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El Ministerio de la Proteccién Social, quien tiene la competencia para la declaraciéon
de legalidad o ilegalidad de un cese de actividades, a través de sus Inspectores de
Trabajo, procedi6é a verificar la informacion en relacion con las circunstancias
puestas en su conocimiento, para lo cual se trasladdé a las instalaciones de la
Entidad, en distintas ciudades el dia 22 de abril de 2004. De lo anterior se colige,
gue NO se cumplié con los presupuestos sefialados en la jurisprudencia transcrita,
pues el Ministerio de la Proteccion Social se limitd a dar cumplimiento a su circular
019 de 1991, que contiene los requisitos minimos y la forma como debe avanzar la
diligencia de constatacion, en cuanto se invitdé a participar a los directivos del
sindicato en la elaboracion del acta como posibles afectados, se procedio a realizar
el recorrido por la Empresa, y finalmente a elaborar las actas respectivas. La
omisién, como lo sefiala la jurisprudencia transcrita, esta relacionada con el
procedimiento que desencadena la peticién de declaratoria de ilegalidad del cese de
actividades, y no en el procedimiento previo de constatacién, en cuanto no se
escucho a los posibles afectados y no se practicaron pruebas, transgrediendo con
ello los postulados del articulo 29 de la Carta Politica sobre la garantia del debido
proceso que envuelve tanto a las actuaciones judiciales como a las administrativas.
No bastaba, en consecuencia, como lo hizo la Empresa, con dejar constancia sobre
la negativa de la junta directiva del sindicato de participar en la elaboracién de las
Actas, sino que han debido brindarse las garantias constitucionales y legales a
quienes podian resultar afectados con la decision que habria de tomar.

FUENTE FORMAL: CODIGO SUSTANTIVO DEL TRABAJO — ARTICULO 450 /
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Autoridades Nacionales

Llegado el momento de decidir y no observando causal de nulidad que
invalide la actuacién, procede la Sala a dictar sentencia, previos los

siguientes:
ANTECEDENTES

Los sefiores José Ramiro Luna Martinez, Jairo Alberto Suarez Murcia, Abel
Antonio Giraldo y Luis Carlos Zapata Araque, obrando en condicién de
Presidente, Vicepresidente, Secretario General y Fiscal respectivamente de
la Subdirectiva Seccional de Bogotd del Sindicato de Industria de primer
grado UNION SINDICAL OBRERA DE LA INDUSTRIA DEL PETROLEO —
USO- en ejercicio de la accion de nulidad consagrada en el articulo 84 del
Cddigo Contencioso Administrativo, solicitan de esta Corporacion se declare
la nulidad de la Resolucion 001116 del 22 de abril de 2004, proferida por el
Ministerio de la Proteccion Social, por medio de la cual declara la ilegalidad

de una suspensioén colectiva de trabajo.
Como hechos en que sustentan sus pretensiones sefialan:

El Ministerio de la Proteccion Social, mediante Resoluciéon 001116 del 22 de
abril de 2004 declar6 la ilegalidad de la suspensién colectiva del trabajo
realizada por los trabajadores de ECOPETROL S.A., el dia 22 de abril de
2004 promovida por la UNION SINDICAL OBRERA -USO- en las

dependencias de la Empresa a nivel nacional.

La supuesta suspension colectiva de trabajo consisti6 en asambleas
informativas de trabajadores sindicalizados realizados en las instalaciones de
la Empresa en distintas ciudades, el dia 22 de abril de 2004, para cuya
realizacion se habia solicitado el permiso y contaban con el pleno

conocimiento la Empresa.

El mismo dia se llevo a cabo en la ciudad de Barrancabermeja una agitacion
laboral, propiciada por la Empresa al activar desde el 21 de abril de 2004 el
denominado “plan de contingencia” en las refinerias de Cartagena y

Barrancabermeja.

El Presidente de ECOPETROL S.A. dio la orden de no ingreso a las
instalaciones al personal y directores sindicales de la USO para prevenir la



realizacion de un cese de actividades, imputando temerariamente cargos que

eventualmente pueden constituir falta disciplinaria.

El 30 de abril de 2004, la empresa ECOPETROL S.A. comunic6 a cada uno
de los actores, la carta de despido invocando una justa causa por presunta
participacion en un presunto e inexistente cese colectivo ilegal de

actividades.

El Ministerio de la Proteccién Social por intermedio de los Inspectores del
Trabajo de las diversas dependencias a nivel nacional realizaron los
recorridos por las instalaciones de ECOPETROL S.A. a fin de comprobar el

presunto cese de actividades, lo que dio origen al acto demandado.
NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION
Como disposiciones violadas se invocan en la demanda:

- Articulos 2, 25, 29, 37, 38, 39 Y 209 de la Constitucion Politica.

- Articulo 451 del Cdodigo Sustantivo del Trabajo.

- Decreto 2164 de 1959.

- Resolucion 1064 de 1959 proferida por el Ministerio del Trabajo y
Seguridad Social.

- Articulo 52 de la Ley 489 de 1998

- Circular 019 del 30 de mayo de 1991

- Articulo 47 del Decreto 250 de 2003.

Asegura la actora que la violacion de los derechos al trabajo, al debido
proceso, defensa y asociacion sindical, se presenta cuando el Ministerio de la
Proteccion Social fundamenté el acto demandado en un actas de
constatacion elaboradas por las Direcciones Territoriales del Ministerio a

nivel nacional, que a su juicio son irregulares.

Para el efecto de la constatacion de los presuntos ceses colectivos de
actividades declarados como ilegales de manera infundada, no se respeto el
derecho que tiene el sindicato a ser oido y escuchado en el tramite
administrativo desarrollado en las instalaciones o dependencias de la
empresa, a pesar de que ello constituye una garantia constitucional al

derecho de defensa y el debido proceso.

De igual manera el acto acusado fue expedido con desviacién de poder y

falsa motivacion el cual tuvo su origen en un conflicto colectivo de trabajo con



ocasion del pliego sindical de peticiones y denuncia parcial colectiva de
trabajo de ECOPETROL que fue denunciada por la organizacién sindical.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Ministerio de la Proteccion Social solicito que se denieguen las
pretensiones de la demanda y para el efecto afirma que no se vulnero el
debido proceso administrativo, o el derecho de defensa del sindicato, toda
vez que los ceses de actividades se constataron de conformidad con las

normas aplicables y por autoridad competente.

En lo referente a la falsa motivacién y desviacion de poder sefialéo en el
expediente administrativo obran las pruebas y elementos necesarios para su

expedicion.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO
El Procurador Tercero Delegado ante esta Corporacion estima que se deben
negar las pretensiones de la demanda, con fundamento en las siguientes

razones:

Dentro del expediente obra prueba suficiente de la existencia del paro o cese
de actividades por parte de los trabajadores de ECOPETROL S.A. y de que
la entidad garantizo el debido proceso y los derechos de audiencia y defensa
del sindicato. Asi mismo, que la entidad llevo a cabo el procedimiento
administrativo correspondiente previo a la declaracion del cese ilegal de

actividades.

Ademas considera como argumento contra los trabajadores, que éstos no
expresaron en el momento oportuno los motivos por los cuales vieron
violados sus derechos y que ahora, sin explicar las razones de hecho y de
derecho consideran ilegales los actos. Agrega que ninguno de los

trabajadores present6 justificacion de la conducta.

Afirma que el articulo 56 de la Constitucion Politica garantiza el derecho a la
huelga, salvo en los servicios publicos esenciales, dentro de esta
clasificacion se encuentra la de explotacion, refinacion, transporte y

distribucion de petréleos y sus derivados.

Para resolver, se



CONSIDERA:

Antes de entrar al estudio del problema juridico, es necesario hacer algunas
consideraciones previas sobre el caracter que constitucional y legalmente se

le ha dado a la prestacion de servicios publicos.

La Carta Politica en el articulo 56 defirié la definicion de los servicios publicos
esenciales al legislador. Asi, el articulo 430 del Codigo Sustantivo del
Trabajo, subrogado por el Decreto Extraordinario 753 de 1956 en su numeral
h), consideré como servicio publico las de explotacién, refinacion, transporte
y distribucién de petrdleo y sus derivados, cuando estén destinados al

abastecimiento normal de combustibles del pais a juicio del Gobierno.

En consecuencia, la Empresa para la que laboraban quienes intervinieron en
el cese de actividades, es una Empresa que tiene a su cargo la prestacion de
un servicio publico esencial, caso en el cual, la normatividad ha sefialado su

ilegalidad.

En efecto, el articulo 450 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, dispone que la
suspension colectiva del trabajo es ilegal en cualquiera de los casos que alli
sefala y en lo que interesa para el proceso, en el literal a) expresa: “Cuando

se trate de un servicio publico”.

La anterior fue la consideracion que tuvo en cuenta el Ministerio de la
Proteccion Social al momento de declarar la ilegalidad de la suspensién
colectiva de trabajo presentado en esa Empresa, a través de la Resoluciéon
001116 del 22 de abril de 2004, demandada en este proceso.

Consideran los actores y a esto se reduce el problema juridico que para la
declaratoria de ilegalidad de un cese de actividades, es necesario que el
Ministerio de la Proteccion Social, adelante un trdmite previo en el que dé la
oportunidad a los trabajadores de ejercer sus derechos de defensa y

contradiccion.

Las normas del cédigo laboral, no consagran un procedimiento especial.
Simplemente, el articulo 451 dispone que la ilegalidad debe ser declarada

administrativamente por el Ministerio de la Proteccion Social.

No obstante lo anterior, la jurisprudencia de esta Subseccion ha sido enféatica
en sefalar que el trdmite abreviado que debe adelantar la autoridad
encargada, no significa, en manera alguna, el desconocimiento de las reglas

generales del procedimiento administrativo, que obliga a las autoridades a



informar a los afectados que en su contra se adelanta una actuacién y por

consiguiente a brindarles los mecanismos que el debido proceso establece.

En la providencia citada, al decidir un caso similar, se expreso:

El sumario tramite (articulo 451 del Cdédigo Sustantivo del Trabajo)
no implica en manera alguna que la administracion esté facultada
para decidir sin que las partes interesadas tengan siquiera
conocimiento de que se halla en curso una peticibn para que sea
declarada la ilegalidad de un cese colectivo, pues aun cuando la
norma referida nada dice sobre traslado alguno, lo cierto es que
en ausencia de tal regulacidon por parte de la norma especial,
imperioso resulta acudir a las normas generales del procedimiento
administrativo que mas se ajusten al caso, pues nada autoriza a la
administracion para obrar a espaldas del administrado, quien sin
duda tiene todo el derecho de ser informado de que en su contra
se adelanta una actuacion.

Como lo ilustra el proceso son numerosos los datos que permiten
a la Sala concluir el comportamiento irregular de la agrupacion
sindical durante los dias en que ocurri6 el cierre de las
instalaciones de la empresa de servicios publicos de Cali dentro
de su sede administrativa, llegando al extremo de crear la
situacion material que expresé un fendmeno de alteracion del
orden publico obligando la intervencion de la autoridad de policia.
No obstante, el pensamiento de esta sala es que el
comportamiento irregular de los ciudadanos, no habilita al Estado
a través de sus 6rganos y agentes, para, apoyados en
circunstancias anormales, proceder igualmente a quebrantar la
vigencia real del ordenamiento juridico, ignorando, por esa via, su
deber esencial de sometimiento a la ley, que no es otra cosa que
el imperio de los derechos ciudadanos, bien en contexto individual,
0 en manifestaciones de amparo colectivo, conforme a las
diversas estructuras de organizacion social.

La estabilidad de las instituciones juridico-politicas, de donde
viene la razén de autoridad, tiene su fuente en que la
administracion publica como instrumento visible del Estado, actla
en todo instante con pleno sometimiento a la Ley, sin que una
eventual desobediencia al orden juridico por terceros pueda
justificarse en la posicion marginal de aquellos, asi que la
prescindencia de las garantias establecidas en el ordenamiento
juridico, pretextando el comportamiento de hecho de quien como
persona juridica o natural estd obligado a obedecer parametros
legales, representa una posicion juridicamente insostenible, y
desde luego, inhabil para soportar un juicio de legalidad favorable.

Lo anterior es apenas el ldgico devenir del comportamiento del
Estado que a través del ejercicio del poder y de la funcién de
policia no queda habilitado para transgredir el orden legal, pues el
principio de legalidad es la base inconmovible de la actividad
publica.

La cesacion de hecho en que incurrieron los trabajadores de
EMCALI no enerva la juridicidad imperiosa en toda actuacion
publica, como tampoco lo hacen las conductas que pudieron
constituir actos vandalicos, reprochables desde todo punto de
vista, pero incapaces de purgar la vulneracidon del derecho de
defensa en que incurrié la administracién al omitir la citacion del
Sindicato, en los términos del articulo 14 del C4digo Contencioso
Administrativo que prescribe la citacion de terceros interesados, lo
que hubiera sido suficiente, por cuanto es el ente sindical el
llamado a representar los intereses de los trabajadores ante la
administracion y en via jurisdiccional, conforme lo dispone los
numerales 5° y 5° del articulo 373 del Ordenamiento Laboral.



Ha de aclararse que no es el procedimiento previo de verificacion
del cese lo que requeria citacién, pues resulta apenas légico que
se faculta a la administracion para llegar intempestivamente, de
manera que pueda constatar integralmente cual es la situaciéon
que se vive en la empresa, diligencia para la cual lo estipulado era
la exigencia de la presencia de un representante sindical. La
omisién que subraya la Sala esta relacionada con el procedimiento
que desencadena la peticién de declaratoria de ilegalidad del cese
0 su inicio en forma oficiosa porque es aqui donde comienza la
disquisicién administrativa que culminara con una decisiébn que
afecta a terceros.

La Corte Constitucional, en sentencia C- 432 de 1996 tuvo
oportunidad de pronunciarse en el mismo sentido. Razoné asi:

“Segun el actor, dentro del procedimiento que lleva a la
declaracion de la ilegalidad de la huelga, no se observa el derecho
de defensa de los posibles afectados, debido a su caracter
administrativo y no judicial.

Al respecto cabe anotar que las normas legales que fijan los
parametros que guian la decisidbn administrativa, consagran como
requisito de legalidad de la misma el que se haya dado al
particular la oportunidad de ejercer su derecho de defensa, como
se explico arriba. En consecuencia, ya sea que la decision de
declarar ilegal una suspension colectiva del trabajo se derive de
una peticion elevada en interés particular o de la actividad oficiosa
de la administracion, ésta siempre debera consultar los intereses
de las partes que pudieran resultar afectadas. Esta garantia, que
implica la posibilidad del administrado de ser escuchado y de
presentar pruebas que sustenten su reclamo, es suficiente para
afirmar que dentro del procedimiento administrativo se ha
otorgado el lugar debido al derecho de defensa.”

Es innegable que en este caso se vulnerd el articulo 29 Superior,
cuyo significado no puede coartarse sobre la base de la ausencia
de norma especifica para su garantia, pues es quien actda en
nombre del Estado el llamado a aplicar un criterio de interpretacion
sistematica que le permita discernir cual es la norma que le
habilita para cumplir validamente con el procedimiento que se
adelanta.

En este orden de ideas, la Sala estima que no es necesario
detenerse en el examen de los deméas argumentos de censura,
dado que fluye la suficiente certeza para concluir la ilegalidad que
afecta al acto acusado, impugnado en ésta causa, por
consiguiente asi habra de declararse en la parte resolutiva de ésta
sentencia.t

En el presente caso, el Ministerio de la Protecciobn Social, quien tiene la
competencia para la declaracion de legalidad o ilegalidad de un cese de
actividades, a través de sus Inspectores de Trabajo, procedié a verificar la
informacion en relacion con las circunstancias puestas en su conocimiento,
para lo cual se trasladdé a las instalaciones de la Entidad, en distintas
ciudades el dia 22 de abril de 2004.

* Sentencia de 6 de mayo de 2008. Actor: SINDICATO DE TRABAJADORES DE LAS
EMPRESAS MUNICIPALES DE CALI. Ponente: Dr. GUSTAVO E. GOMEZ ARANGUREN.



De cada una de esas visitas levantdé un Acta en la cual dej6 constancia de
gue se presentaba un cese de actividades. Es asi, como segun el acta de
constatacion de cese de actividades en la ciudad de Bogota (folios 137 a
140), indico:

“... Se pudo constatar que en la puerta principal se encontraban un

grupo de directivos sindicales con altavoces y pancartas alusivas a

la Organizacion Sindical USO, invitando a los trabajadores de la

Empresa a patrticipar activamente en la huelga decretada el dia de

hoy a partir de las 9: 40 a.m. en la ciudad de Barrancabermeja por el

Presidente de dicha Organizaciéon sindical, sefior Gabriel Alvis

Ulloque; por otro lado se deja constancia que una vez realizado el

recorrido por las instalaciones de la Empresa en compaiiia de la

delegada de ECOPETROL S.A. se pudo verificar la existencia de un
cese parcial de actividades.”

En el acta de constatacion de cese de actividades de la ciudad de
Villavicencio (folios 141 a 144) se sefalo:

“...En representacion de la Organizacién sindical se invité a participar al
sefior Milton Sudrez Ledn quien manifesté que no asistirian a la diligencia...”

En el acta de constatacion de cese de actividades del municipio de Yondo
(Antioquia) (folios 145 a 148).

. La funcionaria del Ministerio de la Proteccion Social deja
constancia que no fue posible la presencia de un representante
por parte del Sindicato, pese a haber invitado al sefior Argemiro
Castro, Revisor Fiscal de la Union Sindical Obrera de la Industria
del petrdleo Subdirectiva Casabe, quien manifiesta que la USO no
desea participar en la presente diligencia...”

De igual manera en la ciudad de Barrancabermeja (folios 151 a 155), de la
Regional salud de magdalena medio de ECOPETROL S.A. manifesto:

“...El suscrito inspector deja constancia que habiéndose requerido al

sefior Victor Jaimes, dirigente sindical para que se hiciera participe

en el diligenciamiento del Acta, manifesté no estar interesado en la
diligencia, sugiriendo que se dejara constancia de tal situacion...”

(..)

“...Dejando constancia que en otras de sus instalaciones que no fue
posible la localizacion de un representante del Sindicato USO...”

De lo anterior se colige, que NO se cumplié con los presupuestos sefialados
en la jurisprudencia transcrita, pues el Ministerio de la Proteccion Social se
limitd a dar cumplimiento a su circular 019 de 1991, que contiene los
requisitos minimos y la forma como debe avanzar la diligencia de
constatacion, en cuanto se invitd a participar a los directivos del sindicato en
la elaboracién del acta como posibles afectados, se procedié a realizar el

recorrido por la Empresa, y finalmente a elaborar las actas respectivas.



La omision, como lo sefala la jurisprudencia transcrita, esta relacionada con
el procedimiento que desencadena la peticion de declaratoria de ilegalidad
del cese de actividades, y no en el procedimiento previo de constatacion, en
cuanto no se escuché a los posibles afectados y no se practicaron pruebas,
transgrediendo con ello los postulados del articulo 29 de la Carta Politica
sobre la garantia del debido proceso que envuelve tanto a las actuaciones

judiciales como a las administrativas.

No bastaba, en consecuencia, como lo hizo la Empresa, con dejar constancia
sobre la negativa de la junta directiva del sindicato de participar en la
elaboracién de las Actas, sino que han debido brindarse las garantias
constitucionales y legales a quienes podian resultar afectados con la decision
gue habria de tomar.

En las anteriores condiciones, se impone la declaracién de nulidad del acto
acusado, por haber infringido las normas en que debia fundarse y asi se hara

en la parte resolutiva de la presente providencia.

Ahora bien, en sentencia de 6 de marzo de 2008, expediente 3536-04 con
ponencia del Dr. GUSTAVO GOMEZ ARANGUREN, actor: Sindicato de
Trabajadores de las Empresas Municipales de Cali, en caso similar al
presente, la Sala tomd la decision de modular la sentencia de nulidad en
consideracion al comportamiento adoptado por el Sindicato durante el cese
de labores, por considerar que una situacion marginal al derecho, resta

juridicidad a los efectos derivados de la decision anulatoria.

El anterior no es el caso presente, teniendo en cuenta que examinado el
expediente, no se encontr6 que los trabajadores se encontraran en una
posicion no protegida por el derecho que le restara juridicidad a los efectos

derivados de la decisién anulatoria.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccion Segunda, Subseccion “A” administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
FALLA:

DECLARASE la nulidad de la Resolucion 001116 del 22 de abril de 2004,
proferida por el Ministerio de la Proteccién Social, por medio de la cual
declara la ilegalidad de una suspension colectiva de trabajo realizada por los
trabajadores de ECOPETROL S.A.



RECONOCESE personeria a la doctora JOHANNA DEL PILAR
BOHORQUEZ RAMIREZ como apoderada del Ministerio de la Proteccion

Social, en los términos y para los efectos del poder conferido a folio 797 del

expediente.

COPIESE, NOTIFIQUESE vy ejecutoriada, ARCHIVESE el expediente.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion de la

fecha.

GUSTAVO GOMEZ ARANGUREN ALFONSO VARGAS RINCON

LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO



