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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogota, D.C., quince (15) de febrero de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia: NULIDAD

Radicacion: 11001 03 24 000 2011 00267 00, 11001 03 24 000
2011 00261 00 y 11001 03 25 000 2011 00414 00
(acumulados)

Actor: JORGE ELIECER MANRIQUE VILLANUEVA'Y OTROS

Demandado: NACION - MINISTERIO DE LA PROTECCION SOCIAL
HOY MINISTERIO DEL TRABAJO!

Tesis: Hay lugar a declarar de oficio la excepcién de cosa
juzgada absoluta cuando se demandan disposiciones
que ya fueron anuladas.

Hay lugar a declarar de oficio la excepcién de cosa
juzgada relativa, cuando esta jurisdiccion
previamente denegd la nulidad de unas
disposiciones y se demanda nuevamente su
legalidad con fundamento en los mismos cargos de
violacién.

1 El Ministerio de la Proteccion Social fue escindido por el articulo 6 de la Ley 1444
del 4 de mayo de 2011 y, acorde con lo dispuesto por el articulo 7 ibidem, “[s]e
denominara Ministerio del Trabajo y continuard cumpliendo los objetivos y
funciones sefalados por las normas vigentes, salvo en lo concerniente a la escision
de que trata el articulo 60 de la presente ley (...)".
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Son nulas por exceder la potestad reglamentaria y
las disposiciones en que debian fundarse, las
normas expedidas por el gobierno nacional que
establecieron sanciones para las cooperativas y
precooperativas de trabajo asociado cuando el
legislador no delegd esa atribucidn.

No incurre en nulidad la disposicidon que establecid
gue ningun trabajador, incluidos los trabajadores
asociados a las cooperativas y precooperativas de
trabajo asociado, podran contratarse sin los
derechos y las garantias laborales establecidas en la
Constitucidon Politica y en la ley, ni contraviene el
modelo  asociativo y  solidario de esas
organizaciones.

NULIDAD - SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

La Sala procede a decidir de fondo, en Unica instancia, los procesos
acumulados radicados bajo los niumeros de la referencia, promovidos
por los sefiores Jorge Eliecer Manrique Villanueva (2011 00267),
César Humberto Gonzdlez Rodriguez (2011 00261), y por la
representante legal de la Confederacién de Cooperativas de Colombia
- CONFECOOP (2011 00414), en contra de la Nacién - Ministerio de

la Proteccion Social, hoy Ministerio del Trabajo.
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I. ANTECEDENTES

1.1. LAS DEMANDAS

Los actores, en ejercicio de la accion publica de nulidad, presentaron
demanda en contra del Ministerio de la Proteccién Social, con la
pretension de que se declare la nulidad parcial del Decreto 2025 del
8 de junio de 2011, "por el cual se reglamenta parcialmente la Ley
1233 de 2008 y el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010”, cuyos apartes

acusados dispusieron:

“"DECRETO 2025 DE 2011
(Junio 8)

Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1233 de 2008
y el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,

en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, y
en especial las que les confiere el numeral 11 del articulo
189 de Ila Constitucion Politica y en desarrollo de las Leyes
79 de 1988, 1233 de 2008 y el articulo 63 de la Ley 1429 de
2010, y

CONSIDERANDO

Que mediante la Ley 1233 de 2008, se dictaron normas en relacion
con las cooperativas y precooperativas de trabajo asociado, asi como
las condiciones para la contratacion de estas con terceros, paralelo
con lo cual, se contemplaron las prohibiciones para el evento en que
dichas entidades actuen como empresas de intermediacion laboral o
envien trabajadores en mision; razon por la que a través del presente
decreto se hace necesario dictar normas orientadas a su
reglamentacion parcial, en cuanto a las conductas objeto de sancion.
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Que adicionalmente, es necesario reglamentar el articulo 63 de la
Ley 1429 de 2010, en concordancia con la Ley 79 de 1988 y la Ley
1233 de 2008, en lo referente a la contratacion de personal a través
de cooperativas y precooperativas de trabajo asociado y terceros
contratantes que infrinjan las prohibiciones contenidas en dichas
normas.

DECRETA
(..)

Articulo 2°. A partir de la entrada en vigencia del articulo 63 de la
Ley 1429 de 2010, las instituciones o empresas publicas y/o privadas
no podran contratar procesos o actividades misionales permanentes
con Cooperativas o Precooperativas de Trabajo Asociado.

Articulo 3°. Las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado
y el tercero que contrate con estas y esté involucrado en una o mas
de las siguientes conductas sera objeto de las sanciones de ley
cuando:

a) La asociacion o vinculacion del trabajador asociado a la
Cooperativa o Precooperativa no sea voluntaria.

b) La cooperativa o precooperativa no tenga independencia
financiera.

c) La cooperativa o precooperativa no tenga la propiedad y la
autonomia en el uso de los medios de produccion, ni en la ejecucion
de los procesos o subprocesos que se contraten.

d) La cooperativa o precooperativa tenga vinculacion econdémica con
el tercero contratante.

e) La cooperativa y precooperativa no ejerza frente al trabajador
asociado la potestad reglamentaria y disciplinaria.

f) Las instrucciones para la ejecucion de la labor de los trabajadores
asociados en circunstancias de tiempo, modo y lugar no sean
impartidas por la cooperativa o precooperativa.

g) Los trabajadores asociados no participen de la toma de decisiones,
ni de los excedentes o rendimientos econémicos de la cooperativa o
precooperativa.

h) Los trabajadores asociados no realicen aportes sociales.
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i) La cooperativa o precooperativa no realice el pago de las
compensaciones extraordinarias, ordinarias o de seguridad social.

J) La cooperativa o precooperativa que incurra en otras conductas
definidas como las faltas en otras normas legales.

Articulo 4°. Cuando se establezca que una Cooperativa o
Precooperativa de Trabajo Asociado ha incurrido en intermediacion
laboral, o en una o mas de las conductas descritas en el articulo
anterior, se impondran sanciones consistentes en multas hasta de
cinco mil (5.000) smimv, a través de las Direcciones Territoriales del
Ministerio de la Proteccién Social, de conformidad con lo previsto en
el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010.

Ademds de las sanciones _anteriores, las cooperativas o
precooperativas de trabajo asociado que incurran en estas practicas
quedaran incursas en causal de disolucion y liquidacion. La
Superintendencia de la Economia Solidaria 'y las demas
Superintendencias, para el caso de las cooperativas especializadas,
cancelaran la personeria juridica.

Al tercero que contrate con una Cooperativa o Precooperativa de
Trabajo Asociado que incurra en intermediacion laboral o que esté
involucrado en una o mas de las conductas descritas en el articulo
anterior o que contrate procesos o actividades misionales
permanentes, se le impondra una multa hasta de cinco mil (5.000)
smilmyv, a través de las Direcciones Territoriales del Ministerio de la
Proteccion Social. Lo anterior, sin perjuicio de lo sefialado en el
numeral 4 del articulo 7° de la Ley 1233 de 2008, con base en el cual
el inspector de trabajo reconocera el contrato de trabajo realidad
entre el tercero contratante y los trabajadores.

Ningun trabajador podra contratarse sin los derechos y las garantias
laborales establecidas en la Constitucion Politica y en la Ley, incluidos
los trabajadores asociados a las Cooperativas y Precooperativas de
Trabajo Asociado. Si adelantada la correspondiente investigacion, el
inspector de Trabajo, en ejercicio de sus competencias
administrativas, concluye que el tercero contraté con una
cooperativa o precooperativa de trabajo asociado incurriendo en
intermediacion laboral o que concurren cualquiera de los otros
presupuestos de hecho y de derecho para que se configure un
contrato de trabajo realidad, asi debera advertirlo, sin perjuicio de
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las sanciones establecidas en el inciso anterior, y de las facultades
judiciales propias de la jurisdiccion ordinaria laboral.

Paragrafo. En caso de reincidencia de los terceros contratantes, se
aplicara en todo caso la multa maxima.

Articulo 5°. A una Cooperativa o Precooperativa de Trabajo Asociado
se le impondra una multa de hasta cinco mil (5.000) smmlv a través
de las Direcciones Territoriales del Ministerio de la Proteccion Social,
cuando actue como asociacion o agremiacion para afiliacion colectiva
de trabajadores independientes a la Seguridad Social Integral.

(...)

Articulo 9°. Las multas establecidas en los articulos 4° y 5° del
presente decreto seran impuestas, con base en los siguientes

parametros:

Numero total de trabajadores Valor multa en

asociados y no asociados smmlv

Dela25 De 1.000 a 2.500
smmlv

De 26 a 100 De 2.501 hasta 3.000
smmlv

De 101 a 400 De 3.001 hasta 4.000
smmlv

De 401 en adelante De 4.001 hasta 5.000
smmlv

Las sanciones anteriormente establecidas se impondrdn en la misma
proporcion a las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado
y a los terceros contratantes.

Articulo 10. Sin perjuicio del contrato de trabajo realidad que se
configure entre el verdadero empleador y el trabajador, como lo
establece el articulo 53 de la Constitucion Politica, a los terceros
contratantes que contraten procesos o actividades misionales
permanentes prohibidas por la ley, cuando voluntariamente
formalicen _mediante _un contrato escrito _una relacion laboral a
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término indefinido, se les reducira la sancion en un veinte por ciento
(20% ) de su valor por cada afio que dicha relacion se mantenga, con
un cien por ciento (100%) de condonacion de la misma luego del

quinto ano. [...]".

(Los apartes resaltados corresponden a los demandados).

1.2. Normas invocadas como infringidas y concepto de

violacion

1.2.1. En el proceso con radicado nro. 2011 00261 00

El actor estima que los articulos 2, 4 (incisos primero y tercero), 5,
9 y 10 del Decreto 2025 de 2011 transgreden los articulos 63 de la
Ley 1429 del 29 de diciembre 20102, 7.2 y 13 de la Ley 1233 del 22
de julio de 20083, asi como las Leyes 79 del 23 de diciembre de 19884
y 50 del 28 de diciembre de 1990°, lo que sustenté asi®:

Asegur6 que el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 establecié una
prohibicidon expresa para que las instituciones y/o empresas publicas

o privadas vinculen el personal que requieran para el desarrollo de

2 "Por la cual se expide la Ley de Formalizacion y Generacion de Empleo”.

3 “por medio de la cual se precisan los elementos estructurales de las
contribuciones a la seguridad social, se crean las contribuciones especiales a cargo
de las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado, con destino al Servicio
Nacional de Aprendizaje, Sena, al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
ICBF, y a las Cajas de Compensacion Familiar, se fortalece el control concurrente
y se dictan otras disposiciones”.

4 “Por la cual se actualiza la legislacién cooperativa”.

5 “Por la cual se introducen reformas al Cédigo Sustantivo del Trabajo y se dictan
otras disposiciones”.

6 Folios 143 a 161 del expediente con radicado nro. 2011 00267 00.
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actividades misionales permanentes a través de las cooperativas de
servicio de trabajo asociado que hagan intermediacién laboral, de
donde se colige que quedaron exceptuadas las cooperativas y las

precooperativas de trabajo asociado.

Arguyo que el articulo 13 de la Ley 1233 de 2008 prevé que estas
organizaciones cooperativas pueden contratar con terceros en
general sin ninguna restriccion para la produccion de bienes, la
ejecucion de obras y la prestacion de servicios, por lo que la
prohibicion que fijo el articulo 2 del Decreto 2025 de 2011 va en

contravia de aquella disposicidén y de la Ley 79 de 1988.

Agregd que el precitado articulo 2 del decreto acusado sefald una
prohibicion diferente a la contenida en el articulo 63 de la Ley 1429
de 2010, esto es, la de "“"contratar procesos o actividades misionales
permanentes”, cuando la ley claramente indicé que no era posible
“vincular al personal que requiera para el desarrollo de las
actividades misionales permanentes”; asimismo, amplié el sujeto
pasivo objeto de prohibicidn, de la “"cooperativa de servicio de trabajo
asociado” a una categoria diferente como son las cooperativas vy
precooperativas de trabajo asociado, por lo que excedié el marco
reglamentario de las Leyes 79 de 1988 y 1429 de 2010.

Manifesté que los incisos primero y tercero del articulo 4 del decreto
demandado previeron la imposicién de sanciones a las cooperativas

0 precooperativas de trabajo asociado que hayan incurrido en
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intermediacién laboral, asi como al tercero que las contrate o que
incurran en las conductas alli descritas; sin embargo, el articulo 63
de la Ley 1429 de 2010 solo establecié la sancién para las
instituciones publicas y/o empresas privadas, de donde se colige que
desconocio lo alli dispuesto asi como lo normado en las Leyes 79 de
1988 y 1233 de 2008, por lo que se desbordd la potestad

reglamentaria.

Adujo que, la sancidén que establecié el articulo 63 de la Ley 1429 de
2010 esta dirigida a las instituciones publicas y/o empresas privadas,
por lo que, el articulo 5 del decreto enjuiciado al tipificar una sancién
para las cooperativas y precooperativas de trabajo asociado que
actlen como asociacidén o agremiacion para la afiliacién colectiva de
trabajadores independientes a la seguridad social integral, excede el
marco reglamentario de las Leyes 79 de 1988, 1233 de 2008 y 1429
de 2010, dado que incluyd un hecho generador de castigo a un

evento que no fue fijado por el legislador.

Expuso que, como consecuencia de la nulidad que debera declararse
sobre los articulos 4 y 5 acusados, el articulo 9 ibidem correria igual
suerte, por cuanto dicha disposicion previé el valor de las multas de
las sanciones establecidas en dichas normas; ademas, se basd en un
criterio objetivo para su dosificaciéon y, por lo tanto, “es arbitraria
pues al imponer en la misma proporcion a terceros contratantes y a

las precooperativas y cooperativas de trabajo asociado no tiene en
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cuenta que el numero de personas vinculadas a una y otra institucion
puede ser diferente y encajar en dos rangos distintos”.

Anotd que en las Leyes 79 de 1988 y 1233 de 2008 tampoco se
encuentra la sancidén tarifada por rangos como lo indicé el articulo 9

enjuiciado.

Asegurd que es nulo el articulo 10 del decreto acusado, puesto que
el beneficio alli sefialado no se previo en las Leyes 79 de 1988, 1233
de 2008 y 1429 de 2010.

Solicitud de suspension provisional

Por escrito separado solicitd la suspensidn provisional de los efectos
de las normas acusadas, para lo cual expuso basicamente los mismos

argumentos esgrimidos en la demanda’.

1.2.2. En el proceso con radicado nro. 2011 00414 00

En la demanda presentada por la Confederaciéon de Cooperativas de
Colombia - CONFECCOOP, a través de su representante legal, se
solicité la declaratoria de nulidad de los articulos 2, 3, 4 (incisos
primero, segundo y cuarto), 5, 9 y 10 del Decreto 2025 de 2011, y

para ello arguyeron lo siguiente:

7 Folios 135 a 142 ibidem.
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Que el articulo 2 del Decreto 2025 introdujo limitaciones a las
cooperativas de trabajo asociado, incluso para aquellas que realizan
sus funciones de acuerdo con la ley, al prohibirles a las entidades
publicas y privadas contratarlas para llevar a cabo actividades y
procesos misionales permanentes, lo que afecta notablemente su
desarrollo empresarial, pudiéndolas llevar incluso a su extincion;
agregd que las limitaciones a la libertad de empresa estan reservadas
a la ley y, en consecuencia, en el caso se desborda la potestad
reglamentaria, se vulnera el derecho a la igualdad, la proteccion del
trabajo en cualquiera de sus modalidades, asi como las formas
asociativas y solidarias de propiedad y la iniciativa privada. Citd como

violados los articulos 13, 25, 58 y 333 de la Constitucién Politica.

Indicé que el articulo 3 del Decreto 2025 de 2011 previd una serie
de conductas que tienen que ver con violaciones a los principios
cooperativos contenidos en la "“ley vigente” e introdujo otras
demasiado ambiguas e indefinidas y, por lo tanto, no pueden dar
lugar a la imposicion de una sancién pecuniaria en la magnitud
definida por el articulo 4 de la norma ejusdem; adicionalmente, las
disposiciones objeto de reglamentacion no establecieron parametros
que faculten al gobierno a variar el esquema general sancionatorio o
a introducir cuantiosas sanciones pecuniarias por actuaciones que
ademads constituyen causales de disolucidon y liquidaciéon para las

cooperativas de trabajo asociado.
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Aseverd que, aunque el inciso primero del articulo 4 demandado
dispuso que las sanciones se fundamentan en el articulo 63 de la Ley
1429 de 2010, ello no es asi, puesto que esta ultima solo hizo alusion
a tres tipos de sanciones, a saber: (i) multas de hasta de 5.000
smimv para instituciones publicas y/o empresas privadas que
incumplan las disposiciones; (ii) disolucién y liquidacion para las
cooperativas de trabajo asociado y las precooperativas de trabajo
asociado que no cumplan lo establecido, y (iii) falta grave para los
servidores publicos que contraten con cooperativas que hagan
intermediacién laboral. Adicionalmente, las sanciones sefaladas en
la ley por su naturaleza son de interpretacidn restrictiva, por lo que

su aplicacion no puede extenderse a sujetos no previstos en ella.

Sostuvo que, al definir el inciso segundo del articulo 4 acusado
nuevas causales de disolucién vy liquidacion de las entidades
cooperativas, extralimitd el contenido del articulo 63 de la Ley 1429
de 2010, que determind esa consecuencia cuando se compruebe que
aquellas organizaciones incurrieron en practicas de intermediacion
laboral o actividades propias de las empresas de servicios
temporales, "[N]o siendo facultad del decreto reglamentario establecer
causales nuevas de disolucion y liquidacion, diferentes a las indicadas en
las leyes, tampoco tiene poder para ordenar a las superintendencias

respectivas la cancelacion de las personerias juridicas de las cooperativas

[..]"
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Afadié que el inciso cuarto del articulo 4 acusado desconocid la
mencion que hizo el inciso segundo del articulo 63 de la Ley 1429 de
2010, segun el cual, en casos excepcionales consagrados por la ley,
las cooperativas y precooperativas que tengan trabajadores,
retribuiran a éstos y a sus asociados las labores que realicen
conforme lo dispone el Cddigo Sustantivo del Trabajo, por lo que bajo
esos términos podia expedirse la norma reglamentaria; sin embargo,
el decreto acusado amplié dicho supuesto y aplicé a los trabajadores
asociados la legislacién propia de los trabajadores asalariados,

desnaturalizando el modelo de ley.

Asegur6 que, con el exceso de la potestad reglamentaria del inciso
cuarto del articulo 4 demandado, se desconocié el mandato del
articulo 25 de la Constitucion Politica que establecio la proteccion del
Estado al trabajo en sus distintas modalidades, asi como lo regulado
por los articulos 59 de la Ley 79 de 1988, 3 de la Ley 1233 de 2008
y 63, inciso segundo, de la Ley 1429 de 2010.

Aleg6 que de ningun modo el articulo 19 del Decreto 4588 de 2006,
el numeral 2 del articulo 7 de la Ley 1233 de 2008 y el articulo 63 de
la Ley 1429 de 2010, facultaron al gobierno nacional para imponer
una multa de hasta 5.000 smimv para las cooperativas vy
precooperativas de trabajo asociado como lo describe el articulo 5
del Decreto 2025, por lo que también excedié la potestad

reglamentaria.
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Anoto que los criterios de graduacién de la sancién establecida por el
articulo 9 del Decreto 2025 desbordd lo dispuesto por el inciso tercero
del articulo 63 de la Ley 1429 de 2010, en tanto que en esta ultima
no se definieron parametros de ese tipo que debieran ser objeto de
reglamentacién; ademas, la multa debe obedecer a un estudio
juridico y factico teniendo en cuenta la gravedad de la falta y su

impacto.

Manifestd que el beneficio que introdujo el articulo 10 del decreto
acusado consistente en la reduccién y condonacién de la multa para
los terceros contratantes de procesos o actividades misionales
prohibidas por la ley cuando voluntariamente formalicen mediante
un escrito una relacion laboral a término indefinido excede la
potestad reglamentaria, puesto que no existe disposicion que
describa esta posibilidad; adicionalmente, viola el articulo 13 de la
Carta Politica, dado que no establecié esa prerrogativa para las

cooperativas y precooperativas de trabajo asociado.

Solicitud de suspension provisional

Con la demanda solicitd la suspensién del articulo 2 y el inciso
primero del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011, exponiendo en
sintesis los argumentos a los que aludié para sustentar la nulidad de

dichas normass.

8 Folios 38 a 40 ibidem.
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1.2.3. En el proceso con radicado nro. 2011 00267 00

El demandante afirmd que con el literal c) del articulo 3 del acto
acusado se vulneraron los articulos 150 numeral 21, 189 numeral 11,
333 y 334 de la Constitucidn Politica.

Como razones de violacion expuso las siguientes®:

Sostuvo que la disposicidon cuestionada establecid una limitacién del
ejercicio de la actividad de las cooperativas y precooperativas de
trabajo asociado, en tanto que previé que los medios de produccion
sean de su propiedad y tengan sobre ellos autonomia e
independencia del tercero contratante, lo cual coarta la libertad
econdmica, la iniciativa privada y la libre competencia, maxime
cuando "“la norma suprema” dispuso que para el ejercicio de la
actividad econdmica y la iniciativa privada nadie puede exigir
permisos previos ni requisitos sin autorizacién legal, por lo que

excedio la potestad reglamentaria.

Sefald que no es razonable que un decreto reglamentario regule de
manera minuciosa de quién son los elementos a través de los cuales
las cooperativas y las precooperativas de trabajo asociado van a
ejecutar los servicios para los que se les contrate, “[p]Jues instituir

esto como una exigencia so pena de sanciones de ley, asalta toda

° Folios 169 a 177 del expediente 2011 00267 00.
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libertad en el ejercicio de una actividad econémica que ampliamente
ha sido regulada en el sentido de no estatuir la subordinacion y de
tener en su haber una cantidad considerable de normas que
[establecen] su independencia de las formas de vinculacion laboral
amparadas por el Coddigo Sustantivo del Trabajo y normas

especiales”.

Arguyd que la subordinacion econdmica solo es posible por
disposicidon de la ley segun, lo indica el numeral 21 del articulo 150
de la Constitucion Politica, y, por lo tanto, la norma acusada no tiene
la competencia para condicionar la actividad econdmica de las
cooperativas y precooperativas de trabajo asociado, menos aun
cuando dicha restriccién plantea una limitacién a la autonomia de la
voluntad e impone un régimen sancionatorio, como lo concluyé esta

Corporacién en la providencia proferida el 20 de febrero de 200819,

Seflalé que con la expedicion del literal c) del articulo 3 del acto
acusado se desbordd lo dispuesto por el articulo 13 de la Ley 1233
de 2008, al determinar una sancion para aquellas que no tengan la
propiedad y autonomia en el uso de los medios de produccién, ni en

la ejecucidon de los procesos o subprocesos que se contraten.

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera,
providencia del 20 de febrero de 2008, M.P. Enrique Gil Botero, radicado nro.
11001 03 26 000 2006 00013 01 (32690).
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Solicitud de suspension provisional

Con la demanda se pidio la suspensiéon provisional de los efectos de
la norma acusada, y para ello se expusieron basicamente los mismos

argumentos esgrimidos para sustentar la pretensién de nulidad?!!.

II. TRAMITE DE LOS MEDIOS DE CONTROL

Las actuaciones mas relevantes surtidas en los procesos acumulados

fueron las siguientes:

2.1. En el proceso radicado bajo el nro. 2011 00261 00

2.1.1. La demanda fue presentada el 13 de junio de 201112 y se
admitidé por auto del 19 de agosto de 2011 en contra de la Nacion -
Ministerio de la Proteccion Social y en el mismo proveido se denegd

la solicitud de suspension provisional de las disposiciones acusadas?3.

La notificacidon se surtid por aviso al mencionado ministerio el 21 de

febrero de 20121% y se fijo en lista desde el 6 de marzo de 201215,

1 Folios 778 ibidem.

12 Folio 142 reverso del cuaderno Unico del expediente 2011 00261 00. La demanda
fue asignada al despacho del entonces Consejero de Estado Marco Antonio Velilla
Moreno, de acuerdo con el acta individual de reparto.

13 Folios 145 a 151 ibidem.

14 Folio 161 ibidem.

15> Folio 162 ibidem.
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2.1.2. Por escrito radicado el 20 de marzo de 2012, el Ministerio
del Trabajo contestd la demanda en oportunidad y se opuso a las

pretensiones, con fundamento en lo siguiente!®:

Sostuvo que con la Ley 1233 de 2008 se dictaron normas sobre las
cooperativas y precooperativas de trabajo asociado, en las cuales se
determinaron las condiciones para su contratacion con terceros, asi
como las prohibiciones de que actien como empresas de
intermediacién laboral y que envien trabajadores en misién, por lo
que el decreto acusado reglamenté esas conductas objeto de

sancion.

Indicé que el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 prohibe vincular el
personal requerido por instituciones o empresas publicas o privadas
para el desarrollo de actividades misionales permanentes a través de
cooperativas de servicio de trabajo asociado que hagan
intermediacién laboral o bajo cualquier otra modalidad de vinculacion
que afecte los derechos constitucionales, legales y prestacionales

establecidos en las normas laborales vigentes.

Anotd que el Decreto 2025 de 2011 tuvo como propodsito diferenciar
la actividad que realizan las cooperativas y precooperativas de
trabajo asociado de las funciones de las empresas de servicios

temporales reguladas por la Ley 50 de 1990; agregd que la conducta

16 Folios 163 a 172 ibidem.
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tipificada en el articulo 3 del citado decreto es en esencia un
desarrollo conceptual de la economia solidaria sefialada por el
numeral 5 del articulo 4 de la Ley 454 de 1998.

Arguyd que el articulo 8 del Decreto 4588 de 2006, al reglamentar la
organizacion y funcionamiento de las cooperativas de trabajo
asociado, sefalé que esas organizaciones deben ser las propietarias,
poseedoras o tenedoras de los medios de produccion y/o labor como
son las instalaciones, los equipos, las herramientas, la tecnologia y

demas medios materiales o inmateriales de trabajo.

Explicdé que, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 33 ejusdem,
sin perjuicio de las funciones de inspeccion y vigilancia que ejerce,
entre otras, la Superintendencia de Economia Solidaria, ese
ministerio tiene a su cargo el control de la actividad ejercida por las
cooperativas y las precooperativas de trabajo asociado conforme con
las facultades sefialadas por el Decreto 205 de 2003 y demas normas
que lo modifiquen y adicionen, por lo que estaba facultado para
“efectuar la inspeccidn y vigilancia sobre la regulacion y condiciones

de trabajo desarrollado por los asociados”.

Afirmoé que, conforme con lo anterior, no se violaron ninguna de las
normas invocadas en la demanda y, por el contrario, los articulos 33
y subsiguientes del Decreto 4588 de 2006 regularon lo atinente al
control concurrente, las multas y sanciones, por lo que el Decreto

2025 de 2011 reglamentd un tema puntual sobre la intermediacion
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laboral por parte de las cooperativas de trabajo asociado que
ejercieran intermediacion laboral y no excedid la potestad

reglamentaria.

Aseverd que el decreto enjuiciado tuvo como sustento la Ley 79 de
1998, la Ley 1233 de 2011, el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 y
el Decreto 4588 de 2006, por lo que el gobierno nacional actud dentro
de sus facultades y competencias al dictar los articulos 2, 3, 4, 5, 9
y 10 del Decreto 2025 de 2011; ademas, las normas cuestionadas
no han causado ningun traumatismo ni generado perjuicios, por lo
que tampoco puede deducirse que se transgredieron las

disposiciones constitucionales alegadas por el demandante.

Manifestd que, "de acuerdo con los estudios realizados y a los
cuestionamientos y quejas de la poblacion colombiana, el Gobierno
Nacional se vio en la obligacion urgente de reglamentar en forma
estricta la propiedad, autonomia, uso de los medios de produccion y
ejecucion de los procesos que se contraten, es decir, se vio en la
necesidad y obligacion de proyectar una disposicion juridica en bien
del interés general,; por lo tanto, tuvo sus razones juridicas y técnicas
para hacerlo, sin que esto implicara un perjuicio o violacion al orden

constitucional y legal”.

Formuld la excepcidén de “ineptitud sustantiva de la demanda” que
sustentd, en sintesis, en que el demandante no demostrd y tampoco

manifestd la infraccidn y el perjuicio que ocasiona el acto acusado,
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por lo que lo cuestionado no es el verdadero contenido del Decreto

2025, sino la particular lectura que el libelista hizo de la norma.

2.1.3. El actor presentdé memorial en el que pidié acumular el
expediente radicado con el nro. 2011 00414 que se tramitaba en la
Seccidon Segunda, Subseccidon A, despacho del entonces consejero de
Estado Alfonso Vargas Rincdn, al proceso radicado con el nro. 2011
0026117,

2.1.4. Por auto del 22 de enero de 2015 se dispuso el envio del
presente expediente, esto es, del radicado bajo el nro. 2011 00261
al despacho del entonces consejero Guillermo Vargas Ayala para que
se estudiara su posible acumulacién con el radicado bajo el numero
2011 0026718,

2.2. En el proceso radicado bajo el nro. 2011 00414 00

2.2.1. La demanda fue presentada el 22 de julio de 20111° y admitida
por auto del 16 de abril de 2012 en contra del Ministerio del Trabajo
y alli también se denegd la solicitud de suspensién provisional de los

efectos de las normas demandadas??. La notificacion al mencionado

17 Folios 153 a 155 ibidem.

18 Folio 218 ibidem.

19 Folio 41, reverso, del cuaderno Unico del expediente 2011 00414 00. La demanda
fue asignada por reparto al despacho del entonces Consejero de Estado de la
Seccion Segunda, Subseccion A, doctor Alfonso Vargas Rincon, segun acta
individual de reparto.

20 Folios 47 a 55 ibidem.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia 21
www.consejodeestado.gov.co



Radicacion: 11001 03 24 000 2011 00267
00, 11001 03 24 000 2011 00261 y 11001

03 25 000 2011 00414 00 (Acumulado)
Actor: Jorge Eliecer Manrique Villanueva y otros

organismo se hizo por aviso el 1 de agosto de 20122!; asimismo, se

fijo en lista desde el 8 de agosto de 201222,

2.2.2. El Ministerio del Trabajo contestd la demanda el 22 de
agosto de 2012, esto es, en oportunidad, para lo cual reprodujo en
esencia los argumentos expuestos en el proceso con radicado nro.
2011 00261 y solicitd su acumulacion con los procesos radicados bajo
los niumeros: 2011 00290, 2011 00261 y 2011 0030223,

2.2.3. En proveido del 19 de junio de 2013 la Secciéon Segunda de la
Corporacion declaré su falta de competencia para conocer del asunto

y remitid el expediente a esta Seccidén?4.

2.2.4. El expediente fue asignado por reparto a la entonces consejera
Maria Claudia Rojas Lasso?>, quien, por auto del 4 de agosto de 2014,
tuvo por contestada la demanda y reconocié personeria a la

apoderada del Ministerio del Trabajo?®.

2.2.5. Mediante providencia del 1 de diciembre de 2014 se abrid a
pruebas el proceso y se tuvieron como tales las documentales

aportadas por la parte actora; adicionalmente, se requirio al

21 E| aviso se encuentra visible a folio 56 ibidem.

22 Folio 55, reverso, ibidem.

23 Folios 68 a 84 ibidem.

24 Folio 92 ibidem.

25 Segln acta individual de reparto visible a folio 98 ibidem.
26 Folio 97 ibidem.
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despacho del Consejero Marco Antonio Velilla Moreno con el fin de
que remitiera el expediente con radicado nro. 2011 00261 para
estudiar su posible acumulacion con el radicado bajo el nUmero 2011
0041427; sin embargo, el 13 de abril de 2015 se envié el expediente
al despacho del doctor Vargas Ayala para estudiar su acumulacion

con el proceso que alli se tramitaba con el nimero 2011 0026728,

2.3. En el proceso radicado bajo el nro. 2011 00267 00

2.3.1. La demanda fue presentada el 29 de junio de 2011%° y
admitida por auto del 29 de agosto de 2011 en contra del Ministerio
de Proteccién Social; en el mismo proveido fue negada la solicitud de
suspension provisional de los efectos de las normas demandadas3°.
La notificacion al Ministerio del Trabajo se surtid por aviso el 13 de
diciembre de 201131; asimismo, se fijé en lista desde el 12 de enero
de 201232,

2.3.2. El Ministerio del Trabajo por escrito radicado el 23 de enero

de 2012, esto es, en oportunidad, contesto la demanda y se opuso a

27 Folio 102 ibidem.

28 fndice 35 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial - Samai, del proceso
con radicado nimero 11001032500020110041400.

29 Folio 180 del cuaderno Unico del expediente 2011 00267 00. La demanda fue
asignada por reparto al despacho del entonces Consejero de Estado Rafael E. Ostau
de Lafont Pianieta, segun acta individual de reparto.

30 Folios 183 a 189 ibidem.

31 El aviso se encuentra visible a folio 194 ibidem.

32 Folio 197 ibidem.
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las pretensiones, para el efecto reiterd los argumentos expuestos en
los expedientes con radicados numeros 2011 00261 y 2011 0041433,

Adicionalmente, por oficio del 20 de febrero de 2012 el director
juridico del Ministerio del Trabajo informd que “revisados los archivos
que reposan en esta Direccion y en el Archivo Central de este
Ministerio no se encontraron antecedentes respecto del Decreto
002025 de 08 de junio de 2011734,

2.3.3. Por auto del 17 de abril de 2012 el magistrado conductor del
proceso tuvo por presentada en oportunidad la contestacion de la
demanda y reconocid personeria a la apoderada del Ministerio del

Trabajo3>.

2.3.4. En proveido del 27 de julio de 2012 se abrié a pruebas el
proceso3® y se tuvieron como tales las documentales aportadas por

las partes.

2.3.5. Por auto del 23 de noviembre de 2012, se ordend correr
traslado a las partes para que alegaran de conclusion y al sefor
Agente del Ministerio Publico para que rindiera su concepto,

respectivamente3’,

33 Folios 199 a 205 ibidem.
34 Folio 232 ibidem.
35 Folio 237 ibidem.
36 Folios 239 a 240 ibidem.
37 Folio 242 ibidem.
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2.3.5.1. El actor reiterd las consideraciones que expuso para solicitar
la nulidad del literal c) del articulo 3 del Decreto 2025 de 201138,

2.3.5.2. Por su parte, la apoderada del Ministerio del Trabajo, al
descorrer el traslado, reiteré los argumentos que expuso en la

contestacion de la demanda?3°.

2.3.5.3. El sefior Agente del Ministerio Publico Delegado para la
Conciliacién Administrativa ante esta Corporacién rindié concepto en
tiempo en el que solicitd declarar la nulidad del literal c) del articulo
3 del Decreto 2025 de 2011, lo que sustenté asi*0:

Asegurod que, acorde con los articulos 150, numeral 21, 33 y 334 de
la Constitucion Politica, la intervencion del Estado en la economia
debe estar precedida de una norma legal que regule el modo y grado
de la intervencién, para lo cual se apoyo en lo dicho por la Corte

Constitucional en la sentencia C-211 del 200041,

Luego de hacer alusion al contenido de los articulos 6, 148, 149, 150,
153 de la Ley 79 de 1988, 13 de la Ley 454 de 1998, 7 y 13 de la
Ley 1233 de 2008 y 63 de la Ley 1429 de 2010, afirmd que ninguna

de esas disposiciones establecidé como prohibicion a las cooperativas

38 Folios 249 a 258 ibidem.
39 Folios 243 a 248 ibidem.
40 Folios 261 a 268 ibidem.
41 M.P. Carlos Gaviria Diaz.
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y precooperativas de trabajo asociado, de forma general o particular,
la limitacion de que trata el literal c) del articulo 3 del Decreto 2025
de 2011.

Arguyd que, si bien en la contestacion de la demanda se afirmo que
la restriccion contenida en la disposicidn acusada estaba prevista por
el Decreto 4588 de 2006, esta norma no hace parte de ninguna de
las que pretende reglamentar el Decreto 2025, por lo que desbordo
el contenido de la Ley 1233 y del articulo 63 de la Ley 1429 de 2010,
asi como también transgredié el numeral 11 del articulo 189 y el

numeral 21 del articulo 150 de la Constitucion Politica.

2.3.6. Por auto del 23 de octubre de 2014 se solicité al entonces
consejero de Estado Marco Antonio Velilla Moreno la remision del
expediente 2011 00261 para efectos de estudiar su posible
acumulacion con los radicados bajo los nimeros 2011 00267 y 2011
0041442 y, mediante proveido del 20 de mayo de 2015, se decretd la

acumulacion®3.

2.3.7. En proveido del 29 septiembre de 2015 se abridé a pruebas el
proceso radicado con el nimero 2011 00261 y se tuvieron como tales

los documentos aportados por la parte demandante*4.

42 Folio 280 ibidem.
43 Folios 284 a 286 ibidem.
44 Folio 287 ibidem.
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2.3.8. Por auto del 24 de mayo de 2016 se corrid traslado a las partes
y al sefor Agente del Ministerio Publico de los expedientes con
radicados nimeros 2011 00261 y 2011 00414, para que alegaran de

conclusién y rindiera concepto, respectivamente?>.

2.3.8.1. Por escrito del 23 de junio de 2016, el Ministerio del Trabajo
descorrio el traslado reiterando los mismos argumentos vya

expuestos?t,

2.3.8.2. Los demandantes de los expedientes acumulados 2011
00261 y 2011 00414 guardaron silencio.

2.3.8.3. Por escrito del 17 de noviembre de 2020, el entonces
consejero Roberto Augusto Serrato Valdés manifestd su impedimento
por encontrarse incurso en la causal prevista en el numeral 12 del
articulo 141 del Cédigo General del Proceso?’, aplicable por remisidn
normativa del articulo 160 del Decreto 01 de 1984, Cddigo

Contencioso Administrativo, por cuanto emitid concepto en el

45 Folio 299 ibidem.

46 Folios 300 a 310 ibidem.

47 “[...] ARTICULO 150. CAUSALES DE RECUSACION. <Articulo derogado por el
literal c) del articulo 626 de la Ley 1564 de 2012. Entrd a regir a partir del 1 de
enero de 2014, en forma gradual, en los términos del numeral 6) del
articulo 627> <Articulo modificado por el articulo 1, numeral 88 del Decreto 2282
de 1989. FEl nuevo texto es el siguiente:> Son causales de recusacion las
siguientes: // (...) 12. Haber dado el juez consejo o concepto fuera de actuacion
judicial sobre las cuestiones materia del proceso, o haber intervenido en éste como
apoderado, agente del Ministerio Publico, perito o testigo. [...]”
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expediente con radicado nro. 2011 00267 en calidad de Procurador

Delegado para la Conciliacion Administrativa.

2.3.9. Por auto del 23 de noviembre de 2020, se declaré fundado el

impedimento y se dispuso separarlo del conocimiento del asunto.

III. CONSIDERACIONES DE LA SALA

3.1. Competencia

De conformidad con lo establecido en los articulos 237 de Ia
Constitucion Politica, 11, 34 y 36 de la Ley Estatutaria de
Administracién de Justicia- Ley 270 del 7 de marzo de 1996, 84 y
128 del Coédigo Contencioso Administrativo- Decreto 01 del 2 de
enero de 1984 y 13 del Acuerdo 80 del 12 de marzo de 2019 expedido
por la Sala Plena de la Corporacién, esta Seccién es competente para

conocer del presente proceso acumulado.

3.2. Objeto de la controversia

La Sala precisa que los cuestionamientos de los demandantes se
dirigen a atacar los articulos 2, 3, 4 (incisos primero, segundo,
tercero y cuarto), 5, 9 y 10 del Decreto 2025 del 8 de junio de 2011,
"por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1233 de 2008 y el articulo

63 de la Ley 1429 de 2010”7, expedido por el Presidente de la Republica
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y el Ministro de la Proteccién Social (hoy Ministerio del Trabajo), en
tanto que (i) prohibieron a las instituciones o empresas publicas o
privadas y a terceros contratar procesos o actividades misionales
permanentes con cooperativas y precooperativas de trabajo
asociado; (ii) definieron las sanciones que se impondrian a las
cooperativas y precooperativas de trabajo asociado, asi como a los
terceros que las contraten cuando incurran en las conductas alli
descritas y su dosificacion, (iii) prohibieron la contratacién de
trabajadores sin los derechos y garantias laborales establecidas en
la Constitucion y la ley, incluidos los trabajadores asociados a las
cooperativa y precooperativas de trabajo asociado y, por ultimo, (iv)
previeron la reduccién y condonacidon de la sancidn que se imponga
a los terceros que contraten procesos o actividades misionales
permanentes prohibidas por la ley, cuando voluntariamente
formalicen mediante un contrato escrito una relacién laboral a

término indefinido.

La Sala recuerda que los cargos se concretan en la violacién de los
articulos 13, 25, 58, 150-21, 189-11, 333 y 334 de la Constitucion
Politica, el articulo 59 de la Ley 79 de 1988, la Ley 1233 de 2008 y
el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010, asi como el exceso de la

potestad reglamentaria del gobierno nacional.

Para el respectivo examen, estudiara de oficio la excepcion de cosa
juzgada y los cargos de violacidén, advirtiendo que, ante la falta de

argumentacién minima de los motivos por los que se transgreden las
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normas constitucionales y legales*® que a continuacién se indican,
ello le impide a la Sala su pronunciamiento, puesto que, el principio
de justicia rogada exige la exposicion de las razones de la imputacion
para la adecuada defensa de los intereses de la contraparte. Al
respecto, el numeral 4 del articulo 137 del Cdédigo Contencioso
Administrativo preceptuaba®® “[cJuando se trate de la impugnacion
de un acto administrativo deberan indicarse las normas violadas y

explicarse el concepto de su violacion™?°.

Los cargos sobre los que no podra pronunciarse la Sala son, en el
expediente con radicado numero 2011 00267, el actor indicd que el
literal c) del articulo 3 del Decreto 2025 de 2011 infringio los articulos
189 numeral 11 de la Constitucion Politica y 13 de la Ley 1233 de
2008, y que el aparte acusado contiene una limitacion a las
cooperativas y precooperativas de trabajo asociado; sin embargo, no

expuso las razones de tal infraccion.

48 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera,
Sentencia del 13 de octubre de 2016, C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés (E),
radicaciéon nro. 15001-23-31-000-2005-03783-01. Ver también de la misma
Seccion: sentencia del 31 de enero de 2019, C.P. Oswaldo Giraldo Lépez, radicado
nro. 11001-03-24-000-2007-00405-00. Al respecto ha sefalado la Sala que:
“[L]as razones que respaldan los cargos de inconstitucionalidad o ilegalidad deben
ser ciertas, lo que, evidentemente implica que la demanda recaiga sobre una
proposicion juridica real y existente «y no simplemente deducida por el actor, o
implicita» [...]”, cfr., Sentencia de 28 de enero de 2010, Rad. 2003-00503-01. C.P.
Maria Claudia Rojas Lasso.

4 Norma aplicable por tratarse de un asunto tramitado en vigencia del Cddigo
Contencioso Administrativo.

%0 Condicionalmente exequible en sentencia C-197 de 1999. Corte Constitucional.
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Mientras que, en el expediente con radicado niumero 2011 00414, la
parte actora arguyd que el inciso cuarto del articulo 4 del Decreto
2025 “[v]iola lo dispuesto en (...) los articulos 59 de la Ley 79 de
1988, 39 de la Ley 1233 de 2008”, sin precisar de qué manera se
presento la alegada vulneracion, por lo que, como lo ha sefialado la
jurisprudencia de esta Corporacién®!, no basta con indicar las normas
que se estiman infringidas, sino que se debe explicar el alcance y el

sentido de la violacion.

3.2.1. La excepcion de cosa juzgada

Comoquiera que esta Corporacién se ha pronunciado en distintas
oportunidades sobre la legalidad del Decreto 2025 de 2011, la Sala
verificara si hay lugar a declarar de oficio la configuracién de la cosa

juzgada absoluta o de la relativa, segun el caso.

El articulo 175 del Decreto 01 de 1984 dispuso que "[/]Ja sentencia
que declare la nulidad de un acto administrativo tendra fuerza de
cosa juzgada ‘erga omnes’ [...]”, mientras que la que la deniegue
tendra el mismo efecto, pero Unicamente en cuanto “[a] la ‘causa

petendi’ juzgada’ [...]”.”?

51 Ibidem.

22 v ] ARTICULO 175. COSA JUZGADA. <Cédigo derogado por el articulo 309 de
la Ley 1437 de 2011. Rige a partir del dos (2) de julio del afio 2012. El texto vigente
hasta esta fecha es el siguiente:> La sentencia que declare la nulidad de un acto
administrativo tendra fuerza de cosa juzgada "erga omnes”,
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En interpretacion de la precitada norma, esta Corporacién ha
explicado que, °3 “(...) de conformidad con el articulo 332 del Cddigo
de Procedimiento Civil, para que se configure la cosa juzgada es
menester que haya identidad de objeto, identidad de causa e

identidad juridica de partes”.

En cuanto al caracter absoluto y relativo de este fendmeno en los
procesos tramitados en el medio de control de nulidad, la Seccién ha
sefialado que>*, “(..) si la sentencia frente a la cual se pretende
efectuar el analisis de la excepcion fue estimatoria, el efecto de la
cosa juzgada sera absoluto respecto de las disposiciones cuya
ilegalidad fue declarada y, en esa medida, es claro que resultaria
improcedente efectuar posteriores analisis de validez de esas mismas
normas, en tanto resultaron expulsadas del orden juridico al ser
contrarias a este.// Cuestion distinta acontece en el evento de que la
decision fuese desestimatoria de los cargos de nulidad, pues en ese
caso el efecto de la cosa juzgada es relativa, lo que significa que se
predicara unicamente de los cargos en ella analizados y respecto de

las disposiciones acusadas”.

La que niegue la nulidad pedida producird cosa juzgada "erga omnes" pero sélo en
relacion con la "causa petendi” juzgada. [...]”

53 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta,
sentencia del 22 de abril de 2004, C.P. German Ayala Mantilla, radicacién nro.
25000-23-27-000-2000-1034-01(13274).

>4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
sentencia del 17 de marzo de 2022, C.P. Oswaldo Giraldo Lopez, expediente con
radicado nro. 11001 03 24 000 2015 00163 00.
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3.2.1.1. Frente al asunto bajo examen, en la sentencia proferida el
19 de febrero de 2018 en el expediente con radicado nro. 11001 03
25 000 2011 00390 00 (1482-11), la Seccion Segunda, Subseccion
B, estudio la legalidad de los articulos 1, 2, 4, 5, 9 y 10 del Decreto
2025 de 2011 y dispuso:

"]
FALLA

1o. Accédese parcialmente a las suplicas de la demanda, en el
sentido de declarar la nulidad de los articulos 2°, 49 (incisos primero
y tercero), 59, 99 y 109 del Decreto 2025 de 8 de junio de 2011, por
el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1233 de 2008 y el articulo
63 de la Ley 1429 de 2010, de conformidad con la motivacion.

20. Niéguense las demas suplicas de la demanda [...]".

Toda vez que en el presente proceso acumulado se controvierte
también la legalidad de los articulos 2, 4 parcial (incisos primero y
tercero), 5, 9 y 10 del Decreto 2025 de 2011, declarados nulos en la
sentencia proferida por la Seccidn Segunda, Subseccion B, de esta
Corporacion y, en consecuencia, fueron expulsados del ordenamiento
juridico, decisién que se encuentra en firme y produce efectos erga
omnes conforme lo dispone el articulo 175 del Cdédigo Contencioso
Administrativo, se concluye que se configurd el fendmeno juridico de
la cosa juzgada absoluta frente a la pretensién de nulidad invocada
en contra de los articulos 2, 4 parcial (incisos primero y tercero), 5,
9y 10 del Decreto 2025 de 2011, por lo que no hay lugar a estudiar

nuevamente su legalidad.
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En consecuencia, la Sala declarara de oficio la excepcién de cosa

juzgada absoluta en relacion con las precitadas normas.

3.2.1.2. En la sentencia dictada por esta Seccion el 20 de noviembre
de 2020 en el proceso con radicado nro. 11001 03 24 000 2011
00302 00°°>, se decidio:

"[...] PRIMERO: DECLARAR OFICIOSAMENTE |a excepcion de
cosa juzgada respecto de la nulidad de los articulos 2 y el inciso 3
del articulo 4 del Decreto 2025 de 8 de junio de 2011, expedido por
el Presidente de la Republica y el Ministro de la Proteccion Social (hoy
Ministro de Salud y Proteccién Social). En consecuencia:

SEGUNDO: ESTARSE a lo resuelto en la sentencia proferida por el
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Segunda, el 19 de febrero de 2018, expediente identificado con
numero unico de radicacion 11001-03-25-000-2011-00390-00, que
declard la nulidad del articulo 2 y el inciso tercero del articulo 4 del
Decreto 2025 de 8 de junio de 2011, expedido por el Presidente de
la Republica y el Ministro de la Proteccion Social (hoy Ministro de
Salud y Proteccién Social).

TERCERO: DECLARAR no probada la excepciéon de ineptitud
sustantiva de la demanda formulada por la parte demandada de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva de la presente
sentencia.

CUARTO: DECLARAR |la nulidad de la expresion “[...] la propiedad
[...]” contenida en el literal c del articulo 3 del Decreto 2025 de 8 de
junio de 2011, expedido por el Presidente de la Republica y el
Ministro de la Proteccion Social (hoy Ministro de Salud y Proteccion
Social), por las razones expuestas en la parte motiva de esta

rovidencia.

QUINTO: NEGAR las pretensiones de la demanda, en relacion con
el sequndo fragmento del literal c) del articulo 3 y el inciso 4 del
Articulo 4 del Decreto 2025 de 8 de junio de 2011, expedido por el

55 C.P. Hernando Sanchez Sanchez.
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Presidente de la Republica y el Ministro de la Proteccion Social (hoy
Ministro de Salud y Proteccion Social), por las razones expuestas en
esta providencia.

SEXTO: En firme esta providencia, archivar el expediente [...]".
(Negrillas del texto original, subrayas ajenas)

Al respecto, la Sala observa que, entre las pretensiones formuladas
en el presente asunto, se solicita la nulidad del articulo 3, asi como
del inciso cuarto del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011, por lo que
existe coincidencia parcial frente a las normas estudiadas por esta
Seccion en la sentencia proferida el 20 de noviembre de 2020, en
tanto que en aquella oportunidad se pronuncié sobre la legalidad del

literal c) del articulo 3 y del inciso cuarto del articulo 4 ibidem.

En ese sentido, como consecuencia de la declaratoria de nulidad a
que se refiere el numeral cuarto de la parte resolutiva de la sentencia
del 20 de noviembre de 2020, la expresion “[/]a propiedad” contenida
en el literal ¢) del articulo 3 del Decreto 2025 fue eliminada del
ordenamiento juridico, con lo cual operd el fendmeno juridico de la
cosa juzgada absoluta, por lo que no hay lugar a hacer ningun
analisis de legalidad sobre la misma y asi se dispondra en la parte

resolutiva de esta sentencia.

Ahora bien, en tanto que la aludida decisién, en el numeral quinto,
negd las suplicas de la demanda relacionadas con el segundo
fragmento del literal c) del articulo 3, asi como del inciso cuarto del

articulo 4 del Decreto 2025 de 2011, le corresponde a la Sala
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determinar si se presenta o no la figura de la cosa juzgada relativa
en relacion con las pretensiones de nulidad invocadas frente a dichas
disposiciones y, para ello, deberd examinar si existe coincidencia en
el objeto y la causa petendi entre los dos procesos. Al respecto, se

tiene lo siguiente:

(i) En lo atinente a la segunda parte del literal c) del articulo
3 del Decreto 2025 de 2011

La Sala comenzara por sefialar que, comoquiera que en el proceso
con radicado nro. 2011 00302 y en éste se pidid la nulidad de citado
literal, la pretension en ambos asuntos es la misma, por lo que se

presenta identidad de objeto.

En relacion con la identidad en la causa petendi, se tiene que en el

proceso que decidid esta Seccidn en el afio 2020 la parte demandante

afirmd que el gobierno nacional excedid la potestad reglamentaria

asi como también viold los articulos 333 de la Constitucidn Politica vy

8 del Decreto 4588 de 2006, toda vez que prevido como una conducta

sancionable que las cooperativas y precooperativas de trabajo
asociado no ejerzan autonomia e independencia sobre los medios de
produccién, lo que constituye una limitacion al libre ejercicio de la
actividad econdémica y una carga desproporcionada, tal y como lo
establecen los articulos 12 y 13 de la Ley 1233 de 2008.
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A su turno, en el asunto bajo examen la parte actora estima que la
disposicidn cuestionada establecié una limitacidon al ejercicio de la
actividad de dichas organizaciones, en tanto prevido que sobre los
medios de produccion debian tener autonomia e independencia
respecto al tercero contratante, lo que considera coarta la libertad
econdmica, la iniciativa privada y la libre competencia por lo que el
gobierno nacional vulnerd los articulos 150.21, 333 y 334 y de la

Constitucién Politica, excedié la potestad reglamentaria y desbordd

lo sefialado por el articulo 13 de la Ley 1233 de 2008.

En ese orden de analisis, la Sala observa que existe coincidencia
parcial frente a los cargos de violacion invocados en ambos procesos,
puesto que coinciden en afirmar que el contenido del literal c) del
articulo 3 del Decreto 2025 de 2011 constituye un exceso de la
potestad reglamentaria y viola los articulos 333 Superior y 13 de la
Ley 1233 de 2008; sin embargo, en el presente asunto también se
invoco la infraccidn de los articulos 150.21 y 334 de la Carta Politica,

disposiciones que no fueron debatidas en aquel proceso.

Para ello, estima necesario remitirse al analisis efectuado en la
sentencia proferida el 20 de noviembre de 2020 en aras de establecer
si lo pretendido en el presente asunto fue analizado en aquella
providencia y, por ello, es pertinente resaltar de su parte

considerativa lo siguiente:
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"[...] la Sala advierte que el apartado acusado ademas de referirse a
la infracciéon en que incurren las Precooperativas y las Cooperativas
de Trabajo Asociado y el tercero que contrate con éstas cuando no
cuentan con la propiedad sobre los medios de produccion y/o trabajo,
prevé que seran sancionadas cuando éstas no tengan Ia
autonomia en el uso de los medios de produccion, ni en la
ejecucion de los procesos que se contraten.

105. Visto el contenido del articulo 12 de la Ley 1233, citado supra
70, en cuanto al objeto de dichas formas de asociacion y los
requisitos para contratar con terceros, la Sala advierte que el
seqgundo fragmento del apartado acusado se encuentra en armonia
con los mismos, y por consiguiente la conducta objeto de sancion
atribuida a las Precooperativas y Cooperativas de Trabajo Asociado
que no tengan la autonomia en el uso de los medios de produccion,
ni en la ejecucién de los procesos y subprocesos gque se contraten,
en _manera alguna supera ni rebasa los limites de la facultad
reglamentaria, asi como tampoco restringe de manera injustificada
la_libertad empresarial prevista en el articulo 333 de la norma
superior, en la medida en que dicha limitante se encuentra en
estrecha relacion con el contenido de una de caracteristicas
fundamentales de las Precooperativas y Cooperativas de Trabajo
Asociado, la autonomia a la que hicimos referencia supra 65, 68 y
71.

(...)

108. De este modo, la Sala advierte que el segundo fragmento del
apartado acusado se ajusta al contenido previsto en el articulo 333
de la Constitucion Politica, en el articulo 12 de la Ley 1233 y a la
naturaleza, finalidad y objetivos sefialados en la Ley 79 de 1988,
para esta clase de asociaciones, ademas de encontrarse en armonia
con lo sefialado en el articulo 8 del Decreto 4588, que precisa que si
los medios de produccién y/o de labor son de propiedad de terceros,
las Precooperativas y Cooperativas de Trabajo Asociado pueda
contratar con ellos siempre y cuando se garantice la autonomia en el
manejo o administracion de los mismos por parte de éstas, por lo
que no se evidencia una violacion constitucional o normativa que
justifique la declaracion de nulidad de dicho acto, por este aspecto

[.7"

(Subrayas de la Sala y negrita de la providencia)
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La Sala puede afirmar que, comoquiera que en la sentencia proferida
el 20 de noviembre de 2020 se estudiaron los cargos de violacidon que
se reprochan en contra del segundo fragmento del literal c) del
articulo 3 del Decreto 2025 de 2011, consistentes en el exceso de la
potestad reglamentaria y la violacién de los articulos 333 Superior y
13 de la Ley 1233 de 2008, dicho analisis satisface el examen de
legalidad que sobre el mismo aparte se invocd en el presente asunto;
en ese sentido, dado que en aquella oportunidad se denegé la
pretension de nulidad, se configura el fendmeno de la cosa juzgada
relativa en relacién con las referidas disposiciones, por lo que no es

dable analizar los mismos reparos en esta providencia.

De otra parte, dado que la Corporacion no ha emitido ningun
pronunciamiento sobre la infraccion de los articulos 150-21 y 334 de
la Constitucién Politica que se endilga al aparte del literal c) del

articulo 3 del Decreto 2025, la Sala debera descender en su analisis.

(ii) En cuanto al inciso cuarto del articulo 4 del Decreto 2025

En relacion con la identidad de objeto, se tiene que, en los dos
procesos, esto es, el decidido por esta Seccidn en la sentencia del 20
de noviembre de 2020 y el que ocupa la atencién de esta Sala, se
solicité la nulidad del inciso cuarto del articulo 4 de la norma

ejusdem.
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Frente a la identidad en la causa petendi: la parte actora y su
coadyuvante en el proceso 2011 00302 sostuvieron que el inciso
cuarto del articulo 4 del Decreto 2025 violé el inciso primero del
articulo 486 del Cdédigo Sustantivo del Trabajo, la Ley 79 de 1988 y
el Decreto 4588 de 2006, toda vez que facultd a los inspectores de
trabajo para que declararan la existencia de un contrato realidad,
dandole a la relacién de trabajo asociado cierta orientacion al

régimen laboral, lo que esta expresamente prohibido en la ley.

En el asunto que ahora se controvierte los libelistas adujeron que esa
disposicion desconocié la mencidn que hizo el inciso segundo del
articulo 63 de la Ley 1429 de 2010, segun el cual, en casos
excepcionales previstos por la ley, las cooperativas y precooperativas
que tengan trabajadores, retribuirdn a éstos y a sus asociados las
labores que realicen, segun lo dispone el Cdédigo Sustantivo del
Trabajo, por lo que bajo esos términos podia expedirse la norma
reglamentaria; sin embargo, el aparte acusado amplié dicho
supuesto y aplicd a los trabajadores asociados la legislacion propia
de los trabajadores asalariados, desnaturalizando el modelo previsto

en la ley.

De lo anterior es posible concluir que, si bien en ambos procesos se
solicité la nulidad del inciso cuarto del articulo 4 del Decreto 2025 de
2011, la argumentacién que expusieron los interesados para
sustentarla y las normas que aludieron como infringidas no son las

mismas, con lo cual no existe identidad en la causa petendi y se
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descarta la configuracién del fendomeno de la cosa juzgada y, por
ende, la Sala descendera en el estudio del cargo en el siguiente

acapite.

En conclusion, la Sala declarara de oficio la excepcion de cosa
juzgada absoluta frente a los articulos 2, 4 (incisos primero y
tercero), 5, 9 y 10 del Decreto 2025 de 2011, en atencion al fallo
proferido el 19 de febrero de 2018 por la Seccidn Segunda,
Subseccidon B, de esta Corporacion, en el expediente con radicado
nro. 11001 03 25 000 2011 00390 00 (1482-11); e igualmente,
declarara la configuracion de la cosa juzgada en relacién con la
declaratoria de nulidad de la expresidon "“la propiedad” contenida en
el literal c) del articulo 3 de la norma ejusdem, conforme con lo
resuelto en la sentencia dictada por esta Seccién el 20 de noviembre
de 2020 en el proceso con radicado nro. 11001 03 24 000 2011

00302 00 y, en consecuencia, debera estarse a lo alli resuelto.

Asimismo, declarara de oficio la excepcién de cosa juzgada relativa
en lo concerniente al cargo de violacién de la potestad reglamentaria
e infraccion de los articulos 333 Superior y 13 de la Ley 1233 de
2008, que se endilga al segundo fragmento del literal c) del articulo
3 del Decreto 2025 de 2011, con ocasion de lo decidido por la Seccion
Primera en la sentencia del 20 de noviembre de 2020 y, por

consiguiente, debera estarse a lo alli dispuesto.
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Acorde con lo anotado, la Sala analizara la infraccién de los articulos
150- 21 y 334 de la Carta Politica que se endilga al literal c) del
articulo 3 del Decreto 2025 de 2011, asi como los cargos de violacion
invocados en contra de la totalidad del mismo articulo 3, y de los
incisos segundo y cuarto del articulo 4 del citado Decreto 2025 de
2011.

3.2.2. Examen de los vicios de nulidad formulados por los
demandantes frente al articulo 3 y los incisos segundo y
cuarto del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011

En lo concerniente a las disposiciones sobre las cuales no existe
pronunciamiento por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo,
estos son, el articulo 3°° y los incisos segundo y cuarto del articulo 4

del Decreto 2025 de 2011, se tiene lo siguiente:

3.2.2.1. En relacion con el articulo 3 y el inciso segundo del
articulo 4 del Decreto 2025 de 2011

La Sala precisa que estudiara conjuntamente los cargos de violacion
gue se esgrimen en contra del articulo 3 y del inciso segundo del
articulo 4 del Decreto 2025 de 2011, comoquiera que, por un lado,
el ultimo aparte normativo remite a lo regulado en el tercero, y por

el otro, a ambos se les atribuye el exceso de la potestad

56 Con excepcion de lo ya examinado por la Sala.
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reglamentaria y la infraccion de las normas objeto de

reglamentacion.

Para resolverlos, examinara (i) el ejercicio de la potestad
reglamentaria, (ii) la regulacidon de sanciones para las cooperativas y
precooperativas de trabajo asociado, y (iii) la solucidn del caso

concreto.

(i) El ejercicio de la potestad reglamentaria

Esta facultad le fue otorgada al Presidente de la Republica en el
numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica el cual dispone
gue, en razoén a su calidad de Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa, le corresponde “[E]jercer la

potestad reglamentaria, mediante la expedicion de los decretos,

resoluciones y ordenes necesarios para la cumplida ejecucion de la leyes”.

Al respecto, la Corte Constitucional ha sefialado que esta limitada por
el marco impuesto en la Carta Politica y en la ley, de manera que
"[n]o puede alterar o modificar el contenido y el espiritu de la ley, ni puede
dirigirse a reglamentar leyes que no ejecuta la Administracion, asi como
tampoco puede reglamentar materias cuyo contenido esta reservado al

legislador™”,

57 Corte Constitucional, sentencias C-028 del 30 de enero de 1997, MP. Alejandro
Martinez Caballero, reiterada entre otras por las sentencias C-302 del 5 de mayo
de 1999, MP. Carlos Gaviria Diaz y C-1262 del 5 de diciembre de 2005, M.P.
Humberto Sierra Porto.
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Por su parte, esta Corporaciéon>8 definié los parametros de la potestad
reglamentaria asi: (i) se trata de una facultad constitucional atribuida
permanentemente a ciertas autoridades para expedir disposiciones
juridicas de caracter general y abstracto, a través de las cuales se
desarrollan reglas y principios fijados en la ley, (ii) su finalidad
consiste en establecer detalles y pormenores necesarios para la
debida aplicacidon de las disposiciones legales, (iii) en ningun caso
puede modificar, ampliar o restringir su contenido material o alcance,
(iv) su atribucién corresponde principalmente al Presidente de la
Republica, pero también, de manera derivada, a otros organos
constitucionales dentro de la Rama Ejecutiva, como a los Ministerios,

de acuerdo con lo sefialado por el articulo 208 de la Carta>®°.

Respecto de los limites de la potestad reglamentaria, también ha
dicho esta Corporacion que la funcion que cumple el Gobierno en el
ejercicio del poder reglamentario es la de complementar la ley en la
medida que sea necesaria para lograr su cumplida aplicacién, pero
no conlleva la interpretacion de los contenidos legislativos,

sino que debe limitarse y subordinarse a su contenido®®.

58 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera,
sentencia del 20 de noviembre de 2014. C.P.: Guillermo Vargas Ayala. Expediente
radicacion nro. 11001-03-24-000-2010-00119-00.

59 El articulo 208 de la Carta Politica dispone que los ministros y los directores de
departamentos administrativos son los jefes de la administracion en su respectiva
dependencia y que bajo la direccién del Presidente de la Republica, les corresponde
formular las politicas atinentes a su despacho, dirigir la actividad administrativa y
ejecutar la ley.

60 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Segunda. Sentencia
del 6 de julio de 2017. Consejero Ponente William Herndndez Gomez, expediente radicacién
nro. 11001-03-24-000-2008-00390-00(0585-09),
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A su vez, la Corte Constitucional ha explicado que®!: (i) la potestad
reglamentaria "“[nJo es absoluta y debe ejercerse dentro de las
fronteras que marcan la Constitucion y la Ley”; (ii) procede cuando
se trata de normas que tengan la funcién de reglamentar, opuesta a
la funcién de ejecutar, pues necesitan de regulacién posterior, (iii)
en los casos que requiera tal regulacidon, la potestad reglamentaria
se direcciona a la produccién de actos administrativos, cuya finalidad
es la de traer al plano real el enunciado abstracto de la ley, es decir,
se relaciona “[cJon la expediciéon de normas de caracter general -
sean ellas decretos, resoluciones o circulares- imprescindibles ‘para
la cumplida ejecucion de la ley”; (iv) “[lJos actos administrativos
emitidos como consecuencia del ejercicio de dicha potestad

Unicamente pueden desarrollar el contenido de la ley”.

En consecuencia, es claro que el ejercicio de la potestad
reglamentaria tiene como propdsito la cumplida ejecuciéon de la ley,

por lo que no le esta permitido alterar su contenido.

(ii) La regulacion de sanciones para las cooperativas y

precooperativas de trabajo asociado

Segun el articulo 70 de la Ley 79 de 1988 las cooperativas de trabajo

asociado “[s]on aquellas que vinculan el trabajo personal de sus asociados

61 Corte Constitucional, sentencia C-1005 de 2008, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia 45
www.consejodeestado.gov.co



Radicacion: 11001 03 24 000 2011 00267
00, 11001 03 24 000 2011 00261 y 11001

03 25 000 2011 00414 00 (Acumulado)
Actor: Jorge Eliecer Manrique Villanueva y otros

para la produccion de bienes, ejecucion de obras o la prestacion de

servicios”.

A su vez, el articulo 3 del Decreto 4588 de 2006 las definié como
“[o]rganizaciones sin animo de lucro pertenecientes al sector solidario de
la economia que asocian personas naturales que simultaneamente son
gestoras, contribuyen econdmicamente a la cooperativa y son aportantes
directos de su capacidad de trabajo para el desarrollo de actividades
econdmicas, profesionales o intelectuales, con el fin de producir en comun
bienes, ejecutar obras o prestar servicios para satisfacer las necesidades

de sus asociados y de la comunidad en general [...]".

Del contenido de estas disposiciones puede concluirse que las
cooperativas de trabajo asociado tienen su origen en la autonomia
de la voluntad que expresa un grupo de personas que deciden unirse
para el desarrollo de actividades econdmicas y sociales, por lo
también estas organizaciones constituyen una manifestacién del
derecho del trabajo, asi como del derecho de asociacién y, por lo

tanto, gozan de proteccidon constitucional.

Lo anterior significa que, en principio, este tipo de organizaciones
estan facultadas para dictar las normas que las gobiernan; sin
embargo, ello no obsta para que el legislador pueda reglamentar
algunos de los asuntos relacionados con ellas. Asi lo precisé la Corte
Constitucional en la sentencia C-645 de 2011, en la cual estudid la
exequibilidad parcial del articulo 63 de la Ley 1429 de 2010:
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"[...] Expreso la Corporacion que las cooperativas de trabajo asociado
nacen de la voluntad libre y auténoma de un grupo de personas que
decide unirse para trabajar mancomunadamente, bajo sus propias
reglas contenidas en los respectivos estatutos o reglamentos
internos (...).

Puntualizé la Corte que, si bien la facultad que tienen los asociados
de tales organizaciones para autorregularse no significa que el
legislador no pueda reglamentar algunos asuntos relacionados con
ellas, el Estado, con la salvedad indicada, no puede interferir en su
ambito estrictamente interno, en aspectos que, por ejemplo, tengan
que ver con su organizacion y su funcionamiento, pues ello depende
de la libre y auténoma decision de los miembros que las conforman.

De manera particular, sefalé la Corte que entre las restricciones que
el legislador puede imponer a las Cooperativas de Trabajo Asociado,
estan las que apuntan a la proteccion de los derechos de las personas
en general y de los trabajadores en forma especial, y que, en todo
caso, la autonomia regulatoria de esas entidades esta limitada por
los principios y valores constitucionales. Dijo la Corte que, es claro
que si bien en desarrollo de la libertad de asociacion las cooperativas
estan regidas "“en principio por una amplia autonomia configurativa
de los asociados, no estan excluidas de una adecuada razonabilidad
constitucional, en los distintos aspectos que las mismas involucran,
como ocurre frente a la posible afectacion de los derechos
fundamentales de las personas vinculadas a dicha actividad de
empresa, como consecuencia del alcance de sus estipulaciones [...]".

Entre las regulaciones reservadas a la ley en relacién con las
cooperativas y precooperativas de trabajo asociado estan las
referentes a la definicidon de los eventos que configuran su régimen
sancionatorio; es decir, la descripcidn de las conductas que deben
ser castigadas y las sanciones que deben aplicarse a las mismas, en
tanto, por un lado, tales previsiones inciden directamente en el
funcionamiento de dichas organizaciones, y por el otro, representan
un limite al derecho de asociacion, por lo que "“[s]iempre deben

corresponder a la necesidad de asegurar el respeto de los derechos
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ajenos, o de impedir su uso abusivo, o de preservar la moral publica,

la seguridad nacional, la seguridad juridica y el orden publico”?.

En coherencia con lo sefalado, la tipificacion de conductas
reprochables de sancion en materia administrativa, concierne de
manera exclusiva al legislador; sin embargo, por razones de
especialidad puede conferirse esta facultad al ejecutivo para que lo
haga mediante la expedicion de actos administrativos de caracter
general, siempre y cuando los elementos estructurales del tipo estén
dados previamente en la ley, a saber: "(i) la descripcion de la
conducta o del comportamiento que da lugar a la aplicacion de la
sancidn; (ii) la determinacion de la sancion, incluyendo el término o
la cuantia de la misma, (iii) la autoridad competente para aplicarla y

(iv) el procedimiento que debe seguirse para su imposicion 3.

Lo anterior supone, en primer lugar, que el legislador de manera
expresa haya delegado dicha funcién a la administracién, y segundo,
que los elementos estructurales del tipo estén sefialados en la norma
objeto de reglamentacidén. Asi lo prohijo esta Seccién en la sentencia
proferida el 20 de noviembre de 2020, al sefalar®® que '[..] el

principio de legalidad establecido en el articulo 29 de la Constitucion

62 Corte Constitucional, sentencia C-864 del 7 de septiembre de 2004, M.P. Rodrigo
Escobar Gil.

63 Corte Constitucional, sentencia C-699 del 18 de noviembre de 2015, M.P. Alberto
Rojas Rios.

64 C.P. Hernando Sanchez Sanchez, radicado nro. 11001-03-24-000-2011-00302-
00.
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esta compuesto por los principios de reserva legal y de tipicidad, en
virtud de los cuales al legislador le asiste la potestad exclusiva para
fijar las conductas que deban ser sancionadas penal o
disciplinariamente con la mayor precision y claridad posible de forma
qgue no se presente duda alguna sobre la accion, hecho u omision
reprochables, asi como establecer los procedimientos administrativos
y penales que deben seguirse por las autoridades correspondientes
para imponer los correctivos del caso, que también deben ser

predeterminados cualitativa y cuantitativamente’[...]".

(iii) Solucién del caso concreto

Las normas acusadas dispusieron lo siguiente:

El inciso segundo del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011:

"[...] Ademas de las sanciones anteriores, las cooperativas o
precooperativas de trabajo asociado que incurran en estas practicas
quedaran incursas en causal de disoluciéon y liquidacion. La
Superintendencia de la Economia Solidaria y las demas
Superintendencias, para el caso de las cooperativas especializadas,
cancelaran la personeria juridica [...]”.

A su vez, las conductas que sanciona el anterior aparte normativo

estan contenidas en el articulo 3 del decreto acusado, asi:

"Articulo 3°. Las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado
y el tercero que contrate con estas y esté involucrado en una o mas
de las siguientes conductas sera objeto de las sanciones de ley
cuando:
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a) La asociacion o vinculacion del trabajador asociado a la
Cooperativa o Precooperativa no sea voluntaria.

b) La cooperativa o precooperativa no tenga independencia
financiera.

c) La cooperativa o precooperativa no tenga la propiedad y la
autonomia en el uso de los medios de produccidn, ni en la ejecucion
de los procesos o subprocesos que se contraten.

d) La cooperativa o precooperativa tenga vinculacion econémica con
el tercero contratante.

e) La cooperativa y precooperativa no ejerza frente al trabajador
asociado la potestad reglamentaria y disciplinaria.

f) Las instrucciones para la ejecucion de la labor de los trabajadores
asociados en circunstancias de tiempo, modo y lugar no sean
impartidas por la cooperativa o precooperativa.

g) Los trabajadores asociados no participen de la toma de decisiones,
ni de los excedentes o rendimientos econdmicos de la cooperativa o
precooperativa.

h) Los trabajadores asociados no realicen aportes sociales.

i) La cooperativa o precooperativa no realice el pago de las
compensaciones extraordinarias, ordinarias o de seguridad social.

J) La cooperativa o precooperativa que incurra en otras conductas
definidas como las faltas en otras normas legales”.

La parte actora fundd los cargos de violacidén respecto del articulo 3
del Decreto 2025 de 2011 en que el gobierno nacional excedio la
potestad reglamentaria al introducir conductas sancionables que no
fueron previstas en las normas objeto de regulacién, y del inciso
segundo del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011 en que no podia
establecer la sancién de disolucidn y liquidacién de las cooperativas

y precooperativas de trabajo asociado, comoquiera que no se previo
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en el inciso segundo del articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 y en la
Ley 1233 de 2008.

El articulo 63 de la Ley 1429 de 2010, dispuso®>:

"ARTICULO 63. CONTRATACION DE PERSONAL A TRAVES DE
COOPERATIVAS DE TRABAJO ASOCIADO. El personal requerido en
toda institucion y/o empresa publica y/o privada para el desarrollo
de las actividades misionales permanentes no podra estar vinculado
a través de Cooperativas de Servicio de Trabajo Asociado que hagan
intermediacion laboral o bajo ninguna otra modalidad de vinculacion
que afecte los derechos constitucionales, legales y prestacionales
consagrados en las normas laborales vigentes.

Sin perjuicio de los derechos minimos irrenunciables previstos en el
articulo tercero de la Ley 1233 de 2008, las Precooperativas y
Cooperativas de Trabajo Asociado, cuando en casos excepcionales
previstos por la ley tengan trabajadores, retribuiran a estos y a los
trabajadores asociados por las labores realizadas, de conformidad
con lo establecido en el Cédigo Sustantivo del Trabajo.

El Ministerio de la Proteccion Social a través de las Direcciones
Territoriales, impondra multas hasta de cinco mil (5.000) salarios
minimos legales mensuales vigentes, a las instituciones publicas y/o
empresas privadas que no cumplan con las disposiciones descritas.

Seran objeto de disolucion y liquidacidon las Precooperativas y
Cooperativas que incurran en falta al incumplir lo establecido en la
presente ley. El Servidor Publico que contrate con Cooperativas de
Trabajo Asociado que hagan intermediacion laboral para el desarrollo
de actividades misionales permanentes incurrira en falta grave”.

(Se resalta)

65 El paragrafo transitorio fue derogado por el articulo 276 de la Ley 1450 de 2011.
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Por su parte, la Ley 1233 de 2008 tuvo como objeto precisar “los
elementos estructurales de las contribuciones a la seguridad social, se
crean las contribuciones especiales a cargo de las Cooperativas y
Precooperativas de Trabajo Asociado, con destino al Servicio Nacional de
Aprendizaje, Sena, al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF, y
a las Cajas de Compensacion Familiar, se fortalece el control concurrente y

se dictan otras disposiciones”.

Dentro de las disposiciones que desarrolla esta ley, solo dos articulos
contienen sanciones para las cooperativas y precooperativas de
trabajo asociado, y con la consecuencia juridica que se reprocha en
el inciso segundo del articulo 4 acusado, es decir, la disolucion y

liquidacién de dichas organizaciones, asi:

"ARTICULO 40. CONTROL. El Gobierno Nacional haciendo uso de los
recursos que aporta el sector cooperativo a la Superintendencia de
la Economia Solidaria, apropiara las partidas presupuestales
necesarias, teniendo en cuenta las normas legales vigentes, para que
esta Institucion lleve a cabo el control y la vigilancia eficaz de las
entidades que estan bajo su supervision.

(..)

Las cooperativas y precooperativas que no cumplan la normatividad
vigente y en especial las disposiciones relativas al control, la
inspeccidn y la vigilancia, serdan objeto de las sanciones de ley gque
de acuerdo con los procedimientos puede llegar hasta la cancelacion
de la personeria juridica.

(..)

PARAGRAFO. Se establecerd un régimen de transicién igual a seis (6)
meses, contados a partir de la promulgacion de la presente ley para
qgue las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado, que
hayan sido creadas con anterioridad a esta ley, ajusten sus
regimenes y estatutos a las disposiciones legales vigentes para
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registro e inscripcion ante el Ministerio de la Proteccion Social y la
Superintendencia respectiva. Pasados estos seis (6) meses de
transicion, aquellas Cooperativas y Precooperativas de Trabajo
Asociado que no hayan cumplido esta disposicién de legalidad no
podran desarrollar su objeto social y quedaran incursas en causal de
disolucién y liquidacion”.

(...)
ARTICULO 70. PROHIBICIONES.

1. Las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado no
podran actuar como empresas de intermediacion laboral, ni disponer
del trabajo de los asociados para suministrar mano de obra temporal
a terceros o remitirlos como trabajadores en mision. En ningun caso,
el contratante podra intervenir directa o indirectamente en las
decisiones internas de la cooperativa y en especial en la seleccion del
trabajador asociado.

2. Las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado no
podran actuar como asociaciones o agremiaciones para la afiliacion
colectiva de trabajadores independientes al Sistema de Seguridad
Social ni como asociaciones mutuales para los mismos efectos.

3. Cuando se comprueben practicas de intermediacion laboral o
actividades propias de las empresas de servicios temporales, el
tercero contratante y las cooperativas o las precooperativas de
trabajo asociado, serdn solidariamente responsables por las
obligaciones que se causen a favor del trabajador asociado y las
Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado quedaran
incursas en las causales de disolucion y liquidacion previstas en la
ley, sin perjuicio del debido proceso, y les sera cancelada la
personeria juridica.

4. Tanto la potestad reglamentaria como la disciplinaria sélo sera
ejercida por la precooperativa o cooperativa de trabajo asociado. En
ningun caso, tales potestades podran ser ejercidas por el tercero
contratante. Si esto llegare a suceder se configuraréa de manera
automatica un contrato de trabajo realidad y, ademas, el contratante
deberd soportar los efectos previstos en el numeral anterior, sin
perjuicio de otras consecuencias legales [...]".

(Se subraya)
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Asi las cosas, la Sala concluye que, ni el articulo 63 de la Ley 1429
de 2010, ni las disposiciones de la Ley 1233 de 2008, le otorgaron al
gobierno nacional la funcién de establecer las conductas sancionables
en las que podrian incurrir las cooperativas y precooperativas de
trabajo asociado, por lo que la regulacion prevista por el articulo 3 y
el inciso segundo del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011 solamente
se podia circunscribir a las causales tipificadas por el legislador, dado

que sobre aquellas recaia la funcion reglamentaria.

En ese sentido, las sanciones que definidé el Congreso de la Republica
a través de la Ley 1233 de 2008 para las cooperativas y
precooperativas de trabajo asociado estan dirigidas a castigarlas
cuando hagan intermediacion laboral o cualquier otra
modalidad de contratacion que afecte los derechos
constitucionales, legales y prestacionales contemplados en la
normativa laboral vigente, conforme lo prescribe el inciso primero

ibidem.

A su vez, el articulo 4 de la Ley 1233 de 2008 previd la cancelacidon
de la personeria juridica de estas organizaciones cuando no cumplan
la normatividad vigente, especialmente la relativa al control y
vigilancia que ejerce la Superintendencia de Economia
Solidaria; adicionalmente, su paragrafo determind un régimen de
transicion y que, estarian incursas en causal de disolucién y
liguidacidon aquellas creadas con anterioridad a esa ley, que dentro

de los seis (6) meses siguientes a su expedicion no hubiesen
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ajustado sus regimenes y estatutos a las disposiciones legales
vigentes para su registro e inscripcion en el otrora Ministerio

de la Proteccion Social y en la superintendencia respectiva.

Por su parte, el numeral 3 del articulo 7 de la norma ejusdem dispuso
como causal de disolucién y liquidacion, asi como de la cancelacion
de la personeria juridica el que se compruebe que ejercen
practicas de intermediacion laboral o actividades propias de

servicios temporales.

De contera, las conductas enlistadas por el articulo 3 del Decreto
2025 de 2011 vy, la consecuencia juridica de disolucién y liquidacion
sefalada por el inciso segundo del articulo 4 ibidem®®, no guardan
correspondencia ni fueron establecidas por el legislador en las
normas objeto de reglamentacion. Para ello se recuerda que, las
conductas que sanciona el mencionado articulo 3 del decreto acusado

hacen referencia a los siguientes eventos:

Cuando la asociacidon o vinculacidon del trabajador asociado no sea
voluntaria; cuando la cooperativa o precooperativa de trabajo
asociado no tenga independencia financiera, en la autonomia en el
uso de los medios de produccion, ni en la ejecucién de los procesos
0 subprocesos que se contraten; tengan vinculaciéon econémica con

el tercero contratante; no ejerzan frente al trabajador asociado la

66 Salvo cuando se compruebe el ejercicio de practicas de intermediacion laboral.
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potestad reglamentaria y disciplinaria; no impartan las instrucciones
para la ejecuciéon de la labor de los trabajadores asociados en
circunstancias de tiempo, modo y lugar; los trabajadores asociados
no participen de la toma de decisiones, ni de los excedentes o
rendimientos econdmicos de la organizacién solidaria; los
trabajadores asociados no realicen aportes sociales; no realicen el
pago de las compensaciones extraordinarias, ordinarias o de
seguridad social o que incurra en otras conductas definidas como las

faltas en otras normas legales.

A ello se agrega que, aunque el decreto acusado no reglamenté la
Ley 79 de 1988, "por la cual se actualiza la Legislacion Cooperativa”,
esta normativa, al desarrollar en el Capitulo III las responsabilidades
y sanciones, dispuso que las “[cJooperativas, los titulares de sus
organos de administracion y vigilancia y los liquidadores, seran
responsables por los actos u omisiones que impliquen el
incumplimiento de las normas legales y estatutarias y se haran
acreedores a las sanciones que mas adelante se determinan, sin

perjuicio de lo establecido en otras disposiciones”.

El articulo 153 jbidem sefialé las conductas sancionables para los
titulares de los 6rganos de administracion y vigilancia, a los

empleados y a los liquidadores de las cooperativas; mientras que el
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articulo 154 ejusdem determind en qué consisten dichas sanciones®’,
pero de ningln modo facultdé al gobierno nacional para describir las
conductas que fueran objeto de castigo ni las sanciones frente a las

mismas.

En ese orden de analisis, la Sala concluye que, al dictar el gobierno
nacional el articulo 3 y el inciso segundo del articulo 4 del Decreto
2025 de 2011, excedidé la potestad reglamentaria, asi como lo
sefalado por el articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 y la Ley 1233 de
2008°%8, habida cuenta que, (i) el legislador no le otorgé la facultad
expresa de establecer las sanciones para las cooperativas y
precooperativas de trabajo asociado, (ii) ni los elementos
estructurales del tipo para ese propdsito; a lo dicho se agrega que

las conductas que castigan las normas enjuiciadas, en los aspectos

87 Articulo 154. Adicionase la Ley 24 de 1981, con un articulo nuevo que como
articulo 46 de la mencionada Ley, quedara asi:

"Articulo 46. Las sanciones aplicables por el Departamento Administrativo Nacional
de Cooperativas por los hechos contemplados en los articulos 44 y 45 de la
presente Ley, seran las siguientes:

1. Llamada de atencidn.

2. Cobro de multas hasta del uno por ciento (1%) de capital social de la persona
juridica o hasta de cien (100) veces el salario minimo legal mensual,
respectivamente, segun se trate de sanciones o entidades o a personas naturales.
3. Prohibicion temporal o definitiva para el ejercicio de una o mas actividades
especificas.

4. Declaracién de inhabilidad para el ejercicio de cargos en entidades del sector
cooperativo hasta por cien afios, y

5. Orden de disolucion y liquidacion de la cooperativa con la correspondiente
cancelacion de la personeria juridica”.

8 Salvo lo establecido por el numeral 3 del articulo 7 ibidem cuando se comprueben
practicas de intermediacion laboral, evento en el cual quedaran incursas en las
causales de disolucion y liquidacion previstas en la ley.
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que no resultan ser simples modalidades de las conductas legales,
no fueron senaladas por el legislador, con lo cual se infringio el
principio de legalidad, lo que conduce a que le asista razén a la parte
actora y deba declararse la nulidad del articulo 3, asi como del inciso
segundo del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011, en lo que hace

relacién con las conductas fijadas por el articulo 3 ibidem.

Por ultimo, la Sala se releva de analizar la violacion de los articulos
150-21 y 334 de la Constitucion Politica que se atribuye al literal c)
del articulo 3 del decreto 2025 de 2011, en razén a la declaratoria de

nulidad que se esta decretando sobre la totalidad de esa disposicion.

3.2.2.2. En relacion con el inciso cuarto del articulo 4 del
Decreto 2025 de 2011

La parte actora asegurdé que el aparte normativo enjuiciado
desconocio el contenido del inciso segundo del articulo 63 de la Ley
1429 de 2010, que dispone que, en casos excepcionales previstos
por la ley, las cooperativas y precooperativas de trabajo asociado que
tengan trabajadores, retribuiran a éstos y a sus asociados las labores
que realicen, acorde con lo sefialado por el Cédigo Sustantivo del
Trabajo; lo que, a su vez, vulnera el articulo 25 de la Constitucién
Politica, que establecid la proteccion del Estado al trabajo en sus

distintas modalidades.
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El aparte censurado se encuentra contenido en el inciso cuarto del
articulo 4 del Decreto 2025 acusado, cuyo tenor literal es el

siguiente:

"[...] Ningun trabajador podra contratarse sin los derechos y las
garantias laborales establecidas en la Constitucion Politica y en la
Ley, incluidos los trabajadores asociados a las Cooperativas y
Precooperativas de Trabajo Asociado [...]”. (Se subraya)

El articulo 25 de la Constitucidn Politica prevé que “[E]I trabajo es un
derecho y una obligacion social y goza, en todas sus modalidades, de
la especial proteccion del Estado. Toda persona tiene derecho a un

trabajo en condiciones dignas y justas [...]".

El inciso segundo del articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 que se aduce

infringido establece®?:

"ARTICULO 63. CONTRATACION DE PERSONAL A TRAVES DE
COOPERATIVAS DE TRABAJO ASOCIADO. (...)

Sin perjuicio de los derechos minimos irrenunciables previstos en el
articulo tercero de la Ley 1233 de 2008, las Precooperativas y
Cooperativas de Trabajo Asociado, cuando en casos excepcionales
previstos por la ley tengan trabajadores, retribuiran a estos y a los
trabajadores asociados por las labores realizadas, de conformidad
con lo establecido en el Cédigo Sustantivo del Trabajo [...].

6% El aparte subrayado fue declarado exequible, por la Corte Constitucional en la
sentencia C-645-11 del 31 de agosto de 2011, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo.
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La Corte Constitucional definid el alcance de esta norma en la
sentencia C-645 de 2011 al estudiar su exequibilidad y analizé lo

siguiente:

"[...] Para no sefalar sino las mas notables diferencias entre las dos
modalidades de trabajo, basta con puntualizar que, en la que es
objeto de regulacion por el Coédigo Sustantivo del Trabajo, se
presenta una oposicion entre empleador y trabajador, de lo cual
resulta que el primero retribuye al segundo, por los servicios
personales que le presta, a través de un salario, al paso que en las
cooperativas de trabajo asociado hay una vinculacion solidaria, que
se desenvuelve en un plano de igualdad, sin oposicion de intereses
entre empleador y trabajadores, sin que exista relacion de
subordinacion y dependencia, y en donde el trabajo aportado se
retribuye a través de una compensacion cuyas condiciones son
acordadas por los propios trabajadores. En ese contexto una lectura
literal de la disposicion demandada, conforme a la cual los
trabajadores asociados deben retribuirse, por las labores realizadas,
de conformidad con el Cddigo Sustantivo del Trabajo, implicaria
desnaturalizar las cooperativas, para convertirlas en una realidad
juridica distinta, en la que adquiririan el caracter de empleadores,
dentro de una relacidn que ya no seria solidaria sino de trabajo
dependiente y vinculada, por consiguiente, al pago de un salario
como _retribucion al servicio personal recibido. No fue esa, sin
embargo, la opcidn elegida por el legislador, que para ese objetivo
habria debido excluir del ordenamiento juridico la posibilidad de las
Cooperativas de Trabajo Asociado, lo cual habria dado lugar a un
debate de constitucionalidad distinto del que ahora se ha planteado.

En la medida en que el legislador optéd por mantener a las
Cooperativas de Trabajo Asociado como una opcién al alcance de las
personas para hacer frente al desempleo y a la informalidad, es
preciso llegar a una interpretacion de la disposicion demanda que
resulte compatible con esa realidad.

El Cédigo Sustantivo del Trabajo regula las relaciones de derecho
individual del trabajo de caracter particular, y de manera expresa
sefala que sus previsiones se aplican a una determinada modalidad
de trabajo, que es aquella que consiste en “(...) la actividad humana
libre, ya sea material o intelectual, permanente o transitoria, que
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una persona natural ejecuta conscientemente al servicio de otra, y
cualquiera que sea su finalidad, siempre que se efectue en ejecucion
de un contrato de trabajo”.

Dentro del conjunto de materias que regula el Cédigo se encuentran
las atinentes a la retribucion del trabajo a través del salario. Las
previsiones del cddigo en esta materia se inscriben dentro del
principio general contenido en su articulo 13, conforme al cual “[l]as
disposiciones de este Cddigo contienen el minimo de derechos y
garantias consagradas en favor de los trabajadores.”

De este modo, una interpretacion que armonice la remision que hace
la norma acusada al Cédigo Sustantivo del Trabajo para determinar
la retribucion de los trabajadores asociados, con la naturaleza propia
de las Cooperativas de Trabajo Asociado de las que forman parte,
conduce a la conclusion de que la compensacion que en dichas
cooperativas reciban los trabajadores asociados por las labores
realizadas debe estar prevista de manera tal que, respetando la
naturaleza asociativa y solidaria de esa modalidad de trabajo, resulte
equivalente en condiciones a las que se han previsto para la
retribucion en el Coédigo Sustantivo del Trabajo como un minimo de
garantias para los trabajadores.

De este modo, en las Cooperativas de Trabajo Asociado, la
compensacion de los trabajadores asociados por las labores
realizadas, en la modalidad juridica que les es propia, debe estar a
tono con las previsiones del Cédigo Sustantivo del Trabajo en
aspectos tales como el salario minimo, materia en relacion con la
cual existe reqgulacion expresa en la Ley 1233 de 2008; el principio
de a trabajo igual salario igual (CST art. 143); el porcentaje del
salario que se puede pagar en especie (CST Art. 129); las horas
extras y el recargo nocturno (CST Art. 168) o el descanso
remunerado y las vacaciones (CST Arts. 179 y ss.).

Ante las ambigliedades que, para lograr esa armonizacion surgen de
la ley, es preciso que las cooperativas, en ejercicio de su autonomia
adecuen su régimen interno, para acogerse a esa nueva realidad y
lo propio debe acontecer con el marco regulatorio estatal, en orden
a permitir que se realice esa equivalencia de prestaciones entre las
dos modalidades de trabajo en funcion del minimo de garantias
previsto en el Cédigo Sustantivo del Trabajo [...]”.
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Las razones expuestas por la Corte Constitucional para explicar el
alcance del articulo 63 de la Ley 1429 de 2010 resultan suficientes
para concluir que la exigencia contenida en el inciso cuarto del
articulo 4 del decreto acusado, segun la cual, ningun trabajador
asociado podra contratarse sin los derechos y las garantias laborales,
no desconoce lo estatuido por el articulo 63 citado y, por el contrario,

esta en armonia con lo alli sefalado.

En efecto, lo que pretende el aparte normativo que se cuestiona es
que los trabajadores asociados reciban la compensacién por las
labores que ejecutan de manera equivalente a la remuneracion que
reciben los trabajadores dependientes, es decir, que, como lo ha
sefalado la Corte, "[d]ebe estar a tono con las previsiones del Cédigo
Sustantivo del Trabajo en aspectos tales como el salario minimo,
materia en relacion con la cual existe regulacion expresa en la Ley
1233 de 2008, el principio de a trabajo igual salario igual (CST art.
143); el porcentaje del salario que se puede pagar en especie (CST
Art. 129); las horas extras y el recargo nocturno (CST Art. 168) o el

descanso remunerado y las vacaciones (CST Arts. 179 y ss.)”.

En ese sentido, el aparte acusado responde a la exigencia
constitucional de proteger a los trabajadores asociados en sus
garantias minimas laborales, comoquiera que “[e]l trabajo asociado
no puede ser utilizado indebidamente para desconocer o eludir las
obligaciones de estirpe laboral con los trabajadores dependientes o

subordinados, por ello, la normatividad consagré la prohibicion de
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que las Cooperativas de Trabajo Asociado actuaran como empresas
de intermediacion laboral [...]”79; por lo que la aludida exigencia
prevista en el decreto reglamentario no rifie con el modelo asociativo
y solidario de las cooperativas y precooperativas de trabajo asociado

como lo aduce la parte actora.

Asi lo ha expresado la Corte Constitucional en la precitada
providencia en relacidén con el analisis que efectud frente al articulo

25 Superior:

"[...] La exigencia de que toda organizacion constituida bajo el orden
juridico colombiano, en este caso la que responde a la forma de las
cooperativas de trabajo asociado, retribuya a su trabajadores por las
labores realizadas, atendiendo a la naturaleza juridica de la
respectiva institucion, en los términos del Cddigo Sustantivo del
Trabajo que garantizan unas condiciones minimas para los
trabajadores, no desconoce el derecho al trabajo, y, por el contrario
debe tenerse como una armonizacion constitucionalmente valida de
los objetivos de promover, por un lado, el acceso de las personas al
trabajo y, asegurar, por otro, que éste, en todas sus modalidades,
se realice en condiciones de dignidad [...]".

De contera, la Sala concluye que el inciso cuarto del articulo 4 del
Decreto 2025 de 2020 no desconoce el articulo 25 de la Constitucién
Politica, ni el inciso segundo del articulo 63 de la Ley 63 de la Ley

1429 de 2010, por lo que el cargo no prospera.

70 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda,
Subseccion A, sentencia del 19 de julio de 2017, C.P. Sandra Lisset Ibarra Velez,
radicado nro. 63001-23-33-000-2014-00139-01(1771-15).
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3.3. Conclusion

Conforme lo aca analizado, la Sala declarara:

(i) De oficio, la excepcion de cosa juzgada en relacion con los
articulos 2, 4 (incisos primero y tercero), 5, 9 y 10 del Decreto 2025
de 2011, por lo que las partes deberan estarse a lo resuelto en la
sentencia proferida el 19 de febrero de 2018 por la Seccién Segunda,
Subseccién B, del Consejo de Estado, en el expediente con radicado
nro. 11001 03 25 000 2011 00390 00, que declaré su nulidad.

(ii) De oficio la excepcion de cosa juzgada frente a la expresidon "“/a
propiedad” contenida en el literal c) del articulo 3 del Decreto 2025
de 2011 vy, por lo tanto, debera estarse a lo resuelto en la sentencia
proferida 20 de noviembre de 2020 por la Seccidon Primera del
Consejo de Estado, en el expediente con radicado nro. 11001 03 24
000 2011 00302 00, que declard su nulidad.

(iii) Igualmente, de forma oficiosa declarara la excepcion de cosa
juzgada relativa, en lo atinente al cargo de violacién frente al exceso
de la potestad reglamentaria e infraccion de los articulos 333 de la
Carta Politicay 13 de la Ley 1233 de 2008, que se endilga al segundo
fragmento del literal c) del articulo 3 del Decreto 2025 de 2011, con
ocasion de la sentencia del 20 de noviembre de 2020 expediente con
radicado nro. 11001 03 24 000 2011 00302 00 vy, por consiguiente,

deberd estarse a lo alli dispuesto.
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(iv) Declarara la nulidad del articulo 3 del Decreto 2025 de 2011.

(v) Declarara la nulidad parcial del inciso segundo del articulo 4 del
Decreto 2025 de 2011, referida a las conductas establecidas por el

articulo 3 ibidem.

(vi) Finalmente, negara la pretensién de nulidad en relacion con el

inciso cuarto del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativa, Seccidén Primera, administrando justicia

en nombre de la Republica y por autoridad de la ley.

FALLA

PRIMERO: DECLARAR de oficio la excepcién de cosa juzgada
absoluta, respecto de los articulos 2, 4 (incisos primero y tercero),
5, 9 y 10 del Decreto 2025 de 2011, por lo que deberd ESTARSE a
lo resuelto en la sentencia proferida el 19 de febrero de 2018 por la
Seccién Segunda, Subseccion B del Consejo de Estado, en el
expediente con radicado nro. 11001 03 25 000 2011 00390 00, que
declard la nulidad de dichas disposiciones, por las razones explicadas

en precedencia.
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SEGUNDO: DECLARAR de oficio la excepcién de cosa juzgada
absoluta, en cuanto de la expresion "“la propiedad” contenida en el
literal c) del articulo 3 del Decreto 2025 de 2011 y, por lo tanto,
debera ESTARSE a lo resuelto en la sentencia proferida 20 de
noviembre de 2020 por la Seccién Primera del Consejo de Estado,
en el expediente con radicado nro. 11001 03 24 000 2011 00302 00,
gue la declaré su nulidad, acorde con lo expuesto en la parte

considerativa.

TERCERO: DECLARAR de oficio la excepcion de cosa juzgada
relativa, en lo atinente al cargo de violacién referido al exceso de la
potestad reglamentaria e infraccion de los articulos 333 de la Carta
Politica y 13 de la Ley 1233 de 2008, que se endilga al segundo
fragmento del literal c) del articulo 3 del Decreto 2025 de 2011, con
ocasion de la sentencia del 20 de noviembre de 2020 expediente con
radicado nro. 11001 03 24 000 2011 00302 00 y, por consiguiente,

debera estarse a lo alli dispuesto.

CUARTO: DECLARAR la nulidad del articulo 3 del Decreto 2025 de

2011, por lo sefalado en la parte motiva.

QUINTO: DECLARAR la nulidad parcial del inciso segundo del
articulo 4 del Decreto 2025 de 2011, referida a las conductas

establecidas por el articulo 3 ibidem.
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SEXTO: NEGAR la pretension de nulidad en relacién con el inciso
cuarto del articulo 4 del Decreto 2025 de 2011, segun lo indicado en

la parte motiva.
SEPTIMO: En firme esta decision, archivese el expediente.
La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala

en sesion de la fecha.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidente Consejero de Estado
Consejero de Estado

NUBIA MARGOTH PENA GARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejera de Estado Consejero de Estado

CONSTANCIA: La presente providenda fue firmada electronicamente por los integrantes de la
Seccion Primera en la sede electronica para la gestion judicial SAMAL En consecuendia, se garantiza
la autenticidad, integridad, conservadidn y posterior consulta, de conformidad con la ley.
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