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CIRCULAR CONJUNTA N°. O 02 DE 2025

( 03 julio 2025 )

Para: SECRETARIOS(AS) DE DESPACHO, DIRECTORES(AS) DE
DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS, GERENTES, PRESIDENTES Y
DIRECTORES DE ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS, UNIDADES
ADMINISTRATIVAS ESPECIALES, EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES
DEL DISTRITO, EMPRESAS SOCIALES DEL ESTADO, DIRECTORES (AS) Y
GERENTES DE ENTIDADES DESCENTRALIZADAS DISTRITALES; RECTOR DEL
ENTE UNIVERSITARIO AUTONOMO, ALCALDES LOCALES, JEFES DE TALENTO
HUMANO DE ENTIDADES Y ORGANISMOS DISTRITALES.

De: SECRETARIA JURIDICA DISTRITAL y DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO
DEL SERVICIO CIVIL

Asunto: LINEAMIENTOS PARA PREVENIR LA QONFIGURACION DEL CONTRATO
REALIDAD Y FORTALECER LA FORMALIZACION DEL EMPLEO PUBLICO EN EL
DISTRITO CAPITAL

Respetados (as) reciban un cordial saludo,

Conforme a la informacion registrada en el Sistema Unico de Informacion de Procesos
Judiciales — SIPROJWEB, se evidencié que en el periodo comprendido entre los afios 2016
y 2024, se han atendido cerca de 4.129 procesos judiciales que tienen como pretension
principal que se declare la existencia del contrato realidad. Adicionalmente, para el afio
2025, con corte al 12 de mayo, el Distrito Capital cuenta con un total de 2.088 procesos
judiciales activos.

Asi mismo, se encontré que el pago de sentencias del 2016 al 2024, por el medio de control
de nulidad y restablecimiento y de los procesos ordinarios laborales, corresponden en su
mayoria a las demandas interpuestas por la configuracion del contrato realidad.

Por otra parte, de acuerdo con la investigacion sumaria No. 20235000000420 de la
Veeduria Distrital, cuyo objetivo consistio en “verificar si la contratacion por prestacion de
servicios en las entidades del distrito esta ajustada a la jurisprudencia”, se concluy6 que
pese a las politicas que se crean para la generacion y formalizacion de empleo, se
encuentra que mas del 50% del personal con el que cuenta el Distrito Capital, son
contratistas de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion’.

' Pag. 34. Veeduria Distrital (2023), auto de cierre de investigacién sumaria *20235000000420*. Expediente
20205003339900024E, verificar si la contratacion por prestacion de servicios en las entidades del distrito esta ajustada a la
jurisprudencia.
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En concardancia con lo anterior, la Veeduria Distrital encontré que: “dentro de los procesos
activos que tiene el distrito por concepto de nulidad y restablecimiento, mas del 18% son
por los llamados contrato realidad. De los 1555 procesos activos, 642 han generado fallos
desfavorables por pretensiones superiores a los $40 mil millones, sin la correspondiente
indexacion™.

Asi mismo, concluyd que “se evidencia que existe una politica de formalizacién del empleo
ptiblico, como lo es el CONPES D.C. 07 de 2019, sin embargo, pese a los esfuerzos que
se vienen realizando para formalizar y generar mas empleo ptblico, como se muestra en la
relacion realizada por este ente de control, la proporcion de creacion y formalizacion del
empleo es menor en relacion con el aumento en los contratos de prestacién de servicios
profesionales y de apoyo en la gestion™.

En razén a lo expuesto, la Secretaria Juridica Distrital, como ente rector en los asuntos
juridicos del Distrito y encargada de dirigir la definicion, adopcion, coordinacién y ejecucion
de politicas en materia de contratacion estatal, gestion judicial y representacion judicial y
extrajudicial, conforme a los Decretos Distritales 323 de 2016 y 479 de 2024°, con el fin de
velar por los intereses del Distrito Capital, y el Departamento Administrativo del Servicio
Civil Distrital (DASCD), como entidad rectora del servicio civil en el Distrito Capital,
encargada de orientar y coordinar los procesos de ajuste organizacional interno de las
entidades y organismos distritales y de las plantas de personal de acuerdo con el Decreto
Distrital 580 de 2017°, emiten los siguientes lineamientos y recomendaciones para prevenir
la configuracién del contrato realidad y contribuir al fortalecimiento de la formalizacion del
empleo publico:

1. Prevencion del dafio antijuridico por contrato realidad:

La importancia de la prevencion radica en conocer de antemano las causas que pueden
llevar a que la entidad estatal cause dafo, perjuicio y/o riesgo, con el objetivo de precaver
un eventual litigio, adoptando las medidas adecuadas para evitar su ocurrencia o mitigar
Sus consecuencias.

De acuerdo con la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, “la disminucion de la
litigiosidad sdélo se logra con el compromiso permanente de identificar los hechos que
generan dafios y plantear las altemmativas de solucion mediante un trabajo de mejora
continua y de gestion de calidad”’

: Pag. 35. Veeduria Distrital (2023), auto de cierre de investigacién sumaria *20235000000420*. Expediente
20205003339900024E, verificar si la contratacion por prestacion de servicios en las entidades del distrito esta ajustada a la
jurisprudencia.

3 Pag. 34. Veeduria Distrital (2023), auto de cierre de investigacion sumaria *20235000000420*. Expediente
20205003339900024E, verificar si la contratacion por prestacion de servicios en las entidades del distrito esta ajustada a la
jurisprudencia.

¢ Por medio del cual se establece la estructura organizacional de la Secretaria Juridica Distrital, y se dictan otras disposiciones.
5 Por medio del cual se expide el Decreto Unico Distrital del Sector Gestién Juridica.

% Por el cual se modifica la estructura interna del Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital, se determinan las
funciones de las dependencias y se dictan otras disposiciones.

! Politicas de Prevencion. ANDJE. Consultado en: https://www.defensajuridica.gov.co/servicios-al-
ciudadano/politicas prevencion/Paginas/default.aspx
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Por tanto, tratandose de demandas que persiguen la declaratoria de un contrato realidad
con fundamento en la suscripcion y desarrollo de un contrato de prestacion de servicios con
persona natural; en primera medida debe tenerse presente que las actividades contratadas
bajo esta modalidad deben ser temporales, episddicas y ocasionales. Por tanto, los
contratistas deberan brindar un apoyo transitorio, de tal manera que su vinculaciéon no
puede tener animo o vocacion de permanencia.

Asi mismo, en aras de prevenir la configuracion del contrato realidad, cuando se adviertan
las condiciones para avanzar en la contratacion de servicios profesionales o de apoyo a la
gestion, resulta conveniente adoptar las siguientes medidas en el proceso contractual®:

En la etapa precontractual:

a. Evaluar, justificar y fundamentar la insuficiencia de personal de planta, o el
requerimiento de conocimientos especializados para el desarrollo de las actividades.

b. De ser posible, preferir que el contrato sea ejecutado a través de la entrega de
productos.

c. Establecer como obligacién que el contratista entregue un plan de trabajo para la
ejecucion del contrato y la entrega del producto del mismo.

d. Sefalar si ellla contratista, con ocasion al contrato de prestacion de servicios,
debera asistir a reuniones internas y/o externas a la entidad.

e. Sustentar y motivar, si debido a la naturaleza de las obligaciones del contrato, se
requiere que su cumplimiento tenga lugar en un espacio de tiempo especifico y/o en
las instalaciones de la entidad. Tener en cuenta que debe haber una
correspondencia directa entre el espacio de tiempo de trabajo, la permanencia del/la
contratista en las instalaciones de la entidad, las actividades a desarrollar y la
gjecucion con autonomia de sus obligaciones, de acuerdo con el egjercicio de
coordinacion que le compete a las Entidades Estatales para la adecuada prestacion
de servicios y el cumplimiento de las obligaciones contractuales.

f. Sefalar puntualmente en los estudios previos, que ellla contratista gozara de
autonomia e independencia en la ejecucion del objeto a contratar.

g. Prever una redaccion clara y detallada del objeto contractual y de las obligaciones
del contratista, evitando de esta forma ambigliedades.

h. Tener en cuenta lo definido por el Consejo de Estado en la Sentencia de Unificacion
N° 2013-01143-01 (1317-2016) del 9 de septiembre de 2021, sobre el contrato
estatal de prestacion de servicios, la relacion laboral encubierta o subyacente, la
temporalidad y solucién de continuidad, conforme los lineamientos emitidos en la

Y Circular Externa No. 03 de 2023, Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDJE).
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Circular 026 de 2021° por la Secretaria Juridica Distrital y la Secretaria General de
la Alcaldia Mayor de Bogota, D.C.

Por lo anterior, se sugiere que en la etapa de planeacion se realicen las siguientes
preguntas, que permitan efectuar una estructuracion del proceso adecuado a las
circunstancias y necesidades de las entidades, y que de esta manera se contribuya a evitar
la configuracion del contrato de realidad:

ise requiere la .

prestacion de manera .;(r:gsrg%mﬁugt: rec::ﬁ.,lielg
resencial, en las

ﬁ)smluciones de o o entrega de productos

determinados o de

ontidad, en campo o establecer un plan de

virtual? ¢
P Ll . ¢ o ™ 5 trabojo?
% y .
Se i S i ; -~w?
& requiere  que @a 45e requiere gue asista a
prestacion del servicio reuniones  internas o
se readlice en el horario externas  recurrentes o
habitual de lo entidad, esporadicas o cuondo
por turnos? realmente se requiera de
su acompanamiento?
éla  redaoccion  de  las
obligaciones  garantiza '
B 3 Sloun, o S lov vovtea o a6
contrato  se realice de riesgos que
manera  auténoma e pueden presentar
independiente por parte dentro  de 'ﬂg matriz
- oy, del contratista? P ~ correspondientes
" ¢ LN yyr \
o - 4 e . N PN
(Bl plazo  de  ejecucion = dlos  requisitos  de Lan
establecido es suficiente e experiencia ¥
indispensable para el formacion  académica
cumplimiento del objeto vy son suficientes  y
obligociones contractuales? guardan relacién  con

los fines de la futura
contratacion?

Fuente: BELTRAN PARDO ABOGADOS ASOCIADOS S.A.S BELTRAN PARDO - Contratista DASCD

9 Circular 026 de 2021 “Orientaciones para la interpretacion de la sentencia de unificacion no. 2013-01143-01 (1317-2016) de
09 de septiembre de 2021 y para la prevencion del dafio antijuridico”.
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En la ejecucion del contrato:

a. No establecer que los contratistas deban cumplir reglamentos o manuales propios
de los funcionarios de planta.

b. No requerir el cumplimiento de horarios y la presencia fisica del/la contratista en las
instalaciones de la entidad, salvo que en los estudios previos y en el contrato haya
quedado suficientemente justificado y expresamente plasmado |la necesidad de que
se cumpla con las obligaciones contractuales dentro de un espacio de tiempo
especifico y en las instalaciones de la entidad.

c. No exigir el cumplimiento de horas de compensacion para descansos remunerados
(semana santa o fin de afio).

d. No conceder vacaciones, dias libres, permisos o licencias y/u otorgar los beneficios
de los que gozan los funcionarios de planta, tales como dia del cumpleafios, dia de
la familia, incentivo por matrimonio, entre otros.

e. No solicitar la asistencia a reuniones, cuando no estén relacionadas con el objeto
contractual.

f.  No incluir a los contratistas en grupos y/o mensajes masivos de correo electronico
u otros medios digitales para asuntos administrativos o misionales de la entidad,
salvo que se trate de instrucciones que guarden relacion con el objeto contractual.

g. No entregar dotacion e implementos de trabajo (escritorio, computador, telefono
etc.), salvo que en los estudios previos se justifique la necesidad de suministro de
este tipo de elementos por parte de la entidad.

h. No variar las condiciones de tiempo, modo y lugar en la prestacion de los servicios,
sin que se suscriba otrosi para el efecto.

i. No menoscabar la autonomia e independencia del contratista, sin perjuicio de la
posibilidad de que se impartan las instrucciones u orientaciones correspondientes
respecto del cumplimiento del objeto contractual.

Se recuerda que la Secretaria Juridica Distrital, como orientadora de la gestion juridica del
Distrito Capital y coordinadora de la ejecuciéon de politicas en materia de contratacion
estatal, ha expedido una serie de lineamientos que se encuentran disponibles en el Sistema
de Régimen Legal de Bogota (SRLB)
https://sisjur.bogotajuridica.gov.co/sisjur/consulta avanzada.jsp y que se enlistan a
continuacion:

» Directiva 001 de 2021 Secretaria Juridica Distrital, “Compilacion normativa en
Contratacion — Implementacion Documento Unico”.
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o Circular 026 de 2021 Secretaria_Juridica Distrital - Secretaria_General Alcaldia
Mayor de Bogota, D.C., “Orientaciones para la interpretacion de la Sentencia de
Unificacion No. 2013-01143-01 (1317-2016) de 09 de septiembre de 2021 y para la
Prevencién del Dafio Antijuridico”.

o Circular Conjunta 001 de 2023 Secretaria Juridica Distrital - Secretaria General
Alcaldia Mayor de Bogota, D.C., “Lineamientos para la celebracion de contratos de
prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion para la vigencia 2023”.

e Circular 060 de 2024 Secretaria Juridica Distrital, “Lineamientos de prevencion
frente a la configuracion del contrato realidad, en relacién con la celebracion de
contratos de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion para la
vigencia 2025".

Asi mismo, existe el /nstrumento de gerencia #15 Prevencion del dafio antijuridico para
mitigar la confiquracion del contrato realidad en el Distrito Capital.

2. Fortalecimiento de la formalizacion del empleo publico en el Distrito Capital:

En relacion con la modificacion o reformas de la planta de personal de empleos de las
entidades de la Rama Ejecutiva de los érdenes nacional y territorial, el articulo 228 del
Decreto Ley 019 de 2012'° que modifica el articulo 46 de la Ley 909 de 2004'" dispone que
estas deberan motivarse y fundarse en necesidades del servicio o en razones de
modernizacion de la Administracion, y basarse en justificaciones o estudios técnicos que
asi lo demuestren, pudiendo derivar en la supresion o creacién de empleos.

Asimismo, los articulos 2.2.12.1, 2.2.12.2 y 2.2.12.3 del Decreto Nacional 1083 de 20152,
modificado por el Decreto 498 del 2020", sefala que la modificacién de una planta de
empleos debe efectuarse dentro de claros criterios de razonabilidad, proporcionalidad y
prevalencia del interés general.

Adicionalmente, el paragrafo 2° del articulo 2.2.12.1 ibidem establecié que el proceso de
reforma de plantas de personal demanda adelantar un proceso de consulta en todas sus
etapas con las organizaciones sindicales presentes en la respectiva entidad, en el cual se
daréd a conocer el alcance de las modificaciones o actualizaciones, escuchando sus
observaciones e inquietudes, de lo cual se dejara constancia. Lo anterior, sin perjuicio de
la facultad de la administracion para la adopcién y expedicion del respectivo acto
administrativo.

Por otra parte, conforme a lo establecido en el articulo 6 del Acuerdo Distrital 199 del 2005,
en el Distrito Capital los redisefios organizacionales y las modificaciones a las plantas de
personal de los organismos y entidades deben contar con concepto técnico favorable del

" Por el cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en
la Administracién Publica.

" Por la cual se expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa, gerencia publica y se dictan otras
disposiciones.

2 por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Funcién Publica.

'3 *Por el cual se modifica y adiciona el Decreto 1083 de 2015, Unico Reglamentario del Sector de Funcién Publica”.
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DASCD vy la certificacion de viabilidad presupuestal expedida por la Secretaria
Distrital de Hacienda (Direccién Distrital de Presupuesto), con observancia de lo
establecido en el articulo 74 de la Ley 617 de 2000™, previo el cumplimiento de los
procedimientos y requisitos que establezca dicha Secretaria’.

Asi mismo, dando prevalencia a las politicas en materia de austeridad del gasto, el articulo
9° del Decreto Distrital 470 de 20246, en concordancia con lo establecido en el articulo 3°
del Decreto Distrital 062 de 2024"" insta a las entidades a que para modificar las plantas
de personal es necesario contar con el concepto previo favorable de la Secretaria
General de la Alcaldia Mayor de Bogota, reiterando que también deben contar con los
dos conceptos previamente sefialados: (i) el concepto técnico favorable del DASCD,; vy (ii)
la viabilidad presupuestal expedida por la Secretaria Distrital de Hacienda.

Ahora bien, es de sefialar que el objetivo estratégico “Bogoté Confia en su potencial” del
Plan Distrital de Desarrollo 2024 - 2027 “Bogota Camina Segura”, adoptado mediante el
Acuerdo Distrital 927 de 2024'®, en su articulo 100 instituye la elaboracion de un plan de
formalizacién laboral del empleo publico en las entidades centralizadas, descentralizadas,
érganos y organismos del Distrito Capital, en el que se debe priorizar:

i) La provision oportuna de los empleos en vacancia de las plantas de personal,

i) La reduccion de manera progresiva de la contratacion de prestacion de servicios
profesionales y/o apoyo a la gestion; y

i) El aumento progresivo de la planta de personal conforme a los requerimientos
técnicos, las posibilidades fiscales existen teniendo en cuenta que las entidades que
tengan estudios técnicos de ampliacion de plantas deberan utilizar dichos estudios
para sus respectivas ampliaciones.

En ese contexto, con el liderazgo del Departamento Administrativo del Servicio Civil —
DASCD, el 6 de diciembre de 2024 se expidio el “Plan de formalizacion, Formalizar para
Servir: La ciudadania Primero™® el cual contiene un diagnéstico sobre los empleos, la
provisién y la contratacion de prestacion de servicios, a partir de la revision del estado del
arte de la estructura organizacional, funcional y de personal del Distrito Capital.

" Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la ley organica
de presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan
normas para la racionalizacion del gasto publico nacional.

% Decreto 627 de 2016. Art. 12.

'S Por medio del cual se liquida el Presupuesto Anual de Rentas e Ingresos y de Gastos e Inversiones de Bogotd, Distrito
Capital, para la vigencia fiscal comprendida entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de 2025 y se dictan otras disposiciones,
en cumplimiento del Acuerdo Distrital 940 del 19 de diciembre de 2024.

" Por el cual se ordena implementar medidas de austeridad y eficiencia del gasto publico en las entidades y organismos de
la administracion distrital.

'® Por medio del cual se adopta el Plan de Desarrollo Economico, Social, Ambiental y de Obras Publicas del Distrito Capital
2024-2027 “Bogota Camina Segura”.

' DASCD. Consultado en: Plan de Formalizaciénn Laboral 2024-2027 Pub..pdf
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Asi las cosas, teniendo en cuenta lo desarrollado en la presente circular conjunta, se
presentan las siguientes recomendaciones respecto de la modificacion de las plantas de
personal y la contratacion de personas naturales por prestacion de servicios:

a.

Las entidades y organismos distritales deben proveer los cargos vacantes segtin los
ordenes de provision legalmente establecidos y en cuanto lo determine la necesidad
del servicio a efectos de disminuir, asi sea en un numero minimo, la contratacion de
prestacion de servicios por acumulacién de actividades de personal vinculado
legalmente.

Si las entidades y organismos distritales detectan actividades especificas en los
manuales adelantadas por contratistas de prestacion de servicios, deberan iniciar el
tramite de un acto administrativo que modifique las plantas de personal de los
organismos y entidades distritales.

Los procesos de modificacion o reformas de las plantas de personal deben
justificarse en necesidades del servicio y/o en razones de modernizacion de la
administracidén y contar con su estudio técnico respectivo.

El estudio técnico que concluya la creaciéon o supresion de empleos, debe, entre
otras causas, motivarse en: la fusion, supresion o escision de entidades; cambios
en la mision u objeto social o en las funciones generales de la entidad; traslado de
funciones o competencias de un organismo a otro; supresion, fusion o creacion de
dependeiﬁ\iias o modificacion de sus funciones; mejoramiento o introduccion de
procesos, “produccion de bienes o prestacién de servicios; redistribucion de
funciones y cargds de trabajo; introduccién de cambios tecnolégicos; culminacion o
cumplimiento de planes, programas o proyectos cuando los perfiles de los empleos
involucrados para su ejecucién no se ajusten al desarrollo de nuevos planes,
programas o proyectos o a las funciones de la entidad; racionalizacion del gasto
publico; mejoramiento de los niveles de eficacia, eficiencia, economia y celeridad de
las entidades publicas.

Los estudios que soporten las modificaciones de las plantas de empleos deben
basarse en metodologias de disefio organizacional y ocupacional que contemplen,
como minimo, analisis de los procesos técnico-misionales y de apoyo; evaluacién
de la prestacion de los servicios y de las funciones, los perfiles y las cargas de
trabajo de los empleos.

El proceso de modificacion o reforma de la planta debe ser socializado previamente
con las organizaciones sindicales de la entidad u organismo, para recibir sus
opiniones, sugerencias o propuestas. Se debe dejar constancia de todo ello. Esto
sin perjuicio de la facultad de la administracion para la adopcion y expedicion del
respectivo acto administrativo de manera auténoma, en el marco del interes general.

EIDASCD tiene a disposicién la Subdireccion Técnica de Desarrollo Organizacional,
en la cual las entidades y organismos distritales, mediante solicitud, podran recibir
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asesoria técnica y solicitar concepto técnico, en relacioén con la gestion del empleo
publico, modificaciones a estructuras organizacionales, plantas de personal, manual
de funciones y escalas salariales.

'ICI(") ALE DRO.MONCAYO VALENCIA
Secretario Jurfdico Distrital

LAURA VICTORIA VILLA ESCOBAR
Directora

Departamento Administrativo del Servicio Civil Distrital

;’/

Proyecto: Claudia Marcela Camargo Castro - Profesional Universitaria, Direccion Distrital de Politica Juridica — SJD.
Juver Chaparro - Profesional Especializado, Subdireccién Juridica — DASCD.
Jennifer Daza - Profesional Especializado, Subdireccién Juridica — DASCD.

Revis6: Andrés Felipe Puentes Diaz — Director Distrital de Doctrina y Asuntos Normativos — SID 7
Ménica Liliana Herrera Medina — Jefe Oficina Juridica + Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota.
Nicolds Romero Saenz - Subdirector Juridico DASCD.‘g
Gina Paola Silva Vasquez - Subdirectora Técnica DASCD.

Aprobé: Angélica Maria Acufia Porras - Subsecretaria Juridica Distrital.
Laura Victoria Villa - Directora DASCD.
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