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Republica o sus delegados puedan manifestar el consentimiento del Estado colombiano en
obligarse por un tratado o acuerdo de derecho internacional. En este tramite participan de
manera determinante las tres ramas del poder publico.
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CONVENIO COMPLEMENTARIO DE TRATADO INTERNACIONAL O ACUERDO SIMPLIFICADO-
Alcance
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formaciéon simplificada que conciben nuevas obligaciones y ii) los acuerdos de
procedimiento simplificado que tan solo tienen el propésito de implementar tratados en
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Este Tribunal ha precisado que la cosa juzgada constitucional se configura respecto de
determinada disposicion juridica que ha sido examinada por la Corte en una sentencia



anterior. Para que la misma se concrete deben concurrir tres circunstancias: i) la norma
demandada debe guardar identidad con el contenido normativo consignado en la
disposicion juridica que fue objeto de examen en la decisidn previa; ii) los cargos de
inconstitucionalidad que formula la nueva demanda deben ser materialmente semejantes a
los propuestos y estudiados con antelacion por la Corte; vy iii) el parametro normativo de
validez constitucional debe ser el mismo
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Referencia: Expediente D-12638

Demanda de inconstitucionalidad contra el “Plan de Accién de Colombia y Estados Unidos
para derechos laborales” y el inciso sequndo del articulo 200 del Cédigo Penal (Ley 599 de
2000, modificado por el articulo 5 de la Ley 1309 de 2009 y posteriormente por el articulo
26 de la Ley 1453 de 2011).

Demandante: Mauricio Pava Lugo

Magistrado Ponente:

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Bogota, D.C., ocho (8) de mayo de dos mil diecinueve (2019)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991,
profiere la siguiente:

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accion de inconstitucionalidad prevista en el articulo 241 numeral 49 de
la Constitucion, el ciudadano Mauricio Pava Lugo presenté demanda contra el “Plan de
Accién de Colombia y Estados Unidos para derechos laborales” (en adelante PAL o Plan de



Accidn) y el articulo 200 (parcial) de la Ley 599 de 2000, modificado por el articulo 5 de la
Ley 1309 de 2009 y posteriormente por el articulo 26 de la Ley 1453 de 2011 (en adelante
el articulo 200 del Cédigo Penal).

2. Por auto del 27 de abril de 2018 el Magistrado sustanciador admitié la demanda. En la
misma providencia dispuso correr traslado al Procurador General de la Nacién, con el
propdsito de que emitiera su concepto en los términos de los articulos 241-2 y 278-5 de Ia
Constitucion; se fijo en lista el proceso, con el objeto de que cualquier ciudadano impugnara
o defendiera las normas; y se comunicé sobre la iniciacién del tramite constitucional al
Presidente de la Repulblica y al Presidente del Congreso, para los fines previstos en el
articulo 244 de la Carta; al Ministerio del Interior, al Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, al Ministerio de Relaciones Exteriores, al Ministerio del Trabajo y al Ministerio de
Justicia y del Derecho.

3. Adicionalmente, se invit6é a participar en el proceso al Departamento Nacional de
Planeacién, a la Defensoria del Pueblo; a la Comisidn Colombiana de Juristas, a la Academia
Colombiana de Jurisprudencia; al Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad; al
Colegio de Abogados del Trabajo; a la Central Unitaria de Trabajadores; a la Unidn Sindical
Obrera de la Industria del Petréleo; al Sindicato Nacional de Trabajadores de la Industria
Agropecuaria; a la Confederacién General del Trabajo; a la Asociaciéon Nacional de Comercio

Exterior; al Centro de Investigacién Econdmica y Social; a la Asociacién Colombiana de
Pequefias y Medianas Industrias; a la Asociacidon de Industriales de Colombia; a la
Federacién Nacional de Comerciantes; a las Facultades de Derecho de las Universidades
Externado de Colombia, EAFIT, del Norte, Javeriana, Nacional de Colombia, y al Programa de
Derecho de la Universidad de Caldas, para que, si lo estimaban pertinente, rindieran
concepto sobre la constitucionalidad de las disposiciones demandadas.

4. En la misma providencia, se ordend suspender los términos dentro del proceso, en
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 1° del Decreto Ley 889 de 2017 y en el Auto 305
de 2017 de la Corte Constitucional. Dicha suspensién fue levantada por la Sala Plena
mediante Auto 612 del 19 de septiembre de 2018.

5. Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucidn Politica y en el
Decreto Ley 2067 de 1991, esta Corporacién procede a resolver sobre la demanda de la
referencia.

Il. NORMAS DEMANDADAS

6. El texto del Plan de Accion de Colombia y Estados Unidos para Derechos Laborales se
anexa en copia a esta sentencia, de acuerdo con el documento remitido a esta Corporacién
por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica[1].

7. En relacién con el articulo 200 de la Ley 599 de 2000 se transcribe en los términos en
que fue modificado por el articulo 5 de la Ley 1309 de 2009 y posteriormente por el articulo
26 de la Ley 1453 de 2011, segun la publicacién de esta en el Diario Oficial N2 48.110 del
24 de junio de 2011. Se subrayan los apartes acusados:

ARTICULO 200. VIOLACION DE LOS DERECHOS DE REUNION Y ASOCIACION. El que impida o



perturbe una reunidn licita o el ejercicio de los derechos que conceden las leyes laborales
o tome represalias con motivo de huelga, reunidn o asociaciéon legitimas, incurrird en pena
de prision de uno (1) a dos (2) aflos y multa de cien (100) a trescientos (300) salarios
minimos legales mensuales vigentes.

En la misma pena incurrira el que celebre pactos colectivos en los que, en su conjunto, se
otorguen mejores condiciones a los trabajadores no sindicalizados, respecto de aquellas
condiciones convenidas en convenciones colectivas con los trabajadores sindicalizados de
una misma empresa.

La pena de prisidn sera de tres (3) a cinco (5) afios y multa de trescientos (300) a quinientos
(500) salarios minimos legales mensuales vigentes si la conducta descrita en el inciso
primero se cometiere:

1. Colocando al empleado en situacidon de indefensién o que ponga en peligro su integridad
personal.

2. La conducta se cometa en persona discapacitada, que padezca enfermedad grave o
sobre mujer embarazada.

3. Mediante la amenaza de causar la muerte, lesiones personales, dafio en bien ajeno o al
trabajador o a sus ascendientes, descendientes, conyuge, compafero o compafiera
permanente, hermano, adoptante o adoptivo, o pariente hasta el sequndo grado de
afinidad.

4. Mediante engafo sobre el trabajador.
ll. LA DEMANDA

8. El actor considera que el Plan de Accidén de Colombia y Estados Unidos para derechos
laborales y el articulo 200 (parcial) del Cédigo Penal vulneran los articulos 9, 25, 29, 38, 53,
55, 150-16, 224,226y 241-10 de la Constitucion, por las siguientes razones. [2]

Cargos contra el Plan de Accion de Colombia y Estados Unidos para derechos laborales

9. El accionante inicié su relato explicando por qué, en su criterio, la Corte Constitucional es
competente para controlar el tramite y contenido del PAL. En ese sentido, manifest6é que por

medio de la Ley 1143 de 2007 el Congreso de la RepuUblica aprobd el Acuerdo de
Promocidén comercial entre la Republica de Colombia y los Estados Unidos de América (en
adelante TLC). Sefnald que, sin embargo, en el mes de abril de 2008 el Congreso
estadounidense negd la aprobacion del tratado, pues estimé que Colombia debia asumir
mayores compromisos en materia de proteccion sindical.

10. Asegur6 que para impulsar la aprobacion del TLC los presidentes de ambos paises
acordaron, en el mes de abril de 2011, el denominado Plan de Accién de Colombia y Estados
Unidos para derechos laborales. Ese instrumento, segin el demandante, tiene la

naturaleza de un tratado regido por el derecho internacional, por cuanto i) fue “suscrito” por
los presidentes de los dos paises; ii) no se enmarca ni desarrolla directamente el TLC con
Estados Unidos, sino que establece nuevas obligaciones internacionales[3]; iii) las materias



a las que se refiere no comprometen la érbita exclusiva del Presidente de la Republica, en
tanto su materializacion involucra también la responsabilidad del érgano legislativo; iv)
emplea expresiones imperativas que implican exigencias para Colombia, como las partes
“acuerdan” y otros términos categdricos como “dispondra”, “garantizara”, “establecera”,
“buscard” y; v) el comportamiento posterior de las partes indica que estas le dieron el
tratamiento de un tratado, ya que establecieron plazos precisos de acatamiento y
mecanismos de seguimiento y monitoreo que le han dado derecho a Estados Unidos para
“verificar el cumplimiento” de los contenidos del PAL.[4]

11. Con este preambulo, para sustentar la competencia de la Corte, el accionante aludio6 a
la aplicacion de las reglas fijadas sobre la materia en el Auto 288 de 2010[5] proferido por
esta Corporacion. Igualmente, acudié al contenido del literal a) del numeral 1° del articulo 2
de la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados (en adelante CVDT) y a dos
decisiones de la Corte Internacional de Justicia (en adelante ClJ). De esta manera, sostuvo
que en el Auto 288 de 2010 la Corte concluyd que era competente para conocer de las
demandas de inconstitucionalidad formuladas contra los tratados internacionales que no
hubieren sido enviados al Congreso para su aprobacién. Sefialé que de conformidad con
literal a) del numeral 1° del articulo 2° de la CVDT la definicidon de “tratado” se refiere a
todos los acuerdos entre Estadosy, por esa razdn, no es relevante la denominacién que las
partes le otorguen al instrumento. Puntualizd que el aspecto central para identificar la
naturaleza del documento es que se trate “de (i) un acuerdo entre sujetos de derecho
internacional, y (ii) regido por el derecho internacional”. Para respaldar su postura hizo
referencia a dos decisiones de la ClJ: caso “Plataforma Continental del Mar Egeo” y caso
“Delimitacién Maritima y Cuestiones Territoriales entre Qatar y Bahréin”. Indicé que en
dichas providencias el Tribunal Internacional sostuvo que “los acuerdos internacionales
pueden tomar un numero [indeterminado] de formas y pueden recibir una diversidad de
nombres”.[6]

12. Bajo tal perspectiva, concluyé que la Corte es competente para conocer de la demanda
propuesta contra el PAL, ya que este Ultimo realmente configura un tratado de derecho
internacional, en tanto Colombia habria adquirido nuevas obligaciones frente a otro Estado.

13. Luego de establecer las razones que le darian competencia a la Corte Constitucional
para conocer de la demanda de inconstitucionalidad propuesta contra el PAL, el autor
formuld los siguientes cargos.

14. Primer cargo. Violaciéon del procedimiento previsto en la Constitucién para la aprobacién
de tratados internacionales.[7] Indicé que el PAL vulnerd los articulos 150-16 y 241-10 de
la Carta, pues a pesar de que se trata materialmente de un tratado solemne no fue
sometido a aprobaciéon del Congreso de la Republica ni a revisién automatica de la Corte
Constitucional. Sostuvo que, si bien la jurisprudencia de esta Corporacién ha aceptado la
legitimidad de acuerdos simplificados que desarrollan obligaciones contenidas en tratados
preexistentes, el documento atacado desborda este alcance y comporta un verdadero
tratado de derecho internacional, segun se explicdé al momento de establecer la
competencia de la Corte en este asunto[8].



15. Segundo cargo. Violacion del principio constitucional de reciprocidad.[9] El solicitante
considerd que el Plan de Accion vulner6 el principio de reciprocidad previsto en el articulo
226 de la Constitucion, pues no establecié ninguna obligacion para Estados Unidos. Precisé
que dicha omisidn solo seria admisible si el Plan tuviera por objeto equiparar el ambito legal
de salvaguarda otorgado por los dos Estados a los sindicatos, de manera que Colombia
tuviera que alcanzar el grado de proteccién logrado en Estados Unidos. Resaltd, en
particular, que el Plan de Accién “podria validamente exigir a Colombia “alcanzar” a Estados
Unidos en asuntos como los relacionados con la proteccion fisica de los lideres sindicales.
Pero no en relacidn con temas en los cuales la legislacion estadounidense no tiene ninguna
previsién”. [10]

16. Primer cargo. Violacidon del principio de unidad de materia.[11] Sostuvo que el inciso
segundo del articulo 200 del Cddigo Penal quebré el postulado de unidad de materia, ya que
las razones que llevaron al legislador a su  configuracién no guardan conexidad causal,
teleoldgica, tematica o sistematica con la intencién central de lucha contra el terrorismo y la
criminalidad que, de acuerdo con la exposiciéon de motivos y el tramite legislativo, anim¢ al
Congreso de la Republica a emprender la reforma de varios articulos del Cédigo Penal por
medio de la Ley 1453 de 2011.

17. Advirtié que mientras las demdas disposiciones de la enmienda legislativa estan
impulsadas por la lucha contra el terrorismo, el combate a la criminalidad organizada y la
bdsqueda de la seguridad ciudadana, el inciso acusado fue producto del proceso de
ratificacion del TLC con Estados Unidos y tuvo por intencién promover la afiliacién sindical
por medio de la prohibicién de suscripcién de pactos colectivos y el fortalecimiento de los
sindicatos en escenarios de negociacion laboral[12]. Puntualizé que “La celebracion de
pactos colectivos no es una actividad realizada por bandas criminales. Es una modalidad de
negociacidon colectiva realizada, al amparo del Cddigo sustantivo del Trabajo, entre
trabajador y empleador”.

18. Asi mismo, precisé que la sentencia C-571 de 2012 declar6 la exequibilidad del articulo
200 del Cédigo Penal al considerar que no violaba el principio de unidad materia. Aseguré
que, pese a esto, no existe cosa juzgada constitucional sobre el asunto, pues en aquella
ocasion la Corte Unicamente se pronuncié en relaciéon con el primero de los dos tipos
penales que, en su criterio, establece el articulo atacado.

19. Indicd, en ese sentido, que el inciso primero del articulo censurado consagro el delito de
violacién de los derechos de reunién y asociacion, mientras que el inciso segundo instaurd
el punible de suscripcion de pactos colectivos. Asegurd que la sentencia C-571 de 2012
declaré la exequibilidad de ese primer ilicito, al encontrar que éste guardaba relacion con el
propoésito general de endurecimiento de penas fijado en la Ley 1453 de 2011. Arguyd que,
por tanto, la decisién no analizé la infraccion del postulado de unidad de materia frente al
segundo tipo penal del articulo 200 del Cédigo Penal.

20. Segundo cargo. “Criminalizacién” de la libertad de asociacion de los trabajadores no

sindicalizados.[13] Aseveréd que la disposicién acusada infringe la libertad de asociacion de
los trabajadores no sindicalizados (art. 38 C. Pol.), el derecho a no formar parte de
asociaciones sindicales (art. 39 C. Pol.) y el derecho a emplear pactos colectivos como



forma de negociacién colectiva (art. 55 C. Pol).

21. En ese sentido, argumentd que el inciso acusado prohibe y desincentiva la negociacion
colectiva de los trabajadores no sindicalizados y privilegia el instrumento de convencién, asi

como la posicion de los sindicatos frente a las reivindicaciones laborales que puedan
alcanzarse por otros medios. Explicéd que, de este modo, en los eventos en que existe una
convencion colectiva suscrita entre la empresa y un sindicato minoritario los trabajadores
no sindicalizados que quieran negociar colectivamente con el empleador para mejorar esas
condiciones deben conformar un nuevo sindicato o adherirse al existente, pues, si firman un
pacto colectivo con mayores beneficios a los establecidos en la convencion, pueden ser
penalizados con fundamento en la norma acusada.

22. Indicdé que la norma no castiga el abuso de los pactos colectivos, sino el ejercicio de la
negociacion colectiva a través de formas de asociacidn distintas a las sindicales. Precis6 que
la disposicion persigue un fin ilegitimo, ya que, de una parte, busca “intimidar”
penalmente a los trabajadores que persigan sus reivindicaciones laborales a través de
instrumentos distintos a las convenciones colectivas y, de otra, obliga a los trabajadores a
asociarse en sindicatos. El tipo penal, en su criterio, “no contiene ninguna descripcién de
uso abusivo del pacto colectivo, sino que describe, a secas, la conducta de celebracién de
pactos colectivos con condiciones superiores a las de las convenciones colectivas” para
configurar el delito.

23. Tercer cargo. Violacion del principio de progresividad de los derechos econémicos,
sociales y culturales.[14] Indicd que, con anterioridad a la entrada en vigencia del articulo
26 de la Ley 1453 de 2011, que reformé el articulo 200 del Cédigo Penal, los trabajadores
no sindicalizados tenian la oportunidad de negociar y celebrar pactos colectivos, siempre
que la empresa no contara con un sindicato que agrupara a mas de un tercio de los
trabajadores. Podian, ademas, discutir libremente sus pactos colectivos, sin que existiera un
techo para los beneficios laborales que obtendrian por esa via. Indicé que esa situacion
cambio6 con la enmienda del articulo 200 del Cddigo Penal, ya que a partir de ésta las
condiciones de los pactos colectivos siempre deben ser inferiores a las establecidas en la
convencion suscrita entre la empresa y los sindicatos de la misma.

24. Asi mismo, asegurd que la reforma legislativa no recibié un debate democratico minimo,
toda vez solo fue introducida en el tercer debate en la Camara de Representantes sin
justificacién alguna, y se mantuvo en el resto del tramite legislativo al ser aprobada por

medio de votaciones en bloque. Alegd que la medida no supera el juicio estricto de
proporcionalidad, en tanto i) su finalidad es ilegitima al buscar que los sindicatos
minoritarios se conviertan en mayoritarios, privilegiando a estas asociaciones como Unico
foro de reclamaciones y negociaciones laborales; ii) el medio empleado por el legislador es
contrario a la Constitucién, ya que prohibe la libertad de asociacién y el derecho de
negociacién colectiva de los trabajadores no sindicalizados; iii) es inconducente para
alcanzar la finalidad propuesta, pues en las empresas en donde el sindicato es minoritario,
su baja representatividad puede obedecer a situaciones diversas que no tienen que ver

necesariamente con la existencia de pactos colectivos; iv) es innecesaria, toda vez el
legislador pudo recurrir a instrumentos distintos y menos gravosos que la persecuciéon
penal; y finalmente v) es desproporcionada en sentido estricto, porque elimina por completo



una modalidad razonable de negociacion colectiva y  sacrifica la libertad personal de
quienes suscriben pactos colectivos, Unicamente para obtener tasas de afiliacion mas altas
en los sindicatos minoritarios.

25. Cuarto cargo. Violacion del principio de necesidad y del caracter subsidiario,
fragmentario y de Ultima ratio del derecho penal.[15] Sostuvo que en este asunto el
Congreso de la Republica opté por la forma de control social mas gravosa, representada en
la sancién penal. Sefald que la disposicién censurada evidencia una tension entre el
derecho laboral colectivo y el derecho penal, pues la legislaciéon colombiana y la
jurisprudencia constitucional sobre la materia admiten el pacto colectivo como instrumento
legitimo de negociaciéon laboral. Asegurd que, de este modo, el numeral impugnado
“sanciona una conducta que el derecho laboral prohija, y amenaza con una pena privativa
de la libertad a quienes utilicen un instrumento reconocido por el Cédigo Sustantivo del
Trabajo”.

26. Quinto cargo. Violacién del principio de legalidad.[16] Aseverd que el término “pactos
colectivos”, consagrado en la norma demandada, no es claro ni autoevidente, por lo cual se
vulnera el principio de legalidad en su dimensién de tipicidad estricta. Asegurd que en el
ordenamiento juridico colombiano existen al menos dos definiciones diferentes de pacto
colectivoy, por ello, se presenta incertidumbre sobre el alcance preciso que debe darse a
este ingrediente normativo del tipo penal. Mientras el Cédigo Sustantivo del Trabajo admite
como pacto colectivo los acuerdos realizados a través de un procedimiento particular entre
el empleador y los trabajadores no sindicalizados, la jurisprudencia constitucional contiene
una interpretacién mas extensa al cobijar en dicho concepto todos aquellos beneficios
laborales superiores a los plasmados en una convencidn colectiva celebrada con un
sindicato minoritario, incluso si no estan materializados en un instrumento denominado
pacto colectivo.

IV. PRUEBAS RECAUDADAS

27. Por auto del 27 de abril de 2018, el Magistrado sustanciador decreté la practica de
algunas pruebas que considerd conducentes y necesarias para decidir el asunto de la
referencia. En esa direccion, solicité a la Presidencia de Republica que remitiera copia
auténtica del Plan de Accién de Colombia y Estados Unidos para derechos laborales,
informara sobre el envio del mencionado Plan al Congreso de la Republica para su
aprobacion, certificara si la suscripcion del anotado documento estuvo precedida de un
proceso de negociacidon o si constituia la implementacién del Acuerdo de Promocién
Comercial con los Estados Unidos de Ameérica (Ley 1143 de 2007) y de su protocolo
modificatorio (Ley 1166 de 2007) y finalmente determinara cual es el estado de
cumplimiento del PAL.[17]

28. Mediante oficio del 17 de mayo de 2018, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la

Republica[18] envid los documentos solicitados y rindid el informe ordenado[19]. Indicé
que el PAL “consistié en una hoja de ruta entre el Gobierno de Colombia y de los Estados
Unidos de América, que hizo parte de la agenda bilateral, anterior a la entrada en vigor del
“Acuerdo de promociéon comercial” (...) y tenia como objetivo prever las medidas y
gestiones necesarias para: i) allanar el camino del TLC en el Congreso de los Estados Unidos



donde existia preocupacion por las condiciones laborales del pais; 2) armonizar el
ordenamiento juridico interno colombiano con los compromisos asumidos en el marco de la
Organizacion Internacional del Trabajo OIT en el 2006 y en 2011, y 3) afrontar los
compromisos que incluiria el TLC en materia de derechos laborales”. [20] Sostuvo que el
PAL, “[e]ln atencién a su naturaleza no vinculante y programatica, no requirié de formalidad
alguna para su elaboracién y, en consecuencia, el texto no requirié la suscripcion de los
representantes de los Estados”.

29. Informé que el Gobierno Nacional nunca tuvo previsto remitir el documento al Congreso
de la Republica, pues el mismo esta “desprovisto de cualquier efecto juridico vinculante
para Colombia y porque contrario a lo manifestado por el demandante, el Plan de Accién no
es un tratado internacional que requiera la aprobacién del legislativo en los términos del
numeral 16 del articulo 150 de la Constitucidon Politica”. Precisé que el dialogo bilateral que
llevé a plasmar el Plan de Accidn no se desarrolld observando procedimientos solemnes,
como los usados en los casos de negociacién de tratados y que, por tanto, “no obra en los
archivos del Gobierno Nacional evidencia de un proceso de negociacion formal”.

30. Resaltdé que el Plan de Accién “no puede ser tenido como un instrumento para la
implementacion del Tratado de Libre Comercio considerando que: i) para la fecha en que
fue trazada esta hoja de ruta, el TLC no se encontraba en vigor, por lo tanto, no es dable
afirmar que el Gobierno estaba implementando disposiciones de un acuerdo comercial que
aun no surtia efectos para Colombia. || ii) EI documento solo incluye objetivos que habian
sido identificados como necesarios para efectos de dar cumplimiento a los compromisos ya
asumidos internacionalmente por Colombia en el marco de la Organizacién Internacional del

Trabajo, y que estaban en consonancia con la preparacién de las institucionesy de la
legislacion colombiana para la observancia de los compromisos, en materia de derechos
laborales, que serian asumidos con la entrada en vigor del TLC”. Puntualizd, finalmente, que
“[e]l ultimo informe sobre el estado de cumplimiento del Plan de Accién fue presentado por
el Gobierno Nacional (Ministerio de Trabajo), en el ano 2016. Posterior a esa fecha, los
informes relativos a los derechos laborales se realizan con fundamento en el capitulo 17
del TLC con Estados Unidos”.

V. INTERVENCIONES
Ministerio de Relaciones Exteriores[21]

31. La interviniente Unicamente se refirié a la demanda interpuesta contra el PAL. En ese
sentido, solicitd no acceder a las pretensiones de la demanda. Indicd que este Plan
representd una “hoja de ruta” consensuada entre Colombia y Estados Unidos para avanzar
en temas de interés mutuo, mejorar las condiciones laborales de los colombianos, enfatizar
la importancia del apoyo del Gobierno estadounidense en estos asuntos y generar
condiciones favorables para la aprobacién del TLC al interior de ese pais. De forma
coincidente, el Plan buscd responder a los compromisos asumidos por Colombia ante la OIT
y preparar el andamiaje juridico que le permitiera al pais afrontar las obligaciones
internacionales surgidas a partir de la entrada en vigor del TLC.

32. Asegurd que el Plan de Accién no puede ser considerado un tratado de derecho
internacional ni un acuerdo de procedimiento simplificado. Aclard que a la luz del articulo



2.1 literal a) de la CVDT tanto los acuerdos solemnes como los acuerdos simplificados son
tratados de derecho internacional. Precisé que “los redactores de la Convencién definieron
cinco (5) elementos para dilucidar cuando un documento juridico efectivamente comporta la
naturaleza de tratado internacional”, a saber: i) que sea por escrito, ii) que se celebre entre

Estados, iii) que se encuentre regido por el derecho internacional, iv) que conste en uno o
mas instrumentos conexos y v) cualquiera que sea su denominacion. Sefialé que los tres
primeros “se constituyen como elementos esenciales para definir cuando un instrumento
comporta efectivamente la naturaleza juridica de un tratado, pues faltando cualquiera de
estos, el documento no podra ser denominado como tal”. Los dos ultimos elementos, por
otra parte, “fueron incluidos a modo de aclaraciones respecto a las diferentes formas que
puede adoptar un tratado internacional”.

33. Bajo tal premisa, la interviniente sostuvo que “[e]n el caso concreto, contrario a lo que
[el accionante] argumenta, el PAL no cumple con dos (2) de estos requisitos, por lo cual no
puede ser entendido como un tratado internacional”. En particular, resalté que el Plan de
Accién i) no fue celebrado entre Estados, ya que “no fue suscrito por los Presidentes de los
Estados concernidos ni por sus representantes”, sino que este fue pactado a nivel de
Gobiernos, por lo que “el actor involucrado no es el Estado colombiano en su calidad de
sujeto de derecho internacional, sino la rama ejecutiva, dentro de sus competencias legales
internas”. Resaltd que solo aquellas personas “que ostenten la capacidad para representar
a un sujeto de derecho internacional pueden vincular su voluntad”.[22]

34. Asi mismo, manifestd que ii) el texto del PAL tampoco se encuentra regido por el
derecho internacional, ya que su contenido no establece ninguna obligaciéon de ese
caracter, sino compromisos sometidos a las capacidades del Gobierno Nacional. Puntualizé
que a efectos de establecer si efectivamente el documento atacado comporta la naturaleza
juridica de un tratado “debe estudiarse si el contenido del mismo efectivamente ocasiona
alguna obligacién bajo el derecho internacional o si, por el contrario, todo lo contemplado se

encuentra sujeto a las capacidades del Gobierno Nacional”. De forma especifica, aludid
gue “un estudio detallado del texto permite entrever que todas las actividades que
involucran acciones efectivas por parte del Gobierno son realizadas bajo su marco de
competencias (tales como el ordenamiento del gasto y designacidon de funcionarios), o en su
defecto, si requieren de otras entidades del poder publico (como del Congreso de la
Republica para efectos de la creacién de un nuevo Ministerio o la modificacién de norma
preexistente), las mismas dependeran de la voluntad de dichos érganos para llevarlos a
buen  término”. Refirid, igualmente, que si bien el Plan emplea algunas expresiones
imperativas estas “no se refieren a obligaciones internacionales del Estado colombiano para
con los Estados Unidos, sino (...) a objetivos concretos que el Gobierno colombiano
pretendia alcanzar”.

35. Finalmente, anot6 que a partir de los mecanismos de seguimiento contemplados en el
PAL no es posible derivar un derecho de Estados Unidos para verificar el cumplimiento de
los objetivos del mismo, pues el documento, por el contrario, precisé que los gobiernos se
reunirian para valorar conjuntamente los avances. Sefald que el Gobierno Nacional nunca
contempld presentar el Plan de Accién a aprobacion del Congreso, pues este no genera
ningun efecto juridico. Estimé que, por las razones expuestas, no estan reunidas las
condiciones para que esta Corporacién asuma competencia en aplicacion de lo dispuesto en



el Auto 288 de 2010.
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo[23]

36. La interviniente Unicamente controvirtié los cargos interpuestos contra el PAL. Indicé
que entre los afos 2004 y 2012 ese Ministerio llevd a cabo las fases de negociacién,
suscripcidon, incorporacién al orden interno, ratificacién y entrada en vigencia del TLC con
Estados Unidos. Aseverd que este se suscribid el 22 de noviembre de 2006 y fue aprobado
por el Congreso de la Republica mediante Ley 1143 de 2007. Advirtié que el 28 de junio de
2007 se surtié el Protocolo Modificatorio del Acuerdo, el cual obtuvo la aprobacién del
drgano legislativo por medio de la Ley 1166 de 2007. Ambos documentos fueron declarados
exequibles en las sentencias C-750 y C-751 de 2008, respectivamente. Adujo que Estados
Unidos notificé el cumplimiento de sus requisitos internos el 15 de abril de 2012. Sostuvo
que el TLC, sus Cartas Adjuntas y sus Entendimientos, al igual que el Protocolo Modificatorio
y su Carta Adjunta entraron en vigor el 15 de mayo de 2012.[24]

37. Sefald que en el afo 2011, mientras se desarrollaban los procedimientos internos para
la entrada en vigor del TLC, Colombia y Estados Unidos acordaron el denominado PAL.
Manifesté que el Plan de Accidn no es un tratado regido por el derecho internacional, sino la
“hoja de ruta” trazada por los dos paises para realizar seguimiento al mejor cumplimiento
futuro de las obligaciones pactadas en el TLC. Indicé que de acuerdo con la CVDT, el Plan
configura un acto positivo de las Partes tendiente a asegurar el cumplimiento de buena fe
de lo dispuesto en el mencionado Acuerdo. En ese sentido, asegurd que el PAL “podria
calificarse como la manifestacion de un acto afirmativo tendiente a no frustrar el objeto y
fin del tratado antes de su entrada en vigor, y un reflejo de la adopciéon de medidas para el
futuro cumplimiento de buena fe del capitulo” del TLC.[25]

38. Insistié en que el PAL no guarda correspondencia con los elementos que integran el
concepto de manifestacion del consentimiento contemplado en el articulo 79 de la
Convencidn. Sefald, al respecto, que “no se advierte la presencia del elemento subjetivo
requerido a tales efectos, comoquiera que no se trata de un instrumento suscrito por los
jefes de Estado, los ministros de relaciones exteriores, jefes de misiones diplomaticas o, en
su defecto, los funcionarios portadores de los plenos poderes...".

39. Sostuvo que el documento no incorpord disposiciones relativas a su entrada en vigor y
terminacion, no contiene clausulas dirigidas a asegurar la materializacion de los requisitos
de capacidad para la celebraciéon de un tratado, no establece mecanismos de sanciones o
solucion de diferencias en caso de alegarse incumplimiento, no otorga a Estados Unidos el
derecho a verificar el acatamiento de su contenido, sino que reconoce la posibilidad de
efectuar seguimiento al desarrollo de la hoja de ruta; y las actividades y aspectos que
incorporo se refirieron a asuntos ligados a las funciones propias del Gobierno. Sostuvo que,
por ello, no era procedente la presentacion del PAL ante el Congreso de la Republica para su
aprobacion.

Ministerio de Trabajo[26]

40. El interviniente se refirid6 a la demanda interpuesta contra el PAL y a los cargos
propuestos contra el articulo 200 del Cédigo Penal. Pidié no acceder a las pretensiones de la



demanda.

41. En esa linea, efectud una sintesis de los antecedentes del Plan de Accién y lo calificd
como una “hoja de ruta” que se llevd a cabo en el marco de la “agenda bilateral anterior” a
la entrada en vigor del TLC con Estados Unidos. Indicé que, de forma coincidente, el PAL
respondié a algunas preocupaciones que la Organizacion Internacional del Trabajo (en
adelante OIT) habia manifestado en materia de proteccién laboral[27]. Puntualizé que en
el afo 2011 el Gobierno Nacional firmé un acuerdo tripartito con empresarios y centrales
obreras para garantizar los derechos laborales de los trabajadores, y aseguré que uno de los
aspectos sobre los que hubo consenso fue el relativo a la penalizacién del “uso indebido” de
los pactos colectivos mediante una reforma de la normatividad penal.[28] Expresd que las
acciones realizadas por el Gobierno en procura de la proteccion de los derechos laborales
“no tienen su fuente obligacional” en el PAL, sino en el ordenamiento juridico y en los
compromisos internacionales asumidos por Colombia ante la OIT.[29]

42. En lo que se refiere al articulo 200 del Cédigo Penal, subrayé que frente al cargo por
violacién del principio de unidad de materia existia cosa juzgada constitucional, pues esta
Corte ya se pronuncié en la sentencia C-571 de 2012 en relaciéon con un cargo similar
presentado contra esa disposicidn. En lo concerniente a los demas reproches, negé que el
inciso segundo del articulo 200 del Cédigo Penal criminalice a los trabajadores que decidan
negociar con sus empleadores sin afiliarse a un sindicato. Sefialé que esa norma materializd
la prohibiciéon de otorgar mejores condiciones de empleo a los trabajadores no
sindicalizados respecto de aquellas ofrecidas a los servidores que si hacen parte de un
sindicato. Manifestd que la disposicion atacada se encuentra en armonia con la
jurisprudencia constitucional sobre la materia y con el contenido de los derechos a la
igualdad, a la libertad sindical y a la negociacién colectiva[30]. Resalté que el aparte
censurado del articulo 200 del Cddigo Penal realiza el deber de proteccién de los derechos
fundamentales, impuesto al Estado por la Constitucién y por los Convenios 87 y 98 de la
OIT.

Ministerio de Justicia y del Derecho[31]

43. El interviniente se refiri6 a la demanda interpuesta contra el PAL y a los cargos
propuestos contra el articulo 200 del Cédigo Penal.

44, Respecto de los reproches formulados contra el Plan de Accién, solicitd la inhibicion de
la Corte por falta de competencia e ineptitud sustantiva de la demanda. Considerd que a la
luz del derecho internacional éste documento no puede ser entendido como un tratado o
convenio, “al no estar suscrito (firmado) ni por Estados Unidos, ni por Colombia, stricto
sensu, el mismo no produce efectos juridicos sino meramente politicos o morales, asi como
tampoco puede llegar a derivar o ser concebido como un acuerdo de procedimiento

simplificado, toda vez que, se insiste, en este Ultimo caso deberia contener como minimo el
requisito de suscripciéon”. Indicé que el texto no aludié al Estado colombiano sino al
Gobierno Nacional como cabeza de la rama ejecutiva del poder publico y reiteré que “no fue
suscrito por los Presidentes de los Estados alli referidos, ni por sus representantes y en
ningin momento se refiere a Colombia como Estado, sino exclusivamente al Gobierno como
cabeza de la Rama Ejecutiva”. Afadié que el PAL no es fuente de obligaciones



internacionales vy, por tanto, lo establecido en él no puede ser objeto de cumplimiento ante
un tribunal internacional, “ni mucho menos (...) de control constitucional” por parte de
esta Corporacién.

45. En relacién con los cargos planteados frente al inciso segundo del articulo 200 del
Cdédigo Penal, sefiald que el reproche por violacion del criterio de unidad de materia hizo
transito a cosa juzgada constitucional en virtud de lo dispuesto en la sentencia C-571 de
2012. En lo concerniente a las restantes censuras, requirié la inhibicion de esta Corporacion
pues las acusaciones carecen de certeza. Indicé que la exposicion del actor “constituye
una interpretacion subjetiva de la norma que escapa al debate constitucional”, ya que la
conducta penalizada en la disposicién censurada se encuentra ajustada a la jurisprudencia
constitucional.

46. Sostuvo que el inciso atacado se enmarca dentro del ambito de configuracion legislativa
del Congreso de la Republica en materia penal; no afecta el principio de progresividad, en
tanto sanciona a quienes utilicen los pactos colectivos para discriminar a los trabajadores
sindicalizados; ni amenaza los principios de necesidad y ultima ratio, toda vez que fortalece
la proteccidon del derecho a asociacién sindical en arreglo a otras estrategias de
salvaguarda empleadas por el Estado a través del derecho laboral y la funcién
administrativa; tampoco presenta incertidumbre en relacién con la conducta reprochada en
el tipo penal, ya que “la expresién pacto colectivo se encuentra inmersa en un contexto de
interpretacién previsto” en la disposicidon acusada. Pidid, por Ultimo, que en el evento de
abordar el fondo del asunto, se declare la exequibilidad de la disposicion demandada.

Departamento Nacional de Planeacidon[32]

47. Elinterviniente Unicamente se refirid a los cargos propuestos contra el articulo 200 del
Cddigo Penal. Solicitd la inhibicion de la Corte por ineptitud sustantiva de la demanda o, en
su defecto, la exequibilidad de la norma acusada.

48. En relacion con la inhibicién indicd que los fundamentos de la demanda carecen de
claridad, pertinencia y suficiencia, pues plantean “una serie de percepciones,
consideraciones o hipdtesis de caracter subjetivo sin descender a la forma en que se
concreta esa violacién. La acusacion es, por lo tanto, indirecta o mediada de tal forma que
no es posible debatirla en el marco constitucional”. Frente a la solicitud de exequibilidad,
sefialé que el tipo penal atacado encuentra respaldo en los articulos 38 y 39 de la
Constitucion y en los Convenios 87 y 98 de la OIT[33]. Expresdé que el objeto de la
disposicidon legal acusada es proteger los derechos a la igualdad y a la asociacién sindical,
pues estos resultan afectados cuando una empresa, a través de pactos colectivos, reconoce
injustificadamente mejores condiciones laborales a los servidores no sindicalizados, frente a
las establecidas para los trabajadores que si hacen parte de dichas organizaciones.

Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia ANDI[34]

49. El interviniente se refiri6 a la demanda interpuesta contra el PAL y a los cargos
propuestos contra el articulo 200 del Cédigo Penal. Solicitd la inhibicion de la Corte por falta
de competencia frente a la acusacién propuesta contra el PAL. Sefialé que el mismo no
pude ser objeto de control constitucional, ya que no tiene la naturaleza de un tratado de



derecho internacional. Indicéd que las actividades previstas en el PAL corresponden a
atribuciones propias del poder ejecutivo colombiano. Frente a los cargos propuestos contra
el articulo 200 del Cédigo Penal, pidi6 la declaratoria de cosa juzgada constitucional por el
reproche sustentado en la violacion del principio de unidad de materia, y la exequibilidad
de la norma por los restantes cargos. Estimé que el Congreso de la Republica actud
respetando el margen de configuracion legislativa, en armonia con lo  dispuesto por la
jurisprudencia constitucional[35].

Asociacién Colombiana de Aviadores Civiles[36]

50. EI interviniente se refirid6 a la demanda interpuesta contra el PAL y a los cargos
propuestos contra el articulo 200 del Cédigo Penal. Pidié la inhibicion de la Corte o, en su
defecto, la exequibilidad de las normas cuestionadas. Sin mayor desarrollo sefialé que la
demanda “carece de certeza y se basa en una apreciacién subjetiva por parte del
demandante”. Aunado a lo anterior, destacd que las pretensiones del actor, ademas de ser
contrarias al derecho fundamental a la libertad sindical, pretenden materializar una serie de

intereses particulares en relaciéon con la vigencia de las normas acusadas de
inconstitucionales.

51. Paralelamente, sefalé que, en tanto el articulo 200 del Cédigo Penal constituye una
expresion legitima de las garantias laborales y sindicales contenidas en la Constitucidn, los
cargos presentados contra esa norma no tienen vocacién de prosperidad. Asimismo,
sostuvo que acceder a las pretensiones supondria desconocer los compromisos
internacionales adquiridos por Colombia.

Asociacién Colombiana de Auxiliares de Vuelo y demas Trabajadores de Industria del Sector
Aéreo Colombiano[37]

52. Los intervinientes solicitaron la exequibilidad del PAL y del articulo 200 del Cédigo
Penal. Manifestaron que el PAL fue adoptado por Colombia como condicién para la
aprobacion del TLC con Estados Unidos. Indicaron que los compromisos asumidos en dicho
documento se establecieron teniendo en cuenta las solicitudes de las organizaciones
sindicales y el Acuerdo Tripartito suscrito con el Gobierno Nacional. Sostuvieron que la
demanda genera riesgos a la estabilidad econdmica y politica entre Colombia y Estados
Unidos, por cuanto los compromisos adquiridos por las partes constituyen requerimientos
que permitieron la aprobacién del TLC entre los dos Estados.

53. En relacidn con el articulo 200 del Cédigo Penal, advirtieron que el cargo por violacién
de principio de unidad de materia hizo transito a cosa juzgada constitucional, en tanto fue
estudiado por esta Corporacién en la sentencia C-571 de 2012. Frente a los restantes
reproches, sefialaron que la disposicidn atacada protege el derecho de asociacién sindical y
el derecho a la igualdad de los trabajadores. En esa linea, resefiaron que de acuerdo con el
Comité de Libertad Sindical de la OIT y la jurisprudencia constitucional,[38] la suscripcién por
una misma empresa de pactos colectivos que contengan mayores beneficios a los
reconocidos en convenciones colectivas menoscaba la capacidad de negociar de los
sindicatos, produce una situacion de discriminacién en su contra y propicia la desafiliacion
de los trabajadores sindicalizados.



54. Aseveraron, igualmente, que para los organismos de la OIT no es admisible la
coexistencia de pacto y convencidon colectiva en una misma empresa, incluso si el Unico
sindicato existente es minoritario. Afirmaron, en ese sentido, que la Comisién de Expertos
en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la OIT pidi6 al Gobierno colombiano que
garantice que los pactos colectivos no desmejoren la posicién de las organizaciones
sindicales y la posibilidad de celebrar convenciones colectivas con estas. Apuntaron que
para cumplir las referidas recomendaciones el Estado colombiano modificé el articulo 200
del Cddigo Penal, en los términos dispuestos en el articulo 26 de la Ley 1453 de 2011.
Aseguraron, por ultimo, que la demanda “tiene un propdsito personal y particular, que
afecta la investigacion de los presuntos delitos cometidos” por algunos clientes del
demandante.

Central Unitaria de Trabajadores de Colombia[39]

55. Los intervinientes se refirieron a la demanda interpuesta contra el PAL y a los cargos
propuestos contra el articulo 200 del Cédigo Penal. Solicitaron la inhibicién de la Corte por
falta de competencia para pronunciarse sobre la constitucionalidad del Plan de Accién de
Colombia y Estados Unidos para derechos laborales, en tanto este documento no es un
tratado de derecho internacional y, por ende, no puede ser objeto de control de
constitucionalidad.

56. En cuanto al articulo 200 del Cddigo Penal, sefialaron que frente al cargo por violacién
del principio de unidad de materia existe cosa juzgada constitucional en atencién a lo
resuelto en la sentencia C-571 de 2012. Sobre los demas cargos, pidieron la exequibilidad
de la disposicién impugnada, toda vez que ésta encuentra respaldo en los articulos 25 y 39
de la Constitucion y en los Convenios 87 y 98 de la OIT ratificados por Colombia.

Escuela Nacional Sindical[40]

57. Los intervinientes se refirieron a la demanda interpuesta contra el PAL y a los cargos
propuestos contra el articulo 200 del Cédigo Penal. En relaciéon con los reproches
presentados contra el Plan de Accién para derechos laborales solicitaron Ila inhibicién de la
Corte por falta de competencia. Afirmaron que este documento no podia ser objeto de
accion de inconstitucionalidad, pues el texto cuestionado solamente posee la categoria de
acuerdo de procedimiento simplificado. Consideraron que la interpretacién realizada por el
demandante es producto de una valoracién parcializada de los pronunciamientos de la
Corte Constitucional. Aseguraron, en concreto, que el actor Unicamente derivd sus
pretensiones a partir del contenido del Auto 288 de 2010 sin considerar otras decisiones
tomadas por esta Corporacion en relacién con esta materia.[41]

58. Pidieron la exequibilidad del articulo 200 del Cédigo Penal. Estimaron que esa norma no
desconoce el principio de unidad de materia, en tanto constituye un mecanismo legitimo
para lograr el objetivo del proyecto de ley en que se incluyd. Aseguraron que el cargo

planteado por el actor no cumple el requisito de especificidad, por cuanto el articulo
cuestionado no criminaliza a los trabajadores. Puntualizaron, por Ultimo, que el articulo 200
del Cédigo Penal no contraria la Constitucién Politica, ya que aplicé los criterios contenidos
en la jurisprudencia constitucional y en el derecho internacional de los derechos humanos.



Unidn Sindical Obrera de la Industria del Petréleo[42]

59. El interviniente Unicamente se refirié a la demanda interpuesta contra el PAL. No realizd
solicitud expresa en relacién con el sentido de la decisidon. Sin embargo, manifestd que la
naturaleza del Plan de Accién no corresponde a la de un tratado de derecho internacional,
sino a la de un “documento adjunto” al TLC entre Colombia y Estados Unidos. Indicé que la
exigencia del mismo por parte del gobierno estadounidense estuvo promovida por los
movimientos y organizaciones sindicales y por el Congreso de ese pais, debido a las
estadisticas de asesinatos, desplazamientos, amenazas de muerte y desapariciones
forzadas sufridas por los trabajadores sindicalizados en Colombia.

Corporacién Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo[43]

60. Las intervinientes Unicamente se refirieron a los cargos propuestos contra el articulo
200 del Cddigo Penal. En relacién con el cargo formulado por violacion del principio de unidad

materia, indicaron que existe cosa juzgada constitucional en virtud de lo resuelto en la
sentencia C-571 de 2012. Precisaron que la Corte determind, en la mencionada providencia,
que la norma atacada guardaba una conexidn tematica, directa y especifica con el proyecto
de ley en que fue tramitada.

61. En lo que se refiere a los restantes reproches, solicitaron la declaratoria de
exequibilidad. Aseveraron que los incisos de la disposicién acusada protegen el mismo bien
juridico, este es, el de libertad de asociacién sindical. Apuntaron que contrario a lo afirmado
por el actor, el tipo penal no prohibe toda forma de negociacién colectiva con trabajadores
no sindicalizados, sino la suscripcidon de pactos colectivos que otorguen mayores
beneficios a los trabajadores no sindicalizados frente a los reconocidos en convenciones
colectivas. Ello por cuanto desestimula la afiliacion a organizaciones sindicales y, de esta
manera, afecta la libertad de asociacién sindical.

62. Aseguraron que la jurisprudencia constitucional admite la coexistencia de pactosy
convenciones colectivas, siempre que exista una justificacién factica de la diferencia, en
armonia con los criterios de racionalidad, razonabilidad y finalidad del tratamiento diverso.
Precisaron que, por tales argumentos, la interpretacién de la que parte el actor es errada,
en especial porque el tipo penal no proscribe toda clase de negociacién colectiva con
trabajadores no sindicalizados. Ese yerro, en criterio de las intervinientes, deja sin
fundamento los restantes cargos propuestos en la demanda.

63. Anotaron que la norma no es regresiva, pues aumenta el nivel de proteccién de los
derechos de los trabajadores sindicalizados, al tiempo que establece un limite razonable a
los pactos colectivos. Aseguraron que la disposicién respetd los principios de
proporcionalidad y ultima ratio, ya que la conducta censurada goza de un alto nivel de
reproche en el plano internacional, constitucional y legal. Puntualizaron que la norma no es
indeterminada, puesto que el operador penal puede tener en cuenta la jurisprudencia
relativa al concepto de pacto colectivo al instante de hacer el juicio de imputacién y
responsabilidad penal.

64. Andrés Felipe Diaz Arana, Daniel Santiago Guio Diaz, Carolina Montafia Fajardo y Andrés
Felipe Zapata Zapata[44] solicitaron la inexequibilidad del inciso segundo del articulo 200



del Cédigo Penal o, en su defecto, su exequibilidad condicionada, en arreglo con una
interpretacion clara, restringida y respetuosa de las garantias penales.[45]

65 Aseguraron que el inciso acusado incumple los presupuestos exigidos por la
jurisprudencia constitucional para la configuraciéon de tipos penales en blanco.[46]
Resaltaron que, en particular, la descripcion de la conducta reprochada y la incorporacién
de ingredientes extrapenales tienen un elevado grado de complejidad que infringe el
principio de legalidad.

66. Advirtieron que esa falta de simplicidad se observa en la asimilacién que la norma
efectla entre los planes voluntarios de servicios o beneficios y los pactos colectivos.
Sefalaron que si bien estas figuras laborales no son estrictamente idénticas, la Corte
Constitucional las ha tratado de manera semejante a partir de sus efectos, sin consideracion
a las distintas formalidades que revisten[47]. Puntualizaron que cuando dicha asimilacién
se emplea para expandir el alcance de un tipo penal, se esta ante una analogia contra reo
que contradice el principio de legalidad.

67. Efectuaron similares cuestionamientos en relacidén con las expresiones “en su conjunto”
y “mejores”, contenidas en la norma acusada. Indicaron que mientras los criterios abiertos y
amplios del derecho laboral son convenientes para la legislacién del trabajo, al trasladarlos
al campo del derecho penal resultan problematicos. Afirmaron, en suma, que la remisién
requerida por los elementos normativos del tipo penal cuestionado se traduce en una lesion
de las garantias de reserva legal, determinacién del tipo y prohibiciéon de analogia
desfavorable al reo.

68. Refirieron que el inciso atacado es auténomo y hace parte de los llamados delitos de
peligro abstracto. Precisaron que esta clase de ilicitos se encuentran en el limite de lo
constitucionalmente admisible[48]. Indicaron que, en el caso concreto, resulta contrario a
los principios superiores que la sola celebracidn de pactos colectivos, sin siquiera exigirse su
implementacion, comporte la comisidn del delito.

69. Alegaron que la disposicidn acusada fue introducida por el legislador sin ningln tipo de
debate serio y profundo. Sostuvieron que la protecciéon que la norma brinda a las garantias
laborales es tan amplia y abstracta que resulta desproporcionada. Resaltaron, por ultimo,
que el inciso demandado contradice los principios de fragmentariedad y subsidiariedad del
derecho penal, pues en la legislacidn laboral existe una proteccion suficiente a los bienes
juridicos tutelados por la normatividad penal demandada.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

70. El Procurador General de la Nacién,[49] mediante Concepto 006496 radicado el 05 de
diciembre de 2018, solicité a la Corte Constitucional inhibirse por falta de competencia en
relacion con la demanda formulada contra el Plan de Accién de Colombia y Estados Unidos
para derechos laborales.

71. Sefnald que el Plan no tiene el caracter de tratado solemne, pues no fue suscrito por los
jefes de Estado de ambos paises ni por sus representantes. Indicé que el documento carece
de efectos juridicos y no hace parte del derecho interno, ya que no fue incorporado al



ordenamiento por instrumento juridico alguno. Aseguré que el PAL debe ser entendido como
un “conjunto de medidas de naturaleza politica”, que no generan compromisos en el plano
del derecho internacional. Precis6 que no se materializan las hipdtesis que segun el articulo
11 de la CVDT de 1969 permiten al Estado manifestar su consentimiento de obligarse por
un tratado y, por tanto, no se vulnerd el procedimiento complejo de aprobacién previsto en
los articulos 150-16, 224 y 241-10 de la Constitucion. Aseguré que el Plan tampoco puede
ser considerado un acuerdo simplificado, por cuanto si bien dichos instrumentos no
requieren ratificacion, si es necesaria su suscripcién derivada de un tratado principal.

72. Frente al inciso segundo del articulo 200 del Cédigo Penal, pidi6 la declaratoria de
inexequibilidad. Sefialé que en relacidén con el cargo por violacién del principio de unidad de
materia existe cosa juzgada constitucional aparente, pues el escrutinio realizado en la
sentencia C-571 de 2012 no se refirid al inciso segundo de la disposiciébn atacada, sino
exclusivamente al inciso primero de la misma. Indicé que este postulado fue lesionado por
el legislador, ya que la norma acusada tan solo fue introducida en el tercer debate en la
Comisién Primera de la Cdmara de Representantes por peticién del Ministerio del Interior y
Justicia. Sostuvo que a partir de la exposicion de motivos del proyecto de ley es posible
advertir que este tuvo por objeto establecer medidas preventivas con el fin de mejorar la
seguridad ciudadana y reforzar la lucha contra el terrorismo y la criminalidad organizada,
aspectos que no guardan relacién con el contenido de la disposicién censurada. Puntualizé
que el inciso demandado tampoco guarda conexidad con el contexto o contenido basico del
ordenamiento legal enjuiciado.

73. Manifesté que la norma impugnada infringe la libertad de asociacidn, el derecho a la
negociacion colectiva y el principio de progresividad. En ese sentido, adujo que la
disposicion impide que los trabajadores no sindicalizados accedan a beneficios mayores a
los contemplados en una convencidn colectiva, con lo que, indirectamente, los obliga a
pertenecer al sindicato. Afirmd que la norma no encuentra justificacion constitucional, ya
gue no busca proteger bienes superiores relevantes y, por el contrario, resulta
desproporcionada de cara a la libertad sindical y al derecho de negociacién colectiva.
Aseverd que la disposicion, en todo caso, comporta un retroceso en el grado de proteccion
de dichos derechos, asi como un limite al ambito sustantivo de proteccién de las garantias
laborales.

74. Puntualiz6 que la norma atacada lesiona también los principios de necesidad y de ultima
ratio del derecho penal, en la medida que la conducta objeto de sancidn punitiva no parece
tener la trascendencia suficiente para merecer la atencién del derecho penal. Indicé que
mientras el inciso primero de la disposicién cuestionada busca proteger los derechos de
reunién y asociacion, el tipo penal regulado en el inciso segundo tiene un propdsito distinto.
Aseverd que, en su criterio, no deben existir diferencias entre los beneficios reconocidos a
través de pactos y convenciones colectivas, por lo que la norma demandada carece de
necesidad frente al derecho penal.

75. Precisé, finalmente, que no se advierte infraccion al principio de tipicidad estricta, toda
vez que de la disposicién demandada es posible inferir que las expresiones “pactos
colectivos” y “convenciones colectivas” hacen referencia a los acuerdos celebrados con
trabajadores no sindicalizados, en el primer evento, y a acuerdos negociados con



empleados sindicalizados, en el segundo.
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

76. El actor cuestiona por via de accion publica de inconstitucionalidad el Plan de Accién de
Colombia y Estados Unidos para derechos laborales y el inciso segundo del articulo 200 del
Cédigo Penal. Debido a que se trata de cuerpos normativos formal y materialmente
diversos que requieren un juicio constitucional abstracto bajo parametros competenciales y
normativos esencialmente disimiles, la Sala resolvera las demandas en dos secciones
distintas. De este modo, en un primer momento examinara lo concerniente a los reproches
dirigidos contra el PAL y, seguidamente, se referird a los cargos propuestos contra el
articulo 200 del Cédigo Penal.

De la demanda formulada contra el Plan de Accién de Colombia y Estados Unidos para
derechos laborales

Asunto preliminar. Competencia

77. En el Auto 288 de 2010 la Corte Constitucional sostuvo que tiene competencia para
ejercer control abstracto de constitucionalidad sobre los acuerdos internacionales de
formacion simplificada que, sin estar contenidos en una ley aprobatoria de tratado (art.
150-16 C. Pol.) relnan materialmente las condiciones propias de un tratado solemne al
comportar el surgimiento de nuevas obligaciones internacionales para el Estado
colombiano[50] (infra 113). En esencia, esta competencia se explica por cuanto estos
acuerdos se asemejan, en sus efectos juridicos, a los tratados solemnes sobre los cuales el
numeral 10 del articulo 241 de la Constitucion le asigné competencia expresa a este
Tribunal para revisar su constitucionalidad (infra 93 a 97).

79. El Procurador General de la Nacidén; el Ministerio de Relaciones Exteriores; el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo; el Ministerio de Justicia y del Derecho; el Ministerio de
Trabajo; la Asociaciéon Nacional de Empresarios de Colombia; la Asociacion Colombiana de
Aviadores Civiles; la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia; la Escuela Nacional
Sindical y la Unidn Sindical Obrera refutaron que el PAL tuviera la naturaleza de un tratado
generador de nuevas obligaciones internacionales para Colombia y, en ese sentido,
cuestionaron la competencia de la Corte para revisar su constitucionalidad.

80. De este modo, lo primero que debe comprobar la Corte -como cuestidn previa- es si la
naturaleza juridica del objeto acusado hace parte del catdlogo de preceptos normativos
sobre los cuales esta Corporacién tiene competencia para asumir el examen abstracto de
constitucionalidad (art. 241 C. Pol.), esto es, si en los términos del Texto Superior y de la
jurisprudencia constitucional, el PAL puede ser asimilado a un tratado solemne, en tanto
habria comportado para Colombia la adquisicién de nuevas obligaciones internacionales no
previstas en un tratado previamente aprobado por el Congreso y revisado por la Corte
Constitucional.

81. Para resolver este asunto competencial, la Sala i) reiterara su jurisprudencia alusiva a
los criterios para la definicién de las competencias atipicas de la Corte Constitucional en
materia de control abstracto. En particular, ii) se referira a la competencia para revisar



acuerdos de procedimiento simplificado mediante los cuales el Presidente de la Republica,
ignorando el tramite complejo de aprobacion legislativa y revisién constitucional, asume
obligaciones internacionales no previstas en un tratado solemne.

82. Con sustento en estas premisas y en las pruebas obrantes en el expediente, iii)
establecerd si el demandante logrd acreditar que el PAL efectivamente representa un
instrumento de derecho internacional vinculante para Colombia. Es decir, si tiene el caracter

de un acuerdo de voluntades entre sujetos de derecho internacional, mediante el cual el
Presidente de la Republica o un delegado suyo con plenos poderes otorgd el consentimiento
del Estado para obligarse internacionalmente por el tratado. En caso afirmativo, iv) revisara
el contenido de los compromisos que habrian sido acordados, con el objeto de comprobar si
desbordan las competencias reconocidas al Presidente de la Republica como director de las

relaciones internacionales o si configuran nuevas obligaciones internacionales en cuanto
excedan lo previsto en tratados solemnes que, con antelacion, hubieran surtido el tramite
de aprobacidn legislativa o revisién constitucional contemplados en los articulos 150-16 y
241-10 de la Constitucion.

83. De encontrar que el PAL, pese a su denominacidén, materialmente tiene la naturaleza
juridica propia de un tratado solemne, la Corte asumira competencia del asunto con miras a
analizar la aptitud sustantiva de los cargos propuestos y, eventualmente, resolver de fondo
sobre ellos. En caso contrario, se abstendra de asumir el conocimiento.

Competencias atipicas en materia de control de constitucionalidad. La competencia para
conocer el examen de los acuerdos simplificados que materialmente rednen las condiciones
de un tratado solemne

84. A continuacién la Sala Plena reiterara su jurisprudencia relativa a las competencias
atipicas del Tribunal Constitucional frente al control abstracto de constitucionalidad.
Posteriormente, se referird al caso especifico de la competencia de la Corte para revisar por
via de accion publica de inconstitucionalidad la demanda formulada contra un presunto
instrumento en el que el Estado colombiano, sin  cumplir las condiciones formales previstas
en la Constitucion, asume obligaciones internacionales.

- Los criterios para la definicion de las competencias atipicas de la Corte
Constitucional en materia de control abstracto de constitucionalidad

85. Atendiendo a la supremacia y fuerza vinculante de la Constitucion (art. 4 C. Pol.), la
produccién y contenido de las disposiciones juridicas es susceptible de control judicial a
través de los procedimientos y las autoridades previstas para el efecto. A la Corte
Constitucional, de este modo, se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la
Carta en los precisos términos del articulo 241 superior y, al mismo tiempo, funge como
érgano de cierre de la jurisdiccién constitucional.

86. Sin embargo, el ordenamiento juridico no consagrdé una clausula general de
competencia frente al control de constitucionalidad, pues diferentes autoridades judiciales
ejercen esta clase de revision en varios niveles y en relaciéon con una pluralidad de actos
normativos.[51] Por esta razén, no siempre resulta facil establecer con nitidez si un
determinado acto juridico pertenece a la categoria de disposiciones normativas cuyo control



judicial ha sido asignado a la Corte Constitucional[52].

87. En esa direccion, y teniendo en cuenta que, de una parte, en el ordenamiento juridico
no existe disposicién alguna que esté exenta de la posibilidad de control judicial y, de otra,
que la determinacion precisa del objeto acusado y de la competencia de la Corte para
examinar su constitucionalidad, comportan requisitos de admision de la accion publica de
inconstitucionalidad[53], este Tribunal ha empleado una serie de criterios para identificar
los asuntos sometidos a su conocimiento, cuando a partir de la interpretacidn literal del
articulo 241 superior no sea posible advertir con claridad el érgano encargado de efectuar el
respectivo juicio de constitucionalidad.

88. En ese orden de ideas, la Corte ha resaltado el lugar central que ocupa en el sistema
juridico, toda vez que a esta, por expreso mandato superior, “se le confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucién” (art. 241 C. Pol.), frente a la competencia
apenas residual que ejerce el Consejo de Estado en lo concerniente al control de actos que
carecen de fuerza de ley. Asi mismo, ha advertido que “cuando existan dudas sobre el
alcance de las competencias consagradas en el articulo 241 superior, es natural que se
prefiera aquella interpretacion que permita la guarda de la supremacia de la Carta”.[54]

89. De igual modo, ha acudido a criterios formales y materiales para establecer su
competencia en casos de duda o incertidumbre sobre el alcance de sus funciones. Al
respecto, ha sostenido que “[s]egun el criterio formal, la naturaleza de un decreto o acto
del Ejecutivo estd determinada por los fundamentos sefialados al momento de su
expedicidn, de manera que si se trata de una norma juridica frente a la cual expresamente
el articulo 241 de la Constitucién Politica le otorga competencia a la Corte Constitucional, es
claro que su control le corresponde a esta corporacidn. || Sin embargo, puede acontecer que
el decreto 0 acto gubernamental no sefiale las facultades que le sirven como soporte, o sea

impreciso, ambiguo o contenga varios fundamentos juridicos, de modo que dificulte
determinar la autoridad judicial a la cual le corresponde adelantar el control de
constitucionalidad.|| En tales circunstancias, por resultar insuficiente el criterio formal, debe
acudirse al criterio material, segun el cual la naturaleza del decreto o acto determina la
autoridad competente para asumir el juicio constitucional. De manera que si es una norma
con fuerza o contenido material de ley, encuadrada en el articulo 241 superior, conocera la
Corte Constitucional, pero si concierne a una disposicidon que carece de magnitud
legislativa, su examen atafierd al Consejo de Estado con fundamento en el articulo 237-2
ib.”.[55] (Enfasis afiadido).

90. Bajo tal dptica, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que cuando el precepto
normativo atacado no responde explicitamente a la denominacion formal de los actos
juridicos enlistados expresamente en el articulo 241 superior, pero produce los mismos
efectos juridicos que otro contenido en la referida disposicidn, la competencia de la Corte se
activa para revisar su constitucionalidad. Por esta razén, ha concluido que a este Tribunal le

“corresponde la revision de las categorias normativas previstas explicitamente en el
Articulo 241 superior, y también, de las que sean asimilables a ellas, teniendo en cuenta
para ello el fundamento que da lugar a la asignaciéon competencial: cuando el acto cuyo
drgano de revisién no esta determinado directa y expresamente en el texto constitucional,
pero comparte el rasgo esencial de otro acto cuya revision fue adjudicada a la Corte, deben



ser equiparadas ambas categorias juridicas, y la revisién judicial se extiende a ambos
actos”.[56]

91. A partir de la aplicacion de estos  criterios, la Corte ha identificado una serie de
competencias especiales o atipicas en materia de control abstracto de
constitucionalidad.[57] En esa direccién, ha asumido la revisidn de actos juridicos que, por
su naturaleza, son asimilables a los previstos expresamente en el articulo 241 superior: i)
decretos con fuerza de ley, expedidos con anterioridad a la vigencia de la Constitucién de
1991; ii) decretos compilatorios de normas con fuerza de ley; iii) decretos que declaran un
estado de excepcidn; iv) decretos expedidos con base en disposiciones constitucionales
transitorias diferentes al articulo 10 transitorio; v) decretos que corrigen yerros de normas
con fuerza de ley; vi) decretos de ejecuciéon de la convocatoria a referendo; vii) actos
electorales que determinan el censo en el marco de una reforma constitucional mediante
referendo; viii) actos electorales que declaran la aprobacion de un referendo; ix) actos de
gestores de una iniciativa popular para el tramite de una ley que convoca a referendo; x)

decretos de convocatoria al Congreso a sesiones extraordinarias; xi) decretos o actos
adoptados en cumplimiento de un acto legislativo y; xii) acuerdos con sujetos de derecho
internacional en los que el Estado colombiano adquiere nuevas obligaciones
internacionales, las amplia o las modifica, aun cuando el respectivo instrumento no haya
tomado la forma de un tratado solemne aprobado por el Congreso de la Republica y
revisado automaticamente por la Corte Constitucional, sino de un acuerdo simplificado[58].

92. Con esta panoramica, a continuacién la Sala se referird a la causal especifica de
competencia atipica para efectuar control abstracto de constitucionalidad frente a acuerdos
de formacién simplificada que asumen nuevos compromisos internacionales sin reunir los
requisitos de aprobacidn legislativa y control previo de constitucionalidad plasmados en los
articulos 150-16 y 241-10 de la Constitucién. Tomando en consideraciéon que esta
competencia ha sido derivada a partir del criterio material alusivo a la semejanza de estos
acuerdos con el concepto de tratado solemne cuyo control corresponde al Tribunal
Constitucional, la Sala se referird a las similitudes y diferencias entre estas dos clases de
convenios y, en especial, a la evolucién de la nocién de acuerdo de procedimiento
simplificado en la jurisprudencia constitucional.

- La competencia de la Corte Constitucional para controlar la constitucionalidad de
acuerdos internacionales que no cumplen los requisitos formales de aprobacién legislativa y
control automatico previstos en el numeral 10 del articulo 241 de la Constitucion.

93. La Constitucidn Politica consagré un procedimiento complejo para que el Presidente de
la Republica o sus delegados puedan manifestar el consentimiento del Estado colombiano
en obligarse por un tratado o acuerdo de derecho internacional. En este tramite participan
de manera determinante las tres ramas del poder publico.[59]

94. De este modo, al Presidente le incumbe dirigir las relaciones internacionales y celebrar
con otros Estados y entidades de derecho internacional tratados o convenios en
representacion del Estado colombiano (art. 189 C. Pol.). En esta condicidn, tiene la potestad

exclusiva para iniciar negociaciones, convenir los términos y alcance de estas, avalar o no



los acuerdos alcanzados por las partes y, finalmente, suscribir el  texto definitivo del
instrumento una vez culminado el procedimiento interno previsto para el efecto.

95. Al Congreso de la Republica, por su parte, le corresponde aprobar o rechazar el tratado
0 acuerdo de derecho internacional que ha negociado el Presidente (arts. 150-16, 189-2 y
224 C. Pol). En ese sentido, como representante del poder soberano que reside en el pueblo
y con sustento en el principio de autodeterminacién de los pueblos (art. 3y 9 C. Pol.), le
atafie efectuar el mas amplio control politico y democratico en relacién con los
compromisos que el Estado asumiria en el acuerdo de voluntades internacional.

96. Por Gltimo, a esta Corporacién le compete el control de constitucionalidad automatico,
previo, integral y definitivo sobre el tratado y su ley aprobatoria.[60] En ese sentido, como
condicion anterior a la manifestaciéon del consentimiento y al perfeccionamiento del
instrumento que daria lugar al surgimiento de las obligaciones internacionales, revisay
decide de forma definitiva sobre la exequibilidad de los tratados internacionales y de las
leyes que los aprueben.

97. La Constitucion establece que sélo si el tratado y su ley aprobatoria resultan ajustados a
la Carta el Gobierno podra prestar el consentimiento del Estado colombiano. Si una o varias
normas de un tratado son declaradas inexequibles por la Corte Constitucional, el
Presidente de la Repulblica Unicamente podrda manifestar el consentimiento del Estado
formulando la correspondiente reserva (art. 241-10 C. Pol.).

98. En armonia con lo expuesto, al realizar el examen de constitucionalidad automatico
frente a la Convencidon de Viena Sobre el Derecho de los Tratados entre Estados y
Organizaciones Internacional o entre Organizaciones Internacionales de 1986, aprobada
mediante Ley 406 de 1997, la  sentencia C-400 de 1998 se refirio a las hipotesis de
manifestacion de la voluntad del Estado de obligarse por un tratado y dejé claro que el
Presidente de la Republica solo puede expresar este consentimiento cuando se ha cumplido
el trdmite complejo dispuesto en los articulos 150-16 y 241-10 de la Constitucién[61]:

Por consiguiente, el jefe de Estado, o su representante, sélo podra recurrir a los
mecanismos previstos por los articulos 11 a 17 de la presente convencion, una vez surtidos
los tramites internos previstos por la Constitucién, a saber, que el tratado sea aprobado por
el Congreso por medio de una ley y que ésta sea sometida a la revisién de la Corte
Constitucional. Por ende, se entiende que el Presidente sélo tendrd competencia para
manifestar el consentimiento internacional del pais, una vez que se hayan agotado esas
fases, pues de lo contrario, estariamos en presencia de una violaciéon manifiesta de normas
constitucionales, que viciaria ese consentimiento.

99. En suma, a partir del texto constitucional es claro que el representante del Estado
colombiano solo puede manifestar validamente el consentimiento en obligarse por un
tratado o acuerdo internacional cuando se ha cumplido el procedimiento complejo de
aprobacion legislativa y de revision previa de constitucionalidad del mismo.

100. La jurisprudencia constitucional ha definido el tratado internacional como “el acuerdo
de voluntades entre dos o mas sujetos de Derecho Internacional orientado a producir
determinados efectos juridicos” [62]. Del mismo modo, el literal a) del articulo 2.1 de la



CVDT caracteriza al tratado como i) un acuerdo internacional, ii) celebrado por escrito, iii)
entre Estados, iv) regido por el derecho internacional, que v) conste en un instrumento
Unico o en dos 0 mas instrumentos conexos y, vi) “cualquiera que sea su denominacién
particular” (Enfasis afladido).[63]

101. Atendiendo a esta definicién, la Corte ha expresado que “cuando dos o mas estados
asumen obligaciones mediante un instrumento de las caracteristicas anotadas [art. 2.1
literal a) CVDT] se esta en presencia de un verdadero tratado, de manera que para el
derecho internacional, en virtud del principio de no formalismo, ha perdido relevancia la
denominacion que se haga de un acuerdo internacional. Por ello también son conocidos
como convenciones, pactos, protocolos, convenios, acuerdos, etc., segin lo ha destacado
la propia Corte Internacional de Justicia en varios de sus pronunciamientos”. (Enfasis
anadido)[64]

102. De igual modo, en materia de surgimiento de obligaciones internacionales de caracter
convencional la doctrina ha destacado que “[I]a fase de la manifestacién del consentimiento
es capital, porque sin la prestaciéon del consentimiento por parte del sujeto internacional
negociador el Tratado no le obliga”.[65] Debido a la importancia de este elemento para el
surgimiento de los compromisos internacionales, el articulo 7 de la CVDT delimité las
hipotesis en las que se entiende que una persona cuenta con “plenos poderes” para
representar al Estado y manifestar la intencién de este en obligarse por un tratado o
acuerdo internacional o cuando, en arreglo con las funciones que cumple a nivel interno,
no requiere de la presentacion de los mismos.

103. La disposicidon consagra que una persona representa a un Estado para manifestar el
consentimiento en obligarse por un tratado cuando “a) presenta los adecuados plenos
poderes o b) si se deduce de la practica sequida por los Estados interesados, o de otras
circunstancias, que la intencién de esos Estados ha sido considerar a esa persona
representante del Estado para esos efectos y prescindir de la presentacion de plenos
poderes”. De igual modo, la norma establece que en “virtud de sus funciones, y sin tener
qgue presentar plenos poderes”, se considera que representan al Estado “a) los Jefes de
Estado, Jefes de Gobierno y Ministros de relaciones exteriores, para la ejecuciéon de todos
los actos relativos a la celebracion de un tratado; b) los Jefes de misiéon diplomaticas, para la
adopcidn del texto de un tratado entre el Estado acreditante y el Estado ante el cual se
encuentran acreditados; c) los representantes acreditados por los Estados ante una
conferencia internacional o ante una organizacidén internacional o uno de sus 6rganos, para
la adopcion del texto de un tratado en tal conferencia, organizacién u érgano”.

104. A su turno, los articulos 11 a 17 de la CVDT contemplan las formas y condiciones en
gue se puede manifestar el consentimiento de un Estado en obligarse por un tratado
internacional: la firma, el canje de instrumentos que constituyan un tratado, la ratificacion,
la aceptacion, la aprobacién o la adhesion, o “cualquier otra forma que se hubiere
convenido” (art. 11 CVDT).[66]

105. De manera paralela, atendiendo a su forma de perfeccionamiento y de expresién del
consentimiento, los acuerdos de voluntades internacionales se clasifican en i) tratados
complejos o solemnes vy ii) acuerdos de procedimiento simplificado. La primera sentencia



que se refirid expresamente a esta diferenciacién fue la C-170 de 1995. En esa ocasién la
Corte explicd que “la Comisién de Derecho Internacional de Naciones Unidas consagré la
distincion entre tratados o acuerdos de concertaciéon “compuesta” (que son aquellos sujetos
a una forma compleja de celebracion, que incluye su aprobacién por el 6rgano legislativo) y
los de concertacién “simple”, que son los llamados “acuerdos en forma simplificada” en los
cuales el consentimiento se manifiesta por la mera firma de quienes son titulares de plenos
derechos para ello”.

106. lgualmente, siguiendo la doctrina, el Auto 288 de 2010 sostuvo que “[l]a diferencia
entre tratados solemnes y acuerdos simplificados radica esencialmente en la forma como se
perfecciona el convenio y expresa el consentimiento, pues mientras en los tratados
solemnes su “perfeccionamiento exige un acto de ratificacién autorizada por el Parlamento,
la intervencién en su proceso formativo del Jefe de Estado como 6rgano supremo de las
relaciones internacionales, y el intercambio o depdsito de los instrumentos de ratificacion”,
los acuerdos de forma simplificada “obligan en virtud de un acto distinto a la ratificacion,
manifestdndose mediante la autenticacion del texto del acuerdo o por un acto posterior a la
autenticacidn, distinto de la ratificaciéon, como la aprobacidn, la notificacién, la aceptacién o
la adhesion” [67].”

107. Esta Corporacién ha reconocido que los tratados solemnes y los acuerdos de
procedimiento simplificado tienen la misma validez a la luz de la Convencion de Viena y, por
tanto, constituyen instrumentos con alcance suficiente para i) modificar el sistema de
fuentes de derecho interno; ii) generar la creacion, modificacién o extincién de derechosy
obligaciones internacionales y; iii) comprometer la responsabilidad del Estado
colombiano.[68] Al respecto, la sentencia C-785 de 1999 recordd que “no es el nombre o
denominacion de un instrumento internacional sino su contenido lo que define su naturaleza
de Tratado”.

108. Por ese motivo, la sentencia C-710 de 1998 dejé asentado que los acuerdos
simplificados que tengan la potencialidad de comprometer la responsabilidad internacional
del Estado colombiano y hacer surgir obligaciones de esa naturaleza, deben estar sometidos

a los tramites previstos para la aprobacion y ratificacion de los tratados solemnes[69]. En
ese sentido, sostuvo que “aun cuando en el texto de la Constitucién Politica (articulos
150-16 y 241-10) no se mencione sino a los tratados para efectos de su aprobacién o
improbacion, y del control constitucional, ello no significa que los demas acuerdos
internacionales, como los simplificados, no requieran aprobacion del Congreso mediante
ley, sancidn ejecutiva y revisidn constitucional, formal y material por la Corte Constitucional,
pues, como ya se anotd, se trata de verdaderos tratados internacionales. En tal virtud,
deben cumplir los requisitos exigidos constitucionalmente (articulos 150, 189 y 241):
negociacién, adopcion y autenticacién; aprobacién interna por parte de los Estados, lo cual
incluye, la intervencién del Congreso, del Ejecutivo y de la Corte Constitucional; y la
manifestacidn internacional de los sujetos del consentimiento de obligarse por medio del
tratado”.

109. Pese a lo expuesto, el concepto de acuerdo simplificado fue objeto de precision y
modulacién en ulteriores decisiones de esta Corte, con el objeto de responder al caracter
dindmico de las relaciones entre naciones, promover el desarrollo y cumplimiento de los



compromisos asumidos por Colombia en tratados previamente aprobados por el Congreso y
revisados por la Corte Constitucional, y facilitar el ejercicio de la funcién de direccién de las
relaciones internacionales atribuida por la Constitucién al Presidente de la Republica. [70]

110. De esta manera, el Tribunal distinguié entre i) los acuerdos de formacién simplificada
gue conciben nuevas obligaciones vy ii) los acuerdos de procedimiento simplificado que tan
solo tienen el propdsito de implementar tratados en vigor o que circunscriben su contenido
a asuntos que son exclusivos de la érbita del primer mandatario en su condicién de director
de las relaciones internacionales. En los primeros, por comprometer la responsabilidad del
Estado colombiano, el Presidente de la Republica solo puede manifestar el consentimiento
del Estado en obligarse por un acuerdo internacional cuando se surta el tramite de
aprobacién legislativa y de revisién previa de constitucionalidad. Los segundos -también
denominados complementarios, derivados o ejecutivos-, en cuanto no desborden la
competencia presidencial consagrada en el articulo 189-2 de la Constitucién y se limiten a
materializar materias de un tratado que cumplié previamente el tramite complejo de
aprobacidn y revisidon constitucional, no requieren nueva aprobacion del Congreso ni control
automatico de la Corte. [71]

111. En aplicacién de esta jurisprudencia, en el marco del control constitucional automatico,
previo, integral y definitivo previsto en el articulo 241-10 de la Constitucion, la Corte ha
condicionado la exequibilidad de leyes aprobatorias de tratado que contemplan la
posibilidad de suscribir acuerdos derivados o complementarios con posterioridad a la
entrada en vigor del tratado principal, en el entendido que a través de ellos no sera posible
la adopcidn de nuevas obligaciones internacionales. En esa direccion, en la parte resolutiva
ha ordenado efectuar la respectiva reserva o declaracién interpretativa, segun se trate de

un acuerdo multilateral o bilateral[72]. Por ejemplo, en la sentencia C-378 de 2009 resolvié:

Segundo. DECLARAR EXEQUIBLE CONDICIONADAMENTE el articulo VII del “Convenio de
Cooperacién Técnica y Cientifica entre el Gobierno de la Repulblica de Colombia y el
Gobierno de la Republica Dominicana, suscrito en la ciudad de Bogota, Colombia a los 3 dias
del mes de agosto de 2004”. Como consecuencia de ello se ORDENA al Presidente de la
Republica que al prestar consentimiento realice una declaracidn interpretativa respecto del
articulo VIl segln la cual los convenios complementarios deben (i) enmarcarse dentro de los
propositos y objetivos del tratado de cooperacion inicial, (ii) no deben contener obligaciones
nuevas, distintas o adicionales a las pactadas en el tratado de cooperacidn inicial y (iii) no
deben modificar el tratado de cooperacion inicial; pues si tales convenios exceden los fines
del tratado de cooperacion inicial, o lo modifican, 0 crean compromisos nuevos, distintos o
adicionales deben someterse a los procedimientos constitucionales de aprobacién del
Congreso y revision de constitucionalidad por la Corte Constitucional, de conformidad con lo
dispuesto por los articulos 150 numeral 16 y 241 de la Constitucién Colombiana de 1991.

112. Asi mismo, en los eventos en que ha prescindido del condicionamiento expreso de la
parte resolutiva ha dejado claro, en la parte motiva, que el Estado colombiano no puede
asumir nuevos compromisos internacionales por medio de instrumentos simplificados que

ignoren el tramite complejo consagrado en el orden interno para el efecto[73]. De esta
manera, al revisar la constitucionalidad del “Convenio Basico de Cooperaciéon Técnicay



Cientifica entre el Gobierno de la Republica de Guatemala y el Gobierno de la Republica de
Colombia”, la sentencia C-027 de 2011 advirtié que el numeral 32 del articulo | del referido
instrumento establecia que los Estados podrian “celebrar acuerdos complementarios de

cooperacion técnica y cientifica”. Aunque en la parte resolutiva la providencia no condicioné
la exequibilidad de esta disposicion, en los fundamentos de la decision preciso lo siguiente:

[L]os convenios complementarios a los que se refiere el articulo | del Convenio bajo estudio:
(i) deben enmarcarse dentro de los propésitos y objetivos del tratado de cooperacion inicial,
(ii) no pueden contener obligaciones nuevas, distintas o adicionales a las pactadas en el
tratado de cooperacion inicial y (iii) no pueden modificar el tratado de cooperacion inicial;
pues si tales convenios exceden los fines del tratado de cooperacidn inicial, o lo modifican,
0 crean compromisos nuevos, distintos o adicionales deben someterse a los procedimientos
constitucionales de aprobacién del Congreso y revision de constitucionalidad por la Corte
Constitucional, de conformidad con lo dispuesto por los articulos 150 numeral 16 y 241 de la
Constitucion Colombiana de 1991.

113. De igual forma, a partir de la doctrina de las competencias atipicas en materia de
control abstracto de constitucionalidad antes sefalada (supra 85 a 92), la Corte ha
aceptado la procedencia de la accién publica de inconstitucionalidad para examinar si a
través de un acuerdo de procedimiento simplificado el Estado colombiano ha contraido
obligaciones internacionales propias de un tratado solemne. Esto es, si ha respetado el
alcance constitucionalmente admisible de los acuerdos de  formacidén simplificada de
naturaleza complementaria, derivada o ejecutiva o si, en contra via de esa concepcién, ha
generado el surgimiento de nuevos compromisos internacionales sin contar con el tramite
de aprobacion legislativa y de revisién constitucional automatica, previa, integral y
definitiva por parte de esta Corporacién. [74]

114. En esa direccién, por medio de Auto 288 de 2010 la Corte se pronuncié sobre la
demanda de inconstitucionalidad presentada por varios ciudadanos contra el “Acuerdo
complementario para la Cooperacién y Asistencia Técnica en Defensa y Seguridad entre los
Gobiernos de la Republica de Colombia y de los Estados Unidos de América”, suscrito en
Bogota el 30 de octubre de 2009. En criterio de los accionantes, el convenio violaba los
articulos 150-16, 224 y 241-10 de la Constitucion Politica, pues habia creado nuevas
obligaciones para Colombia sin cumplir el tramite de aprobacidn legislativa y de revision
previa de constitucionalidad.

115. Para establecer su competencia, la Corte se propuso determinar la naturaleza juridica
del acto juridico acusado con miras a establecer si a través de este el Estado colombiano
habia asumido nuevas obligaciones internacionales no previstas en acuerdos aprobados

previamente por el 6rgano legislativo y revisadas por la Corte Constitucional. En esa
direccién, examiné si el instrumento de formacion simplificada i) creaba, modificaba o
extinguia derechos y obligaciones internacionales; ii) representaba un desarrollo directo de
un tratado negociado, suscrito, aprobado y revisado previamente conforme a los articulos
189-2, 150-16 y 241-10 de la Constitucién, o si por el contrario no se adscribia dentro del
margen normativo dispuesto por el mismo; iii) alteraba el alcance de un tratado principal o
modificaba una obligaciéon contenida en este, de modo que la  transformaba en una



sustancialmente distinta o; iv) correspondia 0 no a materias propias de la érbita exclusiva
del Presidente de la Republica como director de las relaciones internacionales.

116. Con esa perspectiva revisé el contenido del acuerdo simplificado y lo confronté con los
tratados de los cuales dependia su expedicion. Luego de ese analisis concluyd que el texto
acusado no se limitaba a desarrollar o ejecutar compromisos internacionales consagrados
en instrumentos previamente aprobados por el Congreso y controlados por la Corte
Constitucional, sino que materialmente involucraba la suscripciéon de nuevas
responsabilidades vinculantes para Colombia o la extension desproporcionada de las
obligaciones existentes, lo cual, en el marco constitucional vigente, solo habria podido ser
posible respetando el procedimiento complejo previsto en la Constitucion para la adopcion
de tratados solemnes. Al respecto sefialé:

Una revision tanto individual como conjunta de los instrumentos internacionales sefialados
en el preambulo del convenio bajo examen, los cuales constituyen el marco definido por las
partes para la suscripcion del mismo, permite a la Sala concluir que el “Acuerdo
complementario para la cooperacidn y asistencia técnica en defensa y seguridad entre los
gobiernos de la Republica de Colombia y de los Estados Unidos de América”, suscrito en
Bogota el 30 de octubre de 2009, consagra numerosos compromisos para el Estado
colombiano cuyo contenido involucra nuevas obligaciones, asi como una extensién que
supera el alcance de las adquiridas con anterioridad. De esta manera, con independencia de
la denominacidén formal del instrumento, lo cierto es que por su contenido material el
Acuerdo regula aspectos propios de un tratado internacional, ademas de su notable impacto
relacionado con el ejercicio de la soberania nacional.

117. Luego de determinar la naturaleza juridica del acto acusado, la Corte se declaro
competente para estudiar por via de accion publica de inconstitucionalidad la validez del
acuerdo atacado. La justificacion de esta competencia atipica se sustenté en i) la
inexistencia de actos juridicos exentos de control judicial en el marco del estado
constitucional de derecho (art. 4 C. Pol.) y; ii) la asimilacién material entre los conceptos de

acuerdo simplificado y tratado internacional, en virtud de su capacidad de producir efectos
juridicos vinculantes para Colombia, tanto en el orden interno como en el derecho
internacional (art. 241-10 C. Pol.).

118. Al respecto la Corte sefiald:

En suma, la posibilidad de hacer uso de la accién publica de inconstitucionalidad para
controvertir los acuerdos que reqgulan materias propias de un tratado internacional, se
explica porque de lo contrario se socavaria el principio de separacion de poderes mediante
actos sustraidos de control, lo cual también es inconcebible en un Estado de Derecho e
incompatible con el caracter supremo, normativo y vinculante de la Constituciéon. Ademas,
armoniza plenamente con la jurisprudencia trazada por esta Corporacién en relacién con el
alcance y limites de los Acuerdos Simplificados. (...)

La Sala aclara que con ello no se altera el modelo de control constitucional de tratados, es
decir, previo, automatico, integral y definitivo. Esta es y seguira siendo la via ordinaria para
qgue la Corte examine la validez de los tratados, como hasta ahora ha venido ocurriendo.
Simplemente se acepta que, de manera excepcional, pueda acudirse a la accidn publica de



inconstitucionalidad para controvertir acuerdos internacionales que no han sido sometidos a
la aprobacién del Congreso o que en general se han celebrado de manera irregular, pues de
lo contrario se correria el grave riesgo de que en lo sucesivo el Ejecutivo adquiera nuevos e
importantes compromisos internacionales eludiendo el tramite de tratados y con ello el
control tanto del poder legislativo como del 6rgano judicial.

119. Asumida la competencia, la Corte revisé la aptitud sustantiva de los cargos
propuestos y encontrd que los accionantes habian logrado concretar una acusaciéon en
forma en relacion con la presunta violacién de los articulos 150-16, 189-2, 224y 241-10 de
la Constitucidn. Posteriormente, se detuvo a revisar la validez del acuerdo demandado y
encontrd que las disposiciones constitucionales invocadas habian sido quebrantadas, pues
en dicho instrumento el Estado colombiano asumié obligaciones internacionales sin respetar
el tramite complejo previsto en la Constitucién para el efecto.

120. En relacidon con este aspecto cabe precisar, no obstante, que la Corte aclard que esta
competencia atipica no opera para examinar la validez material del acuerdo simplificado o
analogo, sino Unicamente para determinar si se ha omitido el tramite de aprobacidn
legislativa y de revisidn constitucional automatica. En ese sentido, sefialé que cuando se
esta ante un acuerdo simplificado que a pesar de su denominacion establece  nuevas
obligaciones internacionales, lo procedente es declarar su carencia de efectos juridicos en el
orden interno y remitirlo al Presidente de la Republica para que en el evento que decida
insistir en su perfeccionamiento lo someta a aprobacién del Congreso y revisidn previa de
constitucionalidad (art. 241-10 C. Pol.).

121. De este modo, en el caso concreto el Auto 288 de 2010 declard que el acuerdo
revisado no podia surtir efectos en el ordenamiento colombiano hasta que cumpliera el
tramite constitucional contemplado para los tratados en forma solemne y ordené a la
Presidencia de la Republica someter el acuerdo al tramite de aprobacién correspondiente.

- El examen de la competencia de la Corte Constitucional en el presente asunto

122. De acuerdo con el numeral 5 del articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 las demandas
de inconstitucionalidad deben precisar el objeto demandado y contener “[I]a razén por la
cual la Corte es competente para conocer de la demanda”. De esta disposicién se
desprende que no basta que se alegue la competencia de la Corte, puesto que ademas es
indispensable que en casos de incertidumbre se acompane de argumentos que la expliquen
y justifiquen.

123. En ese sentido, a partir de los motivos expuestos por el accionante, por los
intervinientes y por el Procurador General de la Nacién, le corresponde a la Corte
Constitucional comprobar si la naturaleza juridica del objeto acusado hace parte del
catalogo de preceptos normativos sobre los cuales esta Corporacidn tiene competencia para
asumir el control abstracto de constitucionalidad.

124. En particular, debe establecer si el Plan de Accion de Colombia y Estados Unidos para
derechos laborales comporté para Colombia el surgimiento de obligaciones internacionales
no previstas en tratados previamente aprobados por el Congreso de la Republica y
revisados por la Corte Constitucional y, en ese sentido, si materialmente puede ser



asimilado a un tratado solemne sobre el cual el numeral 10 del articulo 241 de la
Constitucion le asigna competencia a esta Corte para revisar su conformidad con la Carta.
Pasa la Sala Plena a examinar la cuestién.

125. El 22 de noviembre de 2006 Colombia y Estados Unidos suscribieron el Acuerdo de
Promocion Comercial o TLC. A través de la Ley 1143 de 2007 el Congreso de la Republica
aprobd el acuerdo y, posteriormente, la Corte Constitucional declaré su exequibilidad
mediante sentencia C-750 de 2008. El 28 de junio de 2007 los dos paises firmaron un
Protocolo Modificatorio al tratado inicial con el objeto de suscribir compromisos adicionales
en materia laboral, ambiental y de derechos humanos. El Congreso de la Republica aprobd
el protocolo por medio de la Ley 1166 de 2007 y, mas adelante, la Corte Constitucional
declaré su exequibilidad en la sentencia C-751 de 2008.

126. No obstante, solo hasta el 12 de octubre de 2011 el Congreso de Estados Unidos
aprobo el TLC, mientras que el 21 de octubre de ese afio el presidente de ese pais sanciond
la ley aprobatoria. EI canje de notas entre las dos naciones se realizé en el marco de la VI
Cumbre de las Américas celebrada en Cartagena de Indias entre el 9 y 15 de abril 2012. En

esa misma fecha se acordd que el tratado y su protocolo modificatorio entrarian en vigor el
15 de mayo de 2012.

127. Fue en ese contexto que el 6 de abril de 2011 los Gobiernos de los dos paises
establecieron el Plan de Accién de Colombia y Estados Unidos para derechos laborales. El
actor considera que el PAL comportd un verdadero tratado de derecho internacional por
varias razones. Primero, porque fue “suscrito” por los presidentes de las dos naciones. En
segundo lugar, porgue no se enmarca o desarrolla directamente el TLC con Estados Unidos,
sino que establece nuevas obligaciones internacionales. Para sustentar esta postura
asegura que, por via del PAL, Colombia se comprometié a crear el Ministerio de Trabajo, a
reqular las Cooperativas de Trabajo Asociado y las Empresas Temporales y a reformar el
Cddigo Penal con el propdsito de incorporar a la legislacién criminal el delito de suscripcion
de Pactos Colectivos. En tercer lugar, adujo que las materias a las que se refiere el Plan de
Accion no comprometen la orbita exclusiva del Presidente de la Republica, en tanto su
materializacién involucra también la responsabilidad del 6rgano legislativo. También sefalo,
en cuarto lugar, que el PAL emplea expresiones imperativas que implican exigencias para
Colombia, como las partes “acuerdan” y otros términos categdricos como “dispondra”,
“garantizara”, “establecerd”, “buscara”. Finalmente, en quinto lugar, sostuvo que el
comportamiento posterior de “las partes” indica que estas le dieron al Plan de Accién el
tratamiento propio de un tratado, ya que establecieron plazos precisos de acatamiento y
mecanismos de seguimiento y monitoreo que le han dado derecho a Estados Unidos de
“verificar el cumplimiento” de su contenido.

128. El Gobierno Nacional, el Procurador General de la Naciéon y algunas organizaciones
sindicales que intervinieron en el tramite se oponen a la tesis del demandante. En conjunto,
sus argumentos se pueden resumir de la siguiente manera: i) el PAL no tiene la naturaleza
de un tratado solemne, pues tan solo constituyé una “hoja de ruta” con tres propdsitos

esenciales: facilitar la aprobacién del TLC en el Congreso de los Estados Unidos, pues ese
érgano legislativo tenia preocupaciones por las condiciones laborales de Colombia;

armonizar el ordenamiento juridico interno colombiano con los compromisos asumidos en el



marco de la Organizacion Internacional del Trabajo en el 2006 y en 2011 y afrontar los
compromisos que incluiria el TLC en materia de derechos laborales; ii) el PAL no tiene la
naturaleza propia de los tratados solemnes ni de los acuerdos simplificados, ya que el
Estado no manifestd su consentimiento de obligarse internacionalmente, en tanto el texto
no fue objeto de suscripcién, ratificacion u otra forma de expresién de la voluntad; iii) las
actividades previstas en el PAL no aluden al Estado colombiano sino al Gobierno Nacional y
corresponden a atribuciones propias de este y iv) el PAL no hace parte del derecho interno y

tan solo puede ser entendido como un conjunto de enunciados de caracter politico que no
estipula obligacidn internacional alguna para Colombia.

129. Bajo tal panoramica, en relacién con el primer aspecto que, en criterio del actor,
activaria la competencia de la Corte para estudiar el fondo de la demanda, esto es, la firma
del PAL, la Sala advierte que no se acreditd su suscripcion por parte de un agente del
Estado colombiano con capacidad para representarlo o con plenos poderes para obligarlo en
los términos de los articulos 7 y 11 de la CVDT.

130. De una parte, el accionante no aporté reproduccién del PAL en la que figure la firma o
suscripcion de persona alguna. Asi mismo, la copia de ese documento remitida a esta
Corporacion por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica tampoco aparece
firmada o suscrita por algun representante de los dos Estados. En respuesta a la practica de
pruebas ordenada por esta Corporacién, esa Secretaria Juridica certific6 que por la
“naturaleza no vinculante y programatica” del Plan de Accién “el texto no requirié la
suscripcion de los representantes de los Estados”.[75] Esta Ultima circunstancia fue
corroborada por el Ministerio de Relaciones Exteriores; el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo; el Ministerio de Justicia y del Derecho y el Procurador General de la Nacidn,
quienes en sus intervenciones resaltaron la ausencia del mencionado requisito de
refrendacién de la voluntad del Estado (supra 33, 38, 44 y 71).

131. Como lo advirtié la Corte en los fundamentos de esta sentencia, la manifestacién del
consentimiento es un aspecto central para el surgimiento de las obligaciones
internacionales[76]. Debido al caracter consensual de estos acuerdos los sujetos de derecho
internacional pueden concertar cualquier medio de expresion de la voluntad obligacional del
Estado o acudir a las formulas previstas taxativamente en el articulo 11 de la CVDT (supra
104). De igual modo, la manifestaciéon del consentimiento, para que sea vinculante,
solamente puede ser exteriorizada por el Jefe de Estado, el Jefe de Gobierno, el Ministro de
Relaciones Exteriores o un delgado con plenos poderes para el efecto (supra 102 - 103). En
el presente caso, sin embargo, ninguna de esas circunstancias fue acreditada por el
demandante.[77]

132. En el Auto 288 de 2010, contrario a lo ocurrido en esta ocasion, la Corte comprobé que
el texto acusado comportaba un verdadero acuerdo de procedimiento simplificado que
incorporaba nuevos derechos y obligaciones internacionales para las partes. Lo anterior, por
cuanto se probd que i) las dos naciones manifestaron su voluntad en obligarse por el
tratado conforme a lo dispuesto en los articulos 7y 11 de la CVDT, pues el documento fue
suscrito por Colombia a través del Ministro de Relaciones Exteriores de la época y por
Estados Unidos de América por intermedio del Embajador de ese pais en Colombia; ii) los
compromisos plasmados en el convenio adoptaron una connotacion juridica en virtud de la



expresion del consentimiento de los Estados a través de la firma de sus agentes; vy iii) el
contenido vinculante del acuerdo desbordaba las funciones del presidente de la Republica
en su condicidn de director de las relaciones internacionales, asi como el alcance de las
obligaciones recogidas en tratados vigentes previamente aprobados por el legislador y
revisados por la Corte Constitucional (supra 114 a 121).[78]

133. De modo semejante, pronunciamientos de la Corte Internacional de Justicia coinciden
con la postura de la Corte Constitucional en relacion con la necesidad de comprobar, al
momento de determinar la existencia de un acuerdo internacional, si el consentimiento del
Estado en obligarse por el mismo fue exteriorizado validamente para generar derechos y
obligaciones entre los paises signatarios.

134. En ese sentido, en el fallo de la delimitacién maritima y cuestiones territoriales entre
Qatar y Bahréin del 1 de julio de 1994, la Clj comprobé que un acta suscrita por los
Ministros de Relaciones Exteriores de ambos paises en la que relacionaban una serie de
compromisos bilaterales, constituia un acuerdo internacional que generaba derechos y
obligaciones para las partes, sin importar que estas no le hubieren otorgado la
denominacion de acuerdo o tratado internacional. Sin embargo, la cuestidon definitiva para
otorgar caracter vinculante al acuerdo fue el andlisis de la manifestacién del consentimiento
que habia sido prestado por los Estados mediante la firma del acta por parte de sus agentes
(art. 7 y 11 CVDT). En esa direccion, cuando el Ministro de Relaciones Exteriores de Bahréin
buscé retractarse ante el Tribunal sosteniendo que su intencidn no habia sido la de obligar
internacionalmente a su pais, la ClJ resalté que este habia expresado la voluntad del Estado
a través de la firma del documento:

La Corte no considera necesario establecer cudles podrian haber sido las intenciones del
Ministro de Relaciones Exteriores de Bahréin o, en este caso, las del Ministro de Relaciones
Exteriores de Qatar. Los dos ministros firmaron un texto que registra compromisos
aceptados por sus gobiernos, algunos de los cuales se les iba a dar aplicacién inmediata.
Habiendo firmado tal texto, el Ministro de Relaciones Exteriores de Bahréin no estd en
condiciones de sostener, posteriormente, que sélo pretendia suscribir una “declaracién
registrando una politica de entendimiento”, y no un acuerdo internacional. (Enfasis afiadido,
traduccion libre de la Corte Constitucional).[79]

135. En el presente asunto, si bien no es determinante para la decisidon la ausencia de
calificacion del PAL como un acuerdo o tratado internacional, si lo es i) la comprobacién de
si el consentimiento de los Estados efectivamente fue emitido y si ii) este fue manifestado
por los representantes de los paises habilitados para ello conforme a los articulos 7y 11 de
la CVDT. En esta oportunidad, no obstante, esa expresion de la voluntad internacional,
como se ha repetido insistentemente, no fue acreditada por el demandante y, por lo tanto,
de momento no es posible atribuir al texto acusado el caracter de un acuerdo generador de
obligaciones internacionales para Colombia.[80]

136. En suma, el actor no logrd probar que los supuestos compromisos internacionales
asumidos por Colombia ostenten una naturaleza juridica y vinculante para el pais, pues
segun se indico, no demostré que los paises involucrados en el Plan de Accidn hubiesen
manifestado su consentimiento en obligarse por un tratado en los términos de los articulos



7y 11 dela CVDT.

137. Entre tanto, al margen de la discusién anterior, el actor no demostré que los supuestos
compromisos internacionales a los que alude especificamente en su demanda ostenten
necesariamente un caracter imperativo. De esta manera, frente a la gestacion del Ministerio
de Trabajo el documento simplemente sostiene que el Gobierno de Estados Unidos “valora”
Su creacion.

138. En relacion con la regulacién de las Cooperativas de Trabajo Asociado el PAL informa
que el Gobierno de Colombia “ha introducido” una “modificacion al proyecto del Plan de
Nacional de Desarrollo” para adelantar la entrada en vigor del articulo 63 de la ley de
formalizaciéon y primer empleo y que a mas tardar el 15 de junio de 2011 “expedira el
decreto reglamentario de la ley de formalizaciéon de primer empleo” para dar alcance a la
legislacion sobre Cooperativas de Trabajo Asociado. Frente a las Empresas de Servicios
Temporales el texto anuncia que el “Gobierno de Colombia” pondra en practica un régimen
de cumplimiento para impedir que estas sean usadas para vulnerar los derechos laborales.
Finalmente, sobre la reforma al Cdodigo Penal el documento se limita a precisar que el
“Gobierno colombiano presenté al Congreso una reforma al Cédigo Penal que establece
sanciones penales para los empleadores que atenten contra el derecho de asociacién
sindical, reunién y el derecho de negociacidn colectiva” y a indicar que el Gobierno
“buscara” la aprobacién del Congreso de la Republica antes del 15 de junio de 2011. No es
claro, en conclusion, que estas acciones estén redactadas de manera imperativa u
obligatoria pues, debido a su falta de efectos vinculantes tienen en principio una orientacién
informativa en relacién con las medidas que adoptaria el Gobierno Nacional.[81]

139. Igualmente, tampoco estd acreditado que el desarrollo de las actividades del PAL
referidas  especificamente en la demanda comprometan la responsabilidad del Congreso
como lo afirma el accionante, pues, de una parte, no establecen una obligacién expresa de
legislar dirigida a dicho 6rgano del poder publico y, de otra parte, todas ellas se encuadran
dentro de las competencias del Presidente de la Republica. En ese sentido, el Gobierno
Nacional cuenta con iniciativa legislativa para promover reformas a la legislacion penal vy,
en especial, para crear o suprimir Ministerios y para presentar el Plan Nacional de Desarrollo
y de Inversiones Publicas (art. 154 C. Pol.). También le corresponde ejercer la potestad
reglamentaria mediante la expedicién de decretos, resoluciones y emitir las érdenes
necesarias para la cumplida ejecucién de la ley (art. 189-11 C. Pol).

140. Finalmente, en relacién con el argumento del accionante relativo a que el
comportamiento posterior de “las partes” es indicativo de que estas le dieron al PAL el
tratamiento de un tratado pues establecieron plazos de acatamiento y mecanismos de
seguimiento, la Sala advierte que el mismo tampoco se encuentra acreditado. De este
modo, i) el texto del PAL no emplea expresiones como “los Jefes de Estado” o “las partes”
como sugiere el demandante, sino que se refiere a los Gobiernos de Colombia y Estados
Unidos; ii) la presentacién de informes de seguimiento por parte de Colombia no implica
necesariamente que estos tengan su origen en el respeto de una obligacidén internacional,
ya que el Presidente de la Republica cuenta con facultades constitucionales para realizar
actividades como las sefialadas en el PAL, sin que la sola comunicacién de estas a otro pais
pueda catalogarse como demostrativa de la existencia de un acuerdo internacional



vinculante para Colombia vy iii) el actor, en todo caso, no demostré que un representante de
Estados Unidos con capacidad para comprometerlo o con plenos poderes para el efecto
haya manifestado la voluntad de ese Estado en obligarse internacionalmente por el PAL[82].

141. En sintesis, a partir de los argumentos expuestos por el accionante no es posible
inferir que el denominado PAL implique para Colombia la asuncién de obligaciones
internacionales no previstas en tratados previamente aprobados por el Congreso de la
Republica y revisados por la Corte Constitucional. En efecto, el actor no acredité que el
acto acusado hubiere sido suscrito por el Jefe de Estado, el Ministro de Relaciones Exteriores
o un delegado con plenos poderes para ello. Tampoco se probd, en consecuencia, que el
PAL contenga compromisos internacionales vinculantes para el Estado colombiano o que
estos excedan las competencias atribuidas al Presidente de la Republica como director de
las relaciones internacionales. De igual modo, el accionante no pudo acreditar que la
materializacion de las actividades referidas en el PAL sea consecuencia necesaria de su
caracter vinculante para Colombia, pues el Gobierno Nacional tiene la facultad-obligacién de
propender por el respeto de los derechos de los trabajadores y, en especial, para promover
las medidas legislativas indispensables para ello o para reglamentar las leyes que los
desarrollen.

142. La Presidencia de la Republica, el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de
Industria y Comercio aseguraron que el PAL constituyd una “hoja de ruta” sin efectos
vinculantes para Colombia, mientras que el Ministerio de Trabajo y el Procurador General de
la Nacion sefalaron que tan solo puede ser entendido como un conjunto de enunciados de
caracter politico que no estipula obligacién alguna para el pais.

143. Al margen de esas consideraciones, a esta Corporacion no le corresponde establecer el
caracter definitivo del mencionado documento, sino determinar si este, a pesar de su
denominacion formal[83], configuré materialmente un tratado internacional que induzca la
competencia prevista en el articulo 241-10 superior para revisar su constitucionalidad. Esta
Ultima circunstancia, como se explicé ampliamente, no fue acreditada por el accionante.

144. Por los motivos expuestos, en el presente caso la Corte se abstendra de asumir
conocimiento para revisar la constitucionalidad del PAL, por cuanto la demanda no satisfizo
las razones que activan su competencia atipica frente a acuerdos internacionales que
contraen obligaciones internacionales sin cumplir los requisitos de aprobacion legislativa y
revision constitucional previa. Esta determinacion no impide que este asunto sea sometido
a consideracion de la Corte nuevamente, con base en argumentos y evidencias suficientes
que promuevan su competencia en esta materia.

De la demanda formulada contra el articulo 200 del Cédigo Penal
Competencia

145. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241-4 de la Constitucion Politica, la
Corte Constitucional es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la
demanda de inconstitucionalidad de la referencia, toda vez que la norma acusada hace
parte de una ley de la Republica, en este caso, la Ley 599 de 2000 modificada por el articulo



5 de la Ley 1309 de 2009 vy el articulo 26 de la Ley 1453 de 2011.
Asuntos preliminares

146. Previamente a la identificacion de los problemas juridicos y la metodologia de Ila
presente decision, la Sala debera determinar si la disposicién acusada hizo transito a cosa
juzgada constitucional, por cuanto algunos intervinientes[84] advirtieron que la
constitucionalidad del inciso censurado fue examinada por esta Corporacién en la sentencia
C-571 de 2012.

147. Delimitada la materia sobre la cual la Corte seria competente para emitir un
pronunciamiento de fondo, la Sala verificara si la demanda ofrece un cargo de
constitucionalidad que cumpla con las condiciones fijadas por la ley y la jurisprudencia de
esta Corte para el efecto, ya que distintos intervinientes[85] sefialaron que la demanda no
satisface estos presupuestos minimos para el examen de fondo.

Primera cuestién previa. Andlisis de la cosa juzgada constitucional

148. En el presente asunto el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Justicia y del Derecho, la
Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia, la Asociacion Colombiana de Auxiliares de
Vuelo, la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia y la Corporacion Colectivo de
Abogados José Alvear Restrepo sefialan que en relacién con el cargo por violacion del
principio de unidad de materia formulado contra el inciso 2° del articulo 200 del Cédigo
Penal existe cosa juzgada constitucional, por cuanto esta Corporacion habria analizado su
conformidad con la Carta en la sentencia C-571 de 2012 frente a un reproche similar.

149. A su turno, el accionante asegura que en la mencionada sentencia la Corte estudié el
cargo por violacion del principio de unidad de materia Unicamente en relacién con el primer
inciso del articulo 200 del Cédigo Penal. El Procurador General de la Nacidon comparte esa
postura, pues en su criterio tan solo se presenta cosa juzgada constitucional aparente, en
tanto el escrutinio realizado por la Corte en esa oportunidad no involucré el examen del tipo
penal plasmado en el inciso atacado.

150. Para resolver la cuestion la Sala reiterard brevemente los criterios jurisprudenciales
desarrollados por esta Corporacién al momento de constatar la configuracion de la cosa
juzgada constitucional en los juicios de control abstracto. Analizara, seguidamente, si
efectivamente ha operado el fendmeno de la cosa juzgada constitucional o si, por el
contrario, es procedente un nuevo examen de la disposicién atacada.

- La cosa juzgada constitucional. Reiteracion de jurisprudencia.

151. El articulo 243 de la Carta Politica establece que los fallos que dicte la Corte
Constitucional en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada
constitucional. Esto quiere decir que ninguna autoridad podra reproducir el contenido
material del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en

la Carta las disposiciones que sirvieron de sustento para hacer la confrontaciéon entre la
norma ordinaria y la Constitucién.

152. La cosa juzgada constitucional es una “institucion juridico procesal que le otorga a las



decisiones tomadas en las sentencias de constitucionalidad el caracter de inmutables,
vinculantes y definitivas”[86]. La jurisprudencia de esta Corporacion ha indicado que esta
figura tiene fundamento i) en la proteccién de la seguridad juridica, que impone estabilidad
y certidumbre en las reglas que rigen la actuacion de autoridades y ciudadanos; ii) en la
salvaguarda de la buena fe, que exige asegurar la consistencia de las decisiones de la
Corte; iii) en la garantia de la autonomia judicial, al impedir que un asunto que ya ha sido
juzgado por el juez competente sea examinado nuevamente; y iv) en la condicidén de la
Constitucién como “norma de normas”, en tanto las decisiones de la Corte que ponen fin al
debate constitucional tienen el propdsito de asegurar la integridad y supremacia de la
Carta[87].

153. Este Tribunal ha precisado que la cosa juzgada constitucional se configura respecto
de determinada disposicién juridica que ha sido examinada por la Corte en una sentencia
anterior. Para que la misma se concrete deben concurrir tres circunstancias: i) la norma
demandada debe guardar identidad con el contenido normativo consignado en la
disposicién juridica que fue objeto de examen en la decisién previa; ii) los cargos de
inconstitucionalidad que formula la nueva demanda deben ser materialmente semejantes a
los propuestos y estudiados con antelacion por la Corte; y iii) el parametro normativo de
validez constitucional debe ser el mismo.[88]

154. Las consecuencias de la cosa juzgada en el control abstracto de constitucionalidad
dependen del sentido de la decision que la Corte haya adoptado en la sentencia previa. Asi,
la declaratoria de inexequibilidad de una norma implica que carece de objeto emitir
respecto de ella un nuevo pronunciamiento. En ese escenario, las demandas que la
cuestionen con posterioridad deben rechazarse o, si han sido admitidas, la Corte debera
estarse a lo resuelto. Cuando, en cambio, la norma censurada fue declarada exequible,
corresponde a la Corte determinar el alcance de la decisidon antecedente, con la finalidad de
“(...) definir si hay lugar a un pronunciamiento de fondo o si por el contrario la problematica
ya ha sido resuelta, caso en el cual, la demanda debera rechazarse de plano o, en su
defecto la Corte emitird un fallo en el cual decida estarse a lo resuelto en el fallo anterior”.
[89]

155. A partir de la praxis judicial, este Tribunal ha identificado diferentes modalidades de
cosa juzgada constitucional. La absoluta se presenta cuando la decision previa de la Corte
agotd cualquier debate sobre la constitucionalidad de la norma acusada, pues “se
entiende que la norma es exequible o inexequible en su totalidad y frente a todo el texto
constitucional”[90]. En este caso, si la providencia no ha realizado una delimitacién expresa
de sus efectos en la parte resolutiva, se presume que ha operado la cosa juzgada
constitucional absoluta y, por tanto, no serad posible emprender un nuevo examen de la
normal91].

156. Por el contrario, existe cosa juzgada relativa en los eventos en que la decisidon anterior
realizé el estudio de constitucionalidad Unicamente respecto de algunos cargos. Es posible,

por ese motivo, controvertir la misma disposicidon con fundamento en reproches diferentes,
para que la Corte la examine desde la perspectiva de las nuevas acusaciones[92]. Esta
categoria de cosa juzgada puede ser explicita cuando los efectos de la sentencia previa se
limitaron especificamente en la  parte resolutiva, e implicita si tal circunstancia no tuvo



ocurrencia de manera clara e inequivoca en el resuelve de la providencia, pero si en la
parte motiva de la misma.

157. La cosa juzgada formal, por su parte, se configura cuando existe una decisién previa
del juez constitucional sobre la misma disposicién que es llevada nuevamente a su estudio.
En contraste, la cosa juzgada material se presenta cuando la disposicion atacada no es
necesariamente igual a la analizada en decisiones previas, pero refleja contenidos
normativos idénticos[93].

158. Por Ultimo, existe cosa juzgada aparente cuando la parte resolutiva de la sentencia
declara la constitucionalidad de una norma o de un conjunto de ellas que, no obstante, no
han sido realmente objeto de escrutinio en su parte motiva. En este caso existe tan solo una
“apariencia” de cosa juzgada, por lo que la norma puede ser materialmente estudiada en la
nueva demanda.

- Andlisis concreto sobre la configuracion de la cosa juzgada constitucional en el
presente asunto

159. La Sala constata que en el presente asunto se configura el elemento de identidad en el
contenido normativo atacado, pues el inciso 22 del articulo 200 del Cédigo Penal en su
version actual fue objeto de examen de constitucionalidad en la sentencia C-571 de 2012.

Sentencia C-571 de 2012

Demanda actual
Norma acusada
Norma acusada

Articulo 200 (integro) del Cédigo Penal modificado por el articulo 5 de la Ley 1309 de
2009 y por el articulo 26 de la Ley 1453 de 2011.

160. Asi las cosas, pasa la Sala a indagar si también existe identidad entre los cargos
formulados en la demanda que dio lugar a la sentencia C-571 de 2012 y los reproches
propuestos en esta ocasion.

Sentencia C-571 de 2012



Demanda actual

Cargos

Cargos

- Violacion del principio de consecutividad

- Violacion del principio de unidad de materia

- Violacion del principio de unidad de materia

- Violacion de la libertad de asociacién y de los derechos a la asociacién sindical
y negociacion colectiva

- Violacion del principio de progresividad y no retroceso

- Violacion del principio de necesidad y Ultima ratio del derecho penal

- Violacion del principio de legalidad

161. Segun se advierte, el cargo por violacion del principio de unidad de materia hizo parte
de la demanda que dio origen a la sentencia C-571 de 2012 en el expediente D-8809. El
accionante y la Vista Fiscal aseguran que esta circunstancia no impide un nuevo
pronunciamiento de esta Corporacién con base en la misma censura, pues la cosa juzgada
tan solo seria aparente en tanto el fallo de constitucionalidad no se habria referido al inciso
29 del articulo 200 del Cédigo Penal. Pasa la Sala a absolver este interrogante.

162. El reproche por violacidn del principio de unidad de materia formulado en el proceso
D-8809 frente al articulo 200 del Cogido Penal (en adelante cargo primero), se puede
confrontar con la censura propuesta en esta ocasion contra el inciso 2° de la misma
disposicion (en adelante cargo segundo), de la siguiente manera:

Sentencia C-571 de 2012

Demanda actual
Cargo por violacién del principio de unidad de materia
Cargo por violacién del principio de unidad de materia

“... segun puede observarse en las Gacetas Legislativas que dan cuenta del tramite
surtido por el proyecto que vino a convertirse en Ley 1453 de 2011, la norma objeto de
ésta demanda, sélo hizo parte del texto aprobado en plenaria de la Camara de
Representantes. Pero no existid, ni en el articulado, ni en la exposicion de motivos, ni
durante el curso de los otros debates surtidos referencia alguna a la violacién de



los derechos de reunidén y asociacion”. (...)“Resulta muy claro que la modificacién al
articulo 200 del Cédigo Penal, integrada en la Gaceta 194 de 2011 Camara en su
articulo 29, no es afin con el objeto de la ley, ya que como se observa el capitulo hace
referencia a establecer las medidas penales para garantizar la seguridad ciudadana,
por lo cual no hay conexidad ni identidad con los otros postulados de la ley, lo que

genera una violacién [d]el articulo 158 de la Constitucién Politica de 1991, al
principio de identidad y al de unidad de materia”.[94] (Enfasis afiadido)

“En suma, el nlcleo tematico o la materia dominante de la Ley 1453 de 2011 es la
lucha contra el terrorismo y la criminalidad organizada. La introduccién de un nuevo
tipo penal, relacionado con la celebracién de pactos colectivos entre el empleador y
los trabajadores no sindicalizados, no tiene absolutamente nada que ver con el
terrorismo y la criminalidad organizada. El primer tipo penal del articulo 200 puede
estar relacionado con la violencia contra sindicalistas, lo cual efectivamente se
relaciona con el terrorismo y la criminalidad organizada. Sin embargo, el sequndo tipo
penal, no tiene ninguna relacién con estos temas. Los pactos colectivos no los celebran
grupos terroristas ni bandas criminales; los celebran los empleadores y los empleados
en el marco de procesos legitimos de negociacion colectiva, y su regulacién hace parte
de la politica laboral de cada Estado. || La criminalizacién de la celebracion de
pactos colectivos no tiene entonces ninguna conexidad, causal, teleoldgica, tematica o
sistematica, con la lucha contra el terrorismo y la criminalidad organizada”. (Enfasis
ahadido)

163. En criterio de la Sala, los dos cargos son en principio semejantes. En efecto, ambos
coinciden en sefalar que el articulo 26 de la Ley 1453 de 2011 que reformd el articulo 200

del Cédigo Penal no guarda unidad de materia con la tematica general abordada en el resto
de la enmienda legislativa. De este modo, el cargo primero cuestion6 que dicho articulo,
relativo al delito de violacion de los derechos de reunidn y asociacion, haya sido incluido en
un proyecto de ley que tenia por objeto la proteccién de la ciudadania y la lucha contra el
terrorismo. El cargo segundo, a su turno, reprocha - en esencia - que una de las conductas

constitutiva de violaciéon de los derechos de reunidén y asociacién, en particular “la
criminalizacién de la celebracién de pactos colectivos”, esté contenida en un proyecto de
ley cuyo nlcleo tematico fue el combate contra el terrorismo y la criminalidad organizada.

164. Si bien en su exposicién el actor efectla una distincién entre la conducta consagrada
en el inciso 2° del articulo 200 del Cddigo Penal y los comportamientos reprochados
penalmente en el inciso 1° de la misma disposicién, lo cierto es que todas ellas son
expresidn de la tutela juridico penal de los derechos de reunién y asociacién. Por ese
motivo, el articulo 200 del Codigo Penal se titula en su conjunto “violacion de los derechos
de reunidn y asociacién”.

165. De este modo, en su versidn original el articulo 200 del Cédigo Penal solamente
contemplaba la penalizaciéon de una conducta semejante a la consagrada en el inciso
primero de la actual regulacién y establecia como Unica pena el pago de una multa[95].
Posteriormente, la Ley 1309 de 2009 precisé que la multa seria de 100 a 300 salarios
minimos legales mensuales vigentes o arresto[96]. Mientras tanto, el articulo 26 de la Ley



1453 de 2011 mantuvo en los mismos términos esa conducta y la pena de multa, pero
introdujo una pena de prision de 1 a 2 afos por su comisidn, asi como cuatro circunstancias
de agravacién punitiva. La disposicion también incluyd, en el inciso segundo, un
comportamiento adicional constitutivo de “violacion de los derechos de reunion y
asociacion”, por la celebracién de pactos colectivos en los que se otorguen en su conjunto
mejores condiciones respecto de aquellas acordadas en convenciones colectivas con
trabajadores sindicalizados de una misma empresa[97].

166. Fue esta Ultima regulacion, es decir, la incorporada por el articulo 26 de la Ley 1453 de
2011, la demandada en su integridad por violacidn del principio de unidad de materia en el
tramite que llevd a la expedicion de la sentencia C-571 de 2012. En dicha providencia, al
resolver el cargo la Corte sefialé lo siguiente:

En las consideraciones previas, la Corte Constitucional sostuvo que la norma acusada no
violaba los principios de consecutividad y de identidad flexible o relativa, a pesar de haber
sido introducida en el proyecto en el tercer debate, porque guarda una relaciéon tematica
directa y especifica con una de las materias principales del proyecto de ley, que hizo parte
del texto del proyecto desde su inicio y que se debatié a lo largo del procedimiento
adelantado.

Por tanto, teniendo en cuenta que el principio de unidad de materia exige que la norma
acusada no sea ajena al proyecto (art.158, CP), por una parte, y que en el presente caso la
Sala Plena ya constatdé que la norma en cuestion no sélo no es ajena al objeto de la ley, sino
que, guarda una conexidn tematica directa 'y especifica, por otra parte, es forzoso concluir
que el principio de unidad de materia tampoco fue violado. El aumento de penas al delito de
violacion de los derechos de reunidn y asociaciéon no es una norma ajena a un proyecto de
ley mediante el cual el Gobierno y la Fiscalia promueven una politica criminal que
contempla, entre otras cosas, el aumento de penas a varios delitos. Por tanto, que no sdlo
se trata de una disposicidon que guarda relacion con la materia del proyecto, sino que lo
desarrolla de forma concreta y especifica. (Enfasis afiadido).

167. Por tal razén, que dicha sentencia solo haga referencia a la violacidén de los derechos
de reunién y asociacién y no mencione expresamente el comportamiento referido a la
celebracién de “pactos colectivos” -en las condiciones previstas en la norma atacada- no
conduce a concluir, como lo hace el accionante, que la Corte omitid el analisis del cargo por
infraccion del principio de unidad de materia frente al inciso 2° de la disposicion
acusada.[98] Pues bien, la Corte estudié el articulo 200 del Cédigo Penal relativo a la
violacion de los derechos de reunidn y asociacion y concluyd que no infringia el principio de
unidad de materia, ya que la disposicién atacada en su conjunto no resultaba ajena al
objeto del proyecto de ley en tanto mantenia una conexién tematica directa y especifica
con el resto de la enmienda legislativa[99]. Por esa via resaltd, por ejemplo, que el aumento
de penas contenida en la reforma frente a la transgresion de estos derechos laborales
establecia un nexo tematico, inmediato y concreto entre la disposicion acusada y el resto de
la enmienda.

168. En suma, mas alld de que el demandante comparta o no la metodologia de analisis
empleada en la sentencia C-571 de 2012 y los argumentos expuestos por la Corte al



examinar el cargo por infraccion del principio unidad de materia, lo cierto es que, como lo
sostuvieron la mayoria de intervinientes, esta Corporacion ya resolvié dicho reproche en
relacién con el articulo 200 (integro) del Codigo Penal.

169. De otra parte, la Sala Plena advierte que el pardmetro de validez normativo que
empled la sentencia C-571 de 2012 para resolver el cargo no sufrio modificaciéon alguna,
pues el articulo 158 de la Constitucidon no ha sido objeto de reforma constitucional.

170. En ese orden de ideas, toda vez que se comprobd la identidad formal en el objeto
acusado, la identidad material en el cargo propuesto y la ausencia de variacion del
parametro de validez constitucional, la Sala se estara a lo resuelto en la sentencia C-571 de
2012 frente al reproche propuesto por violacién del principio de unidad de materia.

Segunda cuestién previa. Andlisis de la aptitud de la demanda

171. El Ministerio de Justicia y del Derecho, el Departamento Nacional de Planeacién y la
Escuela Nacional Sindical cuestionaron la aptitud sustantiva de la demanda. En su criterio,
los reproches carecen de certeza pues el actor partié de una interpretacidn subjetiva de la
disposicion acusada al momento de edificar la censura. Por consiguiente, no estarian dados
los requisitos necesarios para realizar el debate constitucional solicitado por el accionante.

172. Para resolver la objecion propuesta la Sala se referira brevemente a la jurisprudencia
constitucional sobre la carga de argumentacién minima que debe agotar el demandante
frente al concepto de violacién. Seguidamente, determinara si los cargos formulados contra
el articulo 200 del Cddigo Penal satisfacen los presupuestos de la demanda en forma.

- Los presupuestos de la demanda en forma. Reiteracidn de jurisprudencia

173. De acuerdo con el articulo 22 del Decreto Ley 2067 de 1991 las demandas de
inconstitucionalidad deben satisfacer algunos presupuestos formales. En  particular,
atendiendo al caracter rogado de la accion publica los accionantes deben sefalar las
normas acusadas y las que se consideran infringidas, referirse a la competencia de la Corte
para conocer del acto demandado, de ser necesario explicar el tramite desconocido en la
expedicion del acto y, finalmente, presentar las razones de la violacién.

174. La Gltima de esas condiciones requiere que el demandante asuma cargas
argumentativas minimas con el propdsito de evitar que la Corporacidon establezca por su
cuenta las razones de inconstitucionalidad, pues de ser asi se podria convertir en juez y
parte del tramite y generaria una intromisién indebida en las funciones propias del
Congreso de la Republica. Estos presupuestos también se dirigen a impedir que este
Tribunal, ante la ausencia de razones comprensibles que cuestionen seriamente la
presuncién de constitucionalidad de las decisiones adoptadas en el foro democratico,
profiera fallos inhibitorios que frustren el objeto de la accién publica y clausuren el debate
constitucional con base en alegaciones deficientes.

175. Con ese proposito, la jurisprudencia de esta Corte ha precisado que las razones de
inconstitucionalidad deben satisfacer presupuestos de claridad, certeza, especificidad,



pertinencia y suficiencia.

176. La claridad del cargo implica que este se presente a través de argumentos coherentes
y concatenados de modo que sea posible identificar con nitidez el contenido de la censura y
su justificacion. Aunque no es exigible la adopciéon de una técnica especifica para
fundamentar el reproche, el demandante debe en todo caso exponer de forma
comprensible las razones que sustentan su postura.

177. A su vez, la certeza hace referencia al objeto de escrutinio o la premisa normativa que
se confrontard con la Constitucion. De ahi la necesidad de dirigir la acusacion contra un
contenido legal efectivamente verificable a partir de la interpretacion del texto acusado vy
su contexto normativo. El reproche debe recaer, en otras palabras, sobre una proposicién
juridica contenida en la disposicién acusada y no en una distinta, inferida por el
demandante, implicita o que hace parte de normas que no fueron materia de demanda.

178. Asi mismo, el presupuesto de especificidad resulta acreditado cuando la demanda
contiene al menos un cargo concreto en contra de las nhormas que se advierten contrarias a
la Carta Politica. En ese sentido, la acusacidn debe explicar la relacion que existe entre la
norma atacada y la Constitucién y la forma precisa en que esta transgrede el Texto
Superior. Ello en el entendido que “el juicio de constitucionalidad se fundamenta en la
necesidad de establecer si realmente existe una oposicion objetiva y verificable entre el
contenido de la ley y el texto de la Constitucidn Politica, resultando inadmisible que se deba
resolver sobre su inexequibilidad a partir de argumentos “vagos, indeterminados,
indirectos, abstractos y globales”[100] que no se relacionan concreta y directamente con las
disposiciones que se acusan. Sin duda, esta omisidén de concretar la acusacién impide que
se desarrolle la discusién propia del juicio de constitucionalidad”.[101]

180. Finalmente, la suficiencia del cargo ha sido definida por la jurisprudencia en dos
sentidos. El primero, como la necesidad de que la construccién de la censura guarde
relacion “con la exposicién de todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios)
necesarios para iniciar el estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto de
reproche”[103]. El sequndo, “apela directamente al alcance persuasivo de la demanda, esto
es, a la presentacién de argumentos que (...) despiertan una duda minima sobre la
constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia realmente un proceso
dirigido a desvirtuar la presuncion de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y
hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional”. [104]

181. Una primera lectura sobre el cumplimiento de estos requisitos se efectla en el tramite
de admisién de la demanda. Esto no obsta para que al instante de dictar sentencia la Corte
realice un analisis mas profundo y reposado del concepto de violacién, pues es en dicha
oportunidad que se materializa el examen de los cargos con apoyo en las diferentes
perspectivas planteadas por los intervinientes y el Ministerio Publico.

182. La Corte ha puntualizado que el estudio de estos requisitos no debe ser abordado de
forma excesivamente rigurosa, ya que es necesario privilegiar la “efectividad de los
derechos de participacion ciudadana y de acceso al recurso judicial efectivo ante la
Corte...”[105], para no hacer nugatorio e inoperante el derecho a interponer acciones
publicas de inconstitucionalidad. Sin embargo, cuando a pesar de ello el cargo se sustenta



en razones que no sucintan una verdadera controversia constitucional, lo procedente es
“adoptar una decisién inhibitoria que no impide que los textos acusados puedan ser
nuevamente objeto de estudio a partir de una demanda que satisfaga cabalmente las
exigencias de ley”[106].

- Andlisis concreto de la aptitud de la demanda

183. Con sustento en el marco conceptual expuesto, procede la Sala a dar respuesta a la
solicitud de inhibicion por ineptitud sustantiva de la demanda en relacién con los cargos
formulados contra el articulo 200 del Cédigo Penal.

184. En el presente asunto el actor sostiene que el inciso segundo del articulo 200 del
Cddigo Penal vulnera los derechos a la negociacién colectiva, a la libertad de asociacion de
los trabajadores no sindicalizados y a emplear pactos colectivos como forma de
negociacion colectiva. En su criterio, el inciso atacado prohibe la negociacién colectiva de
los trabajadores no sindicalizados, castiga el ejercicio de la negociacién colectiva a través
de formas de asociacidn distintas a las sindicales y obliga a los trabajadores a asociarse en
sindicatos (cargo segundo).

185. Del mismo modo, asegura que la disposicion atacada infringe el principio de
progresividad, pues antes de la reforma del articulo 200 del Cédigo Penal los trabajadores
no sindicalizados tenian la oportunidad de negociar y celebrar pactos colectivos siempre
que la empresa no contara con un sindicato que agrupara a mas de un tercio de los
trabajadores. Argumenta que luego de la enmienda las condiciones de los pactos colectivos
siempre deben ser inferiores a las establecidas en la convencién suscrita entre la empresa y
los sindicatos de esta (cargo tercero).

186. Asi mismo, manifiesta que se lesiona el principio de necesidad y el caracter de ultima
ratio del derecho penal, pues “la norma que criminaliza la celebracidn de pactos colectivos
no es subsidiaria a otras formas de control menos gravosas, como puede ser el derecho
laboral”. Asegura, igualmente, que entre la disposicion cuestionada vy el derecho laboral
colectivo existe una “tensidén insoluble”, ya que sanciona una conducta que el derecho
laboral permite en los articulos 480 y 481 del Cédigo Sustantivo del Trabajo (cargo cuarto).

187. Finalmente, indica que la norma demandada es contraria al principio de legalidad en
su faceta de tipicidad estricta. Lo anterior por cuanto el término “pacto colectivo” empleado
en la descripcion del tipo penal no tiene un significado univoco ni autoevidente, pues el
ordenamiento juridico colombiano establece al menos dos aproximaciones diferentes a este.
De una parte, el CST admite como pacto colectivo el acuerdo realizado entre trabajadores y
empleadores a través de un determinado procedimiento. Por otra parte, la jurisprudencia
constitucional recoge un concepto amplio de pacto colectivo al cobijar en dicho concepto
todos aquellos beneficios laborales superiores a los plasmados en una convencién colectiva
celebrada con un sindicato minoritario, incluso si estos estan contenidos en un
instrumento con una denominacién diferente (cargo quinto).

188. Bajo tal Optica, la Sala advierte que los cargos segundo, tercero y cuarto no satisfacen
los presupuestos de certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia, por las siguientes



razones.

189. En relacion con el requisito de certeza, la confrontacion constitucional que plantea el
accionante no se efectla con sustento en una premisa juridica real y existente, sino que es
producto de la percepcién particular que tiene de la norma demandada. De este modo, el
actor asegura que el inciso acusado prohibe la suscripcidon de pactos colectivos, castiga la
practica de negociacion colectiva cuando esta se realiza por medios distintos a la
convencion sindical y, finalmente, obliga a los trabajadores a asociarse en sindicatos. Esa
interpretacién, sin embargo, no se desprende de la lectura de la norma atacada. En efecto,
lo que la disposicion penaliza es la celebracién de “pactos colectivos en los que, en su
conjunto, se otorguen mejores condiciones a los trabajadores no sindicalizados, respecto
de aquellas condiciones convenidas en convenciones colectivas con los trabajadores
sindicalizados de una misma empresa”.

190. De este modo, la norma acusada no sanciona la sola realizacién de pactos colectivos,
tampoco impone el ejercicio de la negociacion colectiva a través de convenciones colectivas
Unicamente, ni obliga a los trabajadores a asociarse a un sindicato. La disposicién, en
cambio, deja en libertad a los trabajadores para vincularse o no a un sindicato si asi lo
desean, permite la celebracién de pactos colectivos en empresas que tengan o no
sindicatos y solamente censura la realizacion de estos cuando establecen condiciones
laborales que, en forma conjunta, son mas favorables que las previstas en una convencion
colectiva de la misma empresa. En definitiva, el reproche no atiende al contexto real en que
se inserta el aparte normativo impugnado.

191. Ademas, la postura del actor parte de una lectura incompleta del marco juridico que
regula la suscripcidon de convenciones y pactos colectivos, y de un cuestionamiento general
del marco constitucional del derecho de asociacion sindical. En relacién con el primer
aspecto, no tiene en cuenta que la celebracién de pactos colectivos esta autorizada
expresamente por el articulo 481 del CST y que es dicha disposicion la que limita su
ejercicio al establecer que estos no podran ser suscritos cuando en la misma empresa el
sindicato o los sindicatos existentes agrupen a mas de una tercera parte de los
trabajadores. Frente al sequndo elemento, no analiza que la lectura constitucional del
régimen de negociacién colectiva proscribe la realizacion de pactos colectivos que
contengan beneficios mayores a los plasmados en convenciones colectivas[107].

192. Por esa razén, al momento de establecer la premisa normativa del inciso 22 del articulo
200 del Coédigo Penal objeto de censura, la demanda debid incorporar una comprension
completa de las disposiciones del CST que regulan la convencidn de trabajo y los pactos
colectivos, asi como la perspectiva jurisprudencial en vigor de los derechos de asociacidon
sindical y de negociacion colectiva. Estos preceptos, como ha quedado claro, inciden de
forma determinante en la interpretacion del contenido normativo del articulo atacado.

193. De igual modo, la falta de certeza de los cargos seqgundo, tercero y cuarto incide en la

insatisfaccién del presupuesto de especificidad, pues ante la ausencia de una premisa
normativa materia de censura no es posible llevar a cabo una confrontacién entre la norma
atacada y la Constitucion. El actor, ademds, no fundamentd una oposicién objetiva y
verificable entre el inciso 22 del articulo 200 del Cédigo Penal y las normas constitucionales



invocadas, ya que se limitd a resaltar la inconveniencia de “criminalizar” la suscripcién de
pactos colectivos y a destacar las consecuencias nocivas de la supuesta tipificacién de esa
conducta.

194. En ese sentido, no explicd de qué manera la penalizacion de la suscripcion de pactos

colectivos que prevean mayores ventajas laborales que las contempladas en convenciones
colectivas de una misma empresa resulta violatoria del derecho general de asociacidn, del
derecho de asociacion sindical y del derecho de negociacién colectiva. También omitid
explicar por qué la tipificacion de esa conducta comportaria una lesién del principio de
progresividad y de la correlativa prohibicidon de retroceso de los derechos sociales, teniendo
en cuenta que la jurisprudencia constante de esta Corporacién ha entendido que el

otorgamiento de mayores beneficios laborales a los trabajadores no sindicalizados de una
misma empresa apareja una violacion del principio de igualdad y de los derechos de
asociacién sindical y de negociacién colectiva. Asi mismo, tampoco explicé la forma en que
la mencionada conducta penal violaria el principio de necesidad y el caracter de ultima ratio
del derecho penal, pues dedicd su exposicién a plantear una supuesta contradiccion entre el

derecho penal y el “Cédigo Sustantivo del Trabajo”.

195. Aunado a lo expuesto, los cargos bajo examen no cumplen el requisito de pertinencia.
El accionante, segun se indicd, no construyd un argumento de indole constitucional, ya que
simplemente hizo alusion a los eventuales efectos nocivos de una inexistente premisa
normativa segln la cual el inciso 22 del articulo 200 del Cédigo Penal penaliza la sola
suscripcion de pactos colectivos, sanciona el ejercicio de la negociacion colectiva cuando
esta se lleva a cabo a través de medios distintos a la convencion sindical y obliga a los
trabajadores a asociarse en sindicatos. La Sala reitera que los reproches propuestos contra
una norma juridica objeto de control deben tener un linaje constitucional y no pueden
estar sustentados en razones de conveniencia o de naturaleza subjetiva sobre el alcance de
la norma acusada. Por ese motivo, la ausencia de estos elementos en el presente caso
impide estructurar un cargo con las condiciones necesarias para llevar a cabo el control
abstracto de constitucionalidad.

196. Finalmente, los cargos segundo, tercero y cuarto no satisfacen el presupuesto de
suficiencia. En efecto, a partir del examen de aptitud realizado es posible advertir que los
reproches formulados no contienen los elementos de juicio necesarios para iniciar el estudio
de constitucionalidad, pues las razones expuestas por el actor no logran despertar si quiera
una duda minima sobre la conformidad con la Carta del aparte acusado del articulo 200 del
Cédigo Penal. En efecto, mas alla de alegaciones de caracter subjetivo, el actor no
demostrd, con sustento en evidencia confiable, por qué la penalizacién de la conducta de
suscripcion de pactos colectivos que en su conjunto reinan mayores ventajas laborales que
las reconocidas en convenciones colectivas de una misma empresa, viola las disposiciones
constitucionales invocadas.

197. En suma, la Sala se inhibira de resolver de fondo en relacién con los cargos segundo,
tercero y cuarto.

198. De otra parte, la Sala también debe descartar el estudio del cargo por violacion del
principio de legalidad (cargo quinto), debido a la falta de cumplimiento de los presupuestos



de certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia. La ausencia de certeza del cargo se
advierte por cuanto el accionante no logré acreditar que la disposicién acusada contenga
una premisa normativa que presente problemas de indeterminacion insuperable en relacion
con la expresiéon “pacto colectivo”. En ese sentido, al tratarse de un tipo penal en blanco y
de un enunciado de textura abierta es apenas natural que la disposicion atacada contenga
cierto grado de indeterminacion.

199. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, en la formulacién de un cargo por
violacién del principio de estricta legalidad es “insuficiente evidenciar un  problema de
indeterminacién o imprecisién, derivado de la ambigledad, vaguedad o textura abierta del
precepto” acusado[108]. En estos eventos “es indispensable exponer argumentos
suficientes para mostrar por qué esa disposicion adolece de una “indeterminacion
insuperable” desde un punto de vista juridico, o por qué el sentido de la misma ni siquiera
“es posible determinarlo con fundamento en una interpretacion razonable”...”[109]. En otras
palabras, se debe acreditar que el tipo penal es tan impreciso e indeterminado “que ni aun
con apoyo en argumentos juridicos razonables es posible trazar una frontera que divida con
suficiente claridad el comportamiento ilicito del licito”. [110]

200. En este asunto el actor argumentd la existencia de dos posibles interpretaciones de la
expresion “pacto colectivo”. La primera aludiria a un entendimiento rigido y literal del
mismo, es decir, a acuerdos entre el empleador y uno o varios trabajadores no
sindicalizados que celebran un acuerdo conforme al procedimiento previsto en el CST. La
segunda, a su vez, se refiere a la interpretacion de dicho precepto a la luz de la
jurisprudencia constitucional, la cual ha considerado que los beneficios extralegales
ofrecidos unilateralmente por el empleador producen “efectos iguales a los de un pacto
colectivo”.

201. Pese a que el demandante alega la probable existencia de esas dos comprensiones de
la norma acusada, no justifica por qué las mismas son incompatibles, no plantea cual es el
alcance de este término en el derecho viviente de la Sala de Casacion Laboral y no explica
por qué la supuesta indeterminacién no puede ser superada acudiendo a la interpretacion
constitucional del término pacto colectivo. De este modo, el actor se abstiene de acreditar
la presencia de una indeterminaciéon normativa insuperable en el inciso acusado, pues se
limita @ promover un pronunciamiento de la Corte en relacidon con el alcance del mismo, sin
formular una oposicidon objetiva y verificable entre un texto normativo y la Constitucion.

202. La censura tampoco cumple los requisitos de especificidad, pertinencia y suficiencia.
Dado que la premisa sobre la cual se busca edificar el cargo constitucional no es cierta, las
consecuencias interpretativas extraidas de la misma resultan ineptas para establecer una
confrontacion real entre el precepto acusado y la Constitucion. El accionante, en todo caso,
no ofrecié razones de estirpe constitucional que permitan iniciar un debate encaminado a
verificar una probable incompatibilidad entre el precepto atacado y el principio de legalidad

consagrado en el articulo 29 superior, pues se limité a exponer dos tesis interpretativas en
relacion con el término pacto colectivo consignado en el inciso acusado, sin manifestar los
motivos por los cuales se presentaria una incertidumbre insuperable en su comprension
que, a la postre, implicara la lesion del principio de estricta tipicidad. En este sentido, el
cargo no produjo una duda minima sobre su conformidad con la Carta Politica y, de esta



manera, la presuncidn de constitucionalidad que pesa sobre ella se mantiene incélume.

203. Por las razones expuestas, la Sala se inhibira de analizar el fondo del cargo quinto de la
demanda de la referencia.

VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia
en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

PRIMERO. - Declararse INHIBIDA para emitir pronunciamiento de fondo respecto de la
demanda de inconstitucionalidad presentada contra el Plan de Accién de Colombia y
Estados Unidos para derechos laborales, por no estar satisfechas las razones de la
competencia.

SEGUNDO. - ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-571 de 2012 en relaciéon con el
cargo por violacién del principio de unidad de materia contra el inciso 22 del articulo 200 del
Cdédigo Penal y declararse INHIBIDA para emitir pronunciamiento de fondo por los demas
cargos examinados.

Copiese, notifiquese, comuniquese, publiquese, cimplase y archivese el expediente.
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
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Anexo
Plan de accién de Colombia y Estados Unidos para derechos laborales

El Gobierno de  Colombia ratifica su compromiso de proteger los derechos laborales
internacionalmente reconocidos, prevenir la violencia contra sindicalistas, y castigar a los
autores de estos actos violentos. En concordancia, el Gobierno de Colombia y el Gobierno
de Estados Unidos acuerdan que las siguientes medidas se han adoptado o se adoptaran en
los plazos indicados:

|. Ministerio de Trabajo (hoy Ministerio de la Proteccion Social - MPS).

El Gobierno de Estados Unidos valora la creacién de un Ministerio de Trabajo especializado,
como el vehiculo institucional apropiado para la implementacién de una proteccion mas
amplia y efectiva de los derechos laborales. Esta decisidn proporcionara la estructura para
la movilizacion de recursos y el fortalecimiento de los programas de inspeccion.

El Gobierno colombiano dispondra de partidas presupuestales para la contratacion, por
medio de concurso, de 480 nuevos inspectores de trabajo durante un periodo de cuatro

afios, incluyendo la contratacién de al menos 100 nuevos inspectores del trabajo durante
2011. El Ministerio de Hacienda aprobard la reasignacion presupuestal para financiar la
contratacion de los primeros 100 inspectores. Para el 22 de abril de 2011, el Ministerio de
Proteccion Social expedira el decreto para la contratacién y capacitacion de los inspectores



y realizara la contratacion y capacitacion de estos inspectores antes del 15 de diciembre de
2011. El Gobierno de Colombia garantizara que la financiaciéon para al menos 100
inspectores adicionales se incluya en el presupuesto del afio 2012 a mas tardar el 30 de
mayo de 2011. Se prevé su aprobacion final por el Congreso en octubre de 2011.

El Ministerio de Proteccidn Social (MPS) mejorara el sistema de quejas y reclamos para que
los ciudadanos puedan presentar denuncias, de forma andénima o directamente, en
relacién con trasgresiones de los derechos laborales. Este sistema mejorado incluird una
linea telefonica gratuita y una pagina de internet para el registro de quejas. El Ministerio
llevard a cabo actividades de divulgacién para promover la concientizaciéon de estos
mecanismos de denuncia. El MPS dispondra de la linea telefénica gratuita, y la pagina de
internet a mas tardar el 22 de abril de 2011, y empezara a divulgar el nuevo mecanismo de
quejas, inmediatamente después de esa fecha.

El Gobierno de Colombia establecera un plan para mejorar el sistema de conciliacién y
mecanismos alternos de solucién de controversias del MPS en los 32 departamentos del
pais, mediante la asignacion de recursos especializados a las oficinas regionales de MPS,
capacitacion de trabajadores y empleadores en resolucién de conflictos y realizard
actividades de divulgacién. El MPS preparara un plan de talleres para los inspectores de
trabajo en conciliacién y mecanismos alternativos de solucion de conflictos a mas tardar el
22 de abril de 2011. Los talleres comenzaran a mas tardar el 15 de junio de 2011, y se
habra contemplado una fase inicial de formacion para el 15 de diciembre de 2011. El MPS
iniciara @ mas tardar el 15 de junio de 2011 la realizacién de actividades de divulgacion
para el publico, empleadores y trabajadores, a través de programas de television y material
impreso.

Il. Reforma al Codigo Penal

El Gobierno colombiano presenté al Congreso una reforma al Cddigo Penal que establece
sanciones penales para los empleadores que atenten contra el derecho de asociacién
sindical, reunién y el derecho de negociacién colectiva. Esta reforma abarca practicas que
puedan lesionar los derechos fundamentales del trabajo. El nuevo articulo del Cédigo Penal,
castigara estas conductas con penas de hasta 5 afios de prision. El Gobierno de Colombia
buscara la aprobacidén por el Congreso de la Republica antes del 15 de junio de 2011.

lll. Cooperativas de trabajo asociado

El Gobierno de Colombia ha presentado legislacidn para modificar la entrada en vigencia de
la norma contenida en el articulo 63 de la ley de formalizaciéon y primer empleo de 2010,
de manera que la mencionada norma entre en vigencia inmediatamente quede aprobada la
ley del Plan Nacional de Desarrollo, en lugar del 1 de julio de 2013. El articulo 63 prohibe el
uso indebido de cooperativas o cualquier otra forma de relacién que afecte derechos
laborales, y establece multas significativas por su violacién. El Gobierno de Colombia ha
introducido esta modificacion en el proyecto de la Ley del Plan de Desarrollo. De
conformidad con los plazos establecidos por la Constitucién, el Congreso de Colombia
votara el proyecto de ley a mas tardar a finales de mayo.

El MPS dedicara de manera exclusiva 100 de sus inspectores de trabajo para la atencién de



casos relacionados con cooperativas. El Decreto del MPS, mencionado en la seccién |,
autorizara la contratacion de 100 nuevos inspectores para las direcciones regionales y
sefalard que 50 de los inspectores mencionados se dedicardan de manera exclusiva a la
atencién de casos relacionados con cooperativas. El MPS expedira el Decreto para la
contrataciéon a mas tardar el 22 de abril de 2011, y contratara y capacitard a estos
inspectores a mas tardar el 15 de diciembre de 2011. El segundo grupo de inspectores de
trabajo especializado en cooperativas sera contratado durante el afio 2012.

El MPS establecera como sectores prioritarios para la inspeccion de trabajo los sectores
palmicultor, azucarero, minero, portuario y floricultor. Estos sectores seran identificados
como prioritarios por el Decreto del MPS que autoriza la contratacion de los 100 nuevos
inspectores de trabajo. A mas tardar el 22 de abril de 2011, el MPS informara al Gobierno de
Estados Unidos que ha comenzado y continuara realizando inspecciones de caracter
preventivo en esos sectores.

A mas tardar el 15 de junio de 2011, el Gobierno de Colombia expedira el decreto
reglamentario de la ley de formalizacién de primer empleo de 2010, para entre otros, dar
alcance a la legislacién anterior sobre cooperativas y asegurar la coherencia de esta
normatividad. Esta reglamentacion establecera:

a. en forma clara, amplia y suficiente la definicién de “actividad misional permanente” e
“intermediacién”.

b. que en los casos en que MPS encuentre que determinadas empresas han negado
derechos mediante abusos a las normas de esta legislacion, promovera el cumplimiento por

parte de las empresas a través de una estrategia basada en la condonacién de multas, en
todo o en parte, cuando el empleador acuerde crear y mantener una relacién laboral directa
con los trabajadores afectados, y

c. el establecimiento de multas de mayor valor para los infractores reincidentes e
infractores de gran escala.

El MPS esta preparando un proyecto de reglamentacién y trabajara con el gobierno de
Estados Unidos para asegurar que los temas acordados se traten. El MPS enviara al
gobierno de Estados Unidos un borrador de ese proyecto a mas tardar el 22 de abril de
2011.

El MPS y la Superintendencia de Economia Solidaria, aplicaran estrictamente y haran
cumplir los requisitos de autonomia y gestion propia de las cooperativas.

El MPS desarrollara y conducira, a través de las Subcomisiones Departamentales de
Concertacion Laboral, entre otros mecanismos, un programa de divulgacion para informary
asesorar a los trabajadores sobre:

a. sus derechos bajo las leyes que rigen las cooperativas.

b. los recursos y acciones legales disponibles para los trabajadores a través de los
Tribunales, de reconocer la existencia de una relacién laboral directa, especialmente
cuando el inspector de trabajo del MPS los elementos que configuran esa relacién y



Cc. la existencia de sanciones penales a los empleadores que sean responsables de atentar
contra el derecho a organizar y negociar colectivamente (una vez sean adoptadas las
reformas al Codigo Penal por el Congreso).

Este programa empezara a mas tardar el 15 de junio de 2011. La divulgaciéon del programa
sera permanente y se financiara en su totalidad para el afio 2012 y afos siguientes. El
MSP:

a. compartira con el Gobierno de Estados Unidos este plan de divulgacion a mas tardar el 22
de abril de 2011.

b. trabajara con el Gobierno de los Estados Unidos para asegurar que los objetivos
acordados sean tratados.

c. Posteriormente pondra en marcha el plan.

El Gobierno de Colombia presentara a las partes interesadas informes trimestrales sobre la
observancia de estos resultados.

IV. Empresas de Servicios Temporales

El Gobierno de Colombia pondra en practica un régimen de cumplimiento para impedir que
las empresas de servicios temporales sean usadas para vulnerar los derechos laborales. El
régimen incluye acciones tendientes al mejoramiento del proceso de inspeccidn, el disefio
de un nuevo programa de capacitacién para inspectores de trabajo y el disefio de bases de
datos para identificar las regiones y sectores en los que ha habido abuso.

Adicionalmente, el régimen incluird un mecanismo de supervision y reporte por medio del
cual todos los interesados podran verificar el avance y cumplimiento de normas laborales.
Como punto de partida en la creacién de este mecanismo, el MSP realizara informes
trimestrales a las partes interesadas que incluirdn los resultados de las distintas medidas,
como inspecciones preventivas, sanciones, multas, cancelacién de las licencias y permisos y
la lista de las agencias que se encuentren en transgresion. El primer informe se realizara a
mas tardar el 22 de abril de 2011.

El MPS:

a. compartira con el Gobierno de los Estados Unidos el borrador del plan de cumplimiento a
mas tardar el 22 de abril 2011.

b. trabajara con el Gobierno de los Estados Unidos para asegurar que los objetivos
acordados sean abordados.

c. llevara a cabo una serie de inspecciones preventivas a mas tardar para el 15 de junio del
2011.

d. implementara el plan de cumplimiento en su totalidad a mas tardar el 15 de diciembre de
2011.



V. Pactos Colectivos

El Gobierno colombiano ha incluido en el proyecto de ley para modificar el cddigo penal, un
articulo que establece como delito con pena de prisidn, la utilizacidon de pactos colectivos

para vulnerar el derecho de asociacidn sindical y negociacién colectiva mediante el

ofrecimiento de mejores condiciones a los trabajadores no sindicalizados en dichos pactos.

El MPS llevara a cabo campafas de divulgacién para promover la concientizaciéon sobre el
uso ilegal de pactos colectivos que vulneran el derecho a organizarse y negociar
colectivamente. La campafa debe estar lista para el 15 de junio de 2011, fecha en la que se
espera que la reforma al Cdédigo Penal sea aprobada. El Ministerio de Proteccién Social
lanzard la campafia inmediatamente se adopte la reforma al Cddigo Penal y continuara con
ella durante 2011. El Gobierno colombiano dispondra de recursos presupuestales
adicionales para la campafa de divulgacion en 2012.

El MPS implementara un sélido régimen de cumplimiento, incluyendo inspecciones
preventivas, y la utilizacién de informacidn proveniente de quejas anénimas, con el fin de
detectar y perseguir violaciones. El Gobierno colombiano pondra a disposicidn los informes
trimestrales de la inspeccion preventiva con las partes interesadas.

El Gobierno colombiano buscard asistencia técnica de la OIT para monitorear el uso de los
pactos colectivos en el marco de una solicitud de cooperacion mas amplia.

El Gobierno de Colombia desarrollard un plan y un cronograma para las campafas de
divulgacion, la implementacién del régimen de cumplimiento y la solicitud de asistencia
técnica a la OIT. Este sera compartido con el Gobierno de los Estados Unidos el 22 de abril
del 2011, y se trabajara conjuntamente para garantizar que los objetivos acordados sean
abordados.

VI. Servicios esenciales

El MPS recopilard la doctrina, precedentes judiciales y jurisprudencia colombiana que han
delimitado la definicion de servicios esenciales. El MSP difundira esta informacién asi como
las directrices pertinentes a los inspectores de trabajo, la rama judicial, los sindicatos y los
empleadores, a mas tardar el 22 de abril de 2011.

VII. Organizacidn Internacional del Trabajo

El Gobierno de Colombia buscara cooperacion, asesoramiento y asistencia técnica de la OIT
en la aplicacion de las medidas contempladas en este documento relacionadas con los
derechos laborales. El gobierno trabajara con la OIT para fortalecer la presencia y ampliar la
capacidad y la funcién de la organizacién en el pais. Ademas, el gobierno colombiano
solicitara la participacién de la OIT para promover el proceso tripartito con el objetivo de
garantizar la plena proteccion de los derechos laborales y el cumplimiento de las leyes
laborales.

El Gobierno de Colombia consultara con la Comision Tripartita antes del 15 de junio de
2011.



Los gobiernos de Estados Unidos y Colombia trabajaran conjuntamente para identificar los
recursos necesarios y fuentes de financiacién. El gobierno de Colombia presentara una
solicitud formal a la OIT en relacién con las actividades arriba descritas a mas tardar el 15
de septiembre de 2011.

VIIIl. Programa de Proteccion

A mas tardar el 22 de abril de 2011 el Ministerio del Interior y Justicia emitird una resolucion

ampliando el alcance de la cobertura del Programa de Proteccion, con el fin de incluir: i.
activistas sindicales, ii. personas con la expectativa seria y real de asociarse como
sindicato, y iii personas que han dejado de ser sindicalistas 0 que estan bajo amenaza
debido a sus actividades anteriores. El Ministerio consultara con las organizaciones
sindicales pertinentes para verificar la situacion de estas personas.

El Gobierno de Colombia garantizara el presupuesto adicional necesario para costear la
expansidn del Programa de Proteccion. El Gobierno de Colombia inicialmente aumentara los
fondos del afo fiscal 2011 mediante la adicién presupuestal de 12  billones de pesos
(aproximadamente $6 millones de délares), un aumento superior al 50% del nivel de
financiacién actual, para proporcionar el apoyo adecuado para la expansién del programa
durante el afio fiscal en curso. Posteriormente, el Gobierno de Colombia calculara el nivel de
la financiacién requerida para la  expansion del programa durante el afno fiscal 2012 e
incluira dicha financiacion dentro del proyecto de ley de Presupuesto que se presentara al
Congreso a mas tardar el 30 de julio de 2011. Los Gobiernos de Colombia y de Estados
Unidos trabajaran conjuntamente para evaluar periédicamente el manejo del programa vy el

nivel de financiacion, con el fin de asegurar que se logre el objetivo de  proteger
eficazmente a todos los beneficiarios del programa.

A mas tardar el 30 de julio de 2011, el Ministerio del Interior y de Justicia habra terminado
un plan de choque para poner al dia las solicitudes pendientes de sindicalistas, en la
evaluacién del riesgo en las aplicaciones al programa de proteccion. Una vez superado el
nivel de retraso, el Gobierno de Colombia se compromete a que la Policia Nacional cumpla
con el requisito legal de procesar todas las evaluaciones de riesgo en un término de 30 dias.
A partir del 1 de mayo de 2011, el Gobierno de Colombia pondra a disposicion de las partes
interesadas reportes actualizados mensualmente.

El Gobierno de Colombia expedird un decreto a mas tardar el 15 de septiembre de 2011
mediante el cual reformara la naturaleza y funcionamiento del comité interadministrativo
que revisa las evaluaciones de riesgo. Este nuevo comité incluird representantes de la
Procuraduria General de la Naciéon y de la Defensoria del Pueblo con el fin  de lograr
objetividad en el proceso de evaluacion del riesgo. El Gobierno de Colombia compartira los
acapites relevantes del proyecto de decreto con el gobierno de Estados Unidos a mas tardar
el 22 de abril de 2011 y trabajara con el gobierno de Estados Unidos para asegurarse que se
traten los objetivos sefialados. El Gobierno de Colombia pondra a disposicién a las partes
interesadas una actualizacion mensual de las medidas tomadas para lograr estas mejoras
empezando el 1 de julio de 2011.

A mas tardar el 22 de abril de 2011, el Gobierno de Colombia modificara su programa de
traslado vy proteccién de maestros, establecido mediante Resolucién 1240 de 2010, con el



fin de garantizar que las solicitudes meritorias sean concedidas y para eliminar las
sanciones pecuniarias impuestas a profesores que no se encuentren bajo riesgo
extraordinario. El Gobierno de Colombia y el Gobierno de Estados Unidos trabajaran
conjuntamente para evaluar el programa, la dindmica de las amenazas y los riesgos, para
asegurar que se logre el objetivo de proteger efectivamente las personas cubiertas. El
Gobierno de Colombia pondra a disposicion de las partes interesadas reportes trimestrales
sobre el funcionamiento del programa a mas tardar el 1 de julio de 2011.

IX. Reforma a la Justicia Penal

A mas tardar el 22 de abril de 2011 el Presidente emitird una directiva a la Policia Nacional,

asignando noventa y cinco (95) investigadores de tiempo completo de la policia judicial,
para apoyar a los Fiscales encargados de las investigaciones penales que involucran
sindicalistas y activistas. Estos investigadores de la policia judicial estardn designados
exclusivamente a las investigaciones de casos laborales. El Gobierno de Colombia
completara la implementaciéon de estos 50 de los 95 nuevos investigadores de Policia
Judicial antes del 30 de juio de 2011y el resto de los investigadores de policia judicial a mas
tardar el 15 de diciembre de 2011.

El Gobierno de Colombia respondera favorablemente a los requerimientos de la Fiscalia
General en relacién con los recursos necesarios para financiar las nuevas y el aumento de
actividades para reducir la impunidad e implementar esta accion. La Fiscalia General
enviara el requerimiento presupuestal a mas tardar el 20 de mayo de 2011.

La Fiscalia General de la Nacién ha informado al gobierno de Colombia de las siguientes
acciones que ha adoptado y adoptarad para combatir la impunidad en los casos que
involucran a sindicalistas y activistas:

La Fiscalia General ha emitido una directiva en la que instruye a la policia judicial, al
Cuerpo Técnico de Investigacion (CTI), y fiscales que investigan crimenes, para que
establezcan, durante la fase inicial de la investigacion, si la victima era un miembro activo o
ex miembro de una organizacion sindical, o si estaba involucrado de manera activa en la
formacién de organizaciones sindicales.

La Fiscal General ha emitida una directiva a los jueces de la Unidad de Justiciay Pazy la
Unidad de Derechos Humanos, en la que efectivamente se les obliga a intercambiar el
material probatorio y la informacién en casos penales en los que se involucren trabajadores
sindicalizados y activistas, profesores, periodistas y activistas de derechos humanos.

La Fiscalia General desarrollara un plan y determinard los requerimientos presupuestales

para la capacitacion de los investigadores de la Policia Judicial y los Fiscales en el manejo de
la escena del crimen, asi como la capacitacion conjunta para entrenarlos en técnicas de
investigacion con referencia especifica a casos laborales. La Fiscalia General enviara al
Gobierno de Estados Unidos, a mas tardar el 22 de abril de 2011, el programa detallado de
2011 y trabajara con el Gobierno de Estados Unidos para asegurarse que se atiendan los
objetivos acordados. La Fiscalia General solicitara a la Embajada de los Estados Unidos en

Bogota su insumo (recomendacion) y cooperacion para perfeccionar, mejorar y apoyar el
programa de formacion. El gobierno de Estados Unidos brindara asistencia coordinada por



su embajada en Bogotd, y con la colaboracion del Departamento de Justicia de Estados
Unidos y el Departamento de Trabajo.

La Fiscalia General presentara al Gobierno de Colombia, a mas tardar el 20 de mayo de
2011, una solicitud de presupuesto para la financiacién del programa de capacitacién para
incluirla en el presupuesto de 2012.

La Fiscalia General desarrollara un plan e identificara las necesidades presupuestales a mas

tardar el 20 de mayo de 2011, con el fin de fortalecer la capacidad institucional y el
nimero de fiscales y policias judiciales asignados a los procesos que involucren casos
laborales en las oficinas regionales, con base en una evaluacién de la debilidad estructural o
ausencia de recursos suficientes.

A mas tardar el 15 de julio de 2011, la Fiscalia General finalizard un analisis de las
sentencias de homicidios de sindicalistas y activistas, con el fin de obtener conclusiones que
puedan ayudar en el mejoramiento de directivas y protocolos para la efectividad de las
investigaciones y el procesamiento de casos futuros. Este analisis tendra en cuenta
lecciones aprendidas con el objeto de mejorar  esfuerzos futuros en la identificacion de
autores intelectuales y autores materiales de estos crimines, reincidencia, existencia de
patrones metodologia criminal y las pruebas de los mdviles de los crimenes. Los resultados
de este analisis seran publicos y ampliamente divulgados. El conocimiento adquirido de
este analisis y su amplia difusién serviran como herramientas para reducir la impunidad y
prevenir futuros crimenes.

La Fiscalia General desarrollara un plan para identificar las necesidades presupuestales
para el establecimiento de los centros de atencién a las victimas con asistencia
especializada en casos de derechos humanos, incluidos los casos laborales. La Fiscalia
General proveera estos centros con recurso humano profesional con experiencia en
derechos humanos y asuntos laborales. La Fiscalia General dirigirad estos centros donde se
compartira informacion con las victimas y sus familias en relacién con el estado de los
casos, y pondra a la disposicién de ellas asistencia legal y psicolégica. A mas tardar el 15 de
junio de 2011, la Fiscalia General compartird con el Gobierno de los Estados Unidos el plany
las asignaciones presupuestales para este proyecto y trabajara con el Gobierno de Estados
Unidos para asegurar de los objetivos se hubiesen atendido.

La Fiscalia General desarrollard un plan para descongestionar los casos de homicidios de
sindicalistas que incluira:

a. reuniones periddicas con cada una de las centrales obreras y la Escuela Nacional Sindical
(ENS) para lograr una conciliacidon de las cifras de homicidios de sindicalistas reportados por
la base de datos de la ENS y la de la Fiscalia General. Las reuniones empezaran a mas
tardar el 22 de abril de 2011, con el objetivo de culminar el proceso al final del aho.

b. la expedicidon de una directriz interna a los fiscales para acelerar su gestion en aquellos
Casos con pruebas y cerrar provisionalmente casos con menor posibilidad de resolucion. La
directriz se emitiria @ mas tardar el 15 de junio de 2011.

La Fiscalia General mejorara la divulgacion publica de casos de violencia a sindicalistas



reportados como cerrados:

a. Para el 15 de abril de 2011, la Fiscalia General divulgara los resultados de las sentencias
emitidas después del 1 de enero de 2011, y posteriormente hara lo mismo con sentencias
futuras.

b. A mas tardar el 15 de junio de 2011, la Fiscalia General identificara los métodos para
publicar informaciéon agregada de todos los casos cerrados a la fecha en su pagina web.

El Gobierno de  Colombia ha presentado al Congreso modificaciones al Cdédigo Penal,
referidas arriba en la seccion Il, que: 1. ampliaria la definicién de amenazas ilegales,
incluyendo amenazas impetradas a sindicalistas y activistas con el propdsito de intimidar
aquellos en el ejercicio de sus derechos de liberad de reunién, asociaciéon y negociacion
colectiva. 2. fortaleceria las sanciones, en casos de amenazas ilegales, desde multas hasta
pena de prision.

El gobierno de Colombia esta buscando la implementacion de estas reformas en el
Congreso para el 15 de junio de 2011.

X. Mecanismos de Seguimiento

Para evaluar el avance en la implementacion de este plan de accion, los Gobiernos de
Estados Unidos y de Colombia han acordado que se reuniran de la siguiente manera:

En 2011, reuniones cada dos meses a nivel técnico y una de alto nivel.
En 2012, cuatro reuniones al afio a nivel técnico y dos de alto nivel.
En 2013, dos reuniones semestrales del nivel técnico y una anual de alto nivel.

En la reunién de alto nivel del 2013 se decidira si es menester programar nuevas reuniones.

[1] El documento consta de 10 paginas, folios 124 a 128.
[2] Folios 19 a 34.

[3] De acuerdo con el accionante, Colombia adquirié obligaciones internacionales
adicionales al TLC, como la creaciéon de un Ministerio de Trabajo, la regulacién de las
cooperativas de trabajo asociado y de las empresas de servicios temporales, y la reforma
del Cddigo Penal. En relacién con este Ultimo aspecto, asegurd que la reforma del articulo
200 de la Ley 599 de 2000, por medio del articulo 26 de la Ley 1453 de 2011, fue
consecuencia de los compromisos adquiridos por Colombia frente a Estados Unidos en el
PAL. Menciond que “Antes de la introduccién del inciso segundo en el articulo 200 del
Cdédigo Penal, la legislacion colombiana permitia negociar pactos colectivos con
organizaciones no sindicalizadas, cuando en la empresa no existe un sindicato que agrupe a
mas de la tercera parte de los trabajadores. Esta posibilidad se encuentra aln en el articulo
481 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, y fue considerada en varios casos por la Corte

Constitucional como una opcidn legitima para empleadores y trabajadores”. Para sustentar



su postura cité fragmentos de las sentencias SU-342 de 1995, SU-569 de 1996 y C-1491 de
2000.

[4] Sefald, en esa direccion, que el articulo 17.4.5. del TLC dispuso que cada una de las
Partes designaria un punto de contacto para recibir comunicaciones sobre asuntos
relacionados con las disposiciones de su capitulo laboral. Segun el demandante, Estados
Unidos delegd para el efecto a la Oficina de Comercio y Asuntos Laborales del
Departamento de Trabajo (OTLA por sus siglas en inglés), que “ha dado tramite a informes
de organizaciones sindicales colombianas y estadounidenses sobre el incumplimiento del
Plan de Accion Laboral”. Ademas, la OTLA emitié informes y comunicaciones sobre el
cumplimiento del PAL el 11 de abril de 2016 y el 11 de enero de 2017 en los cuales, segun
el actor, entiende que el PAL contiene compromisos internacionales sobre los cuales cabe
hacer seguimiento bajo el capitulo 17 del TLC.

[5] Indicd, en ese sentido, que “El Plan de Accidén no es una ley, pero esto ocurre como
consecuencia de la omision del Gobierno Nacional en presentar ese tratado internacional al
Congreso de la Republica. Este es un tipico caso de elusion constitucional, que ocurre
cuando un poder publico utiliza aparentes lagunas en la Constitucion Politica para sustraer
sus actos al control constitucional. La elusidn consistente en firmar documentos con otros

Estados, sin designarlos formalmente como tratados, pero asumiendo materialmente

nuevas obligaciones internacionales, fue objeto de debate en la Corte Constitucional, que
durante varios afos rechazé demandas contra actos internacionales del Gobierno Nacional
que correspondian materialmente a tratados internacionales. || El debate fue clausurado
con el Auto A-288 de 2010, en que la Corte Concluyd que esta era competente para conocer
demandas contra los tratados internacionales que no hubieren sido enviados al Congreso”.

[6] EI actor sefialé que en estas decisiones la Clj determind que un “comunicado conjunto
entre los Jefes de Gobierno de Grecia y Turquia” y “las minutas de una reunién entre Qatar,
Bahréin y Arabia Saudita” tenian la naturaleza de un acuerdo internacional. Para
conferirles esa denominacién la ClIJ habria considerado especialmente los términos
materiales de los documentos implicados y las circunstancias particulares en las que fueron
expedidos. Sostuvo, igualmente, que en el sequndo caso “la Corte consideré irrelevante que
el Ministro de Relaciones Exteriores de Bahréin hubiera sefialado, posteriormente, que al
suscribir las minutas no habia tenido la intencidn de obligar juridicamente a su pais”.

[7] Folios 35 a 46.

[8] Al respecto citéd fragmentos de las providencias C-785 de 1999y A-288 de 2010.
[9] Folios 46 a 52.

[10] Mencioné las providencias C-750 de 2008, C-049 de 2015y C-184 de 2016.
[11] Folios 55 a 61.

[12] El accionante explicd el contexto normativo en el que, segln su criterio, se enmarcan
las normas acusadas. En ese sentido, asegurd que en el derecho comparado existen



diferentes enfoques en relacién con la titularidad de la representacién de los trabajadores
en una negociacién colectiva y sobre las consecuencias de los pactos y las convenciones
colectivas para los trabajadores no sindicalizados. Refirid, en particular, que los
movimientos sindicales han considerado que solo ellos estan legitimados para negociar
colectivamente ante los empleadores, pese a que los Convenios 135y 154 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (en adelante OIT) admiten la posibilidad de efectuar
acuerdos de esa naturaleza entre empleadores y representantes de los trabajadores que no
pertenecen a esas asociaciones. Precisd, asi mismo, que varios paises han acogido la
posicién sindical, mientras que otros permiten que esta clase de negociaciones se efectien
también entre empleadores y trabajadores no sindicalizados. Aludié que Colombia, a su vez,

asumidé una postura intermedia, pues el articulo 480 del Cédigo Sustantivo del Trabajo
establece que el empleador puede suscribir pactos colectivos, siempre que en la empresa
no exista un sindicato mayoritario. En relacién con las consecuencias de los acuerdos
colectivos, sostuvo que el Estado colombiano es uno de los pocos que, por regla general,
reserva los beneficios de las convenciones colectivas exclusivamente a los miembros de los
sindicatos y prohibe ampliar dichas garantias de manera automatica a otros trabajadores de
la empresa. Precis6 que solo cuando el sindicato representa a mas de un tercio de los
trabajadores, los beneficios de la convencidn pueden ser extendidos a los demas empleados
de la empresa. Puntualizéd que, aunado a estas prerrogativas, Colombia es el “Unico pais en
el mundo que elevd a la categoria de delito la conducta de negociar condiciones laborales
con trabajadores no sindicalizados y otorgarles condiciones iguales o mejores a las de una
convencidn colectiva de trabajo”. Sefald que esta prohibicidon se concretd con la reforma
del articulo 200 del Cédigo Penal, operado en virtud de lo dispuesto en el articulo 26 de la
Ley 1453 de 2011. Afirmé que dicha disposicidn se introdujo al ordenamiento juridico
colombiano en cumplimiento del Plan de Accidon de Colombia y Estados Unidos para
derechos laborales, suscrito entre estos dos paises en el mes de abril de 2011 con el
proposito de impulsar la aprobacién del Tratado de Libre Comercio por el Congreso
estadounidense.

[13] Folios 61 a 67.
[14] Folios 67 a 73.
[15] Folios 73 a 75.
[16] Folios 75 a 77.
[17] Folios 81 a 83.

[18] A través de Claudia Isabel Gonzalez Sanchez, Secretaria Juridica. Folios 121 a 147 y
189 a 190.

[19] En esa direccion, remitié copia del “Plan de Accidén de Colombia y Estados Unidos para
derechos laborales” y del “Ultimo informe del Plan de Accién-Abril 2016".

[20] Precis6 que el TLC entre Colombia y Estados Unidos entré en vigor con la expedicién
del Decreto 993 del 15 de mayo de 2012.



[21] A través de Olga Lucia Arenas Neira, Directora de Asuntos Juridicos Internacionales (E).
Folios 183 a 186.

[22] Sostuvo, en ese sentido, que “la Convencion de Viena de 1969 ha dispuesto de
procedimientos solemnes especificos mediante los cuales los Sujetos de Derecho
Internacional manifiestan su voluntad en obligarse, cuando ésta es su intencién. Entre
éstos, destaca de manera principal, la firma, el canje de instrumentos, o la ratificacién”.

[23] A través de la Ministra de Comercio, Industria y turismo, Maria Lorena Gutiérrez
Botero. Folios 195 a 197.

[24] La promulgacién se realiz6 mediante Decreto 993 del 15 de mayo de 2012.

[25] Al respecto, el articulo 18 de la CVDT dispone lo siguiente: “Obligacion de no frustrar el

objeto y el fin de un tratado antes de su entrada en vigor. Un Estado debera abstenerse de
actos en virtud de los cuales se frustren el objeto y el fin de un tratado: || a) si ha firmado el
tratado o ha canjeado instrumentos que constituyen el tratado a reserva de ratificacidn,
aceptacion o aprobacién, mientras no haya manifestado su intencién de no llegar a ser
parte en el tratado: o || b) si ha manifestado su consentimiento en obligarse por el tratado,
durante el periodo que preceda a la entrada en vigor del mismo y siempre que esta no se
retarde indebidamente”.

[26] A través de Alfredo José Delgado Davila, Jefe Oficina Asesora Juridica. Folios 715 a 728.

[27] En ese sentido, sefald que en el afio 2011 una Misidn Tripartita de Alto Nivel de la OIT
visito el pais y efectud una serie de recomendaciones referidas a “didlogo social, violencia e
impunidad; actos de discriminacién antisindical y otros obstaculos al ejercicio de la libertad
sindical y la negociacidn colectiva; medidas legislativas y acciones practicas; mayores
esfuerzos para fortalecer la inspeccion de trabajo capacitacion; y colaboracion con la OIT”.

[28] Indico, de este modo, que “[e]n mayo de 2011 y en seguimiento de las conclusiones de
la misién de la OIT, se firmd la actualizacion del Acuerdo  Tripartito, en esta ocasion
acompafaron la firma del Acuerdo las mas altas autoridades del Estado, el Vicepresidente
de la Republica, la Fiscal General de la Nacién, la Procuraduria General de la Nacién,
representantes de los empleadores, la Confederacidon General del Trabajo y la
Confederacién Nacional de Pensionados. || El acuerdo permitié aunar esfuerzos entre los
actores laborales para garantizar el reconocimiento de los derechos fundamentales de los
trabajadores, de sus organizaciones sindicales y de la libre empresa para los empleadores y
promover el trabajo decente y de manera especial, desarrollar una agenda laboral que
recoge de una parte, las recomendaciones de la misién de Alto Nivel que visitd nuestro pais
en febrero de 2011 y el Plan de Accidn, y de la otra, las reivindicaciones sociales que por
muchos anos reclamaban las centrales obreras de Colombia”.

[30] En apoyo de su tesis citd fragmentos de las sentencias SU-342 de 1995, C-399 de
1999, C-1491 de 2000, T-701 de 2003 y T-619 de 2013.



[31] A través de Néstor Santiago Arévalo Barrero, Director de Desarrollo del Derecho y del
Ordenamiento Juridico. Folios 258 a 275.

[32] A través de Luis Carlos Vergel Hernandez, apoderado especial del Departamento
Nacional de Planeacion. Folios 244 a 250.

[33] En apoyo a su postura cita las sentencias SU-342 de 1995, SU-569 de 1996, SU-570 de
1996, SU-169 de 1999, T-012 de 2007, T-020 de 2007, T-345 de 2007, T-570 de 2007, T-619
de 2013 y T-069 de 2015.

[34] A través de Bruce Mac Master, presidente y representante legal de la ANDI. Folios 521
a 527.

[35] Para apoyar su postura transcribié fragmentos de la sentencia C-367 de 2014.
[36] A través del capitan Jaime Hernandez Sierra, presidente de ACDAC. Folios 528 a 704.

[37] A través de Maria Cristina Cadavid Barbera y Carlos Esteban Restrepo, presidente de
ACAV y presidente de SINTRATAC, respectivamente. Folios 276 a 439.

[38] Refirié las sentencias SU-569 y SU-570 de 1996, SU-169 de 1999, (C-1491 de 2000,
T-742 de 2003, T-619 de 2013, T-069 de 2015

[39] A través de José Didgenes Orjuela Garcia y Edgar Mojica Vanegas, Presidente y
Secretario General de la CUT, respectivamente. Folios 729 a 786.

[40] A través de Eric Alberto Orgulloso Martinez y Ana Maria Amado Correa, director general
y directora del area de defensa de derechos de la Escuela Nacional Sindical,
respectivamente. Folios 705 a 713.

[41] No precisaron, sin embargo, a qué providencias se referian.

[42] A través de César Eduardo Loza Arenas, presidente de la Junta Directiva Nacional de la
USO. Folios 440 a 443.

[43] A través de Soraya Gutiérrez Arguello, Jomary Ortegdn Osorio, Yessica Hoyos y José
Jans Carretero Pardo. Folios 516 a 519.

[44] Folios 92 a 120.

[45] Los intervinientes Unicamente se refirieron a los cargos propuestos contra el articulo
200 del Cddigo Penal.

[46] Cité las sentencias C-559 de 1999, C-1490 de 2000, C-599 de 2000, C-605 de 2006y
C-121 de 2012.

[47] Para apoyar su postura transcribié un aparte de la sentencia T-069 de 2015.

[48] Cité la sentencia C-939 de 2002.



[49] Fernando Carrillo Florez. Folios 789 a 799.

[50] La Corte Constitucional ha reconocido la existencia de esta competencia atipica en las
sentencias C-049 de 2012, C-400 de 2013, C-173, C-269, C-280 y C-632 de 2014.

[51] De esta manera, por ejemplo, el articulo 237-2 superior le asigna al Consejo de Estado
el encargo de conocer de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los decretos
dictados por el Gobierno Nacional, cuya competencia no corresponda al Tribunal
Constitucional. Cada juez de la Republica, asi mismo, actla en condiciéon de juez
constitucional al momento de resolver las acciones de tutela sometidas a su conocimiento
(art. 86 C. Pol.). Mientras tanto, en virtud de la excepcidn de inconstitucionalidad, cualquier

autoridad judicial tiene competencia para dejar de aplicar una norma juridica en un caso
concreto, cuando esta contradiga abiertamente la Constitucién. Finalmente, los Tribunales
Administrativos efectldan control constitucional en relacién con las objeciones que, por
motivos de inconstitucionalidad, presenten los Gobernadores y Alcaldes, contra los
proyectos de ordenanza o acuerdo dictados por la Asamblea Departamental y el Consejo
Municipal, respectivamente (art. 305 C. Pol.), asi como sobre aspectos referidos al ejercicio
de los mecanismos de participacion ciudadana.

[52] Cfr. Sentencias C-1154 de 2008, C-400 de 2013 y C-280 de 2014, entre otras.

[53] De este modo, el articulo 2 del Decreto Ley 2067 de 1991 dispone que las demandas
en las acciones publicas de inconstitucionalidad contendran: “1. El seflalamiento de las
normas acusadas como inconstitucionales, su transcripcion literal por cualquier medio o un
ejemplar de la publicacién oficial de las mimas; || 2. EI  sefalamiento de las normas
constitucionales que se consideren infringidas; || 3. Las razones por las cuales dichos textos
se estiman violados; || 4. Cuando fuere el caso, el seflalamiento del tramite impuesto por la
Constitucién para expedicién del acto demandado y la forma en que fue quebrantado; vy || 5.
La razén por la cual la Corte es competente para conocer de la demanda”. (Enfasis
anadido).

[54] Cfr. Sentencia C-400 de 1998.
[55] Cfr. Sentencia C-400 de 2013.
[56] Cfr. Sentencia C-280 de 2014.

[57] Cfr. Auto 288 de 2010 y Sentencias C-049 de 2012, C-400 de 2013, C-269, 280y 632
de 2014, C-327 de 2017 y C-102 de 2018. La sentencia C-049 de 2012, en concreto, se
refirid al concepto de competencia atipica de esta manera: “se considera atipico o especial
el control constitucional adelantado por la Corte Constitucional sobre decretos diferentes de
los asignados expresamente a su conocimiento en los articulos 241 y 10 transitorio de la
Constitucién -que por mandato constitucional poseen fuerza de ley- o de otros actos
reputados administrativos. La Corte Constitucional ha decidido demandas de
inconstitucionalidad de aquellos, para asegurar la supremacia e integridad de la
Constitucion”.

[58] Cfr. Sentencias C-049 de 2012, C-400 de 2013, C-173, C-269, C-280 y C-632 de 2014.



[59] La sentencia C-400 de 1998 sefald que bajo el disefio institucional adoptado por el
Constituyente de 1991, los tratados son “actos juridicos complejos, no sélo por cuanto se
desarrollan en diversos momentos sino ademas porque involucran diferentes 6rganos del
Estado y estan sometidos a normas tanto internacionales como constitucionales”.

[60] Con tal fin, el articulo 241-10 dispone que el Gobierno debe remitir el tratado y su ley
aprobatoria al Tribunal Constitucional dentro de los seis dias siguientes a la sancion de la

ley.

[61] La sentencia C-400 de 1998, asi mismo, resalté la similitud normativa entre las
Convenciones de Viena de 1969 y 1986. Ese sentido, precisé que “[l]a Corporacion no
tendra necesidad de estudiar en detalle todos los articulos de Viena Il pues cuando ellos
reproduzcan contenidos idénticos a Viena |, se entendera que ellos hacen parte de los
principios de derecho internacional reconocidos por Colombia (CP art. 9°), lo cual justifica,
prima facie, que la Corte declare su constitucionalidad, salvo que tales articulos entren en
flagrante contradicciéon con otros principios, valores y derechos reconocidos por la Carta,
pues ésta es norma de normas (CP art. 4°)”. Los articulos 11 a 17 de la Convencién de
Viena Sobre el Derecho de los Tratados entre Estados y Organizaciones Internacional o
entre Organizaciones Internacionales de 1986 y la CVDT de 1969, justamente, guardan
identidad normativa en relacién con la regulacion de las formas de manifestacién del
consentimiento en materia de obligaciones internacionales.

[63] En un sentido semejante se puede consultar el literal a) del numeral 1 del articulo 2 de
la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados Internacionales o entre
Organizaciones Internacionales de 1986, aprobada por el Congreso de la Republica por
medio de la Ley 406 de 1997.

[64] Cfr. Auto 288 de 2010.

[65] Diez de Velasco, Manuel. “Instituciones de Derecho Internacional Publico”. Madrid,
Tecnos, 182 edicion, 2013, p.167.

[66] En arreglo a la textura abierta de esta clausula convencional, la doctrina ha sostenido
lo siguiente: “[e]n sentido amplio podrian también considerarse acuerdos en forma
simplificada “aquellos en que el consentimiento del Estado se manifiesta verbalmente o
mediante un acto o una conducta que exprese los elementos constitutivos de una oferta o
de una aceptacion de una oferta, segin que el Estado sea oferente o aceptante, de un acto
0 una conducta complementarios de otro sujeto de Derecho Internacional” (Casanovas: 14 y
15)”. || Al hablar de formas simplificadas nos referimos al plano internacional, pues

internamente siguen en muchos casos un proceso paralelo al de la ratificacion, || El nimero
de Acuerdos en forma simplificada es enorme y sigue aumentando. Ello es juridicamente
posible porque el D.l., como antes sefialamos, no hace depender la validez de los Tratados
de ninguna forma especial. Y en la practica ello se ve favorecido por factores como el
aumento progresivo de las relaciones interestatales y su rapidez y tecnicismo crecientes
para hacer frente a las necesidades politicas y econémicas de las relaciones
internacionales, el aumento progresivo de la importancia del ejecutivo, y el formalismo y la



lentitud del procedimiento parlamentario (Smet:8). Todo ello con la salvedad, sin embargo,
de que dentro de las formas simplificadas la forma verbal es extremadamente rara. Los
gobernantes cuidan normalmente mucho de sus palabras cuando pueden tener una
proyeccién exterior vinculante y la forma escrita por lo general se mantiene con toda su
pujanza”. (Enfasis afiadido). Ibidem., p. 163.

[67] Manuel Diez de Velasco, “Instituciones de Derecho Internacional Publico”. Madrid,
Tecnos, 1999, p.139-140.

[68] Cfr. Sentencias C-710 de 1998, C-187 y 785 de 1999, C-750 de 2008 y (C-269 de 2014.
También el Auto 288 de 2010.

[69] La adopcién de esta postura, sin embargo, no fue pacifica en la jurisprudencia
constitucional. Una descripcién extensa de los debates que la antecedieron y su posterior
evolucién puede ser consultada en el Auto 288 de 2010 y en la sentencia C-269 de 2014.

[70] Cfr. Sentencias C-363, C-1258 y 1439 de 2000; C-303 y C-862 de 2001; C-071y C-896
de 2003; C-280, C-533 y C-622 de 2004; C-154 y C-241 de 2005; C-176 y C-239 de 2006;
C-926 de 2007; C-944 de 2008; C-378 y C-801 de 2009; C-027 de 2011; C-123 y C-819 de
2012; C-217 de 2015y C-214 de 2017, entre otras.

[71] En relacién con esta clase de acuerdos la sentencia C-269 de 2014 sefiald: “La
celebracion de acuerdos de procedimiento simplificado derivados o complementarios tiene
como propdsito ejecutar o desarrollar de forma concreta las clausulas sustantivas
consignadas en el tratado del cual se deriva, sin exceder o desbordar lo alli estipulado, es
decir, que no dan origen a obligaciones nuevas ni puede exceder las ya contraidas. Es de
sefalar que el tratado solemne del que se derivan los acuerdos de procedimiento
simplificado complementarios debe haber surtido todos los tramites constitucionales. || De
otra parte, los acuerdos de procedimiento simplificado celebrados en desarrollo de
funciones de Orbita exclusiva del Presidente de la RepuUblica, encuentran sustento en
aquellas facultades constitucionalmente asignadas al Jefe de Estado, en su condicién de
director de las relaciones internacionales, que excluyen la competencia rationae materiae
de las demas ramas del Poder Publico”.

[72] En sentido semejante se pueden consultar las sentencias C-160 de 2000, C-303 de
2001, C-780 de 2004, C-154 y C-241 de 2005, C-926 de 2007, C-378 de 2009 y C-819 de
2012.

[73] Cfr. Sentencia C-027 de 2011, C-217 de 2015 y C-214 de 2017, entre otras.

[74] La existencia de esta competencia atipica ha sido reconocida en las sentencias C-049
de 2012, C-400 de 2013, C-173, C-269, C-280 y C-632 de 2014. En un sentido semejante se
pueden consultar los Auto 288 de 2010 y 723 de 2017.

[75] Folio 122.
[76] Cfr. Corte Constitucional C-369 de 2002.

[77] Dicho presupuesto ha sido examinado siempre por la jurisprudencia de esta



Corporaciéon al momento de establecer si un instrumento internacional sometido a su
consideracion lo satisfizo al momento de su adopcidn. De este modo, en la sentencia C- 223
de 2013 la Corte sostuvo lo siguiente: “La Corte Constitucional en reiterada jurisprudencia
ha sefalado que en el examen de constitucionalidad de los tratados, es deber de esta
Corporacién revisar la competencia del funcionario que participé en el proceso de
negociacion y adopcién del instrumento internacional sometido a control. Para tal efecto, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley 406 de 1997, aprobatoria de la Convencion de Viena
sobre el Derecho de los Tratados, este Tribunal siempre verifica los plenos poderes de
quien suscribe uno de tales instrumentos en representacion del Estado colombiano”.

[78] El texto original del “Acuerdo Complementario para la Cooperaciéon vy Asistencia Técnica
en Defensa y Seguridad entre los Gobiernos de la Republica de Colombia y de los Estados
Unidos de América” puede ser consultado en el siguiente enlace:
http://apw.cancilleria.gov.co/Tratados/adjuntosTratados/90F3A US-30-10-2009.PDF En este
texto, ademas, los Estados iv) le dieron la denominacién expresa de “Acuerdo
Complementario” al documento; v) determinaron que los Estados signatarios se
denominarian “las Partes” a lo largo del escrito; y vi) invocaron, en el Predmbulo, los
tratados en vigor en que se sustentaba el acuerdo simplificado.

[79] La cita en el idioma original senala lo siguiente: “27. The Court does not find it
necessary to consider what might have been the intentions of the Foreign Minister of
Bahrain or, for that matter, those of the Foreign Minister of Qatar. The two Ministers signed
a text recording commitments accepted by their Governments, some of which were to be
given immediate application. Having signed such a text, the Foreign Minister of Bahrain is
not in a position subsequently to Say that he intended to subscribe only to a “statement
recording a political understanding”, and not to an international agreement.”. Corte
Internacional de Justicia, fallo del 1 de julio de 1994 sobre competencia de la ClJ. Caso
Qatar contra Bahréin. Disponible en:
https://www.icj-cij.org/files/case-related/87/087-19940701-JUD-01-00-EN.pdf

[80] Igualmente, en arreglo a lo dispuesto en el articulo 11 de la CVDT existen formas de
manifestacion del consentimiento internacional distintas a la suscripcién o firma de un
instrumento por parte del Jefe de Estado o de sus delegados (supra 104). Empero, en el
presente este caso el accionante no construyd un argumento dirigido a acreditar la
verificacion de una hipdtesis de expresién de la voluntad distinta a la firma o suscripcion del

documento acusado. Cabe precisar, en esa direcciéon, que el actor cité dos breves
fragmentos de las declaraciones que habrian realizado los presidentes de Colombia y
Estados Unidos en una reunién en la Casa Blanca el 7 de abril de 2011 en las que hicieron
distintas referencias al PAL. Sin embargo, como edificd su demanda en la supuesta firma o
suscripcién del PAL, no incorpord un argumento dirigido a analizar los efectos de las
mencionadas declaraciones, pues se limitd a sostener que estas evidenciaban que el PAL
“se constituyd en la condicidn necesaria para la entrada en vigor del mismo”.

[81] De modo semejante, la Corte advierte que el demandante no ahondd en la exposicion
de las cldusulas del TLC con Estados Unidos y, en particular, del Capitulo 17 sobre derechos
laborales. La confrontacién de los contenidos del acto acusado y del TLC resultaba
necesaria, pues el actor sostuvo que el PAL no se limité a desarrollar el tratado, sino que



establecid nuevas obligaciones en materia laboral para Colombia. La ausencia de ese
ejercicio comparativo, sin embargo, impide acreditar la manera en que el Plan de Accién
habria desbordado el marco del TLC y comprometido la responsabilidad internacional del
Estado colombiano.

[82] En ese sentido, el actor se limitd a trascribir algunos apartes de dos comunicaciones
del 11 de abril de 2016 y del 11 de enero de 2017 de la Oficina de Comercio y Asuntos
Laborales del Departamento de Trabajo de Estados Unidos, en los que esa dependencia se
habria pronunciado sobre el “cumplimiento del Plan de Accién”. De esta manera, de
acuerdo con la traduccidn libre del demandante, el fragmento del comunicado del 11 de
abril de 2016 sefalaria que “En el marco de la consideracién del [TLC] por parte del
Congreso [de Estados Unidos], el gobierno Obama negocid con el gobierno del Presidente
colombiano Juan Manuel Santos un Plan de Accidon respecto de asuntos laborales que
previamente habian aparecido imposibles de resolver. [...] El Plan de Accion detalld
acciones concretas que Colombia adoptaria dentro de plazos establecidos para abordar los
temas laborales. Los dos gobiernos suscribieron el Plan de Accién el 7 de abril de 2011". A
su turno, el fragmento del comunicado del 11 de enero de 2017 estableceria que: “Desde el
lanzamiento del Plan de Accién, el Departamento de Trabajo de Estados Unidos, el
Representante Comercial de Estados Unidos y el Departamento de Estado, han coordinado
con las autoridades del Gobierno de Colombia para cumplir los compromisos concretos del
Plan de Accion y mas ampliamente, para lograr sus objetivos subyacentes y resolver los
retos pendientes”. Los apartes traidos a cita por el accionante, empero, no aluden a los
Estados Parte de Colombia y Estados Unidos, sino a los Gobiernos de los dos paises.
Igualmente, al referirse a las acciones del PAL no sefialan que estas tareas ostenten una
naturaleza juridica o que representen obligaciones internacionales vinculantes para
Colombia. Los textos, por ultimo, parten de un supuesto inexistente: la suscripcién o firma
del PAL por parte de los representantes de ambos Estados.

[83] En relacién con el caracter no determinante de la denominaciéon que las partes
otorguen a un acuerdo internacional, pueden ser consultadas las providencias A-288 de
2010 (supra 101) y los fallos del 19 de diciembre de 1978 y del 1° de julio de 1994 de la ClJ,
relativos a los casos Grecia contra Turquia (plataforma continental del Mar Egeo) y Qatar
contra Bahréin, respectivamente.

[84] En particular, el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Justicia y del Derecho, Ia
Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia, la Asociacion Colombiana de Auxiliares de
Vuelo, la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia y la Corporacién Colectivo de
Abogados José Alvear Restrepo.

[85] En particular, el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Departamento Nacional de
Planeacidon y la Escuela Nacional Sindical.

[86] Cfr. Sentencia C-028 de 2018.
[87] Cfr. Sentencia C-007 de 2016.

[88] Cfr. Sentencias C-063 de 2018, C-007 de 2016 y C-228 de 2015, entre otras.



[89] Cfr. Sentencias C-063 de 2018 y C-228 de 2015, entre otras.

[90] Cfr. Sentencias C-279 de 2014, C-332 de 2013, C-783 de 2005y C-478 de 1998, entre
otras.

[91] Cfr. Sentencias C-007 de 2016, C-149 de 2009 y C-584 de 2002.

[93] En relacion con la configuraciéon de la cosa juzgada material, la sentencia C-028 de
2018 sefial6 que la jurisprudencia ha distinguido la ocurrencia de dos eventos: “(i) La cosa
juzgada material en sentido estricto, que se presenta cuando existe un pronunciamiento
previo declarando la inexequibilidad, por razones de fondo, de un contenido normativo que
es reproducido en la disposicién que es nuevamente acusada. La identidad del contenido
acusado deberd ser deducida tanto de la redaccién del precepto como del contexto
normativo en el que se expidid. La estructuracion de la cosa juzgada en este evento esta
condicionada, ademas, a que subsistan las disposiciones constitucionales que sirvieron de
fundamento a las razones de fondo en que se sustenté la declaratoria previa de
inexequibilidad. (ii) La cosa juzgada material en sentido lato o amplio, ocurre cuando existe
un pronunciamiento previo declarando la exequibilidad -simple o de forma condicionada-,
de una norma demandada cuyo contenido normativo es idéntico al que se encuentra en la
disposicion que se analiza nuevamente. Cuando ello sucede, ha indicado la jurisprudencia,
en principio, que la Corte Constitucional ha de estarse a lo resuelto en la sentencia anterior,
a menos que tengan ocurrencia circunstancias excepcionales (...) que enerven los efectos
de la cosa juzgada”.

[94] Cfr. Sentencia C-571 de 2012.

[95] Articulo 200 de la Ley 599 de 2000 en su versién original: “Violacién de los derechos de
reunidn y asociacion. El que impida o perturbe una reunidn licita o el ejercicio de los
derechos que conceden las leyes laborales o tome represalias con motivo de huelga,
reunién o asociacion legitimas, incurrira en multa”.

[96] Articulo 200 de la Ley 599 de 2000 modificado por la Ley 1309 de 2009: “Violacidon de
los derechos de reunidon y asociacién. El que impida o perturbe una reunién licita o el
ejercicio de los derechos que conceden las leyes laborales o tome represalias con motivo de
huelga, reunion o asociacion legitimas, incurrird en multa de cien (100) a trescientos (300)
salarios minimos legales mensuales vigentes o arresto”.

[97] Articulo 200 de la Ley 599 de 2000 modificado por el articulo 5 de la Ley 1309 de 2009
y por el articulo 26 de la Ley 1453 de 2011: “Violacién de los derechos de reunion y
asociacién. El que impida o perturbe una reunidn licita o el ejercicio de los derechos que
conceden las leyes laborales o tome represalias con motivo de huelga, reunidén o asociacion
legitimas, incurrira en pena de prisién de uno (1) a dos (2) afos y multa de cien (100) a
trescientos (300) salarios minimos legales mensuales vigentes. \ En la misma pena incurrira
el que celebre pactos colectivos en los que, en su conjunto, se otorguen mejores
condiciones a los trabajadores no sindicalizados, respecto de aquellas condiciones
convenidas en convenciones colectivas con los trabajadores sindicalizados de una misma
empresa. \ La pena de prision sera de tres (3) a cinco (5) afios y multa de trescientos (300)
a quinientos (500) salarios minimos legales mensuales vigentes si la conducta descrita en el



inciso primero se cometiere: \ 1. Colocando al empleado en situacién de indefension o que
ponga en peligro su integridad personal. \ 2. La conducta se cometa en persona
discapacitada, que padezca enfermedad grave o sobre mujer embarazada. \ 3. Mediante la
amenaza de causar la muerte, lesiones personales, dafno en bien ajeno o0 al trabajador o a
sus ascendientes, descendientes, conyuge, compafiero o compafera permanente, hermano,
adoptante o adoptivo, o pariente hasta el segundo grado de afinidad. \ 4. Mediante engano
sobre el trabajador”.

[98] En efecto, el titulo del articulo atacado alude a todos los bienes juridicamente tutelados
por la disposicién. De esta manera, de acuerdo con el articulo 200 del Cddigo Penal Ia
perturbacién de una reunion licita de trabajadores, el obstaculo al ejercicio de los derechos
que conceden las leyes laborales, las represalias por motivos de huelga y la suscripcion de
pactos colectivos en los términos descritos en la norma, comportan una lesién de los
derechos de reunioén y asociacién.

[99] Al efectuar el estudio del cargo por violacion del principio de unidad de materia la
sentencia C-571 de 2012 remitié a los argumentos expresados al resolver el reproche por
infraccién del principio de consecutividad en el tramite legislativo. En ese sentido, la
providencia mencioné que “... tal como lo  sefalan los accionantes y lo ratifican los
intervinientes, las modificaciones al articulo 200 del Cédigo Penal, se introdujeron por la
camara de destino (la Camara de Representantes) por lo que no pudieron ser consideradas,
en sentido estricto, por la camara de origen (el Senado de la Republica). Sin embargo, tal
como lo resaltan la mayoria de los intervinientes, las modificaciones realizadas guardan una
estrecha y directa relacién con el sentido y espiritu que se le habia dado al proyecto de ley
desde un inicio, dentro del debate y la deliberacién parlamentaria.”. En particular, cité la
siguiente exposicion de uno de los congresistas que intervino en el debate: “Mire, doctor,
lo que pasa es que cuando el Ministro nos habla de que le afecta el derecho de reunién de
los trabajadores, etc., eso no es un delito nuevo, eso esta en el Cdédigo Penal, ese delito
esta, lo que habria era que ampliar ese tipo o modificarlo en cuanto a la pena, pero eso ya
estd en el Cédigo Penal. Quiero hacer esa precisidon de caracter técnico, para que no
aparezcamos nosotros creando un tipo penal que ya existe; a mi me parece benéfico, doctor
Vargas Lleras, ese articulo, sancionar severamente al patrono que impide las reuniones
previas a la cuestion del sindicato mediante cualquier maniobra; muchas veces el patrono
ordena cerrar la cafeteria para que el sabado no se puedan reunir los trabajadores; ese tipo
de delito existe, lo que hay es que aumentar la pena y si vamos a ampliar el tipo lo acepto
perfectamente, queria esa explicacién de parte del Ministro.”. Igualmente, justificé la
inclusién del articulo acusado en dicho proyecto de ley acudiendo a un concepto amplio de
seguridad ciudadana y resaltando que la proteccién de los derechos laborales ha sido
fuente de conflictividad social en el pais. En ese sentido, sefialé que “los delitos en contra
del sindicalismo y de los derechos de reunién y asociacién en general, han sido siempre en
Colombia fuente de controversia y tensidn politica. Desde tiempos de la independencia, las
reuniones y asociaciones de ciudadanos y movimientos sociales que presentan reclamos de
grupos sociales débiles, excluidos o marginados, suelen ser sujetos de violencia.”.

[100] Cfr. Sentencias C-177 de 2001, C-380 de 2000, C-519 de 1998 y C-281 de 1994, entre
otras.



[101] Cfr. Sentencias C-055 de 2013, C-646 de 2010, C-149 de 2009, C-929 de 2007 y
C-1052 de 2001.

[102] Ibidem.

[103] Ibidem.

[104] Ibidem.

[105] Cfr. Sentencia C-012 de 2010.
[106] Cfr. Sentencia C-1298 de 2001.

[107] Cfr. Sentencias SU-342 de 1995, SU-569 y SU-570 de 1996, SU-169 de 1999, T-012,
T-020 y T-345 de 2007, T-084 de 2012, T-619 de 2013 y T-069 de 2015.

[108] Cfr. Sentencia C-742 de 2012. En el mismo sentido las sentencias C-559 de 1999y
C-232 de 2002.

[109] Ibidem.

[110] Ibidem.



