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Resumen
El objetivo de este articulo se centra en determinar si la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo es competente para conocer de las demandas de nulidad y restablecimiento
del derecho instauradas por Colpensiones, en contra de los actos administrativos que
reconocieron unas pensiones a ex trabajadores de la empresa Acerias Paz del Rio. Para el
efecto se analizaron las reglas de competencia en materia de seguridad social, lo cual arrojo
como resultado que la competencia de la jurisdiccion contenciosa administrativa se
determina con base en dos aspectos fundamentales, primero, la naturaleza juridica de la
entidad administradora del servicio (criterio organico) y, segundo, el tipo de vinculacion
laboral que ostentd el beneficiario (relacion legal y reglamentaria con el Estado). En esa
medida, comoquiera que los trabajadores de Acerias Paz del Rio se vinculan a dicha empresa
a través de un contrato de trabajo, es a la jurisdiccion ordinaria laboral a la que le corresponde
resolver este tipo controversias, independientemente de que el derecho se haya reconocido
mediante un acto administrativo.
Palabras Clave: Régimen de seguridad social; Conflicto de jurisdiccion; Factores de
competencia; Derecho procesal.
Abstract
The objective of this article is to determine if the jurisdiction of the administrative litigation

is competent to hear the claims of nullity and restoration of the right established by
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Conflicto De Jurisdiccion En Materia De Seguridad Social: Colpensiones Vs Ex trabajadores De
Acerias Paz Del Rio

Colpensiones, against the administrative acts that recognized pensions to former workers of
the Acerias Paz del Rio company. For this purpose, the social security competition rules were
analyzed, which resulted in the jurisdiction of the contentious administrative jurisdiction
being determined based on two fundamental aspects, first, the legal nature of the service
management entity (criterion organic) and, second, the type of labor relationship that the
beneficiary held (legal and regulatory relationship with the State). To that extent, since
Acerias Paz del Rio's workers are linked to said company through an employment contract,
it is the ordinary labor jurisdiction that is responsible for resolving such disputes, regardless
of whether the right has been recognized through an administrative act.

Keywords: Social security system; Conflict of jurisdiction; Competition factors; Procedural

law.

INTRODUCCION

Desde el afio 2016 la Administradora Colombiana de Pensiones (Colpensiones) ha venido
presentando ante los juzgados administrativos de los circuitos judiciales de Duitama y
Sogamoso®, varias demandas a través del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, en la modalidad de lesividad, solicitando la nulidad de unas resoluciones proferidas
por el extinto Instituto de los Seguros Sociales (hoy Colpensiones), por medio de las cuales
se reconocieron, al parecer de manera erronea, unas pensiones de vejez a exempleados de la

empresa Acerias Paz del Rio*.

El Juzgado Primero Administrativo de Sogamoso ha declarado su falta de jurisdiccion para

conocer de estas demandas, ordenando remitir los expedientes a los jueces laborales de esa

3 Mediante Acuerdo n.° PSAA15-10449 del 31 de diciembre de 2015, la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura creé el Circuito Judicial Administrativo de Sogamoso y ajusto el
Circuito Judicial Administrativo de Duitama, en el Distrito Judicial Administrativo de Boyaca.

4 Acerias Paz del Rio es una siderdrgica colombiana, constituida como sociedad de naturaleza
andénimay de caracter comercial. Su mayor accionista es el Grupo Votorantim del Brasil, seguido por
el Infiboy. Su trabajo consiste en explorar, explotar y transformar los minerales de hierro, caliza y
carbén en productos de acero y los derivados del proceso siderurgico para su comercializacion y uso
a nivel industrial, metalmecénico, construccién y agricola. (Paz del Rio, sf.).
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ciudad, y planteando un conflicto negativo de jurisdiccion, en el evento de que estos no
asuman su conocimiento. Los demas juzgados administrativos en un principio admitieron las

demandas, pero a la postre también declararon su falta de jurisdiccidn.

Basicamente, lo que concluyo el referido juzgado es que, como los ex trabajadores de Acerias
Paz del Rio (hoy pensionados) estuvieron vinculados a dicha empresa mediante un contrato
de trabajo la competencia para conocer de estos procesos recae exclusivamente en la
jurisdiccion ordinaria laboral, en la medida en que a los jueces administrativos Gnicamente
se les atribuyd la competencia para conocer de los asuntos relativos a la relacion legal y
reglamentaria de los servidores publicos y el Estado, y a la seguridad social de los mismos,
cuando dicho régimen esté administrado por una persona de derecho publico, excluyendo los
conflictos relacionados con un trabajador privado. Inconforme con esta decision,
Colpensiones interpuso recurso de reposicion argumentando que al ser esa una entidad de
caracter publico, la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo es la competente para
resolver las pretensiones de la demanda, las cuales estan encaminadas a definir la legalidad
de un acto administrativo proferido por esa misma entidad o por el Instituto del Seguro Social
(1SS). De ahi que, en su criterio, el tnico medio para lograr tal fin sea la “accion de lesividad”,

la cual corresponde de manera exclusiva a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Se plantea como hipdtesis de este trabajo que a pesar de que Colpensiones demanda su propio
acto administrativo o el del extinto Instituto del Seguro Social, no basta con este presupuesto
para asumir que la competencia recae en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,
pues en materia de seguridad social, también es indispensable determinar qué clase de
vinculacién laboral tuvo el particular demandado, es decir, si fue una relacion legal y
reglamentaria o si proviene de un contrato de trabajo. En ese contexto, el objetivo de la
investigacion se contraera a determinar si la jurisdiccion de lo contencioso administrativo es
competente para conocer de las demandas contra actos administrativos que reconocieron

pensiones de vejez a ex trabajadores de la empresa Acerias Paz del Rio S.A.
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PROBLEMA DE INVESTIGACION

¢Es competente la jurisdiccion de lo contencioso administrativo para conocer de las
demandas de nulidad y restablecimiento del derecho instauradas por Colpensiones contra
actos administrativos que reconocieron pensiones de vejez a ex trabajadores de la empresa

Acerias Paz del Rio?

METODOLOGIA

Para realizar este trabajo se tomaron como referencia los cddigos procesales que rigen tanto
a la jurisdiccion ordinaria laboral como a la contenciosa administrativa, libros y articulos
especializados en materia procesal y jurisprudencia del Consejo de Estado. Se estudiaron los
factores de competencia que determinan la jurisdiccion competente para conocer de las
controversias asociadas a la seguridad social, se examino lo dicho por la jurisprudencia
contenciosa administrativa y, finalmente, se analiz6 el caso concreto de las demandas

presentadas por Colpensiones contra los ex trabajadores de Acerias Paz del Rio.

RESULTADOS
1. Dualidad de jurisdiccion para conocer de las controversias relacionadas con el

sistema de seguridad social. Desarrollo normativo.

1.1. Antes de la Ley 100 de 1993 se presentaba una dualidad jurisdiccional

De acuerdo con Arenas (2011), el problema juridico de la competencia judicial en asuntos de
seguridad social ha tenido una amplia evolucion, de la cual se destacan dos grandes
momentos: antes y después de la reforma estructural del sistema de seguridad social
introducida por la Ley 100 de 1993.

En un primero momento, la doctrina venia considerando que la naturaleza juridica del vinculo

laboral, determinaba igualmente la jurisdiccion Ilamada a conocer de las controversias

relacionadas con la seguridad social (Garzon, 2014).
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En efecto, en el Cddigo Procesal del Trabajo de 1948 se presentaba una dualidad
jurisdiccional: los asuntos prestacionales de los empleados publicos se ventilaban ante la
jurisdiccion contencioso administrativa y los derivados del contrato de trabajo, es decir, los
asuntos prestacionales de los trabajadores particulares y los trabajadores oficiales eran
conocidos por la jurisdiccion ordinaria laboral (Arenas, 2007). En otras palabras, “coexistia
tanto la jurisdiccion ordinaria-laboral, como la contenciosa-administrativa, con base en la
naturaleza del vinculo, para resolver las controversias o litigios que se presentaran respecto

a esta materia de seguridad social” (Garzon, p.65).

1.2. Con la expedicién de la Ley 100 de 1993 se pretendid la unificacién de la jurisdiccion

El articulo 48 de la Constitucion Politica de 1991 determind que la seguridad social es un
servicio publico de caracter obligatorio, el cual puede ser prestado por entidades publicas o
privadas, bajo la direccidn, coordinacion y control del Estado; delegando en el legislador su

regulacion.

En desarrollo de dicho articulo se creé el sistema de seguridad social integral a través de la
Ley 100 de 1993 y se agruparon los sistemas existentes para el sector publico y el sector
privado; politica legislativa que, de acuerdo con Garzon (2014), deja sin fundamento la
naturaleza del vinculo y conlleva a una politica igualmente de “unificacion de jurisdiccion”
para resolver las controversias. Esa unidad de jurisdiccion se realizo a favor de la jurisdiccion
ordinaria laboral, mediante la expedicion de la Ley 362 de 1997, la cual introdujo una nueva
redaccion del articulo 2 del Codigo Procesal del Trabajo, al sefialar que la jurisdiccion del
trabajo, ademas de decidir los conflictos juridicos que se originen directa o indirectamente
del contrato de trabajo, y de las controversias, ejecuciones y recursos que le atribuya la
legislacion sobre el Instituto de Seguro Social, conocera también, entre otros asuntos, “de las
diferencias que surjan entre las entidades publicas y privadas, del régimen de Seguridad
Social Integral y sus afiliados”. Y a su vez, sefiald que esta “conocera de la ejecucion de actos

administrativos y resoluciones [sic], emanadas por las entidades que conforman el Sistema
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de Seguridad Social Integral que reconozcan pensiones de jubilacion, vejez, invalidez,

sustitucién o sobrevivientes [...]” (Arenas, 2007).

Sin embargo, una nueva reforma al Codigo Procesal del Trabajo se present6 con la
expedicién de la Ley 712 de 2001, la cual, lo primero que determiné es que este se llamaria
en adelante Cddigo Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social (CPTSS), lo que evidencia
el propdsito de unificar la competencia de los conflictos del sistema integral de seguridad
social establecido en la Ley 100 de 1993 en la jurisdiccion ordinaria laboral (Arenas, 2012).

Esta ley establecié entonces una nueva regla de competencia para la jurisdiccion ordinaria en
sus especialidades laboral y de seguridad social, sefialando que a ella le corresponde el
conocimiento de “las controversias referentes al sistema de seguridad social integral que se
susciten entre los afiliados, beneficiarios o usuarios, los empleadores y las entidades
administradoras o prestadoras, cualquiera que sea la naturaleza de la relacion juridica y de
los actos juridicos que se controviertan”.

1.3. Ciertos aspectos normativos impidieron la unificacion de la jurisdiccion

No obstante, lo anterior y a pesar de la politica legislativa de unificacion de la jurisdiccion,
lo cierto es que en la interpretacion normativa surgieron aspectos o controversias de la
seguridad social que no serian de competencia de la jurisdiccion ordinaria laboral sino del
contencioso administrativo, en tanto no quedaron comprendidas dentro del denominado
sistema integral de seguridad social regulado por la Ley 100 de 1993 (Arenas, 2012; Garzon,
2014).

Esa interpretacion, segin Garzon:

Se fundamenta en que la Ley 100 de 1993, en su articulo 279, regula las excepciones
al sistema integral de seguridad social; por consiguiente, como no hacian parte de ese
sistema de seguridad social, no operaba la clausula de competencia general otorgada
a la jurisdiccion ordinaria y consecuencialmente formaba parte del objeto de la

jurisdiccién contenciosa administrativa. (Garzon, 2014, p. 67).
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Al respecto, Arenas trae los siguientes ejemplos:

No quedaron comprendidos en la regla general de la Ley 712, en su redaccion
original, las controversias de seguridad social de los servidores publicos que de
conformidad con la misma Ley 100 quedaron excluidos de la aplicacién de la misma:
los miembros de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, los civiles al servicio
de esas mismas fuerzas vinculados antes de la Ley 100 y los docentes oficiales (Ley
100, art. 279). Todos ellos se tramitan por la jurisdiccion de [lo] contencioso

administrativo.

Tampoco quedo comprendido en la regla general el conflicto de seguridad social de
los servidores publicos cuyas pensiones no se rigen a plenitud por la Ley 100 sino por
las reglas dispuestas en el régimen de transicion pensional de conformidad con el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993. De igual forma, otros conflictos de seguridad
social, como los relativos a congresistas, corresponden igualmente a la jurisdiccion

de lo contencioso administrativo. (Arenas, 2012, p. 254).

Todas estas excepciones, en la medida en que no correspondian ni corresponden actualmente
a la regla general de competencia de la jurisdiccion ordinaria en virtud de la Ley 712 de 2001,

quedaron asignadas a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

1.4. La Ley 1437 de 2011 reivindico la competencia de la jurisdiccién de lo contencioso

administrativo en determinados asuntos de la seguridad social

El articulo 104 de la Ley 1437 de 2011, por la cual se expide el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), sefiala que la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo esta instituida para conocer de las controversias y litigios

sujetos al derecho administrativo, en los que estén involucrados las entidades publicas o los
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particulares que ejerzan funcion administrativa®. Ademas, en su numeral 4 dispuso que esta
jurisdiccion también conocera de los procesos “relativos a la relacion legal y reglamentaria
entre los servidores publicos y el Estado, y la seguridad social de los mismos, cuando dicho

régimen esté administrado por una persona de derecho publico”®.

Este numeral, de acuerdo con Arboleda (2012), trae dos reglas, la primera, “‘es una reiteracion
de la norma general en tanto refiere a los procesos relativos a la relacion legal y reglamentaria
entre los servidores publicos y el Estado, pues esta es una relacion tipica de derecho
administrativo”, y la segunda, “hace primar el criterio organico, en tanto basta con que la
prestadora de un servicio propio de la seguridad social sea una persona de derecho publico
para que el conflicto que surja sea del conocimiento de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo” (p. 177). Segun Garzon (2014), “no se ha presentado discusion alguna
respecto a que las controversias que surgen de la relacion legal y reglamentaria entre los
servidores publicos y el Estado, corresponden al objeto de la jurisdiccion contenciosa
administrativa” (p. 65); sin embargo, no ocurre lo mismo frente al tema de la seguridad social
de esos servidores publicos, bajo la premisa que, con la expedicion de la Ley 100 de 1993 se
pretendio la unificacion de la jurisdiccion para resolver todas las controversias suscitadas en

materia de seguridad social, independientemente de que se trate del sector pablico o privado.

Sobre tal discusién, Arboleda comenta lo siguiente:

Esta segunda regla fue muy discutida tanto en la Comision de Reforma como durante
el tramite legislativo, pues se argumentd en su contra la unidad del régimen de la
seguridad social integral a partir de la Ley 100 de 1993, que conlleva la unidad de

jurisdiccion laboral’, y ademas porque la relacién entre usuario y las diferentes

5 Norma general.

5 Norma especial.

7 El articulo 1° de la Ley 712 de 2001 expresa: ART. 1°- El articulo 1° del Cddigo Procesal del
Trabajo, que en adelante se denominara “Codigo Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social”,
guedara asi: Articulo 1° Aplicaciéon de este Cédigo. Los asuntos de que conoce la Jurisdiccion
Ordinaria en sus especialidades laboral y de seguridad social se tramitaran de conformidad con el
presente Cédigo. [Pie de péagina original del texto citado].
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entidades prestadoras no estd regulada por el derecho administrativo sino por el
derecho de la seguridad social, en tanto rama autonoma del derecho o al menos parte
del derecho del trabajo. Ante estos argumentos el legislador decidié mantener la doble
jurisdiccion en materia de seguridad social y pensiones, a partir de la diferenciacion
existente entre la relacion de trabajo de naturaleza legal y reglamentaria y la de
caracter contractual. (Arboleda, 2012, pp. 177-178).
Acorde a lo expuesto, puede afirmarse que no existe unificacion de jurisdiccién respecto de
las controversias relacionadas con el sistema integral de seguridad social, porque estos
conflictos pueden ser conocidos tanto por la jurisdiccion ordinaria laboral como por la
contenciosa administrativa (asuntos laborales). En tal sentido, Garzdn (2014) concluye que
el numeral 4 del articulo 104 del CPACA esta vigente y surte plenos efectos juridicos, el
cual, para definir el objeto de la jurisdiccion contencioso administrativa respecto a los
conflictos sobre seguridad social, consagré “un criterio orgéanico (que el régimen esté
administrado por una persona de derecho pablico) en concurrencia con la naturaleza juridica

del vinculo (servidor publico)” (p. 70).

Justamente en el informe del proyecto de ley que dio lugar a la expedicion del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, se destaco la importancia
de la clausula general de competencia de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,

prevista en la norma en mencion, al aludir que:

Por regla general los conflictos que surgen entre las entidades publicas y los
empleados publicos, los dirime la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, pues
la relacion legal y reglamentaria es, por excelencia, una expresién de derecho

administrativo (es la funcion pablica).

Cuando la seguridad social de los empleados publicos estd administrada por una
entidad de derecho publico, el objeto de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo adquiere mayor relevancia, dado que no solo se trata de los derechos

de un empleado publico, sino de la funcién administrativa que cumple la entidad
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publica encargada de administrar el sistema. Es, pues, una linea de técnica y
coherencia juridica que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo juzgue las
controversias relativas a la seguridad social de los empleados publicos cuando estén
afiliados a una entidad publica. (Congreso de la Republica, 2010)

En suma, la competencia de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo en materia de
seguridad social se determina atendiendo dos aspectos fundamentales, (i) la naturaleza
juridica de la entidad administradora del servicio y (ii) el tipo de vinculacién laboral que
ostenta u ostentd el beneficiario. En el primero, se requiere que sea una entidad publica
(criterio organico) y, en el segundo, que se trate de una relacion legal y reglamentaria propia
de los empleados publicos®.

1.5. La Ley 1564 de 2012 no alterd las reglas de competencia en conflictos de seguridad
social

Es de advertir que la Ley 1564 de 2012, por la cual se expide el Cddigo General del Proceso,
nuevamente modificd el numeral 4 del articulo 2 del Codigo Procesal del Trabajo y de la
Seguridad Social®, pero tnicamente con el fin de precisar que, a pesar de que la jurisdiccion
ordinaria laboral conoce de las controversias que se susciten entre los afiliados, beneficiarios,
empleadores y las entidades administradoras o prestadoras de los servicios de la seguridad
social, queda excluida para conocer de los asuntos relativos a la responsabilidad médica y los

relacionados con la contratacion.

8 En este punto, es de recordar que nuestro ordenamiento juridico ha contemplado tres clases de
vinculacién con las entidades publicas, las cuales tienen sus propios elementos que las tipifican;
estas son: (i) la vinculacion legal y reglamentaria: empleados publicos; (i) la laboral contractual:
trabajadores oficiales con esa clase de contratos y (iii) los contratos de prestaciéon de servicios:
contratistas. Cada una con su régimen juridico propio. De igual manera, no sobra precisar que un
empleado publico es la persona nombrada para ejercer un empleo y que ha tomado posesion del
mismo. (Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion
A [CE, S2, A], 26 de mayo de 2016).

9 ARTICULO 622. Modifiquese el numeral 4 del articulo 20 del Cédigo Procesal del Trabajo y de la
Seguridad Social, el cual quedara asi: [La Jurisdiccién Ordinaria, en sus especialidades laboral y de
seguridad social conoce de:] 4. Las controversias relativas a la prestacion de los servicios de la
seguridad social que se susciten entre los afiliados, beneficiarios o usuarios, los empleadores y las
entidades administradoras o prestadoras, salvo los de responsabilidad médica y los relacionados
con contratos.
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En ese sentido, estos conflictos corresponderan (i) a la jurisdiccion ordinaria civil, cuando
estén involucradas entidades administradoras o prestadoras de naturaleza privada o (ii) a la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, cuando se trate de entidades publicas.

De lo anterior se deriva que con la expedicion de la Ley 1564 de 2012 no hubo ninguna
alteracion de las reglas de competencia en conflictos de seguridad social dispuestas en la Ley
712 de 2001 y en la Ley 1437 de 2011, pues lo que reguld la Ley 1564, se reitera, fue
exclusivamente lo relativo a los asuntos de responsabilidad por préactica médica o contractual
en relacion con esos aspectos (Arenas, 2012).

2. Necesidad de interpretar armoénicamente las competencias asignadas por el
legislador en materia de seguridad social

Arenas (2012) sostiene que para entender de forma adecuada la competencia en asuntos de
seguridad social es preciso armonizar tanto el Codigo Procesal del Trabajo y de la Seguridad
Social como el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Para el efecto, dicho autor realiza la siguiente ilustracion:

= A la jurisdiccion contenciosa administrativa le corresponde la competencia de
juzgamiento de los actos administrativos sobre derechos de seguridad social en los cuales
intervenga una entidad publica y a la vez el afiliado a la misma sea un servidor publico

[empleado puablico].

= Enconsecuencia, si interviene una entidad publica, pero el afiliado, beneficiario o usuario
es un trabajador vinculado mediante contrato de trabajo, sea particular u oficial, o un
trabajador independiente, la competencia corresponde a la jurisdiccion ordinaria laboral.
Y a la inversa: si se trata de un servidor publico, pero el conflicto de seguridad social se
plantea ante una entidad de seguridad social de naturaleza privada, el conflicto

igualmente debe tramitarse ante la jurisdiccion ordinaria laboral.

= Si no se cumplen los dos requisitos indicados para activar la competencia de la

jurisdiccién de lo contencioso administrativo, y el conflicto corresponde al sistema
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integral de seguridad social establecido en la Ley 100 de 1993 y normas que lo modifican

y adicionan, la competencia pertenece a la jurisdiccion ordinaria laboral.

El Consejo de Estado, por su parte, indica que “en los conflictos originados de las relaciones
laborales y con la seguridad social la competencia se define por combinacion de la materia
objeto de conflicto y el vinculo laboral, sin que sea determinante la forma de reconocimiento
o negativa del derecho” (CE, S2, A, 28 de marzo de 2019). Para el efecto, elabora la siguiente
tabla que resume la competencia jurisdiccional en materia laboral y de la seguridad social:
Tabla 1. Competencia jurisdiccional en materia laboral y de la seguridad social

Jurisdiccion Clase de o ) )
) Condicion del trabajador - vinculo laboral
competente conflicto
Laboral Trabajador privado o trabajador oficial
Ordinaria, Trabajador privado o trabajador oficial sin importar

especialidad laboral | Seguridad | la naturaleza de la entidad administradora.

y seguridad social social Empleado publico cuya administradora sea persona

de derecho privado.

) Laboral Empleado publico.
Contencioso

o ) Seguridad |Empleado publico solo si la administradora es
administrativa

social persona de derecho publico.

Fuente: Elaboracion de los autores

3. Lanaturaleza del acto no es la que determina la jurisdiccion competente para conocer
de un asunto de la seguridad social

Palacio (2017) resalta que en muchas ocasiones la Administracion expide actos
administrativos que hacen referencia a un asunto que por su naturaleza corresponde a otra
jurisdiccidn, evento en el cual dicho acto no es de control de la jurisdiccion contenciosa
administrativa sino de la justicia ordinaria, tal como ocurre, por ejemplo, con los actos
administrativos que expedia el Seguro Social para negar o reconocer una pension a un

trabajador oficial.
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El Consejo de Estado, en vigencia del anterior Codigo Contencioso Administrativo (Decreto
01 de 1984) ya habia precisado que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo no es
competente para conocer las acciones de restablecimiento del derecho de caracter laboral
cuando provengan de un contrato de trabajo, “porque lo que determina la jurisdiccion a la
cual corresponde un asunto laboral, no es la naturaleza del acto en que se consagra el derecho

reclamado sino la relacion de trabajo dependiente” (CE, S2, 6 de mayo de 1994).

En sentencia de 6 de mayo de 1994, al dirimir un conflicto que tuvo su origen en un contrato

de trabajo, esa corporacién sostuvo:

[...] teniendo en cuenta que la controversia que se pretende dirimir, tuvo como causa
mediata un contrato de trabajo para que entrara a operar el sistema de asuncion de
riesgos a cargo de la demandada, le esta vedado a esta jurisdiccion, como bien lo
dispuso el a - quo, pronunciarse sobre la materia, por ser de conocimiento exclusivo
de la justicia ordinaria laboral, como lo ordena el articulo 20. del Codigo Procesal del
Trabajo y como lo establecen los articulos 131 numeral 60. y 132 numeral 60. del
C.C.A. que determinan los asuntos de competencia de los Tribunales Administrativos,
en unica o primera instancia, excluyendo las acciones de restablecimiento del derecho

de caréacter laboral, que provengan de un contrato de trabajo.

Y, en cuanto al argumento de la parte actora, en el que adujo que lo pretendido es ejercer la
“accion de lesividad”, en cuanto se discute la validez de los actos de la administracion,

preciso:

[...] respecto del argumento de la demanda, de haber impetrado la "accién de
lesividad” con fundamento en el numeral 90. del articulo 132 y no la accién de
restablecimiento del derecho de caracter laboral consagrada en el articulo 132
numeral 60., esta Sala comparte parcialmente el concepto de la sefiora fiscal, pues si
bien la denominada accion de lesividad existia en forma auténoma en el antiguo

Cddigo Contencioso Administrativo (Ley 167 de 1941, articulo 72) hoy no esta
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consagrada asi. El actual Codigo Contencioso confiere a las entidades de derecho
publico la facultad para demandar ante la jurisdiccion contencioso-administrativa sus
propios actos, incoando todas las acciones previstas en el Cédigo (articulo 149 del
C.C.A)). Esta facultad conferida a las entidades publicas, ha de entenderse, como bien
lo anota la sefiora fiscal, dentro del marco que sefiala la ley, el cual, tratandose de una
contencion sobre derechos de caracter laboral estd sefialado por la accion de
restablecimiento del derecho de caracter laboral (articulo 132 numeral 60.), y no por
el numeral 9 del citado articulo, que se refiere genéricamente a los procesos de
restablecimiento del derecho.

Esa tesis jurisprudencial se ha manteniendo en el Consejo de Estado, incluso con la entrada
en vigencia de la Ley 1437 de 2011, bajo la premisa de que el tipo de vinculacion laboral no
solo es un referente para resolver el fondo del asunto, sino que ademas es el punto cardinal

para determinar la jurisdiccion competente en esta clase de litigios.

En auto del 15 de abril de 2016, por ejemplo, expreso:

Para esta judicatura no es de recibo el argumento de la entidad recurrente cuando
afirma que la condicion de trabajador oficial no debe interesar para definir la
jurisdiccién pues al momento de efectuarse el reconocimiento pensional, la sefiora

[...] pasé a adquirir la calidad de jubilada.

Lo que pretende controvertirse en la demanda es la validez del acto mediante el cual
se realizd el reconocimiento de la referida prestacién economica. Con tal fin es
necesario analizar el régimen pensional aplicable y por consiguiente, la naturaleza del
vinculo laboral que tenia la demandada con EMCALI E.I.C.E. E.S.P. En ese orden de
ideas, no resultaria viable efectuar un analisis aislado en el que el tipo de vinculacion
laboral no sea un referente esencial no solo para desatar de fondo el asunto sino
también a efectos de establecer la jurisdiccion a que corresponde su conocimiento.
(CE, S2, A, 15 de abril de 2016).
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Ahora bien, en el afio 2018 esa corporacién debi6 decidir sobre la posibilidad de dar tramite
a una demanda de nulidad incoada por Colpensiones contra un trabajador del sector privado,
a quien le fue reconocida una indemnizacion sustitutiva mediante acto administrativo
(presuntamente, sin tener derecho para ello). En un primer momento el alto tribunal
administrativo declar6 su falta de jurisdiccion para conocer del asunto y ordend remitir el
expediente a los jueces laborales, argumentando que en estos casos la clausula de
competencia que debe estudiarse es la contenida en el ordinal 4.° del articulo 104 del CPACA
(y no la regla general de competencia), por cuanto el objeto del litigio versa es sobre la

seguridad social. En aquella oportunidad dijo:

Es relevante aclarar que si bien Colpensiones presenta demanda de nulidad simple en
la modalidad de lesividad, en este asunto el objeto de controversia no es la legalidad
del acto administrativo, sino que lo pretendido es definir si el sefor [...] es
beneficiario de la indemnizacion sustitutiva. En consecuencia, no prospera el
argumento de la entidad demandante en el sentido que esta Corporacion es
competente por cuanto se debate la legalidad de un acto administrativo, pues en
vigencia de la Ley 1437 de 2011, para definir el juez competente cuando se
controvierte temas sobre la seguridad social, se aplica la regla especial prevista en el
ordinal 4.° del articulo 104 del CPACA, la cual prevalece sobre la regla general
descrita en el inciso 1.° ibidem. (CE, S2, 18 de septiembre de 2018).

Posteriormente, al resolver el recurso de reposicién presentado por Colpensiones, el
magistrado ponente procedid a realizar un estudio mas profundo, concluyendo nuevamente
que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo no conoce de aquellos procesos donde
una entidad de previsidn social de caracter publico demanda su propio acto administrativo,
cuando este esta relacionado con el derecho prestacional de un empleado del sector privado
(CE, S2, A, 28 de marzo de 2019). De lo dicho en esa ocasion, se destacan las siguientes
conclusiones a las que arrib6 el érgano de cierre de la jurisdiccion de lo contencioso

administrativo:
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La “accion de lesividad” no es un medio de control especifico regulado expresamente por
la Ley 1437 de 2011, sino que es una facultad-deber de las entidades publicas de
demandar sus propios actos administrativos ante la jurisdiccion contenciosa
administrativa, cuando se presenten las causales previamente establecidas en la ley, lo
cual generalmente se hace a través del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho.

Empero, no siempre que esté inmersa la discusion que el Estado propone sobre lo
decidido en un acto administrativo propio, la competencia estara radicada en la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, pues a pesar de que esa jurisdiccion se
instituyo para juzgar controversias sobre la legalidad de actos administrativos en materia
laboral, lo cierto es que si estos derivan directa o indirectamente de un contrato de trabajo,

la jurisdiccion no conoce del derecho alli controvertido.

Las administradoras publicas de régimen de seguridad social como Colpensiones y el
antiguo ISS siempre deciden y han decidido las prestaciones de sus afiliados a través de
actos administrativos (resoluciones). Lo propio sucede cuando las entidades publicas de
todos los oOrdenes, reconocen o niegan derechos laborales y prestacionales a los

trabajadores oficiales.

No obstante, por el solo hecho de que estos derechos y prestaciones se decidan negativa
0 positivamente a través de actos administrativos, no muta o cambia la jurisdiccion
competente para conocer de la controversia. De ahi que sea la jurisdiccion ordinaria en
sus especialidades laboral y de seguridad social la competente para decidir sobre estos
conflictos, en cuyo caso el juez laboral, mediante sentencia reconoce o niega el derecho
u ordena los pagos y compensaciones a que haya lugar, sin necesidad de anular el acto

administrativo que negd o reconocio el derecho.
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= En suma, el Consejo de Estado considera incorrecto aseverar que la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo es competente para conocer de todos los casos en donde la
entidad publica demanda la ilegalidad del derecho reconocido en un acto administrativo,
porque pese a que el objeto del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho es dilucidar la legalidad de los actos administrativos, ello no significa que la
forma de la decision pueda variar los criterios y reglas de competencia fijados por el
legislador.

4. El caso concreto de las demandas presentadas por Colpensiones contra los ex
trabajadores de Acerias Paz del Rio

El Instituto Colombiano de Seguros Sociales (1SS), fue creado mediante el articulo 80 de la
Ley 90 de 1946, como un establecimiento pablico, con autonomia administrativa, personeria
juridica y patrimonio propio, encargado de la direccion y vigilancia de los seguros sociales.
Posteriormente, fue reestructurado mediante el Decreto 2148 de 1992, cambiando su
naturaleza juridica de establecimiento publico a empresa industrial y comercial del estado,
entidad descentralizada de la rama ejecutiva del orden nacional vinculado al Ministerio de
Trabajo de Trabajo y Seguridad Social. Afios mas tarde se establecid como entidad vinculada
al Ministerio de Salud y Proteccion Social mediante Decreto Ley 4107 de 2011. Y finalmente
fue suprimido a traves del Decreto numero 2013 de 2012. Por su parte, la Administradora
Colombiana de Pensiones (Colpensiones) fue creada por el articulo 155 de la Ley 1151 de
2007, como una empresa industrial y comercial del Estado del orden nacional, con personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente, vinculada al Ministerio de la
Proteccion Social, y cuyo objeto consiste en la administracion estatal del régimen de prima
media con prestacion definida incluyendo la administracion de los beneficios econdmicos
periddicos de que trata el Acto Legislativo 01 de 2005. Ese mismo articulo 155 establecié
que Colpensiones asumira los servicios de aseguramiento de pensiones de los afiliados al
régimen de prima media con prestacion definida, para lo cual determiné que el Gobierno en
ejercicio de sus facultades constitucionales deberia proceder a la liquidacion de Cajanal,
Caprecom y el Instituto de Seguros Sociales en lo que a pensiones se refiere. Posteriormente,

la naturaleza juridica de Colpensiones fue cambiada a la de empresa industrial y comercial
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del Estado organizada como entidad financiera de caracter especial, vinculada al Ministerio

de Trabajo, mediante Decreto nimero 4121 de 2011.

Pues bien, a partir del afio 2016 Colpensiones empez0 a instaurar una serie de demandas a
través del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, cuya pretension
principal consistia en la nulidad de unos actos administrativos a través de los cuales el extinto
Instituto del Seguro Social y la misma Colpensiones, reconocieron unas pensiones de vejez

a ex trabajadores de la empresa Acerias Paz del Rio.

Como fundamento de estas demandas la entidad demandante invoco los articulos 93 y 97 del
CPACA, concernientes a las causales de revocacion de los actos administrativos y a la
revocacion de actos de caracter particular y concreto, aduciendo que estaba ejerciendo la
“accion de lesividad” y que los actos administrativos demandados, al reconocer ilegalmente
unas pensiones, resultaban lesivos para el erario publico por tener esa administradora

naturaleza publica.

Los articulos mencionados expresan lo siguiente:

ARTICULO 93. CAUSALES DE REVOCACION. Los actos administrativos
deberan ser revocados por las mismas autoridades que los hayan expedido o por sus
inmediatos superiores jerarquicos o funcionales, de oficio o a solicitud de parte, en

cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucion Politica o a la ley.
2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra él.

3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona.
ARTICULO 97. REVOCACION DE ACTOS DE CARACTER PARTICULAR Y

CONCRETO. Salvo las excepciones establecidas en la ley, cuando un acto

administrativo, bien sea expreso o ficto, haya creado o modificado una situacion
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juridica de caracter particular y concreto o reconocido un derecho de igual categoria,
no podré ser revocado sin el consentimiento previo, expreso y escrito del respectivo

titular.

Si el titular niega su consentimiento y la autoridad considera que el acto es contrario
a la Constitucion o a la ley, deberd demandarlo ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. Si la Administracion considera que el acto ocurri6 por medios
ilegales o fraudulentos lo demandard sin acudir al procedimiento previo de

conciliacion y solicitara al juez su suspension provisional.

PARAGRAFO. En el tramite de la revocacion directa se garantizaran los derechos de
audiencia y defensa.

Como puede observarse, cuando se presente cualquiera de las causales que prevé el articulo
93 del CPACA, la autoridad estatal debera proceder a revocar su propio acto administrativo,
de oficio o a solicitud de parte; sin embargo, cuando se trate de un acto administrativo que
haya creado o modificado una situacion juridica de caracter particular y concreto o
reconocido un derecho de igual categoria, no podra ser revocado sin el consentimiento previo,
expreso Y escrito del respectivo titular; evento en el cual, puede ocurrir que este niegue su
consentimiento, lo que obligara a la autoridad a demandar el acto ante la jurisdiccion de lo

contencioso administrativo™®.

Esa demanda, en la que la entidad estatal enjuicia su propio acto, no es un medio de control
de los que prevé el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo ni una clase de proceso en especial; sin embargo, la doctrina y la
jurisprudencia la han denominado como la “accidon de lesividad”, la cual se ejerce,
generalmente, a través de los medios de control de nulidad y de nulidad y restablecimiento

del derecho. Ahora bien, el articulo 156-3 del CPACA establece que en los asuntos de nulidad

10| o que el Consejo de Estado denomina como una facultad-deber.
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y restablecimiento del derecho de caracter laboral!, la competencia por razon del territorio

se determinard por el dltimo lugar donde se prestaron o debieron prestarse los servicios.

En virtud de lo anterior, las demandas presentadas por Colpensiones, en ejercicio del medio
de control de nulidad y restablecimiento del derecho, y en contra de los pensionados de
Acerias Paz del Rio, correspondieron a los juzgados administrativos de Sogamoso cuando el
altimo lugar de prestacién de servicios del demandado fue en el municipio de Nobsa (planta
industrial) y a los juzgados administrativos de Duitama cuando fue en el municipio de Paz
de Rio (mina de hierro)*2.

El Juzgado Primero Administrativo de Sogamoso, frente a estas demandas, procedidé a
declarar la falta de jurisdiccion y ordeno remitirlas a los jueces laborales, argumentando que
lo reclamado en estos asuntos es el reconocimiento de una pension de vejez de un trabajador
vinculado mediante contrato de trabajo de caracter privado®®, cuestion que escapa de la 6rbita
de conocimiento de la jurisdiccion contenciosa administratival*. Mientras tanto el Juzgado
Segundo Administrativo de Sogamoso y los juzgados primero, segundo Yy tercero
administrativos de Duitama avocaron su conocimiento®, lo cual, con posterioridad, vinieron
a enmendar. El Tribunal Administrativo de Boyaca, por su parte, al resolver el siguiente caso,

acogio la tesis de que esta clase de procesos no corresponde a la jurisdiccion de lo contencioso

1 Que abarca los asuntos de la seguridad social.

2 La empresa Acerias Paz del Rio tiene 4 frentes de operacion: la planta industrial siderdrgica
ubicada en la Hacienda Belencito en el municipio de Nobsa (Boyaca), la sede corporativa en la
ciudad de Bogota, la mina de hierro El Uvo y Planta Lavadora en el municipio de Paz de Rio (Boyaca)
y la mina de hierro El Santuario en el municipio de Ubald (Cundinamarca). De conformidad con el
Acuerdo n.° PSAA15-10449 (diciembre 31 de 2015) del Consejo Superior de la Judicatura - Sala
Administrativa, el Circuito Judicial Administrativo de Sogamoso comprende el municipio de Nobsa
mientras que el Circuito Judicial Administrativo de Duitama el municipio de Paz de Rio.

B Al gue le fue aplicado el régimen pensional del sector privado: Acuerdo 049 de 1990, aprobado
por el Decreto 758 de 1990.

14 Ver entre otros: auto de 19 de septiembre de 2016, radicacion 15759-33-33-001-2016-00062-00;
auto de 18 de diciembre de 2018, radicacion 15759-33-33-001-2018-00099-00; y auto de 15 de
marzo de 2019, radicacién 15759-33-33-001-2018-00133-00.

15 Admitieron la demanda, resolvieron la solicitud de medida cautelar y en algunos casos celebraron
la audiencia inicial (esta informacion se extrae de la opcidén Consulta de Procesos de la pagina de la
Rama Judicial https://www.ramajudicial.gov.co/).
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administrativo por no acreditarse el postulado del numeral 4 del articulo 104 del CPACA

(Tribunal Administrativo de Boyaca. Despacho n.° 4, 26 de octubre de 2018), veamos:

En el afio 2018 Colpensiones presentd una demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho contra un ex trabajador de Acerias Paz del Rio, con el fin de que se anulara la
resolucion por medio de la cual se le reconocié una pension de vejez al demandado. La
demanda correspondi6 por reparto al Juzgado Tercero Administrativo del Circuito Judicial
de Duitama, autoridad que declar6 su falta de competencia por el factor territorial y remitié
el expediente a los juzgados administrativos de Sogamoso. El Juzgado Segundo
Administrativo del Circuito Judicial de Sogamoso, a su vez, estimdé que por el factor
territorial la competencia para conocer del asunto realmente correspondia a los juzgados
administrativos de Duitama®, razén por la cual remiti6 el expediente al Tribunal
Administrativo de Boyacé para que dirimiera el conflicto negativo de competencia entre estos

dos juzgados®’.

El referido tribunal se abstuvo de resolver la colisién de competencias y, en su lugar, dispuso
devolver el expediente al despacho ante el cual fue radicada inicialmente la demanda con el
fin de que alli se realice el estudio de jurisdiccion correspondiente y, de ser el caso, remitiera

el expediente a la jurisdiccion ordinaria en su especialidad laboral.

En primera medida, esa corporacion manifestd que en los eventos de caracter laboral, la
asignacion de la competencia, sea a la jurisdiccion ordinaria laboral o a la contencioso
administrativa, se encuentra estrechamente ligada con la naturaleza del vinculo que relaciona
a las partes. De tal manera que, si el vinculo proviene de una relacion legal y reglamentaria
quien aprehendera el conocimiento del asunto seré la jurisdiccion contencioso administrativa
0, si por el contrario, se advierte que la relacion entre las partes tiene su origen en un vinculo

contractual, el asunto debera asumirlo la jurisdiccion ordinaria en su especialidad laboral. En

16 E| ultimo lugar de prestacion de servicios del demandado fue en el municipio de Paz de Rio.

17 Conforme al articulo 158 del CPACA, si se presenta conflicto de competencias entre jueces
administrativos de un mismo distrito judicial, este serd decidido por el tribunal administrativo
respectivo.
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segunda medida, destacd que la jurisdiccién de lo contencioso administrativo conoce de
manera exclusiva de los conflictos de seguridad social entre una entidad publica y un
empleado publico, es decir, un servidor publico sujeto a una relacion legal y reglamentaria,
de conformidad con las disposiciones contenidas en el numeral 4 del articulo 104 del
CPACA. Descendiendo al caso concreto, y una vez verificado el plenario, el tribunal
encontrd acreditado, primero, que el particular demandado habia laborado para la empresa
Acerias Paz del Rio S.A., a través de un contrato de trabajo, “situacion que permite precisar
la existencia de un vinculo netamente contractual, y no la de una relacion legal y
reglamentaria” Yy, segundo, que la empresa que en su momento tuviere la calidad de
empleadora del demandado “se encuentra establecida como una persona juridica de derecho
privado constituida bajo la figura de una sociedad anonima regulada por la legislacion
mercantil”. A partir de lo anterior, concluyé que el asunto no seria de conocimiento de la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo, razon por la cual, devolvio el expediente al
juzgado donde fue radicada inicialmente la demanda para que alli se declarara la falta de

jurisdiccion.

5. Conclusiones

La jurisdiccion ordinaria laboral conoce de todo conflicto juridico que se origine directa o
indirectamente en un contrato de trabajo, incluyendo los casos en que intervengan
trabajadores oficiales. En materia de seguridad social conoce de las controversias que se
susciten entre los afiliados, beneficiarios o usuarios, los empleadores y las entidades
administradoras o prestadoras, salvo que se trate de un conflicto entre un empleado publico

y una administradora de naturaleza publica.

La jurisdiccion de lo contencioso administrativo, por su parte, conoce de conflictos de

caracter laboral en los que intervenga un empleado publico y el Estado?8, excluyendo de esta

18 A excepcioén de los conflictos sobre fuero sindical que si corresponde a la jurisdiccion labora, aun
cuando se trate de un empelado publico (Corte Constitucional, T-729, 26 de noviembre de 1998).
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manera los asuntos que provengan de un contrato de trabajo!® y en los que participe un
trabajador oficial®®. En materia de seguridad social conoce de las controversias entre un
empleado publico y una administradora de dicho régimen, siempre y cuando esta Gltima sea
de naturaleza publica.

Las entidades publicas que administran el servicio de la seguridad social generalmente
reconocen los derechos de sus afiliados a través de actos administrativos; sin embargo, la
naturaleza del acto no es la que determina la jurisdiccion competente para conocer de los
conflictos que se generen en esta materia, pues el legislador establecié unas reglas de
competencia jurisdiccional atendiendo no solo la naturaleza de la entidad administradora del
régimen de seguridad social sino el tipo de vinculo que existié entre el beneficiario y su
empleador. De ahi que, a pesar de que la jurisdiccion contenciosa administrativa se instituyo
para conocer de la legalidad de los actos administrativos, lo cierto es que se encuentran
excluidos de su conocimiento aquellos casos en los que intervengan trabajadores privados y
trabajadores oficiales; méaxime cuando la jurisdiccion ordinaria laboral puede resolver

controversias de la seguridad social sin tener que anular actos administrativos.

En ese orden de ideas, la “accion de lesividad™, ejercida a través del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho de caracter laboral, serd de conocimiento de la
jurisdiccién contenciosa administrativa siempre y cuando el demandado se trate de empleado
publico, es decir, un servidor publico vinculado al Estado mediante una relacion legal y

reglamentaria.

En el caso de los trabajadores de Acerias Paz del Rio, hoy pensionados, es claro que al ser
esta una sociedad de naturaleza anénima y de caracter comercial, su vinculo se surti6 a través
de un contrato de trabajo, por ende, cualquier conflicto que surja entre ellos y su ex

empleadora (asunto laboral) o entre ellos y su administradora de pensiones (asunto de la

19 Articulos 152-2 y 155-2 del CPACA. Competencia de los tribunales y jueces administrativos en
primera instancia.

20 Articulo 105-4 del CPACA. Asuntos excluidos del conocimiento de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo.
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seguridad social) correspondera indefectiblemente a la jurisdiccion ordinaria en sus
especialidades laboral y de la seguridad social. En ese contexto, no le asiste razon a
Colpensiones cuando aduce que esta ejerciendo la “accion de lesividad” y, por consiguiente,
la demanda de nulidad de su propio acto le corresponde a la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, pues se repite que, en asuntos relativos a la seguridad social la competencia
jurisdiccional se determina no solo a partir de la naturaleza juridica de la entidad (demandante
0 demandada) sino, ademas, con base en el vinculo laboral que ostenta u ostento el trabajador
(demandado o demandante), sin que importe, en estos casos, si el derecho en litigio fue

reconocido a través de acto administrativo.

Lo anterior, porque la regla especial sobre asuntos de la seguridad social que prevé el numeral
4 del articulo 104 del CPACA, prevalece sobre la regla general que establece el inciso
primero de la misma norma (controversias originadas en actos administrativos o litigios en

los que estén involucradas las entidades publicas)??.

En conclusion, las demandas presentadas por Colpensiones en las que se discute el
reconocimiento de una pension reconocida a un ex trabajador de Acerias Paz del Rio son de
conocimiento exclusivo de la jurisdiccién ordinaria en sus especialidades laboral y de
seguridad social, independientemente de que la prestacion se haya reconocido a través de

acto administrativo (resolucion).
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