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Al iniciar esta investigacion, el autor era investigador principal del Banco de la Republica,
vinculado a la Unidad de Investigaciones de la Gerencia Técnica. Una version mas amplia
de este trabajo, en la cual se alude a los origenes europeos de la legislacion laboral, a su
extension a lo largo de las Américas y a su llegada a Colombia, aparece en la Revista

del Banco de la Republica correspondiente al mes de mayo de 2010; su titulo es “Las
instituciones laborales en Colombia. Contexto histdrico de sus antecedentes y principales
desarrollos hasta 1990”.
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. INTRODUCCION

La historia de las instituciones laborales colombianas gira alrededor del Codigo Sustan-
tivo del Trabajo (CST) expedido en 1950. Aunque con antecedentes memorables en
la legislacion indiana, las primeras leyes laborales vieron la luz en las dos décadas
de apertura del siglo XX; su florecimiento correspondi6 al periodo transcurrido entre
las dos guerras mundiales y la tarea de codificacion se adelantd a fines de los afios
cuarenta, de modo que el codigo pudo expedirse en 1950 para que entrara en vigencia
a partir de 1951. Los cambios que desde entonces se han introducido en las institu-
ciones laborales del pais se han materializado como reformas al CST.

La experiencia de un pais con sus instituciones laborales no es independiente de su
organizacion econdmica y politica ni de sus relaciones con el resto del mundo. No
solo la economia, la politica y las tradiciones juridicas, sino un amplio espectro de
influencias culturales contribuyen a cimentar sus instituciones laborales. La cons-
truccion de dichas instituciones no transcurre en el vacio o limitada a sucesos cuyos
alcances no desbordan las fronteras nacionales. La experiencia latinoamericana es
ilustrativa de numerosos paralelos, similitudes y en ocasiones de caminos alter-
nativos que confluyeron en la formacion de sus instituciones laborales; diversas
iniciativas de legislacion laboral en Colombia fueron adoptadas tras la revision
explicita de lo aprendido en otras partes del continente.

Numerosas experiencias latinoamericanas revelan que la adopcion de sus institu-
ciones laborales no fue un proceso expedito; en Colombia, el Codigo Laboral vino
a plasmarse varias décadas después de haberse planteado las primeras tentativas
sistematicas de organizacion codificada de la legislacion. Ademas, dichos intentos
no llevaron siempre el réotulo exclusivo de una ideologia o partido politico; con
frecuencia el tema laboral sirvié de campo de acercamiento entre quienes parecian
enarbolar banderas diferentes.

La legislacion laboral europea arriboé a las costas latinoamericanas y colom-
bianas a principios del siglo XX con el sello de “legislacion protectora™; dicho
énfasis protector se afianzo en la primera posguerra y conservd su predominio
hasta entrados los afios setenta, cuando se le achacé la falta de flexibilidad de los
mercados laborales en numerosas economias. En su primera parte, este capitulo
se concentra en la formacién de las instituciones laborales hasta la expedicion del
CST en 1950; y, en la segunda, en las principales reformas a las que fue sometido
el codigo desde aquel afio hasta 1990.
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Il. EL SURGIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES LABORALES COLOMBIANAS EN
EL PERIODO 1905-1950

A. La legislacion laboral hasta 1930

Los antiguos rudimentos de legislacion laboral venian incorporados en la civil y en
la comercial, de acuerdo con la tradicion juridica internacional. La trama seguida
originalmente en Europa al expedirse leyes sociales fue la de considerar dichas leyes
como complementarias del derecho civilt. En América Latina la opcion acogida por
varios paises fue la de la codificacion de las leyes laborales, tras procesos juridicos y
politicos prolongados. Colombia sigui6 dicho camino; lo emprendié a mediados de
los afios veinte y después de algunos intentos malogrados o parciales pudo expedir
la Ley General del Trabajo en 1945, y finalmente el Codigo del Trabajo en 1950.
Este largo devenir estuvo precedido de un periodo de produccion de leyes sociales
aisladas, concentrado entre 1915 y 1930, al igual que en el resto de América Latina.
La semejanza en los temas y alcances de las normas expedidas en Colombia y sus
vecinos fue muy considerable?.

1. Antecedentes en la legislacion civil y comercial
En el Cédigo Civil heredado del Cédigo de Napoleon de 1804 se dedicod un capitulo

al arrendamiento de criados domésticos; se trataba de una relacion de salariado, bajo
contrato entre el amo y el criado®. También se regulaban los contratos para la confec-

1 Avella (2010), recuadro 1.
Recuadros 4 y 7 en Avella (2010) y Recuadro 2 en este documento.

“En el arrendamiento de criados domésticos una de las partes promete prestar a la otra,
mediante un salario, cierto servicio, determinado por el contrato o por la costumbre del
pais” (Codigo Civil, art. 2045, cap., tit. 26, libro IV. Citado en Ministerio de Industrias,
Oficina General del Trabajo, 1928, p. 5). El Cédigo Civil fue adoptado mediante la ley

84 de 1873; estaba basado en el Codigo Civil chileno de 1855, cuyo texto original fue
redactado por Andrés Bello. Se convirtio en el Cédigo Civil de la Nacion en 1887, tras
restablecerse la reptiblica unitaria en 1886 (Backus y Eder, 1943, pp. 23-24). Ostau de
Lafont de Leon (2006, p. 144) cita varias fuentes en las cuales pudo haberse basado Andrés
Bello.
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cion de una obra material, y para el arrendamiento de servicios inmateriales (en los
que predomina la inteligencia sobre la mano de obra, segun el lenguaje del codigo)®.

En el Cédigo de Comercio Terrestre heredado del siglo XIX se regulaban las rela-
ciones entre la direccion y sus colaboradores, en un establecimiento mercantil o
fabril; a los primeros se les denominaba “factores” y a los segundos, “dependientes
de comercio”. Los contratos entre factores y dependientes de comercio no podian
rescindirse sin causa legal®. De nuevo, aparecia la relacion de salariado, al sefialar

el codigo que “los factores y dependientes tienen derecho al salario estipulado™.

El principio del arrendamiento de servicios laborales fue modificado por el
concepto de contrato de trabajo, sobre el cual se basaron las futuras leyes laborales.
La legislacion laboral del continente aportd nuevas instituciones juridicas, como
las relacionadas con las indemnizaciones por accidentes de trabajo; en el caso de
Colombia, las leyes 57 de 1915 y 133 de 1931 modificaron el criterio tradicional
sobre la culpa y la responsabilidad civil que albergaba el Cédigo Civil. Estas leyes
colombianas y las similares en América Latina aceptaron la responsabilidad plena
del patron en el caso de accidentes de trabajo’.

2. Laindustria colombiana hacia la época de la Primera Guerra Mundial

Las primeras expresiones de la legislacion laboral en el continente coincidieron con
una industria todavia incipiente. La industria de alimentos y bebidas, la del tabaco,
la de los textiles y las de confecciones y calzado fueron las primeras en atender el
consumo en los principales centros urbanos del pais, que contenian todavia menos
del 30% de la poblacion (Recuadro 1).

4 Libro IV, tit. 26, caps. VIII y IX del Codigo Civil. Citado en Ministerio de Industrias,
Oficina General del Trabajo (1928, pp. 7-11).

“No es licito a los factores y dependientes, ni a sus patrones, rescindir sin causa legal

los contratos que hubieren celebrado entre si con término fijo; y el que lo hiciere debera
indemnizar al otro los perjuicios que le sobrevinieren” (Codigo de Comercio Terrestre,
libro segundo, tit. VI, cap. 1V, art. 445. Citado en Ministerio de Industrias, Oficina General
del Trabajo, 1928, p. 13).

5 Ibid. p. 14.

" Gutiérrez Anzola (1934, p. 339).
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Recuabro 1. INDUSTRIAS EXISTENTES EN GoLomBIA EN 1916, POR REGIONES

Antioquia. Compaiia Antioquefia de Hilados y Tejidos, en Bello. Compaiiia
Colombiana de Tejidos, Compaiia de Tejidos Rosellon, Fabrica de Tejidos
A. Hernéndez, y Fabrica de Tejidos, en Jericd. Molino Especial, en Mede-
1lin. Molino La Cascada, en Sonson. Fabrica de Fosforos Olano, Fabrica de
Fosforos Jaramillo, Compaiiia Industrial Unida de Cigarrillos, tres chocolate-
rias, dos fabricas de gaseosas, Fabrica de Calzado Reysol, Fabrica de Muebles
Elospina, dos fabricas de jabones, tres fundiciones, Vidrieria de Caldas,
Loceria de Caldas, y varias fabricas de loceria, en Oriente.

Atlantico (Barranquilla). Cuatro fabricas de zapatos, Fabrica de Tejidos
Obregon, dos fabricas de jabones, una cerveceria, dos fabricas de gaseosas, esta-
blecimientos menores de molineria, sombreros, cigarrillos, velas y mosaicos.

Bolivar (Cartagena). Fabrica de Tejidos del Banco Union, Fabrica de Tanino,
una fabrica de fosforos, una fabrica de cigarrillos, dos fabricas de calzado, una
refineria (de Diego Martinez y Compaiiia), e Ingenio de Sincerin.

Boyaca. Fabrica Textil de Samaca.

Caldas. Establecimientos menores de molineria, velas, jabones y tejidos
manuales.

Cundinamarca (Bogota). Cerveceria Bavaria, Cementos Samper, Fabrica
de Vidrio Fenicia, Fabrica Nacional de Fosforos, Tejidos La Magdalena,
Fabrica de Panos Colombia, Chocolates Chaves, Chocolates La Especial,
Fabrica Colombiana de Cigarrillos, Fabrica de Porcelana Faenza, tres fabricas
de pastas alimenticias, Fabrica de Calzado La Corona, Fabrica de Romanas
(balanzas), establecimientos de molineria, alfareria, jabones, teneria, velas y
tostacion de café.

Santander. Empresa Industrial de San José de Suaita (hilados, tejidos, choco-
late, azucar) y establecimientos para fabricacion de cigarros y cigarrillos.

Valle. Fabrica de Tejidos La Garantia e Ingenio de La Manuelita.

Fuente: Poveda Ramos (1970, pp. 39-40).
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3. Tendencias de la legislacion en el primer cuarto del siglo XX

Aunque con expresiones aisladas en los tres primeros lustros, los primeros jalones
de la legislacion laboral colombiana fueron dispuestos entre 1915 y 1930. El
esfuerzo legislativo se concentrd en dos frentes, a saber, el de la seguridad en el
sitio de trabajo y la proteccion de los trabajadores, y el de la prevencion y solucion
de conflictos laborales potenciales (Recuadro 2). Eran los temas continentales de
la época y a ellos habia que atender en la medida en que la actividad econémica
urbana ganaba importancia. Simultdneamente, la seguridad industrial, la protec-
cion de los asalariados y el ejercicio del derecho a la huelga eran temas de primera
linea debido a la agitacion laboral internacional que siguio al fin de la Gran Guerra.
Ademas, Europa central y Gran Bretafia vivian un ajetreo obrero intenso, luego de
la Revolucion Rusa de octubre de 1917. Los gobiernos respondieron con una mezcla
de represion y reformas laborales:

Al tiempo que reprimen vigorosamente la agitacion social, los
gobiernos satisfacen algunas antiguas reivindicaciones sindicales.
En Francia la jornada de ocho horas y la ley sobre las convenciones
colectivas que, por otra parte no son obligatorias, y solo conciernen
aun al 7,5% de los asalariados del comercio y de la industria, pero
que son significativas por su nimero (557 terminadas en 1919, y 345
en 1920) y por el caracter nacional de muchas de ellas. En Bélgica:
ley de las ocho horas, impuesto progresivo sobre las sucesiones e
impuesto cedular sobre los beneficios. En 1919, en Inglaterra, las
organizaciones patronales y la importante A.S.E (Amalgated Society
of Engineers) firman una convencion colectiva que reconoce los shop
stewards elegidos en cada empresa, a los que debe obligatoriamente
consultarse para cualquier innovacién en los métodos de organiza-
cion de trabajo, y los consejos de fabrica. En 1920 la Unemployed
Insurance Act extiende a 12.000.000 de asalariados —Ia inmensa
mayoria de la clase obrera— el beneficio del seguro obligatorio
contra el paro, que durante la guerra habia sido introducido en las
fabricas de municiones®,

& Crouzet (1973, p. 43).
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Si bien el interés de acercar a patronos y trabajadores venia de la administracion
Reyes, solo en el convulsionado ambiente de posguerra florecieron las primeras
iniciativas para acoger la institucion de la huelga y disefar los mecanismos para
evitarla o controlarla®. El tema juridico estuvo a la orden del dia, de modo que
surgieron iniciativas de regulacion laboral; un episodio destacado lo constituyo
el Primer Congreso Juridico Nacional reunido en agosto de 1919, en cuyo seno se
aprobo presentar al Congreso de la Republica un proyecto de ley sobre contrato
de trabajo, el cual abarcaba de manera sistematica aspectos diversos de la relacion
laboral: el contrato individual de trabajo, el contrato de aprendizaje, los trabaja-
dores rurales, los sirvientes domésticos, los trabajos femenino e infantil, el salario,
la jornada de trabajo y los descansos, y las obligaciones de los patrones y los depen-
dientes. El proyecto fue sometido a la consideracion de la Comision Especial de
Asuntos Sociales del Senado, creada por la legislatura de 1919. En su informe sobre
el proyecto, la comision afirmo:

Comienza a esbozarse un nuevo Codigo a medida de las necesida-
des, circunstancias y condiciones nuevas que la mudanza de los tiem-
pos trae consigo. Surgen nuevas y complicadas relaciones sociales
conforme varia y se transforma la sociedad misma y se desarrolla el
trabajo; y es forzoso atender a las nuevas exigencias y acomodar la
legislacion a esas transformaciones™.

La comision definid los términos de referencia para la discusion parlamentaria de
este modo:

Naturaleza del trabajo en sus diversas formas; varia condicion de
los trabajadores segun el sexo, la edad, lugares y tiempos; caracter

®  Aguilera (1965, pp. 327-328).

10 Latorre y Aparicio (1919). Estos autores mencionan varios proyectos de legislacion laboral
que en esa época fueron propuestos al Congreso: por Vicente Olarte Camacho en 1913,
sobre aspectos generales de la relacion laboral, por Francisco de Paula Pérez en 1919, sobre
seguridad industrial, descanso dominical remunerado y creacion de estadisticas obreras, y
por el representante Posada Gaviria sobre fijacion de un salario minimo y reglamentacion
del trabajo fabril (pp. 26-27).

1L José Joaquin Casas, Alfredo Garcés, Ruperto Melo, Pedro A. Estrada y E. J. Gomez,
miembros de la Comision Especial de Asuntos Sociales del Senado. En Latorre y Aparicio
(1919, pp. 45-48).
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del salario; accidentes del trabajo; derechos y deberes reciprocos de
patronos y obreros; descanso del trabajo; huelgas y paro; condicion
especial de los trabajadores de las fincas rurales y haciendas; educa-
cion obrera y campesina; instituciones de provision, etc.?.

Y la influencia de los pensadores sociales europeos de la segunda mitad del siglo
XIX, de estirpe social cristiana, quedo plasmada en el siguiente parrafo:

Aqui es donde habria de aplicarse la doctrina de los Manning, Libera-
tore, Costa-Rosselt, Taparelli, Zigliara, De Mun, Ketteler, Decurtins,
Lehmku, Weiss, Gatherein, Vermeersch, Gibbons, Ireland y otros
insignes maestros catolicos, [...] Aqui es donde campean con todo
esplendor las ensefianzas del gran pontifice de los obreros, Leon XIII,
cuyas enciclicas sobre la condicion de ellos y organizacion de la demo-
cracia cristiana o cristianismo social contienen, aun segun testimonios
solemnes de escritores heterodoxos, la ultima, la mas sabia y fecunda
palabra de estas gravisimas cuestiones morales-econdomicas®,

Al reconocer la frecuencia de los conflictos laborales en los tres afios anteriores, el
presidente Suarez propuso el reconocimiento legal del derecho a la huelga en 1919.
Estaba muy fresca la experiencia mexicana de Querétaro en la cual se habia acogido
en el seno de la constitucion la proteccion de los trabajadores. En el articulo 123 de la
carta se admitia el derecho de los trabajadores a la huelga y se establecia que ella seria
licita cuando quiera que tuviera por objeto “conseguir el equilibrio entre los diversos
factores de la produccion, armonizando los derechos del trabajo con los del capital™.

Entre 1909 y 1919 solo 37 sindicatos con personeria juridica se encontraban activos
y el nimero subi6 a 107 entre 1919 y 1930. En 1916, en una sentida y espontanea
manifestacion obrera en Bogota, varios trabajadores murieron y quinientos fueron
detenidos. Luego vino lo que Urrutia llama “la primera serie de grandes huelgas en

2 TIbid., p. 46.
1 Ibid., p. 46. Manning, De Mun, Ketteler, Taparelli y Gibbons son citados en Avella (en
prensa), en la seccion sobre los movimientos cristianos por la justicia social. Arthur
Vermeersch (1858-1936) publico en 1912 el libro intitulado La Tolerancia, virtud que
segun el autor seria crucial por razones de paz social.

¥ Cragnolino (1973, p. 446).
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la historia del pais”, limitada a los puertos de Cartagena, Barranquilla y Santa Marta.
Iniciada en Barranquilla, la huelga se extendio a Cartagena, con grave perturbacion
del orden publico. El gobierno acudi6 al Estado de sitio y prohibié mediante el decreto
2 de 1918 las reuniones de cualquier comité de huelga permanente®.

Recuabro 2. LegisLAcioN LABORAL 1905-1930

Regulacion laboral

Ley 83 de 1923. Decreto 637 de 1924. Decreto 726 de 1924. Ley 73 de 1927.
Decreto 837 de 1928. La ley 83 de 1923 cre6 la Oficina General del Trabajo
(OGT). Laley 73 de 1927 y el decreto 837 de 1928 reorganizaron el Ministerio
de Industrias y la OGT; se creo el Boletin de la Oficina General del Trabajo.
Mediante la ley 73 de 1927 también se inauguro el servicio estatal de inspec-
cion del trabajo, con la funcion principal de velar por el cumplimiento de la
legislacion laboral.

Seguridad industrial (Ley de Sillas)
Ley 36 de 1926. Dispuso que en fabricas y almacenes haya suficientes sillas
para los empleados.

Conflictos laborales

Huelgas, decreto ejecutivo 2 de 1918, ley 78 de 1919. Conciliacion y arbitraje,
ley 21 de 1920. La ley 78 defini6 lo que es huelga, que su objeto fuera mejorar
las condiciones de trabajo y que se desarrollara en forma pacifica; se ofrecio
proteccion a quienes quisieran continuar trabajando, asi como a quienes se
engancharan para reemplazar a los huelguistas; autorizé la creacion de tribu-
nales de arbitramento. La ley 21 establecié que no podia haber suspension
colectiva del trabajo sin cumplir previamente con procedimientos de conci-
liacion, que en su orden fueron: arreglo directo, conciliacion y arbitramento;
igualmente, establecid que el arbitraje fuera obligatorio en empresas ligadas a
“la seguridad, la salubridad, y la vida econdmica y social de los ciudadanos”.

Reparacidn por accidentes de trabajo
Ley 57 de 1915. Ley 32 de 1922. Decreto 502 de 1923. Decreto 682 de 1924.
Resolucion 63 de 1927. La ley 57 definio accidente de trabajo y establecio

15 Alba (1968, p. 270), Urrutia (1969, pp. 88-89), Ostau de Lafont de Leon (2006, pp. 163-
165).
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cuatro clases de incapacidades (temporal, permanente parcial, permanente
total y muerte), asi como sus indemnizaciones; ademas, establecio taxativa-
mente las industrias en que habria lugar para la reparacion por accidentes:
alumbrado publico, acueductos publicos, ferrocarriles y tranvias, licores,
fosforos, construccion con mas de quince obreros, minas y canteras, navega-
cién con embarcaciones mayores, empresas industriales servidas por maqui-
naria con fuerza mecanica, y obras publicas nacionales.

Higiene y asistencia médica

Acuerdo 33 de 1917. La Junta Central de Higiene se encarg6 de la vigilancia de
las condiciones de higiene en el trabajo, asi como de la restriccion de laborar
mas de diez horas al dia para hombres, ocho horas para las mujeres y seis
horas para los nifios. La ley 32 de 1918 cre6 la Direccion Nacional de Higiene
que reemplazé a la Junta Central de Higiene y la vinculdé como departamento
al Ministerio de Industrias. La ley 15 de 1925 dispuso que en fabricas y esta-
blecimientos comerciales y docentes se contara con un reglamento de higiene.
En la mineria se establecieron exigencias especificas. Asi, la ley 26 de 1921
orden6 que las compaiiias mineras del Choco tuvieran servicios médicos y
hospitalarios para sus operarios; y la ley 4* de 1921 exigi6 lo mismo en las
empresas de explotacion de petroleo, ademas de habitaciones higiénicas para
los trabajadores y una alimentacion sana y suficiente, o el salario requerido
para conseguirla.

Prevision social

Pensiones de jubilacion. Ley 29 de 1905: regul6 las pensiones para magis-
trados de la Corte Suprema de Justicia y otros empleados publicos con treinta
afios de servicio. Decreto legislativo 26 de 1906: cre6 la Caja de Recompensas
y Pensiones para empleados postales.

Seguro colectivo obligatorio. Ley 37 de 1921. Ley 32 de 1922. Decreto 502
de 1923. Decreto 682 de 1924. Decreto 786 de 1924. Resolucion 63 de 1927.
Ley 44 de 1929. Para empresas con cierto valor de la ndomina, se dispuso que
debian crear un seguro de vida colectivo de sus empleados y obreros, por un
valor equivalente a la suma de los salarios anuales de cada obrero.

Proteccion obrera
Ley 37 de 1905. Ley 24 de 1924. Ley 18 de 1926. Ley 57 de 1926. Decreto 83
de 1927. Ley 49 de 1927. La ley 37 de 1905 declar6 obligatoria la guarda de
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las fiestas religiosas (catdlicas); y la ley 57 de 1926 declaro6 obligatorio un dia
de descanso después de seis dias de trabajo. Las leyes 24 de 1924 y 18 de 1926
establecieron auxilios para obras educativas de origen religioso en favor de
organizaciones obreras, como el Circulo de Obreros de Bogota y el Sindicato
Nacional de Obreras de la Aguja.

Proteccidn de infantes y menores

Ley 48 de 1924. Ley 56 de 1927. Ley 9* de 1930. La ley 48 de 1924 dispuso
que las empresas con un cierto nimero de trabajadoras estaban en la obli-
gacion de fundar salas cunas para sus hijos. La ley 56 de 1927 sefialdo que
era obligacion de los padres o sus representantes proporcionar a los nifios un
minimo de educacion, pero que eran libres de escoger los medios para otor-
garla. La ley 9% de 1930 establecio la edad de dieciocho afios como la minima
para trabajar en la industria.

Fuente: Ministerio de Industrias, Oficina General del Trabajo (1928), Blanco Rivera (2007, pp. 199-200), ley 26 de 1921 citada en Aguilera (1965, p. 326).

En su articulo primero, el decreto 2 de 1918 prohibio6 las reuniones populares en
las vias publicas y para prevenirlas o disolverlas se autorizaron los procedimientos
prescritos en el Codigo Penal para los “casos de sedicion”, tal como se estilara en
la practica europea desde el siglo XIX. Pero el decreto citado no se limit6 a expedir
medidas represivas, sino que contribuy¢ a sentar las bases de las instituciones rela-
cionadas con el derecho de huelga y la solucion de conflictos a través del arbitraje.

Asi, en su articulo noveno dispuso:

En caso de huelga no acompafiada de violencia, los obreros o traba-
jadores y los empresarios pueden constituir de comtn acuerdo arbi-
tradores o tribunales de arbitramento, que diriman sus competencias.
En la constitucion del arbitramento, que se extendera por escrito, se
acordard el procedimiento a que deben someterse las partes y los
puntos que se deben decidir por el arbitramento, cuyo fallo sera oblig-
atorio en todo caso para las partest.

Suarez se dirigio en los siguientes términos al Congreso de 1919:

16

El decreto ejecutivo 2 de 1918 es reproducido en Silva Romero (2005, pp. 468-470).
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Este punto exige la expedicion de una ley que reconozca el derecho a
la suspension del trabajo y a la demanda de mejores condiciones en el
salario y en las horas, pero que impida al mismo tiempo que la suspen-
sion vaya acompanada de sediciones o motines contra las autoridades,
los empresarios o los particulares. El derecho de los que aspiran a la
mejora de su condicion puede hacerse efectivo por medio de represen-
taciones pacificas, sin que sea licito recurrir a medios incompatibles
con la tranquilidad social, ocasionados a delitos, o dirigidos a impedir
la competencia de otros trabajadores’.

El jurista liberal Diego Mendoza aludié en los términos siguientes al proyecto
gubernamental:

No podemos los colombianos, aunque lo quisiéramos, sustraernos
del estudio y de la resolucion legislativa de las arduas cuestiones
del trabajo. Las huelgas de que habla el presidente recuerdan que
hay cosas en el contrato de trabajo que requieren reglamentacion y
remedio. En vez de dejarlas que se desarrollen con violencias pertur-
badoras de la armonia que debe reinar entre los factores humanos
de la produccion, o que subsistan los abusos que de una u otra parte
subvierten el orden econémico de la creacion de la riqueza; o que
sin consideracion al bienestar del obrero, se permita el consuetudi-
nario desgaste, innecesario e injusto de la parte mas débil de la clase
trabajadora, y asi se llegue, por indolencia o desidia, a comprometer
el porvenir de la raza; en lugar de permitir que todo esto vaya por
cauces ocasionales, sin intervencion de leyes justas, busquemos para
las leyes y las costumbres normas que concilien los derechos de todos
en beneficio de todos.

Advertido de las implicaciones en el terreno social de otorgar el derecho de
huelga, en el ambiente caldeado de entonces, el gobierno se apresurd a consultar
la experiencia internacional y a proponer mecanismos institucionales para antici-

¥ Aguilera (1965, p. 328).

8 Articulo periodistico de Diego Mendoza, del 13 de agosto de 1919, citado por Latorre y

Aparicio (1919).
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parse a la declaratoria de huelga, o para mantenerla dentro de cauces institucio-
nales, una vez declarada.

Desde fines del siglo XIX pudo advertirse que la mayor integracion de los sectores
productivos en las economias mas desarrolladas y la globalizacion de las relaciones
internacionales hacian prever que los conflictos huelguisticos futuros desatarian
consecuencias de una escala devastadora y sin precedentes. Entonces, cobrd auge
la discusion internacional de como asegurar dentro de los canales de la ley que, sin
interferir en el derecho de huelga, su declaratoria pudiera evitarse con el concurso
de patronos, trabajadores y autoridades gubernamentales. De la confrontacion de
experiencias internacionales surgio el esquema que sugeria como avenidas para la
solucion de los conflictos, sin desembocar en huelgas, las siguientes: la conciliacion
directa, el arbitraje voluntario, la investigacion forzosa y el arbitraje forzoso.

El gobierno decidio volver al Congreso para proponer que la huelga no se pudiera
declarar sin haber agotado un camino previo que incluia el arreglo directo, y si
este fracasaba, la conciliacion o accion conciliadora de un tercero, nombrado de
comun acuerdo por las dos partes; pero las partes podrian optar por someter sus
diferencias a arbitraje y en tal caso el fallo del Tribunal de Arbitramento seria de
obligatorio cumplimiento. Ante la legislatura de 1920, Suarez declaro:

La ley 78 de 1919 necesita adiciones, encaminadas particularmente
a establecer la obligacion del arbitramento previo, a fin de evitar la
suspension del trabajo con su secuela de intranquilidad y pérdidas.
Parece que estamos todavia en circunstancias favorables para esta
institucion, la cual haria recordar la que en el siglo XVII hubo en
Francia, cuando las diferencias entre el obrero y el capitalista se resol-
vian amistosa pero obligatoriamente por los que se llamaban consejos
de prudhomes, jueces de paz honrados y discretos, que con caridad y
tino armonizaban los intereses y derechos de los unos con los dere-
chos e intereses de los otros®.

Ademas de establecer los procedimientos de conciliacion previos a efectuar una
suspension colectiva de trabajo, la ley 21 de 1920 definid perentoriamente:

19 Aguilera (1965, pp. 328-329). Suarez trae a colacion la experiencia francesa, todavia

vigente en la segunda mitad del siglo XIX, y que se transformo en las Cortes Industriales
Francesas o Conseils de prud’hommes.
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El arbitraje es obligatorio, y toda cesacion de trabajo colectivo
estd prohibida mientras el Tribunal dicta su fallo, en las siguientes
empresas [...] medios de transporte (ferrocarriles, tranvias, buques
fluviales y maritimos), acueductos publicos, alumbrado publico de las
poblaciones, higiene y aseo de las ciudades, y explotacion de minas
de la Nacion®.

Todas ellas relacionadas segun la ley 21 “con la seguridad, la salubridad y la vida

economica y social de los ciudadanos”?.

Para entonces, los textos de economia politica consultados en las facultades de
derecho en Colombia ya venian difundiendo los desarrollos institucionales euro-
peos en materia de huelga, y de arbitraje y conciliacion. En relacion con aquella,
Gide (1904) aseveraba que ya en esa €poca nadie cuestionaba la legitimidad de la
huelga, a no ser que se tratara de un servicio del Estado o que tuviera el caracter de
interés publico prioritario®. En cuanto al arbitraje y la conciliacion, el autor desta-
caba que hasta ese momento pocos paises habian acogido dichas instituciones, pero
que ya se contaba con experiencias aleccionadoras en paises como Gran Bretafia,
Francia, Australia y Nueva Zelanda. Por ejemplo, en Gran Bretafia, en industrias de
gran calado, los consejos de conciliacion y arbitraje habian prosperado; los primeros
como mecanismo disuasorio de huelgas potenciales, basado en el entendimiento de
las partes, y los segundos como fuente de solucion basada en la intervencion de un
tercero. En Francia existia desde 1892 una legislacion de conciliacion y arbitraje
facultativos, en materia de resolucion de conflictos entre patronos y empleados u

2 Ley 21 de 1920, articulo 22 (Ministerio de Industrias, Oficina General del Trabajo, 1928, p.
37).

2 Ibid., p. 37.

22 Gide (1904, p. 490). En relacion con los empleados del Estado, el autor menciona que
no se reconoce el derecho de huelga a quienes ejercen una funcién publica propiamente
dicha, como los magistrados, administradores, recaudadores de impuestos, institutores
y profesores, y militares. En cuanto a los servicios de utilidad publica, se pregunta si el
interés de los trabajadores no deberia doblegarse ante el interés de todos, y recuerda que
en ciertos paises como Holanda e Inglaterra la huelga estaba prohibida en los servicios de
agua, iluminacion y ferrocarriles (p. 491).
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obreros?. En contraste con esta experiencia, en Nueva Zelanda se habia adoptado
desde 1894 un tribunal de arbitraje obligatorio.

En perspectiva historica, las leyes colombianas, 78 de 1919 y 21 de 1920, cons-
tituyeron un precedente continental en materia de huelga y superacion de los
conflictos colectivos®.

4. La Oficina General del Trabajo y la Comision de Asuntos Sociales

A fines de 1923 se crearon la Oficina General del Trabajo (ley 83 de 1923 y decreto
reglamentario 637 de 1924) y la Comision Parlamentaria de Asuntos Sociales y de
Fomento de la Agricultura (ley 104 de 1923).

La Comision de Asuntos Sociales se instaurd con el proposito de que estudiara
durante el primer semestre de 1924 “los problemas sociales mdas trascenden-
tales del pais, que exigian inmediata solucidén y la manera de dar incremento a la
agricultura”®. Sus conclusiones debian incorporarse en proyectos de ley que se
someterian a la consideracion del legislador en 1924%.

La Oficina General del Trabajo (OGT) fue creada como una seccion del Ministerio
de Industrias. Sus objetivos fueron trazados en los siguientes términos:

2 Segun Gide (1904, pp. 493-494), estos consejos no debian confundirse con los Conseils

de prud’hommes, verdaderos tribunales industriales, dedicados a la solucién no solo de

problemas colectivos sino individuales, y no necesariamente de naturaleza economica.
2 Dicha conclusion se desprende no solo de la revision de las legislaciones de otros paises
latinoamericanos, sino también de reconocimientos de laboralistas como Arturo Bronstein
(2007, p. 38).

% Ministerio de Industrias, Memoria del ministro (1924, p. 12).
% La comision estaba integrada por ciudadanos de los dos partidos tradicionales. De ella
formaban parte los parlamentarios boyacenses Jesus Perilla V. y Armando Solano, el
primero conservador y el segundo liberal. También tenian asiento en la comision Ricardo
Tirado Macias, Pedro A. Gomez Naranjo, Carlos A. Gonzalez G. y Antonio José Sanchez;
este ultimo también fue integrante de la Junta de Vocales de la Oficina General del Trabajo
del Ministerio de Industrias.
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Esta Oficina estara especialmente encargada del estudio de todas las
cuestiones que se relacionan con los conflictos que puedan presen-
tarse entre los trabajadores y los capitalistas, por razon del salario;
de los seguros individuales y colectivos; de las habitaciones para
obreros; de la aplicacion de las leyes sobre higiene y salubridad en
las fabricas y empresas industriales y mercantiles; de los accidentes
del trabajo; del trabajo de las mujeres y de los nifos; de la educa-
cion civica de las clases proletarias; de los jornales minimos; de la
instruccion técnica; de la lucha contra la vagancia, el alcoholismo,
la sifilis, la tuberculosis y demas enfermedades que amenazan prin-
cipalmente al proletariado?.

Un objetivo no menos importante de la nueva oficina seria el de conocer sobre “las
condiciones actuales de los trabajadores de la tierra”, en un pais cuyo sector agrario
albergaba por entonces las dos terceras partes de su poblacion®.

La OGT (integrada por un jefe, un subjefe, un secretario y un escribiente) contaria
con seis vocales, tres de ellos elegidos por la Camara de Representantes y tres por
el Senado. En el decreto reglamentario se obligaba a la OGT a rendir un informe
anual al ministro de Industrias sobre las materias enunciadas en el parrafo prece-
dente, en relacion con el cumplimiento de la legislacion laboral existente; asi, se
exigia taxativamente que el informe incluyera los siguientes puntos: seguro indi-
vidual y colectivo, de acuerdo con las leyes 37 de 1921 y 32 de 1922; construccion
de vivienda para obreros, de acuerdo con la ley 46 de 1918; accidentes de trabajo,
segun la ley 57 de 1915; huelgas, asi como conciliacion y arbitraje en los conflictos
colectivos, de acuerdo con las leyes 78 de 1919 y 21 de 1920; e informacion acerca
del trabajo de las mujeres y de los nifios, asi como del salario minimo?,

Ademas, la OGT debia presentar al Ministerio de Industrias un proyecto de codi-
ficacion que se denominaria Coédigo del Trabajo, el cual integraria disposiciones
ya en vigor, abonadas por la experiencia, y otras consideradas convenientes “para

2 Ley 83 de 1923, articulo 2° (Ministerio de Industrias, Oficina General del Trabajo, 1928, p.
55).

% Cuadro I, mas adelante.

2 Decreto 637 de 1924 (Ministerio de Industrias, Oficina General del Trabajo, 1928, p. 60).
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proveer a la regulacion de las actividades de las clases trabajadoras™ y para “resolver
los conflictos que en ellas puedan presentarse”®. Como tarea inmediata de caracter
estadistico, la OGT levantaria un censo de los “obreros sin trabajo”, contando con
el acopio estadistico que le remitieran los gobernadores de departamento®.

En conjunto, la conformacion de la Comision de Asuntos Sociales y la creacion de
la OGT revelan la decision politica de estudiar y atender la problematica social de la
época. La corporacion comenzo por reconocer la existencia de problemas sociales,
asi como el deber del Estado de contribuir a su solucioén en términos que ella misma
considerd como los més convenientes para los intereses publicos®.

5. Las propuestas de reforma laboral de 1924

Los seis vocales de la OGT elaboraron un proyecto de codigo del trabajo que no
hizo transito por las camaras legislativas al no contar con el aval del ministro de
Industrias®. A su turno, en la Comision de Asuntos Sociales, Antonio José Sanchez
presentd un proyecto sobre relaciones entre patronos y obreros, el cual, habiéndose
nutrido de comentarios de los miembros de la comision y de la OGT, fue puesto a
consideracién del Congreso. De hecho, la comision sometid a consideracion de la
Camara de Representantes no uno, sino una serie de proyectos de ley sobre temas
laborales, a mediados de 1924. Las propuestas legislativas presentadas al iniciarse
la legislatura ordinaria de dicho afo fueron las siguientes: para regular las rela-

% Ministerio de Industrias, Oficina General del Trabajo (1928, p. 61). La expedicion del

decreto reglamentario se tomo su tiempo, ya que la OGT debid haber comenzado labores el

primero de enero de 1924 y el decreto solo fue expedido hasta el 14 de abril de dicho afio.
% No eran parcas las expectativas en relacion con el papel de la naciente OGT en la
aplicacion de las leyes sociales existentes y en la formacion de estadisticas sociales
basicas. Asi lo reseia el célebre cronista Luis Tejada en una de sus columnas de 1924:
“Otra de las funciones principales de la oficina es la de levantar, en el pais, una estadistica
completa acerca del trabajo agrario y manual, de la situacion de la propiedad, de las
condiciones de vida del proletariado, de la magnitud de la produccion, de todo lo que en
algtin modo se relaciona con el problema social. Se piensa que la estadistica tiene que
ser la base de toda buena legislacion social. Y tienen razon los que piensan asi: sin datos
numéricos exactos que revelen la realidad actual de la vida nacional, es imposible preparar
una sola ley eficaz” (Tejada, 1977).

%2 Anales de la Camara de Representantes, N° 12 de 1924, p. 52.

% Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo (p. 587).
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ciones entre los patronos y los obreros®; sobre jubilaciones y pensiones de empleados
y obreros de los servicios publicos®; sobre sindicatos profesionales®; sobre accidentes
de trabajo®’; para el establecimiento de oficinas de colocacién®; y sobre higiene de
fabricas y empresas, y seguridad de los obreros®.

El proyecto destinado a regular las relaciones entre patronos y obreros pretendia
abarcar el universo de los temas laborales esenciales y de mayor relevancia en su
momento historico (Recuadro 3). En su planteamiento del proyecto, los propo-
nentes afirmaron:

La legislacion que se ha dado en el pais en lo referente a las relaciones
entre los patronos y los obreros es en la actualidad tan deficiente, que
en todas partes en donde se cumple un contrato de trabajo se nota
la falta de disposiciones sustantivas que garanticen los derechos de
los trabajadores y aun los de los mismos patronos. Esta deficiencia
se nota, aun mas, cuando quienes tienen la condicion de obreros son
mujeres que se hallan en la obligacién de atender por si mismas a sus
propias necesidades y a las de sus familias, o cuando quien trabaja es
el nifio, cuya cortedad y falta de experiencia requiere especial protec-
cion de las autoridades.

Se ha dicho que en Colombia no existe el problema social, quizas
porque las clases trabajadoras, y de manera particular las de los
campos, no formulan, ostensiblemente, y de modo colectivo, sus
protestas; pero de semejante error han salido facilmente, quienes
hayan dedicado, siquiera corto tiempo, a la observacion de como se
llevan a término las relaciones entre los patrones y los obreros en cual-

% Presentado el 24 de julio de 1924 (Anales de la Camara de Representantes, N° 12 de 1924).
% Anales de la Camara de Representantes, N° 11 de 1924.

% Anales de la Camara de Representantes, N° 13 de 1924,

8 Anales de la Camara de Representantes, N° 15 de 1924.

% Ibid.

¥ Anales de la Camara de Representantes, N° 18 de 1924,
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quier parte del pais. El problema existe agravado por la ignorancia y
la incomprension de nuestras masas, y corresponde al Estado resol-
verlo en los términos que mas convengan a los intereses publicos.

Recuapro 3. ESQUEMA DE CAPITULOS DEL PROYECTO DE LEY “POR LA CUAL SE REGULAN LAS RELACIONES ENTRE
LOS PATRONOS Y LOS OBREROS Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES”. TEXTO COMPUESTO POR 125 ARTiCULOS.
APROBADO EN PRIMER DEBATE POR LA PLENARIA DE LA CAMARA DE REPRESENTANTES EL 24 DE JuLio pE 1924.

Contrato de trabajo

Contrato colectivo

Trabajo de las mujeres y los nifios

Jornada de trabajo

Contrato de aprendizaje

Sirvientes domésticos

Trabajadores rurales

Obligaciones de los patronos

Obligaciones de los obreros

Salario minimo y manera como este se establece y paga
Tribunales de arbitramento

Registro de certificados obreros. Oficinas de informacion obrera
Inspectores del trabajo

Disposiciones varias

Fuente: Anales de la Cdmara de Representantes, nimero 12 de 1924.

La propuesta de la comision partia de las definiciones de contrato individual y
colectivo y establecia una jornada maxima de trabajo; dedicaba capitulos especi-
ficos a los sectores socialmente mas fragiles en la poblacion trabajadora, a saber, las
mujeres y los nifios, los sirvientes domésticos y los operarios rurales; definia expli-
citamente las obligaciones tanto de los patronos como de los obreros y abria la posi-
bilidad de que eventuales diferencias entre patronos y obreros fueran resueltas por
los tribunales de arbitramento previstos en la ley 20 de 1920. El proyecto también
disponia la creacion de oficinas de informacion obrera y enumeraba las funciones
de los inspectores de trabajo. Finalmente, establecia un salario minimo nacional,
asi como la forma de su determinacion y pago*.

% Anales de la Camara de Representantes, nUmero 12 de 1924, p. 52.

# Mediante el contrato de trabajo una persona se comprometeria a ejecutar temporalmente
trabajos por cuenta de otra, la cual se obligaria a pagarle un salario determinado por
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En un proyecto complementario, la comision propuso la creacion de sindicatos
profesionales para la defensa de intereses propios de las profesiones liberales, de
los oficios, de los gremios y de los sindicatos obreros, sin reparticion de beneficios.
Previa la obtencion de la personeria juridica, un sindicato profesional obrero estaria
autorizado para celebrar contratos colectivos de trabajo, con patronos individuales
o con asociaciones de patronos. Igualmente, estaria autorizado para exigir la apli-
cacion de las leyes laborales en los casos mas diversos (contratos laborales, sala-
rios, accidentes de trabajo y huelgas, entre otros)*.

En una propuesta “sobre jubilaciones y pensiones de empleados y obreros de servi-
cios publicos”, la comision plante6 la creacion de una caja de jubilaciones y pensiones
de empleados y obreros, como institucion del Estado, a la cual los trabajadores sumi-
nistrarian el grueso de los fondos. La comision compartia el criterio segun el cual en
la financiacion de jubilaciones y pensiones debia prevalecer el principio de contri-
bucion por parte de los propios asegurados, asi como de sus empleadores, en este
caso instituciones estatales. Al referirse a la urgencia del proyecto, los comisionados

la costumbre o por el convenio mutuo. Podria celebrarse verbalmente o por escrito. El
colectivo solo podria ser celebrado por un sindicato con personeria juridica y representante
legal. Las mujeres embarazadas o lactantes recibirian concesiones especiales. Se prohibia
el trabajo a menores de diez afios, si las tareas requerian esfuerzo fisico. La jornada laboral
maxima seria de ocho horas y habria por lo menos una hora de descanso en la mitad de

la jornada. La prevencion de accidentes y la seguridad industrial en general serian una
obligacion de los patronos; y, por encima de treinta operarios, se debia ofrecer el seguro
médico gratuito. Segun el proyecto, los obreros debian “hacer cuanto les sea posible para
ingresar a sindicatos obreros de su profesion u oficio que existan en su localidad”. En caso
de huelga, los trabajadores tendrian prohibido “impedir que otros obreros desempefien sus
trabajos”. Las diferencias suscitadas entre patronos y trabajadores podrian ser resueltas
por tribunales de arbitramento. Habria inspectores de trabajo encargados de velar por

el cumplimiento de las leyes laborales. Los salarios, en especial el minimo, merecieron

un amplio capitulo en el proyecto: “Habra un salario minimo para los obreros de todo el
pais que sera fijado en cada Municipio por juntas especiales que se denominaran Junta
Municipal del Salario” (art. 72); para su fijacion se tendrian en cuenta la clase de trabajo,
la capacidad, el sexo y edad, y otras circunstancias para que el salario fuera equitativo. El
salario se determinaria por el comtn acuerdo de las partes, pero estas no podrian estipular
como remuneracion del trabajo “una cantidad de dinero inferior a las indicadas como
minimum por las Juntas del Salario”. Taxativamente se afirmaba que “el salario no es
embargable” (art. 99), e igualmente que “el patrono no podra obligar al obrero a comprar
mercancias, etc., ni a invertir el salario en los establecimientos del mismo patrono o de
personas indicadas por é1” (art. 100) (Anales de la Camara de Representantes, namero 12
de 1924, pp. 48-52).

2 Anales de la Camara de Representantes, niUmero 13, p. 28.



572 | Formacion de precios y salarios en Colombia

arguyeron que las empresas publicas “adquieren un desarrollo notable en el pais y
hacen indispensable la proteccion del Estado”. Principios universales como el de no
embargabilidad de las pensiones ya aparecian en el proyecto®.

La comision juzgd oportuno revisar y actualizar la legislacion sobre accidentes de
trabajo reunida en la ley 57 de 1915. Segun los autores, las disposiciones de dicha ley:

[...] han empezado a dar tan buenos resultados en el mejoramiento de
la condicion de las clases obreras. Considerd la Comision necesario
definir mejor los derechos del obrero y las obligaciones del patrono;
aumentar el nimero de las obras e industrias que dan lugar a la repa-
racion por accidentes de trabajo; dictar medidas preventivas de los
accidentes del trabajo y de higiene de las fabricas y empresas, en
beneficio de los obreros y trabajadores; fijar de manera mas equita-
tiva la cuantia de las indemnizaciones; hacer mas eficaz la asistencia
médica; determinar un procedimiento rapido y sencillo para obtener
la indemnizacion por razon de accidente, e introducir otras reformas
que seran de positiva utilidad en la practica®.

6. El proyecto de Codigo del Trabajo

La OGT se aboc6 a la preparacion del Codigo del Trabajo desde 1924. Se le conside-
raba como un conjunto de medidas preventivas que el Estado adoptaria para dirimir
eventuales conflictos entre el trabajo y el capital, con base en consideraciones de
equidad y justicia. La idea era la de fomentar la armonia entre el capital y el trabajo:

8 “Proyecto de ley sobre jubilaciones y pensiones de empleados y obreros de los servicios
publicos” (Anales de la Camara de Representantes, N° 11, p. 44).

4 Los redactores del proyecto mencionaron que se habian consultado experiencias
internacionales, y en especial la espafiola: “Para elaborar el proyecto referido, sus autores
consultaron las legislaciones extranjeras mas avanzadas sobre esta materia, con el
propésito de adoptar aquellas disposiciones aplicables a nuestras costumbres y a nuestro
medio. Esta calcado principalmente en la ley espafiola de 10 de enero de 1922, sobre
accidentes de trabajo, que es una de las mas completas y acertadas, y tiene también otras
disposiciones que fueron inspiradas en la ley italiana vigente en la actualidad” (Anales de
la Camara de Representantes, N° 15, p. 75).
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Estas medidas preventivas [el proyecto de Cddigo Laboral] deben
tomarse en obedecimiento a un principio de equidad y de justicia,
recordando que al consagrar en la ley los justos derechos de las clases
obreras se robustece la accion nacional y se fomenta el industrialismo
en el pais, poniendo en armonia los intereses del proletariado con los
del empresario capitalista®.

En los siguientes tres afios, la OGT, bajo la direccion de Gustavo Otero Mufioz,
trabajo en la preparacion del proyecto de codigo, y en sus memorias al Congreso
los ministros de Industrias expresaron su interés en que fuera estudiado por el
Congreso®. Para los redactores era claro que el codigo laboral propuesto albergaba
contradicciones del principio liberal de libertad de mercado o libertad de industria,
de modo que a las iniciativas legislativas se les apodaba de “intervencion legisla-
tiva”, que en el caso en consideracion estaria “justificada”. Por ejemplo, la interven-
cion en relacion con el trabajo infantil y el femenino seria plenamente justificada;
segun el ministro de Industrias, en este aspecto:

Aquella limitacion al principio de la libertad de industria, tiene un
cuadruple objeto: prohibicion del trabajo nocturno, descanso hebdoma-
dario o dominical obligatorio, duracion maxima del trabajo cuotidiano
y reposo legal de las mujeres embarazadas, en las cuatro semanas ante-
riores y en las cuatro posteriores al alumbramiento®.

% Ministerio de Industrias, Memoria presentada al Congreso de 1924 (p. 80).

4% Segun la OGT, el proyecto de Otero Mufioz se basaba ampliamente en la legislacion
extranjera: “Para su redaccion, la Oficina General del Trabajo ha tenido en cuenta
principalmente las legislaciones francesa, argentina, chilena, espafiola, mejicana, de
Puerto Rico y del Brasil. También ha tenido a la vista el proyecto del Cédigo del Trabajo
presentado por la Academia Catdlica de Ciencias Sociales de La Habana al Congreso de
Cuba; el proyecto sobre el contrato del trabajo presentado al primer congreso juridico
nacional de Colombia por los doctores Luis F. Latorre y Alberto Aparicio; los proyectos
sobre legislacion obrera, originales del doctor Vicente Olarte Camacho, y el proyecto
sobre relaciones entre patrones y obreros, presentado a la Comision de Asuntos Sociales
por el doctor Antonio José Sanchez. En cuanto a la doctrina, se han consultado autores
tan modernos como Paul Pic, Colson, Henry Truchi, Charles Gide, Leroy Beaulieu,
Henry Lorin y Carlos Saavedra Lamas. Finalmente, se ha tenido cuidado de estudiar las
conclusiones a que llegaron las Conferencias Internacionales del Trabajo que se celebran
cada afio en Europa, desde que se firmo la paz en 1919” (Ministerio de Industrias,
Memoria presentada al Congreso de 1927, 1927, p. 77).

47

Ministerio de Industrias, Memoria presentada al Congreso de 1927 (1927, p. 66).
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En 1927, con la ley 73 se reorganizé la OGT como parte de una reestructuracion
del Ministerio de Industrias. Se dispuso que la oficina adelantara sus funciones
por medio de dos secciones, una de ellas encargada del servicio de inspeccion del
trabajo y de la formacion de un archivo estadistico, y la otra de preparar estu-
dios sobre temas sociales. En especial, a la segunda le competeria “reunir todos
los elementos de estudio e informaciones que se requieran para la preparacion de
proyectos de ley de caracter social y la elaboracion de los respectivos proyectos de
ley, de acuerdo con los vocales™®. Posteriormente, por medio del decreto 837 de 1928
se modifico la composicion de la Junta de Vocales y se le definieron sus funciones:
la junta quedo integrada por el jefe de la OGT y tres miembros mas designados por
el gobierno. Los nuevos vocales fueron Carlos Lozano y Lozano, Horacio Valencia
Arango y José Luis Trujillo, cuya tarea inmediata con el jefe de la oficina fue la
redaccion del proyecto de cddigo del trabajo*. Su propuesta fue publicada en el
Boletin de la Oficina General del Trabajo en el Ultimo trimestre de 1929. En el
texto remisorio de la propuesta, los vocales dejaron constancia de su vision de la
situacion social de entonces y del papel que le corresponderia al Estado:

Fruto de las iniciativas de la Junta son las conclusiones que hoy
presentamos al publico [...]. En ellas se han compendiado los puntos
principales de la inaplazable lucha por el mejoramiento econémico de
la sociedad, por la educacion de las masas trabajadoras, por la protec-
cion de la vida y la salud de ellas mismas, y, finalmente, por conseguir
el predominio de un sentimiento de equidad y de justicia que influya
decididamente en la prosperidad comun y contenga el estallido de
pasiones caldeadas por la prolongacion de un estado de cosas a todas
luces inconveniente. Para evitar que el espiritu de anarquia y diso-
luciéon se propague por todos los ambitos del pais, hemos abordado
esta clase de temas; porque si el Estado asume su funcion protec-
tora y adopta formulas que, respetando el libre juego de los factores
sociales, impidan los abusos de los unos y de los otros y la sujecion
de unas clases a otras, los elementos laboriosos, sanos y honrados

48 Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo (1930, p. 587).
4 Afios mas tarde, los vocales llegarian a ser dirigentes politicos e idedlogos en sus partidos.
Carlos Lozano y Lozano, quien ejerceria la Presidencia de la Reptblica, temporalmente en
calidad de primer designado en 1942, escribio, entre otras contribuciones, el Ideario del
liberalismo actual (1939). Y José Luis Trujillo Gomez escribiria Cartas godas (1942).
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del trabajo, no se comprometeran en propagandas 0 en movimientos
antisociales que mas que a ningunos, es a ellos a quienes perjudica.

En el empefio de levantar los gremios trabajadores y otros elementos
sociales a un grado superior de cultura, de capacidad productora y de
bienestar material sin crear problemas artificiales nuevos, la Junta se
ha inspirado en un justo medio en cuanto a la adopcion de las diversas
teorias que sobre cuestiones economico-sociales flotan en el ambiente
contemporaneo. Por eso, nada se hallaré en las disposiciones de este
Libro del Cédigo que no tienda a remediar necesidades efectivas y a
impulsar el desarrollo armonico del pais.

[.]

La Junta ha tropezado en su labor con dificultades que no se ocultan a
un criterio sereno. [...] y en segundo término la falta completa de ante-
cedentes, pues nadie ignora que aparte de las leyes, bastante imper-
fectas por cierto, sobre accidentes de trabajo, huelgas, seguro colectivo
y alguna otra, el pais ha vivido sin preocuparse de los asuntos sociales.

Es necesario llamar enérgicamente la atencion publica, y de modo muy
especial la de los legisladores, al estado lamentable en que por todo
concepto viven los trabajadores rurales que carecen de las nociones
mas rudimentarias para defender y conservar la vida, ganan en muchas
regiones salarios desproporcionados al esfuerzo agobiador a que se les
somete y a las necesidades imprescindibles que deben satisfacer.

[.]

El sindicato en otras latitudes constituye quiza el instrumento mas
eficaz de redencion y defensa del proletariado, y a tiempo que defiende
a éste de los abusos de capitalistas y empresarios, garantiza la compe-
tencia y el cumplimiento por parte del obrero, lo cual favorece gran-
demente los intereses patronales®.

% Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo (1929, N° 2, pp. 42-43).
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El proyecto de codigo, redactado entre junio de 1928 y noviembre de 1929, estaba
conformado por dos libros, el primero de los cuales se denominaba “Del trabajo”, y
el segundo llevaba el encabezado “De las clases trabajadoras”. A su vez, del primer
libro eran parte los siguientes titulos y capitulos: el primer titulo abarcaba lo refe-
rente al contrato laboral en sus diferentes expresiones (individual, colectivo, de
aparceria y de aprendizaje); el segundo se referia al régimen del trabajo en relacion
con la jornada, el reglamento interno, el descanso dominical, la remuneracion del
trabajo, el trabajo de las mujeres y los menores, y consideraciones sobre el rendi-
miento del trabajador. El segundo libro estaba integrado por los titulos siguientes:
de las asociaciones (sindicatos, sociedades cooperativas); de las medidas de previ-
sion en favor de los trabajadores (accidentes de trabajo y enfermedades profesio-
nales, seguro obligatorio); de las diferencias que surjan entre los industriales y los
trabajadores. Conciliacion, arbitraje, huelgas y paros; y de las sanciones, y dispo-
siciones generales®.

Ya en 1930, mediante el decreto 388 de marzo 6 el gobierno design6 una comi-
sion especial para revisar el proyecto de codigo laboral preparado por la Junta de
Vocales. Segun los considerandos del decreto, era necesaria:

La colaboracion de las diversas entidades interesadas directamente
en la verdadera organizacion cientifica del trabajo en Colombia, cuya
base debe ser una legislacion obrera inspirada en la justicia, en la
equidad social y en los principios sanos de la sociologia, aplicados
segun la idiosincrasia de los factores colombianos representativos del
capital y del obrerismo.

Ademas, se afirmaba que para “la conveniente solucion del llamado problema
social se hacen inaplazables varias modificaciones en la legislacion social vigente,
modificaciones que el Ejecutivo se propone someter a la proxima legislatura por

8 Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo (1929, N° 2, pp. 45-73;
N° 3, pp. 124-164). Sesenta y seis sesiones dedico la Junta de Vocales a la preparacion
de los libros citados. En su plan original del cddigo, la junta habia considerado un tercer
libro, el cual estaria dedicado al procedimiento para el ejercicio de las acciones resultantes
de la legislacion del trabajo; como la Camara de Representantes exigio del ministerio la
presentacion del trabajo efectuado cuando apenas se habian concluido los dos primeros
libros, no se adelant6 el tercero. De todos modos, los dos libros terminados no alcanzaron
a hacer tramite en la legislatura de 1929.
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medio del proyecto de Cédigo nombrado2. La comisién estaba integrada por los
miembros de la Junta de Vocales, por dos representantes de los patronos (Sociedad
de Agricultores de Colombia, SAC, y Comité Nacional de Cafeteros) y por dos de
los obreros. Fueron escogidos Juan de Dios Carrasquilla y Alberto Portocarrero por
la SAC y la Federacion de Cafeteros, y Tomas Uribe Marquez y Leandro Medina
por los obreros®. Tras diecinueve sesiones de la comision, se llegd a una nueva
version del proyecto de codigo del trabajo (Recuadro 4).

Recuapro 4. PRoYECTO DE CODIGO DEL TRABAJO
PreparADO POR LA JUNTA DE VocALES DE LA OGT enTRE 1928 v 1929 Y REVISADO POR UNA COMISION
esPECIAL EN 1930 (295 ArricuLos)

Resumen de algunas de sus estipulaciones
De las convenciones relativas al trabajo

Contrato individual. Definicion y extensiones

Para alcanzar un fin econémico, una persona adquiere el concurso de la fuerza
productiva de otra, a cambio de una remuneracién pecuniaria por unidad de
tiempo o de obra. Se entiende por trabajo la actividad que desarrolla el traba-
jador al prestar el concurso de su fuerza productiva. Toda persona mayor
de dieciocho afios podra celebrar libremente el contrato de trabajo. Cuando
no se haya fijado la duracion del contrato, se entiende celebrado por un afio.
Los contratantes, patron y trabajador, se pondran de acuerdo al menos en:
indole del trabajo, forma de realizarlo (por unidad de tiempo, obra ejecutada,
etc.), cuantia de la remuneracion. Habra obligaciones tanto del patron como
del trabajador. Definicion de justas causas para la terminacion unilateral del
contrato tanto por parte del patron como del trabajador, y con o sin previo
aviso. El cierre definitivo de una empresa por razones econdmicas obliga a

2. Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo (1930, p. 306).
% Segln el Ministerio de Industrias, Tomas Uribe Marquez, intelectual y lider del Partido
Socialista Revolucionario “present6 una encendida protesta contra el propdsito de expedir
una legislacion del trabajo que en su concepto tenia por finalidad impedir la revolucion
social en el sentido marxista de la palabra y burlar de esa manera la reivindicacion plena 'y
definitiva de los derechos del proletariado” (Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina
General del Trabajo, 1930, p. 589).
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avisar a los trabajadores con un mes de anticipacion o a pagarles la indemni-
zacion correspondiente.

Contrato colectivo

Uno o mas sindicatos de trabajadores y uno o mas de industriales pueden
establecer mediante convenio las condiciones generales de trabajo a las cuales
deben sujetarse los contratos individuales hechos durante su vigencia. Sin
excluir otras en que convengan las partes, el contrato colectivo incluira esti-
pulaciones acerca de normas generales relativas al salario, horas de jornada,
calidad del trabajo, y descansos y vacaciones.

Reglamento interno y consejo de empresa
En toda empresa de mas de treinta trabajadores habra un consejo de empresa,
y si se tienen mas de quince, siempre habra un reglamento interno.

Jornada de trabajo

En los establecimientos industriales (minas, industrias manufactureras, cons-
truccion y transporte de personas y mercancias), la jornada ordinaria para los
trabajadores no podra exceder de ocho horas. Las horas suplementarias se remu-
nerardn con un recargo no inferior al 50 por 100 del salario corriente. Habra un
descanso de por lo menos una hora entre las sesiones de trabajo continuo en que
se divida la jornada. Habra descanso dominical obligatorio; el que trabaje en
domingo tendré derecho a un descanso similar en la semana siguiente.

Remuneracion del trabajo. Salario minimo

La persona obligada por virtud de un contrato de trabajo a remunerar el
concurso de los trabajadores debe hacer la prestacion respectiva en moneda
de curso legal. La remuneracion no es embargable ni puede retenerse. Habra
un Comité Nacional que integrara los Comités Seccionales de la remunera-
cion minima, los cuales consideraran los siguientes factores para fijarla: natu-
raleza y condiciones del trabajo; precio corriente de los articulos obtenidos
con el concurso de los trabajadores; costumbre local en materia de remunera-
cion; costo medio de la subsistencia de una familia obrera, de acuerdo con los
precios de las habitaciones y de los articulos de primera necesidad en el lugar;
y el no recibir remuneracion en los dias de reposo obligatorio.
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Trabajo de las mujeres y de los menores

Queda prohibido emplear en los establecimientos industriales a mujeres que
estén en las seis semanas anteriores y en las seis posteriores al parto. En
dichos periodos tendran derecho a la mitad de la remuneracion anterior a su
retiro. No podra despedirse a una trabajadora por causa del embarazo o parto.

De las clases trabajadoras

De los sindicatos

Un grupo de no menos de veinte trabajadores o empleados que ejerzan una
misma profesion o industria pueden formar un sindicato. La personeria juri-
dica sera solicitada por al menos veinte asociados. Los sindicatos podran:
celebrar contratos colectivos; defender derechos de sus miembros; crear obras
de utilidad comun; procurar la conciliacion en los conflictos de trabajo vy,
llegado el caso, decretar la huelga, previos los tramites legales y previa la
aprobacion de las dos terceras partes de los miembros del sindicato. Los sindi-
catos no pueden coartar directa ni indirectamente la libertad de trabajo, ni
tomar medida alguna para constreiiir a los trabajadores no afiliados a ingresar
en ellos. Cinco o mas industriales pueden constituirse en sindicato.

De la prevision en favor de los trabajadores

Un accidente de trabajo es un hecho subito y violento, sobrevenido por causa
0 con ocasion del trabajo; el patron es responsable de los accidentes de trabajo.
Ningun empresario puede aceptar el concurso de un trabajador que tenga
como unico ingreso la remuneracion de su trabajo, sin que previamente se
haya asegurado contra los riesgos de invalidez, vejez, enfermedad y muerte.
Ocurre el caso de vejez cuando el asegurado haya tenido en vigor su pdliza por
treinta afios, o cuando cumpla sesenta y haya tenido su pdéliza cinco afios por lo
menos; en el primer caso, el asegurado tiene derecho a una pension vitalicia
mensual del 60 por 100 de la remuneracion media de los tltimos cinco afos;
en el segundo, a una pension mensual del 2 por 100 de dicha remuneracion por
cada ano de vigencia del seguro. El gobierno queda autorizado para fundar la
Caja Nacional de Seguros del Trabajo.

De las diferencias entre industriales y trabajadores

Cuando se llegue a un arreglo directo, sus estipulaciones quedaran por escrito
y tendran fuerza obligatoria; si no ocurre asi, las partes deben nombrar un
conciliador. Si la férmula de este ultimo es rechazada, la divergencia debe




580 | Formacion de precios y salarios en Colombia

someterse a un Tribunal Arbitral cuando se trate de los siguientes servicios
publicos: “1. Ferrocarriles, tranvias, buques maritimos y fluviales; 2. Acue-
ducto, alumbrado, higiene y aseo de las ciudades, hospitales y casas de salud;
3. Explotacion de minas de la Nacion”. Estas empresas no podran ejercer
el derecho a la huelga. Otras empresas diferentes a las anteriores pueden
discrecionalmente someter sus discrepancias al fallo del Tribunal Arbitral.
Los reclamos de los trabajadores tendran que ver con el mejoramiento de las
condiciones econdmicas, intelectuales o morales. Los trabajadores en huelga
podran realizar manifestaciones publicas y buscar el apoyo de la sociedad.
Bajo ciertas condiciones, una empresa puede declararse en huelga para apoyar
a trabajadores de otras empresas. Pero no se autorizan las huelgas generales.
Declarada la huelga, los empresarios pueden reemplazar transitoriamente a
los huelguistas; y pasado un mes, si los trabajadores no retornan, los empresa-
rios pueden reemplazarlos definitivamente.

Fuente: Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo (1929).

7. Propuesta de ratificacion de las convenciones aprobadas por la Conferencia

A fines de 1928, la Junta de Vocales de la OGT present6 a la Comision Asesora de
Relaciones Exteriores un informe acerca de la conveniencia de someter a la ratifica-
cién del Congreso las convenciones adoptadas por la Conferencia Internacional del
Trabajo, a partir del afio de su creacion en 1919 y hasta 1927°4. La eventual ratifi-
cacion de dichas convenciones significaria actualizar la legislacion en consonancia

Intemnacional del Trabajo

con criterios de amplia aceptacion internacional (Recuadro 5).

54

A fines de los afios veinte, Colombia estaba en mora de aprobar las convenciones de la OIT.

Asi lo sefialo Albert Thomas, director de dicha organizacion, en su informe anual de 1928,
al recordar que un grupo de paises, en el cual se hallaba Colombia, atin no habia satisfecho
sus compromisos (Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo,
1929, p. 115). El primer pais latinoamericano en ratificar varios convenios de la OIT fue
Chile (Oficina Internacional del Trabajo, 1928, p. XX).
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Recuabro 5. CoNVENCIONES APROBADAS POR LA CONFERENCIA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

Conferencia de Washington, 1919

Primera. Sobre limitacion de las horas de trabajo en los establecimientos
industriales a ocho horas diarias y cuarenta y ocho semanales. Concepto favo-
rable.

Segunda. Sobre el paro forzoso. Concepto favorable.

Tercera. Sobre el empleo de mujeres antes y después del parto. Concepto favo-
rable.

Cuarta. Sobre el trabajo nocturno de las mujeres en la industria. Concepto
favorable.

Quinta. Sobre la edad minima de admision en trabajos industriales. Concepto
favorable.

Sexta. Sobre el trabajo nocturno de los nifios en la industria. Concepto favo-
rable, pero con la reserva de que la edad minima para el trabajo nocturno
debia ser de dieciséis anos.

Conferencia de Ginebra, 1920

Primera. Sobre la edad minima de admision de los nifios en la marina.
Concepto favorable.

Segunda. Sobre indemnizaciones por causa de paro forzoso en caso de
naufragio. Concepto favorable.

Tercera. Sobre colocacion de los marinos. Concepto favorable.

Conferencia de Ginebra, 1921

Primera. Sobre la edad de admision de los nifos al trabajo agricola. Concepto
desfavorable.

Segunda. Sobre los derechos de asociacion y coalicion de los obreros agri-
colas. Concepto favorable.

Tercera. Sobre reparacion de accidentes de trabajo en la agricultura. Concepto
favorable.

Cuarta. Sobre el empleo de la cerusa en la pintura. Concepto favorable.
Quinta. Sobre descanso semanal en la industria. Concepto favorable.

Sexta. Sobre fijacion de la edad minima de admision de los jovenes al trabajo
en calidad de pafioleros y fogoneros, y sobre el examen médico obligatorio
de los nifios y de los jovenes empleados a bordo de los buques. Concepto
favorable.
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Conferencia de Ginebra, 1925

Primera. Sobre la reparacion por accidentes del trabajo. Concepto favorable.

Segunda. Sobre indemnizacion por enfermedades profesionales. Concepto
favorable.

Tercera. Sobre la igualdad de trato de trabajadores nacionales y extranjeros en
lo concerniente a la reparacion de accidentes de trabajo. Concepto favorable,
pero con salvedades.

Cuarta. Sobre el trabajo nocturno en las panaderias. Concepto desfavorable.

Conferencia de Ginebra, 1926

Primera. Sobre simplificacion de la inspeccion de los emigrantes a bordo.
Concepto desfavorable.

Segunda. Sobre la repatriacion de los marinos. Concepto desfavorable.
Tercera. Sobre el contrato de alistamiento de los marinos. Concepto desfavo-
rable.

Conferencia de Ginebra, 1927

Primera. Seguro de enfermedad obligatorio de los trabajadores de la indus-
tria, del comercio y de los criados domeésticos. Concepto favorable.

Segunda. Seguro de enfermedad de los trabajadores agricolas. Concepto
favorable.

Conferencia de Ginebra, 1928
Sobre métodos de fijacion del salario minimo. Concepto favorable.

Fuente: Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo.

La primera convencion, adoptada tempranamente en Washington en 1919, exigia
la limitacion del trabajo diario a ocho horas y del semanal a cuarenta horas. De
acuerdo con las observaciones de la OGT, a fines de los aflos veinte ya era general
que empresas de diversos sectores y por acuerdo entre patronos y trabajadores estu-
viesen aplicando la jornada laboral de ocho horas. Ademas, en empresas de enverga-
dura como Bavaria, Cementos Samper y Coltabaco, citadas a manera de ejemplo, ya
estaban en vigencia los descansos suplementarios durante la jornada laboral®. Otras
convenciones aprobadas en Washington relacionadas con el trabajo de las mujeres

% Ministerio de Industrias, Boletin General del Trabajo (1929, pp. 34-37).



Las instituciones laborales en Colombia 1905-1990 | 583

y de los menores fueron recomendadas para su ratificacion por el Congreso; la Junta
de Vocales reconocio que hasta ese momento la legislacion habia avanzado mas en
relacion con los infantes (ley 48 de 1924) que con las madres. De todos modos, las
propuestas de cambios normativos en favor de las trabajadoras ya venian siendo deba-
tidas al menos desde 1924 con la Comision de Asuntos Sociales, y formarian parte
del proyecto de codigo laboral preparado por la misma junta (Recuadro 4).

En relacion con las convenciones adoptadas en las conferencias internacionales
de Ginebra, algunas ya formaban parte de las normas laborales vigentes, como el
derecho de asociacién de los trabajadores, el descanso semanal y la reparacion por
accidentes de trabajo. Pero otras destacaban ausencias importantes en la legisla-
cién colombiana, como la indemnizacion por enfermedades profesionales y, por
sobre todo, la inexistencia de un sistema de seguro obligatorio. Para Colombia,
adoptar el seguro obligatorio significaria dejar atras la beneficencia publica y reem-
plazarla por un sistema en el que participarian trabajadores, patronos y Estado. La
Junta de Vocales estimo que al ratificar la convencion internacional sobre el seguro
obligatorio se estarian respaldando iniciativas ya planteadas en Colombia desde
mediados de la década®®.

La Conferencia de Ginebra de 1928 aprobo una convencion sobre el establecimiento
de métodos para la fijacion del salario minimo de los trabajadores en la industria y
el comercio. Los vocales se orientaron por la definicién del conde de Mun, pensador
social del siglo XIX, segtin la cual el minimo se refiere “a la remuneracion nece-
saria a un trabajador para vivir en la region que habita y en la profesion que ejerce”.
Segun los vocales, el establecimiento de un salario minimo erradicaria el “salario
de hambre” que, segun ellos, “no es otra cosa que la explotacion inmisericorde del
hombre por el hombre”. Y, en consecuencia, afirman:

% Lajunta recuerda que en el mismo afio de 1929 el gobierno habia presentado al Congreso

un proyecto de ley sobre el seguro en general, que incluia el seguro obligatorio por

enfermedad (Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General del Trabajo, 1929, p.

104).
% Segln la Junta de Vocales: “Nos hemos referido a los jornales de diez, veinte y treinta
centavos que se paga a los trabajadores de las tierras en ciertas regiones del pais, y a la
remuneracion que muchas empresas industriales otorgan a sus obreros, especialmente las
mujeres. Contra estos salarios protesta la misma naturaleza humana, ya que es imposible
practicamente que un hombre pueda con diez o veinte centavos de jornal atender a las mas
insignificantes necesidades propias, y menos aun a las de su familia” (ibid., p. 112).
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Somos partidarios en principio del establecimiento por la ley del
salario minimo, pero dadas las condiciones de nuestro pais, formado
por un extenso territorio, muy variado, heterogéneo por sus aspectos
geograficos, de clima, de costumbres, de raza, etc., con las dificultades
que ofrecen sus incipientes medios de transporte, de la diversidad de
industrias u oficios a que se dedican los trabajadores es imposible, por
ahora, determinar en una ley el tipo de salario, siendo ella como debe
serlo, de caracter general.

Un tipo tnico de salario minimo para todo el pais es actualmente
impracticable; lo que si debe hacerse hoy es preparar el campo para
que cuando la ley venga sea viable [...].

Considera la Junta que la aprobacion del convenio sobre el estable-
cimiento de métodos para la fijacién del salario minimo no repor-
taria a Colombia dificultades mayores y que por el contrario seria
el primer jalon para llegar a obtener la armonia entre los factores
capital y trabajo®.

B. Las reformas laborales entre 1930 y 1950
1. El contexto econémico

Durante el siglo XX, Colombia sigui6 el patrén de redistribucion del empleo del
sector primario a los sectores secundario y terciario de la economia. Asi, entre 1940
y 1980, la actividad agricola paso de ser la fuente de mas de la mitad del producto
de la economia a generar solo una cuarta parte, mientras que la dindmica expan-
siva de la economia urbana en estas cuatro décadas llevo a que esta represen-
tara tres cuartos de la actividad econémica en 1980 (Cuadro 1). En este contexto
de crecimiento desequilibrado y cambio estructural vinieron a materializarse
importantes reformas institucionales, entre ellas las instituciones reguladoras del
trabajo. De acuerdo con el modelo fraguado en paises como Alemania, Gran
Bretafa y Francia a fines del siglo XIX, y en cierta medida en los Estados Unidos
de las primeras décadas de la centuria, dichas instituciones se ocuparon de la

% TIbid., p. 114. El vocal Horacio Valencia Arango (1926, cap. 1) traté el tema del salario

minimo legal en términos similares.
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proteccion del factor productivo trabajo, que se consideraba en desventaja frente
al factor productivo capital.

Cuabro 1. ESTRUCTURA ECONOMICA SECTORES PRIMARIO, SECUNDARIO Y TERCIARIO
CoLomsiA, siGLo XX, Afi0s SELECCIONADOS (PORCENTAJE DEL PIB)

Aios Sector primario Sector secundario Sector terciario
1925 60,3 13,1 26,6
1940 53,1 17,8 29,1
1950 43,5 24,7 31,7
1960 38,2 20,9 40,9
1970 28,8 25,1 46,1
1980 24,2 26,1 49,7
1990 26,0 25,0 49,0
2000 19,3 18,4 62,3

Fuente: Banco de la Republica (1998).

Las condiciones economicas extremas derivadas del ciclo econdmico interna-
cional fueron el contexto de la controversia juridica y politica que desembocd en
las reformas de los afios treinta. En el mundo industrializado, el producto de la
economia hacia 1932 era inferior en 17 puntos porcentuales al de 1929 (Cuadro 2);
solo en Estados Unidos, el colapso lleg6 al 25%. Fue necesario esperar a la segunda
mitad de la década para que tales paises crecieran por encima del nivel de 1929.
En América Latina la caida del producto fue menos profunda y la recuperacioén
econdmica se inicid mas rapidamente, pero la suerte no fue la misma para cada
economia; asi, mientras que entre 1929 y 1932 el PIB de Chile cayo en 30%, el
de Peru lo hizo en 26%, el de Venezuela en 23%, el de Argentina en 14% y el de
Brasil en 7%. El de Colombia lo hizo en 2% entre 1929 y 1931, y al comparar 1929
con 1932 resulta ya un crecimiento positivo del 4%. El impacto de la crisis interna-
cional sobre el continente se manifestd drasticamente en la caida de los términos de
intercambio que entre 1931 y 1933 no llegaron al 70% del nivel alcanzado en 1929;
fue una notable expresion de la “loteria de los bienes exportables”, frase acufiada
por Carlos Diaz Alejandro, en la cual de manera sustancial el continente perdi6
capacidad de compra externa, aunque el impacto en cada economia fue diferente.

Al desplome de los términos de intercambio vino a sumarse el cierre universal del
crédito externo. El continente presencid la extincién de sus reservas internacio-
nales y ante la incapacidad para honrar sus obligaciones externas, entrd6 en mora-
toria. Tras el descalabro de Gran Bretafia como eje del sistema financiero interna-



586 | Formacion de precios y salarios en Colombia

cional y su abandono del patrén oro, la mayoria de las economias latinoamericanas
hicieron lo propio, establecieron controles cambiarios y comerciales y dieron paso
a politicas fiscales y monetarias expansionistas.

Cuapro 2. EL cicLO ECONOMICO EN EL MUNDO INDUSTRIALIZADO Y EN AMERICA LATINA, 1929-1938

1929 =100
indusrt’le'lil.'slsltiezsadosa indusI:IE']iIasI(i%zsadosa América Latina® América Latina®

Aios Producto bruto }r:{::é';ﬁb‘?g Producto bruto .ir:tr::(l:g?:b‘:g
1929 100 100 100 100
1930 94,6 106,1 96,1 81,5
1931 89,3 111,8 90 67,9
1932 83 113,7 86,7 71,4
1933 84 114,8 93,2 68,8
1934 89,2 111,1 101 76,5
1935 94,3 108 106,3 75,2
1936 101,6 100,6 113,4 80,6
1937 107 103,9 120,8 89,1
1938 109,3 108,3 1214 84,9

2 El producto bruto y los términos de intercambio son los promedios ponderados para dieciséis paises. ° Promedios ponderados para Argentina, Brasil,
Chile, Colombia y México.

Fuente: Maddison (1995, pp. 13-14).

En el caso de Colombia, las politicas expansionistas aplicadas desde 1932 remol-
caron la demanda agregada, de modo que el crecimiento retorn6 ese mismo afio y
la economia pudo abandonar el estado de deflacion en el cual permanecié durante
cuatro anos (Cuadro 3). La intervencion del Estado se hizo evidente en diferentes
areas de la economia. En este contexto la agenda de reformas laborales tuvo un
puesto destacado. Al igual que en otros paises, especialmente de América Latina,
el tema laboral habia sido objeto de estudio y controversia por parte de juristas,
autoridades ejecutivas y cuerpos legislativos, sin lograr su expedicion legal. 1930
fue un afio de transicion politica de lo que se llamo la hegemonia conservadora a lo
que no tardaria en llamarse hegemonia liberal. Seria bajo esta tltima que la agenda
laboral alcanzaria notorio cumplimiento®. El ministro de Industrias José Antonio

% Sobre la colaboracion bipartidista en la primera mitad de los afios treinta, Carlos Lleras
Restrepo (1946, p. 10) dejod la siguiente constancia: “Casi sobra advertir que la obra del
régimen liberal no es solo de liberales. A ella prestaron su colaboracion, en muchos casos
decisiva, miembros de otros partidos, en el Gobierno y en el Congreso, desde las directivas
de ciertas entidades semipublicas. ;Quién podria, por ejemplo, desconocer la eficaz labor
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Montalvo, conservador, quien fuera abanderado de la ratificacion de los convenios
de la Conferencia Internacional del Trabajo (Recuadro 5) y de la aprobacion de
un codigo del trabajo, fue reemplazado dentro del gobierno de Abadia Méndez por
el liberal Francisco Jos¢ Chaux, quien al posesionarse Olaya Herrera, continu6 en el
cargo.

CGuapro 3. INDICADORES ECONOMICOS Y DE PRESUPUESTO SocIAL 1928-1938

s Ceoimentodlp el USRS S
- (1994 = 100) presupuesto nacional) (%)
1928 73 12,3 73
1929 3,6 -12,6 9,1
1930 -0,9 -20,6 74
1931 -1,6 -19,4 9,3
1932 6,6 -15,9 6,8
1933 5,6 2,8 9,4
1934 6,3 39,0 9,2
1935 2,4 -3,0 8,6
1936 53 12,9 13,2
1937 1,6 3,0 13,8
1938 6,5 12,4 12,6

Fuente: Banco de la Republica (1998). También, Banco de la Republica, Series Estadisticas, en www.banrep.org; gasto social en Avella (2008); el indice
de salarios reales del obrero en Bogota segun tabla 28 en Urrutia (1969), quien se baso en los Anuarios Generales de Estadistica de la Contraloria General de
la Republica.

de Esteban Jaramillo en el Ministerio de Hacienda de la administracion Olaya y en el
Comité Nacional de Cafeteros; las intervenciones de Félix Garcia Ramirez con respecto
al problema de los deudores; lo que Mariano Ospina Pérez hizo por el crédito agrario y
por la organizacion de los Almacenes de Deposito; la parte que corresponde a Aquilino
Villegas en las leyes de proteccion aduanera; la ordenada gestion fiscal de Francisco de
Paula Pérez en lo mas duro de la crisis; la ayuda y el consejo insuperables de Luis Angel
Arango; el trabajo metddico y eficaz de Julio Caro y de Alfredo Garcia Cadena? El justo
reconocimiento de lo mucho que a estos ilustres colombianos corresponde en la gran
empresa de nuestro progreso econoémico en nada amengua el mérito que cabe al partido
que llevo la responsabilidad del Gobierno™.
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2. Grandes temas de controversia laboral y principales reformas

El de 1931 fue un afo de logros de las instituciones laborales en los dos extremos de
Iberoamérica. En mayo, se expidio el Codigo de Trabajo en Chile, mediante decreto
con fuerza de ley, con una estructura que ya les resultaba familiar a los interesados en
temas laborales en el continente; el texto se publicé dividido en los siguientes cuatro
libros: Del contrato de trabajo, De la proteccion de los obreros y empleados en el
trabajo, De las asociaciones sindicales, y De los tribunales y de la Direccion General
del Trabajo. Pocos meses después, en agosto, el Congreso de la Unién de México
promulg6 la Ley Federal del Trabajo o Codigo del Trabajo (685 articulos), con un
formato también muy estandar en los proyectos latinoamericanos, discriminado en
once titulos: disposiciones generales, del contrato de trabajo, del contrato de apren-
dizaje, de los sindicatos, de las coaliciones, huelgas y paros, de los riesgos profe-
sionales, de las prescripciones, de las autoridades del trabajo y de su competencia,
del procedimiento ante las juntas, de las responsabilidades y de las sanciones®. En
Colombia, 1931 también fue muy activo en materia laboral, comenzando por la
expedicion de la ley 72 que regul6 el descanso dominical y, en adelante, el pais
seguiria el método de ir presentando proyectos al Congreso sobre temas laborales
especificos en lugar de un proyecto de Codigo del Trabajo (Recuadro 6).

a. El reconocimiento de los sindicatos, ratificacion de convenios internacionales, ley de
cooperativas y otras decisiones laborales a comienzos de los anos treinta

Un hito citado en la historia sindical del pais fue la expedicion de la ley 83 de
1931, que reconocid el derecho de los trabajadores “de asociarse libremente en
defensa de sus intereses, formando sindicatos, asociaciones profesionales, etc.”. Se
defini6 sindicato como “la asociacion de trabajadores de una misma profesion, [...]
constituida exclusivamente para el estudio, desarrollo y defensa de los intereses
comunes de su profesion, sin reparticion de beneficios” (art. 1°). Establecio que
los sindicatos eran gremiales o industriales (art. 3°); les exigid personeria juridica
(art. 5°) y un minimo de veinticinco miembros (art. 6°); los autorizd para celebrar
contratos colectivos, defender los derechos de sus miembros en los conflictos de
trabajo, crear y administrar instituciones de utilidad comin —como cooperativas,
vivienda, cursos de capacitacion, escuelas, bibliotecas, casas de salud—, procurar
la conciliacion en los conflictos de trabajo y decretar la huelga, llegado el caso,
previos los tramites legales (art. 8°). También establecid que “los sindicatos no

0 Alvarado y Ruz (1950).
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pueden coartar directa ni indirectamente la libertad de trabajo, ni tomar medida
alguna para constreiiir a los trabajadores no afiliados a ingresar en ellos” (art. 18).
Prohibi6 la participacion sindical en politica: “A los sindicatos les estd prohibida
cualquier injerencia directa o indirecta en la politica militante del pais. La contra-
vencion a lo dispuesto en este articulo tendrd como sancion la disolucion inmediata
del sindicato” (art. 23)%.

Pasaron siete afios desde el tramite del proyecto de ley sobre sindicatos profesio-
nales planteado por la Comision de Asuntos Sociales de la Camara de Represen-
tantes hasta el momento de la aprobacion de la ley 83 de 1931. El proyecto de esta
ultima fue presentado originalmente por el representante José Joaquin Caicedo
Castilla en julio de 1930, dos semanas antes de iniciarse la administracion Olaya.
En la exposicion de motivos, Caicedo acudi6 a un texto eminentemente conciliador
de los intereses del capital y del trabajo:

El fin de este proyecto es el de fomentar y estimular el espiritu de
asociacion entre los diversos gremios, oficios y profesiones. Porque
ello traera un progreso manifiesto para la sociedad, desde luego que
organizados los gremios, sus intereses estaran mejor defendidos;
sus miembros procuraran su mayor perfeccionamiento moral e inte-
lectual, y también luchardn por obtener su bienestar econdmico; las
clases trabajadoras tendran un medio eficaz para evitar los atrope-
llos que puedan surgir de un régimen capitalista demasiado agudo,
se creara un organismo que servira para regular equitativamente las
relaciones entre el capital y el trabajo y que servira constantemente
para exigir y buscar la aplicacion correcta de las leyes sociales; en
resumen, se obtendra toda una serie de benéficos resultados®.

En el proyecto de Caicedo se exigia que para considerar legalmente constituido un
sindicato, este debia contar con al menos diez miembros y registrarse ante la Oficina
del Trabajo; cumplido este requisito gozaria de personeria juridica. En la ley 83 se
definid, de manera mas exigente y ligada con el orden publico, que para gozar de
la personeria juridica el sindicato, compuesto al menos por veinticinco miembros,

88 Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina Nacional del Trabajo (1931, nimeros 17-18,
pp. 851-853).

62 Silva Romero (2005, p. 486).
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debia presentar al Ministerio de Gobierno, por conducto de la OGT, una solicitud
escrita por veinte asociados. De una manera similar pero menos referida al orden
publico, en Chile, en 1928, se estableci6 el requisito de obtener el reconocimiento
legal mediante solicitud, en este caso ante el Ministerio de Proteccion Social.
El proyecto de Caicedo sefialaba que en igualdad de circunstancias los patrones
estarian obligados a preferir a los obreros sindicalizados. Este tema, ampliamente
controvertido en Estados Unidos antes de los afios treinta, no fue incluido por el
legislador en el texto de la ley. Por ultimo, la prohibicion de participar en politica
partidista no formo parte del proyecto de Caicedo. Ademas, el Congreso incluyd un
articulo acerca del pago de los salarios en moneda legal, una aspiracion reiterada de
tiempo atras y que aparecia en todas las iniciativas de los afios veinte®,

Tras el reconocimiento legal de los sindicatos, vino la ratificacion de los conve-
nios internacionales del trabajo (ley 129), cuya aprobacion habia sido recomendada
desde 1928 por los vocales de la OGT y el ministro de Industrias ante el Ministerio
de Relaciones Exteriores. Posteriormente se expidio la ley 133 sobre seguro de
vida obligatorio y accidentes de trabajo, en la cual se establecio que “el duefio de la
empresa es quien debe cumplir con todas las obligaciones establecidas en las leyes
del trabajo”, lo que evitd que habilidosamente dicha responsabilidad se transfiriera
aterceros®. El afio cerr6 con la ley 134 sobre sociedades cooperativas, y una reivin-
dicacion de la cobertura universal, antiguo legado de los socialistas utopicos Dale
y Owen®. En conjunto, la legislacion laboral de 1931 cre6 un clima de distension y
los reclamos obreros fueron institucionalizados®®.

8 “Los sueldos y salarios deberan ser pagados por periodos iguales y vencidos, en moneda

legal” (art. 24) (Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina Nacional del Trabajo. 1931,
nimeros 17-18, p. 856).

8 Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina Nacional del Trabajo (1931, nimeros 19-20,
p. 890).

8 El jurista Adan Arriaga Andrade (1946, p. 254) llamo la atencion acerca del decreto

legislativo 2236 de 1931, que proscribio el acaparamiento de minas no explotadas

econdmicamente, amparado en el argumento de redencion a perpetuidad. Segtn él, el

decreto citado abrid el camino al criterio de funcién social de la propiedad, el cual seria

[levado a la Carta a mediados de la década.

8 “En 1931 tuvieron lugar tres huelgas que no requirieron el uso de la violencia, los

arrestos o la declaracion del estado de sitio. Las relaciones entre el gobierno y el sector

obrero habian empezado a cambiar, y la protesta obrera, en vez de prohibirse, fue
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RecuaDpro 6. SINTESIS DE LA LEGISLACION LABORAL COLOMBIANA ENTRE 1930 v 1950

1930. Decreto 1827. Establecio la jornada de ocho horas para los empleados
del gobierno.

1931. Ley 72. Reguld el descanso dominical y el trabajo excepcional en
domingos en algunas industrias. Ley 83. Sobre sindicatos. Reconocio el
derecho de los trabajadores a asociarse libremente. Ley 105. Defini6 la inem-
bargabilidad de los salarios. Ademas, establecio la jornada de siete horas para
los empleados del Poder Judicial. Ley 129. Ratificé los convenios de la OIT.
Ley 133. Reglamento el derecho al seguro colectivo de vida. Ley 134. Regulo
el sistema cooperativo.

1932. Ley primera. Reconocio pensiones de jubilacion a los trabajadores
ferroviarios.

1934. Decreto 895. Aprobd la jornada laboral de ocho horas. Ley décima
y decreto reglamentario 652 de 1935. Confirmo¢ la jornada de ocho horas,
definid los conceptos de patrono y empleado (distinto al obrero) particular
(distinto al oficial), definio los elementos del contrato de trabajo, estableciod
vacaciones remuneradas de quince dias y cesantias de un mes por cada afo
de servicios.

1936. Acto Legislativo 1. Definio el trabajo como obligacion social con
especial proteccion del Estado (art. 17), dio rango constitucional a la libertad
de asociacion (art. 15), garantizo el derecho de huelga salvo en los servicios
publicos (art. 20) y establecid que la propiedad era una funciéon social con
obligaciones (art. 10). Ley 66. Establecio el ahorro obligatorio de empleados
y obreros.

1937. Ley 38. Establecio el primero de mayo como fiesta del trabajo.

institucionalizada. Este proceso culminoé cuando el Congreso aprob¢ la ley 83 de 19317
(Urrutia, 1969, p. 142).
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1938. Ley 53. Prohibio el despido de la mujer trabajadora en embarazo o
lactancia. Ley 96. Cred el Ministerio del Trabajo, Higiene y Prevision Social.
Ley 165. Cre0 la carrera administrativa. Decreto 1632. Definio los elementos
caracteristicos de la relacion laboral: salario, subordinacion, prestacion
personal del servicio.

1940. Acto Legislativo 1. Cre0 la jurisdiccion especial del trabajo. Decreto
709. Establecio la responsabilidad patronal por el pago de prestaciones al
empleado.

1944 y 1945. Decreto 2350 de 1944 y ley sexta de 1945. Dictaron disposi-
ciones sobre el contrato individual, a término fijo o a término indefinido; la
jornada de trabajo; el salario minimo legal; la remuneracion de los dias de
descanso obligatorio; las indemnizaciones por accidentes de trabajo y enfer-
medades profesionales a cargo del patrono; las vacaciones de quince dias
por afio de servicios; el auxilio de cesantia; el derecho de los trabajadores a
asociarse libremente; la constitucion de sindicatos de empresa, gremiales y de
oficios varios; la definicion del sindicato de empresa como base de la orga-
nizacion sindical y la restriccién para que no existiera mas de un sindicato
en una misma empresa; el establecimiento del fuero sindical; la convencion
colectiva; la definicion de servicios publicos en los que se prohibia la huelga;
la institucion de la jurisdiccion del trabajo.

1946. Decreto 2313. Reglamenté la parte colectiva de la ley sexta de 1945.
Ley 90 de 1946. Establecio el seguro social obligatorio y creo el Instituto
Colombiano de los Seguros Sociales.

1948. Decreto 2158. Codigo Procesal del Trabajo. Decreto 2283. Sobre
denuncia de la convencion colectiva.

1950. Decreto 2663 y Decreto 3743. Codigo Sustantivo del Trabajo. Tres
partes. Primera: derecho individual del trabajo. Segunda: derecho colectivo
del trabajo. Tercera: vigilancia, control y disposiciones finales. La primera
parte versa sobre el contrato de trabajo; el periodo de prueba y aprendizaje; el
reglamento de trabajo; los salarios, incluido el salario minimo, las retenciones
y deducciones; la jornada y los descansos obligatorios; las prestaciones patro-
nales y la higiene y seguridad en el trabajo. La segunda parte versa sobre los
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sindicatos; los conflictos colectivos de trabajo y sobre convenciones, pactos y
contratos sindicales.

Fuente: Gonzalez Charry (2000), Silva Romero (2005), Cuéllar (2009).

b. Lajornada de ocho horas y primeros debates acerca de una
ley general del trabajo en 1934

En 1934 vieron la luz dos disposiciones laborales de importancia historica, a saber,
el decreto 895 y la ley décima. El tema central fue la jornada laboral. Aligual que en
otras experiencias internacionales, el gobierno tomo la iniciativa en la adopcién de
la jornada de ocho horas para sus empleados, desde noviembre de 1930. A la OGT
le correspondio argumentar su aplicacion en los establecimientos industriales®’.

El decreto 895 establecido que “las horas de trabajo de las personas empleadas en
cualquier establecimiento industrial, publico o privado, no podran pasar de ocho al
dia, ni de cuarenta y ocho en la semana” (art. 2°). También se dispuso que “las horas
de trabajo durante cada jornada se distribuirdn, al menos, en dos secciones, con
un intermedio de descanso que se adapte racionalmente a la naturaleza del trabajo
y a las necesidades de los empleados y obreros. El tiempo de este descanso no se
computa en la jornada” (art. 7°). Igualmente, se definié que “el tipo de salario para
cada una de las horas suplementarias que excedan de ocho [...] sera aumentado por
lo menos en un 25% con relacion al salario normal” (art. 10)°8.

El decreto aprob¢ la resolucion de la OGT, la cual invocaba en sus considerandos
el Convenio 1 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) reunida en
Washington en 1919, “que tiende a limitar a ocho horas diarias y a cuarenta y ocho
semanales el tiempo de trabajo en los establecimientos industriales”. Ademas, el
decreto sefial6 en sus considerandos que “la estadistica demuestra que en un gran
numero de empresas industriales del pais se ha sometido a los obreros y empleados

7 En su amplia argumentacion, el jefe de la OGT, Victor Aragdn, citd algunas experiencias

internacionales recientes. Por ejemplo, la decision de Henry Ford de reducir la jornada
a cuarenta horas repartidas en cinco dias en las fabricas de Detroit; 250.000 asalariados
comenzaron a beneficiarse de la medida (Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina
Nacional del Trabajo, 1934, nimeros 39-41, p. 19).

8 Decreto 895 de 1934, por el cual se aprobd la resolucion 1 de 1934 de la OGT (Ministerio
de Industrias, Boletin de la Oficina Nacional del Trabajo, 1934, nimeros 39-41, p. 33).
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a trabajar en jornadas que exceden de ocho horas, pasando en muchos casos de diez
y hasta de once, lo cual constituye no solamente un desequilibrio de la organiza-
cion industrial sino una verdadera amenaza para la normalidad econdémica de la
Nacion”®, El legislador acogio la jornada laboral de ocho horas al definir en la ley
décima de 1934 que “ningun empleado podra ser obligado a trabajar mas de ocho
horas por dia” (art. 15)™.

La ley décima de 1934 no se limitd a conferir caracter legal a la jornada de ocho
horas™. Diferenci6 al empleado particular del obrero y del empleado oficial, y
establecié que dicho empleado particular realizaria un trabajo por cuenta de otra
entidad o de otra persona, a cambio de un sueldo o remuneracion periodica o fija;
asi mismo, entendid por patrono la persona por cuya cuenta se realice el trabajo
del empleado. Se refirid al contrato de trabajo sefialando su contenido: “las espe-
cificaciones del trabajo a que se obliga el empleado, la cuantia de la remuneracion
y la forma y periodo de pago; la duracion del contrato, las causales que lo hagan
caducar durante su vigencia, y un certificado de salud expedido por un médico
graduado escogido y pagado por el patron”??,

La ley décima cred “concesiones y auxilios” que asegurarian su permanencia en
las instituciones laborales, a saber, las vacaciones y los auxilios de enfermedad y
cesantia; las primeras serian de quince dias remunerados por cada afio de servicios;
el auxilio de enfermedad hasta por ciento veinte dias; y, en caso de terminacion del

8 Ibid., p. 32. El abogado de la Presidencia de la Republica al conceptuar sobre la jornada
de ocho horas hizo la siguiente aseveracion: “Entre nosotros particularmente, es bien
conocida la aberrante explotacion que se ejerce sobre muchos trabajadores que no conocen
el descanso y que por una raciéon de hambre agotan sus fuerzas y arruinan su vida en una
labor de 10 o mas horas por dia”. Pero anot6 también que la jornada de ocho horas “era
practica ya consagrada en los mas importantes establecimientos como los bancos, fabricas
respetables, empresas de energia eléctrica (como la de Bogotd), etc., donde rige la jornada
de ocho horas y se paga al doble todo exceso en el tiempo de trabajo” (Luis Felipe Latorre
U. Ibid., p. 30).

" Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina Nacional del Trabajo (1934, p. 325).

™ Blanco Rivera (2007) califica la ley décima como la primera ley general del trabajo en

Colombia.

7 Ibid., p. 324.
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contrato o de despido no proveniente de mala conducta, el auxilio de cesantia seria
equivalente a un mes de sueldo por cada afio de servicio”.

c. Eltema del trabajo a mediados de los afos treinta. Reforma constitucional de 1936

El trabajo alcanz6 una de sus mas altas cimas en el ambito de la controversia poli-
tica a mediados de los anos treinta, con motivo de la reforma constitucional de
1936. Los partidos sentaron sus posiciones y coincidieron en el caracter protector
del trabajo que debia predominar en sus politicas laborales. En cuanto a la nece-
sidad de la intervencion del Estado para la obtencion de los ideales libertarios, el
liberalismo afirmé:

La efectividad de estos ideales no la perseguird por medio de un
minimo de gobierno que deje en absoluta libertad de accion las
fuerzas individuales que logren predominar creando privilegios y
prerrogativas a expensas de la comunidad, sino por la intervencion
del Estado que encauce y dirija las iniciativas individuales en sentido
convergente al bien comun.

[...] El partido reconoce que para obtener un mayor nivel de cultura en
las masas y una cultura mas solida en las fuerzas dirigentes es nece-
sario modificar los modos de produccion actuales y alcanzar previa-
mente formas superiores y mas variadas de trabajo. Reconociendo
que solo en periodo de actividad econdmica excepcional ha habido
en Colombia trabajo para todo el que lo pretenda, declara que pondra
todo su empefio en combatir la falta de empleo.

Enriquecera y diversificara el trabajo nacional con la implantacion
de nuevas y mas altas formas de empleo y defenderd el artesano y la
industria familiar sin estorbar el proceso de industrializacion del pais,
reservandose el derecho de intervenir para reglamentar las grandes
empresas de produccion.

8 Laley décima fue aprobada por el Congreso elegido para el periodo 1931-1935 y expedida
en noviembre de 1934 por la administracion ejecutiva inaugurada en agosto de dicho afio,
presidida por Alfonso Lopez Pumarejo.
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El partido reconoce el derecho al trabajo. El partido liberal lucha por
el establecimiento de una legislacion que determine los derechos del
trabajo transformando las actuales relaciones sociales, con un sentido
de proteccion en favor de los trabajadores™.

A su turno, el Partido Conservador resaltd los puntos siguientes en relacion con
el trabajo:

Siendo un hecho incontestable que el capital necesita del trabajo y el
trabajo del capital, debe ser funcion primordial del gobierno procurar
la cooperacion pacifica de estos dos factores esenciales de la produc-
cion, fomentando en lo posible las organizaciones profesionales
sujetas a una legislacion especial, evitando los abusos del régimen
capitalista y previniendo los actos de violencia o de coaccion en las
reivindicaciones obreras. La huelga y el ‘lock-out” deben estar sujetos
a una reglamentacion completa que prevenga los abusos. Lo mismo
debe hacerse con la organizacion sindical. Los sindicatos deben estar
invariablemente alejados de toda participacion en las luchas politicas.

El trabajo no debe considerarse en ningiin caso como mercancia, cuyo
precio esté sujeto a la oferta y a la demanda, puesto que es producto
de la inteligencia y el esfuerzo del ser humano que tiene necesidades
fisicas y espirituales ineludibles; el Estado debe procurar que el monto
de los salarios de los obreros sea por lo menos el minimo necesario
para asegurarles el nivel de subsistencia digno del hombre, sin olvidar
que el alza inmoderada de los jornales, elevando el costo de produc-
cion industrial, encarece la vida, con perjuicio principalmente de los
mismos trabajadores. El Estado debe hacer cuanto esté a su alcance
para combatir el desempleo. Seria deseable que en los beneficios de
las empresas que lo permiten, tuvieran participacion los obreros.

La legislacion social debe encaminarse a dar a los obreros y a los
elementos mas débiles de la clase media proteccion y seguridad
contra los accidentes, la enfermedad, la invalidez, la ancianidad y el

™ Programa del Partido Liberal, Declaracion de Principios (El Tiempo, agosto 15 de 1935.
Citado en Tirado Mejia, 1986, pp. 151-152).
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desempleo; a someter a normas humanitarias el trabajo de las mujeres
y de los nifios; a definir y reglamentar en las distintas actividades
economicas la jornada del trabajo; a establecer una severa vigi-
lancia en cuanto a la higiene y salubridad de las fabricas y talleres; a
fomentar el desarrollo, la higienizacion y el embellecimiento de los
barrios obreros; a difundir entre los trabajadores la educacion publica
y la moral cristiana y a estimular y apoyar las edificaciones y granjas
para obreros. La vivienda y el jardin obrero deben estar exentos de
impuestos y libres de embargo. Es necesario dictar medidas que faci-
liten a las familias menos pudientes los servicios médicos y de hospi-
talizacion™.

Pasar de los enunciados politicos y programaticos a la creacion de instituciones y a
su puesta en vigencia era el reto de los partidos en el Congreso y con el Ejecutivo.
En la siguiente década al poder legislativo llegarian varias propuestas de nuevas
instituciones laborales con una suerte diversa. Al Ejecutivo le corresponderia
garantizar la validez préctica de la proteccion al trabajo.

En carta remitida al Sindicato Ferroviario del Pacifico, Lopez resalto el compro-
miso protector del Estado en lo que €l consideraba era una nueva era en la rela-
cion capital-trabajo:

Ha sido proposito constante de esta administracion ejecutiva el de
llevar simultdneamente a patrones, empleados y obreros al convenci-
miento de que las reclamaciones de trabajo no tienen caracter subver-
sivo, sino que, estando como estan reconocidas por la ley y desde 1936
por nuestro Estatuto Fundamental, constituyen un recurso normal, al
cual debe apelarse sin ninguna violencia ni métodos extraordinarios.
El criterio de los patrones ha cambiado ya en todo el pais. Ninguno
cree posible alegar que la huelga es una insurreccion o que el some-
timiento a la ley para conciliar o satisfacer las exigencias del obrero
pueda interpretarse como derrota, humillacion o fracaso. Seria lamen-
table que los trabajadores no aprovecharan esta nueva disposicion de
animo de los patrones, y consideraran todavia necesario luchar fuera

»  Programa del Partido Conservador. Directorio Nacional Conservador: Miguel Jiménez

Loépez, Jorge Vélez y Laureano Gomez (Tirado Mejia, 1986, pp. 153-154).
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de la ley por conseguir mejores condiciones, sin valerse de los instru-
mentos legales, en donde la intervencion del Estado debe ser y ha sido
eficaz para la defensa de sus derechos.

El Gobierno actual se ha empefiado en que los sindicatos obren dentro
de la ley, principiando por adquirir personeria juridica. Comprendo
que no es facil llevar este criterio a la conciencia de los obreros que en
otras épocas se vieron obligados a combatir dentro de la ilegalidad a
que se les condenaba forzosamente; pero hoy no tendria justificacion
el que sus dirigentes no los dispusieran a reconocer en el Estado, crea-
cion democratica sobre la cual tienen ellos tanta influencia, su mejor,
mas desinteresado y justo protector’,

La actualizacion constitucional no podia agotar el trabajo legislativo en materia
laboral. En México, aunque sus estados se ocuparon de traducir a sus legislaciones
especificas los mandatos del articulo 123 de 1917, las autoridades nacionales se
tomaron tres lustros para convertirlos en ley federal. En Colombia, habria que
esperar también alrededor de tres lustros para la expedicion del Codigo del Trabajo;
en el entretanto, los ministros buscarian la aprobacion de aspectos especificos y
basicos de una legislacion laboral, entre ellos el del contrato de trabajo.

d. El contrato de trabajo. Controversias en relacion con el
contrato o convencion colectiva de trabajo

“Todavia en la actualidad, el régimen de la industria, de la fabrica y de la hacienda
procede de un pequefio grupo de disposiciones, anacronicas e inadecuadas, del
Cadigo Civil”™. Asi se expresaron ante el Congreso instalado en julio de 1939
los ministros de Gobierno y de Trabajo, Carlos Lozano y Lozano y José Joaquin
Caicedo Castilla, respectivamente. Y no porque no hubieran existido iniciativas
legislativas. Los mismos funcionarios lo resumieron en los términos siguientes:
“En algunas oportunidades han sido presentados y discutidos dentro del Congreso
Nacional, proyectos de codigos de trabajo pero nunca han alcanzado a ser aprobados

" Carta de Alfonso Lopez Pumarejo al Sindicato Ferroviario del Pacifico, del 12 de marzo de

1937 (Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, 1937, nimeros 72-77, pp. 81-82).

" Exposicion de motivos del proyecto de ley sobre contrato de trabajo, CAmara de
Representantes, 21 de julio de 1939, Bogota (Ministerio de Trabajo, Higiene y Prevision
Social, Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, 1940, N° 78, enero-marzo, p. 68).
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por el legislador, dada la complejidad de la materia, su extension y las opiniones
muy diferentes y aun encontradas que surgen al respecto entre los diversos grupos

politicos”®

. Para entonces, Lozano y Caicedo eran reconocidos por su trayectoria
en temas laborales; el primero habia sido integrante de la Junta de Vocales de la
OGT entre 1928 y 1930, ademas de redactor del proyecto de codigo de trabajo en
1929 (Recuadro 4), y el segundo habia sometido ante la Camara de Representantes
el proyecto de ley sobre sindicatos en 1930. Una década mas tarde, los ministros
citados calificaron la situacion de “incierta y equivoca”, ante la falta de desarrollo
de las instituciones laborales y, segun ellos, al menos debia proveerse al aparato
institucional de una definicién clara de “cuales son los derechos y los deberes de
los factores de la produccion”. En otras palabras, dadas las dificultades ya vividas
en el pasado por proyectos de ley laborales de amplia cobertura, al menos debia

legislarse en relacion con el contrato de trabajo, tanto individual como colectivo.

El proyecto gubernamental consigno en su articulo primero la definicion propuesta
de contrato de trabajo con los tres elementos centrales, a saber, la obligacion del
patrono, la del trabajador y la relacion de dependencia: “Se entiende por contrato
individual de trabajo, aquel por el cual una persona se obliga a prestar sus servicios
0 a ejecutar una obra bajo la dependencia de otra y mediante una remuneracion”’,
En el articulado del proyecto se plasmaron las obligaciones del patrono (art. 8°) y
las del trabajador (art. 9°) y se definieron las causas de terminacion del contrato
(arts. 12-14). En relacion con el contrato colectivo, se establecio que “se entiende
por contrato colectivo de trabajo aquel que se celebra entre uno o varios patronos o
asociaciones patronales, por una parte, y uno o varios sindicatos o asociaciones de
trabajadores con personeria juridica, por la otra, con el objeto de fijar las condiciones
generales de trabajo a las cuales deben sujetarse los contratos individuales que se

®  Ibid., p. 68.
" Proyecto de ley sobre contrato de trabajo (ibid., p. 59). Los autores del proyecto mencionan
que si bien legislaciones como la francesa “no definen el contrato individual, y se limitan
a reconocerlo y a regular sus efectos”, algunas leyes de naciones americanas, como Chile
y México, “consignan la definicion”, opcion que ellos consideran mas apropiada; segtn el
articulo primero del Cédigo de Chile de 1931, “el contrato de trabajo es la convencion por
la cual el patrén o empleador y el obrero o empleado se obligan reciprocamente, el uno a
ejecutar un trabajo o a prestar un servicio material o intelectual; el otro a pagar por este
trabajo o servicio una remuneracion determinada”. Y, segtn el Codigo de México, también
de 1931, un contrato individual de trabajo es aquel por virtud del cual una persona se
obliga a prestar a otra, bajo su direccion y dependencia, un servicio personal mediante una
retribucion convenida (ibid., p. 75).
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hagan durante su vigencia” (art. 17)¥. Se establecio en el proyecto que el contrato
colectivo regiria en las empresas representadas en su celebracion, no solo para los
contratantes sino también para los futuros trabajadores tanto sindicalizados como
no sindicalizados (art. 20). También se fijaron las estipulaciones minimas que debia
contener el contrato colectivo de trabajo (art. 22); ademas, se definié que durante el
término de duracion de un contrato colectivo ninguna de las partes podia decretar
la suspension del trabajo (art. 30) y que los litigios se someterian a un tribunal arbi-
tral de trabajo (art. 39).

Los autores discutieron ampliamente la significacion juridica del contrato colec-
tivo. No se trataria del conocido do ut des del derecho romano. Segtn ellos, seria
“el reglamento anticipado que las partes se dan, para asegurar su armonia o su
convivencia”. Su objeto esencial seria “sustraer a la influencia de la discusion indi-
vidual la fijacion de ciertas condiciones del trabajo”. Y sus dos causas modernas
serian “la grande industria y la organizacion profesional®. Su funcién econdémica
consistiria “en cerrar un determinado campo a la accion de la libre concurrencia, a
restringir la esfera dentro de la cual puede ejercitarse”. La institucion del contrato
colectivo de trabajo tenderia “a robustecer la seguridad reciproca en las relaciones
entre patronos y obreros”. Y reivindicaria la nocion de justicia social, opuesta al
trabajo como mercancia; para el efecto, los autores citaron a Barthélemy Reynaud,
segun el cual: “El valor y la virtud propios del contrato colectivo consisten en que
suministran un medio de tener en cuenta eficazmente la dignidad de la persona del
trabajador, frente al concepto del trabajo-mercancia”®,

La frialdad propia de los cuestionamientos juridicos fue compensada por el plan-
teamiento vigoroso de posiciones politicas. Carlos Lozano y Lozano, ministro de
Gobierno en la administracion Santos, habia planteado una agenda laboral como
parte de lo que €l llamaba el ideario liberal, pocos meses antes de llevar al Congreso
el proyecto sobre el contrato de trabajo:

El régimen liberal debe ser ante todo un estabilizador de situaciones
individuales, debe hacer penetrar por todas partes el concepto de

8 Ibid., p. 62.
& Ibid., pp. 70-71.

8 TIbid., p. 74.
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garantia y de fuero para la persona humana, pero muy especialmente
en el campo del trabajo, provocando la intervencion del Estado, sea
bajo la forma de creacion de instituciones como las jurisdicciones del
trabajo, como los seguros sociales, como las pensiones de retiro, como
el salario minimo, como ¢l contrato colectivo, a fin de convertir la
situacion del obrero y del empleado en un bien susceptible de traerle
todas las ventajas de la propiedad. Ahora bien: hacer al trabajador
bajo todas sus formas propietario de una manera directa o indirecta,
darle a la propiedad un sucedaneo que es el derecho al trabajo y el
derecho a la funcion, es luchar por la igualdad, es convertir en una
realidad el postulado hasta ahora utopico de la igualdad ante la ley.
[...] Este gobierno preconiza, como derrotero inmediato de accion,
entre muchas, las siguientes iniciativas: [...] Adopcion legal de una
serie de medidas, suficientemente acreditadas en el exterior, y acerca
de las cuales existe una amplia experiencia doctrinal y préactica, como
el contrato colectivo de trabajo, institucion que empirica y espon-
taneamente ha surgido ya en el pais, dando resultados excelentes,
tanto desde el punto de vista de restablecer el equilibrio juridico
entre los grandes propietarios y los obreros aislados, como desde el
de disminuir progresivamente los conflictos del trabajo, buscandoles
soluciones de justicia por medio del arbitraje, libre u obligatorio. La
institucion del contrato colectivo [...] constituye la clave de la cuestion
social en Colombia”®.

Y, en su declaracion de principios de 1931, el Partido Conservador habia dejado la
siguiente constancia:

El partido conservador, por los principios morales, filosoficos y reli-
giosos que informan su programa, debe fomentar la implantacion y
perfeccionamiento de aquellas reformas sociales que los paises cultos
han venido poniendo en practica, como medios eficaces de hacer
menos violenta la lucha secular entre el capital y el trabajo, y levantar
el nivel social, econdmico y moral de las clases menos pudientes®.

8  Lozano y Lozano (1939, pp. 29-32).

8  Citado en la exposicion de motivos del proyecto de ley “por la cual se establece la

Convencion Regional Colectiva y la Magistratura del Trabajo” (Ministerio de Trabajo,
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Los parlamentarios conservadores, miembros de la Comision de Asuntos Sociales
de la Camara de Representantes, hicieron a su turno la siguiente declaracion al
iniciarse el debate del proyecto sobre el contrato de trabajo:

El afio de 1939, la Convencion Nacional Conservadora aceptd como
reforma necesaria de nuestra legislacion social y la incluyo dentro de
la plataforma del partido, la adopcion del contrato colectivo de trabajo,
para regular las relaciones entre empresarios y obreros. Concuerda la
politica aprobada por el partido conservador con los nobles principios
sociales en que se inspira la Iglesia Catolica, consignados en las enci-
clicas del inmortal pontifice Leon XIII, quien entre las medidas que
recomendo para solucionar la lucha de clases incluyo la implantacion
de convenciones colectivas de trabajo que permitieran regular sobre
bases justas y equitativas las relaciones entre obreros y patrones. La
aceptacion hoy por todos los paises civilizados, de esta nueva formula
o régimen de trabajo, estd comprobando que es el inico método eficaz
y racional para sustraer el derecho social del dominio de la violencia, y
encauzarlo dentro de normas civilizadas y juridicas®.

Tal parece que los principios orientadores de los partidos facilmente hicieron
dirigir el Congreso hacia la aprobacion del proyecto gubernamental. Sobre el
contrato individual no hubo desacuerdos. La controversia surgid en relacion
con el colectivo: algunos discreparon acerca de la denominacion, proponiendo
que debia hablarse de convencion en lugar de contrato; otros plantearon que la
industria colombiana no era todavia suficientemente madura para el ejercicio de
los contratos colectivos al estilo de lo que se hacia en Europa y que quiza era
prudente plantear al menos en principio un esquema de contratacion colectiva y
obligatoria por regiones®. El gobierno defendié la nocion de contrato colectivo de

Higiene y Prevision Social, Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, 1940, N° 78,
enero-marzo, p. 56).

& TIbid., p. 56.
% Estas propuestas fueron planteadas por Rafael Bernal Jiménez y otros representantes. Una
amplia discusion juridica de los términos “contrato” y “convencion”, basada en tratadistas
citados en la época, fue hecha por el grupo minoritario de la Comision de Asuntos Sociales
de la Camara de Representantes, conformada por Rafael Bernal Jiménez, Tomas Cadavid
Restrepo, Silvio Villegas y Antonio Escobar Camargo (ibid., pp. 83-113).
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trabajo y la de que dicho contrato se celebraria voluntariamente entre la respec-
tiva empresa y los trabajadores.

A punto de culminarse los debates en la Camara, el ministro Caicedo reveld que la
nocion de contrato de trabajo del proyecto gubernamental era la empleada en la ley
francesa sobre el asunto, expedida en 1910 (Codigo de Trabajo y de la Proteccion
Social), segun la cual la fuerza inteligente de una persona se pone a disposicion de
otra. De acuerdo con Caicedo, con esta connotacion el derecho social se referia al
contrato de trabajo, y recuerda que dicho derecho tenia por objeto “el de dignificar
el trabajo del hombre, el que no se repute el trabajo como una vil mercancia, el que
se tenga en esta materia en cuenta no solamente el esfuerzo material sino también
el esfuerzo intelectual”. Y, en cuanto a las bases del contrato colectivo, senalo:

El fundamento del contrato colectivo, tal como se considera en el
proyecto del Gobierno, esta en la necesidad de asegurar la libertad
de contratar. No puede existir libertad entre el obrero aislado y la
empresa porque necesariamente ésta impone sus condiciones a los
trabajadores. No puede hablarse de libertad de contratar cuando se
trate de un obrero aislado, que necesita de su salario para subsistir,
y de una empresa poderosa que tenga un respaldo financiero mas
o menos grande. El objeto del contrato colectivo de trabajo es que
el obrero pueda contratar por medio de la asociacidon para que asi
se restablezca la igualdad entre las partes. [...] No existe libertad de
contratar entre el obrero aislado y la empresa. Por consiguiente, el
Estado debe intervenir para que las partes se pongan en un pie de
igualdad a fin de que exista en la practica la libertad. De manera que
con este principio lo que estamos defendiendo es el principio de la
libertad y el principio de la igualdad.

El honorable Representante Sourdis: De la libertad tutelar.
El orador: De la libertad efectiva, honorable representante.

El honorable Representante Jorge Eliécer Gaitan: La libertad real®’.

8 Ibid., pp. 18, 26.
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Finalmente, en relacion con la celebracion de dichos contratos colectivos,
Caicedo adujo:

El proyecto del Gobierno propone que el contrato colectivo se celebre
entre la respectiva empresa y los trabajadores. Dentro de la organiza-
cion de nuestra economia no es posible prever por el momento sino
esa clase de contratos colectivos celebrados entre los trabajadores y
la respectiva empresa. No existe en Colombia una concentracion de
industrias por regiones, como sucede en Europa®.

El informe de la mayoria de miembros de la Comision de Asuntos Sociales de la
Camara conceptud que, para fines de los afios treinta, el pais ya mostraba un desarrollo
empresarial en numerosos sectores, lo cual hacia viables los contratos colectivos
por empresas®. (El Recuadro 7 presenta sociedades empresariales colectivas y
anonimas creadas hasta 1945 y que todavia sobrevivian en 1968, segun registro
de la Superintendencia de Sociedades. El cuadro da cuenta del notable dinamismo
empresarial entre 1930 y 1945).

Recuapro 7. GREACION DE SOCIEDADES EMPRESARIALES EN GoLOMBIA HASTA 1945

A. Hasta la Gran Depresion

El Espectador, limitada, 1900. Carvajal, colectiva, 1905. Coltejer, andnima,
1907. El Tiempo, limitada, 1912. Compariia Colombiana de Tabaco,
anonima, 1919. Avianca, anénima, 1919. Fabricato, anénima, 1920. Nacional
de Chocolates, andnima, 1920. Gaseosas Lux, anonima, 1926. Ingenio
Providencia, anénima, 1926.

8 Ibid., p. 27.

8 “Vuestra comision conceptua que el proyecto del Gobierno se cifie con mas fidelidad a

la presente organizacion colombiana, al actual estado de nuestra economia, al modo de
pensar de nuestro pueblo y a los fines democraticos que debe tener la convencion colectiva.
[...] La convencion debe circunscribirse por el momento a las empresas individualmente
consideradas [...]; al efectuarse por empresa, se evita el estimulo a la formacion de trusts y
demas coaliciones, funestas para el actual desarrollo del pais, por los peligros que entrafian
para las empresas pequeias y medias, que son las mas, y para las clases laboriosas” (ibid.,
p. 81).
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B. De 1930 a 1945

Bavaria, anénima, 1930. Porcelana Corona, anénima, 1931. Cerveceria
Unioén, anénima, 1931. The Sidney Ross Co. of Colombia, anénima, 1932.
Noel, anénima, 1933. Maizena, andnima, 1933. Postobon, andnima, 1934.
Chocolates Luker, an6nima, 1935. Tejicondor, anénima, 1936. Textiles
Pepalfa, an6nima, 1936. Curtiembres de Itagii, anénima, 1936. Uniroyal
Croydon, anénima, 1937. Compafiia de Empaques, anoénima, 1938. La
Garantia, anonima, 1938. Siderurgica de Medellin, an6nima, 1938.
Comparia Fleischmann de Colombia, anonima, 1938. Productos de
Caucho, Grulla, anénima, 1939. Quimica Proco, anénima, 1939. Everfit,
anonima, 1940. Icollantas, an6nima, 1942, Eternit, an6nima, 1942. Colgate
Palmolive, an6nima, 1943. Laboratorios Abbot, an6nima, 1944. Pantex,
anonima, 1944. Laboratorios Squibb, andnima, 1944. Good Year, anénima,
1944, Cicolac e Inpa, an6nima, 1944. Carton de Colombia, anénima, 1944,
Incope y Fonotdn, anonima, 1945. Cerveceria Andina, anonima, 1945.
Pintuco, 1945.

Fuente: Superintendencia de Sociedades Andnimas, citada por Gonzalez (circa 1975).

El proyecto sobre el contrato de trabajo fue aprobado por la Cdmara en sus debates
reglamentarios y por el Senado en primer debate. EI ministro Caicedo volvio a
presentar el proyecto en julio de 1941, pero solo en lo atinente al contrato individual
de trabajo, el cual fue acogido unanimemente en 1939. El nuevo proyecto extendia
a los obreros de las empresas privadas algunas prestaciones de las que gozaban los
empleados particulares desde 1934 con la ley décima. Al recomendar su aproba-
cion, la comision que estudio el proyecto para segundo debate afirmo:

La realidad es que atin permanecen fuera de la ley y al margen del
derecho las relaciones entre empleadores y asalariados. En este sentido
puede afirmarse que el derecho privado vigente es un conjunto de
normas de excepcion aplicables unicamente a las relaciones juridicas
de las clases economicamente fuertes de la sociedad®.

Y asi seguirian las cosas hasta 1944, ya que si bien la Camara aprobd en tercer
debate el proyecto del contrato individual de trabajo, hasta ahi lleg6 su transito

% Ministerio de Trabajo, Higiene y Prevision Social, Boletin del Departamento Nacional del
Trabajo, 1942, N° 80, p. 36.
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legislativo. Su conversion en ley se alcanz6 en 1944, pero no por obra del legislador,
sino del Ejecutivo, al expedirse en condiciones criticas el decreto legislativo 2350
de 1944, tras un golpe de cuartel y en virtud del estado de sitio que se declard. Dos
décadas completas transcurrieron desde las primeras propuestas de la Comision de
Asuntos Sociales de la Camara en 1924, y un cuarto de siglo, si se traen a colacion
las de la Comision de Asuntos Sociales del Senado en 1919.

A mediados de los afios cuarenta, Adan Arriaga Andrade no vacil6 en endilgarles
a algunos de los congresos de mayoria liberal dominantes desde 1935 calificativos
como los de “fatigados y hostiles” y “anédrquicos y desganados”, al referirse a su
despreocupacion por los temas laborales®. Pero no todas las iniciativas corrieron la
suerte del proyecto de contrato de trabajo. En 1938 se cred el Ministerio del Trabajo
(ley 96), con lo cual se independizo la politica laboral del antiguo Ministerio de
Industrias; igualmente se prohibio el despido de la mujer trabajadora embarazada o
en periodo de lactancia (ley 53) y se dio vida legal (ley 165) a la carrera administra-
tiva, una prolongada aspiracion, al menos desde las intervenciones de Rafael Uribe
Uribe a comienzos de siglo®.

La carrera administrativa creada para los empleados publicos nacionales, depar-
tamentales y municipales, encargados de manera permanente de funciones admi-

91

Arriaga (1946, pp. 259, 263). En 1944, el ministro de Trabajo, Londofo Palacio, presentod
de nuevo el proyecto sobre contrato de trabajo con algunas innovaciones. Al respecto,
Arriaga (1946, p. 263) comenta que “liberales y conservadores expresan en el Congreso
con idéntico entusiasmo, su conformidad con estas iniciativas oficiales; pero no las
convierten en leyes”.

% “Tiempo es ya de dar a la administracion colombiana lo que poseen hace mas de medio
siglo las administraciones de otros paises europeos y americanos: un estatuto legal que
proteja a los agentes del Estado contra las inequidades del spoil system; una Carta que
determine los deberes y los derechos de los funcionarios, no por reglamentos especiales
y precarios, sino por la autoridad de la ley soberana, barrera y freno que ponga al
presidente y a los ministros al abrigo de la intriga, y a los servidores del pais, al abrigo

de la inseguridad y de la miseria. [...] Precisamos de la estabilidad de los cargos publicos,
con lugar a ascensos sucesivos dentro de cada ramo o especialidad y con derecho a retiro
después de treinta afios de servicio. So pretexto de alternabilidad republicana, no hemos
podido formar tradiciones administrativas. [...] Hay que fundar carreras: la diplomatica,
la consular, la judicial, la militar, la docente o del profesorado, y otras por el estilo, como
unico medio de estimular el estudio, la honradez y el celo y formar verdaderos servidores
de la patria” (Rafael Uribe Uribe, Conferencia ante la Union de Industriales y Obreros, 4 de
diciembre de 1910, citado en Rocha Alvira, 1938 y Herrnstadt, 1939).
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nistrativas, incorpor6é avances ya alcanzados en la legislacion para empleados
privados, y sirvio de referencia para nuevos desarrollos de las instituciones laborales
en los afios cuarenta. La carrera administrativa fue reconocida como el derecho
del empleado a no ser removido sino por faltar a sus deberes de funcionario, a ser
ascendido en caso de vacantes para las cuales fuera competente, a ser indemnizado
en caso de despido injustificado, a prestaciones en caso de accidentes de trabajo y
a disfrutar de vacaciones remuneradas, seguros de vida y pension de jubilacion®.

El acto legislativo 1 de 1940 dot6 a las instituciones laborales de una jurisdiccion
especial; aprobada por unanimidad, la reforma cre6 una jurisdiccion diferente a la
ordinaria para desatar los litigios del mundo laboral. Refrendado por el acto legis-
lativo 1 de 1945, la jurisdiccion laboral solo tuvo vigencia a partir de la segunda
mitad de los afos cuarenta®. En 1941 (ley 165) se ampli6 la proteccion al salario
hasta entonces vigente, contra los riesgos de embargo judicial e insolvencia del
patrono para cumplir con deudas contraidas. Ademas, durante estos afios las insti-
tuciones laborales se fortalecieron con la expedicion de laudos arbitrales que servi-
rian de referencia para la solucion de futuros litigios®.

La seguridad social fue otro campo de iniciativas recurrentes aunque frustradas y
el interés por el tema se avivo durante el periodo de la Segunda Guerra Mundial.
Ejemplo de ello fueron la experiencia de Chile desde los afios veinte, que ya habia
servido de referencia a las iniciativas colombianas de entonces, pero especial-
mente su implantacion del seguro obligatorio en 1938; la visita a Colombia de un
funcionario de la Oficina Internacional del Trabajo en 1941 y sus recomendaciones

% Rocha Alvira (1938, pp. 5-6).
% Blanco (2007, p. 203) cita el comentario siguiente de Gonzalez Charry acerca del inicio
de la jurisdiccion laboral en Colombia: “La jurisprudencia del trabajo comenzo a tener
vida en Colombia a partir de 1946 como resultado del funcionamiento de los juzgados

y tribunales del trabajo que se crearon y organizaron a raiz de la gran reforma social de
1944 y 1945”. Por supuesto que desde 1940 se presentaron proyectos de ley para poner

en practica la jurisdiccion especial del trabajo. El ministro Caicedo Castilla presentd

el primero al Congreso de 1941; se trataba de un sistema de jueces del trabajo para que
conocieran los litigios en primera instancia y de una Sala del Trabajo en la Corte Suprema
de Justicia para conocerlos en segunda y ultima instancia (Caicedo Castilla, 1941).

% En 1942 estall6 una huelga naviera en el Magdalena, la cual concluyé con la expedicion del
decreto legislativo 1485 que obligd a las partes a arbitrar sus diferencias. Segiin Arriaga
Andrade, el laudo arbitral correspondiente fue una pieza juridica de primer orden.
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acerca del establecimiento del seguro obligatorio en Colombia®; y la propuesta
de sistemas de seguridad social en la Europa que se aprestaba a salir de la guerra,
especialmente en Gran Bretafia®’.

Ante la legislatura de 1941, el gobierno present6 el proyecto de creacion de la Caja
Colombiana de Seguro Social con el propdsito inmediato de atender los seguros
de enfermedad, maternidad y accidentes de trabajo. Para entonces se consideraba
que las condiciones econdmicas y sociales del pais eran favorables para la implan-
tacion del seguro social, que el seguro social no crearia cargas que las empresas no
pudieran atender (se estimaba un aporte del 5% sobre los salarios pagados, repar-
tido entre los empleadores, 3%, y los asalariados, 2%), que las dificultades técnicas
de organizacion del seguro no serian insalvables y que la financiacion del seguro de
enfermedad y accidentes estaria asegurada®.

e. El decreto legislativo 2350 de 1944 y la ley sexta de 1945

La economia entr6 en un cuatrienio recesivo poco después del estallido de la
Segunda Guerra Mundial y en el bienio 1940-1941 la parquedad de la actividad
econdmica se vio acompaifiada por deflacion. Al entrar Estados Unidos en la confla-
gracion, las importaciones se debilitaron en extremo, los recaudos aduaneros se
desvanecieron y la expansion monetaria se desbord6 al asegurarles a los exporta-
dores cafeteros una tasa de cambio fija. Asi, en el bienio 1942-1943 la economia
entr6 en un periodo en el que a la inactividad econdémica se sumo6 la inflacion

% Larecomendacion de implantar en Colombia el seguro social obligatorio conto con
el aval del jefe de la seccion de Seguros Sociales de la OIT, Oswald Stein (Boletin del
Departamento Nacional del Trabajo, 1942, N° 81, mayo).

" En la Carta del Atlantico (14 de agosto de 1941), en la cual los Estados Unidos y la Gran
Bretafia consignaron sus propuestas para el mundo de posguerra, uno de los principios
acordados fue el de buscar la colaboracion internacional con el proposito de procurar para
todos “elevados estandares de trabajo, desarrollo econdémico y seguridad social”. William
H. Beveridge propuso un plan de seguridad social cuyas tres areas fueron las siguientes:
un plan de beneficios en efectivo, de cobertura universal; un esquema general de beneficios
para la infancia, independientemente de si los padres responsables tenian ingresos o no;

y un esquema de asistencia médica completa para todos. La idea era que en la practica
cada quien tuviera acceso a dichos beneficios otorgados no de manera gratuita por el
Estado, sino a cambio de una contribucién periddica financiada por los asegurados, sus
empleadores y el Estado (Beveridge, 1943, pp. 53-58).

% Caicedo Castilla (1941, pp. 39-50).
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y el advenimiento de una caida sustancial en los salarios reales, cuya capacidad
adquisitiva no se recuperaria sino hasta fines de la década. El presupuesto social
del gobierno, cuyo fortalecimiento habia sido ostensible en la segunda mitad de los
afos treinta, volvio a sus moderados niveles de la primera mitad de dicha década.

Cuapro 4. INDICADORES ECONOMICOS Y PRESUPUESTO SOCIAL, 1939-1954

1 q Gasto social
e . Indice de salarios 7
Afi Crecimiento del PIB real Inflacion segun el reales del obrero (educacion

nos o = deflactor del PIB . y salud en el

(%) (1994 = 100) (1994 = 100) en Bogota presupuesto

(1938 =100) nacional) (%)
1939 6,1 34 110,8 8,6
1940 2,2 1,5 114,0 9,2
1941 1,7 -3,8 114,8 8,9
1942 0,2 9,4 114,3 73
1943 0,4 18,3 111,8 59
1944 6,7 15,0 103,8 6,5
1945 41 19,7 100,5 7.5
1946 9,6 8,6 104,3 7,2
1947 39 16,0 106,3 7.3
1948 2,8 14,7 106,8 10,7
1949 8,7 77 120,0 11,5
1950 1,8 12,7 129,5 12,5
1951 31 10,3 127,0 12,1
1952 6,3 1,5 109,0 11,3
1953 6,0 49 104,0 1,4
1954 6,9 11,2 103,0 11,0

Fuente: Banco de la Republica (1998). También, Banco de la Republica, Series Estadisticas, en www.banrep.org; gasto social en Avella (2008); el indice
de salarios reales del obrero en Bogoté seguin tabla 28 en Urrutia (1969), quien se basd en los Anuarios Generales de Estadistica de la Contraloria General
de la Republica.

En este escenario economico desapacible surgieron motivos de desencanto popular,
agrias confrontaciones politicas y un intento fallido de golpe de estado en contra del
presidente Lopez, en Pasto, el 10 de julio de 1944. El gobierno acudio a las facul-
tades del régimen de estado de sitio para expedir, transitoriamente, una legislacion
que no habia podido cristalizarse en poco menos de una década a través del tramite
parlamentario. Fue el momento extremo de dar a luz el concepto de orden publico
economico, el cual seria ampliamente debatido un cuarto de siglo mas tarde, en la
reforma constitucional de 1968%. La decision gubernamental fue explicada por el
jefe del Ejecutivo en los términos siguientes:

% Dario Echandia le habria encontrado cabida a la nocion de emergencia econémica dentro

del Estado de sitio, mediante el concepto de orden publico econémico. Segtn Alfonso
Lopez Michelsen, “correspondi6 a un jurista de la talla del doctor Dario Echandia
encuadrar la emergencia econdémica dentro del articulo 121, con la innovacién del concepto
del orden publico econémico, para llenar el vacio que existia en la Constitucion para
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El Gobierno procede con la certidumbre de que si se levantara el
estado de sitio antes de que existan disposiciones que regulen de una
manera ordenada, prudente y eficaz las relaciones entre el capital y
el trabajo, y sin que las autoridades administrativas hayan podido
contener el encarecimiento constante de los articulos de primera
necesidad, se desataria una agitacion social sin precedentes, una ola
de huelgas y desordenes que se ha aplazado por las medidas provisio-
nales indicadas y por la abnegada voluntad de los trabajadores de no
acumular nuevas dificultades sobre un régimen que saben animado de
los mejores propositos con ellos®,

En sus considerandos, el decreto 2350 de 1944 recordé que Colombia tenia adqui-
ridos compromisos internacionales en materia laboral que la obligaban a moder-
nizar su legislacion, que la colaboracion entre los factores productivos, trabajo
y capital se hacia més imperiosa, dada la coyuntura exterior del conflicto bélico,
y que para dichos efectos el gobierno se basaria en las propuestas legislativas de
los ultimos seis afios, especialmente en las que habian contado con amplio respaldo
politico. En efecto, como se expuso en las secciones precedentes, de los destacados
debates congresionales en torno a las relaciones laborales, de fines de los afios
treinta y principios de los afios cuarenta, poco se habia traducido en leyes. El nuevo
decreto legislativo preservo el espiritu orientado a favorecer la convergencia de los
intereses del capital y del trabajo, que habia caracterizado aquellos debates parla-
mentarios'®. El Recuadro 8 acerca de la estructura del decreto 2350 revela que en

casos semejantes” (Informe del presidente de la Republica al Congreso Nacional, 10 de
noviembre de 1974, citado en Moncayo y Rojas, 1978, p. 67, nota 44). El expresidente
Eduardo Santos no habria compartido la salida gubernamental mencionada, segtin el
texto de una carta suya a la Direccion Liberal Nacional de septiembre de 1944: “He
llegado a encontrarme en condiciones de franco desacuerdo con orientaciones que
parecen esenciales del actual gobierno. No creo que dentro de la recta interpretacion de
los principios constitucionales el estado de sitio dé al Organo Ejecutivo facultades para
legislar en materias que no tengan conexion directa e inmediata con el orden publico
[...] me parece cosa contraria a la indole de la Constitucion, peligrosa para el porvenir
del régimen democratico y contraria a los intereses del Partido Liberal” (carta citada en
Cubides Cipagauta, 2009, p. 147).

100 E] Tiempo, primero de octubre de 1944, citado por Moncayo y Rojas (1978, pp. 66-67).
101 En pagina editorial, el 2 de octubre de 1944 el diario El Tiempo se refirié en los siguientes
términos al decreto 2350: “La medida es discreta, es justa y seguramente sera util para
el fin propuesto de garantizar la paz social. En realidad el Gobierno no ha ido mas alla,
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ella desembocaron dos temas centrales de la administracion Santos: el contrato de
trabajo y la jurisdiccion especial del trabajo.

Recuapro 8. Esauema peL pecreTo 2350 pe 1944

De las convenciones de trabajo

Del contrato individual

De las asociaciones profesionales

De los contratos sindicales

De la convencidn colectiva de trabajo

De los conflictos colectivos de trabajo
De la jurisdiccion especial del trabajo
Disposiciones finales

Fuente: Silva Romero (2005, anexos, pp. 493-508).

La expedicion del decreto 2350, més que un acto aislado, fue el punto de partida de
un proceso legislativo que abarcaria los afios que van de 1944 a 1948. En este ultimo
aflo se autorizo al gobierno para convocar una comision que codificara las dispo-
siciones sustantivas del trabajo o que propusiera un proyecto de cddigo del trabajo
(decreto 2158 de 1948). Como ya habia ocurrido en otros momentos destacados en
la formacion de los conceptos y las instituciones laborales colombianas, hubo un
esfuerzo mancomunado de ideologias, tendencias y partidos. Segun un laboralista
tan reconocido como Guillermo Gonzalez Charry, quien particip6 directamente en
la preparacion del decreto 2350, la empresa de su disefio “sirvio de aglutinante y
zona intelectual de entendimiento de nuestros partidos tradicionales, el liberal y el
conservador’2,

de lo que muchas veces el liberalismo habia propugnado y desde el punto de vista de las
medidas en si mismas, seria arbitrario formular objeciones serias, porque en ellas no hay
nada que pueda considerarse extravagante o inadecuado a nuestro medio. El ministro
Arriaga ha hecho por lo tanto una labor digna de respeto y aplauso, tanto mas meritoria
cuanto constituye un esfuerzo de sintesis legislativa singularmente apreciable” (citado en
Moncayo y Rojas, 1978, p. 65).
192 Del grupo de colaboradores del ministro de Trabajo, Adan Arriaga Andrade, formaron
parte Carlos Restrepo Piedrahita, Manuel Gonzalez Casasbuenas, J. Crotatas Londofio,
Francisco Posada Zarate, Santiago Mufioz Piedrahita, Carlos Gdmez Macias, Eduardo
Garzéon Rangel, José Gregorio Diaz Granados y Guillermo Gonzalez Charry. Con
posterioridad al esfuerzo legislativo de 1944 y 1945, un segundo equipo liderado por Blas
Herrera Anzoategui, e integrado por quienes formaron parte del anterior y ademas por
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lll. DE LA CONSOLIDACION AL CUESTIONAMIENTO
DEL REGIMEN LABORAL, 1950-1990

A. La expedicion del GCodigo Sustantivo del Trabajo (CST)
1. El contexto laboral en América Latina

Entre 1870 y 1950, el mundo desarrollado creci6 a una tasa media anual de 2,3%
y el crecimiento medio anual de los precios al consumidor fue de 0,1%. Las cosas
serian muy distintas en los siguientes veinticinco afios: si bien la tasa de creci-
miento se doblo, alcanzando el 4,9% anual, la inflacion anual llego al 4,1 %. En los
quince afios siguientes, la dinamica del crecimiento se desvanecio al alcanzar solo
un 2,6% anual, al tiempo que la inflacion se ensefiore6 y llegd al 7,3% anual'®.

En América Latina, la legislacion laboral protectora se afianzé durante el primer
cuarto de siglo que sigui6 a la posguerra, o sea, durante la edad de oro de creci-
miento de los paises capitalistas avanzados. En dicho periodo la urbanizacion se
acelero, la industria y los servicios ganaron amplia participacion en la generacion
de empleo y el trabajo asalariado se convirtié en la mayor fuente de ocupacion.

El CST fue expedido para un pais cuya poblacion econdmicamente activa en
su mayoria se encontraba todavia vinculada a la agricultura (59,2%) y en un
porcentaje superior al del resto del continente (55%), como puede observarse en
el Cuadro 5; la industria y los servicios apenas albergaban el trabajo de un poco
mas del 30% de la poblacion econémicamente activa en Colombia. Tres décadas mas
tarde, tanto en el pais como en el continente, la agricultura congregaba una tercera
parte del trabajo, y la industria y los servicios ocupaban a mas de la mitad de dicha
poblacion.

Luis Alberto Bravo, Didgenes Sepulveda Mejia, Andrés Rivera Tamayo y varios miembros
de la Camara de Representantes, facilito la tarea de preparacion del que seria el Codigo
de Procedimiento en los Juicios de Trabajo o decreto 2158 de 1948 (Guillermo Gonzalez
Charry, “Presentacion general de la obra”, en Herrera Vergara, Arenas Monsalve y
Afanador Nuiiez, 2000).
103 Datos de Maddison (1991, p. 166), con base en informacion para dieciséis paises
desarrollados.



Las instituciones laborales en Colombia 1905-1990 | 613

CuapRro 5. PoBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA
America Latina Y CoLomsia 1950, 1960, 1970 v 1980

(PORCENTAJES)
Rama 1950 1960 1970 1980
A.Latina Colombia A.Latina Colombia A.Latina Colombia A.Latina Colombia
Agricultura 55,0 59,2 48,2 53,3 42,3 42,7 35,1 34,5
Industria 14,1 11,9 15,4 12,5 16,3 15,1 18,3 16,1
Comercioy
servicios 22,0 20,4 26,0 19,6 29,8 31,9 34,0 37,6
Mineria y
electricidad 1,7 1,9 1,7 1,9 1,7 1,3 1,7 1,0
Construccion
fransportes 72 6,7 8,7 77 99 9,0 10,9 10,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: PREALC (1982).

Al promediar la centuria, un poco mas de la mitad de la poblacion econdmicamente
activa en Colombia (51,7%) estaba representada por los asalariados, apenas por
debajo de la cifra relevante para América Latina (53,6%). Veinte afios mas tarde,
los asalariados en Colombia ya representaban dos tercios de dicha poblacion, bien
por encima de la cifra para el continente (Cuadro 6). Asi, el régimen de salariado
en Colombia, cuyo predominio se cuestionaba todavia a fines de los afos treinta, a
propdsito de los debates sobre el contrato de trabajo y la convencion colectiva, era
ya preponderante a mediados del siglo, y se acentud entre 1950 y 1970.

GuADRO 6. POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR CATEGORIA OCUPACIONAL
Awmerica LaTina Y GoLomsia 1950, 1960 v 1970

(PORCENTAJES)
Catedoria 1950 1960 1970
9 A. Latina Colombia A. Latina Colombia A. Latina Colombia

Asalariados 53,6 51,7 56,7 54,5 58,9 64,5
Patrones 5,1 10,4 3,7 8,6 3,3 7,9
Cuenta propia 27,3 23,4 28,1 24,0 28,3 18,9
Familiares no

remunerados 14,0 14,6 11,5 12,9 9,5 8,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: PREALC (1982).

Al tiempo que en el mundo latinoamericano se registraba el avance de los sectores
industriales y de servicios en la generacion de empleo, en los paises desarrollados
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resaltaba el aumento en el largo plazo de las tasas de participacion de la fuerza de
trabajo (poblacion econdémicamente activa como porcentaje de la poblacion) y su
discriminacion por sexos. En efecto, una de las caracteristicas internacionales mas
significativas en la evolucion de la fuerza de trabajo durante la Gltima centuria fue
el descenso en la participacion masculina y el ascenso en la femenina. Por ejemplo,
en Estados Unidos la tasa de participacion global paso6 del 60% al 64% entre 1950 y
1980; en dicho periodo, la participacion masculina se redujo del 87% al 78%, mien-
tras que la femenina se increment6 sustancialmente, del 34% al 52%!%.

(Coémo evolucionaron las tasas de participacion laboral en América Latina entre
1950 y 1980, dado el todavia limitado proceso de urbanizacion existente en los
afios cincuenta? En contraste con Estados Unidos, la tasa de participacion global en
América Latina cay6 del 49,7% en 1950 al 45,6% en 1980; la participacion mascu-
lina pas6 del 81% al 70,5%, y la femenina solamente del 18,2% al 20,6%, como
puede verse en el Cuadro 7. Los indicadores relevantes para Colombia evolucio-
naron de manera cercana al promedio del continente.

CuapRro 7. TAsAS DE PARTICIPACION GLOBAL POR SEXO0
AMERICA LATINA, PAISES SELECCIONADOS
1950, 1960, 1970, 1980
(PORCENTAJES)

Paises 1950 1960 1970 1980
Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
Argentina 51,36 79,44 21,71 50,2 777 21,8 484 726 239 482 713 253
Brasil 48,41 81,23 1512 46,9 771 16,3 455 72,3 18,3 456 70,9 19,9
Chile 4919 7719 20,06 457 727 196 41,7 66,0 181 429 669 198
Colombia 48,81 81,05 175 459 745 17,3 449 68,5 21,7 46,0 684 239
México 47,09 82,3 1213 455 778 13,8 433 718 151 439 714 16,5
Peru 56,82 80,16 3465 51,5 739 29,7 472 68,1 26,5 46,7 66,7 26,8
Total 49,74 81,02 1823 475 770 178 454 717 19,2 456 70,5 20,6

Nota: El total es un promedio de diecinueve paises de América Latina.

Fuente: PREALC (1982, cuadro 1.1).

104 Ehrenberg y Smith (2000, p. 29, tabla 2.1).
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2. EICST a la luz de sus antecedentes y reformas posteriores

El CST fue expedido mediante los decretos 2663 y 3743 de 1950; el segundo decreto
introdujo modificaciones al primero. El codigo fue organizado en tres partes, a
saber, el Derecho individual del trabajo, el Derecho colectivo del trabajo, y la Vigi-
lancia y control de las leyes sociales. A manera de titulo preliminar, los redactores
reunieron los principios generales de la legislacion laboral, como ambito de aplica-
cion, derechos y garantias, y otros (Recuadro 9).

El CST fue discutido y expedido en el primer lustro que siguio al fin de la Segunda
Guerra Mundial; durante estos afios, y en la primera mitad de los afios cincuenta,
el contexto econdmico le fue favorable. Aunque con algunos sobresaltos anuales,
la tasa media de crecimiento de la economia fue del 5,5% y la de inflacion del 9,7%
entre 1946 y 1954. Los salarios reales, que habian caido abruptamente durante la
guerra, se elevaron sostenidamente entre 1945 y 1951, y aunque se deprimieron
en los afos siguientes, para 1954 estaban todavia por encima del nivel de 1945. El
gasto social, como porcentaje del presupuesto nacional, volvid a elevarse una vez
culminada la guerra, especialmente durante la segunda mitad de la administracion
Ospina y la primera mitad de la administracion Gomez (Cuadro 4).

Recuapbro 9. Copico SustanTivo DL TRABAJO. DecreTos 2663 v 3743 pe 1950
EstrucTuRA DEL DECRETO 2663 DE 1950. TiTuL0 PRELIMINAR: PRINCIPIOS GENERALES (ARTS. 1-22)

Primera parte: Derecho individual del trabajo

Titulo I: Contrato individual de trabajo (arts. 23-76; nueve capitulos)

Titulo II: Periodo de prueba y aprendizaje (arts. 77-89; dos capitulos)

Titulo III: Contrato de trabajo con determinados trabajadores (arts. 90-104;
seis capitulos)

Titulo I'V: Reglamento de trabajo y mantenimiento del orden en el estableci-
miento (arts. 105-127; dos capitulos)

Titulo V: Salarios (arts. 128-158; cinco capitulos)

Titulo VI: Jornada de trabajo (arts. 159-172; cuatro capitulos)

Titulo VII: Descansos obligatorios (arts. 173-194; cuatro capitulos)

Titulo VIII: Prestaciones patronales comunes (arts. 195-263; siete capitulos)
Titulo IX: Prestaciones patronales especiales (arts. 264-356; catorce capitulos)
Titulo X: Normas protectoras de las prestaciones (arts. 357-364; cuatro capi-
tulos)

Titulo XI: Higiene y seguridad en el trabajo (arts. 365-369; un capitulo)
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Segunda parte: Derecho colectivo del trabajo

Titulo I: Sindicatos (arts. 370-445; once capitulos)

Titulo II: Conflictos colectivos de trabajo (arts. 446-483; nueve capitulos)
Titulo III: Convenciones, pactos colectivos y contratos sindicales (arts.
484-501; tres capitulos)

Tercera parte: Vigilancia, control y disposiciones finales
Titulo I: Vigilancia y control (arts. 502-509)
Titulo II: Disposiciones finales (arts. 505-509; dos capitulos)

Fuente: Cuéllar (2009, anexo normativo).

La fortaleza de los fundamentos del CST pudo revelarse a lo largo del tiempo en la
medida que algunos de sus principios generales recibieron reconocimiento a nivel
constitucional; asi ocurrio con la obligatoriedad social del trabajo, con la libertad
de trabajo y con una variedad de derechos de los trabajadores que llegaron a formar
parte del catalogo de los derechos fundamentales'®.

Algunos rasgos del CST de 1950 pueden esbozarse en funcion de sus vinculos con
la legislacion precedente, como el decreto 2350 de 1944, asi como con las inno-
vaciones legales posteriores (Recuadro 10). Entre ellas sobresalen el decreto 2351
de 1965 y la ley 50 de 1990. Las dos medidas consideraban que el CST, la legis-
lacion imperante, se habia desactualizado. En 1965 se afirmaba que habia nuevas
realidades del mundo laboral que eran ignoradas por la legislacion y en 1990 se
argliia que para acceder a los beneficios de la internacionalizacion de la economia
resultaba imperativo reformar la legislacion laboral. A lo largo del cuarto de siglo
transcurrido entre dichas disposiciones legales, el régimen laboral colombiano fue
objeto de diversas evaluaciones; entre ellas se destacaron la realizada en 1970 por
la mision de la OIT, “Hacia el pleno empleo”, y la debida a la Mision de Empleo
(también conocida en su momento como Mision Chenery) de 1986,

105 | as referencias a textos legales hechas en esta seccion se tomaron de las compilaciones
preparadas por Silva Romero (2005) y Cuéllar (2009).

106 Oficina Internacional del Trabajo (1970), Ocampo y Ramirez (1986).
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Recuapro 10. SiNTESIS DE LA LEGISLACION LABORAL coLOMBIANA ENTRE 1950 Y 2000

1951. Decreto 904. Establecid que solo habria una convencion colectiva por
empresa.

1954. Decreto 616. Reformé los Codigos Sustantivo y Procesal del Trabajo;
modifico la clausula de reserva: preaviso de 45 dias o indemnizacion; justas
causas de despido del trabajador amparado por el fuero. Decreto 617. Estabi-
lidad del trabajador a término fijo; contrato minimo de cuatro meses. Decreto
2655. Prohibi6 a los sindicatos ocuparse de la politica partidista. Decreto
3111. Creb el Consejo Nacional Sindical.

1955. Decreto 1156. Cred comisiones paritarias de empleadores y trabaja-
dores para la fijacion de los salarios minimos.

1956. Decreto 180. Establecio que el subsidio familiar no es salario, ni se
computard como factor de salario en ningun caso, y que seria inembargable,
salvo en juicios de alimentos instaurados por aquellos a quienes se debieren
por la ley. Decreto 753. Reform¢ el articulo del CST sobre prohibicion de
huelga en los servicios publicos.

1959. Ley 187. Creo el Consejo Nacional de Salarios y le asign6 la fijacion del
salario minimo.

1961. Ley 141. Se adoptaron como leyes los decretos legislativos expedidos
desde el 9 de noviembre de 1949 hasta el 20 de julio de 1958.

1965. Decreto 2351. Eliminé el plazo presuntivo y la cldusula de reserva;
defini6 causales de terminacion del contrato por causa justa, asi como indem-
nizaciones en caso de terminacion unilateral sin causa justa; estableciod el
derecho al reintegro por despido injustificado después de diez afos de servicio.
1968. Ley 48. Adopto como legislacion permanente algunos decretos legisla-
tivos como el 2351 de 1965.

1976. Ley 26. Aprobd el Convenio Internacional del Trabajo (OIT, 1948)
sobre libertad sindical y proteccion del derecho de sindicalizacion. Ley 27.




618 | Formacion de precios y salarios en Colombia

Aprobo el Convenio Internacional del Trabajo (OIT, 1949) sobre aplicacion de
los principios del derecho de sindicalizacion y de negociacion colectiva.

1978. Decreto 1469. Reglamentd las dos leyes anteriores.

1983. Decreto 3506. Unifico el salario minimo a nivel nacional.
1985. Ley 39. Redujo los términos legales de la negociacion de los pliegos de
peticiones; sustituy6 la conciliacion por la mediacion.

1990. Ley 50. Reformo el CST. Autorizo contratos a término fijo para periodos
inferiores a un afio; flexibilizo la jornada laboral; elimind la retroactividad de
las cesantias; creo el salario integral para contratos de mas de diez salarios
minimos legales; elimino el derecho al reintegro por despido injustificado
después de diez anos de servicio, pero incrementé las indemnizaciones; rati-
fico el cumplimiento de los convenios con la OIT; reconocié que la perso-
neria juridica se adquiria al fundarse el sindicato; y se elimind la prohibicion
sindical de participar en politica.

1993. Ley 100. Cre¢ el sistema de seguridad social integral.

1997. Ley 411. Aprobd el Convenio Internacional del Trabajo (OIT, 1978)
sobre proteccion del derecho de sindicalizacion y procedimientos para deter-
minar las condiciones de empleo en la Administracion Publica.

1999. Ley 524. Aprobd el Convenio Internacional del Trabajo (OIT, 1981)
sobre el fomento de la negociacion colectiva.

2001. Ley 712. Reformo el Codigo Procesal del Trabajo.
2002. Ley 789. Introdujo los conceptos de empleabilidad y proteccion social;

redujo los montos de indemnizacién por despido injustificado y de recargos
por horas extras y dominicales.

Fuente: Silva Romero (2005), Cuéllar (2009).

a. Eldecreto 2351 de 1965

Durante el Frente Nacional (1958-1974) la economia creci6 a una tasa media de
5,73%; en su segunda etapa (1966-1974) el crecimiento promedio fue del 6,19%.
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En la administracion Lleras Restrepo el crecimiento sobresaliente fue acom-
pafiado por una inflacion moderada; la inflaciéon fue alta en los gobiernos de
Valencia y Pastrana, en comparacion con la registrada en los gobiernos de Lleras
Camargo y Lleras Restrepo. Tras el plebiscito de 1957 que ordené asignar al
menos el 10% del presupuesto nacional a educacion, la participacion del presu-
puesto de gasto social llego al 20,8% en promedio para todo el periodo; fue este
resultado un distintivo de la programacion del presupuesto durante el Frente
Nacional. Los salarios reales se fortalecieron hasta 1965, especialmente en el
caso de los recibidos por los obreros (como se vera adelante, el salario minimo
sufridé incrementos extraordinarios en 1963); sin embargo, desde mediados de
los afios sesenta hasta fines de la década siguiente, el deterioro de los salarios de los
empleados es marcado en comparacion con lo ocurrido con el de los obreros,
cuyo poder adquisitivo logré mantenerse (Cuadro 8).

La reapertura del Congreso en los albores del Frente Nacional dio lugar al surgi-
miento de iniciativas legislativas en el campo laboral. Asi, en agosto de 1959, la
bancada liberal planted entre otras reformas las siguientes: creacion del Consejo
Nacional de Salarios, revision de la preferencia por los sindicatos de empresa en
contra de los de industria o gremiales para efectos de celebrar convenciones colec-
tivas, supresion de la clausula de reserva y del plazo presuntivo, ampliacion del
periodo de prueba, y determinacion taxativa de las justas causas de despido, inclu-
yendo las de indole econdmica, como el deficiente rendimiento del empleado o la
incapacidad financiera del empleador'?”. En relacion con la huelga en los servicios
publicos, se afirmo6 que “es urgente que la ley defina la nocion de servicio publico
e impida en ciertos casos el trabajo de los empleados minoritarios adversos a la
huelga, para evitar choques peligrosos, y que, sobre todo, ponga alguna limitacion
temporal al conflicto™°,

107 Con la expedicion de la ley 187 de 1959 se cre6 el Consejo Nacional de Salarios como
organismo consultor del gobierno en materia salarial, y con facultades como la de fijar los
salarios minimos en el pais.

108 Delgado Guzman (2009, p. 296), con base en un documento publicado en EIl Tiempo del 6
de agosto de 1959 (p. 20). E1 CST en su articulo 48 definio el plazo presuntivo al establecer
que los contratos cuya duracion no fuera expresamente estipulada, se presumirian
celebrados por términos sucesivos de seis meses. [gualmente, en su articulo 49 definio la
cldusula de reserva, al sefialar que en los contratos de duracidon indeterminada las partes
pueden reservarse la facultad de darlos por terminados en cualquier tiempo, mediante
preaviso con anterioridad no inferior a uno de los periodos que regulen los pagos del
salario (en general, quince o treinta dias). El decreto 656 de 1954 estableci6 en su articulo
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Cuapro 8. INDICADORES ECONOMICOS Y PRESUPUESTO SOCIAL

1956-1979
.. - . Salarios :

o Inflqclon ke Indlcq de Salarios el Gasto sop'lal

Crecimiento  segun el e salarios reales e (educacion

I del deflactor e ey reales mensuales e IO salud en el

PIB real del PIB e enla promedio e':n TG presupuesto

(1994 =100) (1994 = (empleados) industria empleados P nacional)
{4 o

100) (obreros) calificados calificados (%)
1955 39 -0,06 104,0 103,5 10,4
1956 9,6 78 101,3 108,5 9,4
1957 39 17,2 92,3 121,5 9,6
1958 2,8 13,3 93,0 122,0 14,7
1959 8,7 6,6 95,0 123,0 15,2
1960 1,8 8,5 97,3 133,8 1.545 184 15,4
1961 3,1 8,2 97,5 142,5 1.613 234 17,2
1962 6,3 6,6 * * 1.531 229 20,8
1963 6,0 23,2 123,5 195,5 1.271 173 19,3
1964 6,9 16,3 121,5 190,0 1.663 154 19,4
1965 39 9,2 125,5 195,5 1.561 220 18,1
1966 5,4 14,9 1.445 267 19,3
1967 4,2 8,3 1.313 247 21,6
1968 6,1 9,4 1.329 254 20,2
1969 6,4 8,2 1.230 230 16,6
1970 6,7 12,1 1.211 227 18,9
1971 6,0 10,8 1.159 218 21,2
1972 77 12,9 1.278 200 21,4
1973 6,7 20,2 1.110 171 25,0
1974 57 25,4 1.045 205 27,7
1975 2,3 22,8 1.021 195 27,8

(continda)

primero que el preaviso seria de cuarenta y cinco dias. Las tensiones laborales creadas por
el plazo presuntivo y la clausula de reserva fueron registradas por el ministro del Trabajo,
Otto Morales Benitez, en los términos siguientes: “Los abusos que se han cometido

desde la vigencia de esta disposicion, han creado una considerable resistencia entre los
trabajadores y asi, las dos grandes confederaciones sindicales existentes en Colombia,

sus federaciones filiales, los sindicatos, sus asesores y personas versadas en la materia,
incluyendo destacados miembros del Congreso, han venido solicitando la modificacion

de esta clausula o, al menos, su aclaracion en un sentido que no ponga en peligro a la
organizacion sindical ni comprometa el derecho a la estabilidad en el trabajo” (Blanco
Rivera, 2007, p. 211).
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Cuapro 8. INDICADORES ECONOMICOS Y PRESUPUESTO SOCIAL
1956-1979 (continuacion)

. - . Salarios :
o Inflqclon ndice de Indlcq de Salarios feales Gasto sop'lal
Crecimiento  segun el Sl salarios reales el (educacion
e del deflactor e ey reales mensuales A L salud en el
PIB real del PIB e enla promedio e':n g presupuesto
(1994 =100) (1994 = (empleados) industria empleados pno nacional)
L o
100) (obreros) calificados calificados (%)
1976 47 25,5 898 173 29,1
1977 4,2 29,2 852 205 28,2
1978 8,5 17,1 825 221 26,2
1979 5,4 24,0 813 227 26,6

* Cambios de muestra.

Fuente: Banco de la Republica (1998). También, Banco de la Republica, Series Estadisticas, en www.banrep.org; gasto social en Avella (2008); indices
de salarios reales (1955-1965; marzo de 1955 = 100) segun tabla 29 de Urrutia (1969); salarios reales para empleados calificados y no calificados
(1960-1979) segun Urrutia (1984).

Algunas de estas propuestas se tradujeron en medidas legislativas a mediados de
los afios sesenta, pero no como resultado de la deliberacion parlamentaria, sino
como producto de un decreto de estado de sitio adoptado en tiempos de agitacion
laboral. Dos de los considerandos del decreto 2351 de 1965 decian asi:

Que las clases trabajadoras del pais han venido expresando reiterada-
mente su inconformidad por la demora en adoptar las reformas a la
actual legislacion laboral, con el fin de adaptarla a las nuevas realidades
de la relacion obrero-patronal. Que es conveniente introducir al Cédigo
Sustantivo del Trabajo vigente las modificaciones que constituyen un

avance en esta materia, para afianzar la tranquilidad social del pais'®.

(Qué se quiso decir en su momento con “nuevas realidades de la relacion obrero-
patronal” y cudles fueron las modificaciones que constituyeron un avance en materia
laboral? El mensaje central parece haber sido la estabilidad en el empleo. Asi, por
ejemplo, establecio el decreto que la duracion del contrato a término fijo no podria ser
inferior a un afio, que un trabajador no podria ser despedido sin que mediara “justa
causa”, que de haber despidos sin justa causa el empleador debia indemnizar al traba-

109 Silva Romero (2005, pp. 621-639). En visperas de iniciarse el segundo mandato del Frente
Nacional se redacto el denominado “Acuerdo de los Cuarenta”, en el cual la politica social
tenia un lugar preeminente (Vazquez Carrizosa, 1992, p. 199).
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jador, que los despidos colectivos debian ser autorizados por el Ministerio del Trabajo
y que se prohibia a los patronos el cierre intempestivo de las empresas.

El decreto 2351 establecié pormenorizadamente como se pagarian las indemniza-
ciones en los casos de terminacion unilateral del contrato sin justa causa. Ademas,
definié nuevos privilegios laborales: los feriados remunerados con un recargo del
100% sobre el salario ordinario, el descanso compensatorio remunerado para los
trabajadores habituales en dias de descanso obligatorio, la liquidacion del auxilio
de cesantia con base en el ultimo salario mensual devengado y la compatibilidad
entre el auxilio de cesantia y la pension de jubilacion, entre otros.

También se refirid a la nocién de empresa e introdujo innovaciones en cuanto a la
representacion sindical. Al definir “empresa”, establecié que “se entiende como
una sola empresa, toda unidad de explotacion econdémica o las varias unidades
dependientes econémicamente de una misma persona, natural o juridica que
correspondan a actividades similares, conexas o complementarias y que tengan
trabajadores a su servicio™ . Y al referirse a la representacion sindical, modi-
fico lo establecido en la legislacion de mediados de los afios cuarenta que consa-
graba la primacia de los sindicatos de empresa, al prescribir que “cuando en una
misma empresa coexistiere un sindicato de base con uno gremial o de industria,
la representacion de los trabajadores, para todos los efectos de la contratacion
efectiva, corresponderd al sindicato que agrupe a la mayoria de los trabajadores
de dicha empresa”!. Finalmente, una tercera parte del articulado del decreto
se orientd a regular el manejo de potenciales conflictos, incluyendo el arreglo
directo, la conciliacion y el arbitramento, y a definir las funciones de las autori-
dades durante la huelga.

Enla ley 48 de 1968, mediante la cual el decreto 2351 de 1965 siguio rigiendo como
ley después de levantarse el estado de sitio, se dispuso que “cuando el 75% o mas
de los trabajadores de una misma profesion, oficio o especialidad al servicio de
una empresa estén afiliados a un solo sindicato gremial, el pliego de peticiones que
este le presente a la empresa debera discutirse directamente con ese sindicato, y el

10 Decreto 2351 de 1965, articulo 15 (Silva Romero, 2005, p. 629).

W Ibid., articulo 26 (Silva Romero, 2005, p. 633).
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acuerdo a que se llegue formara un capitulo especial de la respectiva convencion
colectiva de trabajo”?.

b. Las misiones de empleo de 1970 y 1986

La tasa media de desempleo urbano en Colombia paséd del 9,1% entre 1961 y
1965 al 11,2% entre 1966 y 197013, Su persistencia a lo largo de los afios sesenta
sugeria para entonces la presencia de factores estructurales en su comporta-
miento. En 1970, los dos paises con las mayores tasas de desempleo en América
Latina eran, de lejos, Panama y Colombia (Cuadro 9). Fue en esa época cuando
la administracion Lleras Restrepo propuso a la OIT que Colombia fuese esco-
gida como pais piloto del llamado Programa Mundial de Empleo, auspiciado por
dicha entidad. Encabezada por Dudley Seers, entonces director del Instituto de
Estudios del Desarrollo de la Universidad de Sussex, una mision de la OIT llego
a Colombia a comienzos de 1970.

En lo atinente a la legislacion laboral, la mision encontrd que era de tales caracte-
risticas que inhibia la generacion de empleo. En relacion con la estabilidad en el
empleo que fuera la bandera del decreto 2351 de 1965, la mision fue de la opinidon de
que iba mas alla de las propias recomendaciones de la OIT. Asi se expreso la mision:

La situacion de Colombia es la siguiente: una vez que ha transcurrido
un periodo de prueba de sesenta dias, y a menos que por un contrato
escrito se limite de manera expresa la relacion de trabajo a un periodo
fijo, ninglin trabajador puede ser despedido si no es por “justa causa”.
Frecuentemente corresponde a un tribunal de trabajo decidir si existe
o no causa justificada para el despido, y en caso de no encontrarla,
el empleador debe pagar una indemnizacion considerable, a veces
muy cuantiosa, proporcional al nimero de afios de servicio del traba-
jador en la empresa. Ademas, el Codigo de Trabajo dispone que los
despidos colectivos, ya sean en forma transitoria o definitiva, deben

12 TLey 48 de 1968, articulo 3° (Silva Romero, 20035, p. 645). Representantes de los
trabajadores de la época interpretaron los eventos que llevaron a la expedicion del decreto
2351 de 1965 como una experiencia de colegislacion entre gobierno, empresarios y obreros,
que no solo habria develado un anunciado paro nacional para el 25 de enero de 1965, sino
que también habria reformado la legislacion laboral (Silva Romero, 2005, pp. 158-159).

3 Con base en el cuadro 4 de Reyes Posada (1987).
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contar con la autorizacion del Ministerio del Trabajo. Son disposi-
ciones bastante severas, aun dentro de las normas latinoamericanas,
sobre todo si se las compara con las de la Recomendacion (la 119 de
junio de 1963 de la OIT) que hemos mencionado™. [...] al parecer,
la legislacion colombiana y su aplicacion han creado una situacion
en la cual la proteccion contra el despido se ha convertido en un

obstaculo importante para el aumento del empleo™.

En cuanto a la definicion de unidad de empresa, la mision conceptud que solo

lograria disuadir a las empresas de establecer nuevas instalaciones. Ademas, consi-

der6 que la ley daba ventajas en la negociacion a los trabajadores organizados.
Segun la misién:

Estas ventajas juridicas no son infrecuentes en América Latina, y
hay mucho que decir en su favor cuando, a causa de que abunda el
desempleo, es débil en el plano econdmico la posicion de negociacion
de los sindicatos. Pero esas ventajas modifican muy intensamente los
conceptos y supuestos basicos de la negociacion colectiva tal como se
desarrollaron inicialmente en los paises industrializados, con impor-
tantes consecuencias economicas y sociales™.

La existencia de ciertas prestaciones complementarias del salario también fue

discutida por la mision. Segun ella:

114

115

116

La recomendacion citada incluia, entre otros, los siguientes puntos: “El trabajador que
considere haber sido objeto de una terminacion injustificada de su relacion de trabajo [...]
deberia tener derecho a recurrir contra su terminacion ante un organismo neutral tal como
un tribunal o un arbitro” (Oficina Internacional del Trabajo, OIT, 1970, pp. 218-219).

Ibid., p. 219.

Ibid., p. 207. La mision cuestiona el articulo 54 de la ley sexta de 1945, segtn el cual
durante una huelga legal “el patrono no podra celebrar entre tanto nuevos contratos de
trabajo para la reanudacion de los servicios suspendidos”, asi como el articulo 33, numeral
2, de acuerdo con el cual “mientras la mayoria de los trabajadores de la empresa persista
en la huelga, las autoridades garantizaran el ejercicio de este derecho y no autorizaran ni
patrocinaran el ingreso al trabajo de grupos minoritarios de trabajadores aunque estos
manifiesten su deseo de hacerlo”. A estos desarrollos de la ley colombiana la mision les dio
el calificativo de “estructura econdmica y juridica algo especial” (p. 207).
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Hay una forma de tributacion que en la actualidad eleva el costo de
la mano de obra en relacion con el del capital. Se trata del método
de financiar ciertas prestaciones adicionales. Estas prestaciones,
que en conjunto equivalen a una proporcion importante de los sala-
rios basicos, se financian mediante contribuciones basadas en el

pago de remuneraciones®.

En 1980, la tasa media de desempleo en el continente apenas superaba el 6%; un
lustro mas tarde estaria cercana al 7,5%, cuando todavia se vivia la crisis financiera
de la época. En Colombia, el crecimiento del desempleo fue proporcionalmente
mayor y se elevo en practicamente cuatro puntos, llegando al 14% en 1985, el mas
alto alcanzado en la segunda posguerra (Cuadro 9). Para entonces, el gobierno
nacional convoco6 una nueva mision de empleo, en esta ocasion dirigida por Hollis
B. Chenery de la Universidad de Harvard®.

El informe final de la llamada Misién de Empleo dedico su primera parte al estudio
de los cambios en la estructura econdémica en la segunda posguerra, con énfasis
en las tendencias globales del empleo y el desempleo. En seguida, se adentro en el
mercado laboral, separando el mercado rural del mercado urbano. Posteriormente
estudid el marco institucional relacionado con el sistema de seguridad social, y
el régimen laboral, para terminar con una propuesta de reforma. Tras una amplia
evaluacion del régimen laboral, el informe concluyd que “el sistema de cesan-
tias y el régimen de despidos e indemnizaciones castiga la estabilidad laboral y
puede estar induciendo una rotacién de personal mas alta que la deseada, redu-
ciendo las ventajas que para trabajadores y empresarios representan los mercados
de carrera™®.

"7 OIT (1970, p. 202).

18 Los coordinadores nacionales fueron José Antonio Ocampo y Manuel Ramirez, con Juan
Luis Londofio como secretario técnico.

19 Ocampo y Ramirez (1986, cap. 6, p. 8).
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Guapro 9. AmERICA LATINA Y EL CARIBE: DESEMPLEO URBANO
1970-2000, Afios SELECCIONADOS
(TASAS ANUALES MEDIAS)

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

América 22 paises 6,2 73 5,8 75 8,4
Latinay el promedio
Caribe simple
Areas
Argentina Urbana 49 3,1 2,6 6,1 74 17,5 15,1
Barbados Nacional - - - - 14,7 19,7 9,2
Bolivia Capitales - - - 5,8 73 3,6 75
Brasil Seis metropolis 3,7 - 6,3 5,3 4,3 4,6 7.1
Chile Nacional 39 16,6 10,4 15,3 7,8 74 9,2
Colombia Siete 10,0 10,4 10,0 13,9 10,5 8,8 17,2
metropolis
CostaRica  Urbana - - 6,0 6,7 5,4 57 53
Cuba Nacional - - - - - 79 5,5
Ecuador Urbana - 5,3 5,7 10,4 6,1 7,7 141
El Salvador  Urbana - 8,6 - - 10,0 7,0 6,5
Guatemala  Nacional - - 2,2 12,1 6,0 3,7 -
Honduras Urbana - 8,8 11,7 7,8 5,6 -
Jamaica Nacional - - - 15,3 16,2 15,5
México Urbana - 7,0 4,5 4,4 2,7 6,2 2,2
Nicaragua Nacional - 11,1 - 3,2 7,6 16,9 9,8
Panama Urbana 10,3 8,6 9,9 15,6 20,0 16,6 15,2
Paraguay Urbana - - 4.1 5,2 6,6 5,3 10,0
Perd Lima 8,3 8,1 71 10,1 8,3 8,2 8,5
metropolitana
Replblica Nacional - - - - - 15,8 13,9
Dominicana
Trinidad y Nacional - - - - 20,1 17,2 12,8
Tobago
Uruguay Urbana 7,5 - - - 8,5 10,3 13,6
Venezuela Nacional 7,8 8,3 6,0 131 10,4 10,3 14,0

Fuente: PREALC (1982), CEPAL (2000).

El régimen de despidos y sanciones tenia cierto sentido al adoptarse a mediados de
los afios sesenta. Asi lo explica la mision:

La relacion obrero patronal (en paises con altos niveles de desempleo
y subempleo) esta esencialmente desequilibrada: es mucho mas facil
para la empresa restituir un trabajador que para este tltimo encontrar
una nueva ocupacion estable y relativamente bien remunerada. La
ausencia de un seguro de desempleo (ya que el régimen colombiano
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de cesantias evolucion6 en una direccion totalmente diferente a un
seguro de esta naturaleza) eleva ademas los costos potenciales de la
pérdida de trabajo. Estas consideraciones explican la existencia de un
procedimiento de despido y una indemnizaciéon en caso de ruptura
del contrato de trabajo sin causa contemplada en la ley. Por tltimo, la
accion de reintegro y la pension sancion fueron disefiadas en la etapa
en la cual las pensiones de jubilacion estaban a cargo de las empresas,
como mecanismo de proteccion para que los trabajadores antiguos
conservaran dicho derecho. Al haber asumido el ISS la mayoria de
las pensiones en 1967, las normas correspondientes pasaron a cumplir
un papel muy diferente a aquel para las cuales fueron disefiadas'?.

El informe mostré cémo los costos de la retroactividad de las cesantias eran consi-
derables y que este aspecto del régimen laboral debia ser reformado. Igualmente,
puso en tela de juicio el régimen de despidos e indemnizaciones por estimular el
despido prematuro de los trabajadores. La retroactividad de las cesantias unida al
régimen de despidos e indemnizaciones del decreto 2351 de 1965 habrian termi-
nado obrando en contra de la estabilidad laboral.

c. Laley 50 de 1990: version local de la reforma
internacional de las instituciones laborales

A partir de 1980, y durante la década que entonces se iniciaba, las tasas de creci-
miento de la economia fueron ostensiblemente menores a las registradas en las
dos décadas anteriores. El promedio anual del crecimiento y de la inflacion entre
1980 y 1989 fue de 3,4% y de 24,8%, respectivamente. La evolucion de los salarios
reales revela su fortalecimiento en los afios ochenta, el cual continu6 a lo largo de
la década siguiente (Cuadro 10); este comportamiento contrasta con el de América
Latina en conjunto, cuyos salarios reales cayeron alrededor del 15% en los ochenta
y se estancaron en los afios noventa (Cuadro 11).

120 Ocampo y Ramirez (1986, cap. 6, pp. 11-12).
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Cuapro 10. INDICADORES ECONOMICOS Y PRESUPUESTO SOCIAL

1980-2000
. . indicede
facan Indice del Indice de salarios Indice de
el ionic TG salario salarios reales salarios Gastosocial
del deﬁactor minimo  reales dela de la reales. (educacion
Aiios PIB real del PIB real (fin industria industria  Industria ysaludenel
(1994 = 100) (1994 = de ano) (empleados. (obreros. promedio presupuesto
- 100)' (1990 = Fin de afio) Fin de afio) anual (1990 nacional) (%)
100) (1990 =100) (1990 = =100)
100)
1980 41 27,6 10,97 82,54 78,71 25,7
1981 2,3 22,7 13,89 83,30 80,49 n.d.
1982 0,9 24,8 18,06 84,45 82,96 25,3
1983 1,6 20,4 22,57 89,82 88,63 n.d.
1984 3,3 22,2 27,54 92,33 91,89 26,2
1985 3,1 24,9 33,05 90,69 91,36 23,2
1986 5,8 29,2 40,98 92,20 93,30 21,8
1987 5,4 23,4 49,99 93,71 92,74 21,0
1988 41 27,8 62,49 94,28 93,26 21,8
1989 3,4 24,7 79,36 93,99 93,22 19,4
1990 43 28,2 100,00 90,91 89,02 99,99 22,5
1991 2,4 26,1 126,07 94,22 88,89 98,13 22,3
1992 4.4 23,0 158,90 100,57 92,61 100,58 21,2
1993 57 23,9 198,68 108,30 95,78 106,83 20,6
1994 5,2 25,6 240,59 118,46 99,41 110,04 16,8
1995 5,2 18,9 289,90 122,22 100,32 113,34 23,4
1996 2,1 16,9 346,44 123,57 98,32 115,89 20,9
1997 3,4 16,8 419,27 131,60 104,84 120,67 21,2
1998 0,6 14,8 120,90 20,6
1999 -4,2 12,6 126,25 171
2000 2,9 12,1 131,05

Fuente: Banco de la Republica (1998). También, Banco de la Republica, Series Estadisticas, en www.banrep.org; gasto social en Avella (2008).

Cuapro 11. AMERICA LATINA Y PAISES SELECCIONADOS
SALARIOS REALES MEDIOS 1980-1997, AN0S SELECCIONADOS

(1990 = 100)

Pais 1980 1985 1990 1995 1997
América Latina 116,4 112,0 100,0 100,7 100,8
Argentina 130,0 135,7 100,0 100,9 100,0
Brasil 87,8 101,9 100,0 88,0 95,4
Chile 95,4 89,3 100,0 123,6 132,2
Colombia 85,0 97,4 100,0 105,4 109,6
México 128,3 974 100,0 111,5 98,1
Peru 309,3 250,2 100,0 116,7 111,0

Fuente: Berry (2001, tabla 1.2).
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La ley 50 de 1990 formo6 parte de un paquete de reformas institucionales imple-
mentado en los primeros afios de la década de los noventa; el viento reformador no
fue exclusivo, u originado en las condiciones propias de la economia colombiana.
Proveniente de otras latitudes, sus alcances se extendieron hasta los confines del
continente. ;Por qué surgieron los impetus reformadores? A principios de los afios
noventa, la tasa de desempleo en Estados Unidos se acercaba al 6%, en Francia
al 10%, en Gran Bretana al 9%, en Italia al 11%, y en Espana al 15%); estas cifras
contrastaban ampliamente con las usuales dos décadas atras, cuando en promedio
eran del 4%. En América Latina se habian mantenido entre el 6% y el 7% durante
los afios ochenta y, en Colombia, habian arribado al 12% en promedio (Cuadro
10). La persistencia de mayores tasas de desempleo en los afios ochenta sirvié de
acicate a los empeios de reforma. Por la misma época, el proceso de globalizacion
econdmica acentuo la competencia comercial, con lo cual quedaron al descubierto
los costos de eficiencia asociados con las instituciones laborales de los paises.

La presion por los cambios en la normativa laboral se hizo sentir rapidamente en
Europa y comenzo6 en 1985; en las dos décadas siguientes se realizaron numero-
sas reformas para reducir el caracter protector de la legislacion laboral: 38 reformas
tuvieron una significacion marginal, y 10 un alcance sustancial’?. Las iniciativas
de reforma en América Latina habian permanecido en salmuera, al menos desde
mediados de los afnos ochenta. En Colombia, una comision preparatoria, que par-
tiera del terreno abonado por la Mision de Empleo de 1986, preparo el texto y la
exposicion de motivos de la futura ley 50 de 1990; el afio siguiente se expidid tanto
la Ley Nacional de Empleo en Argentina como la Ley de Fomento del Empleo en
Pert. Lo comun en estos textos reformadores fue su aspiracion a flexibilizar la nor-
mativa laboral imperante, con el proposito de aumentar la competitividad comer-
cial externa. En el caso de Colombia, la ley 50 se concentr6 en la modificacion de
los articulos del CST que se consideraban cruciales, tanto en relacion con el dere-
cho individual como con el colectivo (Recuadro 11).

Recuaoro 11
Ley 50 de 1990, por la cual se introducen reformas al CST y se dictan otras
disposiciones

Parte primera: Derecho individual del trabajo (arts. 1-38)

Parte segunda: Derecho colectivo del trabajo (arts. 39-118)

Fuente: Cuéllar (2009, anexo normativo).

21 Boeriy Van Ours (2008, tabla 1.1).
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La exposicion de motivos de la ley 50 de 1990 decia asi:

El proyecto de ley responde a una necesidad de reajuste estructural
que permita adecuar los principios y normas de esta materia a la
realidad contemporanea y a la modernizacion e internacionalizacion
de la economia colombiana [...] esa modernizacién de la economia
hace necesario que se torne mas flexible el régimen laboral para
darle mayor competitividad a nuestros productos, para promover la
inversion e incrementar la generacion de empleo. El Codigo que nos
rige fue expedido en el afio de 1950 y desde entonces se han reali-
zado profundos cambios en la economia y la sociedad colombiana
[...] el contrato de trabajo se ha convertido en una serie interminable
de sorpresas, situacion que hace inciertos los costos e impone obli-
gaciones de dificil cumplimiento en razén de una reglamentacion
confusa e imprecisa [...] la legislacion actual se ha quedado al margen
de lo que ocurre con la economia microempresarial, campesina,
informal y, en general, de la pequefia produccion. Para proteger a los
trabajadores contra despidos y asegurarles la estabilidad, se dictaron
normas que, en ultimas, provocaron lo contrario y actuaron como

disuasion para la generacion de empleo'??.

Los ajustes del CST aprobados en la ley 50 de 1990 pueden discutirse en funcion
de la evolucion normativa desde el decreto 2350 de 1944, y la expedicion del
Caodigo Laboral en 1950.

B. Trazos distintivos del CST en perspectiva historica
1. El contrato de trabajo individual

Los elementos del contrato de trabajo citados por la Comision Especial de
Asuntos Sociales del Senado en 1919, reiterados en varias iniciativas durante las
dos décadas siguientes, reaparecieron en la ley sexta de 1945 (art. 1°), en el CST
(art. 23) y en la ley 50 de 1990 (art. 1°). Son ellos: los agentes contratantes (en
1919 se hablaba de patrono y obrero, en 1945 y 1950 de patrono y trabajador, y de
empleador y trabajador en 2000), la relacion de subordinacion (relacion de depen-

122 Blanco Rivera (2007, p. 220).
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dencia continuada del trabajador en relacién con el empleador) y la remuneracion
(el salario, independientemente de su forma, entendido como retribucion por el
servicio prestado por el trabajador).

En su seccion sobre el contrato individual, el decreto 2350 incluy6 temas obligados
como el de los contratos a término fijo y a término indefinido, pero también otros como
lajornada laboral de ocho horas (cuarenta y ocho a la semana), el reglamento interno
de trabajo, la doble remuneracion para el trabajo en dias de descanso obligatorio,
las vacaciones y las cesantias, las indemnizaciones a cargo del patrono en caso de
accidentes profesionales y enfermedades profesionales —mientras se organizaba el
seguro social—y, finalmente, un tema menos debatido que los anteriores, pero que
si habia sido sujeto de discusion, especialmente en la coyuntura econdmica critica
de la Segunda Guerra Mundial, cuando los salarios reales se deprimieron sustan-
cialmente (Cuadro 4): el salario minimo.

El CST, en su primera parte consagrada al derecho individual del trabajo dedic6 un
titulo completo al contrato individual de trabajo: los primeros cuatro capitulos se
dedicaron al concepto de contrato de trabajo, a la definicién de la capacidad para
contratar y a la especificacion de las modalidades del contrato; en relacién con
estas ultimas, se establecio, entre otras normas y siguiendo la tradicion legal, que
el contrato podria ser verbal o escrito (art. 38) y que podria celebrarse por tiempo
determinado, por el requerido para realizar una cierta tarea o por tiempo indefinido
(art. 46). Se definieron varios tipos de clausulas, entre ellas la de reserva y plazo
presuntivo, comentadas mas arriba, asi como las posibles causas de suspension
del contrato. Se dedico un capitulo completo (cap. V) a definir las obligaciones del
patrono y del trabajador, asi como a establecer prohibiciones generales que debian
ser acatadas por ellos (tales prohibiciones venian siendo parte del patrimonio
normativo laboral o de las demandas laborales desde los afos veinte)'?,

También se definieron explicitamente las causales de terminacion del contrato, en
especial las justas causas para dar por terminado unilateralmente el contrato, sin
previo aviso o con previo aviso (arts. 61-64). El decreto 2351 de 1965 introdujo
modificaciones en estas causales, cre6 indemnizaciones y establecio la opcion de

122 Por ejemplo, se prohibieron la retencion de salarios sin la autorizacion previa escrita
del trabajador, la exigencia al trabajador de adquirir bienes en almacenes del patrono, la
imposicién de compensaciones al trabajador por contratarlo y la limitacidn del derecho de
asociacion de los trabajadores.
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reintegro o indemnizacion del trabajador injustamente despedido, si este contara
con mas de diez afios de servicio, como se vio atras. La ley 50 de 1990 elimind
dicha opcion de reintegro, pero increment6 la indemnizacion (art. 7°)1%4,

El CST establecio que el contrato “por tiempo determinado debe constar siempre
por escrito y su plazo no puede exceder de dos afos, pero es renovable indefinida-
mente” (art. 47); a su turno, el decreto 2351 de 1965 dispuso que “el contrato de
trabajo a término fijo debe constar siempre por escrito y su duraciéon no puede ser
inferior a un afio ni superior a tres, pero es renovable indefinidamente” (art. 4°,
num. 1). Finalmente, la ley 50 de 1990 devolvio la flexibilidad en la contratacion
a término fijo al decidir que “el contrato de trabajo a término fijo debe constar
siempre por escrito y su duraciéon no puede ser superior a tres afios, pero es reno-
vable indefinidamente” (art. 3°).

2. El salario y el salario minimo

Los redactores del decreto 2350 de 1944 contaron con los avances de las tres
ultimas décadas en la comprension juridica del salario. En un concepto no muy
lejano, emitido diez afios antes por el Departamento del Trabajo, se decia:

Salario es la remuneracion que recibe un trabajador que habitual-
mente presta sus servicios a otra persona o entidad y como compen-
sacion por tales servicios. El salario puede revestir diversas formas,
siendo las principales: a) El salario por unidad de tiempo (por dia, por
semana, por mes, por afo); b) El salario por unidad de obra, llamado
también a destajo; c) El salario por tarea. De manera que tanto la
remuneracion que se paga al obrero como la que se paga al empleado
y al criado doméstico, se llama salario en la economia y en la legis-
lacion del trabajo. Ese salario se denomina jornal cuando se contrata
por dias, y toma el nombre de sueldo cuando se contrata por periodos
mayores y es expresion de una retribucion fija. Mas especialmente se

124 E] articulo octavo del decreto 2351 de 1965 establecid que en los contratos a término
indefinido la indemnizacion se pagaria asi: “a) Cuarenta y cinco dias de salario cuando el
trabajador tuviere un tiempo de servicio no mayor de un afio [...] d) Si el trabajador tuviere
diez afios 0 més de servicio continuo, se le pagaran 30 dias adicionales de salarios sobre
los cuarenta y cinco basicos del literal a, por cada uno de los afios de servicio subsiguientes
al primero (Silva Romero, 2005, p. 626). El articulo 7°, numeral 4, de la ley 50 de 1990
cambib los treinta dias adicionales por cuarenta (Cuéllar, 2009, p. 575).
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denomina sueldo la remuneracion que devengan los trabajadores que
tienen calidad de empleados'?.

El CST establecié que “constituye salario no solo la remuneracion fija u ordinaria,
sino todo lo que recibe el trabajador en dinero o en especie y que implique retri-
bucion de servicios, sea cualquiera la forma o denominacion que se adopte” (art.
127). Entre tales formas se consideraba la participacion de utilidades; la ley 50 de
1990 preservo la definicion de salario del CST, pero excluy¢ la participacion en las
utilidades como parte del salario (art. 14).

La libertad de estipulacion es central en la legislacion salarial. E1 CST establecio
que “el patrono y el trabajador pueden convenir libremente el salario en sus diversas
modalidades, como por unidad de tiempo, por obra o a destajo y por tarea, etc.” (art.
132). La ley 50 de 1990 introdujo una innovacién con la creacion del salario inte-
gral: “cuando el trabajador devengue un salario ordinario superior a diez salarios
minimos legales mensuales, valdra la estipulacion escrita de un salario que ademas
de retribuir el trabajo ordinario, compense de antemano el valor de prestaciones,
recargos y beneficios [...], excepto las vacaciones” (art. 18)'%°,

Al igual que ocurriera con otros conceptos del mundo laboral, el del salario
minimo venia discutiéndose desde décadas atras, en relacién con el momento
de su incorporacion al ordenamiento juridico formal. Y, también como fuera
corriente con otras instituciones relacionadas con el trabajo, el del salario minimo
fue un campo de amplia convergencia de analistas provenientes de escuelas ideo-
logicas y politicas distintas'?’.

125 Concepto del Departamento de Trabajo, de diciembre 20 de 1935, en Bardn Serrano (1939,
pp. 184-185).
126 La idea del salario integral se habia discutido en décadas anteriores, sin haber sido
consagrada legalmente, por ejemplo, a principios de los afios sesenta cuando fue
comentada por laboralistas del momento (Universidad Externado de Colombia, 1961).
27 Por ejemplo, el idedlogo conservador Guillermo Salamanca C. (1925). Y las defensas de los
proyectos de ministros liberales como Antonio Rocha Alvira en la primera administracion
Lopez Pumarejo, y Carlos Lozano y Lozano y José Joaquin Caicedo Castilla en la
administracion Santos.
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La primera disposicion legal que impuso el salario minimo en Colombia fue el
decreto 2350 (art. 4°); dicha disposicion fue ratificada en la ley 6* de 1945 (art.
4°). Esto no quiere decir que no haya existido previamente el salario minimo en
algunas actividades econdmicas aisladas; solo que no era una norma general'?®, Por
ejemplo, si existia para maestros de escuelas primarias, para los trabajadores de

129

las empresas petroliferas y para los trabajadores de la zona bananera'®. Tampoco

quiere decir que en el pasado el legislador no hubiera conocido de iniciativas para

la implantacion del salario minimo*°.

El CST definio el salario minimo como aquel que “todo trabajador tiene derecho a
percibir para subvenir a sus necesidades normales y a las de su familia, en el orden
material, moral y cultural” (art. 145). Su fijacion dependeria de variables como
el costo de la vida, las modalidades del trabajo, la capacidad econdémica de las
empresas y patronos, y las caracteristicas regionales (art. 146).

El decreto 2350 establecio que “el Gobierno podra sefialar, por medio de decretos,
los salarios minimos para cualquier region econémica o cualquier actividad profe-
sional, [...] previo concepto de comisiones paritarias de patronos y trabajadores”
(art. 4°). En virtud de esta disposicion, ratificada por la ley sexta de 1945, se expidiod

128 En concepto acerca del salario minimo, emitido en septiembre de 1935, el Departamento
del Trabajo afirmé: “No existe, en tesis general, disposicion legal que lo imponga” (Barén
Serrano, 1939, p. 205).

129 En el caso de los trabajadores de las empresas petroliferas, la ley 4* de 1921 establecio

que “las empresas de esta clase suministraran a sus trabajadores una alimentacion sana y

suficiente o el salario que sea necesario para obtenerla, de acuerdo con su precio en cada

region” (art. 2°). Posteriormente, el decreto 1268 de 1939, sobre la sanidad en empresas
petroleras, prescribi6 que “las empresas estan obligadas a suministrar a los trabajadores
una alimentacion sana y suficiente. Solamente en los centros poblados, en donde los
trabajadores puedan obtenerla con facilidad, esta prestacion sera reemplazada por su
equivalente en dinero, de acuerdo con el valor dominante en la region” (art. 2°). En cuanto

a los maestros de escuela, la ley segunda de 1937 sefal6: “A partir del dia 1° de julio de

1937, el maestro de escuela primaria devengara como sueldo minimo la suma de cuarenta

pesos ($ 40) mensuales” (art. 1°) (Baron Serrano, 1939, pp. 205-206).

B30 Por ejemplo, el proyecto de ley “por la cual se fija el salario minimo”, presentado en 1933

por el representante Libardo Lopez; en ¢l se autorizaba a las asambleas departamentales

determinar el salario minimo en cada departamento, “teniendo en cuenta el costo de la
vida y el promedio de personas que cada trabajador corriente debe sostener, segun los
datos demograficos de la regién” (Ministerio de Industrias, Boletin de la Oficina General

del Trabajo, nameros 45-50, pp. 327-331).
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el primer decreto de salario minimo en la administracion Ospina, para que rigiera
a partir del primero de enero de 1950. En ese mismo afio, el CST reiterd lo estable-
cido desde 1944 y 1945 acerca de la facultad gubernamental para decretar salarios
minimos. En octubre de 1956 se establecieron salarios minimos diferenciales para
el sector urbano alto y el sector rural y en julio del afio siguiente dichos salarios
fueron elevados en un 15%, poco después del derrocamiento de la dictadura de
Rojas Pinilla. Nuevos incrementos se registraron durante el Frente Nacional, en la
administracion Lleras Camargo (en mayo de 1960, enero de 1962 y agosto de 1962)
y en el gobierno de Valencia (enero de 1963)"; en esta ultima ocasion, el reajuste
del salario minimo urbano fue del 40% vy el del salario rural del 29%. Debieron
pasar varios afios hasta una nueva elevacion de los salarios minimos en 1969,
durante la administracion Lleras Restrepo, y nuevamente en 1972 bajo el gobierno
de Pastrana Borrero. En adelante se hicieron ajustes aproximadamente anuales y
discriminados entre rurales y urbanos, hasta su unificacion en julio de 1984; desde
entonces se iniciaron los ajustes anuales a partir del primero de enero de cada afio.

La ley 50 de 1990 le asign¢ la fijacion de los salarios al Consejo Nacional Laboral,
creado en 1987 y de conformacion tripartita (representantes de los empleadores,
de los trabajadores y del gobierno). En caso de no darse el consenso en el seno del
consejo, el gobierno procederia a fijar dichos salarios por medio de decretos.

En 1991, la nueva Constitucion, inspirada en la experiencia del salario minimo,
se refirio a la remuneracion minima vital y movil (art. 53) como un elemento que
debia formar parte del Estatuto del Trabajo; un antecedente, con denominacion
igual, fue el de Argentina, en donde el salario minimo, vital y movil también fue
consagrado como derecho constitucional (art. 14 bis, incorporado en 1957 a la
Constitucion de 1853)132,

Posteriormente, la ley 278 de 1996 establecid que le corresponderia a la Comision
Permanente de Concertacion de Politicas Salariales y Laborales “el fijar de manera
concertada el salario minimo de caracter general, teniendo en cuenta que se debe
garantizar una calidad de vida digna para el trabajador y su familia” (art. 2°, lit. d).
Esta ley reglament6 la composicion y funcionamiento de la comision permanente

B Como se vio, la ley 187 de 1959 cre6 el Consejo Nacional de Salarios, facultado para
establecer el salario minimo.

182 Gerchunoff'y Llach (2003, p. 234).
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integrada por el gobierno, los empleadores y los trabajadores, prevista en el articulo
56 de la Constitucion Nacional. De acuerdo con el texto constitucional, dicha comi-
sion “fomentara las buenas relaciones laborales, contribuira a la solucion de los
conflictos colectivos de trabajo y concertara las politicas salariales y laborales™,

Tanto en el CST de 1950 como en la ley 278 de 1996 se recoge la tradicion interna-
cional reiterada desde fines del siglo XIX, segun la cual el salario minimo debe ser
suficiente para cubrir no solo las necesidades (calidad de vida digna) del trabajador,
sino las de su familia. Una década atras, México modifico el articulo 123 de la
constitucion al establecer que los salarios minimos se clasificarian en generales y
profesionales; los generales deberian “ser suficientes para satisfacer las necesidades
de un jefe de familia y para proveer a la educacion de los hijos”. Los profesionales se
fijarian “considerando las condiciones de las distintas actividades economicas’™*.

Aunque el planteamiento de que el minimo debe cubrir los requerimientos del
trabajador y su familia forme parte del elenco de definiciones institucionales en
diversas economias, dicha nocién ha sido ampliamente controvertida de tiempo
atras en los ambitos académicos. Una de las razones de esta controversia es el gran
cambio en la participacion femenina en la fuerza de trabajo en la economia del siglo
XX, como se vio atras. Otra razon es la duda acerca de la eficacia del salario minimo

135

como medio de lucha contra la pobreza'®. En general, la literatura consultada por

183 Sachica (1993, p. 36). En México se reformdé el Codigo del Trabajo en 1974 para crear una
comisién salarial, con representacion tripartita, con el proposito de establecer los salarios
minimos y actuar como mecanismo consultivo en materia laboral. Posteriormente, en
1987 se reform¢ el articulo 123 constitucional para disponer a ese nivel la integracion de
una comision nacional permanente tripartita, entre cuyas funciones estaria la de fijar los
salarios minimos (Reynoso Castillo, 2007, pp. 298, 301). En otros paises latinoamericanos
se crearon consejos salariales tripartitos similares; en Argentina se le denomina Consejo
Nacional del Empleo, la Productividad y el Salario.

13 Reynoso Castillo (2007, p. 298).
1% En relacion con la experiencia de los Estados Unidos, Joseph E. Stiglitz (1994, p. 156)
dejo6 el siguiente comentario: “Los debates sobre los salarios minimos giran en torno al
sentido del objetivo inicial de la legislacion sobre el salario minimo, a saber, garantizar
que las personas que trabajen ganen lo suficiente para mantener una familia. Aunque en
los afios treinta fuera razonable suponer que un hombre necesitaba ganar un determinado
salario minimo para mantener a su mujer y a su familia, en el mercado de trabajo actual
a menudo trabajan los dos conyuges e incluso uno o dos hijos adolescentes. [...] Por otro
lado, no parece que la subida del salario minimo sea un medio especialmente util para
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los economistas en relacidon con los efectos del salario minimo sobre la economia
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es ambigua'®. El itinerario del salario minimo en Colombia, en comparacién con

otras economias, es discutido en Arango, Herrera y Posada (2007).
3. Las asociaciones profesionales

El “asociarse libremente en defensa de sus intereses, formando asociaciones profe-
sionales o sindicatos” es un derecho reconocido por el Estado a patronos y trabaja-
dores (decr. 2350 de 1944, art. 15). Igual reconocimiento es hecho en el CST (art.
353). Una nueva reiteracion de dicho derecho se hace en la ley 50 de 1990 (art. 38),
donde se hace explicito que ella corresponde al articulo 39 de la Carta Politica'®’.
Como puede observarse, ninguna de estas normas se esmera en definir lo que signi-
fica el vocablo “sindicato”, como si lo hizo explicitamente la ley 83 de 1931, pionera

en el reconocimiento del sindicalismo en Colombia.
a. Elsindicato de empresa

El decreto 2350 defini6 que los sindicatos serian de empresa, gremiales y de oficios
varios (art. 16) y establecio que “los sindicatos de empresa son la base de la organiza-
cion sindical” (art. 17). La ley sexta de 1945 anadio a la lista los sindicatos de indus-
trias (art. 38); el CST habl6 de sindicatos de base para referirse a los de empresa (art.
356a). La ley 50 de 1990 abri6 las puertas al sindicato mixto, entendiéndose por tal el
integrado por trabajadores oficiales y empleados publicos (art. 59).

ayudar a los pobres. [...] Su problema no es que ganen un salario bajo cuando trabajan sino
que no siempre trabajan, y eso puede deberse [...] a que no encuentran trabajo, en cuyo
caso el problema es el nivel de empleo [...] Por lo tanto, el salario minimo no es un buen
recurso para tratar de resolver los problemas de la pobreza. Es necesario establecer otros
programas publicos para resolverlos”.

1% Boeri y Van Ours (2008, cap. 2).
17 En la Carta de 1886 se decia: “Toda persona podra abrazar cualquier oficio u ocupacion
honesta sin necesidad de pertenecer a gremio de maestro o doctores. Las autoridades
inspeccionaran las industrias y profesiones en lo relativo a la moralidad, la seguridad y la
salubridad publicas” (art. 44) (Pombo y Guerra, 1892, p. 372). Con motivo de la reforma
constitucional de 1936, el nuevo articulo 38 de la Constitucion quedo asi: “Toda persona es
libre de escoger profesion u oficio. La ley puede exigir titulos de idoneidad y reglamentar
el ejercicio de las profesiones. Las autoridades inspeccionaran las profesiones y oficios en
lo relativo a la moralidad, seguridad y salubridad publicas”. Este articulo pasé a ser el 39
en la codificacion de 1945 (Castro, 1982).
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Los analistas de la Oficina Internacional del Trabajo encontraron a fines de los afios
veinte que la préactica corriente en América Latina era el sindicato de empresa y
que existia una oposicion al sindicalismo organizado por industria, ya que en este
ultimo “la defensa de los intereses de la colectividad obrera como clase social ocupa
el primer plano, en tanto que en el primero, el primer rango corresponde a la comu-
nidad de intereses entre patronos y asalariados”®. En el caso de Chile, la institu-
cion del sindicato de empresa fue incorporada en la legislacion en los afios veinte,
al inspirarse en la practica de las company-unions Estados Unidos; asi, los dos
paises se caracterizaron por varias instituciones laborales analogas. Sin embargo,
mientras los sindicatos estadounidenses de las empresas podian formarse libre-
mente, en Chile y otros paises latinoamericanos su reglamentacion fue estricta’®.
Segun Gonzalez Charry, quien participd en la preparacion del decreto 2350, la
nocion de empresa fue tomada de la Ley Federal de México, expedida en 1931, y
considerada como una de las mas completas de la época’®.

Salvo Argentina, Cuba, Ecuador y México, las legislaciones laborales latinoameri-
canas de la primera mitad del siglo XX prescribieron como necesaria la autoriza-
cion gubernamental (Ministerio del Trabajo en Chile y Ministerio de Gobierno en

Colombia, por ejemplo) para la iniciacion de actividades de un sindicato™!.

En el caso de Colombia, el decreto 2313 de 1946, reglamentario de la ley sexta
de 1945, establecidé que “ningun sindicato podra actuar como tal, ni ejercer las
funciones que la ley y sus respectivos estatutos le sefialen, ni ejercitar los derechos
civiles, mercantiles o laborales que le correspondan legal o contractualmente mien-
tras no obtenga el reconocimiento de su personeria juridica” (art. 13). Ademas, “para
el reconocimiento de la personeria juridica, veinte de los fundadores [...] deberan
elevar al Ministerio de Gobierno, por conducto del Departamento Nacional del
Trabajo, la solicitud correspondiente” (art. 14). A su turno, en el CST se establecid

138 Bureau International du Travail (1930, p. 213).

19 “Los trabajadores (en los Estados Unidos) pueden combinarse para su mutuo beneficio y
proteccion y para mejorar sus condiciones econdmicas y sociales, incluido el mejoramiento
de las condiciones de trabajo, la obtencion de salarios que ellos han optado por demandar,

y el establecimiento de estandares salariales en el pais” (Oakes, 1927, pp. 9-11).
10 Herrera Vergara et al. (2000, p. X).

¥ Alvarado y Ruz (1950, p. 155).
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que “para el reconocimiento de la personeria juridica, veinte de los fundadores,
cuando menos, [...| deben elevar al Ministerio del Trabajo por conducto del Depar-
tamento Nacional de Supervigilancia sindical, la solicitud correspondiente” (art.
381). Finalmente, en la ley 50 de 1990 se eliminaron los tramites de aprobacion
gubernamental para obtener la personeria juridica, al definirse que “toda organiza-
cion sindical de trabajadores por el solo hecho de su fundacion, y a partir de la fecha
de la asamblea constitutiva, goza de personeria juridica” (art. 45)*2.

b. Unidad o paralelismo sindical

El decreto 2350 de 1944 establecio que “dentro de una misma empresa no podran
coexistir dos o mas sindicatos de trabajadores. Si de hecho los hubiere, subsistira
el que tenga mayor numero de afiliados, el cual debera admitir el personal de los
demas sin hacerles més gravosas sus condiciones de admisién” (art. 17). La norma
se mantuvo con términos muy similares en el CST y en el decreto extraordinario
2351 de 1965. Ademas, este decreto extendio la norma existente al caso de la repre-
sentacion sindical: “Cuando en una misma empresa coexistiere un sindicato de base
con uno gremial o de industria, la representacion de los trabajadores, para todos
los efectos de la contratacion colectiva, correspondera al sindicato que agrupe a
la mayoria de los trabajadores de dicha empresa” (art. 26). Pero al hacerlo asi, el
decreto 2351 rompid con el predominio que hasta entonces se habia reconocido al
sindicato de base.

La Corte Constitucional en su sentencia C-567 de 2000 declar6 inexequibles
algunos articulos del decreto 2351, entre ellos el 26, con lo que dio fin a la tradi-
cion normativa que propiciaba la unidad en lugar del paralelismo sindical. La
explicacion de dicha ruptura por parte de la Corte, a la luz de la Constitucion de
1991, fue la siguiente:

La doctrina ha suministrado explicaciones para esta limitacion. Los
argumentos, en general, se sintetizan en el sentido de que es una
medida que conviene a los trabajadores, pues impide que los emplea-
dores, enfrentados a un sindicato de base fuerte, propicien que se
constituya otro sindicato de base paralelo, con el unico objetivo de
menoscabar la fortaleza del primero [...] Al respecto hay que decir que
a pesar de ser éste un argumento de aparente fortaleza, fue un argu-

12 Pero se establecio el registro de los sindicatos en el Ministerio de Trabajo (art. 46).
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mento de conveniencia, explicable en el momento historico en que se
dict6 el decreto legislativo 2351 de 1965. [...] Entonces, al continuar
con la comparacion del articulo 39 de la Constitucion, en cuanto que
garantiza a todos los trabajadores el derecho a constituir sindicatos,
y de las disposiciones del Convenio 87 de la OIT, especialmente en el
articulo 2° que dice que todos los trabajadores sin ninguna distincion,
tienen derecho a constituir las organizaciones que estimen conve-
nientes, se concluye que la prohibicion legal de formar sindicatos de
base en una misma empresa, cuando ya existe otro, resulta injustifi-
cada a la luz de la garantia expresa de la Constitucion de 19914,

c. El fuero sindical

El fuero sindical ha sido interpretado como una innovacién juridica y politica
colombiana que vio la luz con el decreto 2350 de 1944, Surgio de la confronta-
cion entre los principios de libertad de empresa y de libertad de asociacion, a la luz
del derecho al trabajo consagrado constitucionalmente en 1936'°. Se tratdo de un
privilegio, preservado en la legislacion a lo largo del tiempo, considerado necesario
en un medio adverso o poco afecto al sindicalismo. EI CST defini6 el fuero sindical
como “la garantia de que gozan algunos trabajadores de no ser despedidos, trasla-
dados ni desmejorados en sus condiciones de trabajo, sin justa causa, previamente
calificada por el Juez de Trabajo” (art. 422); igualmente, el codigo definio la calidad
de los trabajadores que quedarian amparados por el fuero (art. 423). El decreto
2351 de 1965 actualiz6 dicha lista. Lo mismo hizo la ley 50 de 1990 (art. 58). La
ley 584 de 2000 establecié que los fundadores del sindicato serian los trabajadores
amparados por el fuero sindical, los trabajadores que ingresaran al sindicato antes
de la inscripcion en el registro sindical, dentro de ciertos términos temporales, los

148 Cita hecha por Gonzalez Charry en Herrera Vergara et al. (2000, p. XVII).

144 “En Colombia el sindicato ha sido tenido como un enemigo. Y el Estado colombiano
cred una novedad en materia sindical que no es tipica en las demas legislaciones: el
fuero sindical. Este fuero en realidad es antipatico y antidemocratico, porque no debe
haber unos trabajadores de mejor familia que los demas, [...]. Pero era necesario, porque
cuando se fundaban los sindicatos los descabezaban: aqui es indispensable y sigue siendo
indispensable el fuero sindical ante la incomprension de muchos patronos, que ven en el
sindicato una amenaza. [...] Por eso creamos el fuero sindical, una novedad, un aporte al
Derecho Laboral Iberoamericano, que entre nosotros era indispensable” (Gerardo Arenas
Monsalve citado por Silva Romero, 2005, p. 91).

1 Gonzalez Charry en Herrera Vergara et al. (2000, p. XIII).
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miembros de la Junta Directiva, también con ciertos limites, y dos de los miembros
de la comision estatutaria de reclamos (art. 12).

d. La participacion en politica partidista o0 movimientos religiosos

El decreto 2313 de 1946 prohibid explicitamente la participacion en politica parti-
dista o en asuntos religiosos. Segin Gonzalez Charry, en la época de las reformas
(1944-1948) se consideraba indeseable la intervencion de los sindicatos en la poli-
tica partidaria, asi como la influencia de los partidos en la actividad sindical. El
CST reiter6 dicha prohibicion (art. 396). Finalmente, la ley 50 de 1990 eliminé la

prohibicion sobre los sindicatos para participar en political*®.

4. La convencion colectiva y los conflictos colectivos

El decreto 2350 de 1944 definio la convencidn colectiva de trabajo como aquella que
“se celebra voluntariamente entre uno o varios patronos o asociaciones patronales,
por una parte, y uno o varios sindicatos de trabajadores o federaciones de sindicatos,
por otra, para fijar las condiciones generales de trabajo a las cuales se entenderan
sujetos los contratos individuales o sindicales durante su vigencia” (art. 24). La ley
sexta de 1945 empled una definicion similar y afiadi6é que “cuando en la convencion
colectiva sea parte un sindicato o agrupacion de sindicatos cuyos afiliados excedan
a la tercera parte del total de trabajadores de la empresa o empresas respectivas,
las normas de la convencion se extienden a todas las personas, sean o no sindi-
calizadas, que trabajen o lleguen a trabajar en la empresa o empresas correspon-
dientes” (art. 46).

A fines de los afios veinte, una definicion corrientemente aceptada de negociacion
colectiva en los medios juridicos en Estados Unidos era la siguiente: “El término
negociacion colectiva se emplea para denotar la negociacion de términos y condi-
ciones de empleo entre una organizacion actuando en nombre de los empleados, y
un empleador, o asociacion de empleadores, a diferencia de la negociacion entre un
empleador y los empleados como individuos™*.

16 Silva Romero (2003, p. 231).

W7 Oakes (1927, p. 220).
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En Chile, la legislacion de 1924 defini6 el contrato colectivo de trabajo como “una
convencion escrita, acordada entre un empleador o asociacion patronal y una asocia-
cion profesional obrera reconocida, con el propdsito de establecer ciertas condiciones
comunes de trabajo y de salario, ya sea en una empresa, o grupo de empresas o
industrias™“. Definiciones similares fueron acogidas en la primera mitad del siglo
en México, Guatemala, Costa Rica, Ecuador y Brasil**. El texto adicionado por la
ley sexta de 1945 (art. 46) a lo ya incluido en el decreto 2350 de 1944 (art. 24) es
muy similar al siguiente extraido de los codigos del trabajo de México y Ecuador:
“Cuando el contrato colectivo haya sido celebrado por las dos terceras partes tanto de
patrones como de trabajadores organizados dentro de una misma rama de la indus-
tria, sera obligatorio para todos los patrones de la industria”™*.

Asit, las definiciones de convencion colectiva incorporadas en el ordenamiento juri-
dico por el decreto 2350 de 1944 y la ley sexta de 1945 consultaron las definiciones
que por entonces eran aceptadas en otras naciones americanas. Ante la inexistencia
de sindicatos de empleadores y de sindicatos obreros de industria, a la manera
que existen en otros paises, buena parte de las definiciones acogidas en la legisla-
cioén colombiana perdio6 significacion. El CST (art. 484) incluyo una definicion de
convencion colectiva muy similar a la del decreto 2350.

El decreto 2350 determind que corresponderia a los tribunales de trabajo calificar
o no de licita una huelga, tras estudiar su proposito, comprobar su caracter pacifico
y verificar que se hubiesen cumplido los tramites de arreglo directo y conciliacion
(art. 30). La ley sexta afiadio que la huelga también seria ilicita si se trataba de un
servicio publico, o si no hubiera sido declarada por la mayoria absoluta de los traba-
jadores de la empresa implicada (art. 55). E1 CST dedico un titulo completo (titulo
II) a los conflictos colectivos de trabajo. El decreto 2350 definié que “una huelga
licita solo suspende los contratos de trabajo por el tiempo que dure, sin extinguir los
derechos y obligaciones que emanen de los mismos. El patrono no podra celebrar
entre tanto nuevos contratos de trabajo para la reanudacion de los servicios suspen-
didos, salvo en aquellas dependencias cuyo funcionamiento sea indispensable”
(art. 29). Este articulo contravino lo determinado en el articulo cuarto de la ley 78

148 Bureau International du Travail (1930, p. 223).
¥ Alvarado y Ruz (1950, cap. 4).

150 Thid., p. 56.
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de 1919, segtn el cual las autoridades ofrecerian proteccion a los empleados “que
libremente quieran continuar su trabajo, y a los que se ofrezcan, contraten o engan-
chen para reemplazar a los que se hayan declarado en huelga”. Determinaciones
semejantes a la del articulo 29 que acaba de citarse fueron reiteradas en la ley sexta
de 1945 (art. 54), en el CST (art. 466) y en la ley 50 de 1990 (art. 65).

La nocion del decreto 2350 segtin la cual la huelga licita “solo suspende los contratos
de trabajo por el tiempo que dure” ya era para entonces patrimonio comun de las legis-
laciones laborales™. Era normal que las leyes nacionales permitieran a las empresas
abocadas a enfrentar huelgas la contratacion de trabajadores temporales para reem-
plazar a los huelguistas; dentro de este contexto fue expedida la ley 78 de 1919.
Ciertas legislaciones contemplaron la posibilidad de reemplazos permanentes de
los trabajadores en huelga; tal fue el caso de Estados Unidos, a partir de una deci-
sion de la Corte Suprema en 1938, aunque esta posibilidad solo vino a emplearse en
algunas grandes empresas desde principios de los aflos ochenta’®?.

5. El derecho de huelga en los servicios publicos

La expresion “interés publico” sirvid de referencia desde las primeras discusiones
acerca del derecho de huelga, el cual no se concebia como un derecho absoluto™:,
En Estados Unidos fueron apareciendo casos en los cuales se consideraba que una
huelga debia calificarse de ilegal; por ejemplo, en el de la reparticion de leche en
las ciudades, aun si el propoésito de la huelga era el de luchar por mejores salarios,
o en el de las fabricas de armamento, en una coyuntura bélica. Pero los asuntos
mas sonados en las cortes fueron los de los ferrocarriles que establecian comuni-

151 En los Estados Unidos, los laboralistas de los afios veinte consideraban que un punto de
vista razonable era que “aunque la huelga interrumpe la continuidad del empleo, ella no
termina la relacion por completo, sino que meramente la suspende. Una huelga no es un
abandono del empleo. La persona que se declara en huelga todavia reclama su posicion y
defiende su derecho a volver en condiciones mas ventajosas” (Oakes, 1927, p. 416).

52 Ehrenberg y Smith (2000, p. 498).
153 Bureau International du Travail (1930). En los Estados Unidos, ni la ley consuetudinaria
(common law) ni la constitucion federal han reconocido alguna vez el derecho absoluto a
la huelga. En la practica, el reconocimiento de limitaciones a la huelga fue gradual. Segin
Oakes (1927, p. 430), “el hecho de que el derecho a la huelga, aun para el uso apropiado,
esta sujeto a ciertas limitaciones, ademas de las consideradas en los contratos, apenas
comienza a percibirse; pero dichas fronteras no son todavia claras”.
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caciones interestatales; una huelga en tales empresas se consideraba ilegal, sobre la
base de que eran empresas enteramente restringidas por la ley, que respondian a un
interés publico, y firmar un contrato laboral con ellas significaba aceptar una oferta
de empleo de parte de un negocio dominado por el interés publico™*.

En la ley 78 de 1919 ya se insinua el concepto de interés publico en su articulo
octavo, cuando se citan las empresas de alumbrado y acueducto publicos, y las
telefonicas y telegraficas de caracter privado. De acuerdo con la tradicion legal
iniciada con la ley 21 de 1920 (art. 22), y consagrada constitucionalmente en la
reforma de 1936 (acto legislativo 1, art. 20), el derecho de huelga quedé garantizado
“salvo en los servicios publicos”; en consecuencia, el decreto 2350 (art. 27), la ley
sexta (art. 50), el CST (art. 447) y el decreto 753 de 1956 definieron los que debian
considerarse como tales'®.

Tres décadas y media mas tarde, en la Carta de 1991, el articulo 56 establecio
que “se garantiza el derecho de huelga, salvo en los servicios publicos esenciales
definidos por el legislador. La ley reglamentara este derecho™>¢. A diferencia del

15 QOakes (1927, p. 431).

1% Segun el articulo primero del decreto 753 de 1956, el articulo 430 del CST relacionado con
la prohibicion de la huelga en los servicios publicos quedaria asi: “De conformidad con la
Constitucion Nacional, esta prohibida la huelga en los servicios publicos. Para este efecto
se considera como servicio publico toda actividad organizada que tienda a satisfacer
necesidades de interés general en forma regular y continua, de acuerdo con un régimen
juridico especial, bien que se realice por el Estado directa o indirectamente, o por personas
privadas. Constituyen, por tanto, servicio publico, entre otras, las siguientes actividades:
a) Las que se presten en cualquiera de las ramas del poder publico; b) las de empresas de
transporte por tierra, agua y aire; y de acueducto, energia eléctrica y telecomunicaciones;
c) las de establecimientos sanitarios de toda clase, tales como hospitales y clinicas; d) las
de establecimientos de asistencia social, de caridad y de beneficencia; e) las plantas de
leche, plazas de mercado, mataderos y de todos los organismos de distribucion de estos
establecimientos, sean ellos oficiales o privados; f) las de todos los servicios de la higiene
y aseo de las poblaciones; g) las de explotacion, elaboracion y distribucion de sal; h) las
de explotacion, refinacion, transporte y distribucion de petroleos y sus derivados, cuando
estén destinadas al abastecimiento normal de combustibles del pais, a juicio del gobierno;
1) cualesquiera otras que a juicio del gobierno interesen a la seguridad, sanidad, ensefianza
y a la vida econdmica o social del pueblo. El gobierno decidira acerca de la calidad de
servicio publico de las actividades de que trata este ordinal, previo concepto que solicite al
Consejo de Estado” (Silva Romero, 2005, pp. 610-611).

1% Sachica (1995, p. 35).
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pasado, a partir de la nueva Constitucion vino a hablarse de “servicio publico esen-
cial”, el cual tendria que ser definido por el legislador™’. Segun el laboralista Silva
Romero, en este campo de la definicion de servicios publicos esenciales, la Corte
Constitucional terminé reemplazando al Congreso de la Republica®®. Y asi, hacia
1998, la Corte consideraba como esenciales los siguientes servicios: “Los defi-
nidos por el legislador con posterioridad a 1991; los relacionados en el articulo 1°
del decreto 753 de 1956 que ella misma considera esenciales materialmente; y los
mencionados en el articulo 366 de la Carta que segun ella son servicios publicos
esenciales definidos por el constituyente™. Tlustradas discusiones del tema son
ofrecidas por Silva Romero (2005) y Cuéllar (2009)*,
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