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DERECHO LABORAL Y JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA:
UNA REFLEXION DESDE LA IDONEIDAD JUDICIAL
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RESUMEN.

El texto aborda criticamente el sistema de juzgamiento establecido para las relaciones de
trabajo de caracter publico en Colombia, partiendo fundamentalmente de la descripcion de su
marco regulatorio y de casos especificos de la practica judicial. Alli se muestran considerables
diferencias en el acceso efectivo a la justicia laboral por parte de los empleados publicos,
que no s6lo se traducen en exigencias pre-procesales especiales, sino también en la falta de
procedimientos adecuados para juzgar los asuntos de trabajo y en la misma idoneidad de los
jueces la jurisdiccion contencioso administrativa para discernirlos.
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ABSTRACT

This paper makes a critic to the judgment system established to the work relationship, with public
character at Colombia, fundamentally beginning of the regulation mark and the practical legal
cases. Since here shows a sensible differences in the access to the justice by the public workers,
that doesn’t implies pre-procedural exigencies, if not the absence of appropriated procedures to
judge the work’s subjects and the same suitability to discern it.
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DERECHO LABORAL Y JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA: UNA REFLEXION
DESDE LA IDONEIDAD JUDICIAL

1. INTRODUCCION

A partir de una amplia facultad de libre configuracion que la Constitucion Na-
cional le ha otorgado, el legislador colombiano ha dispuesto una distribucion dual
de las competencias de juzgamiento de la materia laboral, que depende esencial-
mente del caracter contractual o estatutario en que se sustente la relacion laboral,
asi: una jurisdiccion ordinaria, cuya cabeza es la Corte Suprema de Justicia, con
jueces especializados en el ambito laboral a quienes se les asigna competencia
para resolver los conflictos laborales de todos los trabajadores privados y de los
trabajadores oficiales, que regularmente estan respaldados en un contrato laboral.
Y una jurisdiccion contencioso administrativa que tiene asignada la competencia
para dirimir los conflictos laborales que estan soportados en una relacion legal
y reglamentaria, como es la propia de los empleados publicos, sujeta para estos
efectos a los procedimientos y formalidades propias del control de legalidad de los
actos de la administracion publica.

Por lo que sucede en Colombia, dos son los problemas juridicos que se advierten
cuando el legislador adopta esta forma de distribucion judicial de los conflictos
que tienen tal naturaleza: el primero, que las relaciones laborales van a tener un
juzgamiento distinto y completamente dependiente de una contingencia no esencial,
como es el tipo de vinculacion laboral que respalda la relacion laboral, esto es, si es
contractual o es reglamentaria; esta diferencia puede afectar el derecho fundamental
y humano a ser tratado en igualdad de condiciones por la administracion de justicia.
El segundo problema consiste en que una de las jurisdicciones, propiamente la or-
dinaria, satisface el principio de especialidad e idoneidad en la materia laboral, en
la cual se tendra la garantia de que los asuntos seran discernidos por funcionarios
judiciales que tienen como centro de atencion las reglas y principios del derecho
laboral; mientras que en la jurisdiccion contencioso administrativa el principio de
especialidad opera en funcidon de la Administracion Publica y del complejo conjunto
de asuntos que ésta debe atender de conformidad con las competencias que le han
sido asignadas por la Constitucién y la ley.

Estudios de Derecho -Estud. Derecho- Vol. LXIX. N° 154, diciembre 2012.
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas. Universidad de Antioquia. Medellin. Colombia
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2. LADUALIDAD DEL JUZGAMIENTO DE LA RELACION
LABORAL DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN COLOMBIA

El Estado actualmente asume roles de las mas complejas y diversas indoles, entre
los cuales se destaca el de ser empleador de un grupo muy significativo y amplio
de personas, llegdndose a convertir incluso en uno de los mayores empleadores
dentro de un territorio determinado. Ello sugeriria que los principios y leyes labo-
rales le son aplicables tanto como a cualquier otro empleador. La diferencia que
puede hallarse es que la relacion laboral, que en la generalidad de los casos se
configura a partir de vinculaciones contractuales de trabajo, puede en el caso del
Estado admitir otras modalidades, en atencion a las actividades de interés general
y de ejercicio de poder publico que normalmente llevan envueltas sus actuaciones.
Las tareas que partir de alli se desarrollan se gestionan desde la figura del empleo
publico, que es la herramienta administrativa constitucionalmente prevista para
prefigurar todas las condiciones laborales que seran asignadas a las personas que lo
ocupen', como ocurre con los requisitos de ingreso, funciones, asignacion salarial
y responsabilidad, y que resume a la llamada relacion estatutaria, conocida entre
nosotros como “relacion legal y reglamentaria”.

Ahora bien, no obstante mediar en el caso del empleo piblico una modalidad de
vinculacion diferente, por la indole de la actividad que esta alli inmersa (por desen-
volverse en el plano de interés publico y social), lo cierto es que en ese escenario,
tanto como en las relaciones contractuales de trabajo, se configuran verdaderas
relaciones de naturaleza laboral, en tanto se pueden verificar los elementos que la
tradicion ius-laboralista y la positividad de los diferentes paises reconocen como los
propios de una relacion laboral, cuales son®: i) la actividad personal del trabajador,
es decir, realizada por si mismo; ii) la continuada subordinacion o dependencia del
trabajador respecto del empleador, que faculta a éste para exigirle el cumplimiento
de ordenes, en cualquier momento, en cuanto al modo, tiempo o cantidad de trabajo,
e imponerle reglamentos, y iii) un salario como retribucion del servicio. Siendo asi,
no seria objeto de mayores discusiones la vigencia en la relacion estatutaria de los
principios generales del derecho del trabajo que, tanto en el plano nacional como
internacional, consagran garantias para asegurar su proteccion.

1 Articulo 122 de la Carta Politica colombiana (en adelante C.P).

2 Se hace referencia al articulo 23 del Codigo Sustantivo del Trabajo de Colombia, que es considerado como
una norma general en la materia, independientemente del ambito en el que se desenvuelva la relacion del
trabajo. Esta disposicion agrega en este sentido que “Una vez reunidos los tres elementos de que trata este
articulo, se entiende que existe contrato de trabajo y no deja de serlo por razon del nombre que se le dé ni
de otras condiciones o modalidades que se le agreguen”.
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Sin embargo, tales garantias parecen no producir los mismos efectos cuando estamos
ante la dualidad regulatoria y de juzgamiento anotada que, valga decirlo, es una
realidad juridica e histérica verificable, que no es proveniente de una simple apuesta
legislativa reciente, sino que responde a tradiciones juridico-administrativas here-
dadas de la Europa continental, que posibilitaron el posicionamiento de un modelo
de funcion publica que concibe claras diferencias dentro del personal que presta
sus servicios al Estado. El monopolio que durante el siglo XIX logré el derecho
administrativo en relacion con todas las esferas de la actuacion estatal —entre ellas
la laboral- fue determinante para que esta tradicion se mantuviera y persistiera a
pesar de los profundos cambios politicos y sociales que han acaecido hasta el dia de
hoy?, para lo cual s6lo basta con observar el marco general de la funcion ptiblica que
adopta la Carta Politica de 19914, que hace evidente que Colombia sigue transitado
por un sistema de funcion publica de raigambre francés, en la medida en que hace
distinciones entre los servidores publicos y determina para ellos regimenes laborales
diferentes; que al hacerlo, privilegia las relaciones legales y estatutarias, las cuales
se caracterizan por una marcada regulacion a partir de normas administrativas y no
las laborales comunes; y que para conservar la pureza de este régimen, el legislador
directamente asigna la competencia jurisdiccional de los conflictos laborales que en
ellas se generan, al juez natural de la administracion, el contencioso administrativo

Si se quiere precisar mejor este marco normativo, habria que sefalar que la citada
dualidad se apoya colateralmente en la clasificacion que la Constitucion Nacional
hace de los servidores publicos, entre aquellos que tienen la calidad de empleados
publicos y aquellos que tienen la calidad de trabajadores oficiales®. De los primeros
se predica una vinculacion legal y reglamentaria, mientras que de los segundos una
estrictamente contractual, y a partir de alli se destaca todo un conjunto de conse-
cuencias que hacen diferentes estas categorias de servidores, entre las que cabe
mencionar las relativas a la manera como se ingresa al servicio, el régimen juridico
laboral aplicable, el reconocimiento del derecho a la negociacion colectiva y a la
huelga y la jurisdiccion que es competente para conocer de los conflictos, aspecto
éste ultimo que es el que nos interesa profundizar.

A proposito de la ultima diferencia, ya se adelanto que en Colombia se han dispuesto
dos jurisdicciones para el juzgamiento de los asuntos laborales. En la jurisdiccion

3 Por las limitaciones propias del texto no es posible abordar aqui, con la profundidad debida, este aspecto.
Puede confrontarse para este efecto, los estudios de PARADA, R. (2007, p. 11 y ss); BALBIN TORRES, E.
(2005, pp. 19-39) y RINCON CORDOBA, J. (2009, pp. 39 y ss).

4 Especialmente los articulos 122, 123 y 125.

5 Articulo 123 de la C.P.



DERECHO LABORAL Y JURISDICCION CONTENCIOSO...

ordinaria estan concentrados todos aquellos eventos en los cuales el conflicto
laboral se desprende de una vinculacion contractual (la cual puede hallarse tanto
en el ambito privado como en el publico), o sea que es la jurisdiccion propia de
los servidores publicos que tienen la calidad de trabajadores oficiales. En la ju-
risdiccion contencioso administrativa se ventilan, con algunas excepciones, todos
aquellos casos en los que el conflicto laboral se soporta en una vinculacion legal
y reglamentaria, esto es, cuando se trata de empleados y funcionarios publicos.

Hay que decir sin embargo, que esta distribucion dual de las competencias en materia
laboral no se fundamenta propiamente de una expresa disposicion constitucional,
sino en la facultad general que la Carta le atribuye al legislador de expedir codigos
en todos los ramos de la legislacion (articulo 150-2) y para definir las reglas que
regirdn el funcionamiento de la Corte Suprema de Justicia como maximo tribunal
de la justicia ordinaria®, del Consejo de Estado como maximo tribunal de la juris-
diccion contencioso administrativa’ y del resto de los 6rganos que integran una
u otra jurisdiccion. De suerte entonces que no existe una apuesta constitucional
acerca del juez natural de los asuntos laborales, sino que ha sido el legislador, a
partir de su amplia libertad de configuracion, quien ha dispuesto una dualidad de
jurisdicciones competentes en ese campo.

De manera particular, son las normas legales expedidas con base en los articulos
constitucionales ya referidos las que definen el asunto. En primer lugar, el Codigo
Sustantivo del Trabajo, que en sus articulos 3° y 4° establece que sus regulaciones
solo cobijan las relaciones de derecho individual del trabajo de caracter particular;
el Codigo Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social, que dispone que los con-
flictos juridicos que se originen directa o indirectamente en el contrato de trabajo
son de competencia de la jurisdiccion ordinaria laboral y, finalmente, el Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo® que expre-
samente sefala que los jueces contenciosos conocen 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”.’

Articulo 234 de la CP.

Articulos 237 y 238 de la C.P.

Adoptado mediante la Ley 1437 de 2011.
Articulo 134-B.

O 0 3
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De lo anterior se colige que, con excepcion de las cuestiones relativas al derecho
colectivo de trabajo'® y los de la seguridad social'!, todos los demas aspectos de la
relacion laboral, como los salariales, prestacionales, las situaciones administrativas,
el régimen disciplinario, las causales de retiro del servicio, la carrera administrativa,
los estimulos e incentivos laborales, entre otros muchos que tenga implicados a
servidores estatales con calidad de empleados publicos, quedan en Colombia bajo
la competencia y juzgamiento de jueces administrativos y no de jueces laborales
ordinarios especializados en esa materia.

3. LOS DERECHOS LABORALES Y SU CONEXION
CON LOS DERECHOS HUMANOS.

Este es un aspecto que se quiere resaltar, al menos brevemente, porque podria incidir
significativamente en la valoracion de la relacion de trabajo como objeto de especial
proteccion por parte del Estado, pues establecer esa conexion deberia conducir a
los Estados a disponer mayores y mejores garantias para su realizacion, porque se
entiende que en los derechos humanos estan comprometidos los valores universales
que orientan a la humanidad en el camino de asegurar la dignidad de la persona
humana, como lo expresa el preambulo de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, aprobada en 1948 por la Asamblea General de las Naciones Unidas'?.

A ese respecto, cabe indicar que los Derechos Econdomicos, Sociales y Culturales,
dentro de los cuales se comprenden los laborales, son de reciente aparicion si se
los compara con los Derechos Civiles y Politicos. Han sido catalogados, por esta
razon, como derechos de segunda generacion y se les asigna unas caracteristicas
diferentes, propiamente la de ser derechos de contenido prestacional que dependen
de una actividad legislativa previa para su exigibilidad. No obstante, esa clasifi-
cacion y caracter de los derechos obedece mas bien al momento historico en el
que fueron desarrollados, que en el caso de los Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales corresponde al surgimiento de las reivindicaciones propias de los
movimientos socialistas dadas en el periodo comprendido entre las dos guerras
mundiales (1914-1945), y que en relacion con el derecho del trabajo logra su

10 El articulo 3° del Codigo Sustantivo del Trabajo.

11 Articulo 2°delaLey 712 de 2003; aunque es preciso advertir que a partir de las nuevas reglas competenciales
delaLey 1437 de 2011, los asuntos que conciernen con la seguridad social enfrentaran una amplia discusion
teodrica y practica.

12 Idea que también se halla en la consideracion inicial de la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre, aprobada en la Novena Conferencia Internacional Americana de Bogota, Colombia, en el afio 1948.
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mayor manifestacion con la creacion de la Organizacion Internacional del Trabajo
por parte de la Sociedad de las Naciones mediante el Tratado de Paz de Versalles,
adoptado el 28 de junio de 1919'3,

En la misma Declaracion Universal de 1948, se hace mencion expresa de de-
rechos de caracter laboral como reconocibles para cualquier persona humana
(arts. 22, 23 y 24), asi como también lo hace la Declaracion Americana del
mismo afio (arts. XIV, XV y XVI)!. Por su parte el Pacto Internacional de De-
rechos Econémicos, Sociales y Culturales, adoptado el 16 de diciembre de 1966
y con vigencia a partir del 3 de enero de 1976, dedico su parte III (arts. 6, 7'y 8)
a la reiteracion de los derechos laborales minimos que los Estados partes deben
asegurar a todos sus nacionales. El Protocolo Adicional a la Convenciéon Ameri-
cana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, conocido como “Protocolo de San Salvador” de 1988, pone de presente
“la estrecha relacion que existe entre la vigencia de los derechos econdmicos, so-
ciales y culturales y la de los derechos civiles y politicos, por cuanto las diferentes
categorias de derechos constituyen un todo indisoluble que encuentra su base en
el reconocimiento de la dignidad de la persona humana, por lo cual exigen una
tutela y promocion permanente con el objeto de lograr su vigencia plena, sin que
jamas pueda justificarse la violacion de unos en aras de la realizacion de otros”,
y por ello establece la obligacion a cargo de los diferentes Estados de adoptar las
medidas que sean necesarias para asegurar la plena efectividad de los derechos
que se reconocen en dicho Protocolo, dentro de los cuales se destacan los de
contenido laboral (Arts. 6, 7, 8 y 9)'°.

Estos instrumentos y las propias normas nacionales que mas adelante se destacan
no dejan duda alguna en cuanto a la exigibilidad que se predica de los Derechos
Econdémicos Sociales y Culturales, a pesar de su mas reciente aparicion y de su
evidente caracter prestacional, razon que les hace ser plenamente justiciables ante
las diferentes autoridades publicas'®. En concreto, el derecho del trabajo es el que

13 LOPEZ MURCIA, J. y otros. (2009, pp. 36-37).

14 Yaantes, se habia elaborado un documento muy importante con el mismo caracter para los paises americanos,
denominado Carta Internacional Americana de Garantias Sociales o Declaracion de los Derechos Sociales
del Trabajador, que fue adoptada en Rio de Janeiro, Brasil, en 1947; en ¢l se recogen practicamente todas
garantias laborales minimas que actualmente consagran y desarrollan los derechos nacionales.

15  Enel Sistema Interamericano de Derechos Humanos (SIDH), existe también un marco muy completo para

la proteccion de los derechos humanos de contenido laboral. Una exposicion en tal sentido se encuentra en
LOPEZ-PATRON, J. (2008, pp. 183-216).

16  Esta conclusion fue ratificada en los DIALOGOS CON EL MUNDO EN LOS 20 ANOS DE LA CONSTI-
TUCION POLITICA DE 1991, octubre 10-12 de 2011, Primera sesion, Mesa 2: El derecho comparado y
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dentro de tal categoria de derechos ha ganado un mayor protagonismo desde los
mismos inicios de su consagracion internacional, como lo demuestra la mencion
reiterada que de ellos se hace en los diferentes documentos sobre derechos huma-
nos, y que la efectividad que se exige de éstos es plenamente aplicable a aquéllos.
Y asi lo ha reconocido la doctrina especializada!’ y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional colombiana'®, que los ha tutelado con base en la consideracion de
que muchos de esos derechos se incorporan al bloque de constitucionalidad, y por
tanto son referentes juridicos de superior jerarquia en el orden interno colombiano
para orientar la labor legislativa e interpretativa de los temas laborales y precisar
su debida aplicacion judicial®®.

Por supuesto que la catalogacion de los derechos laborales como derechos huma-
nos no ha estado ajena al debate doctrinal, mucho mas cuando desde hace mas de
una década la OIT ha intentado decantar los derechos que deberian considerarse
como fundamentales dentro del derecho del trabajo, para lo cual en su Declara-
cion de 1998, ha sefialado que existen cuatro derechos fundamentales: la libertad

los DESC, ponentes: Mark Tushnet, Vicki C. Jackson, Jean-Louis Debré y Nilson Pinilla. En: http://www.
corteconstitucional.gov.co/

17  “...Hay que decir que esta caracteristica cobija a todos los tratados o convenios internacionales del trabajo,
pues los derechos laborales son, ante todo, derechos humanos”. Cfr. MOLINA M, C. (2005, p. 195). En igual
sentido, pero mas contundentemente, GOMEZ ZULUAGA, A. (2006, pp. 102 y 119): “Para no dar lugar a
dudas ni a discusiones estériles, se afirma de una vez que los derechos laborales consagrados en instrumentos
internacionales son derechos humanos. Asi esta reconocido en la doctrina y puede deducirse con facilidad del
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales y el Protocolo Adicional a la Convencion
Americana de Derechos Humanos. La Corte Constitucional colombiana, lo ha dicho de manera expresa.
En la terminologia oficial de la Organizacion Internacional del Trabajo y de la Oficina Internacional del
Trabajo, se ha definido un grupo de convenios como de “derechos humanos fundamentales™...” (Negrillas
del texto). Se puede confrontar también FLORES, M. (2009, pp. 321 y ss).

18 La Corte ha expresado sobre el particular que “Colombia es miembro de un gran numero de organizaciones
internacionales que buscan la proteccion y garantia de los derechos humanos —entre ellas, la OIT—; las obli-
gaciones que ha contraido en ese ambito son exigibles por partida triple: pueden reclamarlas Organizaciones
como tales (en virtud del tratado constitutivo), los Estados y, 1o mas importante, los individuos, como se
explico anteriormente. En cualquiera de los casos es el Estado el llamado a corregir lo que, en su orden
interno, contradiga el propdsito y fin de los acuerdos internacionales, y él es responsable por el cumplimiento
del tratado en todo el territorio”. En igual sentido las sentencias C-617 del 25 de junio de 2008, C-065 del
25 de enero de 2005 y T-171 del 14 de marzo de 2011.

19 No se puede perder de vista que a partir de la Carta Politica de 1991, las normas internacionales del trabajo
(NIT) se orientan bajo la doctrina monista del derecho internacional, y desde esa perspectiva ingresan al
ordenamiento colombiano integrando distintos bloques: i) el de legalidad laboral, al que ingresan la mayoria
de los convenios, y es al que alude el articulo 53 inc. 4 de la Carta, y ii) al de constitucionalidad, que son
aquellos que prevalecen en el orden interno, y son a los que se refiere el articulo 93 de la Constitucion. Cfr.
MOLINA MONSALVE, C. (2007, p. 51). Para ampliar las discusiones en torno a la manera como las NIT
ingresan al ordenamiento juridico colombiano, puede ser util la lectura de las sentencias C-401 de 2005 y
C-280 de 2007 de la Corte Constitucional.
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de asociacion y la libertad sindical y el derecho a la negociacion colectiva; la
eliminacion del trabajo forzoso u obligatorio; la abolicion del trabajo infantil; vy,
la eliminacion de la discriminacion en materia de empleo y ocupacion. Sin em-
bargo, al margen de esta polémica, como lo sefiala CANESSA MONTEJO (sf.)
“la inclusion de los derechos laborales en los instrumentos internacionales de los
derechos humanos supuso colocar a este selecto grupo de derechos en la ctspide
del ordenamiento internacional, con obligaciones vinculantes para los Estados y
sometidos a procedimientos de control internacional” (p.144), con lo cual resulta
claro que las discusiones en torno a este punto continuaran su curso, pero no le
restara obligatoriedad a los multiples y variados instrumentos que los Estados han
ratificado en torno al trabajo humano, como es el caso de Colombia.

Es a partir de estos elementos, y de los que concretamente puedan aportar los dere-
chos a la igualdad y al debido proceso, que puede hacerse una lectura especial del
particular disefio de acceso a la justicia que el legislador colombiano ha consagrado
para hacer efectivos los derechos laborales de los empleados ptblicos, y en lo cual
se concentraran las siguientes lineas.

4. LA DUALIDAD DE JUZGAMIENTO Y EL COMPROMISO
DE LOS DERECHOS HUMANGOS.

Ya se ha dejado esbozado que el derecho colombiano ha recogido una tradicion
centenaria en materia de funcion publica, de la que se derivan diferencias en la
regulacion y en el juzgamiento de la relacion laboral. En este apartado nos con-
centraremos exclusivamente en las ultimas por ser la funcion judicial la manifes-
tacion mas evidente de la operatividad del sistema de garantias que establece un
ordenamiento juridico determinado.

En principio, no parece que una distribucion del juzgamiento de la relacion laboral
como la que se ha descrito sea inapropiada y, menos aun, violatoria de derechos
humanos protegidos por los sistemas internacionales en esa materia pues, finalmente,
se cumple con el deber de asignar a jueces independientes y competentes —y no a
cualquier otra autoridad— la solucién de los conflictos que se generen en la relacion
laboral®. Sin embargo, ese disefo dual del juzgamiento, por si mismo, puede tener
serias implicaciones en relacion con el derecho a la igualdad de trato que se le ha de
dispensar a todas las personas que acuden ante los jueces en procura de una tutela

20  Esta es la posicion que asume, por ejemplo, RINCON CORDOBA, J. (2009, pp. 307 a 311).
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efectiva de sus derechos laborales, y también lo podria tener desde la perspectiva
del derecho al debido proceso en las actuaciones que se surtan con tal finalidad.

En efecto, el ejercicio de uno de los derechos reconocidos en todos los sistemas
de derechos humanos, como el de acceso a la administracion de justica?! tiene, en
Colombia, serias diferencias cuando se hace ante la jurisdiccion ordinaria laboral
y cuando se hace ante la jurisdiccidon contencioso administrativa, tanto desde el
punto de vista sustancial como procedimental.

En el plano sustancial, si se tiene en cuenta que la jurisdiccion contencioso admi-
nistrativa se centra en aquellas actividades que se generan alrededor de la funcion
administrativa del Estado y particularmente de la que realiza la administracion
publica, sera recurrente que los jueces de esa jurisdiccion apelen prioritariamente
a la aplicacion e interpretacion de los fendmenos administrativos —incluidos
laborales— desde la perspectiva de los principios que los rigen, como son los de
interés general, necesidades del servicio, legalidad, moralidad, eficiencia, eficacia,
presuncion de legalidad de los actos administrativos y presupuestacion, entre otros;
en el caso particular de los asuntos laborales, ello generara una indudable tension
con principios que son propios de este ambito, entre los que cabe destacar los de
proteccion especial al trabajo, favorabilidad, in dubio pro operario, dignidad, salario
minimo, vital y movil, no menoscabo de las condiciones laborales, y otros mas que
entre nosotros estan contemplados en el articulo 53 de la Carta Politica.

Segun lo dicho, una consecuencia que puede advertirse de la dualidad del juzgamien-
to de la relacion laboral, es que los parametros normativos, las fuentes del derecho
que deben ser aplicables al caso, los ejes orientadores de interpretacion factica,
juridicay decisional en el proceso respectivo tienen alto riesgo de ser diferentes, lo
que pone a todos aquellos que se encuentran en la relacion laboral y que requieren
plantear un conflicto ante los jueces, en una situacion de trato jurisdiccional dife-
rente, no porque su relacion desde lo objetivamente laboral sea distinta, sino por
la simple razon de que su empleador es el Estado y su vinculacion es estatutaria
o reglamentaria. Entre otras cosas, al tener esa desigualdad en el juzgamiento, los
derechos minimos laborales que deben ser reconocidos a todos los nacionales por
virtud de los compromisos internacionales sobre de derechos humanos que ha
asumido el Estado colombiano, tendrian asi mismo una aplicacion diferente, lo
que desdice del cardcter imperativo que tienen tales instrumentos.

Desde la perspectiva formal las diferencias son enormes. Para acceder a la tutela
judicial, los empleados publicos deben satisfacer una serie de tramites y proce-

21  Cfr. Articulos 8° de las Declaraciones Universal y Americana de Derechos Humanos.
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dimientos previos a la presentacion de su causa ante los jueces contencioso ad-
ministrativos, como quiera que deben, de acuerdo con la ley colombiana, agotar
previamente la denominada via gubernativa®, lo cual significa que tienen la carga
de entablar la discusion de sus derechos inicialmente ante la misma administracion
(que posiblemente los conculca), para que a partir de alli se determine si las incon-
formidades ha sido superadas o si se mantienen y pueden ser presentadas ante los
jueces; ademas, cabe agregar, s6lo por el agotamiento de esa via se pueden provocar
las decisiones administrativas necesarias para instaurar la demanda de los derechos
laborales en cuestion, pues una particularidad de la sede contencioso administrativa,
para todos los asuntos de que conoce —incluidos los laborales— es que los derechos
se hacen efectivos a partir del cuestionamiento exitoso de la legalidad del acto ad-
ministrativo, mediante las acciones y causales tipica y expresamente establecidas
en la ley*. En términos mucho mas concretos, esto implica que la exigibilidad del
derecho laboral respectivo impone la carga de instaurar una accion de nulidad y
restablecimiento del derecho?, invocando como causales de nulidad algunos de
los vicios del acto administrativo que aparecen descritos en la ley*. De no poderse
desvirtuar por este medio la legalidad del acto de la administracion que niega el
derecho laboral correspondiente, tampoco se puede obtener el restablecimiento
del derecho que traduciria las condenas precisas sobre indemnizaciones, pagos de
salarios, prestaciones y cualquier otra declaracion de indole laboral pretendida en
la demanda.

Si esto mismo se pusiera en el plano de la jurisdiccion ordinaria laboral, bastaria
con la simple reclamacion administrativa para tener el acceso a la administracion
de justicia®, y ya en ésta, la demanda se regiria por unos requerimientos que no
exigen propiamente la adecuacion de las pretensiones a través de acciones o causales
tipificadas en la ley, sino el cumplimiento de las cargas que cualquier actor tiene en
relacion con la presentacion de los hechos, la aportacion de las pruebas pertinentes
y la exposicion de los argumentos necesarios para el convencimiento del juez, todo
ello facilitado por el juego de las presunciones que se fundamentan en principios
del derecho laboral, que si operan en este proceso ordinario y no parecen hacerlo
en el contencioso administrativo, en el cual estan repletos de dificultades que los

22 Ley 1437 de 2011, articulos 76 y 161-2.

23 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Segunda, sentencia del 25 de marzo de dos mil cuatro 2004.
24 Articulo 138 de la Ley 1437 de 2011.

25 Articulo 137 de la Ley 1437 de 2011.

26  Cddigo Procesal del Trabajo, articulo 6°.
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relegan a un segundo renglon dentro de las fuentes del derecho que deben regir la
decision judicial en asuntos relacionados con el trabajo.

Lo descrito pone en evidencia que los sujetos que pretenden la definicion de un
conflicto laboral, por el s6lo hecho de tener vinculaciones diferentes con la admi-
nistracion publica, son tratados de manera diferente para ejercer su derecho a una
tutela jurisdiccional, tanto en el plano sustancial como en el formal. No es este el
lugar para generar una discusion en torno a la justificacion y legitimacion constitu-
cional de esta diferencia, pero si llama la atencion de que el principio universal de
la proteccion especial al trabajo se atentie en funcion del sujeto empleador que esta
de por medio (en este caso el Estado), y lo que es ain mucho mas controvertible,
que las relaciones laborales que dicho sujeto estatal genera, tengan diferencias
tan marcadas a la hora de su juzgamiento. Se olvida el legislador colombiano que
la existencia del derecho del trabajo como rama autéonoma y disciplina especial,
obedecio a la necesidad de proteger al trabajador frente a la superioridad del em-
pleador (DEVEALI, 1983, pp. 7 y ss)*’. Si en las relaciones laborales, empleado-
res y trabajadores no son iguales, la desigualdad puede tornarse aun mucho mas
evidente cuando se esta en el escenario del proceso judicial, y es por eso que la
tutela especial del trabajador o empleado debe extenderse al mismo.

(Acaso no existe el derecho humano a la igualdad de trato, de proteccion y de
oportunidades por parte de las autoridades publicas? Lo que se observa es que
quienes tienen la calidad de trabajadores oficiales, aseguran un juzgamiento de sus
conflictos laborales con una mayor informalidad y brevedad y por una jurisdiccion
—la ordinaria laboral— que tiene como referentes juridicos principales, los princi-
pios y normas laborales de distinto nivel, sin reparar en tensiones con principios y
normas pertenecientes a otros ambitos que no sean los del derecho laboral. Entre
tanto, los empleados publicos, depositarios de una relacion laboral con el mismo
tipo de empleador, deben soportar la carga de procedimientos prejudiciales y ju-
diciales mucho mas lentos y formales y sujetos a un juzgamiento por jueces que
tienen como prioridad la administracion publica, sus principios y reglas, y que,
con alguna suerte, intentan realizar el trabajo de armonizar tales principios con los
referentes juridicos del derecho laboral, pero siempre bajo la prevalencia de
los primeros. (BETANCUR, C., 1996, p.104)

27  En el mismo sentido, RICCARDO DEL PUNTA, R. (2011) anota que el derecho laboral ha tenido siempre
una identidad muy precisa consistente en la vocacion protectora de los trabajadores, quienes se reputan
econdmica, social y juridicamente débiles. (p. 27).
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Si hay en todo esto algun nivel de igualdad, €l se encuentra justamente en que los
temas laborales tienen asegurado el mismo trato en materia procesal y sustancial
que los restantes asuntos administrativos®.

En el escenario judicial encontramos multiples evidencias de que el derecho
laboral no es una fuente de derecho de usual aplicacion en las relaciones de
trabajo que tienen como parte trabajadora a los empleados publicos, bien por-
que se entienda que alli no es aplicable, bien porque se considere que estan
subordinados a los principios e instituciones del derecho publico administrativo
(ORJUELA, C, 2006, p. 124)*.

Un ejemplo demostrativo de la prevalencia de los referentes juridicos del derecho
publico administrativo sobre los del derecho laboral, lo ha dado la jurisprudencia
colombiana, incluso en la misma sede constitucional, cuando ha tenido que abordar
demandas en contra de normas que afectan el principio del salario minimo, vital y
movil, que se traduce -entre otras cosas- en el derecho que tienen los trabajadores
a un ajuste periddico de las asignaciones salariales de acuerdo con el incremento
del costo de vida*®. Nada distinta es la situacion que se presenta en los procesos de
reestructuracion de las entidades estatales, en los que el principio constitucional
de la estabilidad laboral cede permanentemente ante los principios de eficiencia,
eficacia y economia que se invocan para desarrollar las llamadas modernizaciones
administrativas, tan comunes en nuestros paises desde la década de los ochenta’!.

Otro componente significativo de la citada prevalencia y diferencia se puede ha-
llar en muchos asuntos definidos por la jurisdiccion contencioso administrativa
en los que se le impetra la aplicacion del principio constitucional de la primacia

28 Valga afiadir en todo caso que es notoria la poca importancia que la materia laboral tiene para el derecho
procesal administrativo —que es el que rige los juicios laborales de los empleados publicos—; no solo la ley
no reserva un capitulo especial para ella, como si lo hace frente a otros asuntos, sino que llega al punto de
no mencionarla para nada distinto que no sea la asignacion de competencia (articulo 152-2 Ley 1437 de
2011). La doctrina procesal administrativa usual, ni siquiera se ocupa del tema. Para el efecto, Cfr. Obras
citadas de BETANCUR (1996) y de SANTOFIMIO (2004).

29 Enelarticulo de ORJUELA (2006) se hace una interesante reflexion sobre esta prevalencia, que es relevante,
entre otras cosas, porque proviene de un exconsejero de Estado.

30 Parael efecto, Cft. las sentencias de la Corte Constitucional de Colombia No. C-1017 de 2003 y C-931 de 2004.

31 Una sentencia, dentro de las multiples que existen, con ese sentido fue la proferida por la Seccion Segunda
del Consejo de Estado del 26 de agosto de 2010, radicacion niimero: 05001-23-31-000-2000-02783-01(0283-
08).También, puede consultarse la sentencia de la Sala Plena del Consejo de Estado del 15 de septiembre
1998, radicacion namero: 1J-003.
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de la realidad sobre la formas, cuando se trata de los contratos administrativos de
prestacion de servicios personales®.

En tratdndose de actos de ingreso al servicio y la posibilidad de su revocatoria directa
sin contar con el consentimiento del empleado, ha sido evidente la consideracion
que el méaximo tribunal de la jurisdiccion contenciosa ha tenido del trabajo como
una relacion simplemente de servicio y no de caracter estrictamente laboral®. Ni
qué decir de lo que ha sucedido con el tratamiento que el mismo Tribunal ha dado
a la provisionalidad como modalidad de vinculacion precaria a la administracion
publica, que actualmente recae sobre un niimero significativo de empleados pu-
blicos en nuestro pais y que le ha llevado a fuertes enfrentamientos con la Corte
Constitucional®.

Finalmente, uno de los casos representativos de los ultimos 15 afos, tiene que ver
con la reiterada prevalencia que el Consejo de Estado le dio al principio de lega-
lidad sobre el principio del no menoscabo de las condiciones laborales, en el caso
de la prima especial, sin caracter salarial, reconocida a los funcionarios judiciales,
posicion sélo rectificada en el afio 2010%.

Los casos ilustrativos presentados, que provienen de las decisiones de jueces de la
republica de la mas alta jerarquia dentro de la administracion de justicia colombiana,
y que ponen en evidencia la prelacion que tiene el derecho administrativo sobre el
derecho laboral en la resolucion de los conflictos de naturaleza laboral dentro del
Estado, es una muestra clara del problema que histéricamente ha venido recorriendo
este tipo de relaciones de trabajo, consistente en la resistencia sistematica a que en
éstas se dé aplicacion plena y efectiva a las instituciones del derecho laboral, en
especial de los principios que son de su mas cara estirpe. Ese problema es real y
delicado, porque si ocurre con frecuencia en las instancias judiciales, que son las
que deben satisfacer finalmente los derechos de acuerdo con las fuentes del derecho
que los deben regir, entonces qué podria decirse de lo que sucede cotidianamente en
la administracion publica que, como empleadora, debe permanentemente realizar

32 Cfr. entre otras, Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de noviembre
de 2003 y la sentencia de la Seccion Segunda de Febrero de 2004. En estos mismos asuntos se observa una
mayor sensibilidad hacia las normas laborales en la Jurisdiccion ordinaria laboral; Cfr. Corte Suprema de
Justicia, sentencia del 24 de enero de 2007

33  Cfr. Consejo de Estado, sentencia del 9 de agosto de 2007. En esto, este alto tribunal ha tenido notorias
diferencias con la Corte Constitucional (vg. Sentencia T-052 de 202).

34  Es realmente abundante el nimero de decisiones sobre este punto, pero pueden contrastarse las Sentencia
del 12 de noviembre de 2009 y del 28 de enero de 2010 de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, con
la Sentencia SU-917 de 16 de noviembre de 2010 de la Corte Constitucional..

35 Con la sentencia del Consejo de Estado, Seccion Segunda, del 19 de mayo de 2010.
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actuaciones de aplicacion concreta de normas juridicas que se relacionan con el
trabajo de sus servidores, como los permisos laborales, la concesion de vacaciones
anuales, los traslados de Iugar de trabajo, el reconocimiento del trabajo suplementa-
rio o nocturno, la liquidacion de prestaciones sociales, la evaluacion del desempefio,
y las siempre controvertidas causales de retiro del servicio, con especial referencia
a aquellas que incorporan grandes dosis de discrecionalidad administrativa, entre
otro muchos supuestos. Para entender la magnitud de lo dicho, no estd de mas
recordar la infinidad de casos conflictivos que son resueltos directamente por las
autoridades publicas, sin que todos ellos —s6lo una muy pequefia parte- terminen
en la via jurisdiccional.

La manera como se ha disefiado el acceso a la justicia laboral tiene mucho que
ver con esto, pues la realidad muestra, con notables excepciones por supuesto’,
que quedan mejor tratados aquellos trabajadores que estan habilitados por la ley
para acudir en demanda ante la jurisdiccion ordinaria laboral, que aquellos que
lo tienen que hacer ante la jurisdiccion contencioso administrativa. En definitiva,
parece representar una ventaja para el acceso a la administracion de justicia tener la
calidad de trabajador oficial y una gran desventaja para esos mismos efectos tener
la de empleado publico, si bien su relacion con el Estado es igualmente laboral.

La doctrina a este respecto ha senalado que “El acceso a la administracion de justicia
necesariamente debe realizarse mediante un procedimiento, sin embargo, de ello no
se exige que el acceso solo pueda realizarse mediante un procedimiento unico, sino
que cualquier tipo de procedimiento, siempre y cuando sea idoneo para llegar a
una decision judicial vilida, veraz, correcta y util, puede servir para que el acceso
a la administracion de justicia sea efectivo”. (MORENO, L, 2000, p. 117, cursiva
del texto, negrillas fuera de él). Por su parte, la Corte Constitucional colombiana ha
destacado que:

La garantia consagrada en el articulo 29 de la Carta implica que las partes e
intervinientes en los procesos judiciales y administrativos, deben recibir un
tratamiento igual y equitativo, pues no de otra manera podrian hacerse realidad
los fines sefalados al Estado en el articulo 2° de la Constitucion Politica. Al
mismo tiempo, la garantia consagrada en el articulo 13 de la Carta significa la
posibilidad de que todas las personas puedan acceder a la Administracion de
Justicia en igualdad de condiciones, recibiendo idéntico trato cuando se hallan
en la misma situacion, como lo ha dicho la Corte (Cfr. Corte Constitucional.
Sala Plena. Sentencia C-104 del 11 de marzo de 1993).

36 Eltema de los contratos de prestacion de servicios, a partir de lo que sucede con la labor docente oficial, ha
llevado a la Seccion Segunda del Consejo de Estado en los ultimos afios, a replantear parte del precedente
que se ha destacado.
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Este principio se rompe cuando una persona es sometida a tramites y
exigencias que no se imponen a las demas o cuando se le niegan las opor-
tunidades procesales que se conceden a otras en iguales circunstancias”.
(T-399 de 1993)*

Si se confrontara la realidad que vive el juzgamiento de la relacion laboral en las
dos jurisdicciones mencionadas, se plantearia un problema constitucional relevante
en términos de la afectacion de derechos fundamentales relativos al acceso a la
administracion de justicia, que deberia conducir a medidas legislativas urgentes
y correctivas de la desigualdad que en este campo histéricamente se ha venido
presentando en nuestro pais.

Se puede notar como paises que han adoptado modelos de funcion publica con
los mismos elementos del colombiano, han empezado desde hace algunos afos a
devolver al juez ordinario, completa o parcialmente, las competencias relativas al
juzgamiento de la materia laboral, ante todo, procurando deslindar los roles espe-
cificos que el Estado cumple como autoridad y como empleador, que en nuestro
pais han sido frecuentemente confundidos.

Asi por ejemplo en Italia, desde los inicios de la década de los noventa, dentro de
un proceso que ellos mismos han denominado de privatizacion o contractualizacion
de la de las relaciones laborales de la administracion publica, se hace una impor-
tante distincion conceptual y normativa entre Administracion en cuanto depositaria
del poder publico y la Administracién como titular de la direccion de relacion de
trabajo, que se sujeta para ese efecto a las normas del derecho privado (BIAGI,
2007, p. 254). Esta distincion deriva procesalmente en la devolucion de todas las
controversias de esa naturaleza a la jurisdiccion del juez ordinario, mientras que
se le asignan al juez administrativo las controversias concernientes a los actos
organizativos de macro -organizacion adoptados por la Administracion Publica
en ejercicio del poder que le ha sido conferido con la idea de alcanzar los fines
publicos (LAPERUTA, 2010, pp. 199-200).

Por su parte, Espafia, que mantiene -como Colombia- un sistema de funcion pu-
blica con predominancia de las relaciones legales y estatutarias, procesalmente
también toma en cuenta la calidad o el rol con el que acttia el Estado en funcion de
las relaciones laborales que se traban con el mismo para repartir las competencias
jurisdiccionales entre la jurisdiccion administrativa y la jurisdiccion que ellos
denominan social (SOSPEDRA, 2007, pp. 68-89). No obstante, SANCHEZ
MORON (2008) anota que la dualidad jurisdiccional que de alli surge puede ge-

37  Cfr. también la sentencia C-407 del 28 de agosto de 1997.
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nerar el riesgo de que unos mismos principios se interpreten de manera diferente
por el orden contencioso administrativo y por el orden social, por lo cual propone la
creacion organos judiciales especializados en materia de empleo publico, tal cual se
hizo en el Tribunal de Justicia de la Unién Europea con la creacion de un Tribunal
de la Funcion Publica -Decision del Consejo de 2 de noviembre de 2004- (p. 52).

5. LAIDONEIDAD Y ESPECIALIDAD DEL JUEZ COMO GARANTIA
DEL DERECHOS HUMANO A LA TUTELA EFECTIVA DE LOS
DERECHOS LABORALES.

A la afectacion de la igualdad que causa la dualidad de juzgamiento de la relacion
laboral prevista por el derecho colombiano, hay que sumar la afectacion del debido
proceso, en tanto también se comprometen las oportunidades de acceder a un fun-
cionario judicial que no sdlo sea competente e independiente, sino también idoneo
para resolver los conflictos laborales que se ponen a su consideracion.

Ya se ha dicho que los jueces laborales ordinarios tienen como centro de atencion la
materia laboral, y que su responsabilidad gravita exclusivamente en la tramitacion
y decision de conflictos que, teniendo ese caracter, estan bajo su competencia, para
lo cual echan mano de las fuentes del derecho que son reconocidas y aceptadas
para esta disciplina. Por eso se dice que son jueces especializados en lo laboral,
que han sido previamente seleccionados, bien por concurso, bien por cualquier otro
sistema meritocratico, atendiendo al cumplimiento de unas competencias para el
desempefio de esa labor, sustentadas en los conocimientos, aptitudes, experiencia,
habilidades y destrezas para entender y analizar los conflictos laborales; para valo-
rarlos de acuerdo con la logica que le imprimen los principios de ese campo y para
decidirlos con la justicia que les es debida conforme lo dispone el ordenamiento
juridico, integralmente considerado. La evaluacion permanente de su desempefio
esta también en funcion de estas competencias, con lo cual puede afirmarse la ple-
na garantia de la idoneidad de la jurisdiccion que ha sido dispuesta para atender a
todos aquellos que acuden ante ella para la efectividad de sus derechos laborales.
Esta nota de idoneidad es palpable en todos los niveles de la jurisdiccion ordinaria
laboral, desde el juez del circuito, pasando por los magistrados de los tribunales
superiores de distrito y terminando en la Corte Suprema de Justicia, pues en estos
dos ultimos casos existen salas laborales. Esa es pues una jurisdiccion integrada
por especialistas formados en y para el derecho laboral.

Cuando se analiza este aspecto en la jurisdiccion contencioso administrativa, se
encuentra que la especialidad e idoneidad es planteada en otros términos y con otros
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objetivos. El derecho publico administrativo es regularmente la especialidad®® de
los jueces y magistrados que pertenecen a esta jurisdiccion, esto significa que las
competencias a las que antes aludimos estan referidas a la comprension, enten-
dimiento, evaluacion y juzgamiento de los fenomenos administrativos, de acuerdo
con unos principios que son especificamente operables en ese ambito, como los de
legalidad e interés general®. Es por eso que arriba sefialabamos que lo laboral es
uno mas de los asuntos de que conoce esta jurisdiccion, y que con excepcion de lo
que ocurre en el Consejo de Estado, que cuenta con una seccion especializada en
lo laboral*® (Ia Seccion Segunda), los demas jueces y magistrados de la misma,
en cualquiera de los niveles y territorios, tiene la formacion requerida para operar el
derecho administrativo. De ahi que la persona que plantee un asunto laboral ante
esta jurisdiccion no tiene la garantia de que quienes deben juzgarlo tengan la ido-
neidad para operar el derecho laboral; por el contrario, entra en un escenario en el
que esas presunciones que el derecho laboral exige aplicar a favor del trabajador,
obran en beneficio de la administracion, pues recuérdese para estos efectos que en
la jurisdiccion contencioso se debaten los asuntos laborales a partir de decisiones o
actos administrativos que cuentan con la presuncion de legalidad, la cual le plantea
al demandante la carga de desvirtuarla, alegando, argumentando y probando los
motivos de la ilegalidad, para poder asi lograr los objetivos del restablecimiento
del derecho de caracter laboral*'.

A lo anterior puede sumarse un argumento adicional, consistente en la discutible
imparcialidad que puede ofrecer el juez contencioso administrativo en la resolucion
de los conflictos que se le encargan y en los que es parte necesaria el Estado. Este es
un asunto que siempre ha dejado dudas por razon del origen que tuvo la institucion
en el derecho francés, si bien la practica judicial se ha encargado de desestimar
mayoritariamente, pues ha mostrado en muchos de los paises en los que opera, un
denodado garantismo en lo que tiene que ver con el control de la arbitrariedad ad-
ministrativa y con la deduccion de la responsabilidad estatal. Y en ese punto puede
decirse que Colombia no es la excepcion. No obstante, institucionalmente el juez
de la administracion (el contencioso administrativo entre nosotros) se encuentra

38 Independientemente de que esa especialidad sea referida a términos académicos, o de interés y experiencia
del funcionario judicial en dicho campo. Es bueno resaltar que la especialidad no asegura necesariamente
la idoneidad, pero es un buen indicio o presupuesto para lograrla.

39 Articulos 6°, 121 y 209 de la C.P. colombiana.
40 También ello se dice del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.
41  Cfr. Articulo 88 de la Ley 1437 de 2011. Ello sin entrar en los detalles del laberinto de la caducidad admi-

nistrativa y de la potencial reduccion de los términos para ejercer la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho con pretensiones laborales, cft. articulo 164-d, de la misma ley.
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situado en un contexto normativo que lo condiciona y le hace tener una lectura
especifica de la legalidad que debe operar, al punto que podria afirmarse que, ine-
vitablemente, se vuelve parte dentro de la controversia que esta llamado a resolver,
tal como lo ha planteado y evidenciado la corriente garantista en relacion con el
juez penal (IBANEZ, 2005, p. 64-65), aunque aqui los presupuestos sean diferentes.

No es este el lugar para profundizar sobre este topico, pero es de advertir que,
en Colombia, el contencioso administrativo se inscribe en una jurisdiccion
independiente (MONTANA PLATA, 2005, p. 63), y que, con excepcion de los
magistrados pertenecientes a su maxima instancia (el Consejo de Estado) y a al-
gunos cargos de libre nombramiento y remocion, que son la excepcion, todos los
demas jueces y empleados que la integran son seleccionados y administrados bajo
un sistema técnico de carrera, por lo cual podria afirmarse que alli se verifican los
elementos esenciales para lograr su independencia e imparcialidad. Pero, atn asi,
hay un ordenamiento que condiciona a los jueces administrativos y los conduce
por una senda de privilegios a favor de la administracion, que no pueden resistir.
La presuncion de la legalidad de las actuaciones de la administracion ya comen-
tada, es una muestra evidente de ese privilegio, pues hace recaer en el ciudadano
demandante la carga de probar la irregularidad del accionar administrativo para
derivar alguna consecuencia con respecto a la legalidad o a la responsabilidad
estatal. Como ya se dijo, la controversia laboral, que en otras jurisdicciones -la
laboral ordinaria propiamente- tendria justamente el sentido contrario, aqui tiene el
mismo tratamiento. Y a esto se agrega que las acciones no tienen previsto términos
de prescripcion sino de caducidad, lo que obliga al juez a declararla oficiosamente,
sin que requiera alegacion previa de la administracion; esos términos de caducidad
en algunos casos -el laboral entre ellos- han sido tradicionalmente mas amplios
cuando el demandante es la misma administracion®’. Y qué decir, como ya también
se indico, de la falta de procedimientos especiales para tramitar lo laboral y de un
conjunto de principios que resuelvan el problema de la desigualdad en ese campo
y que garanticen la efectiva proteccion del trabajador publico.

Llegados a este punto, ;podria decirse que la idoneidad es un componente esencial
del elemento del debido proceso que se denomina juez natural?

En Colombia, el debido proceso se encuentra consagrado como un derecho fun-
damental en diferentes disposiciones constitucionales, pero especialmente en el
articulo 29, que establece en uno de sus apartes que: “El debido proceso se aplicara
a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.

42 Asilo disponia el articulo 136 No. 2 y 7 del Codigo Contencioso Administrativo anterior (Decreto 01 de 1984).
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Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le
imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las
formas propias de cada juicio...”. (Cursivas fuera del texto)

A esta formula constitucional se suman las normas del sistema internacional de
derechos humanos, entre ellas la Convenciéon Americana de Derechos Humanos,
que en el articulo 8 sobre garantias judiciales dispone que “1. Toda persona tiene
derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo razonable, por un
Jjuez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad
por la ley, en la sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o
para la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal
o de cualquier otro caracter...”*. (Cursivas fuera del texto)

La Corte Constitucional de Colombia, respaldada en las anteriores disposiciones
ha dicho que “...el desconocimiento del juez natural constituye una violacion del
derecho al debido proceso, ya que implica la ausencia de uno de sus elementos
fundamentales, esto es, que la valoracion juridica sea llevada a cabo por quien tiene
la facultad y la autoridad para hacerlo, de modo que exista un fundamento para
asumir las cargas e implicaciones que de ella se derivan. Por esta razon, la Corte ha
sostenido que la ausencia de juez competente no es una simple irregularidad sino
de un error que afecta la legalidad del proceso”. (T-386 de 2002).

En nuestro pais, ni la doctrina ni la jurisprudencia parecen aludir a la idoneidad o
especialidad de los jueces como componentes necesarios del debido proceso, pues
basicamente, en el punto relativo al juez natural, hacen mencion a la autonomia,
imparcialidad e independencia de los mismos para conocer y resolver los asuntos
que le han sido asignados de acuerdo con las normas legales*. Ello, sin embargo,
no puede conducir a desestimar que tales caracteristicas son elementos centrales
para garantizar el valor de la justicia y el debido proceso, mas cuando se trata de
resolver temas que estan directamente vinculados con los derechos humanos, como
es el caso de los laborales.

En el derecho comparado encontramos alguna referencia sobre este particular. El
articulo 26 de la Constitucion Nacional de la Republica Bolivariana de Venezuela
consagra expresamente que “Toda persona tiene derecho de acceso a los drganos
de administracion de justicia para hacer valer sus derechos e intereses, incluso los
colectivos o difusos, a la tutela efectiva de los mismos y a obtener con prontitud
la decision correspondiente.

43 Enigual sentido la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre, en sus articulo 8°y 10°.
44 Cfr. Sentencia C-1064 del 3 de diciembre de 2002.
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El Estado garantizara una justicia gratuita, accesible, imparcial, idonea, transpa-
rente, autonoma, independiente, responsable, equitativa y expedita, sin dilaciones
indebidas, sin formalismos o reposiciones inutiles.” (Cursiva fue del texto).

Sobre esta clausula constitucional, se ha dicho que el funcionario debe ante
todo “ser un juez idoneo, como lo garantiza el articulo 26 de la Constitucion
de la Republica Bolivariana de Venezuela, de manera que en la especialidad a
que se refiere su competencia, el juez sea apto para juzgar; en otras palabras,
sea un especialista en el area jurisdiccional donde vaya a obrar....”*. En igual
sentido se expresa VALENTIN (2007), cuando sefiala que “Con fundamento en
los articulos 26 y 49 de la Constitucion, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia sostiene una concepcion amplia de la nocion de Juez Natural que no
se limita a la exigencia de que se trate de un juez predeterminado por la ley, sino
que se requiere que ese juez sea (i) independiente (ii) imparcial (iii) una persona
identificada e identificable (lo que excluye a los jueces sin rostro) (iv) idéneo, en el
sentido de que sea especialista en la materia que va a analizar y decidir y (v) competente
por la materia (pp. 214-215, negrilla fuera del texto™.

En términos muy similares la COMISION ANDINA DE JURISTAS (1999), re-
firiéndose a los diferentes aspectos que comprende la garantia que las distintas
convenciones sobre derechos humanos involucran cuando hablan de “tribunales
independientes”, expresa que “Quienes sean seleccionados para ocupar cargos
judiciales deben ser personas integras e idoneas y tener la formacion o las califi-
caciones juridicas apropiadas (principio 10).” (p. 112)

Si bien en Colombia el tema de la especialidad e idoneidad de los jueces no ha
sido suficientemente debatido, al menos para el ambito laboral?’, lo cierto es que
la consagracion de ciertos principios y valores constitucionales conduce a pensar
en la necesidad de incorporarlo como un componente indispensable del debido
proceso, al menos en el &mbito laboral.

En primer lugar, la Carta Politica colombiana se inspira en el fortalecimiento de la
unidad de la Nacion y para “asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, e/

45  Cfr. Sentencia del Juzgado Noveno en Funciones de Juicio del Circuito Judicial Penal del Estado Zulia,
decision interlocutoria bajo el No. 033-08. Ponencia del Magistrado Doctor JESUS EDUARDO CABRERA
ROMERO, Sentencia N° 1737.

46  También se puede confrontar, PUPPIO (2008, p. 72).

47 La afirmacion se refiere basicamente al debate politico, pues no se puede desconocer que en los concursos
publicos de méritos para proveer los cargos de jueces y magistrados de tribunal, el tema es técnicamente
planeado, de acuerdo con la jurisdiccion a la que pertenezcan los cargos judiciales vacantes.
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trabajo, la justicia*, 1a igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un
marco juridico, democratico y participativo que garantice un orden politico, economi-
co y social justo”; entre tanto, el articulo 1° dispone que “Colombia es un Estado
social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista,
fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del interés general. Y el articulo 2°
establece como “fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y debe-
res consagrados en la Constitucion”, y por ello las “autoridades de la Republica
estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su
vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares. Mientras que
en el articulo 5° determina que “El Estado reconoce, sin discriminacion alguna, la
primacia de los derechos inalienables de la persona”.

Todos estos valores y principios constitucionales hacen relacion a la debida y efec-
tiva justicia para garantizar el orden juridico proyectado por el Constituyente, y ello
no puede ser posible sino a partir del compromiso de las autoridades pertenecientes
a los diferentes poderes publicos, y en particular de los funcionarios judiciales en
quienes recae la efectividad final de los derechos y libertades publicas, los cuales
deben tener no solo el interés y la competencia para ello, sino también la idoneidad
suficiente para llevarlo a cabo. Pero es de relievar la proteccion especial que des-
de estas normas superiores se dispone ya para el trabajo, que se reconoce como
fundamento y como finalidad social del Estado, en razon de ser un escenario en el
que se dignifica la persona humana. La Corte Constitucional, trayendo a colacion
lo que habia indicado mediante sentencia T-097 de 2006, resume esa apuesta cons-
titucional de la siguiente manera:

“La consagracion del trabajo como uno de los elementos esenciales en
los cuales se funda el Estado social de derecho, y el sefialamiento de unos
principios minimos que deben ser observados, no estan establecidos en la
Constitucion Politica como meros postulados sino que exigen de todas las
ramas del poder publico su observancia. En tal virtud, ante la existencia de
controversias o conflictos laborales la Constitucion debe ser interpretada y
aplicada de suerte que los valores y principios que protegen y garantizan
los derechos de los trabajadores tengan plena realizacion en procura de la
dignidad de las personas (...)”.

48 Las cursivas que se incorporen de aqui en adelante estan al margen del texto original de la Carta.
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Vistas asi las cosas, es evidente que los principios que inspiran el Estado
Social de Derecho informan el ordenamiento positivo, para venir a interpretar
y a integrar sus contenidos, fundamentalmente las regulaciones positivas que
disciplinan los derechos fundamentales (SU-484 de 2008, cursivas del texto).

El tratamiento preferencial al trabajo no puede resultar extrafio en nuestro orde-
namiento, si se tiene en cuenta que la Carta le otorga la triple condicion de valor,
principio y derecho fundamental, ademas de ser una obligacion social que impone
limitaciones a la libertad econémica y de empresa®. De esta manera entonces, re-
sulta mucho mas exigente para el legislador disponer de los medios adecuados para
hacer efectiva esta proteccion especial al trabajo, independientemente donde €l se
desenvuelva, lo cual no puede reducirse a la consagracion simple de los derechos,
que de por si ya tienen un plus de reconocimiento constitucional e internacional
suficiente, sino que debe trascender a la disposicion de los medios politicos, admi-
nistrativos y jurisdiccionales que los haran efectivos. En este propdsito, el disefio
integral de una adecuada administracion de justicia que garantice la tutela efectiva
de los derechos laborales, es una de las consecuencias ineludibles de esa proteccion,
y el perfil de los jueces que la cristalizan, una de las claves centrales para ese fin.

Pero si se repara bien, otras consagraciones de la Carta apuntan a esa misma fina-
lidad. El articulo 25, que establece que el “trabajo es un derecho y una obligacion
social y goza, en todas sus modalidades, de la especial proteccion del Estado. Toda
persona tiene derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas”. Lo cual sugiere
que al legislador le estaria vedado -o minimamente seria sospechoso- incorporar
diferencias de tratamiento, tanto desde el punto de vista sustancial como procesal,
entre las diversas formas que reviste el trabajo, que es justamente una de las razo-
nes que antes se ha expuesto como justificativa para que existan en el ambito del
Estado colombiano, regulaciones y jurisdicciones distintas que atienden la relacion
laboral: una que se sustenta en el contrato de trabajo y otra que se sustenta en una
vinculacion legal y reglamentaria®.

Algo parecido se concluye de lo dispuesto en el articulo 53, que quizas es la nor-
mativa constitucional cardinal para el derecho laboral de nuestro pais, pues alli
se consagran sus principios y derechos fundamentales minimos, y se da entrada
-al orden interno- a los convenios internacionales del trabajo, proscribiendo a
continuacion cualquier tipo de menoscabo de los derechos y de la dignidad del
trabajador. Llama la atencion en este articulo el énfasis que la Carta da al principio
de primacia de la realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de

49  Cfr. Sentencia C-100 de 2005.

50 Para el efecto, resulta ilustrativa la sentencia C-614 de 2009 de la Corte Constitucional colombiana.
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las relaciones laborales, pues a partir de alli se advierten razones importantes
para desvirtuar la justificacion de una dualidad de juzgamiento de las materias
laborales por razon de la modalidad de vinculacion que se tenga con el empleador,
en este caso, con el Estado. Es posible entender de esta disposicion superior, que la
relacion laboral, independientemente de su modalidad —contractual o estatutaria-
debe ser el centro de proteccion del derecho, a pesar de que las circunstancias,
naturaleza y finalidad de las funciones que estan inmersas en la misma ameriten
regulaciones especificas o mayores controles, los que, sin embargo, no pueden
conducir a un tratamiento diverso que tenga implicaciones en la efectividad de
los derechos laborales ante la administracion de justicia. Eso permitiria afirmar
que, en presencia de una discusion alrededor de la relacion laboral, no es posible
desplazar la atencion hacia otros aspectos diferentes que los que conciernen a sus
principios, reglas y derechos. Como se ha explicado arriba, ello no sucede en el
ambito de la jurisdiccion contencioso administrativa, en donde las prioridades se
concentran en la administracion publica y en sus particulares fuentes del derecho
que, minimamente, generan una tension riesgosa para la vigencia de las que son
propias del derecho del trabajo.

Es de resaltar, en todo caso, que ello no obedece en realidad a la existencia misma
de esta jurisdiccion como juzgadora de la materia laboral, sino a la manera como
ésta se ve exigida a enfrentar ordenamientos juridicos contrapuestos, en los que
las normas que opera no sélo no hacen diferencias entre los roles de la adminis-
tracion publica como empleador y como autoridad, sino que también entregan al
mismo procedimiento la definicion de asuntos claramente diferentes por su origen,
finalidad y medios.

Otra clave importante nos la ofrece el articulo 125 de la Carta, cuando establece
el principio de mérito para el acceso y la permanencia en los cargos publicos y el
articulo 256-1, que lo concreta para los funcionarios judiciales. Esto supone una
idea subyacente en el texto constitucional relativa a la especializacion de los jue-
ces, a partir de la evaluacion de ciertas caracteristicas que conduzcan a verificar su
idoneidad técnica, comportamental y actitudinal para el ejercicio de tal dignidad en
cada uno de los ambitos del derecho. Este proyecto de la especializacion judicial
fue notorio en la Asamblea Nacional Constituyente del afio 1991, por ejemplo
cuando se discutio la pertinencia la creacion de una Corte Constitucional que no se
adscribiera a la jurisdiccion ordinaria. En el Acta No. 22 del 18 de marzo de 1991
de esa Corporacion, pero especialmente en el Acta No. 85 del 29 de mayo del
mismo afio, se lee siguiente: “Se propone la creacion de la Corte Constitucional
por la necesidad que se ha visto en todos los campos del derecho de lograr cada vez
mas una mayor especializacion de los organismos que ejerzan la tarea jurisdiccio-
nal. Asi como la labor de Casacion que cumplen las Salas Civil, Penal y Laboral
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requieren ser ejercidas por expertos en la materia, cada dia el derecho publico
adquiere mayor especificidad!. (Cursivas fuera del texto)

La misma independencia judicial, que si es un factor reconocido del debido proceso
tanto en la norma constitucional colombiana como en los instrumentos internacio-
nales sobre derechos humanos, es un principio que se compromete seriamente en
el punto relativo a la calidad de la justicia que se imparta, lo que a su vez depende
de la manera como se seleccione a jueces con la mayor calificacion posible, con
aptitudes suficientes para interpretar los fenomenos y cambios sociales, de los
cuales no se pueden marginar porque los procesos judiciales que deben atender no
son mas que reflejos particulares de los mismos, y eso hace especialmente exigente
la seleccion de jueces idoneos que posean los conocimientos y las capacidades
necesarias para utilizar las diversas técnicas de interpretacion de las normas y de
los hechos, de la argumentacion y de la aplicacion de las fuentes de derecho que
son debidas para la solucion de la relacion sustancial concreta.

Una razon adicional para tener a la idoneidad judicial como un componente necesario
del debido proceso laboral, nos la ofrece magistralmente el profesor DEVEALI (1983)
haciendo la siguiente reflexion:

En verdad, son indudables las ventajas de un juez especializado, aun cuando
la especializacion sea solo el resultado de una experiencia judicial. Sélo el
juez especializado profundiza con pasion las cuestiones nuevas que sabe que
se le presentaran mafiana. A través de los millares de casos que estd llamado
a examinar, €] se forma una nocion propia de las exigencias efectivas de la
relacion del trabajo. En la practica continua con la controversidad del trabajo,
¢l se forma una mentalidad agil y pronta, que lo habilita para intuir la verdad
aun cuando las pruebas sean insuficientes; de oponerse a los expedientes dila-
torio, de desatender las especulaciones curialescas o sindicales, de distinguir
los casos aparentemente semejantes, y de modificar la propia jurisprudencia
cuando destaque los inconvenientes a que da lugar la aplicacion de una so-
lucion precedentemente aceptada. La jurisprudencia no sera absolutamente
constante, sino que tendrd aquel poco de elasticidad que es necesaria para
permitir una oportuna evolucion. Solamente con el juez especializado, el
procedimiento especial encuentra su rapida e integral aplicacion. (pp. 6-7)

51 La misma doctrina procesal ha indicado este respecto: “No obstante, las complejas actividades modernas
han determinado una especializacion total en las diversas Ramas del Derecho; de ahi que en estricto sentido,
puede afirmarse que no existe jurisdiccion ordinaria ni jurisdiccion especial, sino so6lo jurisdiccion espe-
cializada...”. LOPEZ BLANCO (1993, p. 71). En el mismo sentido se expresa REDENTI (1957), cuando
sefiala que dentro de las calidades del juez es “necesaria una preparacion técnica-especial..”. (p. 36). En la
Sentencia C-457 de 2002, la Corte Constitucional también hace referencia de algun modo a la idoneidad
judicial para quienes imparten justicia, en el caso concreto de la justicia penal militar.
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Por lo pronto, para hacer realidad este componente del debido proceso, es urgente
que el legislador, en cumplimiento de los compromisos internacionales ratificados
por el Estado colombiano®, pero ante todo, por el mandato de proteccion de los
derechos que se desprende del Estado Constitucional en el que nos inscribimos
actualmente, introduzca reformas en la administracion de justicia que garanticen
la tutela efectiva de los derechos laborales de los empleados publicos, con igua-
les oportunidades procesales y de juzgamiento sustancial que se reconoce a los
trabajadores oficiales y privados. Ello puede hacerse posible, fundamentalmente,
organizando un sistema de justicia laboral al interior de la jurisdiccion contencioso
administrativa —que no es ni mucho menos una novedad por tener su referente en
el mismo Consejo de Estado- superando asi la actual promiscuidad funcional de la
mayoria de los jueces integrados a esta jurisdiccion especial; eso implica la existen-
cia de jueces exclusivamente laborales dentro de la misma, pero con la capacidad
suficiente para comprender las dinamicas de la administracion publica. Para ello,
seria indispensable también dotar a éstos nuevos organismos de un procedimiento
especial que atienda a las necesidades del juzgamiento de los conflictos laborales,
ante todo procurando la simplificacion de tramites, imprimiéndole mayor celeri-
dad e informalidad al proceso y autorizando un mayor protagonismo del juez para
compensar e igualar la posicion juridica de las partes, tal cual ocurre hoy con el
procedimiento laboral ordinario.
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