se la debe

condenar a pagar sancion moratoria por no consignacion de cesantias.

En esos términos propuso las excepciones que denomind «buena fe», «inexistencia
de obligacion», «no causacion de prestaciones ni vinculo laboral en contratos de
prestacidon de servicios», «pago», «ausencia de nexo de causalidad y ausencia de
responsabilidady», «compensaciony, «inexistencia de norma que ampare el reconocimiento
y pago de la prima de vida cara y aguinaldo» y la innominada o genérica. Por escrito
separado® formuld las excepciones que consideré como previas y las tituld «falta de

legitimacion en la causa» y «prescripciony».

El ente territorial llamé en garantia a las Empresas Sociales del Estado (ESE)
Metrosalud y Hospital Mental de Antioquia, asi como, a Seguros Confianza S.A. y
la Aseguradora Solidaria de Colombia, tales llamamientos, fueron admitidos
mediante providencia del veintiuno (21) de octubre de dos mil veinte (2020)’.

6 Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — Archivo
PDF ff. 55 a 63 05001233300020190305100 RESPUESTA DEMANDA DORIS ECHEVERRI Z dentro de la carpeta ZIP
01ContestaciénMpiodeMedellinyllamamientoGarantia.

" Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — Archivo
PDF A02AdmiteLlamamientosEnGarantia.



Numero interno:1116-2025

Demandante: Doris de Fatima Echeverry Zuluaga
Demandado: Distrito Especial de Ciencias, Tecnologia e
Innovacion de Medellin

2.2. Empresa Social del Estado Metrosalud?®

La entidad llamada en garantia por el Distrito Especial de Medellin también se opuso

a la prosperidad de las pretensiones, afirmando que:

La situacion de la demandante no reune las caracteristicas de una relacion laboral,
en principio por las formalidades propias del régimen de vinculacion de los
servidores publicos, pero también porque no probd la subordinacion propia de las
relaciones laborales. La demandante no ejercia la labor en sus instalaciones o las
del distrito de Medellin, sus funciones consistian en visitas domiciliarias a familias

en distintos sectores de la ciudad.

Frente al llamamiento en garantia, reafirmé que la sefiora Echeverry Zuluaga fue
contratada para la ejecucion de unos convenios interadministrativos, a través de
contratos de prestacion de servicios cuya naturaleza son de orden estrictamente
civil y de duracion definida, por tanto, la responsabilidad de la entidad se limita al
contenido de tales contratos, sin que se hubiera acreditado que la demandante
ocupd un cargo en la planta de la ESE. La apoderada también plantedé que ha

operado el fendmeno de la prescripcion sobre los derechos reclamados.

Finalmente, propuso las excepciones que titulé «falta de causa para demandar,
«prescripcion», «inexistencia de los elementos constitutivos de contrato laboral», «estricta
sujecion a los términos del contrato», «limite de la responsabilidad de la E.S.E.
Metrosalud», «cumplimiento de los deberes constitucionales y legales a cargo de la ese

Metrosalud», «buena fe» y «genéricas o de oficio».

2.3. ESE Hospital Mental de Antioquia®

El apoderado de esta entidad también manifestd su oposicion a la prosperidad de
las pretensiones con sustento en que, la demandante prestaba sus servicios por
fuera del hospital, con total autonomia técnica, aplicando sus conocimientos a las
actividades sefialadas, con una supervision o coordinacién que no implican una

relacion laboral como se planted en la demanda.

8 Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — Archivo
PDF Contestacion llamamiento en garantia Doris Fatima Echeverri Zuluaga dentro de la carpeta ZIP 09ContestacionMetrosalud.

9 Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — Archivo
PDF RESPUESTA LLAMAMIENTO GARANTIA HOMO dentro de la carpeta ZIP 11ContestacionLlamamientoHospitalMental.



Numero interno:1116-2025

Demandante: Doris de Fatima Echeverry Zuluaga
Demandado: Distrito Especial de Ciencias, Tecnologia e
Innovacion de Medellin

El programa que ejecutaba la demandante como contratista, no hacia parte de la
funcién misional del Hospital Mental de Antioquia, la actora nunca estuvo sujeta al
cumplimiento de horarios u 6rdenes subordinantes por parte del personal directivo
de la entidad hospitalaria, siempre actué de forma autonoma e independiente. Con
base en estos argumentos propuso las excepciones que titulé «buena fe», «pago»,

«prescripcion», «inexistencia del derecho a reclamar» y la genérica o de Ley.

2.4. Seguros Confianza S.A.1°

El apoderado de esta aseguradora manifesté su oposicién a la demanda y el

llamamiento en los siguientes términos:

Expuso que, la vinculacién de los servidores publicos con el Estado se da a partir
de una relacion legal y reglamentaria, lo cual no se acredité en este proceso. No se
probaron incumplimientos de la entidad contratante respecto de sus obligaciones
contractuales con la demandante, con lo cual no es posible ordenar ningun
reconocimiento, maxime cuando entre la contratista y el municipio no existié ninguna

relacion.

En cuanto a su posicién como aseguradora, adujo que, en el evento en que salgan
avante las pretensiones de la demanda, el hecho que configura el siniestro sucedi6
fuera de la vigencia de las pdlizas que motivaron el llamamiento en garantia.
Igualmente, de accederse a las pretensiones de la demanda, ello constituiria una
culpa grave, la cual esta excluida expresamente de amparo por las disposiciones
pertinentes, como también lo esta, responder ante la posible condena al distrito de

Medellin como directo empleador de la demandante.

Por ultimo, sefalé que debe comprobarse una mala fe del empleador solidario para
que proceda la afectacion de la pdliza, igualmente que la accion derivada del

contrato de seguro se encuentra prescrita.

Desde esa logica formulod las excepciones tituladas «ausencia de cobertura en caso
de ser condenado el asegurado municipio de Medellin como verdadero empleadory,
«improcedencia de afectacion a la pdliza no. 05gu086448 cuyo tomador/garantizado es

E.S.E. hospital mental de Antioquia (homo) - la demandante no presto servicios de

' Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — Archivo
PDF GU Nulidad Doris de Fatima-Municipio de Medellin dentro de la carpeta ZIP 10ContestacionAseguradoraConfianza.
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ejecucion del contrato garantizado por la pdliza», «improcedencia de afectacion a las
polizas no. 05gu100666 y no. 05gu115642-la demandante no presto servicios de ejecucion
para los contratos garantizados en las pélizas», «improcedencia de la afectacion de la
poliza en caso de reconocerse la existencia del contrato realidad», «improcedencia de
condena por un eventual vinculo durante el cual no existia cobertura por las podlizasy,

«prescripcion de las acreencias laborales», «maximo valor asegurado» y la genérica.

2.5. Aseguradora solidaria de Colombia'’

Quien representd los intereses de esta aseguradora solicitd que se nieguen las
pretensiones de la demanda y el lamamiento en garantia, por cuanto, la actora no
acredito la existencia de una relacion laboral con el entonces municipio de Medellin
y, en todo caso, la pdliza de seguro que motivo su vinculacion al proceso, cubre las
obligaciones laborales derivadas del desarrollo de los contratos interadministrativos
a cargo del Hospital Mental de Antioquia, mas no acreencias laborales que pudo

haber contraido directamente el ente territorial demandado.

Mas adelante, adujo que la demandante suscribié 12 contratos con Metrosalud y 2
con el Hospital Mental de Antioquia, con multiples interrupciones entre ellos, de mas
de 30 dias, con lo cual se rompio la solucion de continuidad en estas relaciones

contractuales y se desvirtua la afirmacion de una relacién laboral continua.

El apoderado indicd que el contrato de seguro es de interpretacion restrictiva, de
ahi que, no sea posible interpretarlo para inferir riesgos no amparados, ni para
excluir los realmente convenidos. Aseverd que, los seguros de cumplimiento no
comprenden el aseguramiento de consecuencias sancionatorias en materia laboral,
tampoco aparan la mala fe o el dolo como eventos futuros e inciertos, en ese
sentido, los supuestos de hecho planteados en el curso de este proceso no

constituyen siniestro en los términos del Cédigo de Comercio.

Bajo los anteriores parametros, formuld las excepciones tituladas «inexistencia de la
obligacion de Aseguradora Solidaria de Colombia entidad cooperativa», «inexistencia de
contrato laboral y solucion de continuidad», «terminacion del contrato de prestacion de
servicios por vencimiento del plazo pactado», «inexistencia de la obligacion», «cobro de lo

no debido», «principio de congruencia», «compensaciony», «prescripcion» y la genérica.

" Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — Archivo
PDF CONTESTACION LLAMAMIENTO EN GARANTIA A. SOLIDARIA 2019-03051 dentro de la carpeta ZIP
08ContestaciénLlamamientoSeguradoraSolidaria.
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3. La sentencia de primera instancia’2.

El Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Sexta de Oralidad, dict6 sentencia el
Catorce (14) de febrero de Dos Mil Veinticinco (2025), mediante la cual nego las
pretensiones de la demanda, sin condena en costas, con base en los siguientes

motivos:

En cuanto a la prestacién personal del servicio indicod que, se logré establecer que
la sefiora Echeverry Zuluaga presté de manera directa y continua sus servicios
como gestora social. Respecto a la contraprestacion o remuneracion, sefalé que,
en cada contrato se pactaron honorarios variables que se presumen pagados, toda

vez que no se controvirtio este hecho.

En cuanto al elemento de subordinaciéon el A-quo inicié su analisis con el
testimonio escuchado en audiencia de pruebas, respecto del cual declaré infundada
la tacha de imparcialidad propuesta por el distrito especial de Medellin, pero

insuficiente para acreditar la subordinacion alegada en la demanda.

Expuso que, del solo hecho que la sefiora Echeverry Zuluaga recibiera
orientaciones, insumos, se le sugiriera un horario, entre otras, no podia
estructurarse la subordinacion propia de las relaciones de trabajo. Considerd que
no se prob6 que la demandante recibiera 6rdenes para ejecutar su trabajo, solo

coordinaciones con sus companeros u otros contratistas.

Considerd que se rompid la continuidad porque hubo periodos de interrupcion de
mas de 30 dias entre los contratos, aplicando el criterio fijado por esta Seccién en
sentencia del 9 de septiembre de 2021 y que no se evidenciaron los indicios de

subordinaciéon sefalados en esa misma decision.

4. Recurso de apelacion®s.

El apoderado de la actora interpuso recurso de apelacion, con el fin que se revocara

la sentencia de primera instancia; lo anterior con fundamento en:

"2 Expediente digital de primera instancia — indice 00059 — Archivo PDF 044Sentencia_2019003182LabContrat.
'3 Expediente digital de primera instancia — indice 000 — Archivo PDF 046_MemorialWeb_Recurso-PROCESORADICADO201.
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A su juicio, los convenios interadministrativos celebrados entre la demandada y
Metrosalud y Hospital Menta de Antioquia, subyacentes a los servicios personales
prestados por la demandante, transgredieron las normas superiores que regulan la
materia, puesto que, su objeto no tiene relacion directa con la mision de las
entidades ejecutoras; se suscribieron mediante contratacién directa, obviando los
procesos de seleccion de contratistas procedente; razén por la cual, adolecen de

nulidad por objeto ilicito.

Sostuvo que, el verdadero beneficiario de los servicios que prestd la demandante
fue el municipio de Medellin, en ese sentido, tanto Metrosalud como el Hospital
Mental de Antioquia, fungieron como simples intermediarios, aunado, las
actividades de la demandante no tenian ninguna relacion con sus contratantes, lo
que devela la relacion laboral encubierta y permite concluir la solidaridad que surge

entre las entidades contratantes y el entonces municipio de Medellin.

Adujo que, la demandante cumplié funciones y actividades propias y necesarias
para el programa institucional denominado Medellin Solidaria; habiendo ejercido
funciones misionales de la entidad; todos los elementos que usaba eran
suministrados por esta; cuando no estaba en campo debia estar en una sede
administrativa del ente territorial; era citada a capacitaciones y reuniones; las
familias a visitar, la programacion y demas detalles se los suministraban
funcionarios de la demandada; todo lo cual, desvirtia la coordinacion a que se

refiere el fallo y evidencia la subordinacion a que estaba sometida la demandante.
5. Tramite de segunda instancia

Mediante auto de fecha 7 de julio de 20254, este despacho admitié el recurso de
apelacion conforme a lo previsto en el articulo 247" del Cédigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA).

Il. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia.

4 Expediente digital — indice 00005 — Archivo Word 006Autoqueadmite_1311162025AdmiteApel.
'® Modificado por el articulo 67 de la Ley 2080 de 2021.
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De conformidad con lo dispuesto en el inciso 1 del articulo 150 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo'”> el Consejo de

Estado es competente para resolver el recurso de apelacién interpuesto.

2.2. Problema juridico.

En los términos del recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, le
corresponde a la Sala establecer si durante el periodo comprendido entre el 15 de
noviembre de 2012 al 19 de julio de 2016 se configurd una relacion laboral entre la
sefora Doris de Fatima Echeverry Zuluaga y el municipio -hoy Distrito Especial de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion- de Medellin, a pesar que su vinculaciéon formal se
realiz6 mediante contratos de prestacién de servicios y si, en consecuencia, resulta
procedente declarar la nulidad del acto administrativo que neg? tal vinculo y acceder

a la totalidad de las pretensiones reclamadas en la demanda.

La Sala debera examinar si las pruebas aportadas permiten desvirtuar la autonomia
inherente al contrato de prestacion de servicios, conforme lo concluyé el A-quo, o
si, por el contrario, las condiciones en las que se ejecutaron los contratos reflejan
una relacion de subordinacion incompatible con la naturaleza del vinculo

contractual.

2.2.1. Marco normativo y jurisprudencial de la existencia de una relacion

laboral encubierta y/o subyacente

En los términos de la Ley 80 de 1993, articulo 32 (numeral 3)'8, el contrato de
prestacion de servicios es aquel por el cual se vincula excepcionalmente a una
persona natural con el propdsito de suplir actividades relacionadas con la
administracion o funcionamiento de la entidad, o para desarrollar labores
especializadas que no pueden asumir el personal de planta y que no admite el
elemento de subordinacién por parte del contratista, toda vez que, debe actuar como
sujeto autonomo e independiente bajo los términos del contrato y de la ley

16 modificado por el articulo 26 de la Ley 2080 de 2021

17 El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las apelaciones de las
sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este
medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales,
o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de revisién o de unificacion de
jurisprudencia.

'8 «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 ningtin caso estos contratos
general relacion laboral ni prestaciones sociales y se celebraran por el término estrictamente indispensable.»


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_2080_2021.html#26
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contractual.

Por su parte, la Corte Constitucional al estudiar la constitucionalidad de las
expresiones «no puedan realizarse con personal de planta o» Y «en ningun caso [...] general
relacion laboral ni prestaciones sociales», contenidas en el numeral 3 del articulo 32 de la
Ley 80 de 1993, en sentencia C-154 de 1997'°, precisé las diferencias entre el
contrato de prestacion de servicios y el de caracter laboral, colocando en el centro

de la discusion la subordinacién y la continuidad en el desempefio de la tarea.

Ahora bien, el articulo 2 del Decreto 2400 de 19682°, partiendo del principio de
legalidad de las funciones de los servidores publicos, reafirma el elemento

temporal de los contratos de prestacion de servicios de la administracion?’.

La parte subrayada de la precitada disposicion fue declarada exequible por la
Corte Constitucional en sentencia C-614 de 2009, al sehalar que la permanencia,
entre otros criterios, es un elemento mas que indica la existencia de una relacion

laboral, a juicio de la Corte «[...] la prohibicion a la administracién publica de celebrar
contratos de prestacion de servicios para el ejercicio de funciones de caracter permanente se
ajusta a la Constitucion, porque constituye una medida de proteccién a la relacién laboral, ya que
no solo impide que se oculten verdaderas relaciones laborales, sino también que se desnaturalice
la contratacién estatal, pues el contrato de prestacion de servicios es una modalidad de trabajo

con el Estado de tipo excepcional [...]».

De lo anterior, se colige que, el contrato de prestacion de servicios se desfigura
cuando se comprueban los tres elementos constitutivos de una relacion laboral,

esto es, prestacion personal del servicio, remuneracion y continuada

9 «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 prestacioén personal del servicio, la continuada subordinacién 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 brdenes en la gjecucion de la labor contratada. [...] 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 administracion 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 6rdenes 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 denominacién de un contrato de prestacion de servicios independiente». Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-154 de 1997. Magistrado Ponente: Hernando Herrera Vergara.

20 «[p]or el cual se modifican las normas que regulan la administracién del personal civil [...]» Modificado por el Decreto
3074 del mismo afio.

21 «Se entiende por empleo el conjunto de funciones sefialadas por la Constitucion, la ley, el reglamento o asignadas por autoridad
competente que deben ser atendidas por una persona natural. Empleado o funcionario es la persona nombrada para ejercer un
empleo y que ha tomado posesién del mismo.

Los empleados civiles de la Rama Ejecutiva integran el servicio civil de la Republica. Quienes presten al Estado Servicios
ocasionales como los peritos obligatorios, como los jurados de conciencia o de votacion; temporales, como los técnicos y obreros
contratadas por el tiempo de ejecucion de un trabajo o una obra son meros auxiliares de la Administracion Publica y no se
consideran comprendidos en el servicio civil, por no pertenecer a sus cuadros permanentes. Para el ejercicio de funciones de
caracter permanente se crearan los empleos correspondientes, y en ningun caso, podran celebrarse contratos de prestacion de
servicios para el desemperio de tales funciones.»
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subordinacion, de lo que surge el derecho al pago de prestaciones sociales a favor
del contratista, en aplicacion del principio de la primacia de la realidad sobre las
formalidades, consagrado en el articulo 53 de la Constitucion Politica, con el que
se propende por la garantia de los derechos minimos que gobiernan las relaciones

laborales.

En otras palabras, el denominado «contrato realidad» aplica cuando se constata en
juicio la continua prestacién 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 sujecion de
ordenes y condiciones de desempeino que desbordan las necesidades de
coordinacién respecto de verdaderos contratistas autonomos, para configurar
dependencia y subordinacion propia de las relaciones laborales??; y, para reforzar
su tesis, el demandante puede valerse de los criterios de la permanencia del empleo

para constatar si se esta encubriendo una auténtica relacion laboral®3.

En el mismo sentido, la Subseccién B de esta Seccion Segunda?* recordo que (i)

la subordinacion o dependencia es la situacion 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 vy, (ii) 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 para desentrafar de la apariencia del contrato de

prestacion de servicios una verdadera relacion laboral.

Este criterio ha sido reiterado por esta Subseccion en multiples oportunidades,
consolidando asi una linea jurisprudencial uniforme en torno a la materia. En
consecuencia, sera con fundamento en dicho marco normativo y jurisprudencial que

se desarrollara el andlisis del presente asunto?.

22 En similares términos, se pronuncio el Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccién B, en sentencia de 27 de enero
de 2011, expediente: 5001-23-31-000-1998-03542-01 (202-10).

® Corte Constitucional, Sala Tercera de Revision, M.P. Alejandro Linares Cantillo, Sentencia T-040 de 2016.

24 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion B, sentencia de 4 de febrero de 2016, expediente: 81001-23-33-000-
2012-00020-01 (316-2014).

% Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion B. CP. Jorge Edison Portocarrero Banguera sentencias identificadas con los
radicados intemos 0199-2023, 2164-2023, 3767-2023, 4845-2023, 7292-2023, entre otros.



13

Numero interno:1116-2025

Demandante: Doris de Fatima Echeverry Zuluaga
Demandado: Distrito Especial de Ciencias, Tecnologia e
Innovacion de Medellin

2.2.2. Hechos probados

- Obran en el expediente copia de los contratos de prestacion de servicios

profesionales suscritos entre la demandante y las Empresas Sociales del Estado.

Metrosalud y Hospital Mental de Antioquia, asi:

CONTRATO DE
No. PRESTACION DE
SERVICIOS

OBJETO

TERMINO DE
DURACION

DESDE/HASTA

VALOR

Contrato de
1 prestacion de
servicios 3094%

EI CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
profesionales como LIDER
DE APOYO A LA GESTION
para el desarrollo de
programa Medellin Solidaria:
familias Medellin y auspicio
del minimo vital de agua
potable, de acuerdo con la
programacion de
METROSALUD requiera y el
anexo técnico que hace parte
integrante del contrato.

6 dias.

15/11/2012 al
21/11/2012

$1.017.959

Sin interrupcion

Contrato de
2 prestacion de
servicios 3572%

El CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
profesionales como LIDER
DE APOYO A LA GESTION
para el desarrollo de
programa Medellin Solidaria:
familias Medellin y auspicio
del minimo vital de agua
potable, de acuerdo con la
programacion de
METROSALUD requiera y el
anexo técnico que hace parte
integrante del contrato.

38 dias

22/11/2012 al
30/12/2012

$6.125.203

Interrupcio

n de 1 dias

Contrato de
3 prestacion de
servicios 008728

El CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
profesionales como LIDER
DE APOYO A LA GESTION
para el desarrollo de
programa Medellin Solidaria:
familias Medellin y auspicio
del minimo vital de agua
potable, de acuerdo con la
programacion de
METROSALUD requiera y el
anexo técnico que hace parte
integrante del contrato.

28 dias

02/01/2013 al
31/01/2013

$4.554.638

Interrupcio

n de 1 dias

Contrato de
4 prestacion de
servicios 1814%°

El CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
profesionales como
ADMINISTRADORA para el
desarrollo de programa
Medellin Solidaria: familias
Medellin y auspicio del
minimo vital de agua potable,

8 meses, 27
dias

de acuerdo con la

04/02/2013 al
31/08/2013

$25.471.488

26 Ff. 28 a 30 expediente fisico.
27 Ff. 31 a 32 expediente fisico.
28Ff. 33 a 35 expediente fisico.
29 Ff. 36 a 38 expediente fisico.
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programacion de
METROSALUD requiera y el
anexo técnico que hace parte
integrante del contrato.

Interrupcion de 19 dias

EI CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
profesionales como
ADMINISTRADORA para €l
desarrollo de programa
Medellin Solidaria, contrato
interadministrativo
4600050289, de acuerdo con
la programacion de
METROSALUD requiera y el
anexo técnico que hace parte
integrante del contrato.

Contrato de
5 prestacion de

3 meses
servicios 3498%

27/09/2013 al

$11.074.560
31/12/2013

Interrupcion de 1 dia

EI CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
profesionales como
ADMINISTRADORA para el

Contrato de

6 prestacion de
servicios 896 de
20143

desarrollo de programa
Medellin Solidaria, de
acuerdo con la programacion
que METROSALUD requiera
y de conformidad con las
actividades en el anexo
técnico que hace parte
integrante del contrato.

30 dias

03/01/2014 al
31/01/2014

$3.765.350

Interrupcion de 1 dia

Contrato de

7 prestacion de
servicios 1780 de
2014%

El CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
profesionales como
ADMINISTRADORA para el
desarrollo de programa
Medellin Solidaria, contrato
interadministrativo
4600050289, de acuerdo con
la programacioén que
METROSALUD requiera y de
conformidad con las

actividades en el anexo
técnico que hace parte
integrante del contrato.

24 dias

04/02/2014 al
28/02/2014

$3.514.327

Interrupcién

de 54 dias

8 Contrato 3238 de
2014%

El CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
profesionales como
ADMINISTRADOR para dar
cumplimiento al convenio
interadministrativo
4600050320 de 2013, servicio
de atencién prehospitalaria
del municipio de Medellin, a
través del nimero unico de
prevencion, emergencia y
seguridad 123, de acuerdo
con la programacion que
METROSALUD requiera y de
conformidad con las
actividades en el anexo
técnico que hace parte

1 mes, 2 dias

integrante del contrato.

28/05/2014 al
30/06/2014

$3.733.334

30 Ff, 39 a 40 expediente fisico.
31Ff. 41 a 42 expediente fisico.
%2 Ff. 44 a 45 expediente fisico.
33Ff. 47 a 48 expediente fisico.
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Interrupcio

n de 7 meses

9 Contrato
2015CPS158%

Prestar los servicios COMO
Profesional Administrativo y
logistico en el proyecto BUEN
VIVIR FAMILIA, con cargo al
contrato interadministrativo
suscrito con la secretaria de
inclusion social y familia del
municipio de Medellin

7 meses, 13
dias

Interrupcion de 7 dias

Contrato de

10 prestacion de

servicios 3448 de
2015%

EI CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
PROFESIONALES COMO
PROFESIONAL
ADMINISTRATIVO para el
acompafiamiento familiar y
gestién de oportunidades
sociales a los hogares
focalizados en el programa
Medellin Solidaria, de
acuerdo con la programacion
que METROSALUD requiera
y de conformidad con las
actividades del anexo técnico
que hace parte integral del
contrato.

36 dias

Sin interrupcion

Contrato de

" prestacion de

servicios 3574 de
2015%

El CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
PROFESIONALES COMO
PROFESIONAL
ADMINISTRATIVO para el
acompafamiento familiar y
gestion de oportunidades
sociales a los hogares
focalizados en el programa

Medellin Solidaria, de
acuerdo con la programacion
que METROSALUD requiera
y de conformidad con las
actividades del anexo técnico
que hace parte integral del
contrato.

1 mes, 28 dias

Interrupcion de 22 dias

Contrato de
12 prestacion de
servicios 475 de
2016%"

redes de apoyo social para la

Medellin., de acuerdo con la

METROSALUD requiera y de

El CONTRATISTA se obliga
para con METROSALUD a
prestar sus servicios
PROFESIONALES COMO
COGESTOR SOCIAL para
realizar acciones de
acompafamiento familiar,
acercamiento de

oportunidades, acciones
comunitarias y gestion de

poblacién que se atiende a
través de la Unidad Familia

programacion que
conformidad con las

actividades en el anexo
técnico que hace parte

5 meses, 14
dias

integral del contrato.

02/02/2015 al $ 893.000
15/09/2015
25/09/2015 al $3.516.234
31/10/2015
31/10/2015 al $5.532.268
28/12/2015
06/02/2016 al $18.236.639
19/07/2016

34 Ff. 50 a 52 expediente fisico.
% 53 a 57 expediente fisico.

% Ff. 59 a 62 expediente fisico.
37 Ff. 63 a 66 expediente fisico.
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Junto con el contrato 3448 de 2015, se aporto el anexo en el que se hace un listado

de las funciones a cargo de quienes cumplian funciones de «Profesional

Administrativo»3®, como la demandante, relativas a la coordinacion administrativa,

elaboracién de informes, apoyo al superior en el recaudo de informacion, administrar

material de accion y publicitario, suministrar material de trabajo los ejecutores del

programa, implementar el sistema de calidad, entre otras.

Tal y como se afirmé en la demanda, los contratos de prestacion de servicios que

ejecutd la demandante se dieron en el marco de unos contratos interadministrativos

suscritos entre el entonces Municipio de Medellin, la E.S.E Metrosalud y la E.S.E

Hospital Mental de Antioquia, a saber:

No.

CONTRATO

INTERADMINISTRATIVO

PARTES
CONTRACTUALES

OBJETO

TERMINO
DE
DURACION

DESDE/HASTA

VALOR

Contrato
interadministrativo
4600050289 de 2013

Municipio de Medellin
— secretaria de
inclusioén social y
familia

E.S.E Metrosalud

Por este contrato EL
CONTRATISTA se
obliga para con el

municipio de
MEDELLIN, a realizar
acompafamiento
familiar y gestion de
oportunidades a los
hogares focalizados del
programa Medellin
Solidaria como
estrategia de
superacion de la
pobreza, reconociendo
la promocion de la
salud (principio de
atencion primaria en
salud (APS)), como
elemento constitutivo
primordial del bienestar
social). sic

3 meses

18/09/2013 al
18/12/2013

$5.598.828.047

Contrato
interadministrativo
4600050320 de 2015

Municipio de Medellin —
secretaria de inclusiéon
social y familia

E.S.E Metrosalud

Contrato
interadministrativo de
administracion de
recursos para
monitorear y coordinar
la red de servicios de
salud, asi como
coordinar y operar el
servicio de atencion
prehospitalaria del
Municipio de Medellin,
al través del numero
Unico de Prevencion,
Emergencias y
Seguridad 123.

6 meses

23/09/2013 al
23/03/2014

$5.510.096.856

Ampliacién Contrato
interadministrativo
4600050320 de 2015*

Municipio de Medellin —
secretaria de inclusiéon
social y familia

Si variacion en el
objeto

Adicionado
en 3 meses

24/03/2014 al
30/06/2014

Adicién de
$350.000.0004

3 Ff. 57 expediente fisico.
39 Ff, 28 a 30 expediente fisico.
40 Ff, 68 a 74 expediente fisico.
41 Ff. 75 expediente fisico.
42 Ff, 76 expediente fisico.
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E.S.E Metrosalud
Municipio de Medellin — | . C_or_ltratq
secretaria de inclusion |nteradm|n|str'a't|vo para
social y familia la prestacion de
Contrato servicios para la 230 dias 25/01/2015 al
interadministrativo " atencion psicosocial calendario 25/08/2015 $2.766.772.947
4600058422 de 2015 E.S.E Hospital Mental dirigida a farpl'llas con
A problematicas
de Antioquia : .
psicosociales
relevantes.
Municipio de Medellin — Contrato
secretaria de inclusion | interadministrativo para
social y familia brindar
acompafamiento
Contrato 4600060317 de familiar y gestion de 29/05/2015 al
2015% E.S.E Metrosalud | oportunidades sociales | ° MeSes 29/10/2015 $10.763.577.604
a los hogares
focalizados en el
programa Medellin
Solidaria.
Municipio de Medellin — Contrato
secretaria de inclusion | interadministrativo para
social y familia realizar
acompafamiento
familiar, acercamiento
E.S.E Metrosalud de oportunidades, .
Contrato ;‘gﬁ’gﬁmm de acciones comunitarias 1?9 d|a§ 03/02/2016 al $12.448.816.616
y gestion de redes de calendario 03/07/2016
apoyo social para la
poblacion que se
atiende a través de la
Unidad Familia
Medellin.

Entre las obligaciones fijadas al contratista, en los contratos interadministrativos se
establecia que aquel debia «realizar todas y cada una de las actividades necesarias y
descritas en las especificaciones técnicas, estudios previos y propuesta presentada por el

mismo, con el fin de dar cumplimiento al objeto contractual».

Junto con estos contratos interadministrativos se aportaron otros documentos que,
aunque se relacionan con la ejecucion del programa «Medellin Solidaria», no se

relacionan con los hechos de esta demanda“®®.

Bajo los anteriores supuestos, desde el mes de septiembre de 2013 hasta julio de
2016 coinciden los plazos de ejecucion de los contratos de prestacidn de servicios
suscritos por la sefora Doris de Fatima Echeverry Zuluaga, con los plazos de
ejecucion de los convenios interadministrativos suscritos entre el municipio de

Medellin y las E.S.E Metrosalud y Hospital Mental de Antioquia.

43 Ff. 77 a 80 expediente fisico.
44Ff. 81 a 84 expediente fisico.

45 Ff. 85 a 88 expediente fisico.
46Ff. 89 a 109 expediente fisico.
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En linea con lo anterior, se verific6 que, en los contratos interadministrativos
previamente aludidos, se incorporo la obligacion de otorgamiento de pdlizas por
parte de las E.S.E Metrosalud y Hospital Mental de Antioquia, las cuales,
respectivamente, ampararan, entre otros riesgos, el pago de salarios, prestaciones
sociales e indemnizaciones laborales. En cumplimiento de ello, para amparar el
cumplimiento de los contratos 4600050289 de 2013, 4600060317 de 2015 y
4600063691 de 2016, la E.S.E Metrosalud tomoé las polizas de seguros
GU10265247, GUI11973448 y GUI 1258444°, respectivamente. Asimismo, para el
cumplimiento del Contrato 4600058422 de 2015 la E.S.E Hospital Mental de
Antioquia tomo la pdliza de seguro 530-47-994000022921°%0,

Se comprobd con las respectivas actas que, el Doce (12) de febrero de Dos mil
Dieciséis (2016)°' se hizo entrega por parte de un analista de soporte informativo
de la Alcaldia del municipio de Medellin, a la sefiora Doris Fatima Echeverry Zuluaga
de un computador portatil y un modem Hi-Fi Huawei de internet, mismos que le
fueron recibidos por otro analista de soporte de la Alcaldia de Medellin el Quince
(15) de julio de Dos mil Dieciséis (2016)%.

Obra diferentes imagenes de mensajes de correo electronico dirigidos a varios
destinatarios®, entre ellos, al buzén de correo electrénico

decheverryz@hotmail.com, que es el indicado en la demanda como direccion de

notificaciones de la demandante. En el texto de tales mensajes se cita a reuniones,
se dan ordenes de asistir a capacitaciones, se establecen metas de trabajo por
semana, asignacion de tareas, se dan indicaciones para el diligenciamiento de
diferentes formatos, se programan asesorias virtuales con horas precisas, se
recuerda el cumplimiento del horario de trabajo, entre otras actividades de
verificacion, control y orientacion de la labor. Todos estos mensajes se identifican

con los logos de la entidad territorial demandada.

47 Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — archivo
PDF GU102652 dentro de la carpeta ZIP 01ContestacionMpiodeMedellinyllamamientoGarantia.

48 Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — archivo
PDF POLIZA GU119734 AMPARA CONTRATO 4600060317 DE 2015 1 dentro de la carpeta ZIP
01ContestaciénMpiodeMedellinyllamamientoGarantia.

“Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — archivo
PDF POLIZA 125844 AMPARA CONTRATO 4600063691 2016 POLIZA GU125844dentro de la carpeta ZIP
01ContestaciénMpiodeMedellinyllamamientoGarantia.

%0 Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — archivo
PDF 530-47-994000022921-0 dentro de la carpeta ZIP 08ContestacionLlamamientoSeguradoraSolidaria.

51 Ff. 116 a 117 expediente fisico.

%2 Ff. 115 expediente fisico.

53 Ff. 120 a 140 expediente fisico.
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Mediante oficio 202130573351 del Veintidés (22) de diciembre de Dos Mil Veintiuno
(2021)%4, el municipio de Medellin en respuesta a un requerimiento del Tribunal
Administrativo de Antioquia, envio las plantas de cargos de las Secretarias de
Gestion y Control Territorial®® e Inclusion Social, Familia y Derechos Humanos®®
para el ano 2016, en las cuales, se incluyen distintos cargos de profesional
universitario, lider de programa, auxiliar administrativo, asesor, secretario, lider de
proyecto, técnico administrativo, entre otros, sin que se observe dentro de tales
las funciones especificas de cada cargo, ni la inclusion entre los listados del
cargo denominado «cogestor social», que ocupaba la demandante a través de
contratos de prestacion de servicios suscritos con la E.S.E Metrosalud y la E.S.E

Hospital Mental de Antioquia.

En esa misma comunicacion, la entidad informé las prestaciones sociales que
devengan trabajadores oficiales de la entidad; ademas, indicé que, para la vigencia
2021 sus salarios oscilaban entre $1.937.005 y $2.909.642 y cuentan con los
beneficios extralegales descritos en la «Recopilacion de normas convencionales 1945

—2011», cuyo texto se aportd también®’.

Sumado a lo anterior, acreditado quedo que, la demandante radicé una reclamacién
administrativa ante el entonces municipio de Medellin el Dos (2) de abril de Dos Mil
Diecinueve (2019)%, con la cual, pretendidé que se declarara la existencia de una
relacion laboral entre ella y ese ente territorial desde el Quince (15) de noviembre
de Dos Mil Doce (2012) hasta el diecinueve (19) de julio de dos mil dieciséis (2016),
con las consecuencias salariales y prestacionales que ello acarrea. Dicha peticidon
fue resuelta negativamente mediante oficio 201930159468 del veintiuno (21) de

mayo de dos mil diecinueve (2019)%°, siendo este el acto administrativo acusado.

% Expediente digital de primera instancia — indice 00039 — archivo PDF 202130573351 — dentro de la carpeta ZIP 23_12 01 2022
- MPIO DE MEDELLIN ALLEGA RESPUESTA A EXHORTO 450 - 8 ARCHIVOS - SE COMPRIMEN EN WINZIP PARA EFECTOS
DE SU PUBLICACION_202130573351.

%5 Expediente digital de primera instancia — indice 00039 — archivo PDF 170007514883 — dentro de la carpeta ZIP 23_12 01 2022
- MPIO DE MEDELLIN ALLEGA RESPUESTA A EXHORTO 450 - 8 ARCHIVOS - SE COMPRIMEN EN WINZIP PARA EFECTOS
DE SU PUBLICACION_202130573351.

% Expediente digital de primera instancia — indice 00039 — archivos PDF 170007514872, 170007514875, 170007514878,
170007514879, 170007514881 — dentro de la carpeta ZIP 23 12 01 2022 - MPIO DE MEDELLIN ALLEGA RESPUESTA A
EXHORTO 450 - 8 ARCHIVOS - SE COMPRIMEN EN WINZIP PARA EFECTOS DE SU PUBLICACION_202130573351.

57 Expediente digital de primera instancia — indice 00039 — archivo PDF 202130573351 — dentro de la carpeta ZIP 23_12 01 2022
- MPIO DE MEDELLIN ALLEGA RESPUESTA A EXHORTO 450 - 8 ARCHIVOS - SE COMPRIMEN EN WINZIP PARA EFECTOS
DE SU PUBLICACION_202130573351.

%8 Ff. 16 a 23 expediente fisico.

%9 Ff. 24 a 26 expediente fisico.
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2.2.3. Caso concreto

La demanda tiene por objeto la declaratoria de la existencia de una relacién laboral

entre la demandante y la entidad llamada a juicio.

El Tribunal Administrativo de Antioquia nego las pretensiones de la demanda al
considerar que no se acreditdo el elemento de la subordinacion, propio de las

relaciones de caracter laboral.

La parte demandante presentd recurso de apelacion en contra de dicha decision,
alegando que si esta acreditada la subordinacién y dependencia a la que se vio
sometida la demandante mientras ejecutaba los contratos de prestacion de servicios

que firmé con Metrosalud y el Hospital Mental de Antioquia.

En este punto, debe indicarse que, para que surja una relacion laboral es necesario
que se cumpla con tres requisitos, a saber: i) prestaciéon del servicio y ii)
remuneracion vy, iii) subordinacion. Teniendo claro lo anterior, la Sala advierte que,
en este asunto, no hay objecidén sobre los dos primeros, siendo la inconformidad

con el fallo lo referente a la subordinacion.

Ahora, respecto a la prestaciéon personal del servicio, a juicio de la Sala, se
encuentra acreditado que Doris de Fatima Echeverry Zuluaga fue quien ejecuto
directamente los contratos sefialados en precedencia, durante los periodos que se
describen a continuacion: 15/11/2012 al 21/11/2012; 22/11/2012 al 30/12/2012;
02/01/2013 al 31/01/2013; 04/02/2013 al 31/08/2013; 27/09/2013 al 31/12/2013;
03/01/2014 al 31/01/2014; 04/02/2014 al 28/02/2014; 28/05/2014 al 30/06/2014;
02/02/2015 al 15/09/2015; 25/09/2015 al 31/10/2015; 31/10/2015 al 28/12/2015;
06/02/2016 al 19/07/2016, con las respectivas interrupciones; servicios de los
cuales el verdadero beneficiario fue el entonces municipio de Medellin, pese a que
la demandante suscribi6 los contratos con las E.S.E Metrosalud y Hospital Mental

de Antioquia, lo cual se precisara con mayor detalle mas adelante.

Se escuchd el testimonio de Alexandra Maria Carmona Tamayo®°, quien narré que

también fue contratista de la E.S.E Metrosalud, para la ejecucion del programa

0 Expediente digital de primera instancia — indice 00041 — ff. 3 a 4 archivo PDF 26_AUDIENCIACELEBRADA; minutos 00:49:44 a
01:49:37 del MP4 05001233300020190305100_L050012333010CSJVirtual_01_20220203_083000_V, consultable en el
repositorio de audiencias virtuales de la Rama Judicial: https://sistemaaudiencias.ramajudicial.gov.co/Grabaciones/public.
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«Medellin Solidaria». ExplicO que las actividades a su cargo las realizaban
personalmente, no tenian posibilidad de delegarlas en otras personas ni de decidir
qué dias las cumplian y que dias no lo hacian, incluso estaban sujetas al control y
verificaciéon por parte de los supervisores, quienes les hacian llamadas para

controlar que estuvieran en terreno desarrollando las visitas a su cargo.

La sefiora Alexandra Maria Carmona Tamayo detalld6 que, la demandante
inicialmente cumplié funciones en la parte administrativa del programa coordinando
la parte logistica, de insumos, materiales y herramientas necesarias para su
ejecucion. Posteriormente la sefiora Echeverry Zuluaga paso a ser parte del grupo
de «metodologia 2» ocupando el cargo de «cogestora social», cumpliendo la funcion
de realizar visitas y hacer recomendaciones en materia productiva y economica a

los hogares vulnerables a su cargo.

Esta deposicion resulta clave para definir si se cumple el requisito de la
subordinacion, propio de los contratos laborales, en este caso; en ese entendido,
por orden metodoldgico, se hara un resumen mas completo y detallado de las
afirmaciones de la deponente cuando en esta providencia se haga referencia la

referida caracteristica esencial de la relacién laboral.

Del analisis de los contratos de prestacion de servicios, en conjunto con esta
declaracion testimonial, es posible para esta Sala concluir que la actora prestaba

personalmente los servicios para los que fue contratada.

En cuanto al elemento de la remuneracién, se encuentra acreditado que en los
contratos suscritos por la sefiora Doris de Fatima Echeverry Zuluaga se pacto el
pago de unos honorarios, entendiéndose asi cumplido este elemento, sin evidencia

de controversia respecto de este en el curso del proceso.

Ahora bien, en cuanto al elemento subordinacion tenemos que, la demandante
fue contratada por las Empresas Sociales del Estado Metrosalud y Hospital Mental
de Antioquia en el marco de la ejecucion de unos contratos interadministrativos que
celebraron con el municipio -hoy Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e innovacion-
de Medellin. El propésito esencial de tales convenios interadministrativos era la
ejecucion del programa «Medellin Solidaria» establecido en el Plan Territorial de
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Desarrollo de Medellin 2012 — 2015 «Medellin un hogar para la vida», aprobado por el

consejo municipal de la ciudad mediante Acuerdo 07 del 30 de mayo de 20126,

Se tratd entonces de la ejecucidon de un propdsito misional de la entidad contratante
en los convenios interadministrativos, atado a los objetivos que se trazaron en el
programa de gobierno del respectivo alcalde, lo cual en principio se contrapone al
caracter temporal o excepcional que caracteriza a los contratos de prestacion de

servicios regulados por el articulo 32 numeral 3 de la Ley 80 de 199362,

Pese a lo anterior, esta claro que la demandante no fue contratada directamente por
el municipio de Medellin para prestar sus servicios como profesional en
administracion de empresas, integrante del programa social previamente
referenciado, quienes la contrataron fueron Metrosalud y el Hospital Mental de
Antioquia, por tanto, es necesario delimitar claramente que papel jugaron estas

entidades en las aludidas circunstancias.

Pues bien, como contratistas del municipio de Medellin las referidas entidades
tenian a su cargo, distintas actividades o prestaciones a favor del municipio tales
como: «acompanamiento familiar y gestion de oportunidades a los hogares focalizados del
programa Medellin Solidaria», «prestacion de servicios para la atencién psicosocial dirigida
a familias», su funcion, en los términos descritos no se debia limitar a la contratacién
del personal para la ejecucidon del programa, sino que, debia involucrar todas las

actividades tendientes a cumplir con su ejecucion.

No se cuenta en el expediente con documentacion o informes que refieran las
funciones que cumplian las E.S.E contratistas en la ejecucién del programa
«Medellin Solidaria», no obran informes de gestion, indicadores de actividades
desarrolladas por la entidad, documentacion sobre la coordinacion, control,

seguimiento y ejecucién de actividades propias del programa.

61 Consultado en el repositorio de la Alcaldia de Medellin en el enlace:
https://www.medellin.gov.co/normograma/docs/astrea/docs/A CONMED 0007 2012.htm.

62 ARTICULO 32. DE LOS CONTRATOS ESTATALES. <Ver Notas del Editor> 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 ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los que, a titulo enunciativo, se definen
a continuacion: 3o. 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 ningln caso estos contratos generan relacion laboral ni prestaciones sociales y se celebraran
por el término estrictamente indispensable. [...]
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En contraposicion, la testigo Alexandra Maria Carmona Tamayo®® fue enfatica en
afirmar que, la supervisién, control, vigilancia y seguimiento de las actividades del
programa social estaban a cargo de servidores del municipio de Medellin, la entidad
era quien les suministraba los insumos, equipos y dotacién para el cumplimiento de
las tareas. Particularmente comentdé que los coordinadores del programa eran

trabajadores de la secretaria de inclusion social del municipio de Medellin.

Esta deponente también explicé que, la E.S.E Metrosalud cumplia una funcion de
«operador», pero lo unico que hacia era suscribir los contratos y pagar, afirmé que
ni ella ni la demandante estuvieron sujetas a ningun control, verificacion o
seguimiento por parte de servidores de dicha ESE ni tampoco de la E.SE. Hospital
Mental de Antioquia, no recibieron informacion, elementos de trabajo o
programacion de horarios, todo ello era coordinado por servidores de la secretaria

de inclusion social y familia de la alcaldia de Medellin.

En este punto, la Sala se permite recordar que, el hoy Distrito Especial de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion propuso tacha de imparcialidad sobre este testimonio, bajo
el argumento que, la declarante presenté una demanda en su contra por los mismos
motivos y con las mismas pretensiones que la demandante; no obstante, aquella no

tiene animo de prosperidad.

El rigor que exige la norma procesal a la hora de valorar los testimonios de quienes
se encuentran en circunstancias que podrian afectar su imparcialidad, no implica
que se deseche de plano su dicho, a lo que alude es a que, se apliquen las reglas
de la sana critica probatoria, que se contraste con los demas elementos de juicio y
se valoren en detalle esas circunstancias que podrian afectar su imparcialidad, esta
Sala de Subseccion se ha pronunciado en ese sentido® y asi mismo lo hizo la Corte

Constitucional en una sentencia de constitucionalidad®®.

83 Expediente digital de primera instancia — indice 00041 — ff. 3 a 4 archivo PDF 26_ AUDIENCIACELEBRADA; minutos 00:49:44 a
01:49:37 del MP4 05001233300020190305100_L050012333010CSJVirtual_01_20220203_083000_V, consultable en el
repositorio de audiencias virtuales de la Rama Judicial: https://sistemaaudiencias.ramajudicial.gov.co/Grabaciones/public.

64 «Respecto de los testigos sospechosos, quienes se encuentran en situaciones que afectan su credibilidad e imparcialidad y cuya
declaracion, si bien puede recibirse, ha de analizarse con severidad, es decir, la norma citada en precedencia no permite que de
antemano y solo con la manifestacion de tacha se descalifique el testigo y se impida la recepcién de la declaracion, sino todo lo
contrario, una vez rendida la version jurada debera ser apreciada con mayor severidad de tal manera que al valorarla se someta a
un tamiz mas denso de aquel por el que deben pasar las declaraciones libres de sospecha, por lo que, la regulacion contenida en
la disposicion prenotada es la manifestacion de las reglas de la sana critica aplicada al ordenamiento procesal». Consejo de Estado.
Seccion Segunda. Subseccion B. Sentencia del 17 de octubre de 2017. Consejera ponente: Sandra Lisset Ibarra Vélez. Expediente:
20001-23-31-000-2012-00218-01(2376-14).

85 «[...] En cuanto al articulo 217 del C.P.C., éste lo que hace es definir como sospechosos a aquellos testigos que se encuentren
en circunstancias que puedan afectar su credibilidad o imparcialidad, en razén de parentesco, dependencia, sentimientos o
intereses que tengan con las partes o sus apoderados, de sus antecedentes personales u otras causas que determine el juzgador ;
ello por cuanto si bien la sola circunstancia de que los testigos sean parientes de una de las partes, no conduce necesariamente a
deducir que ellos inmediatamente falten a la verdad, “...la razén y la critica del testimonio aconsejan que se le aprecie con mayor
severidad, que al valorarla se someta a un tamiz mas denso de aquel por el que deben pasar las declaraciones libres de sospecha.”,
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La Sala no aprecia en el testimonio de Alexandra Maria Carmona Tamayo una
intencién positiva de beneficiar a la parte demandante en este proceso y, por esa
via, beneficiarse ella con las resultas de este proceso. Sus exposiciones fueron
amplias, detalladas y completas sobre las circunstancias de tiempo, modo y lugar
en que, tanto ella como la demandante, ejecutaron los contratos de prestacion de
servicio a su cargo. La claridad de sus declaraciones, se considera, surge al haber
iniciado su labor desde el afio 2012 y coincidid en diversas ocasiones con la
demandante, viéndola en su faceta de integrante del componente administrativo,

luego compartiendo la misma labor y haciéndole control mas adelante.

Pese a que la E.S.E Metrosalud y la E.S.E Hospital Mental de Antioquia contrataron
a la demandante, el rol que ambas cumplieron fue el de simples intermediarios, sin
que tal condicion pueda subsumirse dentro de la responsabilidad solidaria
consagrada en el articulo 35 del Cddigo Sustantivo del Trabajo. A juicio de esta
Sala, la actuacion de las referidas entidades estuvo cobijada por el principio de la
buena fe, en tanto, no pudo demostrarse que mantuvieran una relacion de
subordinacion con la actora; por lo tanto, no entraron en ningun momento en la
relacion que ahora se desvela como laboral, entre el entonces municipio de Medellin
y la sefora Doris de Fatima Echeverry Zuluaga; en ese orden de ideas, aquellas

ESE no estan llamadas a responder por las suplicas de la demanda.

A similar decision arribé esta Corporacion en la sentencia de unificacion SUJ-025-
CE-S2-2021 del 9 de septiembre de 2021, al resolver la excepcion de falta de
legitimacion en la causa propuesta por la entidad que en ese caso fungié como
contratista - Instituto Tecnoldgico Metropolitano - pero la prestacion del servicio
beneficid a la Personeria de Medellin, eximiendo de responsabilidad al referido

instituto, providencia en la cual se dijo:

“Sin embargo, si bien la entidad que fungié como contratante fue el ITM, su rol frente a la
demandante fue el de simple intermediario, sin que tal condicion pueda subsumirse dentro de
la responsabilidad solidaria de que trata el articulo 35 del CST. A juicio de esta Sala, su
actuacion estuvo cobijada por el principio de la buena fe, en tanto no pudo demostrarse que
mantuviera una relacién de subordinacién con la demandante; por lo tanto, no entré en ningun
momento en la relacién que ahora se desvela como laboral, entre la Personeria de Medellin
y la sefiora Manco Quiroz.

lo que permite concluir que dicha norma no es mas que una especificacion de las reglas de la sana critica aplicadas al proceso
civil. [...] En consecuencia, la ponderacion de una prueba como el testimonio, obliga al juez a desplegar su actividad con miras a
determinar la fuerza de conviccién del mismo, para lo cual debera remitirse a criterios de logica y experiencia que le permitan
valorarla en su real dimension, sin que ello implique, como lo afirma el actor, que se quebrante la presuncién de buena fe que se
atribuye a todas las actuaciones de los particulares. Si ello fuere asi, la labor del juzgador se limitaria al registro de la version, de la
cual no podria dudar, lo que dejaria sin sentido su actuacion e impediria el objetivo ultimo del proceso, que no es otro que el arribo
a la verdad material». Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-790 de 2006. Magistrado Ponente: Alvaro Tafur Galvis.
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203. Adicionalmente, en casos como el presente, donde la figura del empleador esta
representada por la Administracion Publica, es cuando menos justificable que el tercer inciso
del articulo 35 del CST no se aplique para el intermediario, pues, a diferencia de los
empleadores privados, la Administracion estéa regida por los principios de la funcién publica y,
ademas, tiene a su alcance una pluralidad de instrumentos juridicos para vincular personal
de manera temporal. De ahi que deba exigirsele una mayor diligencia a la hora de vincular al
personal en sus entidades. En especial a los contratistas por prestacion de servicios, a
quienes no puede, bajo ningun pretexto, imponerles el mismo tratamiento laboral que a sus
empleados. De hacerlo, debera estar dispuesta a asumir las consecuencias plenas de su
actuacioén, sin que medie una responsabilidad compartida o solidaria, como pretende la
demandada al amparo de la precitada norma del Cédigo Sustantivo del Trabajo.

204. En ese orden de ideas, si la Personeria de Medellin sobrepaso los limites de la relacién
contractual con la sefora Gloria Luz Manco Quiroz, al punto de constituir una auténtica
relacién laboral con ella, el Instituto Tecnolégico Metropolitano no puede verse afectado por
esta actuacion, comoquiera que solo sirvié de enlace entre ese organismo, que se invistié de
empleador, y la contratista que tuvo que desarrollar sus actividades como si fuese empleada
suya. (...)".

Bien, teniendo claro que, quien realmente se beneficio de la fuerza de trabajo de la
demandante fue el ente territorial accionado, debe aclararse que, con el testimonio
practicado se logra tener claridad sobre el elemento de la subordinacion y los
indicios que resultan relevantes para la declaracion de una relacion laboral
subordinada reiterados en la sentencia de unificacion del 9 de septiembre de 202166,

Lo expuesto en el parrafo anterior se observa claramente asi:

1. Lugar de trabajo: la testigo coment6 que durante una primera etapa la
demandante cumplié funciones administrativas en las sedes de la entidad, se
encargaba de toda la parte logistica y de materiales para la ejecucién de
programa, bajo las directrices de un jefe directo, rindiendo informes mensuales

sobre su gestidn y apoyando la direccion administrativa.

Luego, explicd que la demandante pas6é a cumplir funciones de «cogestora
social» realizando visitas y entrevistas directamente con los nucleos familiares
en los barrios de Medellin; aun asi, debia asistir constantemente a reuniones,
capacitaciones, inducciones y a completar los tramites administrativos propios
de su trabajo en las sedes de la alcaldia de Medellin. De requerir asesoria

técnica para el manejo de los equipos a su cargo (portatil), debian hacerlo en

56 «103. La reiterada jurisprudencia de esta corporacion —que aqui se consolida- ha considerado, como indicios de la subordinacion,
ciertas circunstancias que permiten determinar su existencia; entre estas, se destacan las siguientes: 104. i) El lugar de trabajo.
Considerado como el sitio o espacio fisico facilitado por la entidad para que el contratista lleve a cabo sus actividades. Sin embargo,
ante el surgimiento de una nueva realidad laboral, fruto de las innovaciones tecnoldgicas, esta Sala Plena estima necesario matizar
esta circunstancia, por lo que el juzgador habra de valorarla, en cada caso concreto, atendiendo a las modalidades permitidas para
los empleados de planta. [...] 105. ii) El horario de labores. [...] 106. iii) La direccion y control efectivo de las actividades a ejecutar.
[...] 107. iv) Que las actividades o tareas a desarrollar correspondan a las que tienen asignadas los servidores de planta, siempre
y cuando se rednan los elementos configurativos de la relacion laboral». Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Sala Plena de Seccion Segunda. sentencia de unificacion SUJ-025-CE-S2-2021 del 9 de septiembre de 2021. Expediente: 05001-
23-33-000-2013-01143-01 (1317-2016).
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las sedes de la entidad, con los ingenieros de sistemas que laboraban para

esta.

Lo anterior, concuerda con los distintos mensajes de correo electronico
referidos en lineas atras, en los que se exige a la demandante su presencia
en las sedes de la entidad para distintas actividades, ademas de las actas en
las que consta que se le asigné un portatii y modem de internet para

desempeniar sus funciones.

El horario de labores: la testigo también enfatizé en que como parte del
personal administrativo la demandante cumplia un horario de trabajo de 08:00
a.m. a 05:00 p.m., en una sede fisica de la entidad, especialmente en la sede

de Manrique en las oficinas de la parte trasera.

Cuando pas6 a desempefiarse como «cogestora social», cumplia el mismo
horario en campo. El contrato tenia una advertencia sobre la ausencia por mas
3 dias, que tenia como consecuencia que aquel fuera «cancelado», incluso
manifestd que supo de un caso de una companera a la que le cancelaron el

contrato por una incapacidad de 10 dias que tuvo.

La direcciéon y control efectivo de las actividades a ejecutar: en este punto
es fundamental el testimonio de Alexandra Maria Carmona Tamayo, quien
explicd que la demandante como contratista era controlada en el horario, en el
volumen, la calidad y el contenido de su trabajo. Explicé que ella -la testigo- en
su funcién de «metodolégica» hacia acompanamiento en visitas y realizaba lo
que llamo «devoluciones metodoldgicas», en las que corrigid o sugiri6 cambios
a la demandante en el modo de actuar con las familias y las actividades a

desarrollar.

En este apartado es preciso tomar en cuenta también que, segun el dicho de
la deponente, la sefiora Doris Echeverry utilizaba indumentaria con los logos
del municipio de Medellin, portatil e identificacion o carné de la alcaldia. De

cara a la comunidad, ellas eran funcionarias de la alcaldia.

Los contenidos de las charlas con las familias, la estructura de las entrevistas,

las preguntas, el perfil productivo de los hogares y las sugerencias para el
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mejoramiento de la capacidad productiva de los hogares, eran contenidos
estructurados por los coordinadores del programa y demas funcionarios de la
secretaria de inclusion social y familia de la alcaldia de Medellin, en esa tarea
la sefiora Echeverry se limitaba a cumplir lo indicado. Alexandra Maria
Carmona Tamayo, también sefalé que las metas de entrevistas por semana
variaban de entre 17 a 18 con un grupo de responsabilidad para cada
«cogestora» de 150 familias, lo cual dependia de los indicadores del municipio
de Medellin, siendo los coordinadores del programa, empleados de la alcaldia
y en especial la sefiora Consuelo Chavarria o Echavarria fijaba esas metas

semana a semana Yy fugia como enlace entre la alcaldia y el programa.

En términos generales la sefiora Doris De Fatima Echeverry Zuluaga recibia
ordenes permanentes de sus superiores para el cumplimiento de su trabajo,
su autonomia se veia limitada por todas las actividades de vigilancia, control y
seguimiento descritas anteriormente. La declarante indicé que les hacian
llamadas telefénicas a las 10:00 a.m. y a las 05:00 a.m. denominadas llamadas
de seguridad, para validar en qué lugar de la ciudad se encontraban, si estaban

cumpliendo funciones y si estaban bien.

Incluso indico que si tenian algun inconveniente de seguridad -como le paso a
ella- podian llamar y eran evacuadas del lugar por las camionetas blancas de

la alcaldia.

Que las actividades o tareas a desarrollar correspondan a las que tienen
asignadas los servidores de planta: en lo que respecta a este punto es
preciso sefalar que, no se cuenta con el manual de funciones del entonces
municipio de Medellin, de modo que, no esta probado que hubiera servidores
dentro de la estructura organica de la entidad que cumplieran las funciones de

la demandante.

Lo anterior no es Obice para controvertir la subordinacién que se ha
comprobado, puesto que, debe considerarse que el trabajo de la demandante
involucraba un programa social con vocacién de permanencia, formulado en
el plan territorial de desarrollo y que hacia parte de los propdsitos misionales

de la entidad.
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De otra parte, se tiene que, la entidad no logré acreditar, por ningun medio, la
existencia de una autonomia material en el desarrollo de las actividades
contratadas, ni desvirtuar los indicios de subordinacion puestos de presente por la
declarante en este proceso. En consecuencia, se tiene configurada una relacién
laboral encubierta, con derecho al reconocimiento de las correspondientes
prestaciones sociales y aportes a la seguridad social omitidos durante el periodo de

vinculacion, con lo cual se desvirtuan las conclusiones probatorias del A-quo.

El tribunal de primera instancia considerd que todo el seguimiento del que era sujeto
la demandante, los controles, verificaciones y rendicion de informes era una
expresion de la coordinacion que debe tener el Estado con sus contratistas. Para
esta Sala lo que se evidencid no fue tal coordinacién, sino una verdadera
subordinacion, como se refirié en los parrafos anteriores, se cumplen los indicios de

subordinacion que la postura unificada actual de la corporacién estableci6.

De otro lado, respecto del fendmeno de la prescripcion de los derechos reclamados,
debe destacarse que la reclamacién administrativa fue presentada el Dos (2) de
abril de Dos Mil Diecinueve (2019), esto es, dentro del término de tres (3) afios
contados desde la finalizacion del ultimo contrato, lo cual ocurrié el Diecinueve (19)
de julio de Dos Mil Dieciséis (2016). Sin embargo, debe tomarse en consideracion
que la contratacion de la demandante se dio en varios periodos con distintas

interrupciones, en donde hubo solucién de continuidad como pasa a exponerse:

Inicialmente, la sefiora Echeverry suscribié varios contratos sucesivos con
interrupciones cortas que se pueden englobar en un primer periodo del Quince (15)
de noviembre de Dos Mil Doce (2012) al Veintiocho de febrero de Dos Mil Catorce
(2014), entre este y el siguiente contrato hubo una interrupcién de 54 dias, cuando
empezo el contrato del Veintiocho de mayo de Dos Mil Catorce (2014) al Treinta
(30) de junio de Dos Mil Catorce (2014). Entre este y el siguiente contrato que inicié

el Dos (2) de febrero de Dos Mil Quince (2015), hubo una interrupcion de 7 meses.

Desde este ultimo contrato hasta el ultimo que finalizé el Diecinueve (19) de julio de
Dos Mil Dieciséis (2016) no hubo interrupciones que superaran los 30 dias,

conforme se puede apreciar en el cuadro que reposa en lineas anteriores.
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Entonces, dado que hubo interrupciones que superan con creces los 30 dias
establecidos en la sentencia de unificacion del 9 de septiembre de 20217, sin que
se evidencie justificacion alguna que permita en este evento inaplicar dicho término;
por tanto, se considera que hubo solucion de continuidad y el fendmeno de la
prescripcion debe ser analizado de forma independiente en cada periodo

contractual.

Asi las cosas, reiterando que la reclamacion administrativa se presento el Dos (2)
de abril de Dos Mil Diecinueve (2019), se logra concluir que respecto a los contratos
suscritos desde el quince (15 de noviembre de dos mil doce (2012) hasta el treinta
(30) de junio de dos mil catorce (2014) se configuré el fendmeno de la prescripcion;
por tanto, no es posible ordenar el reconocimiento de acreencia laboral alguna; no
obstante, dado que Ilos aportes pensionales tienen la connotacién de
imprescriptibles, aquellos si se ordenaran en los términos que mas adelante se

precisara.

Diferente ocurre con los contratos suscritos desde el Dos (2) de febrero de Dos Mil
Quince (2015) hasta la finalizacion del vinculo, como quiera que entre ellos la
interrupcién no supero los 30 dias, no hubo solucion de continuidad, por tanto, la
figura de la prescripcidn no se configurd al haberse incoado la reclamacién dentro

de los tres afos siguientes a la terminacion de la relacion laboral.

Por ultimo, la Sala no olvida que en su recurso la parte demandante pretendioé que
se abriera una discusion sobre la legalidad de los convenios interadministrativos
suscritos entre el entonces municipio de Medellin y la E.S.E Metrosalud; no
obstante, tales contratos no fueron demandados en este proceso y de cualquier
forma por la especialidad de las competencias de las secciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, esta no seria la seccién

competente para pronunciarse sobre el particular.

57 «150. Como se indico en el apartado anterior, aunque en la actualidad la Seccién Segunda aplica el criterio pacifico sobre el
término y el momento a partir del cual debe computarse la prescripcion extintiva, la existencia de vinculaciones contractuales
consecutivas hace necesario el examen de sus interrupciones, con el fin de establecer si se presenté o no la solucién de continuidad
en la relacion laboral declarada. En ese sentido, la Sala considera adecuado establecer un periodo de treinta (30) dias habiles
como indicador temporal de la no solucién de continuidad entre contratos sucesivos de prestacion de servicios, sin que
este, se itera, constituya una «camisa de fuerza» para el juez contencioso que, en cada caso y de acuerdo con los elementos de
juicio que obren dentro del plenario, habra de determinar si se presento o no la rotura del vinculo que se reputa laboral». Consejo
de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Plena de Seccion Segunda. sentencia de unificacion SUJ-025-CE-S2-2021
del 9 de septiembre de 2021. Expediente: 05001-23-33-000-2013-01143-01 (1317-2016).
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2.2.4. Restablecimiento del derecho cuando se reconoce la existencia de la

relacién laboral con fundamento en el principio de la primacia de la realidad.

Acreditada la existencia de una relacion laboral encubierta, corresponde a esta Sala
pronunciarse sobre el restablecimiento del derecho que procede en este asunto,
partiendo del hecho que en la demanda se solicito la liquidacion y pago de todos los
conceptos salariales, prestacionales e indemnizatorios que le corresponden, a
saber: reajuste de salario, cesantias, intereses sobre cesantias, prima de servicios,
otras primas legales y extralegales, vacaciones, ajuste de aportes al sistema de
seguridad social en pensién, indemnizacion por terminacion del contrato sin justa
causa prevista en el Decreto 1572 de 1998 o en su defecto la prevista en la
sentencia SU-556 de 2014, devolucion de dineros por las retenciones hechas por la

entidad contratante.

En lo que concierne al reajuste salarial o el pago de las diferencias de esa indole
entre los honorarios percibidos y lo juridicamente debido, se requiere la existencia
juridica del cargo, que se haya ejercido en la misma forma y apariencia como lo
hubiera desempefiado una persona designada regularmente, a través del acto

administrativo de nombramiento y la correspondiente acta de posesion.

El supuesto de hecho descrito no esta probado en este proceso, no se aportd el
manual de funciones de la secretaria de inclusién social y familia para comparar las
que cumplio inicialmente la demandante en el cargo administrativo que desempefno
durante los primeros contratos. Por otro lado, las plantas de personal de la entidad
no cuentan con un cargo denominado «cogestor social», ademas, se reitera no fue
aportado el manual de funciones de la entidad demandada para verificar si algun

cargo de la planta cumple las mismas funciones que cumplia la actora.

En lo relativo al pago de las prestaciones sociales, esta Sala, en sentencia de 4 de

febrero de 2016°8, precisd que «con el fin de determinar cuales son las prestaciones sociales
que se deberan reconocer [...] al declararse una relacion de caracter laboral, [...] acude a la
clasificacion que se ha hecho de estas prestaciones sobre la base de quien debe asumirlas. En ese
orden de ideas, se encuentran las que son asumidas por el empleador directamente y las que se
prestan o se reconocen de forma dineraria por el Sistema de Seguridad Social Integral. Dentro de
las prestaciones sociales que estan a cargo directamente del empleador se encuentran las

ordinarias o comunes como son entre otras las primas, las cesantias; y las prestaciones sociales

5 Expediente 81001-23-33-000-2012-00020-01 (316-2014).
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que se encuentran a cargo del Sistema Integral de Seguridad Social son la salud, la seguridad social,
los riesgos profesionales y el subsidio familiar, que para ser asumidas o reconocidas por cada
sistema debe mediar una cotizacién» [negrillas para resaltar]. Asimismo, en providencia de 6 de
octubre siguiente®, aclaré que «el reconocimiento de la primacia de la realidad sobre la formalidades
que conlleva a la declaracion de existencia de una relacion laboral subyacente de un contrato de
prestacion de servicio, no puede otorgar al accionante la calidad de empleado publico, por lo que no
es posible reconocer prestaciones sociales de caracter extralegal que devenguen otros
funcionarios de la planta de personal del ente territorial demandado, maxime cuando el accionante

no acredité dentro del proceso cuales son las prestaciones a las que considera tener derecho ni el

origen de las mismas» [negrillas de la Sala).

Respecto de las vacaciones, el articulo 8° del Decreto 1045 de 1978 determina que
corresponde a quince (15) dias habiles de vacaciones por cada afio de servicios,
salvo lo que se disponga en normas o estipulaciones especiales. Por lo anterior, al
declararse la existencia de la relacion laboral, procede la compensacion del derecho
al descanso, en virtud de las previsiones de los articulos 20 del Decreto Ley 1045
de 19787°y la Ley 995 de 2005"".

De conformidad con el derrotero jurisprudencial expuesto, a la demandante le asiste
el derecho al reconocimiento de las prestaciones sociales de caracter legal que
para el momento de los hechos devengaban los trabajadores del entonces municipio
de Medellin, tales como vacaciones, primas, bonificaciones, cesantias y las
reconocidas por el sistema integral de seguridad social, mas no aquellas
extralegales, por cuanto comportan un beneficio para los empleados publicos,

condicion de la que ella carece.

Por consiguiente, le correspondera al ente accionado al momento de cumplir la
condena impuesta en este fallo, determinar las prestaciones sociales de caracter
legal que seran objeto de liquidacion a favor de la parte actora, tomando como base
para su cuantificacion los honorarios por ella percibidos; lo anterior, dado que no se
acredité que existiera en la planta de cargos de la entidad un cargo igual o similar

al desempenado por la demandante.

9 Expediente 66001-23-33-000-2013-00091 01 (237-2014).

0 «Articulo 20°.- De la compensacion de vacaciones en dinero. Las vacaciones solo podran ser compensadas en dinero en los
siguientes casos:

a) Cuando el jefe del respectivo organismo asi lo estime necesario para evitar perjuicios en el servicio publico, evento en el cual
solo puede autorizar la compensacion en dinero de las vacaciones correspondientes a un afio;

b) Cuando el empleado publico o trabajador oficial quede retirado definitivamente»

" «Articulo 1°. Del reconocimiento de vacaciones en caso de retiro del servicio o terminacion del contrato de trabajo. Los empleados
publicos, trabajadores oficiales y trabajadores del sector privado que cesen en sus funciones o hayan terminado sus contratos de
trabajo, sin que hubieren causado las vacaciones por afio cumplido, tendran derecho a que estas se les reconozcan y compensen
en dinero proporcionalmente por el tiempo efectivamente trabajado».
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Lo anterior, solo durante el ultimo periodo en que la demandante presté sus
servicios y no estuvo cobijado por el fendmeno de la prescripcién, esto es, desde el
Dos (2) de febrero de Dos Mil Quince (2015) hasta el Diecinueve (19) de julio
de Dos Mil Dieciséis (2016).

En cuanto al tema del pago de aportes pensionales, se insiste, dado que, aquellos
tienen naturaleza de imprescriptibles, debe reconocerse durante todo el tiempo en
que la demandante prestd sus servicios, salvo las interrupciones verificadas; en
caso que existiera diferencia entre los aportes al sistema general de pensiones
realizados por la actora como contratista y aquellos que legalmente correspondia
asumir a la entidad territorial en su condicion de empleadora, debera esta ultima
cubrir el valor faltante en el porcentaje que le correspondia legalmente como tal; lo
anterior, tomando como base para su cuantificacion el monto de los honorarios

percibidos por la demandante.

Por su parte, la sefiora Doris De Fatima Echeverry Zuluaga debera acreditar las
cotizaciones que hubiere efectuado al sistema pensional durante dichos periodos y,
en caso de no haberlas realizado o de evidenciarse una diferencia en su contra, le
asistira la obligacién de completar o cancelar el porcentaje correspondiente como
trabajadora, conforme lo establecido en los acapites pertinentes de la jurisprudencia

de unificacion en materia de contrato realidad.

En lo relacionado a la devoluciéon de los aportes efectuados por la actora a
pensién y salud, lo cierto es que, en criterio de la sala mayoritaria’?, esos recursos
del sistema integral de seguridad social son de obligatorio pago y recaudo para fines
especificos y no constituyen un crédito a favor del contratista, por lo tanto, no es
dable que se le sufraguen directamente a la interesada. En consecuencia, resulta

improcedente que se disponga el reembolso por los mencionados conceptos.

Respecto al pago de sancion moratoria por no haber consignado las cesantias al
respectivo fondo, no hay lugar a su reconocimiento, habida cuenta que a partir de
esta sentencia surge la obligacion del pago de las prestaciones al beneficiario. Igual
destino sigue la pretension de indemnizaciéon por despido sin justa causa, por
cuanto la misma esta prevista para el contrato de trabajo entre particulares, pero,
ademas, en este proceso no se discute el retiro del demandante, sino el

2 Sentencia de unificacion SUJ-025-CE-S2-2021 de 21 de septiembre de 2021.
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reconocimiento prestacional deprecado a partir de la declaratoria de la relacion

laboral encubierta’.

Por ultimo, sin perjuicio que pueda declararse la existencia de la relacion laboral y
puedan reconocerse derechos economicos laborales a quien fue vinculada bajo la
modalidad de contrato de prestacion de servicios, con el cual, se ocultd una
verdadera relacion laboral, por este solo hecho no se le puede otorgar la calidad de

empleado publico.

Finalmente, debe indicarse que, las sumas que resulten a favor de la demandante
deberan actualizarse de acuerdo con la férmula, segun la cual, el valor presente (R)
se determina multiplicando el valor histérico (Rh) por el guarismo que resulte de
dividir el indice final de precios al consumidor certificado por el DANE (vigente a la
fecha de la sentencia) por el indice inicial (vigente para la fecha en que debi6

hacerse el pago), asi:

R =Rh [ndice inicial
Indice final

2.2.5. Llamamiento en garantia en contra de Seguros Confianza S.A

Asi mismo, en cuanto al llamamiento en garantia que hizo la entidad territorial
demandada, esto es, Distrito Especial de Ciencias, Tecnologia e Innovacion de
Medellin en contra de Seguros Confianza S.A y la Aseguradora Solidaria de
Colombia, se tienen que, las pdlizas de seguros GU10265274, GUI1197347% y GUI
12584476, de la primera de tales aseguradoras, ampararon el incumplimiento en que
pudo haber incurrido la Empresa Social del Estado Metrosalud, frente a las
obligaciones que contrajo en los contratos 4600050289 de 2013, 4600060317 de
2015 y 4600063691 de 2016. Igualmente, la podliza de seguro 530-47-
99400002292177 cubri6 las obligaciones del contrato 4600058422 de 2015 la E.S.E
Hospital Mental de Antioquia, en lo que atafie a este asunto, las obligaciones

3 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion B. sentencia del 12 de diciembre de
2023. Consejero Ponente: Jorge Edison Portocarrero Banguera. Expediente: 05001-23-31-000-2019-00001-01 (2802-2022).

4 Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — archivo
PDF GU102652 dentro de la carpeta ZIP 01ContestacionMpiodeMedellinyllamamientoGarantia.

S Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — archivo
PDF POLIZA GU119734 AMPARA CONTRATO 4600060317 DE 2015 1 dentro de la carpeta ZIP
01ContestaciénMpiodeMedellinyllamamientoGarantia.

SExpediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — archivo
PDF POLIZA 125844 AMPARA CONTRATO 4600063691 2016 POLIZA GU125844dentro de la carpeta ZIP
01ContestaciénMpiodeMedellinyllamamientoGarantia.

" Expediente digital de primera instancia — indice 00057 — dentro de la carpeta de OneDrive compartida en la sentencia — archivo
PDF 530-47-994000022921-0 dentro de la carpeta ZIP 08ContestacionLlamamientoSeguradoraSolidaria.
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laborales o de seguridad social de las entidades contratistas para con sus

trabajadores o contratistas.

Al respecto, la Sala se han pronunciado en anteriores oportunidades sehalando que
esta discusidbn escapa el problema juridico planteado y, ello impide un

pronunciamiento sobre el particular:

«Asi las cosas, la Sala encuentra que es improcedente la orden de reembolso
ordenada, en tanto, tal y como fue expuesto por el tribunal, el problema juridico se
subsumié en determinar si entre el demandante y la ESE del municipio de
Villavicencio se configuraron los elementos que permiten configurar la existencia de
una relacion laboral encubierta por contratacion directa y a través de intermediacién
laboral; de manera que la discusién en torno a la péliza de cumplimiento resulta ajena
a la propuesta en sede judicial, lo que impide un pronunciamiento en ese sentido. Por

tanto, se revocara la sentencia en este aspecto (...)»"8.

En los términos descritos, la Sala se estara a lo decidido en anteriores
oportunidades y no emitira pronunciamiento adicional respecto de la relacion
juridico sustancial que surge entre el Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion de Medellin y las aseguradoras -Seguros Confianza S.A. y Aseguradora
Solidaria de Colombia-; teniendo en cuenta que este es un aspecto ajeno al objeto de

la litis.

2.3Condena en costas

Revisada la conducta de la parte vencida en el proceso, no evidencia la Sala
temeridad o mala fe, sino, simplemente la defensa de sus intereses, es decir, no se
cumplen los presupuestos exigidos por el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011; por

tanto, no se impondran costas en ninguna instancia.

2.4. Reconocimiento de personeria

Finalmente, advierte la Sala que, posterior a que el proceso ingresara al Despacho

del ponente para dictar sentencia, a través del aplicativo Samai, la E.S.E Hospital

78 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subsecciéon B. sentencia del 20 de febrero
de 2025. Consejero Ponente: Juan Enrique Bedoya Escobar. Expediente: 50001-23-31-000-2011-00154-01 (5009-2022).
Reiterada en la sentencia de la misma fecha dictada para el proceso de radicacion interna: 4103-2022.
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Mental de Antioquia radicé un memorial contentivo de un poder conferido a la
abogada Katherine Mejia Lenis, identificada con la cédula de ciudadania
1.036.645.368 y portadora de la tarjeta profesional de abogada 291.5157°, asi las
cosas, se le reconocera personeria juridica para actuar en representacion de la

aludida entidad, en los precisos términos y para los efectos del poder conferido.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Segunda, Subseccion B, administrando justicia en nombre de la Republica

de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO. - REVOCAR la sentencia emitida el Catorce (14) de febrero de Dos Mil
Veinticinco (2025), por el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Sexta de
Oralidad, mediante la cual, negaron las pretensiones de la demanda presentada por

la sefiora Doris De Fatima Echeverry Zuluaga y en su lugar:

SEGUNDO. - DECLARAR Ia nulidad del oficio 201930172796 del 30 de mayo de
2019, por el cual se neg6 el reconocimiento de la relacion laboral encubierta y pago

de acreencias laborales derivada de aquella.

TERCERO. - DECLARAR la existencia de una relacion laboral entre la sefiora Doris
de Fatima Echeverry Zuluaga y el Distrito Especial de Ciencia, Tecnologia e
innovacion de Medellin, durante los periodos comprendidos que se describen a
continuacion 15/11/2012 al 21/11/2012; 22/11/2012 al 30/12/2012; 02/01/2013 al
31/01/2013; 04/02/2013 al 31/08/2013; 27/09/2013 al 31/12/2013; 03/01/2014 al
31/01/2014; 04/02/2014 al 28/02/2014; 28/05/2014 al 30/06/2014; 02/02/2015 al
15/09/2015; 25/09/2015 al 31/10/2015; 31/10/2015 al 28/12/2015; 06/02/2016 al

19/07/2016, salvo las respectivas interrupciones.

CUARTO. — DECLARAR que operd el fenbmeno de la prescripcidon de las
acreencias salariales y prestacionales, causadas durante los siguientes lapsos
15/11/2012 al 21/11/2012; 22/11/2012 al 30/12/2012; 02/01/2013 al 31/01/2013;
04/02/2013 al 31/08/2013; 27/09/2013 al 31/12/2013; 03/01/2014 al 31/01/2014;

79 Expediente digital — Indice 00012 Samai — archivo PDF 12RECIBEMEMORIAL_PODER 11162025
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04/02/2014 al 28/02/2014; 28/05/2014 al 30/06/2014; con excepcion de los

aportes al sistema de seguridad social en pension.

QUINTO. - A titulo de restablecimiento del derecho, ordénese al Distrito Especial
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de Medellin, pagar a la sefiora Doris de Fatima
Echeverry Zuluaga las correspondientes prestaciones sociales de orden legal
devengadas por un servidor vinculado laboralmente a la planta de la entidad, asi
como, la compensacion por vacaciones, liquidadas sobre los honorarios por ella
percibidos en el lapso que comprende desde el Dos (2) de febrero de Dos Mil
Quince (2015) hasta el Diecinueve (19) de julio de Dos Mil Dieciséis (2016).

SEXTO.- A titulo de restablecimiento del derecho, ordénese al Distrito Especial de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién de Medellin cotizar, a favor de la sefiora Eyoly
Suleine Guerra Rodriguez, al respectivo fondo de pensiones donde esta se
encuentre afiliada, las diferencias que surjan entre los aportes efectivamente
realizados y los que le correspondia asumir como empleador, si las hubiere, por los
periodos se describen a continuacion 15/11/2012 al 21/11/2012; 22/11/2012 al
30/12/2012; 02/01/2013 al 31/01/2013; 04/02/2013 al 31/08/2013; 27/09/2013 al
31/12/2013; 03/01/2014 al 31/01/2014; 04/02/2014 al 28/02/2014; 28/05/2014 al
30/06/2014; 02/02/2015 al 15/09/2015; 25/09/2015 al 31/10/2015; 31/10/2015 al
28/12/2015; 06/02/2016 al 19/07/2016, salvo las respectivas interrupciones,
tomando para ello como base de la liquidacion los honorarios percibidos por la

demandante, en los términos indicados en la parte motiva de esta providencia.

La senora Doris de Fatima Echeverry Zuluaga acreditara las cotizaciones
efectuadas al mencionado sistema durante estos vinculos contractuales y si no las
hubiese hecho o se verificara diferencia alguna en su contra, tendra la obligacién de
completar o cancelar, segun corresponda, el porcentaje que le concernia como

trabajador

SEPTIMO. - Sin condena en costas en esta instancia.

OCTAVO. - Para el cumplimiento de este fallo se dara aplicacion a lo dispuesto en
el articulo 192 y siguientes de la Ley 1437 de 2011 —Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Con la indexacion de todos los

valores de las condenas impuestas, en los términos descritos en la parte motiva.
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Numero interno:1116-2025

Demandante: Doris de Fatima Echeverry Zuluaga
Demandado: Distrito Especial de Ciencias, Tecnologia e
Innovacion de Medellin

NOVENO. - Negar las demas pretensiones de la demanda.

DECIMO. - RECOCER personeria juridica para actuar como apoderada de la E.S.E
Hospital Mental de Antioquia a la abogada Katherine Mejia Lenis, identificada con
la cédula de ciudadania 1.036.645.368 y portadora de la tarjeta profesional de

abogada 291.515, en los precisos términos y para los efectos del poder conferido.

UNDECIMO. - Por Secretaria, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en sesion de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electronicamente
JORGE EDISON PORTOCARRERO BANGUERA

Firmado electronicamente Firmado electronicamente
JUAN ENRIQUE BEDOYA ESCOBAR ELIZABETH BECERRA CORNEJO
Aclara voto

Cfr. Rad. AV. 05001-23-33-000-2020-
00472-01 (1251-2024)

Constancia: La presente providencia fue firmada electrénicamente en la plataforma del Consejo de
Estado denominada Samai. En consecuencia, se garantiza su autenticidad, integridad, conservacién
y posterior consulta, de conformidad con el articulo 186 del CPACA.



