Bogota D.C; febrero de 2025

Sefior

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General

Camara de Representantes

REF: Radicacién proyecto de ley.

En nuestra condicion de miembros del Congreso de la Republica y en uso del
derecho consagrado en la Constitucion Politica de Colombia y en la ley Sta de
1992, nos permitimos poner a consideracién de la Honorable Camara de
Representantes el siguiente proyecto de ley: “Por medio de la cual se modifica
Ia Ley 5 de 1992, se crea la unidad de servicios generales de ambas camaras
legislativas y se dictan otras disposiciones” con el fin de iniciar con el tramite
correspondiente y cumplir con las exigencias dictadas por la Constitucion y la ley.

Atentamente,

SUSANA GOMEZ CASTANO
Representante a la Camara por Antioquia
Pacto Histdrico

MARIA FERNANDA CARRASCAL ROJAS
Representante a la Camara por Bogota
Pacto Histérico
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ERICK ADRIAN VELASCO BURBANO
Representante a la Camara por Narifio
Goalicion Pacto Historico

GABRIEL BECERRA YANEZ

Representante a la Camara por Bogota
Pacto Histérico - Union Patridtica
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LElg\ER ALEXANDRA ASQU Z OCHOA

Representante a la Camara por
Cundinamarca

Pacto Historico

ALIRIO URIBE MUNOZ

Representante a la Camara por Bogota
Coalicion Pacto Histérico

ANDRES CANCIMANCE LOPEZ
Representante a la Camara - Putumayo
Pacto Historico

sentante a la Camara
Valle del Cauca
Pacto Historico

Repr
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GILDARDO SILVA MOLINA , ' Lo ,
Representante a la Camara por el Valle del GERMAN JOSE GOMEZ, LOPEZ
Cauca Representante a la Camara

Departamento del Atlantico
Partido Comunes

| % bert Da%atéﬁé\ljg)

Senador de la Repdblica
Pacto Historico-Polo Democratico

Pacto Historico - Unidn Patridtica

PEDRO JOSE SUAREZ VACCA
Representante a la Camara
Pacto Histérico - Boyaca

SANTIAGO OSORIO MARIN

nédbr de la Republica Representante a la Camara
Pacto Histdrico Coalicion Alianza Verde - Caldas
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JAIRO HUMBERTO CRISTO CORREA
Representante a la Camara
Departamento Norte de Santander
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JORGE HERNAN BASTIDAS ROSERO D Orno v U

Representante a la Camara
Departamento del Cauca - Pacto Histérico
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PROYECTO DE LEY NUMERO DEL 2024

“Por medio de la cual se modifica la Ley 5° de 1992, se crea la unidad de
servicios generales de ambas camaras legislativas y se dictan otras
disposiciones”.

El Congreso de Colombia,

DECRETA:
CAPITULO |

ARTICULO 1. Modifiquese el articulo 368 de la Ley 5° de 1992, el cual quedara
asi:

ARTICULO 368. ESTRUCTURA Y ORGANIZACION BASICA. La Estructura
y organizacion basica estara conformada:

1. Mesa Directiva :

1.1 Presidencia

1.1.1 Oficina de informacion y prensa
1.1.2 Oficina de Protocolo

1.2 Primera Vicepresidencia

1.3 Segunda Vicepresidencia

2. Secretaria General:

2.1 Subsecretaria General

2.2 Seccidn de Leyes

2.3 Seccidn de Relatoria

2.4 Seccién de Grabacion

2.5 Unidad de Gaceta del Congreso

2.6 Comisiones Constitucionales, Legales y Especiales
3. Direccién General Administrativa:

3.1 Divisién Juridica

3.2 Divisién de Planeacién y Sistemas

3.3 Divisién de Recursos Humanos

3.3.1 Seccidén de Registro y Control

3.3.2 Seccion de Seleccién y Capacitacion
3.3.3 Seccién de Bienestar y Urgencia Médica
3.4 Divisién Financiera y Presupuesto
3.4.1 Seccién de Contabilidad

3.4.2 Seccibn de Pagaduria

'3.4.3 Seccibn de Presupuesto

3.5 Divisién de Bienes y Servicios

3.5.1 Unidad de Correspondencia



3.5.2 Unidad de Archivo Administrativo
3.5.3 Unidad de Fotocopiado

3.5.4 Seccion de Suministros

3.5.5 Unidad de Almacén. :
3.5.6. Unidad de Servicios Generales.

ARTICULO 2. Modifiquese el articulo 369 de la Ley 5 de 1992, el cual quedara
asi: ’ oo

ARTICULO 369. PLANTA DE PERSONAL. La planta de personal sera la
siguiente : (..) '

(...)

3.5.6. Unidad de Servicios Generales.

N° de Denominacién del cargo Grado
cargos :

1 Jefe de Unidad 07

1 Auxiliar Administrativo 04

3 Operador de Equipo 03

ARTICULO 3. Moadifiquese el articulo 390 de la Ley 5 de 1992, el cual quedara
asi:

“ARTICULO 390. SERVICIOS CONTRATADOS. Los siguientes servicios
administrativos comunes al Senado de la Republica y a la Camara de
Representantes seran contratados de manera conjunta por dichas Camaras:

Administracion y mantenimiento de los edificios; vigilancia; restauranté;
direccion de la biblioteca y del archivo legislativo. Igualmente seran
contratados en comun los desarrollos en materia de informética legislativa.

Las Juntas de Licitaciones de Senado y Céamara de manera conjunta
presentarén recomendaciones, a los respectivos ordenadores del gasto de
estas Corporaciones, quienes decidiran unificadamente la celebracion de

tales contratos”.

Los servicios administrativos _comunes al Senado y la Cdmara de
Representantes relacionados con la operacién de aseo y cafeteria, serdn
vinculados directamente a la planta del Congreso de la Republica
mediante contrato de trabajo conforme a lo dispuesto en la Ley 6° de

1945 y el titulo 30 del Decreto 1083 de 2015.




ARTICULO 4. Vigencia. La presente Ley rige a partir de su promulgacion.

ARTICULO 5. Derogatorias. La presente ley deroga las disposiciones que le

sean contrarias.

Atentamente.

W m"i’a?cai’ra&{atﬁ

MARIA FERNANDA CARRASCAL ROJAS
Representante a la Camara por Bogota
Pacto Histdrico

ERICK ADRIAN VELASCO BURBANO
Representante a la Camara por Narifio
Coalicién Pacto Histdrico
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LEIDER ALEXANDRA VASQUEZ OCHOA
Representante a la Camara por
Cundinamarca

Pacto Historico

RO OCAMPO GIRALDO

Reprégentante a la Camara
Valle del Cauca
Pacto Historico
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SUSANA GOMEZ CASTANO
Representante a la Camara por Antiogquia
Pacto Histdrico
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GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante a la Camara por Bogota
Pacto Histérico - Union Patridtica

ALIRIO URIBE MUNOZ
Representante a la Camara por Bogota
Coalicién Pacto Historico

ANDRES CANCIMANCE LOPEZ
Representante a la Camara - Putumayo
Pacto Historico
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GILDARDO SILVA MOLINA

Representante a la Camara por el Valle del GERMAN JOSE GOMEZ, LOPEZ
Cauca Representante a la Camara
. Departamento del Atlantico
Pacto Historico - Union Patridtica P Partido Comunes
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Senador de la Repiblica
Pacto Historico-Polo Democratico
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~ PEDRO JOSE SUAREZ VACCA
Representante a la Camara
Pacto Histdrico - Boyacéa

SANTIAGO OSORIO MARIN

naaor de la Replblica -Representante a la Camara
Pacto Historico Coalicion Alianza Verde - Caldas

JAIRO HU
Representante a la Camara
Departamento Norte de Santander /

ERTO CRISTO CORREA  DAVID RIZARDE-RACERO MAYQRCA
» Répresentante a la Camara
Pacto Histérico - Bogota




JORGE HERNAN BASTIDAS ROSERO
Representante a la Camara
Departamento del Cauca - Pacto Histdrico
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PROYECTO DE LEY
“Por medio de la cual se modifica la Ley 5 de 1992, se crea la unidad de
servicios generales de ambas camaras legislativas y se dictan otras
disposiciones”

EXPOSICION DE MOTIVOS

La presente exposicion de motivos esta compuesta por nueve (9) apartes:

Objeto del proyecto de ley.
Problema a resolver.

Cémo se resuelve el problema.
Antecedentes. -

Justificacion del proyecto.
Normatividad y jurisprudencia.
Conflicto de intereses.
Referencias.

N hwN =

1. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

La presente ley tiene por objeto la modificacion de la Ley 5° de 1992 para la
creacion de la unidad de servicios generales de ambas camaras legislativas, con
la finalidad de formalizar los servicios generales y de aseo que son prestados de
forma constante en las sedes fisicas del Congreso de la Republica por las y los
trabajadores encargados de dichas tareas dirigidas a sostener y mantener el
aseo Y funcionamiento de dichas sedes.

2. PROBLEMA A RESOLVER

Desde su expedicion en 1992, la Ley 5° regula dos aspectos esenciales del
Congreso de la Republica, el primero, relacionado con el funcionamiento de la
actividad congresional como son las sesiones, las comisiones y, en general el
tramite dirigido a la formacién de la leyes y los actos legislativos y, segundo,
aquellos aspectos sobre la organizacién y la administracion de los bienes fisicos
y del personal del congreso.

En esta ultima situacion, la Ley 5° de 1992 redujo la planta de personal del
Congreso de la Republica, eliminando los aspectos relacionados con la
prestacion de los servicios generales y de aseo, situacion que ha conllevado a
que de forma continua se haya tercerizado una labor que, si bien no es una
actividad misional, es constante y permanente, ain en aquellas épocas en las
que tienen lugar los recesos legislativos. ’
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Por tanto, es necesario que las actividades desarrolladas por el personal y que
actualmente se relacionan con el aseo y sostenimiento de las instalaciones del
Congreso de la Republica, tengan una vinculacion laboral directa con esta
Corporacién y que no esté tercerizada a través del suministro de personal para
estas actividades que son permanentes. o

3. cOMO SE RESUELVE EL PROBLEMA

El presente proyecto de ley pretende crear la unidad de servicios generales tanto
en el Senado de la Republica como en la Camara de Representantes, de manera
que haya una sola dependencia directamente encargada de los aspectos
relacionados con el aseo y mantenimiento de las sedes donde funciona y sesiona
el Congreso de la Republica. B I AT

Las actividades que realizan los operadores de aseo y mantenimiento en. el
Congreso son permanentes, esto se demuestra en lo siguiente:

Entre 2018 y 2024 se han suscrito 8 6rdenes de compra con diferentes
empresas, cuyo objeto ha sido prestar los servicios de aseo de todos los
espacios fisicos tanto del Capitolio Nacional como del edificio nuevo del
Congreso de la Republica, a prestar los servicios de cafeteria'y atencion durante
‘las sesiones de las comisiones constitucionales permanentes, las sesiones
plenarias y conjuntas de ambas camaras.

Al revisar las fechas de inicio y finalizacion de estas 8 ordenes de compra se
puede evidenciar que el servicio que prestan se ha mantenido casi ininterrumpido
desde marzo de 2018 hasta septiembre de 2024.

Por lo anterior, resulta claro que estas actividades son permanentes, constantes y
necesarias para el mantenimiento de los espacios fisicos de las instalaciones del
Congreso de la Republica, el sostenimiento de los servicios prestados al personal
administrativo y de los mismos miembros de la Corporacién, aspectos que si bien
son labores de apoyo, son vitales para que la misionalidad del congreso se
mantenga, expedir las leyes de la Republica y serviria a la ciudadania.

4. ANTECEDENTES

La organizacion de la planta de personal del Congreso de la Republica fue
establecida en la Ley 5° de 1992, en esta se determiné la clasificacion,
nomenclatura y grado de la planta de empleos del Congreso de la Republica para
su funcionamiento y ejecucion de las labores misionales dirigidos al desarrolio de
la actividad legislativa, ademéas de los servicios de apoyo cOmo son los de
archivo, produccion etc. :
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Debe tenerse en cuenta que conforme a las cifras presentadas por parte del
Departamento Administrativo de la .Funciéon Publica, Colombia actualmente
cuenta con un total de 1.324.866 servidoras y servidores publicos en todas las
entidades publicas, de las cuales 378.338 son personal uniformado de la Policia y
las Fuerzas Armadas, 333.633 son parte del magisterio, que equivalen al 54% de
las servidoras y servidores publicos de Colombia. La Rama Ejecutiva, tomando
solamente a las entidades del orden nacional, cuentan con 172.724 servidoras y
servidores publicos y las del orden territorial con 285.267. Por su parte, la Rama
Judicial cuenta con 60 696 y la Rama Leglslatlva con 3.277".

’ : Distr!bucién delas plantas de personalde los servidoras en Colombta

]
H

- . Empleados poblicos y

172724 B trabajadores del Edtado

_§ e P 884.695
; Rarna Ejecutiva del Orden Nacional

‘ Orden Territorial

' Rama Judicia! - 60.696

; Entes Auténomeos g~ 59,839

; . 25,367 Colombia cuenta con
; Organos de Control .%24.966 servidores publicos.
i Organizacién Electoral § 6.320 El 869 de la fuerza laboral
b o . del Estado lo constituyen
: Sistemna Integral de Verdad, Justicia y Rgparacién l 1416 " Docentes {259 y
; ftama legisiativa | 3.277 Uniformados $239%)

Fecha de actualizacion 31 de diciembre de 2022
Fuente: Departamento Administrativo de la  Funcion Publica. Abecé del plan de
formalizacién laboral para la administracion pablica en equidad. Febrero de 2023.

Por otro lado, como se sefialdé antes, entre los afios 2018 y 2024 se han suscrito
8 6rdenes de compra con diferentes empresas para prestar los servicios de aseo
de todos los espacios fisicos tanto del Capitolio-Nacional como del edificio nuevo
del Congreso de la Republica, a prestar los servicios de cafeteria y atencion
durante las sesiones de las comisiones constitucionales permanentes, las
sesiones plenarias y conjuntas de ambas camaras. :

De acuerdo con informacién de la Direccién General Administrativa del Senado
de la Republica, para cumplir las labores de aseo, mantenimiento y cafeteria en
Camara y Senado de junio a septiembre de 2024, se reqmere el siguiente

personal:

" Departamento Administrativo de la Funcién Publica. Abecé del plan de formalizacion laboral para -
la administracién pGblica en equidad. Febrero de 2023.
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Operario'de aseo y ' ) 75
cafeteria 158 : 83
Coordinador de tiempo - 4 9 2
completo
Operario de
mantenimiento 4 2 2
capacitado para trabajo
en alturas
Operario de 5 4 1
mantenimiento
TOTAL 171 91 80

De acuerdo con la informacién anterior, la Camara de Representantes requiere
80 trabajadores y el Senado 91 trabajadores para cumplir con las labores de
aseo, mantenimiento y cafeteria.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, procederemos a examinar los aspectos
relevantes sobre la formalizacién del empleo tanto en el sector publico y privado
como un elemento necesario frente a las y los trabajadores que prestan sus
servicios en materia de aseo, mantenimiento, cafeteria y servicios generales en el
Congreso de la Republica.

5. JUSTIFICACION DEL PROYECTO

5.1 L.os procesos de formalizacién laboral.

Para el Ministerio de Trabajo la formalizacion laboral es el establecimiento de un
marco para el desarrollo y ejecucidn derivadas de las relaciones subordinadas y
de prestacion de servicios, las cuales son acordes con el ordenamiento juridico
vigente y que se determinan a través del nimero de personas que se encuentran
vinculadas al sistema de seguridad social integral, entendido como la afiliacién a
salud, pension y riesgos laborales.
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Es importante sefialar que en Colombia, la participacion de las mujeres en
actividades relacionadas con el sector servicios tiene uno de los porcentajes mas
altos en Colombia, la relevancia de esta situacion cobra sentido cuando se ha
sefialado. ' ‘ : '

«[...] si se considera la participacion de las mujeres sobre el total de cada sector, existe una
marcada participacién de las mujeres en sectores como Aclividades artisticas,
entretenimiento, recreacion y ofras actividades de servicios (68%), Alojamiento y servicios
de comida (67%), Administracién publica y defensa, ‘educacion y atencion de la salud
humana (64%), Actividades-financieras y de seguros (59%) y Actividades profesionales,
cientificas, técnicas y servicios administrativos (54%), sectores en los que hay gran
cantidad de ocupaciones con mayores niveles de cualificacion e incluso de formalizacién
en comparacion con algunos de los sectores en los que predominan los hombres, tales
como Agricultura, ganaderfa, caza, silvicultura y pesca, Transporte y almacenamiento,
Construccién y Comercio y reparacién de vehiculos, lo que, junto a la salida de gran
numero de mujeres del mercado faboral informal hacia las labores de trabajo doméstico y
de cuidados no remunierados durante la crisis por la Covid- 19, explicarfa el
comportamiento del indicador de informalidad por sexo que evidencia mayores porcentajes

para hombres.

En efecto, entre el 2021 y el segundo trimestre del 2023, en promedio, el porcentaje de
hombres ocupados en condicion de informalidad ha sido de 60,7%, ubicandose para el
segundo trimestre de 2023 en 57,9%; y el porcentaje de mujeres ocupadas en condicién
de informalidad ha sido del 54,2%, ubicéndose para el segundo trimestre de 2023 en

52,8%.»%

La situacion particular de la informalidad en Colombia, ha obligado desde la Ley
1610 de 2013, a establecer entre las facultades del Ministerio del Trabajo la
suscripcion de acuerdos laborales tendientes a establecer compromisos de
mejora en formalizacion, a través de la celebraciéon de contratos laborales con
vocacion de permanencia, los cuales se pueden aplicar en las instituciones o

empresas_publicas y privadas.

Lo establecido en la Ley 1610 de 2013 fue reglamentado a través de la
Resolucion 321 de 2013, expresando de forma central que los acuerdos de
formalizacion, entre sus contenidos, deben determinar de forma clara y concreta

lo siguiente.

«ART. 20—Condiciones y requisitos de los acuerdos de formalizacion laboral. Las
condiciones y requisitos para la realizacién de los acuerdos de formalizacion laboral son:

L[]

5. Deben contener compromisos concretos en términos de acciones precisas y
evaluables, cuyo cumplimiento se pueda constatar mediante la simple verificacién de la

. direccion territorial respectiva, de la direccién de inspeccion, vigilancia, control y gestion
territorial o del despacho del viceministro de relaciones laborales e inspeccion.

2 Congreso de la Republica. Proyecto de Ley 166 de 2023c, acumulado con. el Proyecto de ley No
192 de 2023c, y Proyecto de ley 256 de 2023c “Por medio del cual se modifica parcialmente
normas laborales y se adopta una reforma laboral para el trabajo decente y digno en Colombia”
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6. Deben contener términos razonables y exactos de tiempo para su cumplimiento y
verificacién.» :

Los acuerdos de formalizacién estan bajo la vigilancia el Ministerio del Trabajo
para que, de conforme a la voluntad de las partes o por el impulso del mismo de
los directores territoriales del ministerio, estos tengan una vocacion de
permanencia y materialidad, a la cual se debe llegar a través de acciones que
puedan ser medibles, en razén a los compromisos que se adopten y se ejecuten
para lograr la formalizacion de cargos informales que estén desempefiando
labores misionales o de apoyo permanentes en las empresas.

De igual manera, a través del Decreto 2025 de 2011, se aclaré quienes pueden
desarrollar las actividades de intermediacién laboral, aspecto que refiere unas
condiciones especificas para que tenga lugar dicha intermediacion.

«Articulo 1°. Para los efectos de los incisos 1° y 3° del articulo 63 de la Ley 1429 de 2010,
cuando se hace mencién a intermediacion laboral, se entendera como el envio de -
trabajadores en misién para prestar servicios a empresas o instituciones.

Esta actividad es propia de las empresas de servicios temporales segun el articulo 71 de
Ia Ley 50 de 1990 v el Decreto 4369 de 2006. Por [0 tanto esta actividad no esta permitida

a las cooperativas y precooperativas de trabajo asociado.

ard n or & Jad . .m o[ _permanente aquellas
actividades o funciones directamente relacionadas con la produccion del_bien o servicios
caracleristicos de la empresa. '

Para los efectos del presente decreto. cuando se hace mencién al tercero contratante o al
tercero que conirate, se entenderd como la institucion y/o empresa publica y/o privada
usuaria final aque contrata_a_personal directa o indirectamente para la_prestacion de
SEeIvicios.

De igual manera, cuando se hace mencién a la coniratacién, se entenderd como la
contratacion directa o indirecta.

Paréagrafo. En el caso de las sociedades por acciones simplificadas -SAS-, enunciadas en
el articulo 3° de la Ley 1258 de 2008, actividad permanente sera cualquiera que esta
desarrolle.» (Subrayado propio) :

De lo anterior resulta claro que las empresas de servicios temporales tienen la
autorizacion legal para el envio de trabajadores en mision para prestar servicios a
las empresas o instituciones, en este caso, aspectos como el aseo, la cafeteria o
los servicios generales de mantenimiento, entre otros, es lo que ha permitido el
envio en mision de aseadoras, personal de mantenimiento etc., en entidades
plblicas y privadas para suplir las actividades dedicadas al mantenimiento y
sostenimiento de las obras o edificios publicos. '

En el sector publico, a través del Decreto 1376 de 2014, se dictaron los primeros
lineamientos dirigidos a entidades publicas, en este caso empresas sociales del
Estado, para la formalizacion laboral en dichas entidades e instituciones de salud
de caracter publico, con la finalidad de que se pudieran crear plantas temporales
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para regularizar la situacion de las y los trabajadores vinculados a través de
formas legales, pero precarias, como los contratos de prestacién de servicios,
cuando las actividades que desarrollan son misionales o con vocacién de
permanencia y se hace-evidente la necesidad de ampliar la planta de personal,
acudiendo a las diferentes formas de vinculacién que ofrece en dicho caso la Ley

909 de 2004.

Podemos concluir que una de las apuestas del actual Gobierno Nacional apunta
al mejoramiento de las condiciones de trabajo: desde la formalizacién, siendo
necesario proteger y formalizar las relaciones laborales que se han formado con
el envio de trabajadores en mision a las diferentes entidades publicas y privadas,
siendo necesario identificar por parte de las entidades publicas que muchas de
las actividades que desarrollan, tienen un caracter continuo y permanente en el
tiempo ya que contribuyen al mantenimiento de la infraestructura de las mismas

entidades.

5.2, La formalizacién laboral como meta en todas las ramas del poder
publico

Las actividades relacionadas con el servicio de aseo, cafeteria y mantenimiento,
son labores que se desarrollan anualmente y de forma ininterrumpida dentro de
las mismas sesiones de las. camaras que componen el Congreso de la Republica,
en este sentido, es importante sefialar que la mayoria de este servicio no esta
vinculado directamente con la Corporacion sino que es un personal que ha sido
suministrado a través de empresas dedicadas a esta actividad.

En este panorama son importantes las directrices propuestas por el
Departamento Administrativo de la Funcién Publica, las cuales se dirigen a lograr
la formalizacion laboral en el sector publico, el cual tampoco se escapa a las
dinamicas de la figura del suministro para la atencion de labores no misionales en
las entidades publicas, donde se han venido supliendo las necesidades del aseo,
sostenimiento y mantenimiento de las instalaciones donde tienen su sede las
diferentes entidades y corporaciones publicas, entre estas, el Congreso de la
Republica.

La misma Funcion Publica ha reconocido la importancia del proceso de
formalizacion laboral en las entidades publicas, especialmente, la problematica
derivada del uso abusivo y en contra del derecho de los contratos de prestacion
de servicios por parte de las entidades publicas, sefialando.

«En las dltimas tres décadas se ha abusado del uso dela figura de contratos de

prestacion de servicios para realizar labores permanentes en las entidades publicas,

cuando esta figura esta concebida para casos excepcionales: labores especificas y
especializadas, que son por un periodo establecido de tiempo, no hacen parte de Ia .
misionalidad de la entidad y para las que la entidad no cuenta con ningan servidor ni
Servidora en la planta con la capacidad para ejecutarlas.
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También es importante destacar que este proceso es de doble via, pues beneficia tanto al
talento humano como a las entidades. Por una parte, les permite a las entidades realizar
sus labores misionales y permanentes a través de sus servidoras y servidores publicos,
sin depender de contratos, lo que se ve reflejado en una mejor prestacién del servicio
para los colombianos y colombianas. Por otra parte, al ser formalizadas las funciones que
anteriormente se contrataban por prestacion de servicios, el talento humano cuenta con
todas las prestaciones de Ley establecidas para un contrato laboral como salud, pension,
vacaciones, etc...»*

A través del Departamento Administrativo de la Funcion Publica, se expidieron los
lineamientos de formalizacion en el empleo publico en las entidades del orden
nacional y territorial en la Rama Ejecutiva, en este aspecto, se dictaminé que los
lineamientos que era necesario tener en cuenta son los siguientes.

«La formalizacién del empleo publico se promoverd teniendo en cuenta los siguientes
mecanismos: (i) la provision de todos los cargos de las plantas de personal existentes y
en vacancia; (i) la_ampliacién de las plantas de personal existentes, siempre que las
condiciones técnicas y financieras asi lo permitan (iii) la creacion de plantas temporales
en equidad, con criterios meritocréatico y vocacion de permanencia; y, (iv) el uso racional
de los contratos de prestacién de servicios atendiendo exclusivamente lo establecido en
la ley y en los fallos judiciales.

Los destinatarios de la presente circular deberdn vincular, mediante contrato de
prestacién de servicios profesionales y de apoyo a la gestion previsto en la ley de

contratacién estatal, tinicamente al personal que requieran de acuerdo con las finalidades
que la misma ley prevé y autoriza para esta modalidad de contratacién»*

Resulta claro, entonces, que las entidades publicas del orden nacional y territorial
de la Rama Ejecutiva deben dirigirse especificamente a formalizar aquellos
empleos que sean requeridos de acuerdo con las necesidades de las mismas
entidades, por tanto, es necesario limitar al uso indiscriminado de las 6rdenes de
prestacion de servicios a través de los lineamientos establecidos sin que estos
deban ser entendidos desde la restriccién de aplicacion a la Rama Ejecutiva,
pues la Rama Legislativa, en cabeza del Senado y la Camara de Representantes,
junto a sus directores administrativos, estan llamados a su aplicacion, no como
un aspecto obligatorio, sino como una meta que también esta presente en las
bases del Plan Nacional de Desarrollo, cuando sefialo.

«Se propenderé por los derechos de los servidores publicos, fortaleciendo la politica de
empleo publico e incentivando la carrera administrativa con-criterios. meritocraticos. Se
avanzara en la formalizacién del-empleo pablico a través de la provision de los cargos de
planta y la creacién de plantas temporales. »3

Si bien, la apuesta en las bases del Plan Nacional de Desarrollo se plantea desde
la meritocracia en los empleos publicos, esta situacion no puede ser ajena en

3 Departamento Administrativo de la Funcién Publica. Abecé del plan de formalizacion laboral para
la administracién publica en equidad. Febrero de 2023.

4 Departamento Administrativo de la Funcién Publica y la Escuela Superior de Administracion
Publica. Circular Conjunta No. 100-005. 29 de diciembre de 2022.

s Departamento Nacional de Planeacion. Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (PND 2022-2026)
Colombia, potencia mundial de la vida. 2022. Mayo de 2023
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proteger desde las otras vinculaciones laborales con el Estado que son legitimas,
pero precarias, pues las actividades que de forma recurrente prestan las y los
trabajadores de servicios generales, aseo y cafeteria en las instalaciones que le
pertenecen al Congreso de la Republica, también son objeto de proteccion.

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica y la Agencia Nacional de
Contratacién Colombia Compra Eficiente, aclararon en los lineamientos sobre la
procedencia en la celebracion de contratos por prestacion de servicios lo

siguiente.

«Solo pueden celebrarse contratos de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a
la gestion relacionados eon la administracién o funcionamiento institucionales, es decir;
para realizar actividades que hagan parte del giro ordinario o quehacer cotidiano del ente
estatal respectivo. Las Entidades Estatales deben procurar que- los contratistas de
prestacion de servicios ejecuten Jos correspondientes objetos con la autonomia e
independencia propias de este tipo contractual, evitando realizar actuaciones de las que
pueda colegirse la existencia .de subordinacion, dependencia o el encubrimiento de una
relacién laboral. Lo anterior no excluye de la posibilidad de que la Entidad FEstatal
contratante de instrucciones u orientaciones respecto del cumplimiento del contrato.»®

Conforme con lo anterior, en el uso de los contratos de prestacion de servicios
debe primar esencialmente las actividades que se desarrollan con total
autonomia e independencia por parte de quienes desarrollan los objetos
contractuales que son requeridos por las entidades publicas, no obstante, en
el caso de las y los trabajadores de servicios generales, los servicios de estos
estdn precisamente intermediados por quienes envian el personal para
atender los servicios que contribuyen al sostenimiento y cuidado de las obras
publicas y de la atencion y cuidado dirigido a los mismos Congresistas, por lo
que son estas empresas de aseo y servicios generales quienes prestan un
objeto contractual directo, lo ejecuta a través de trabajadores que pueden
estar vinculados directamente a la planta del Congreso de la Republica,
formalizando estos empleos que prestan una labor permanente, recurrente y
directa, pero a través de estas empresas privadas que son contratadas.

En este caso, la citada circular de Funcion Publica y Colombia Compra
- Eficiente, reitera los aspectos que deben tenerse en cuenta en relacion la
procedencia de la celebracién de los contratos de prestacion servicios,

sefialando.

«Los contratos de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion podran
ser suscritos tanto con personas naturales como con personas juridicas, siempre que la
Entidad Estatal justifique en-los estudios previos que las actividades que buscan
encomendarse a aquellas no puedan realizarse con personal de planta o requieran
conocimientos especializados. Esto puede suceder en varios eventos, como, por ejemplo:
i) que, efectivamente, no exista el personal de planta para encargarse de dichas labores;
ii) que exista el personal de planta, pero que ests sobrecargado de trabajo, requiriéndose,

® Departamento Administrativo de la Funcion Publica y Colombia Compra Eficiente. Circular
Conjunta No. 01. 5 de enero de 2023,
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por tanto, un apoyo externo; o iii) que haya personal de planta, pero no tenga la experticia
o conocimiento especializado en la materia y que, por esta razon, sea necesario contratar
los servicios de quien posea conocimiento y experiencia en el tema.»’

En este caso, los contratos que en este caso se han celebrado con el objeto
del suministro de personal y de bienes destinados al mantenimiento, aseo,
cafeteria y servicios generales del Congreso de la Republica, el examen de
estos conforme a las directrices establecidas por parte de la Funcion Publica y
Colombia Compra Eficiente, deja ver que si bien no existe el personal, es
posible que las y los trabajadores enviados en misién puedan pertenecer
directamente al mismo Congreso de la Republica, por lo que esta labor
requiere ser creada en la planta. ‘

5.3. La formalizacion laboral puede ser adelantada por ley ordinaria que
modifique la Ley 5° de 1992, al ser aspectos administrativos del Congreso
de la Republica. :

La Funcién Administrativa es un elemento que también es objeto de tramite y
accién por parte de la Rama Legislativa, en tanto estos aspectos dentro de su
autonomia deben ser resueltos al ser independiente frente a la Rama Ejecutiva,
razén por la cual es responsable de la organizacién administrativa y del empleo.

En concepto del 12 de julio de 2004, emitido por parte de la Oficina de Asistencia
Técnica Legislativa del Congreso de la Republica, se establece lo siguiente sobre
las facultades derivadas de la funcion administrativa del Congreso de la
Republica y ejercidas, actualmente, a través de los directores administrativos de
cada camara.

«Es sabido que la Ley 5a de 1992 cuenta con el rango de orgénica de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 151 de la Constitucién, sin embargo lo referente al régimen de
administracién de la corporacién, que se encuentra incluido en la misma ley debe ser
tramitado por-ley ordinaria, por lo que se planteaba la incognita de como debia tramitarse
una reforma a la administracion del Congreso; al respecto la Corte considero en la
sentencia C-025 de 1997 lo siguiente:

“La regulacion de una materia por el Congreso, mediante un tipo especial de ley —v.gr. ley
estatutaria -, puede asi mismo comprometer el ejercicio de sus facultades legislativas
ordinarias y de su cldusula general de competencia. Los contenidos — en este caso
organicos — de la ley especial, sélo podran modificarse, adicionarse o derogarse, en virtud
una ley del mismo tipo y surtiéndose el procedimiento especial. Por su parte, el contenido
ordinario de la ley especial, esto es, producto de una competencia general y no ligado al
nucleo esencial de la reserva de ley especial, puede, en el futuro, modificarse, adicionarse
o derogarse, mediante el procedimiento legislativo ordinario”.

De tal forma la Corte deja claro que de requerir una modificacion al régimen de
administracién del Congreso de la Reptblica colombiano, ésta deberia tramitarse como ley
ordinaria y no orgénica, sin importar que hoy, dicho régimen se encuentra contenido en una
ley de categoria orgéanica.

7 Ibidem.
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De igual forma con respecto al cumplimiento.de funciones administrativas por parte de
particulares la Corte expresé lo siguiente en.la Sentencia C-830 de 2001:

"Resulta oportuno sefialar, que el tema de la asuncién de funciones administrativas por
parte de los particulares al que se viene haciendo alusion, no debe confundirse con el tema
de privatizacion de ciertas entidades puablicas. En efécto, la privatizacién es un fenémeno
juridico que consiste ‘en que un patrimonio de naturaleza publica, es enajenado a
particulares, de tal manera que se-trueca en privado. La privatizacién.comporta un cambio
en la titularidad de ese patrimonio, que siendo estatal, pasa a-manos de los particulares, y
debe aquella responder a politicas que miran por la realizacién de los principios de
eficiencia y eficacia de la funcién publica y enmarcarse dentro de los criterios del articulo

60 de la Carta.”

“La atribucién de funciones administrativas a particulares hecha por las autoridades, no
conlleva, en modo alguno, cambio en la titularidad del patrimonio estatal. Significa
simplemente la posibilidad dada a aquellos de participar en la gestion de los asuntos
administrativos, en las condiciones y bajo los parémetros sefialados por la Constitucion, la
ley y los reglamentos.” -

La Corte entiende que en este campo de las funciones propiamente administrativas es en
donde cabe la posible atribucién. de ellas a particulares, y no en aquellas otras de
contenido politico o gubernamental, como tampoco en las de contenido materialmente
legisiativo o jurisdiccional que ocasionalmente ejercen las autoridades administrativas,
pues a la atribucion de las mismas a particulares no se refieren las normas constitucionales
pertinentes. Asi pues, el primer critetio que restringe la atribucion de funciones
administrativas a particulares estd dado por la asignacion constitucional que en forma
exclusiva y excluyente se haga de la referida funcién a determinada auforidad.»® :

Lo anterior, fue nuevamente revalidado por parte de la mencionada oficina
técnica, cuando en concepto UATL-3.16.1-37-055 del 26 de noviembre de 2024,
aclar6 sobre el tramite de este tipo de iniciativas, sobre el tramite legislativo que
tenga como objeto modificar el régimen administrativo del Congreso de la
Republica, lo siguiente.

«Ahora bien, bajo esta perspectiva y teniendo en cuenta-que el Presidente de la Camara
de Representantes, en gjercicio de las potestades constitucionales y reglamentarias,
antes debia ejercer no solo funciones legislativas sino administrativas como ordenador del
gasto y 3 representante legal de contratacién estatal era perentoria una reforma. El
legislador a fraves de la Ley 1318 de 2009 “Por la cual se modifica la Ley 5% de 1992”
modificd el Reglamento del Congreso y otorgé estas funciones administrativas al Director
Administrativo de la entidad y establecio la forma de eleccién del servidor publico por el
pleno de la Camara de Representantes. Asi mismo la Ley 868 de 2003 reestructurd
parcialmente la planta de personal de la Cémara de Representantes para integrar la
Seccion de Contabilidad y fue tramitada con la tipologia de ley ordinaria.

Conclusion obligada de lo anterior, -una vez revisado el estudio de la UATL, otros trémites
legislativos con identidad de materia y la jurisprudencia, es que una eventual modificacion
de la Ley 5% de 1992 que tenga como objeto modificacién al régimen adrministrativo de la

® Oficina de Asistencia Técnica Legislativa. Régimen de administracién de los Congresos. 12 de

julio de 2004. Recuperado en:
hitps/fwww camara.gov.colsites/defautt/files/2017-11/024%20Reaimen%20de%20administracion%

20de%20Congresos.pdf
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corporacion legislativa, sin importar el modelo adoptado, tiene tipologia de ley ordinaria.»®

Conforme a lo anterior, resulta claro que en la medida en que el objetivo de este
proyecto de ley es regular un aspecto administrativo de la Ley 5° de 1992, en
relacion con la modificacién de su planta de personal, se hace necesario que
dicha reforma se pueda tramitar a través de la Comisién VIl Constitucional
Permanente de la Camara de Representantes, pues no se busca modificar el
reglamento del Congreso de la Republica y su actividad legislativa, sino que
precisamente busca modificar aspectos esenciales de su funcion administrativa.

6. MARCO NORMATIVO

La Constitucion Politica en su articulo 53 sefiala dentro de los principios que
componen el estatuto del trabajo, la primacia de la realidad sobre formalidades
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales, en este caso, la exposicion
como tal se ha enfocado a los aspectos relacionados con la necesidad de vincular
directamente a las y los trabajadores que son enviados en misién para las labores
permanentes de aseo, cafeteria, mantenimiento y servicios generales en las
diferentes dependencias y edificaciones que componen el Congreso de la Republica,
basado necesariamente en que la formalizacion no sélo implica un ingreso a la
planta de personal, sino también regularizar una vinculacién directa con el Congreso
de la Repubilica. »

La Corte Constitucional en sentencia C-614 de 2009 ha sefialado aspectos
esenciales sobre los contenidos esenciales de la relacion laboral frente a la relacion
contractual derivada de los contratos de prestacion de servicios, sefialando.

«[...] La primera, los jueces ordinarios y constitucionales han sido enfaticos en sostener que la
realidad prima sobre la forma, de ahi que no puede suscribirse un contrato de prestacion de
servicios para ejecutar una relacién laboral. De hecho, el verdadero sentido del principio de
primacia de la realidad sobre la forma impone el reconocimiento cierto y efectivo del real
derecho que surge de la actividad laboral. Por consiguiente, en caso de que los jueces
competentes encuentren que se desnaturalizé la relacion contractual de trabajo procederan a
declarar la existencia del verdadero contrato celebrado, sin que sea relevante el nombre
acordado, y ordenaran ajustar los derechos econémicos a lo que corresponda en justicia y
derecho.

La segunda, la administracién no_puede suscribir contratos de prestacion de servicios para

desempedar funciones de caracter permanente de la administracion, pues para ese _efecto
debe crear los carqos requeridos en la respectiva planta de personal. De esa manera, ahora
resulta relevante e indispensable establecer cémo debe entenderse el concepto de funcion

permanente. Pasa la Sala a ocuparse de ese tema:

La jurisprudencia colombiana permite establecer algunos criterios que definen el concepto
de funcién permanente como elemento, que sumado a la prestacion de servicios
personales, subordinacion y salario, resulta determinante para delimitar el campo de la
relacion laboral y el de la prestacion de servicios, a saber:

9 Oficina de Asistencia Técnica Legislativa. Concepto UATL-3.16.1-37-055. 26 de noviembre de
2024.
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i} Criterio funcional: la efecucion de funciones que se refieren al gjercicio ordinario
de las labores constitucional y legalmente asignadas a la entidad publica (articulo
121 de la Constitucién) deben ejecutarse, por regla general, mediante el empleo
pUblico. En otras palabras, si la funcién contratada estéd referida a las que
usualmente debe “adelantar la entidad publica, en los términos sefialados en el
reglamento, la ley y la Constitucion, sera de aquellas que debe gjecutarse mediante
vinculo laboral. En este sentido,. la sentencia del 21 de agosto de 2003, de.la
Seccion Segunda del Consefo de Estado, expresé:

“no puede existir empleo sin funciones cabalmente definidas en la ley o el
reglamento, por mandato constitucional, y que el desempefio de funciones
publicas de caracter permanente en ningun caso es susceptible de celebracién
de contratos de prestacion de servicios. Para el gjercicio de funciones publicas
de caréacter permanente deberan crearse los empleos correspondientes”

ii) .Criterio de igualdad: Si las labores desarrolladas son-las mismas que las de los
servidores publicos vinculados en planta de personal de la entidad y, ademas se
cumplen los tres elementos de la relacién laboral, debe acudirse a la relacion legal y
reglamentaria o al contrato laboral y no a la contratacion publica (Consejo de
Estado, Seccién Segunda, sentencia citada del 6 de septiembre de 2008).

iii} Criterio temporal o de la habitualidad: Si las:-funciones contratadas se asemejan a
la constancia o colidianidad, que conlleva el cumplimiento de un horario de trabajo o
la realizacion frecuente de la labor, surge una relacién laboral y no contractual
(Conssejo de Estado, Seccién Segunda, sentencia ya citada del 3 de julio de 2003).
Dicho en otros términos, si se suscriben ordenes de trabajo sucesivas, que muestra
el indiscutible animo de la administracién por emplear de modo permanente y
continuo los servicios de una misma persona, y de esa manera, se encuentra que
no se trata de una relacion o vinculo de tipo ocasional o esporadico, es légico
concluir que nos referimos a una verdadera relacion laboral (Conse/o de Estado,
Seccion Segunda, sentencia del 17 de abril de 2008).

iv) Criterio de la excepcionalidad: si la tarea acordada corresponde a “actividades
nuevas” y éstas no pueden ser desarrolladas con el personal de planta o se
requieren conocimientos especializados o de actividades que, de manera transitoria,
resulte necesario redistribuir por excesivo recargo laboral para el personal de planta,
puede acudirse a la contratacién publica (Consejo de Estado, Seccién Segunda,
sentencia del 21 de febrero de 2002 a que se ha hecho referencia). Por el contrario,
si la gestion contratada equivale al “giro normal de los negocios” de una empresa
debe corresponder a una relacion laboral y no puramente contractual. Al respecto, la
Sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema de Justicia considerd ajustado al
ordenamiento jurldlco lo expresado por el ad quem en el asunto sometido a su
consideracion as:

“existiendo ObjetIVamente la relacion de trabajo, esta se presume amparada por
el contrato de trabajo, maxime cuando se trata de empresas comerciales o
industriales con animo de lucro en las mismas condiciones de los particulares,
de conformidad a lo dispuesto por el articulo 4° del D.2127 de 1.945, como
quiera que en la actualidad el Sistema de Seguridad Social Integral no esta
exclusivamenté a cargo del estado ni del Instituto de Seguros Sociales, sino
que también esta siendo prestado por particulares o mejor por empresas
privadas. En consecuencia la entidad piblica que ejecuta actividades de
gestion, cuando contrata personas para cumplir con actividades propias del giro
u objeto social comercial, debe estar a lo dispuesto en las normas pertinentes
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sobre la vinculacién de los trabajadores, mediante contratos de trabajo, como
quiera que la excepcion para ejecutar actividades relacionadas con la
administracién o funcionamiento, puede la administracién publica vincular
personas con conocimientos especializados, cuando la planta es insuficiente
mediante la. aplicacion de las normas previstas en la ley 80 de 1.993, esto es
con contratos de prestacion de servicios, pues de acuerdo con el articulo 6° del
Decreto 3130 .las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, estéan
sometidas a las reglas del derecho privado, lo que significa que no puede
aplicarse en forma general como hizo el Ad-quem, la excepcion establecida por
el legislador para casos muy especiales y concretos”

v) Criterio de la continuidad: si la vinculacion se realiz6 mediante contratos
sucesivos de prestacion de servicios pero para desempefiar funciones del giro
ordinario de la administracién; en otras palabras, para desempefiar funciones
de caracter permanente, la verdadera relacién existente es de tipo laboral. La
Seccion Segunda del Consejo de Estado en sentencia del 21 de agosto de
2003, indico:

“no. puede desconocer la Sala la forma irreqular como ha procedido la entidad
demandada, utilizando contratos de prestacion de servicios para satisfacer
necesidades administrativas permanentes. En estas condiciones la modalidad
de contrataciones sucesivas para prestar servicios se convierte en una practica
‘contraria a las disposiciones atrés sefialadas pues la funcién publica no concibe
esta modalidad para cumplir los objetlvos del Estado en fareas que son
permanentes e inherentes a este”

En este orden de ideas, por ejemplo, el Consejo de Estado considerd que para
desempeniar funciones de caracter permanente y habituales (no para responder a
situaciones excepc:onales) no pueden contratarse mediante prestacion de servicios a
docentes, a personas para desempediar el cargo de Jefe de Presupuesto de una entidad
publica, a mensajeros y a un técnico y operador de sistemas. Y, en el mismo sentido, la
Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia manifesté que no era posible contratar por
prestacién de servicios la Jefatura del Departamento de Riesgos Profesionales de una
empresa.

En sintesis, una de las condiciones que permlte diferenciar un contrato laboral de un
contrato de prestacion de servicios es el ejercicio de la labor contratada, pues sélo si no
hace parte de las funciones propias de la entidad, o haciendo parte de ellas no pueden
ejecutarse con empleados de planta o requieran conocimientos especializados, pueden
celebrarse contratos de prestacién de servicios. De lo contrario, la administracién debe
recurrir a la ‘ampliacién de la planta de personal para celebrar contratos laborales.»
(Subrayado propio. Sentencia C- 614 de 2009, Corte Constitucional).

A nivel internacional, el tema también ha sido abordado a través de

la

Recomendacion 198 de la Organizacién Internacional del Trabajo quien ha sefialado

sobre las relaciones laborales que estan encubiertas a través de otras figuras.

«4. La politica nacional deberia incluir, por lo menos, medidas tendentes a: [...]

(b) luchar contra las relaciones de trabajo encubiertas, en el contexto de, por
ejemplo, otras relaciones que puedan incluir el recurso a otras formas de acuerdos
contractuales que ocultan la verdadera situacion juridica, entendiéndose que existe
una relacién de trabajo encubierta cuando un empleador considera a un empleado
como si no lo fuese, de una manera que oculta su verdadera condicion juridica, y
que pueden producirse situaciones en las cuales los acuerdos contractuales dan

23



lugar a que los trabajadores se vean privados de -la proteccion a la que tienen
derecho [...]»

Adicionalmente, la Corte Constitucional refirié nuevamente sobre la falta de eficacia
en relacion con la prevalencia y proteccion que deben tener las auténticas relaciones
laborales con el Estado, por lo que existe la necesidad de adoptar las medidas
efectivas para que precisamente, en aquellas relaciones que tengan una apariencia
contractual privada se materialice el vinculo laboral que subyace en estas.

«Asi, la Corte ha evidenciado la existencia de una gran brecha entre la regla de prohibicién
de contratacién de servicios de funciones permanentes de las entidades publicas y la
realidad factica relativa a este tema, constatando al efecto la falta de eficacia real de dicha
prohibicién detivada de los preceptos constitucionales mencionados; ineficacia que afecta
temas estructurales de la Carta de 1991, como los principios: rectores del derecho al
trabajo y de la funcién publica. En este sentido, la jurisprudericia constitucional ha reiterado
de manera enfética la abierta inconstitucionalidad de ., todos los procesos de
deslaboralizacion de las relaciones de trabajo que, a pesar de que utilizan formas ...
legalmente vaélidas, tienen como finalidad ultima modificar la naturaleza de la relacién
contractual y falsear la verdadera relacién de trabgjo”.

Por tanto, la jurisprudencia de esta Corte ha afirmado categéricamente que la proteccion
del derecho al trabajo y la relacién laboral, la especial proteccion de la vinculacion laboral
con el Estado y los derechos de los servidores publicos, asi como la aplicacion del principio
de primacia de la realidad sobre la forma, obliga tanto a los particulares o empleadores del
sector privado, como a todas las autoridades publicas o empleadores del sector publico, a
respetar las prohibiciones. legales dirigidas a impedir que Jos contratos estatales de
prestacion de servicios. sean ulilizadas como formas de intermediacion laboral, de
deslaboralizacion, o de tercerizacion como regla general, de manera que deben ser
obligados a responder juridica y socialmente por la burla de la relacion laboral. A este
respecto, ha menciohado que corresponde tanto a los jueces, pero también a los
empleadores, como a los 6rganos de control y a los entes del sector ptblico como el
Ministerio de la Protecc:on Social y Ia Superintendencia de Economia Solidaria, velar por la
efectividad de las normas que protegen los derechos laborales de los trabajadores, de
manera que se garantice la proteccion de la relacion laboral y se evite la burla de los
derechos derivados de la misma. .

En sintesis, la jurisprudencia constitucional ha sostenido la:existencia de claros limites
constitucionales a la contratacion estatal derivados directamente de la Carta Politica en sus
articulos 25, 53, 123 y 125 Superiores, de manera que ésta debe respetar prevalentemente
la regla general de acceso al trabajo permanente .con el Estado, de respeto por la
vinculacién laboral con .la administracion, y por tanto la prohibicién respecto de la
celebracion de contratos de prestacion de servicios cuando se trata de desempedar
funciones de caracter permanente o propias de la entidad, cuando. exista personal de
planta que pueda desarrollarlo o cuando no se requieran conocimientos especializados. En
consecuencia, esta Corporacién ha advertido e insistido, especialmente a las autoridades
administrativas o empleadores -del sector publico, pero también a los particulares o
empleadores del sector privado, sobre el necesario respeto a la prohibicion derivada de las
normas constitucionales mencionadas, de contratar a través de contrato de prestacion de
servicios, funciones permanentes y propias del objeto de las entidades privadas o publicas,
ya que esta practica “desdibuja el concepto de contrato” y “porque constituye una burla
para los derechos laborales de los trabajadores” ‘pues su incumplimiento genera graves
consecuencias administrativas 'y penales”

Finalmente, este aspecto de la utilizacién del contrato de prestacién de servicios fue
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abordado de forma reciente por parte del Consejo de Estado, cuando indico sobre la
constante utilizacién del contrato de prestacion de servicios para el encubrimiento de
relaciones laborales y, ademds, establecié a lo largo de dicha providencia los
alcances especifico que deben tener dichos contratos, para que cumplan con el
objetivo para el cual fueron establecidos en la normativa nacional.

«[...] no existe gran diferencia entre el contrato de prestacién de servicios (que oculta una
relacién laboral) y el empleo. encubierto que define en este caso la OIT. Al igual que este,
presenta «una apariencia distinta de la que en verdad tiene con el fin de anular, impedir o
atenuar la proteccion que brinda la ley»; una préctica contractual que se ve favorecida por
la ambigliedad de las obligaciones de las partes interesadas, o «cuando existen vacios o
insuficiencias en la legislacién, inclusive con respecto a la interpretacion o la aplicacion de
las disposiciones juridicas».

70. De ahi- que en el escenario nacional, y, particularmente, en el caso del contrato de
prestacion de seyrvicios, la proliferacién de demandas que alegaban el ocultamiento de
relaciones laborales obligé a esta jurisdiccion a desarrollar el concepto del «contrato
realidad», con sustento en el articulo 53 de la Constitucién Politica, estableciendo la
primacia de la situacion factica objetiva sobre el nomen iuris que se le hubiera aplicado. Un
criterio que ya venia consolidado por la jurisprudencia de la Corte Constitucional en
innumerables fallos de tutela, que, hasta la fecha, no ha modificado, pues sigue
evidenciando esta mala practica en la Administracién, hasta el punto de exhortarla a
prescindir de ella y-a encaminarse hacia un uso estricto del contrato. Infortunadamente,
estas solicitudes, en la mayoria de las ocasiones, han resultado infructuosas.»"°

7. CONFLICTOS DE INTERES

Dando alcance a.lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, *Por la cual
se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992", se hacen las siguientes consideraciones
a fin de describir la circunstancias o eventos que podrian generar conflicto de interés
en la discusién y votacion de la presente iniciativa legislativa, de conformidad con el
articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de
2019, que reza:

“Articulo  286. Régimen de conflicto de interés de los congresistas. Todos los
congresistas deberén declarar los confiictos de intereses que pudieran surgir en ejercicio
de sus funciones. '

Se entiende como conflicto de interés una situacién.donde la discusion o votacion de un
proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio particular,
actual y directo a favor del congresista.

A. Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones economicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las
que no gozan el resto de los ciudadanos. Modifique normas que afecten
investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o admlnlstratlvas a las .que se
encuentre formalmente vinculado.

® Consejo de Estado. Sentencia de Unificacion Jurisprudencial. Seccion Segunda. Radicado
05001233300020130114301 (1317-2016). 9 de septiembre de 2021.
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B. Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias
presentes y existentes al momento en el que el congresista participa de la decision.

C. Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del
congresista, de su cényuge, compafiero o compariera permanente, o parientes dentro
del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.(...)”

Sobre este asunto la Sala Plena Contenciosa Administrativa del Honorable Consejo
de Estado en su sentencia 02830 del 16 de julio de 2019, M.P. Carlos Enrique
Moreno Rubio, sefiald que:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se sabe que
solo lo serd aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, que per se el alegado
beneficio, provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue conocido por el
legislador: particular,- que el mismo sea especifico o personal, bien para el congresista o
quienes se encuentren relacionados con él; y actual o inmediato, que concurra para el
momento en que ocurrié la participacién o votacién del congresista, lo que excluye sucesos
contingentes, futuros o imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de
cualquier naturaleza, esto es, econémico o moral, sin distincién alguna”.

Se estima que la discusion y aprobacioén del presente Proyecto de Ley no configura
un beneficio particular, actual o directo a favor de un congresista, de su conyuge,
compafiero o compaiiera permanente o pariente dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, ya que se trata de una accion
de caracter general.

Sin embargo, salvo mejor criterio se podria considerar que los Congresistas podrian
incurrir en conflictos de interés si estos o sus familiares cuentan con empresas
relacionadas con el trabajo doméstico, asi como si recibieron financiacion de este
tipo de este sector.

Es menester sefalar que la descripcién de los posibles conflictos de interés que se
puedan presentar frente al tramite o votacion del presente Proyecto de Ley,
conforme a lo dispuesto en el articulo 291 de la Ley 5 de 1992 modificado por la Ley
2003 de 2019, no exime al Congresista de identificar causales adicionales en las que
pueda estar incurso. '

De las y los honorables congresistas,
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MARIA FERNANDA CARRASCAL ROJAS
Representante a la Camara por Bogota
Pacto Histérico
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SUSANA GOMEZ CASTANO
Representante a la Camara por Antioquia
Pacto Histérico
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ERICK ADRIAN VELASCO BURBANO
Representante a la Camara por Narifio
Coalicién Pacto Histérico
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LEIDER ALEXANDR

Representante a la Camara por
Cundinamarca

Pacto Histérico
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entante a la Camar:
alle del Cauca
Pacto Historico
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GILDARDO SILVA MOLINA
Representante a la Camara por el Valle del
Cauca
Pacto Histdrico - Unidn Patriética

ASQU Z OCHOA
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GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante a la Camara por Bogota
Pacto Historico - Union Patridtica

ALIRIO URIBE MUNOZ
Representante a la Camara por Bogota
Coalicién Pacto Historico

ANDRES CANCIMANCE LOPEZ
Representante a la Camara - Putumayo
Pacto Historico
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GERMAN JOSE GOMEZ LOPEZ
Representante a la Camara
Departamento del Atlantico

Partido Comunes
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PEDRO JOSE SUAREZ VACCA

Representante a la Camara
Pacto Histdrico - Boyaca

Pacto Histdrico
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JAIRO HUMBERTO CRISTO CORREA
Representante a la Camara
Departamento Norte de Santander -

A

JORGE HERNAN BASTIDAS ROSERO
Representante a la Camara
Departamento del Cauca - Pacto Historico

Alfrebs Moadegn
Reede Weksee
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Rbbert Daza Guevarad

Senador de la Repiiblica

- Pacto Historico-Polo Democratico
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SANTIAGO OSORIO MARIN
Representante a la Camara
Coalicion Alianza Verde - Caldas

Facto Hisorico - Bogota
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