INSCRIPCION EN EL REGISTRO SINDICAL - Causales para negar la
inscripcién

En efecto, la reserva de ley para la expedicién de los codigos contenida en el
articulo 150 de la Constitucion, prohibe de manera explicita conferir facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para expedir o reformar cédigos. Y
si ni siquiera esta al alcance del Presidente de la Republica el modificar normas
contenidas en los codigos via facultades extraordinarias, mucho menos podria el
Ministerio mediante un decreto de naturaleza administrativa entrar a modificarlos.
Las funciones del Ministerio de Proteccion Social contenidas en el Decreto 205 de
2003 se limitan a determinar, en materia de asociaciones sindicales, en el numeral
7 del articulo 29, que la Direccion General de Inspeccion, Vigilancia y Control de
Trabajo, desempefiara y dirigira las acciones relativas al registro sindical y al
depdsito de estatutos y de eleccidon de juntas directivas de las organizaciones
sindicales, asi como las acciones relativas a la cancelacion del registro sindical y a
organizar y administrar el archivo sindical de las organizaciones sindicales en todo
el territorio nacional, sin que, de ninguna manera se le confiera la posibilidad de
adicionar o reformar el Cddigo Sustantivo de Trabajo y mucho menos sobre una
materia de esta envergadura que como ya se expuso, corresponde al Congreso
estudiar y debatir de conformidad la Constitucién Politica y el Convenio 87 de la
OIT, en aras de proteger el derecho a la libertad sindical.

FUENTE FORMAL: CODIGO SUSTANTIVO DEL TRABAJO — ARTICULO 366
NUMERAL 4 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 150 / DECRETO 205 DE
2003.

NOTA DE RELATORIA: Inscripcion en el registro sindical, Consejo de Estado,
Seccién Segunda, sentencia de 20 de mayo de 2010, Rad. 2008-00192, MP.
Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.

NORMA DEMANDADA: RESOLUCION 1651 DE 2007 (24 de mayo) MINISTERIO
DE LA PROTECCION SOCIAL — ARTICULO 2 NUMERALES 3, 4, Y 5 (Anulados).
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejera ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO
Bogota, D.C., seis (6) de febrero de dos mil catorce (2014)

Radicacion numero: 11001-03-24-000-2008-00045-00
Actor: GUILLERMO BONILLA ORTEGON

Demandado: MINISTERIO DE LA PROTECCION SOCIAL

Referencia: ACCION DE NULIDAD



Se decide la demanda presentada por el actor en ejercicio de la accién de nulidad
consagrada en el articulo 84 del C.C.A., en la que solicita se declare la nulidad de
los numerales 3, 4, y 5 del articulo 2 de la Resolucion 1651 de 24 de mayo de
2007 “Por la cual se modifican los articulos 2, 3 y 5 de la Resolucion Numero

01875 de 2002", expedida por el Ministerio de Proteccién Social.

| . LA DEMANDA

1.1. Normas violadas y concepto de la violacién.

El demandante desarrolla el concepto de la violacion en tres cargos:

1.1.1.- Violacién a la Constitucion Politica en su predmbulo, los articulos 2, 6, 14,
25, 29, 38, 39, 53y el articulo 150 numerales 1, 2y 8.

El preAmbulo de la Constitucion garantiza la justicia, un marco juridico y un orden
social justo, lo que significa una obligacion del Estado de garantizar su plena
vigencia; el acto administrativo demandado limité los derechos de los que gozan

los trabajadores y las agremiaciones sindicales.

Las autoridades publicas estan instituidas para proteger, la vida honra y demas
derechos vy libertades, asegurando la vigencia de un orden justo, lo que no se
cumple, ya que una autoridad pretende reformar el Codigo Sustantivo de Trabajo
extralimitando sus funciones, en este caso no existe autorizacion legal que
permitiera al Ministro de la Proteccién Social modificar dicho cédigo, violando el
debido proceso en las actuaciones administrativas, al igual que el derecho de

asociacion, limitando su creacion y existencia.

El acto administrativo restringe el derecho a constituir sindicatos o asociaciones, al
indicar causales ilegales para su inscripcion y limita el derecho de la estabilidad

laboral, si es que con la creacién de un sindicato, dicho derecho se obtiene.

La facultad de expedir los cédigos en todos los ramos de la legislacion y reformar

sus disposiciones, corresponde al Congreso de manera exclusiva e imperativa.

1.1.2.- Violacion de los articulos 2, 3y 36 del Cddigo Contencioso Administrativo.



No se cumplieron los cometidos estatales con la actuacidon administrativa
representada en el acto administrativo impugnado, porque se violaron varias

disposiciones constitucionales y legales.

Tampoco la actuacion administrativa del ente demandado se encuadré dentro de
los principios orientadores de las mismas, pues no existio ni imparcialidad, ni

eficiencia.

1.1.3.- Violacion del numeral 4 del articulo 366 del CAdigo Sustantivo del Trabajo.

Estima violado el numeral 4 del articulo 366 del Cédigo Sustantivo del Trabajo por
cuanto en él no se estipularon las restricciones que el acto parcialmente acusado
impuso. La facultad de reformar un cédigo se encuentra dada Unica y

exclusivamente al legislador.

[I. CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Ministerio de Proteccion Social contestd la demanda y en su defensa, en

resumen argumentc'):

Procurar la existencia de sindicatos con el objetivo primordial de garantizar
situaciones distintas al derecho asociacion sindical, como lo pueden ser
situaciones particulares, como de usanza ha sido la constitucion de
organizaciones de esta indole para procurar la estabilidad laboral de algunos
funcionarios o empleados, contraviene las finalidades previstas, para el ejercicio
del derecho de asociacion sindical, en el Convenio 87 de la OIT, la Constitucion

Politica, la ley y en sus desarrollos jurisprudenciales.

Por lo mismo no es cierto que este Ministerio se haya abrogado competencias que
solo le corresponden al legislativo, dado que simplemente se centra en segregar
las razones por las cuales no se puede efectuar la inscripcion de los sindicatos,

gue de manera general ya previamente ha establecido la Constitucion y la Ley.

El articulo 2° de la Resoluciéon No. 1651 de 2007, prevé en sus numerales 1°y 2°,
las causales dispuestas en el articulo 366 del Cédigo Sustantivo de Trabajo,
previéndose en los numerales 3° 4° y 5° al parecer del demandante, otras

causales, que en estricto sentido no lo son, por cuanto las mismas ya se



contemplan en otras normas del Cédigo Sustantivo de Trabajo o hacen parte del

desarrollo jurisprudencial que ya ha efectuado la Corte Constitucional.

Frente al numeral 3° acusado, qué sentido tendria crear organizaciones sindicales
gque tienen como fin primordial, otras actividades diferentes al ejercicio
fundamental del derecho de asociacion sindical, por cuanto ello no corresponderia
a los criterios y valores ya esgrimidos por esta instancia constitucional sino
ademas por el bloque de constitucionalidad que informa este derecho, asi como el
criterio también esgrimido por esta Corte Constitucional, sobre el ejercicio

razonado y proporcional de los derechos.

La causal que dispone el numeral 4°, lo que hace es sefialar que la organizaciéon
sindical se haya constituido contraviniendo la clasificacién establecida por el
articulo 356 del Cédigo Sustantivo de Trabajo, por cuanto es claro que no tendria
ningun sentido que para la creacion de un sindicato se desconociera esta
clasificacion, dado que dicho desconocimiento implica necesariamente que los
estatutos de ese organismo vulneran la Constitucion y la ley, causal prevista en el

literal a) del numeral 4° del articulo 366 del Codigo Sustantivo de Trabajo.

Igual suerte corren los argumentos esgrimidos contra el numeral 5° del acto
administrativo demandado, toda vez que crear un sindicato, que desconoce la
definicién que el Cadigo Sustantivo de Trabajo hizo de los sindicatos de industria o
rama de actividad econdmica, ya de por si, constituye una violacion a la ley, y
Como consecuencia unos estatutos que desconocen efectivamente la Constitucion

y la Ley.

No es cierto que las disposiciones de la resolucién acusada, violen los criterios y
principios orientadores que el C.C.A., que debe observar el ejercicio de la funcion
administrativa ya que la administracion no hace otra cosa que, bajo los parametros
ya definidos por el Cédigo Sustantivo de Trabajo, desagregar para mayor claridad
las razones mas comunes contrarias a la Constitucion y la Ley por las cuales se
niega la inscripcion en el registro sindical; desde esta Optica es claro que, contrario
al criterio del demandante, el ejercicio de la funcidbn administrativa busca
garantizar el derecho de asociacion sindical bajo criterios de economia, celeridad,

eficacia, imparcialidad, publicidad y contradiccion.

No es cierto que el Ministerio de la Proteccion Social sea incompetente para
expedir las disposiciones de la Resolucion que se demanda, por cuanto su

actuacion se efectué de conformidad con las funciones que el Decreto 205 de



2003 dispone, debe ejercer esta Entidad, toda vez que es el ente rector entre otras
areas en la de trabajo, y el citado decreto prevé en su articulo 29 que la Unidad
Especial de Inspeccion, Vigilancia y Control de Trabajo, tiene entre otras funciones
la de dirigir y coordinar las acciones para la inscripcion de las organizaciones
sindicales en el registro sindical, adopcion y reforma de estatutos y demas
aspectos relacionados, que se repite, establece razones que de su inobservancia
implica la negativa a realizar la inscripcion en el registro sindical, previstas tanto

por el Cédigo Sustantivo de Trabajo como por la jurisprudencia constitucional.

La parte demandada propone la excepcion de carencia actual de objeto
argumentando que la Resolucion No. 1651 del 27 de mayo de 2007 demandada,

fue derogada por la Resolucion No. 0626 del 22 de febrero de 2008.

lIl. MINISTERIO PUBLICO

Por auto de 24 de julio de 2012, se dio traslado, por 10 dias para alegar de
conclusioén, tanto a las partes como al Procurador Delegado ante el Consejo de
Estado; término dentro del cual el sefior Procurador Delegado para la Conciliacion
Administrativa se pronuncié concluyendo que con fundamento en las mismas
razones en que se apoyo la Seccion Segunda del Consejo de Estado en sentencia
de 2 de mayo de 2010, los cargos primero y tercero formulados por el
demandante, tienen vocacion de prosperidad por las siguientes

consideraciones:

La inclusion de las tres (3) nuevas causales referidas a la negacién de la
inscripcion sindical, bien porque la organizacion sindical busque con su
conformacion la estabilidad laboral de sus afiliados, o porque no se atenga a lo
establecido en el articulo 356 del Cddigo Sustantivo de Trabajo, o porque se
constituyan sindicatos de industria o por rama de actividad econdmica, pero que
sus afiliados no pertenezcan a la mima industria o rama de actividad econémica o
sean de la misma empresa, dichas causales se constituyen en violaciones a los
principios de asociacién o libertad sindical ya ampliamente tratados por la

jurisprudencia constitucional.

La funcién consagrada en el numeral 2 del articulo 150 de la Constituciéon Politica
de expedir cédigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus

disposiciones, nos indica que existe una clausula general de competencia



asignada al legislador para la expedicién y reforma de los codigos que se expiden
en materia sustancial y procesal de las distintas disciplinas juridicas.

La sola confrontacién entre la disposicion constitucional y las modificaciones que
la Resoluciéon No. 1651 de 2007 ordena realizar al articulo 20 de la Resolucion
01875 de 2002, en el sentido de agregarle tres (3) nuevas causas por las cuales el
funcionario competente puede negar la inscripcion en el registro sindical, se

constituyen en una violacion del ordenamiento constitucional.

De otra parte, al examinar el Decreto 205 de 2003, por el cual se determinan las
funciones del entonces Ministerio de Proteccion Social, se encuentra que el
articulo 29 faculta a la Direccién General de Inspeccion, Vigilancia y Control del
Trabajo, solamente para: “7. Dirigir y coordinar las acciones relativas al registro
sindical y al depoésito de estatutos y de eleccion de juntas directivas de las
organizaciones sindicales, asi como las acciones relativas a la cancelacion del
registro sindical.”, en ningun caso le atribuye al Ministro la competencia para
reformar las causales de negacion del registro sindical, en la medida en que se
trata de un tema de reserva constitucional en cabeza del Congreso de la
Republica.

En el ordenamiento juridico colombiano, el Cédigo Sustantivo del Trabajo se
ocupa en el Capitulo Ill, articulos 364 a 372, de la personeria juridica de los
sindicatos, de la modificacion de estatutos de dichas organizaciones vy, para el
caso gue nos ocupa, del registro sindical y de su tramitacion ante la autoridad

administrativa.

El enunciado del numeral 4 del articulo 366 del CST dice a la letra:“4) Son
causales para negar la inscripcion en el registro sindical Unicamente las
siguientes:”; la expresion "Unicamente" es excluyente, que no admite la opcion de
agregar tres (3) nuevas causas 0 causales para negar el registro sindical. Lo
anterior implica que el Ejecutivo desconoci6 la clausula general de competencia
gue le corresponde por disposicién constitucional al Congreso de la Republica
para reformar los cAdigos, lo que conlleva a considerar procedente que se acoja la

pretension de declarar la nulidad de la Resolucién No. 1651 de 2007.

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA



El accionante solicita la declaratoria de nulidad de los numerales 3, 4, y 5 del
articulo 2° de la Resolucion 1651 de 24 de mayo de 2007 “Por la cual se modifican
los articulos 2, 3 y 5 de la Resolucién Numero 01875 de 2002”, expedida por el
Ministerio de Proteccion Social.

El acto acusado parcialmente como violatorio de las normas constitucionales y

legales es del siguiente tenor:

MINISTERIO DE LA PROTECCION SOCIAL
RESOLUCION NUMERO 1651 DE 2007
(24 DE MAYO DE 2007)

Por la cual se modifican los articulos 2°, 3°y 5° de la Resolucion 01875 de
2002

EL MINISTERIO DE LA PROTECCION SOCIAL

En ejercicio de sus atribuciones legales, en especial de las que le confiere
el Decreto 205 de 2003 y

CONSIDERANDO

Que en desarrollo de lo dispuesto por el articulo 39 de la Constitucion
Politica y en aras de mejorar las condiciones de libertad sindical, se hace
necesario, con base en los principios de imparcialidad, equidad, igualdad y
el debido proceso, garantizar la gestion de las organizaciones sindicales,
haciendo mas expedito el procedimiento para la inscripcion de las mismas
en el registro sindical.

En mérito de lo expuesto,

RESUELVE:

Articulo 1°. Modificar el articulo 2 de la resolucién 01875 de 2002 el cual
quedara asi:

“"Articulo 2°

Recibida la solicitud de inscripcion en el registro sindical, acompafiada de los
documentos establecidos en el articulo 365 del Cdédigo Sustantivo del
Trabajo y con sujecion a lo previsto en el presente articulo, el funcionario
competente dispone de cinco (5) dias habiles para realizar la inscripcion,
mediante acto administrativo susceptible de los recursos de la via
gubernativa.



Cuando el funcionario competente establezca que la organizacién sindical se
constituyd sin sujecién a lo previsto en el presente articulo, éste procedera
dentro del mismo término sefialado en el inciso anterior a negar la
inscripcion, mediante acto administrativo susceptible de los recursos de
reposicion y apelacion.

Las Unicas causas por las cuales el funcionario competente puede negar la
inscripcion en el registro sindical son las siguientes:

1. Que los estatutos sean contrarios a la Constitucién Politica o a la ley.

2. Que la organizaciéon sindical se haya constituido con un nimero de
miembros inferior al exigido por la ley.

3. Que la organizacion sindical no se haya constituido para
garantizar el derecho fundamental de asociacién sindical, sino con
el fin de obtener estabilidad laboral.

4. Que la organizacion sindical se haya constituido contraviniendo la
clasificacion establecida en el articulo 356 del Coédigo Sustantivo del
Trabajo.

5. Que se constituya una organizacion sindical de industria o por
rama de actividad econ6mica, pero sus afiliados sean trabajadores
de empresas que no son de la misma industria o rama de actividad
econdmica, o sean trabajadores de una misma empresa.

El acto administrativo que niegue la inscripcion en el registro sindical, debera
sefalar el articulo de la Constitucion Politica o de la ley que se estima
violado”.

Articulo 2°. Modificar el articulo 3° de la Resolucion 01875 de 2002, el cual
quedara asi:....... " (Negrilla fuera de texto)

4.1. Excepcién de carencia actual de objeto

Previo al andlisis de fondo corresponde a la Sala el estudio de la excepcion
propuesta por la demandada relativa a la carencia actual de objeto fundada en el
hecho de que la resolucién parcialmente demandada fue derogada por la
Resoluciéon 0626 de 22 de febrero de 2008.

Para la Sala la excepcién propuesta no tiene vocacion de prosperidad ya que La
Resolucién 1651 de 24 de mayo de 2007 goz6 de presuncién de legalidad hasta
su derogatoria con la expedicion y entrada en vigencia de la Resolucion 0626 de
22 de febrero de 2008 “Por medio del cual se deroga la Resolucion 1651 de 2007



y se modifican los articulos 2°, 3°y 5° de la Resolucion 01975 de 2002, por lo que

la resolucion parcialmente demandada produjo efectos mientras estuvo vigente.

El Juez debe pronunciarse asi se haya producido la derogatoria de los actos
acusados, en razon a los efectos que las citadas disposiciones pudieron producir
durante su vigencia y en aplicaciéon de la jurisprudencia del Consejo de Estado?,
segun el cual “se impone fallo de mérito a pesar de que los actos demandados
hayan sido derogados al momento de dictar sentencia, pues la derogatoria no
restablece per se el orden juridico vulnerado, sino que, apenas acaba con la
vigencia, ya que un acto administrativo ain derogado, continla amparado por la
presuncion de legalidad que lo protege, que soélo se pierde ante el

pronunciamiento de nulidad del juez competente...”

4.2. Analisis del caso concreto.

El problema planteado consiste en determinar si el entonces Ministerio de la
Proteccion Social excedié su potestad reglamentaria al establecer, por medio de la
Resolucién 1651 de 2007, las causales indicadas en los numerales 3, 4 y 5 del
articulo segundo, por las cuales el funcionario competente puede negar la

inscripcion en el registro sindical.

El actor plantea el desconocimiento, por parte del entonces Ministerio de
Proteccién Social, del derecho de asociacion sindical, al indicar nuevas causales
para negar la inscripcion en el registro sindical, abrogandose competencias

propias y exclusivas del legislador.

Al respecto, tanto la jurisprudencia de ésta Corporacion como la de la Corte
Constitucional han sefalado el imperativo necesario de proteccion al ejercicio
libre de la creacion de organizaciones sindicales reafirmando en esencia el
contenido del Convenio 87 de la OIT, norma perteneciente al bloque de
constitucionalidad, que constituye un pardmetro para el juicio de

1 Sentencia de esta Seccion de 23 de febrero de 1996 que prohijé la tesis expuesta por la
Sala Plena en sentencia de 14 de enero de 1996.



constitucionalidad. Asi el Consejo de Estado? se pronuncia acerca del tema,

citando importante jurisprudencia de la Corte Constitucional:

()

“1. Ejercicio de la libertad sindical en la conformacién y reforma de

estatutos.

La constitucion de sindicatos constituye un derecho constitucional autbnomo
que opera “sin intervencion del Estado”, tal y como lo sefiala de manera
expresa el articulo 39 de la Carta Politica. Se trata del principio de autonomia
sindical, de profundo arraigo democratico, cuyo desarrollo legal se contempla
en el articulo 353 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, con las modificaciones
que introdujeron las Leyes 50 de 1990 y 584 de 2000, en los siguientes
términos:

“... Derecho de Asociacion.

1. De acuerdo con el articulo 39 de la Constitucion Politica los
empleadores y los trabajadores tienen el derecho de asociarse libremente
en defensa de sus intereses, formando asociaciones profesionales o
sindicatos; estos poseen el derecho de unirse o federarse entre si.

2. Las asociaciones profesionales o sindicatos deben ajustarse en el
ejercicio de sus derechos y cumplimiento de sus deberes, a las normas de
este titulo y estan sometidos a la inspeccion y vigilancia del Gobierno, en
cuanto concierne al orden publico.

Los trabajadores y empleadores, sin autorizacién previa, tienen el derecho
de constituir las organizaciones que estimen convenientes, asi como el de
afiliarse a éstas con la sola condiciébn de observar los estatutos de las
mismas (...)".

En la sentencia C-385/2000°2 la Corte Constitucional preciso la relaciéon entre
el derecho de asociacion, considerado como derecho fundamental, y la
libertad sindical de la siguiente manera:

“En el derecho de asociacion sindical subyace la idea basica de la libertad
sindical que amplifica dicho derecho, como facultad autonoma para crear
organizaciones sindicales, ajena a toda restriccion, intromisidbn o
intervencion del Estado que signifique la imposicién de obstaculos en su
constitucién o funcionamiento. Ello implica, la facultad que poseen las
referidas organizaciones para autoconformarse y autoregularse conforme
a las reglas de organizacion interna que libremente acuerden sus

2 Sentencia de 25 de marzo de 2010, Magistrado Ponente Gerardo Arenas Monsalve,
namero de radicacién: 11001-03-25-000-2002-00279-01(5983-02)

3 Sent. del 5 de abril de 2000. M.P. Antonio Barrera Carbonell



integrantes, con la limitacién que impone el inciso 2 del art. 39, segun el
cual la estructura interna y el funcionamiento de los sindicatos se sujetan
al orden legal y a los principios democraticos”.

Considera la Corte, en consecuencia, que la libertad sindical comporta: i) el
derecho de todos los trabajadores, sin discriminacién ni distincion alguna,
para agruparse a través de la constitucion de organizaciones permanentes
que los identifican como grupos con intereses comunes, y cuya defensa
propugnan. Este derecho implica la libertad tanto para afiliarse como para
retirarse de dichas organizaciones; ii) la facultad de constituir y organizar
estructural y funcionalmente las referidas organizaciones y conformarlas
automaticamente como personas juridicas, sin la injerencia, intervencién o
restriccion del Estado; iii) el poder de las organizaciones de trabajadores de
determinar: el objeto de la organizacion, sus estatutos, las condiciones de
admision, permanencia, retiro o exclusion de sus miembros, régimen
disciplinario interno, érganos de gobierno y representacién, constitucion y
manejo del patrimonio, causales de disolucién y liquidacion, procedimiento
liquidatorio, y otros aspectos que atafien con su estructura, organizacion y
funcionamiento, que deben ser, en principio, libremente convenidos por los
miembros de las asociaciones sindicales al darse sus propios estatutos o
reformarlos, salvo las limitaciones que validamente pueda imponer el
legislador conforme al inciso 2 del art. 39 (...)*. Este inciso hace referencia a
gue la estructura interna y el funcionamiento de los sindicatos se sujetan al
orden legal y a los principios democréticos.

Ya con anterioridad los Convenios 87 y 98 de la OIT aprobados por las Leyes
26 y 27 de 1976, asi como el Convenio 154 ratificado por la Ley 524 de 1999,
establecieron en su primera parte una serie de normas sobre la libertad
sindical. Entre ellas se encuentran los articulos 2 y 3 del primero de los
convenios citados, que rezan:

“ARTICULO 2. Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna
distincion y sin autorizacion previa, tienen el derecho de constituir las
organizaciones que estimen convenientes, asi como el de afiliarse a
estas organizaciones, con la sola condicion de observar los
estatutos de las mismas.

“ARTICULO 3. 1. Las organizaciones de trabajadores y de
empleadores tienen el derecho de redactar sus estatutos y
reglamentos administrativos, el de elegir libremente sus
representantes, el de organizar su administracion y sus actividades y
el de formular su programa de accién.

“2. Las autoridades publicas deberan abstenerse de toda
intervencion que tienda a limitar este derecho o a entorpecer su
ejercicio legal”.

4 sentencia C-797 de 2000 M. P. Antonio Barrera Carbonell.



De acuerdo con el marco legal anterior, las normas integrantes de la
Constitucion Politica como los convenios internacionales que forman
parte del bloque de constitucionalidad y la ley consagran, de manera
expresa el libre ejercicio de la actividad sindical, pero sin que dicha
libertad sea absoluta, pues si bien este derecho fundamental de
caracter social goza de la especial proteccion del Estado e incluso su
vulneracion es sancionada bajo las normas penales, tiene un limite
respecto a su estructura interna y funcionamiento, los cuales deben

estar sujetos “al orden legal y a los principios democraticos”.” (Negrilla
fuera de texto)

Es asi que el legislador prevé en el numeral 4 del articulo 366 del Cddigo
Sustantivo de Trabajo el limite a una libertad omnimoda, estableciendo tres
causales por las cuales se puede negar la inscripcion en el registro sindical, una

de las cuales fue declarada inexequible por la Corte Constitucional®:
Caodigo Sustantivo del Trabajo

ARTICULO 366. TRAMITACION.

1) Recibida la solicitud de inscripcion, el ministerio del trabajo y seguridad
social, dispone de un término maximo e improrrogable de quince (15) dias
habiles, contados a partir de la fecha de su presentacion, para admitir,
formular objeciones o negar la inscripcion en el registro sindical.

2) En caso de que la solicitud no retna los requisitos de que trata el articulo
anterior, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social formulara por escrito a
los interesados las objeciones a que haya lugar, para que se efectuen las
correcciones necesarias.

En éste evento el Ministerio de Trabajo dispone de diez (10) dias habiles
contados a partir de la fecha de presentacion de la solicitud corregida, para
resolver sobre la misma.

3) Vencidos los términos de que tratan los numerales anteriores, sin que el
Ministerio del Trabajo y Seguridad Social se pronuncié sobre la solicitud
formulada, la organizacion sindical quedara automaticamente inscrita en el
registro correspondiente.

4) Son causales para negar la inscripcion en el registro sindical
Gnicamente las siguientes:

a) Cuando los estatutos de la organizacion sindical sean contrarios a
la Constitucion Nacional, la Ley.

5 Sentencia C-567 del 17 de mayo del afio 2000.



b) Cuando la organizacién sindical se constituya con un niumero de
miembros inferior al exigido por laley,

c) INEXEQUIBLE

PARAGRAFO. El incumplimiento injustificado de los términos previstos en el
presente articulo hara incurrir al funcionario responsable en causal de mala
conducta sancionable con arreglo al régimen disciplinario vigente.

La norma demandada afiade tres causales por las cuales se puede negar la
inscripcién en el registro sindical que, a diferencia de lo manifestado por la parte
demandada, no son derivaciones de las razones ya establecidas en el Cadigo

Sustantivo de Trabajo ni hacen parte de desarrollos jurisprudenciales, estas son:

3. Que la organizacion sindical no se haya constituido para garantizar el
derecho fundamental de asociacion sindical, sino con el fin de obtener
estabilidad laboral.

4. Que la organizacion sindical se haya constituido contraviniendo la
clasificacion establecida en el articulo 356 del Cddigo Sustantivo del
Trabajo.

5. Que se constituya una organizacion sindical de industria o por rama de
actividad economica, pero sus afiliados sean trabajadores de empresas
gue no son de la misma industria o rama de actividad econémica, o sean
trabajadores de una misma empresa.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sido prolifica al tratar la reserva
legal que le confiere la Constitucion Politica al Congreso para la expedicion o

reforma de Cddigos, aqui, algunos apartes:

“La reserva de Ley para la expedicién de cédigos. Delimitacion del
concepto de codigo.

3. De conformidad con lo dispuestos en el articulo 150 de la Constitucién,
numeral 2°, corresponde al Congreso de la Republica “hacer las leyes”, y
por medio de ellas “Expedir cddigos en todas las ramas de la legislacion y
reformar sus disposiciones”.



Este precepto debe ser complementado por el numeral 10 del mismo
articulo, en cuyo inciso final prohibe de manera explicita conferir facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para expedir cédigos®. De
donde deviene que la Constitucion de 1991, en desarrollo de los principios
democratico y de separacion de poderes, contempla una genuina reserva
legislativa en materias relacionadas con la expedicion de cdédigos en todos
los ramos de la legislacién y la reforma de sus disposiciones.

4. Con el proposito de delimitar la mencionada regla de competencia
legislativa, la jurisprudencia de esta Corporacion ha expresado que por
cédigo debe entenderse “la unidad sistematica en torno a una rama
especifica del derecho, de modo pleno, integral y total”’, o todo cuerpo
normativo unico revestido de fuerza obligatoria “que regula de forma
metddica sistematica y coordinada las instituciones constitutivas de una rama
del derecho™. También ha precisado que todo Coédigo es una
sistematizacion, pero no todo orden sistematico es un codigo®.

En este sentido, la regla constitucional de competencia establecida en el
numeral 2° del articulo 150 de la Constitucibn y complementada por la
prohibicion del numeral 10 del articulo 150 Superior, conduce a que el
legislador no pueda habilitar al Ejecutivo para que adopte un Unico conjunto
normativo en el cual se sistematicen, integren, incorporen y armonicen las
normas vigentes sobre una determinada rama del derecho. Para estos efectos,
ha sefialado la jurisprudencial®, es intrascendente la denominacién que la
norma habilitante le de a ese cuerpo legal, pues de todas formas una
autorizacion conferida en los referidos términos estaria desconociendo el
mencionado precepto superior.t?

6 En la sentencia C- 970 de 2004, la Corte Constitucional , ratifica esta regla destacando
gue la Constitucidn, de manera expresa, excluye la posibilidad de la legislacién delegada
para la expedicion de cédigos, leyes estatutarias, leyes organicas, leyes marco y para
decretar impuestos” . Sin embargo, sefial6 también “que nada permite suponer que se
trate de una regla intangible. Como expresion de los principios, democratico y de
separacion de poderes, la Constitucion colombiana de 1991 ha establecido una reserva
de ley para esas materias. Pero una interpretacion sistematica de la Constitucién permite
concluir que en su formulacion del principio de separacién de poderes, es posible que en
circunstancias extraordinarias o excepcionales tales materias puedan regularse por el
ejecutivo mediante delegacion legislativa”.

7 Sentencia C-252 de 1994.

8 Sentencia C-129 de 1995.

9 Sentencia C-252 de 1994. Criterio reiterado en la sentencia C- 186 de 2003.
10 Cfr. Sentencia C- 186 de 2003.

11 Sentencia C-340 de 3 de mayo de 2006.



En efecto, la reserva de ley para la expedicion de los codigos contenida en el
articulo 150 de la Constitucion, prohibe de manera explicita conferir facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para expedir o reformar cédigos. Y
si ni siquiera esta al alcance del Presidente de la Republica el modificar normas
contenidas en los codigos via facultades extraordinarias, mucho menos podria el
Ministerio mediante un decreto de naturaleza administrativa entrar a modificarlos.
Las funciones del Ministerio de Proteccion Social contenidas en el Decreto 205 de
2003 se limitan a determinar, en materia de asociaciones sindicales, en el numeral
7 del articulo 29, que la Direccion General de Inspeccion, Vigilancia y Control de
Trabajo, desempefiara y dirigira las acciones relativas al registro sindical y al
depdsito de estatutos y de eleccidon de juntas directivas de las organizaciones
sindicales, asi como las acciones relativas a la cancelacion del registro sindical y a
organizar y administrar el archivo sindical de las organizaciones sindicales en todo
el territorio nacional, sin que, de ninguna manera se le confiera la posibilidad de
adicionar o reformar el Cddigo Sustantivo de Trabajo y mucho menos sobre una
materia de esta envergadura que como ya se expuso, corresponde al Congreso
estudiar y debatir de conformidad la Constitucion Politica y el Convenio 87 de la

OIT, en aras de proteger el derecho a la libertad sindical.

Para abundar en razones, es importante precisar que, el mismo Cédigo Sustantivo
del Trabajo en su articulo 366 preve, al establecer las causales para negar la
inscripcion en el registro sindical, que Unicamente se dan por las siguientes

causales:

ARTICULO 366. TRAMITACION.

4) Son causales para negar la inscripcion en el registro sindical Unicamente
las siguientes:

a) Cuando los estatutos de la organizacion sindical sean contrarios a la
Constitucion Nacional, la Ley.

b) Cuando la organizacion sindical se constituya con un numero de
miembros inferior al exigido por la ley,

c) INEXEQUIBLE



En efecto, con el vocablo unicamente, el legislador elimina la posibilidad de
adicionar causales para negar la inscripcidon del registro sindical, ya sea por via de
interpretacién o por via de traspaso de otras normas del mismo codigo, como lo

alega la parte demandada, o por aplicacién de desarrollos jurisprudenciales.

Por todo lo anterior, concluye la Sala que, en este caso, el entonces Ministerio de
Proteccion Social no tenia facultades para adicionar, por medio de la norma
parcialmente acusada, causales para negar la inscripcién en el registro sindical,
violando especificamente la norma constitucional contenida en el articulo 150-2,
dado que la reserva constitucional y legal para la expedicion de cdédigos fue

asignada al Congreso de la Republica.

Prohija, igualmente, la Sala los argumentos, que en el mismo sentido, expone la
Seccion Segunda del Consejo de Estado en sentencia que resuelve la demanda
interpuesta en accion de nulidad contra la Resolucion 626 de 22 de febrero de
2008, por la cual se deroga la Resoluciéon 1651 de 2007 (aqui demandada
parcialmente) y se modifican los articulos 2°, 3° y 5° de la Resolucion 01875 de
2002. En aquella sentencia se expusieron los siguientes argumentos!?:

“El accionante solicita en la demanda la declaratoria de nulidad parcial del
articulo 2° de la resolucion No. 0626 de 22 de febrero de 2008, que modificd
el articulo 2 de la resolucion 1875 de 2002 en los numerales 3°, 4° y 5°
expedido por el Ministro de la Proteccién Social.

La resolucion demandada hace referencia a la inscripcion en el registro
sindical, conteniendo disposiciones sobre su tramite, causales de no
inscripcion, objecion, desistimiento y un silencio positivo.

El articulo establece lo siguiente y lo que se demanda es lo resaltado:

3. Que la organizacion sindical se haya constituido para obtener fines
diferentes alos derivados del derecho fundamental de asociacién.

4. Que la organizacién sindical se haya constituido contraviniendo la
clasificacion establecida en el articulo 356 del Codigo Sustantivo del
Trabajo.

5. Que se constituya una organizacion sindical de industria o por
rama de actividad econdmica, pero sus afiliados sean trabajadores
de empresas que no son de la misma industria o rama de actividad
econdmica, o sean trabajadores de una misma empresa.

12Sentencia de 20 de mayo de 2010, radicacién numero : 11001-03-24-000-2008-
0019200(2229 08), M.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren



“Indica el actor que la resolucion cuestionada creo tres nuevas causales para
negar la inscripcion en el registro sindical, habida cuenta que el numeral 4°
del articulo 366 del Codigo Sustantivo del Trabajo, dispone lo siguiente:

ARTICULO 366. TRAMITACION.

4) Son causales para negar la inscripcion en el registro sindical
Gnicamente las siguientes:

a) Cuando los estatutos de la organizacién sindical sean contrarios a
la Constitucion Nacional, la Ley;

b) Cuando la organizacién sindical se constituya con un namero de
miembros inferior al exigido por laley,

c) <Literal INEXEQUIBLE> -resaltado de la sala-

PARAGRAFO. El incumplimiento injustificado de los términos previstos en
el presente articulo har& incurrir al funcionario responsable en causal de
mala conducta sancionable con arreglo al régimen disciplinario vigente.

“De manera que es pertinente hacer referencia al Convenio 87 de la OIT -
"Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de
sindicacion’, aprobado por la Ley 26 de 1976, que establece una serie de
normas sobre la libertad sindical, por ejemplo:

“ARTICULO 2.

“Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna distincion y sin
autorizacién previa, tienen el derecho de constituir las organizaciones que
estimen convenientes, asi como el de afiliarse a estas organizaciones,
con la sola condicion de observar los estatutos de las mismas.

“ARTICULO 3.

“l. Las organizaciones de trabajadores y de empleadores tienen el
derecho de redactar sus estatutos y reglamentos administrativos, el de
elegir libremente sus representantes, el de organizar su administracion y
sus actividades y el de formular su programa de accion.

“2. Las autoridades publicas deberan abstenerse de toda intervencion que
tienda a limitar este derecho o a entorpecer su ejercicio legal.

“ARTICULO 4.



“Las organizaciones de trabajadores y de empleadores no estan sujetas a
disolucién o suspensién por via administrativa.

“(...)

“En ese contexto se entiende que “la facultad que poseen las referidas
organizaciones para autoconformarse y autoregularse conforme a las reglas
de organizacion interna que libremente acuerden sus integrantes, con la
limitacion que impone el inciso 2 del art. 39, segun el cual la estructura
interna y el funcionamiento de los sindicatos se sujetan al orden legal y a los
principios democraticos.”?3

“En el orden legal colombiano, el Cdédigo Sustantivo del Trabajo en sus
articulos 365 a 367, sefialo el procedimiento para la inscripcion del registro
sindical y las causales que impiden dicho acto.

“El articulo 366 idem, fue objeto de analisis constitucional por intermedio de
la sentencia C-567 de 17 de mayo de 2000, que declard inconstitucional el
literal c), que limitaba la inscripcion de un nuevo sindicato de empresa en
donde ya existiere una organizacion de esta misma clase; de manera que las
causales se circunscribieron a las contempladas en los literales a) y b), que
hacen referencia a cuando los estatutos de la organizacién sindical sean
contrarios a la Constituciéon Nacional, o la ley, y a cuando la organizacion
sindical se constituya con un niumero de miembros inferior al exigido por la
ley.

“Sefiala la norma que se podra negar la inscripcidbn Unicamente por las
causales alli contenidas. La expresion unicamente es excluyente, sin otras
de su especie, es decir, no admite otras opciones a las alli consignadas, de
manera que al incluir la resolucion 0626/08 nuevas causales, como
indefectiblemente lo fue, el ejecutivo legislé limitando la libertad sindical mas
alla de lo dispuesto por el legislador, vale decir, invadié la Orbita del
Congreso de la Republica excediendo su potestad reglamentaria, lo que
conduce a declarar la nulidad del articulo 2 numerales 3°,4° y 5° de la
resolucién 0626/08.

“La potestad reglamentaria como se ha reiterado jurisprudencialmente
corresponde al Presidente de la Republica en su calidad de Suprema
Autoridad Administrativa, en orden a hacer ejecutable la ley dentro de los
limites de su competencia, sin sobrepasar, ni restringir los extremos
sefalados en ella. Ello no obsta, “como se ha sefalado, para que otros
organos administrativos, en este caso los Ministros del Despacho, expidan
reglamentos, pero tales reglamentos, no tienen, en el sistema de fuentes, la
misma jerarquia de aquellos que expide el Presidente de la Republica en
ejercicio de la Potestad Reglamentaria, sino que se encuentran subordinados
a ellos. Asi, por ejemplo, no podria un Ministro, obrando dentro de su ambito
competencial, expedir un reglamento o una regulacidon técnica que sea
contraria a lo dispuesto en un Decreto Reglamentario del Presidente de la
Republica™4.

13 C-385 de 2000
14.C-805 de 2001. M.P.



“Los preceptos demandados se encuentran contenidos dentro de la
resolucion No. 0626 de 2008, expedida por el Ministro de la Proteccién
Social, en ejercicio de sus atribuciones legales y en especial de las
conferidas por el Decreto 205 de 2003.

“El Decreto 205 de 2003 “Por el cual se determinan los objetivos, la
estructura organica y las funciones del Ministerio de la Proteccion Social y se
dictan otras disposiciones”, fue expedido por el Presidente de la Republica,
en virtud de lo dispuesto en la Ley 790 de 2002 que fusiond el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de Salud, conformando el
Ministerio de la Proteccién Social; y en el literal b) del articulo 16 de la misma
ley, faculté al Presidente de la Republica para determinar los objetivos y la
estructura organica de los ministerios.

“En el articulo 16 del citado decreto, se le confirid al Ministro la facultad de
reglamentar en el marco de sus competencias, las normas que regulan el
empleo, el trabajo, la proteccion y desarrollo de la familia y la sociedad, la
prevision y la Seguridad Social Integral en el Sector Publico y Privado y, velar
por su cumplimiento.

“Con base en esa facultad el Ministro de la Protecciéon Social, expidio la
resolucion que contiene los numerales demandados incluyendo como
ya se expuso, tres nuevas causales para la improcedencia de la
inscripcion en el registro sindical de las contempladas en el articulo 366
del C.S.T., desbordando asi la facultad subordinada, de contera que se
constituye en una causal de nulidad que conduce a dejar por fuera del
ordenamiento juridico los numerales 3°,4° y 5° de la Resolucion 626 de
22 de febrero de 2008. (Resaltado fuera de texto)

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la ley.

FALLA

DECLARASE LA NULIDAD de los numerales 3°,4° y 5° del articulo
2° de la Resolucion 1651 de 24 de mayo de 2007, expedida por el entonces
Ministerio de la Proteccion Social, de acuerdo con las consideraciones expuestas
en la parte motiva de este fallo.

Cépiese, notifiquese y cumplase.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la

Sala en la sesion de la fecha.



GUILLERMO VARGAS AYALA
GONZALEZ
Presidente

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO
MORENO

MARIA ELIZABETH GARCIA

MARCO ANTONIO VELILLA



