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Sentencia 094 de 2003 Corte Constitucional

SENTENCIA C-094/03
Referencia: Expediente D-4023
Demanda de inconstitucionalidad contra el numeral 29 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002.
Actor: NESTOR IVAN OSUNA PATINO
Magistrado Ponente:
Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO
Bogotd, D. C., once (11) de febrero de dos mil tres (2003).
LA SALA PLENA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL,

En ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién Politica, y
cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En relacién con la demanda de inconstitucionalidad que, en uso de su derecho politico, presenté el ciudadano Néstor Ivan Osuna Patifio contra el
numeral 29 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002.

|. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
A continuacion se transcribe el texto de la disposicion objeto de proceso:
LEY 734
05/02/2002
Por la cual se expide el Cédigo Disciplinario Unico.
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:
()
Articulo 48. Faltas gravisimas. Son faltas gravisimas las siguientes:

29. Celebrar contrato de prestacién de servicios cuyo objeto sea el cumplimiento de funciones publicas o administrativas que requieran
dedicacién de tiempo completo e impliquen subordinacién y ausencia de autonomia respecto del contratista, salvo las excepciones legales.

Il. LA DEMANDA

El actor considera que la norma demandada vulnera el predmbulo de la Carta y los articulos 1, 2, 6, 13, 29, 123 y 209 y que por ello debe ser
declarada inexequible. Los fundamentos de la demanda instaurada son los siguientes:

1. La potestad del Estado de perseguir y sancionar disciplinariamente a los funcionarios que infringen las normas que garantizan el recto
cumplimiento de la funcién publica, estd sometida a las garantias sustanciales y procesales, tanto constitucionales como legales, consagradas
en materia penal y entre ellas el principio de legalidad como contenido del debido proceso.

2. La norma demandada carece de la claridad y precision exigible a todo tipo disciplinario pues eleva a falta de esa indole el que el objeto del
contrato de prestacién de servicios recaiga sobre el cumplimiento de funciones propias de la administracién, desconociendo que esa situacion es
un elemento ineludible de los contratos de prestacidn de servicios. También considera como elemento del tipo el que la funcién requiera
dedicacién de tiempo completo cuando ésta puede ser una exigencia de la labor contratada. Finalmente, genera confusién en cuanto al alcance
de las excepciones consagradas pues se ignora si de acuerdo con ellas se pueden celebrar contratos de prestacién de servicios caracterizados
por la subordinacién del contratista a pesar de que ella no es permitida por el régimen contractual.
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3. La norma demandada viola los principios de eficacia, eficiencia, economia y celeridad de la funcién publica pues su falta de claridad
conceptual equivale a establecer una presuncién de falta disciplinaria siempre que se celebre un contrato de prestacién de servicios. Ello
conduciria al progresivo abandono de esa figura y se generarian asi negativas repercusiones pues la administraciéon perderia competitividad
como empresaria o prestadora de servicios en competencia con operadores privados.

4. La norma demandada establece una discriminacién injustificada al conferir a los operadores privados una mayor libertad para adoptar las
medidas que mas convengan a sus intereses de cara a la realizacién de los principios de calidad y eficiencia que deben inspirar su gestién, al
tiempo que frustra su materializacién por parte de las entidades estatales, colocandolas en una posicién desfavorable al impedirles un manejo
eficiente de sus escasos recursos econdmicos y humanos. Estas entidades se veran obligadas a ensanchar su planta de personal y con ello a
incrementar sus gastos de funcionamiento y reducir su presupuesto de inversion. Tal situacién amenaza la supervivencia institucional de esos
organismos y también el interés general concretado en la atencién y satisfaccién eficiente y oportuna, por parte de un operador estatal, de una
necesidad vital como el servicio de salud.

IIl. INTERVENCIONES
A. De la Auditoria General de la Republica

Con base en los siguientes argumentos, la Auditoria General de la Republica, a través de apoderado, solicita se declare exequible la disposicién
demandada:

1. A pesar de que se parte de la premisa de que el Estado cuenta con el personal requerido para cumplir con sus funciones, puede ocurrir que tal
personal resulte insuficiente o que la labor a desarrollar no sea propiamente publica o administrativa. Frente a esa clase de eventos, el legislador
permite a las entidades publicas hacer uso del contrato de prestacion de servicios definido en el numeral 3° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

2. Debido a que el contrato de prestacién de servicios se suscribe con el objeto de que sean atendidas actividades relacionadas con la
administracién y funcionamiento de las entidades publicas, en muchas ocasiones la administraciéon ha hecho uso de esa figura para encubrir
verdaderas relaciones de trabajo y reducir los costos que representa la vinculaciéon permanente de personal. A esta figura se le conoce
popularmente como "néminas paralelas" y representan un alto costo para las finanzas del Estado pues por medio de ella, recursos que deben
ser destinados a la satisfaccién de los cometidos estatales, se utilizan para la ampliaciéon de la planta de personal y el incremento de los gastos
de funcionamiento.

3. Si con ocasidn de la suscripcién de un contrato, independientemente de la denominacién que se le dé, se crea una relacién caracterizada por
los elementos que permiten presumir la existencia de un contrato de trabajo, de acuerdo con la ley y con base en la Constitucién, sera posible
deducir las consecuencias salariales y prestacionales que se reconocen a toda persona que se encuentre en la misma situacion.

4. Pese a que del numeral 3° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993 se desprende que el contrato de prestacidn de servicios puede tener por
objeto suplir necesidades de las entidades publicas en la ejecucidon de sus funciones administrativas requeridas para el debido funcionamiento
del organismo, éste no puede ser utilizado para crear vinculacién laboral con la administracién sin que se haya agotado el trdmite requerido por
la Constitucion y la ley. Por lo tanto, quien obra en forma contraria a lo establecido en nuestro ordenamiento juridico, incurre en
desconocimiento de sus deberes y debe responder disciplinariamente por su conducta.

5. El legislador, debido a la proliferaciéon de ndminas paralelas, ha decidido calificar la suscripcién de contratos de prestacién de servicios que
desvirtlen su naturaleza para ocultar verdaderas relaciones laborales como una falta gravisima y ello constituye una herramienta efectiva para
combatir esa clase de practicas y prevenir la violacién de los derechos de las personas que puedan ser afectadas con esa clase de contratos.

6. El actor se equivoca cuando plantea la vulneracién del derecho de igualdad pues tanto en el sector privado como en el publico se aplica el
principio del contrato realidad y si cualquier empresa del sector salud, independientemente de la naturaleza que tenga, acude a la figura del
contrato de prestacién de servicios tratando de ocultar una relacién de trabajo y asi reducir sus costos de operacién, en caso de ser demandada
quedard obligada al reconocimiento y pago de las prestaciones sociales causadas.

B. Del Director del Hospital San Rafael de Girardot
El Director del Hospital San Rafael de Girardot solicita la declaratoria de inexequibilidad de la norma demandada. Para ello argumenta:

1. La norma demandada es inconstitucional al impedir que se dé cumplimiento adecuado a los mandatos constitucionales sobre la salud
establecido en el articulo 49 de la Constitucién y al conducir a los hospitales publicos del pais a un esquema econdmico en el cual, segun la
normatividad vigente, no pueden subsistir.

2. El propio sistema legal ha obligado a los hospitales publicos a establecer un sistema de planta flexible que se contrata en atencién a la
demanda real de servicios que se presenta. Lo contrario, una planta de personal inamovible, llevaria necesariamente a la quiebra econémica a
esas empresas de caracter social.

3. Si se prohibe la celebracién de contratos de prestacidon de servicios de tiempo completo que impliquen subordinacién y ausencia de
autonomia, como lo hace la norma demandada, y se obliga a los hospitales a contratar una némina permanente, ajena a la dinamica de la oferta
y la demanda, se atenta de manera inexorable contra los derechos a la salud y a la vida.
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4. Sancionar ese tipo de contratos significaria inutilizar un instrumento juridico contractual que ha permitido mejorar la calidad y eficiencia en la
prestacion del servicio.

5. Se debe decidir si se revisa el modelo de financiacién establecido por la Ley 100 de 1993 y se garantiza la financiacién de los servicios de
salud mediante la vinculacién en la planta de personal de aquellas personas que se requieran para atender las necesidades de una poblacién
determinada en condiciones de eficiencia; o si se establece la posibilidad de contratar personas con base en contratos de trabajo a término
definido menores de un afio que no se renueven automaticamente; o si se permite la contratacién de servicios personales con la flexibilidad que
el modelo exige pues en un hospital resulta imposible contratar tales personas sin definir un horario que permita a los usuarios conocer
previamente cuando serdn atendidos o sin encausarlos dentro de las normas de la entidad hospitalaria.

IV. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION
La Procuraduria General de la Nacién solicita la declaratoria de exequibilidad de la norma demandada. Sus argumentos son los siguientes:

1. El contrato de prestacién de servicios, como figura excepcional, busca otorgar a la administracién una herramienta para atender situaciones
especiales. El administrador puede recurrir a esa figura pero Unicamente cuando dentro de la racionalidad administrativa sea justificado, de
conformidad con los pardmetros sefialados en la Ley 80 de 1993. Por ello, al momento de evaluar la pertinencia o no de la celebracién de ese
tipo de contratos deberd analizarse si la entidad ha realizado una eficiente gestién administrativa en diversos aspectos pues una ineficiente
gestidn no puede justificar la utilizacion de tales contratos.

2. Mlltiples disposiciones constitucionales permiten apreciar el celo del constituyente en relacién con la funcién publica con el fin de lograr un
Estado racional en el que la idoneidad y profesionalizacién de los funcionarios al servicio de la administracién, garantice el cumplimiento de los
cometidos estatales. Por lo tanto, si el constituyente marcé unas determinadas vias de acceso a la funcién publica, las autoridades
administrativas no pueden crear nuevas formas de vinculacién amparadas en instituciones juridicas consagradas para fines diferentes.

3. La falta disciplinaria demandada se estructura a partir de la suscripcién de contratos de prestacién de servicios que desfiguren su naturaleza
como contrato administrativo, convirtiéndolo en un contrato de trabajo al verificarse, en la realizacién del mismo, los elementos sustanciales de
la relacién laboral consagrados en el articulo 23 del Cédigo Laboral.

4. La utilizacién antijuridica del contrato de prestacion de servicios, contraria la Constitucién en multiples dimensiones: El régimen contractual, el
régimen laboral general y administrativo, los principios de la funcién administrativa, el régimen presupuestal y el régimen de responsabilidad del
funcionario publico.

5. La norma demandada es clara porque los contratos de prestacién de servicios Unicamente pueden celebrarse dentro de los términos
generales establecidos en el numeral 3 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993 y por lo tanto no es cierta la vulneracién del principio de legalidad
planteada por el actor. Por ello, cualquier figura que se utilice para desconocer los derechos de los trabajadores y los procedimientos
constitucionales y legales de vinculacién de personal a la administracién pulblica debe ser rechazada, proscrita y sancionada.

V. FUNDAMENTOS DE LA DECISION

1. Por medio de la Ley 734 del 5 de febrero de 2002, se expidié el Cédigo Unico Disciplinario, el que entré en vigencia tres meses después de su
sancién. El Cédigo estd integrado por cuatro libros en los que se regulan una parte general, una parte especial, los regimenes especiales y el
procedimiento disciplinario. La parte especial, a su vez, estd integrada por 4 articulos: el articulo 48, que consagra las faltas gravisimas; el
articulo 49, que les atribuye a esas faltas la calidad de causales de mala conducta; el articulo 50, que consagra las faltas graves y leves vy,
finalmente, el articulo 51, que establece el llamado de atencién para los hechos que contrarien el orden administrativo interno sin afectar
sustancialmente los deberes funcionales.

En ese contexto, la norma demandada es el numeral 29 del articulo 48, el que consagra una falta gravisima consistente en "Celebrar contrato de
prestacion de servicios cuyo objeto sea el cumplimiento de funciones ptblicas o administrativas que requieran dedicacién de tiempo completo e
impliquen subordinacién y ausencia de autonomia respecto del contratista, salvo las excepciones legales".

Para el actor, esta norma vulnera multiples disposiciones de la Carta Politica, fundamentalmente por tres razones: por desconocer el principio de
legalidad; por consagrar una presuncion de falta disciplinaria que opera cada vez que se suscriba un contrato de prestacién de servicios y por
discriminar injustificadamente a las entidades estatales, las que, a diferencia de las entidades privadas, no tendrdn mayor libertad para adoptar
medidas encaminadas a la prestacion de servicios a su cargo, viéndose obligadas a ensanchar su planta de personal y, por esa via, a
incrementar gastos de funcionamiento y reducir gastos de inversién.

Para la Auditoria General de la Republica, la norma demandada es exequible pues en muchas ocasiones la administracién ha hecho uso del
contrato de prestacién de servicios para encubrir verdaderas relaciones de trabajo y generar asi una némina paralela con personal vinculado sin
agotar el trdmite previsto en la Constitucion y la ley. Se trata, por tanto, de una falta disciplinaria legitima que constituye una herramienta
efectiva para combatir esa clase de practicas, para prevenir el desconocimiento de la regulacién de la vinculacién de personal publico y para
proteger los derechos de las personas afectadas con esa clase de contratos.

El Director del Hospital San Rafael de Girardot solicita a la Corte que se declare inexequible la norma demandada pues ella obliga a los
hospitales publicos a establecer una planta de personal inamovible que los conduciria a la quiebra por los altos costos generados e impide que
se dé cumplimiento a los mandatos constitucionales sobre la salud consagrados en el articulo 49 de la Carta.
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Finalmente, la Procuraduria General de la Nacion solicita la declaratoria de exequibilidad de la disposicién demandada argumentando que si el
constituyente fijé unas determinadas vias de acceso a la funcién publica, las autoridades administrativas no pueden crear nuevas formas de
vinculacién amparadas en instituciones consagradas para fines diferentes. De alli que la falta se estructure a partir de la suscripcién de
contratos de prestacion de servicios que desfiguren su naturaleza como contrato administrativo y que a su amparo generen relaciones laborales.

Pasa, entonces, la Corte a determinar si la falta disciplinaria consagrada en el numeral 29 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 vulnera o no el
Texto Superior.

2. Lo primero que se advierte al examen de la norma demandada, es que la falta disciplinaria por ella consagrada se comete con ocasion de la
suscripcién de un contrato de prestacién de servicios. Este contrato es una de las alternativas con las que cuenta la administracién para la
realizacion de los fines que le son inherentes y, de acuerdo con el numeral 3° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993:

Son contratos de prestacidn 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 pueden realizarse
con personal de planta o requieren conocimientos especializados.

En ningtn caso estos contratos generan relacién laboral ni prestaciones sociales y se celebraran por el término estrictamente indispensable.

Como puede advertirse, el contrato de prestacion de servicios es una modalidad de contrato estatal que se suscribe con personas naturales o
juridicas con el objeto de realizar actividades desarrolladas con la administracién o funcionamiento de una entidad publica pero tratdndose de
personas naturales, sélo puede suscribirse en el evento que tales actividades no puedan ser cumplidas por los servidores publicos que laboran
en esa entidad o en caso que para su cumplimiento se requieran conocimientos especializados con los que no cuentan tales servidores.

Se trata de un acto reglado, cuya suscripcién debe responder a la necesidad de la administracion y a la imposibilidad de satisfacer esa
necesidad con el personal que labora en la entidad publica respectiva pues si esto es posible o si en tal personal concurre la formacion
especializada que se requiere para atender tal necesidad, no hay lugar a su suscripcién.

3. De este modo, el contrato de prestacion de servicios es un contrato estatal que resulta claramente diferenciable del contrato de trabajo y de
alli por qué el segundo inciso del numeral 3° del articulo 32 ya citado desvirtie la generacién de una relacién de trabajo o el reconocimiento, con
base en él, de prestaciones sociales y exija que se suscriba por el término estrictamente necesario.

Cuando se ocup6 del andlisis de constitucionalidad de algunos apartes del numeral 3° del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, la Corte resalté las
diferencias existentes entre el contrato de prestacion de servicios y el contrato de trabajo, diferencias que es pertinente retomar para los efectos
de este pronunciamiento:

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

a. La prestacién de servicios versa sobre una obligacién de hacer para la ejecucion de labores en razén de la experiencia, capacitacién y
formacién profesional de una persona en determinada materia, con la cual se acuerdan las respectivas labores profesionales.

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

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

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

c. La vigencia del contrato es temporal y, por lo tanto, su duracién debe ser por tiempo limitado y el indispensable para ejecutar el objeto
contractual convenido. En el caso de que las actividades con ellos atendidas demanden una permanencia mayor e indefinida, excediendo su
carécter excepcional y temporal para convertirse en ordinario y permanente, serd necesario que la respectiva entidad adopte las medidas y
provisiones pertinentes a fin de que se dé cabal cumplimiento a lo previsto en el articulo 122 de la Carta Politica, segun el cual se requiere que
el empleo publico quede contemplado en la respectiva planta y previstos sus emolumentos en el presupuesto correspondiente.

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

Es claro, entonces, que el contrato de prestacién de servicios es un contrato estatal que tiene como objeto una obligacién de hacer, que se
caracteriza por la autonomia e independencia del contratista, que tiene una vigencia temporal y que no genera prestaciones sociales por
tratarse de un contrato estatal y no de una relacién laboral.

4. Como se aprecia, la ley regula detalladamente el contrato de prestacién de servicios y toma medidas para darle una identidad propia,
diferenciandolo del contrato de trabajo. Tal detenimiento resulta explicable por las graves implicaciones que tienen para el Estado la distorsidn
de ese contrato y la generacion irregular, a través de él, de relaciones laborales.

En primer lugar, la generacién de relaciones laborales con ocasién de la suscripcién de contratos de prestacidon de servicios involucra el
desconocimiento del régimen de contratacion estatal pues éstos sélo se trastocan en relaciones de esa indole si se les imprime caracter
intemporal o si se incluyen cldusulas que subordinan al contratista a la administracién, situaciones que son completamente ajenas a ese
régimen contractual.

En segundo lugar, con ese proceder se desconocen multiples disposiciones constitucionales referentes a la funcién publica pues de acuerdo con
ellas no habrd empleo publico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento (Articulo 122); los servidores publicos ejercen sus
funciones en la forma prevista en la Constituciéon, la ley y el reglamento (Articulo 123); el ingreso a los cargos de carrera se hara previo
cumplimiento de estrictos requisitos y condiciones para determinar los méritos y calificaciones de los aspirantes (Art. 125) y la ley determinara
la responsabilidad de los servidores publicos y la manera de hacerla efectiva (124).

En tercer lugar, se vulnera el régimen laboral porque se propicia la vinculacién de servidores publicos con desconocimiento del régimen de
ingreso a la funcién publica y se fomenta la proliferacién de distintos tratamientos salariales y prestacionales con la consecuente vulneracién de
los derechos de los trabajadores.

En cuarto lugar, se desconoce el régimen presupuestal pues se prevén cargos remunerados sin que estén contemplados en la respectiva planta
de personal y sin que se hayan previsto los emolumentos necesarios en el presupuesto correspondiente.

Finalmente, se causa un grave detrimento patrimonial al Estado pues como consecuencia de esas relaciones laborales, irregularmente
generadas, se promueven demandas en su contra que le significan el pago de sumas cuantiosas.

Este cimulo de graves implicaciones ha llevado a esta Corporacién ha indicar:

"La administracién no estd legalmente autorizada para celebrar un contrato de prestacion de servicios que en su formacién o en su ejecucion
exhiba las notas de un contrato de trabajo. De crearse un acto semejante o de producirse su mutacién en ese sentido, se ingresa en el campo de
la patologia de este tipico contrato administrativo y en la ilegalidad de la correspondiente actuacion o practica administrativa, sin perjuicio de los
derechos y garantias del trabajo que aun bajo este supuesto haya podido realizarse".

5. En este contexto se debe determinar el sentido de la falta disciplinaria consagrada en la disposicion demandada pues sélo sobre el correcto
entendimiento de lo que constituye el ilicito disciplinario alli previsto es posible emprender una confrontacién con la Carta Politica para
determinar si la respeta o vulnera.

La determinacién de la falta disciplinaria debe realizarse teniendo en cuenta todos los elementos que la integran y no solo uno de ellos. Ello es
asi en cuanto el sentido de la prohibicidon implicita en el tipo disciplinario se desentrafia a partir de la consideracién conjunta de los mdltiples
elementos que la conforman.

De acuerdo con la norma demandada, para la estructuracion de la falta disciplinaria gravisima alli consagrada, se requieren los siguientes
elementos concurrentes:

a. Que el sujeto disciplinable celebre un contrato de prestacién de servicios

En este punto debe quedar claro que la sola suscripcion de un contrato de prestacién de servicios no agota la falta pues ninguna irregularidad
puede advertirse en el proceder de quien, con estricto apego al ordenamiento juridico, suscribe uno de aquellos contratos estatales permitidos y
reglamentados por el Estado. De alli que este primer presupuesto de la falta disciplinaria remita a la suscripcién de un contrato de prestacién de
servicios en cuanto es con ocasién de tal suscripcion que el actor incurre en irregularidades susceptibles de alterar la naturaleza del contrato y
de generar responsabilidad.

b. Que el objeto del contrato sea el cumplimiento de funciones publicas o administrativas.

Debe tenerse en cuenta que los contratos de prestacion de servicios, de acuerdo con el articulo 32 de la Ley 80 de 1993, tienen por objeto el
desarrollo de actividades relacionadas con la administracién o el funcionamiento de la entidad. En cambio, la falta disciplinaria consagrada en el
articulo 48, numeral 29, de la Ley 734 se tipifica por suscribir irregularmente contratos de prestaciéon de servicios cuyo objeto sea el
cumplimiento de funciones publicas o administrativas.

De esto se infiere que, de acuerdo con el tenor literal del tipo, la falta disciplinaria se comete en un dmbito mas limitado que el inherente a los
contratos de prestacién de servicios pues mientras éstos giran en torno a actividades relacionadas con la administracién o el funcionamiento de

Sentencia 094 de 2003 Corte 5 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

la entidad, remitiendo, por lo tanto, al amplio espectro del servicio publico; los contratos que generan la falta no son los que se relacionan con
tales actividades sino Unicamente los que tienen por objeto el cumplimiento de funciones publicas o administrativas.

Esta distincién es muy importante en cuanto determina el alcance de la prohibicién contenida en la regla de derecho demandada pues, como lo
preciso la Corte en la Sentencia C-037-03, "ha de tenerse en cuenta el caso de aquellas personas que contratan con el Estado pero sin asumir el
gjercicio de funciones publicas, dado que solamente en determinados casos la ejecucion de un contrato implica su ejercicio en cuanto se asuman
prerrogativas propias del poder publico". Esto por cuanto "El servicio publico se manifiesta esencialmente en prestaciones a los particulares", en
tanto que "La funcién publica se manifiesta, a través de otros mecanismos que requieren de las potestades publicas y que significan en general
ejercicio de la autoridad inherente del Estado". De ahi que "Solamente en el caso de que la prestacion haga necesario el ejercicio por parte de
ese particular de potestades inherentes al Estado, como por ejemplo, sefialamiento de conductas, ejercicio de coercidn, expedicién de actos
unilaterales, podra considerarse que éste cumple en lo que se refiere a dichas potestades una funcién publica".

De este modo, el marco de configuracién de la falta disciplinaria que ocupa la atencién de la Corte no estd determinado por todo el &mbito de los
contratos de prestacion de servicios sino Unicamente por aquellos cuyo objeto involucre el cumplimiento de funciones publicas o administrativas,
es decir, ejercicio de potestad publica o autoridad estatal.

Ademads, estos contratos deben sujetarse a las condiciones fijadas por la Constitucién, la ley y la jurisprudencia constitucional para el ejercicio de
funciones administrativas por particulares pues a través de ese tipo de actos no se puede llegar a desplazar la organizacién permanente de la
administracién publica. De alli que, entre otras cosas, se deba tener en cuenta el contenido de los articulos 123 y 210 superiores, de acuerdo
con los cuales "La Ley determinaré el régimen aplicable a los particulares que temporalmente desempefien funciones publicas y regulara su
ejercicio" y "Los particulares pueden cumplir funciones administrativas en las condiciones que sefiale la ley". De igual manera, se deben tener en
cuenta tanto la Ley 489 de 1998, cuyo capitulo XVI regula el cumplimiento de funciones publicas por particulares, como la jurisprudencia
sentada por esta Corporacién fundamentalmente en las Sentencias C-702-99, C-866-99 y C-037-03.

c. Que esas funciones requieran dedicacion de tiempo completo.

Este elemento del ilicito disciplinario evidencia una de las irregularidades implicitas en el contrato de prestacién de servicios con ocasién del cual
se incurre en la falta. Tal irregularidad consiste en hacer girar el objeto del contrato en torno a funciones que requieran dedicacién de tiempo
completo, pues con tal ingrediente se desvirtda su indole de contrato estatal para imprimirle el caracter de una relacién laboral.

Ello es asi por cuanto si la persona natural que ha suscrito el contrato de prestacién de servicios tiene que cumplir funciones que requieren
dedicacién de tiempo completo, al contratista se le estd exigiendo dedicacién exclusiva para el cumplimiento del objeto de ese contrato. No
obstante, tal exclusividad es contraria a la indole del contrato de prestacion de servicios pues éste no implica un limite a la autonomia del
contratista.

d. Que esas funciones impliquen subordinacién y ausencia de autonomia respecto del contratista.

Una de las caracteristicas fundamentales del contrato de prestacién de servicios es la independencia del contratista. Este no se encuentra
subordinado a la administracion, ni ve tampoco limitada su voluntad con ocasién del contrato suscrito. Por ello, un contrato de prestacion de
servicios que gire en torno a un objeto que implique la subordinacién del contratista a la administraciéon no es en verdad un contrato de esa
indole sino una relacién laboral.

e. Que no se trate de una excepcién legal.

Este presupuesto debe analizarse con detenimiento pues pareceria contradictorio, al menos en principio, que la norma reproche a titulo de falta
disciplinaria la celebracién de contratos de prestacion de servicios para el cumplimiento de funciones publicas o administrativas que requieran
dedicacién de tiempo completo e impliquen la subordinacién del contratista y, al mismo tiempo, prevea que no se tipifica esa falta disciplinaria
cuando el legislador permita que se suscriban contratos de prestacion de servicios sujetos a tales clausulas. Por lo menos cabria cuestionarse
por los eventos en los cuales el legislador, permite la suscripciéon anormal de ese tipo de contratos y despoja su celebraciéon del caracter de falta
disciplinaria.

En cuanto a ello hay que indicar que la norma demandada prohibe la suscripcién de contratos de prestacién de servicios en las condiciones alli
indicadas pero esa prohibicién no opera cuando la ley excepcionalmente habilite la celebracién de tales contratos alin en esas condiciones pues
bien puede ocurrir que exista una justificacion para proceder de esa manera. Es lo que ocurre, por ejemplo, con los docentes, directivos
docentes y administrativos que se encontraban contratados por departamentos y municipios por érdenes de prestacién de servicios y que por
disposicién de la Ley 715 de 2001 y de los Decretos 688 de 2001 y 1528 de 2002, deben ser vinculados de manera provisional a las plantas de
personal docente de las entidades territoriales siempre que, entre otras cosas, su dedicacién haya sido de tiempo completo.

En este caso existe una justificacién razonable pues se ha alterado la indole del contrato de prestacion de servicios con el propdsito de
garantizar la continuidad en la prestacién del servicio de educacién y se lo ha hecho Unicamente de manera transitoria hasta tanto ese servicio
sea asumido permanentemente por las entidades territoriales.

En supuestos como estos, excepcionalmente autorizados por la ley, puede haber lugar a la suscripcién de contratos de prestacién de servicios
bajo circunstancias especiales pero dado que se trata del cumplimiento de una disposicién legal y no del abuso de una figura contractual en que
incurre un servidor publico, no puede imputarse falta disciplinaria alguna. Tales son, entonces, las excepciones a que se refiere la disposicion.
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6. Como puede advertirse, la falta disciplinaria gravisima consagrada por la disposicién demandada no esta determinada por la sola suscripcién
de un contrato de prestacién de servicios sino por el desconocimiento de la normatividad relativa a la contratacién estatal, a la funcién publica y
al régimen laboral de los servidores publicos y por la consecuente generacién de relaciones laborales irregulares, de tratamientos laborales
diferenciados y de cuantiosas demandas y condenas contra el Estado.

En este orden de ideas, si la ilicitud sustancial de una falta disciplinaria estd determinada por la afeccién del deber funcional del servidor publico,
es claro que en el supuesto recogido en la norma demandada ese presupuesto se satisface pues la suscripcion irregular de un contrato de
prestacién de servicios, que genera ese cimulo de consecuencias, plantea el incumplimiento de los deberes funcionales de los servidores
estatales y el desplazamiento de la atencién del interés general en el ejercicio de la funcién publica. Por lo tanto, elevar ese comportamiento a la
calidad de falta disciplinaria es legitimo en cuanto a él le es inherente la afeccién del deber funcional del servidor publico.

7. De este modo, si los contratos de prestacién de servicios constituyen un instrumento legitimo al que puede acudir la administracion para la
realizacion de sus fines, su sola celebracién no tiene por qué constituir falta disciplinaria, como lo asumen el actor y el Director del Hospital San
Rafael de Girardot, pues ella sélo se tipifica cuando concurren las irregularidades recogidas en el tipo. Si esto no fuera asi, esto es, si la falta
estuviese constituida por la sola suscripcién de un contrato de prestacién de servicios, habria que inferir que un mismo comportamiento se halla,
al tiempo, permitido y prohibido por la ley, conclusién que resulta contraria no solo al efectivo alcance de la norma demandada, sino también a
la sistematicidad del ordenamiento juridico.

Ademas no puede perderse de vista que el &mbito de aplicacién de la norma demandada no esta determinado por todo el espectro de contratos
de prestacién de servicios sino Unicamente por aquellos que tienen por objeto el cumplimiento de funciones publicas o administrativas y que se
suscriben en condiciones tales que se termina por desconocer su naturaleza. De alli que la preocupacién del interviniente sea infundada pues los
contratos suscritos con el personal médico y paramédico para la prestacion del servicio de salud y no para el cumplimiento de funciones publicas
0 administrativas no hacen parte del &mbito de prohibicién del tipo. Esto sin desconocer que su suscripcién irregular bien puede generar
responsabilidad estatal ante una eventual demanda del contratista y también responsabilidad fiscal del servidor publico que los suscriba para
encubrir relaciones laborales. De alli que nada se oponga a que el legislador consagre un régimen especial para que las instituciones publicas de
salud suscriban contratos de prestacién de servicios bajo condiciones especiales, pero, desde luego, sin llegar a desnaturalizarlos.

8. En todo caso, no debe perderse de vista que la finalidad de la norma es evitar la suscripcion indiscriminada de contratos de prestacion de
servicios con el objeto en ella indicado y hacerlo desconociendo su indole de contrato estatal para encubrir relaciones laborales que, ignorando
los procedimientos legitimos de acceso a la funcién publica, generan ndminas paralelas y lesionan los derechos de trabajadores.

En ese sentido, bien puede ocurrir que la administracién celebre un contrato con un contratista que se obligue a prestar servicios como los de
aseo, cafeterfa o vigilancia, caso en el cual las obligaciones laborales recaeran sobre el contratista en relacién con los trabajadores que él utilice
y no sobre la administracién, contando ésta incluso con la seguridad que le brinda la garantia Unica que ampara a los contratos estatales. O
puede acaecer que tales contratos se suscriban para la prestacion de servicios profesionales externos, generalmente por parte de profesionales
altamente especializados con los que se celebran contratos intuito personae, eventos en los cuales se mantienen la independencia y autonomia
que caracterizan a los contratos de prestacion de servicios. Nada se opone a que se suscriban tales contratos pero debe hacérselo sin que
concurran los presupuestos planteados en la norma demandada y, ademas, deben cumplirse las exigencias impuestas por el Estatuto de
Contratacién Administrativa, esto es, que no existan en la planta personas con esa capacidad especifica o que, existiendo tales personas, su
nUimero sea insuficiente para atender la demanda generada.

En supuestos como los indicados no concurren argumentos para afirmar la responsabilidad disciplinaria de los servidores publicos que celebran
tales contratos pues ni se trata de servicios que involucran dedicacién de tiempo completo ni se subordina al contratista. Pero si la
administracién celebra contratos de prestacién de servicios y lo hace directamente con las personas que van a prestar el servicio o suscribe
contratos para la prestaciéon de servicios profesionales especializados y en todos esos casos exige dedicacién de tiempo completo y subordina a
los contratistas, o si suscribe contratos de prestacion de servicios para atender asuntos administrativos y lo hace por mas del tiempo necesario
para ampliar la planta de personal, es evidente que ese contrato se desnaturaliza y se generan irregularmente relaciones laborales que resultan
traumaticas para la administracién. Son supuestos de esta indole los que se acomodan al tipo disciplinario consagrado por la norma demandada.

9. Ante tal panorama, los argumentos en los que el actor apoya la demanda que instaura son insuficientes para la declaratoria de
inexequibilidad que pretende.

Por una parte, no es cierto que la norma demandada vulnere el principio de legalidad pues ella contiene una descripcién clara del
comportamiento que se eleva a la categoria de falta disciplinaria gravisima. Ella consiste en suscribir contratos de prestacion de servicios para el
cumplimiento de funciones publicas o administrativas, en forma permanente y bajo condiciones de subordinacién y dependencia pues estas
circunstancias son ajenas a su naturaleza de contrato estatal. De la sola lectura de la disposicion se infiere que ése y no otro es el alcance de la
prohibicién que involucra y ante ello no puede afirmarse que exista incertidumbre en cuanto al tipo disciplinario consagrado.

De otro lado, tampoco es cierto que la disposicién consagre una presuncién de falta disciplinaria que opera cada vez que se suscriba un contrato
de prestacién de servicios. Esa percepcién es fruto de la recepcion parcial del tipo consagrado y no de su analisis integral pues, como se lo
expuso, la falta no se comete por el solo hecho de suscribir uno de tales contratos pues tal es un proceder licito al que el Estado puede acudir
para el cumplimiento de sus fines constitucionales. Por el contrario, se consuma la falta cuando, bajo la apariencia de un contrato de prestacién
de servicios y en el &mbito de contratacién indicado en el tipo, se genera una relacién laboral pues ese es el proceder que resulta contrario a las
exigencias constitucionales y legales referidas a la contratacién estatal, al régimen laboral y al régimen presupuestal de las entidades publicas.
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Finalmente, tampoco es cierto que la norma demandada genere un tratamiento diferenciado injustificado de las entidades publicas por el hecho
de no permitirles a aquellas suscribir contratos de prestacién de servicios en una area como la de salud, cuando los particulares si pueden
hacerlo. Ello es asi porque en todos aquellos eventos en que bajo la forma de cualquier acto juridico se encubra una relacién laboral, habrd lugar
a que ésta sea declarada y a que se produzcan los efectos salariales y prestacionales dispuestos por la ley. Es decir, el contrato de trabajo como
contrato realidad produce efectos indistintamente de que los servicios se hayan prestado a entidades publicas o a particulares y por lo tanto no
es cierta la ventaja en que supuestamente se hallan éstos para la prestacién de servicios de esa indole.

10. Los argumentos expuestos en precedencia son suficientes para concluir que la disposicion demandada no vulnera el principio del Estado
social de derecho, ni los fines esenciales del Estado, ni el principio de legalidad, ni el derecho de igualdad, ni el debido proceso, ni los
fundamentos constitucionales de la funcién publica, ni tampoco los principios de la actuacién administrativa. Por el contrario, se trata de una
norma que tipifica como falta disciplinaria un comportamiento dotado de ilicitud sustancial y que por lo tanto resulta compatible con los
fundamentos constitucionales de

La responsabilidad disciplinaria de los servidores publicos. Por ello la Corte declarard su exequibilidad.
DECISION

Con fundamento en las precedentes motivaciones, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por
mandato de la Constitucion,

RESUELVE:
DECLARAR EXEQUIBLE el numeral 29 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002.
Coépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la gaceta de la corte constitucional, cimplase y archivese el expediente.
EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Presidente
JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA
Magistrado
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado
JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado
RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado
MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado
ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado
CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
La suscrita secretaria general de la corte constitucional hace constar:

Que el H. Magistrado doctor EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT, no firma la presente sentencia por cuanto le fue aceptado impedimento para
intervenir en la presente decision.
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MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General
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