ACTO ADMINISTRATIVO DEL ORDEN NACIONAL DE CARACTER LABORAL
- Accion de nulidad y restablecimiento. Competencia

Con anterioridad a la entrada en vigencia de los juzgados administrativos, se
reitera, la competencia para su conocimiento era, en uUnica instancia, de esta
Corporacion; y, por dicha razén, mediante auto de 10 de febrero de 2005 se
admitio la demanda. Con sujecion a lo que acaba de decirse, se concluye que este
proceso se abridé a trdmite ante el Consejo de Estado a la luz de las reglas de
competencia vigentes. Lo anterior permite concluir que el sub lite inicié su tramite
en esta Corporacion bajo el amparo de los preceptos de competencia vigentes
entonces; ademas este asunto ingreso al despacho para fallo el 7 de septiembre
de 2007 y de conformidad con lo sostenido por esta Seccion en providencia de 23
de julio de 2009, en su tramite debe mantenerse inalterada la competencia.

FUENTE FORMAL: LEY 446 DE 1998 — ARTICULO 42

DESISTIMEINTO DE LA PETICION — Por no aporte de documentos dentro de
los dos meses de su requerimiento / NUEVA PETICION — Cuando se aporta
los documentos con posterioridad a los dos meses de su requerimiento

En la demanda se alega, que “Coopfebor”, no aporté oportunamente los
documentos requeridos por la Unidad de Inspeccion, Vigilancia y Control del
Ministerio de la Proteccion Social, es decir, dentro de los dos meses sefialados en
el articulo 13 del C.C.A., pues tan solo los alleg6 tres meses después, ahi se cree
hallar la violaciéon por que el Ministerio decidié reanudar el tramite de una solicitud
extinguida para que el empleador fuera autorizado a hacer el despido colectivo,
sin exigir que el interesado reiniciara el tramite mediante una nueva peticion. La
Sala es conciente de que aprovecharse de una peticion inicial, frustrada por falta
de documentos, para reanudarla luego de pasados los dos meses, podria ser
utilizada por el interesado para pedir la interrupcion de términos desde la primera
presentacion fallida. A pesar de ello, en este caso bastaria con entender que la
verdadera y Unica peticion con que se abre un tramite administrativo, se produce
en el momento en que luego de pasados los dos meses, el interesado completa
los documentos, hecho éste que deberd tomarse como una nueva peticién sin
menoscabar los derechos de las partes. En verdad, admitir documentos después
de transcurridos los dos meses de que trata el articulo 13, sélo implica entender
que ese cumplimiento tardio del requerimiento, si es atendido por la
administracion equivale a una nueva peticién a partir de la cual se deben contar
los plazos legales. Interpretar en contrario implicaria que la administracion
traiciona la confianza legitima del interesado, en este caso la Empresa, quien
entendié a partir de los actos de la administracion que el hecho de completar la
solicitud, implicaba la iniciaciéon de un trdmite nuevo, a pesar del inicialmente
fallido. Los principios de celeridad, eficacia y eficiencia, fuerzan entender que el
cumplimiento extemporaneo del requerimiento no viola el debido proceso, sino
que tal renovacion del interés, bien puede tomarse como una solicitud, expresiva
de una sefal positiva de aceptacion emitida por la administracion, la que por tanto
la compromete y que no podria ser hoy anulada. La admision tardia de la solicitud
no afectd el derecho de defensa de los demas interesados, tampoco los plazos de
caducidad o prescripcion, pues, en todo caso, debe mirarse que la presentacion
inicial perecid, pero entender que la atencion tardia del requerimiento es una
nueva solicitud, pues de ese modo se cumplen los fines de la administracion que
deben ajustarse a la Constitucion. Naturalmente, los principios de eficacia,
celeridad, eficiencia, economia y la realizacion de los fines del Estado se
resienten, si se asume una interpretacion extrema del articulo 13 del C.C.A., como
la que sugiere el demandante, pues abrir un tramite a partir de la llegada



extemporanea de los documentos requeridos por la Administracion, no viola el
debido proceso, no quebranta la igualdad, como tampoco impide a todos los
interesados ejercer sus derechos.

FUENTE FORMAL: DECRETO 01 DE 1984 - ARTICULO 13 / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 13 / CONSTITUCION
POLITICA — ARTICULO 2/ CONSTITUCION POLTICA — ARTICULO 204

RECURSO DE QUEJA - Resolucién del recurso de apelacion sin previa
decision del recurso de reposicion. Principio de doble instancia

Sobre el tramite dado al recurso de queja. Corresponde ahora determinar si la
Jefe de la Unidad Especial de Inspeccion, Vigilancia y Control del Trabajo viol6 el
debido proceso, cuando al resolver el recurso de queja interpuesto por los
demandantes, no solo concedio el frustrado recurso de apelacion negado por el a
quo, sino que de manera directa decidi6 la segunda instancia. Alega el
demandante que el Jefe de la Unidad Especial de Inspeccion, Vigilancia y Control
del Trabajo no era competente para resolver de fondo el asunto, sino que antes
debia devolver el expediente a su inferior jerarquico para que resolviera el recurso
de reposicion pendiente. Para la Sala, al contrario de lo que propone en
demandante, en este caso no quedo comprometida la competencia del Jefe de la
Unidad Especial de Inspeccion, Vigilancia y Control del Trabajo para decidir de
fondo el asunto, es decir este funcionario era, sin duda alguna, el competente para
decidir en segunda instancia el reclamo puesto por el recurrente. Se dice lo
anterior para significar que la impropiedad cometida seria de mero tramite, pero
gue en nada afecta la competencia del funcionario, pues cumplido el paso de
resolver previamente la reposicion, el destino final de la decisidon estaria en manos
del Jefe de la Unidad. En verdad lo que se plantea es que antes de decidir la
segunda instancia, debié permitirse al funcionario de primera instancia resolver el
recurso de reposicién, omision que no aniquila la competencia del ad quem. Se
juzga por el Concejo que el principio de la doble instancia previsto en la
Constitucion, otorga al ciudadano el derecho a que la decision de un Funcionario
administrativo sea controlada por otro, o lo que es igual, que se expresen dos
criterios diferentes sobre la materia en diversos niveles de jerarquia y en distintos
momentos. En el presente caso, a pesar de la informalidad que hubo, en verdad el
interesado conocio el criterio de los dos niveles de la Administracion, pues lo Unico
omitido fue la reconsideracion del primer grado, es decir se preservo el derecho
fundamental a la doble instancia. Se afiade que al desatar la segunda instancia
operd el nivel jerarquico superior, por lo que en acatamiento del principio de
derecho de que quien puede lo mas puede Io menos, la decision de segunda
instancia es envolvente y por lo mismo con ella se cerrd toda discusion. No hay
entonces la violacion al debido proceso que se denuncia.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO — ARTICULO
50

FUERO SINDICAL CIRCUNSTANCIAL — Negociaciéon colectiva. No impide la
autorizacion de despido ante inminente liquidacion de la empresa /
NEGOCIACION COLECTIVA - Fuero circunstancial. No impide la
autorizacion de despido frente a inminente liquidacion de la empresa

Ha planteado la parte demandante que hizo mal el Ministerio al autorizar el
despido colectivo, pues habiendo un pliego de peticiones en curso, la proteccion
que brinda el fuero impide todo tipo de retiro. No obstante, cuando se trata de una
autorizacion de despido ante la inminencia de liquidacién de una empresa, el fuero



circunstancial no impide la desvinculaciéon, ni hace que ella sea ilegal. En las
motivaciones de la Resolucion se dié cuenta de que la empresa no era viable y
por ello para disminuir las pérdidas y evitar que se agotara su patrimonio, era
aconsejable la reduccion de la planta de personal. En esas circunstancias, no era
ilegal la autorizaciéon de despido, con la debida proteccion a los trabajadores,
como se reconocié en el acto acusado, pues el derecho constitucional a la
negociacion colectiva no puede ser igual para los trabajadores de una empresa en
via de liquidacion. No sobra afiadir ahora mismo, que la empresa que logré en
aguella época la autorizacion para hacer el despido, fue finalmente intervenida por
la Superintendencia de Economia Solidaria por el colapso econémico que sufrié
en su operacion.

NOTA DE RELATORIA: Sobre la restriccion del derecho de negociacion frente a
la liquidacion de la entidad se cita sentencia del Consejo de estado de 1 de
octubre de 2004, Radicacion 9902-05, Ponente: Victor Hernando Alvarado. De la

Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Laboral se cita la sentencia de 4 de
febrero de 2005, Radicacién 23510, Ponente: Carlos Isaac Nader.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION B
Consejero ponente: VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA

Bogota D.C., tres (3) de diciembre de dos mil nueve (2009)
Radicacion numero: 11001-03-25-000-2004-00070-00(0718-04)
Actor: ABDON GORDILLO ROMERO Y OTROS

Demandado: MINISTERIO DE LA PROTECCION SOCIAL

AUTORIDADES NACIONALES

Decide la Sala la accion de nulidad y restablecimiento del derecho de caracter
laboral, tramitada en Unica instancia sin consideracion a la cuantia, propuesta por
Abdon Gordillo Romero, Alba Lucia Castafieda Montoya, Avelino Vargas Gelvez,
Carlos Rios Barbosa, Carlos Alberto Gomez Franco, Carmen Cecilia Guerra
Argumedo, Edgar Antonio Aguirre Pérez, Felipe Ardila Lopez, Flor Marina
Bejarano Cérdenas, Francisco Monzoque, Freddy Ramirez Diaz, Gloria Nancy
Arias Echeverri, Gerardo Garcia Ramos, Gerson Leonardo Romero Serrato,
Gonzalo Jiménez Infante, Guillermo Manuel Cervantes Pacheco, Haylin Pefa

Tovar, Héctor Alonso Rodriguez Herrera, Inés Rodriguez Lozano, Jhon Michell



Zamudio lzquierdo, Joaquin Anibal Valderrama Fernandez, Jorge Alberto Arévalo
Gutiérrez, José Alfonso Lancheros Rodriguez, José Alvaro Narciso Bejarano
Jiménez, José Basilio Aguilera, José Benigno Alvarez Tarache, José Giovanny
Riveros Villescas, José Ignacio Reyes Castro, José Mauricio Méndez Ferreira,
José Oswaldo Cediel Téllez, José Ricardo Camacho Reina, José Vicente Arias
Ibafiez, José Vicente Olaya Méndez, Luis Felipe Carrillo Lizarazo, Luis Hernando
Rodriguez Rodriguez, Luis Jesus Fuentes Parra, Luz Dary Martinez Benavides,
Marco Antonio Caro Guerrero, Maria Lucero Puentes Silva, Mariela Cardenas de
Casas, Marina Galindo Murillo, Martha Lucia Cufifio Roso, Miguel Angel Gonzélez
Gbomez, Miguel Vargas Cantor, Olga Castellanos Quintero, Pablo Emilio Rojas
Granados, Pedro Nel Marqués Morales, Pedro Pablo Romero Segura, Rafael
Humberto Molina Moreno, Rodrigo Andrade Cafion, Rosalba Maria Gamero
Simancas, Rubiela Zafra Ruiz, Ruth Mery Gémez Hooker, Victor Julio Morantes
Vargas, William Henry Monroy Rojas, Wilson Enrique Arroyo Vergara, Yolanda
Mufioz Villamil y Yuver Javier Rodriguez Sastre, contra la Nacion - Ministerio de la
Proteccién Social.

LA DEMANDA

Los demandantes, en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho regulada en el articulo 85 del C.C.A., solicitan sea declarada la nulidad de
los siguientes actos administrativos, expedidos por el Ministerio de la Proteccién
Social:

- Resolucion N° 001990 de 29 de agosto de 2003 mediante la cual se autorizé el
despido colectivo de los trabajadores de “Coopfebor”, acto proferido por el Director
Territorial de Cundinamarca del Ministerio de la Proteccion Social.

- Resolucion N° 003984 de 10 de diciembre de 2003 por medio de la cual se
resolvié el recurso de queja, y de modo simultaneo se desatd el recurso de
apelacion.

Como consecuencia de la anterior declaracion, a titulo de restablecimiento del

derecho solicitaron:



- Declarar que tienen plena vigencia los contratos de trabajo suscritos por los

demandantes y “FEBOR” Entidad Cooperativa.

- Ordenar que se reparen los dafios causados a todos los trabajadores
despedidos y que paguen de los salarios, prestaciones, indemnizaciones,

sanciones moratorias y demas emolumentos causados y dejados de pagar.

Las pretensiones tienen apoyo en los hechos que a continuacién se compendian:

El 14 de noviembre de 2002 el Sindicato de la empresa “Febor” Entidad
Cooperativa denominado “Sintracoopfebor”, remitié copias de la denuncia parcial
de la Convencién Colectiva de Trabajo, que estuvo vigente entre el 14 de enero
de 2001 y el 13 de enero de 2003.

El dia 3 de enero de 2003, se reunieron los comisionados de “Sintracoopfebor” y
los comisionados de la empresa, para discutir y aprobar el pliego de peticiones
presentado por la organizacion sindical. En esta reunion, se establecio la forma
como se efectuarian las reuniones durante la etapa de negociacion directa. (folio
54)

En la reunion final de la negociacion, celebrada el dia 23 de enero de 2003, la
empresa no atendio las peticiones realizadas por “Sintracoopfebor”, argumentando
gue se encontraba en grave situacién de insolvencia econémica y financiera, la
que no tendria solucién a corto o mediano plazo. Ademas, anuncié que frente a la
crisis financiera de la entidad, era inminente el cierre del area de mercadeo,
dependencia en donde laboraban la mayoria de miembros del sindicato. Era
imposible, segun la entidad, la reubicacion de los trabajadores ya que la empresa
no contaba con los recursos para pagar la ndmina, ni siquiera a corto plazo. Todo

ello condujo a agotar la via de negociacion directa.

Sostuvieron entonces los comisionados de la entidad, que las anteriores medidas
se adoptaran con la finalidad de disminuir las pérdidas y ademas, para disponer
de los recursos necesarios para pagar las obligaciones contraidas con los

trabajadores y proveedores.

El dia 31 de enero de 2003, “Sintracoopfebor”, bajo la vigilancia de una funcionaria
del Ministerio de la Proteccion Social, realizé una consulta entre los trabajadores



para determinar si se decretaba la huelga, o si se acudia a un Tribunal de
Arbitramento, en ese acto 75 de los votos de 91 se expresaron de acuerdo con la

huelga, suspensiéon de labores que se desarrollé6 de manera normal.

El dia 7 de marzo de 2003 se realizO una nueva votacion para decidir la
permanencia de la huelga, en esa ocasion 54 votos de 78 decidieron darle
terminacién y acudir a un Tribunal de Arbitramento para que dispensara una

solucién negociada al conflicto econdémico laboral.

Mediante la Resolucion N° 001201 de 2003, el Ministerio de la Proteccion Social,
integré el Tribunal de Arbitramento Obligatorio, cuerpo arbitral constituido por
medio de la Resolucion N° 000310 de 2003, que tenia como funcion dirimir el
conflicto colectivo de trabajo existente entre el Sindicato de Trabajadores de
“Coopfebor”, entidad Cooperativa, y “Febor” Entidad Cooperativa. La empresa
designé como arbitro a Inés Acero Mahecha, el sindicato hizo lo propio en la
persona de Oscar Andrés Lopez Cortes. No hubo acuerdo en la seleccion del
tercer arbitro, por ello, el Ministerio de la Proteccidon Social hombré a Mauricio
Lépez Barrientos elegido del listado de arbitros elaborado por la Sala Laboral de la

Corte Suprema de Justicia.

El dia 12 de noviembre de 2003, el Tribunal de Arbitramento profirié el laudo
arbitral para resolver el conflicto econémico, en esa determinacién se accedio

parcialmente a las peticiones de Sintracoopfebor.

Febor, como entidad cooperativa, presentd ante la Honorable Corte Suprema de
Justicia, Sala de Casacion Laboral, el recurso de anulacion contra el laudo arbitral.
Consider6 “Febor” que el laudo arbitral acusado era manifiestamente inequitativo,
por ende, fue el producto de una extralimitacion de los arbitros al no dar cabida al

principio de equidad.

A través de memorial de 19 de diciembre de 2003, el Representante Legal de
“Coopfebor” acudié ante la Sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema de
Justicia, para desistir del recurso, declinacion de las pretensiones que aceptada

mediante el auto de 20 de enero de 2004.

El 14 de noviembre de 2002, la Cooperativa “Coopfebor” solicitdé permiso al
Ministerio de la Proteccion Social para despedir a los trabajadores del area de



Mercadeo de Febor, pretextando la carencia de recursos financieros vy
tecnolégicos para seguir operando. Argumenté el efecto negativo de la
competencia “despiadada” de los grandes operadores, que con tecnologia de
punta, capital extranjero y conocimiento del negocio, actuaron sobre los precios
otorgando grandes descuentos, situacibn que mengud las finanzas de
“Coopfebor”. Debido a ello, la empresa estaba en imposibilidad de asumir los
costos que exige un departamento de mercadeo, y entonces tomoé la decision de

vender los almacenes.

El Ministerio de la Proteccion Social, jamas respondio la solicitud elevada por el
Sindicato “Sintracoopfebor”, para que se emitiera concepto sobre la inviabilidad

econdmica de la Cooperativa.

Como la Cooperativa no remiti6 los documentos solicitados por el Ministerio,
mediante auto de 16 de abril de 2003 se dio aplicacion al articulo 13 del C.C.A., es
decir, se ordend el archivo del expediente administrativo abierto para obtener la
autorizacion de despido colectivo. Pasados tres meses, el 8 de julio de 2003, la
Cooperativa aportd la documentaciéon requerida para dar continuidad al tramite de

autorizacion de despido.

El dia 8 de enero de 2003, un delegado del Ministerio de la Proteccion Social se
hizo presente en las instalaciones de la entidad, para verificar la condicién
financiera de la empresa. Se establecié entonces que la planta de personal de la
entidad ascendia a 172 trabajadores con contrato a término indefinido, alli mismo
se determino que el promedio de estabilidad de los trabajadores oscila entre 5

meses y 32 afios de servicio.

El Ministerio de la Proteccién Social expidié la Resolucion N° 001990 de 2003,
mediante la cual se autorizé el despido colectivo de 77 empleados de “Coopfebor”,
en atencion a la situacion critica de las finanzas de la entidad, a las pérdidas
palpables y a que la relacion entre pasivos y bienes comprometidos era de un
120%. Se autorizdé entonces el despido, bajo la premisa de que el retiro se
realizara con plena observancia del articulo 37 numeral 6° del Decreto N° 1469 de
1978, el cual condiciona cualquier desvinculacién al pago de las prestaciones

sociales y demas derechos ciertos de los trabajadores.



El apoderado judicial de “Sintracoopfebor” interpuso los recursos de reposiciéon y
apelacion contra la Resolucion N° 001990 de 2003, en respuesta, mediante el
auto de 20 de octubre de 2003 el Director Territorial de Cundinamarca del
Ministerio de la Proteccion Social, se negd dar tramite a los recursos, pues

considero que los escritos carecian de presentacion personal.

Ante semejante negativa, obrando dentro del término legal, el apoderado de
“Sintracoopfebor” acudid6 mediante recurso de queja ante la Jefe de la Unidad
Especial de Inspecciodn, Vigilancia y Control del Trabajo; en atencion al recurso de
hecho planteado este funcionario emiti6 la Resolucibn No. 003984 de 2003,
mediante la cual confirmd lo decidido en la Resolucion N° 001990 de 29 de
agosto de 2003.

NORMAS VIOLADAS Y EL CONCEPTO DE VIOLACION

Como normas violadas la parte demandante cita las siguientes:

La Constitucion Nacional, en el articulo 29.

El Cédigo Sustantivo del Trabajo, en el articulo 194.

La Ley 222 de 1995, en el articulo 124.

El Cddigo Contencioso Administrativo, en los articulos 13, 69, 72, 73 y 66.
El Decreto N° 1469 de 1978, en el articulo 36.

La Ley 58 de 1982.

Del Decreto N° 2351 de 1965, en el articulo 25.

El Decreto N° 1469 de 1978, en el articulo 36.

Acusan los demandantes que se desconocio el articulo 13 del C.C.A., ya que el
Ministerio de la Proteccion Social una vez recibio la solicitud de despido colectivo
por parte de “Coopfebor”, exigié alguna documentacion relevante para tramitar
dicha peticion. Ante la omisién del peticionario, se dispuso el archivo de lo
actuado. No obstante, como la documentacion exigida fue aportada por la entidad
pasados 3 meses, debid operar el desistimiento tacito, el cual no fue observado
por el Ministerio. Por lo tanto, el tramite dado a la peticion de despido colectivo no

observo la referida disposicion legal.



Por otra parte, la Jefe de la Unidad Especial de Inspeccion, Vigilancia y Control del
Trabajo, no debi6 resolver de fondo el asunto planteado, pues soélo le
correspondia atender el recurso de queja y decidir sobre la concesién del recurso
de apelacioén, no obstante, mediante la Resolucién N° 003984 de 2003 decidi6 de
fondo, sin reparar que solo debid estudiar sobre la admisibilidad del recurso de
apelacion interpuesto contra la Resolucion N° 001990 de 2003. La funcionaria
debid, una vez resuelta la queja, devolver el expediente al inferior para resolver el
recurso de reposicion, pero sin resolver de fondo la apelacién, actuacion con la

cual se desconocié lo dispuesto en el Cédigo Contencioso Administrativo.

En la época de expedicion de las Resoluciones demandadas, los trabajadores
despedidos se hallaban adelantando la negociacion del pliego de peticiones, por lo
tanto, gozaban de fuero sindical circunstancial el cual fue violado, con
desconocimiento de los articulos 25 del Decreto No. 2351 de 1965 y 36 del
Decreto No. 1469 de 1978.

Se agrega que las autoridades administrativas incurrieron en via de hecho por
violaciéon a la nocién del debido proceso, para lo cual se remite el demandante a

las sentencias de la Corte Constitucional T-567 de 1998, T-592 de 1993 y T-033
de 2002.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Ministerio de la Proteccion Social contesto extemporaneamente la demanda.

ALEGATOS DE CONCLUSION

Dentro del término legal, los demandantes presentaron alegatos de conclusion en

los que reprodujeron los argumentos expuestos en el texto de la demanda.

El demandado paso en silencio la ocasion para presentar alegaciones finales.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO



El Procurador Tercero Delegado ante el Consejo de Estado, solicitd negar la
nulidad de la Resolucién No. 1990 de 29 de agosto de 2003, empero, respecto de
la Resolucién No. 0003984 del 10 de diciembre de 2003 reclamé a la Sala que
aquella sea invalidada por haber sido expedida sin sujecién a los tramites previos,

para lo cual invoca los siguientes argumentos:

Para el Ministerio Publico, acudiendo a los principios orientadores de las
actuaciones administrativas y los fines esenciales del Estado, no hay vulneracion
del articulo 13 del C.C.A., pues aunque “Coopfebor” presento la documentacion de
manera extemporanea, no puede decirse que tenia la intencion de desistir de su

propésito de realizar un despido colectivo, dada su precaria situacién financiera.

Por otro lado, al analizar si la Jefe de la Unidad Especial de Inspeccion, Vigilancia
y Control del Trabajo, actué dentro del marco legal, para el Procurador Delegado
hay vulneracién del derecho al debido proceso originado en que “el funcionario
que le corresponda conocer de la queja, resolvera solo y exclusivamente dicha
situacion” (Folio 423). Como en la actuacion administrativa adelantada por el
Ministerio de la Proteccion Social no se cumplié con ese especifico procedimiento,
sino que el superior fue mas alla, al disponer la confirmaciéon del primer acto
administrativo que autoriz6 la medida de despido colectivo, concluye la Agencia
Fiscal que es nula la Resoluciéon N° 0003984, debido a que ella vulnero el derecho

fundamental al debido proceso.

CONSIDERACIONES

El problema juridico del que enseguida se ocupa la Corporacion, reclama el
examen de los siguientes aspectos: 1.- Sobre la competencia de esta Sala; 2. si
hubo desistimiento de la peticion inicial, porque pasados dos meses no se
allegaron los documentos pedido por la administracién; 3. si existio violacion al
debido proceso, porque la segunda instancia, al atender un recurso de queja, no
solo concedi6 la apelacion negada, sino que de manera directa entré a decidir el
recurso concedido, sin ver que en primera instancia debia resolverse adelante el
recurso de reposicion y, 4. si se viol6 el fuero circunstancial que ampara a los

trabajadores.



1. Sobre la competencia:

De la competencia para definir, en Gnica instancia, el presente proceso.

Con anterioridad a la entrada en vigencia de los Juzgados Administrativos, lo que
acontecid el 1° de agosto de 2006, la competencia para conocer de las acciones
de nulidad y restablecimiento del derecho sin sujecién a cuantia, en las que se
ventilara la legalidad de los actos administrativos del orden nacional, correspondia

en unica instancia al Consejo de Estado.

Con la entrada en vigencia de los Juzgados Administrativos dicha competencia, en

tratdndose de asuntos laborales, se modifico en los siguientes términos:

“TITULO XIV
DETERMINACION DE COMPETENCIAS
CAPITULO |
COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO

En Unica instancia
Art. 128.- Modificado. Decr. 597 de 1988, art. 2°. Modificado. Ley 446 de 1998, art.
36. El Consejo de Estado, en Sala de los Contencioso Administrativo, conocera de
los siguientes procesos privativamente y en Unica instancia:
(...)
2. De los de nulidad y restablecimiento del derecho que carezcan de cuantia, en
los cuales se controviertan actos administrativos expedidos por autoridades del
orden nacional, con excepcién de los de caracter laboral. No obstante, las
controversias sobre los actos de declaratoria de unidad de empresa y calificacion
de huelga son de competencia del Consejo de Estado en Unica instancia.
(...
CAPITULO Il
COMPETENCIA DE LOS JUECES ADMINISTRATIVOS

Competencia de los jueces administrativos en primera instancia
Art. 134B. Adicionado. Ley 446 de 1998, art. 42. Los Jueces Administrativos
conocerian en primera instancia de los siguientes asuntos:
(--)
2. De los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho que carezcan de
cuantia, cuando se trate de controversias que se originen en una relacion laboral
legal y reglamentaria o cuando se controviertan Actos Administrativos de
caracter laboral expedidos por autoridades del orden nacional, con excepcién
de los actos referentes a la declaratoria de unidad de empresa y a la calificacion
de huelga, cuya competencia corresponde al Consejo de Estado en Unica
instancia.
(...).”. Negrilla fuera de texto.



A pesar de lo anterior y sin consideracién a la naturaleza de este proceso?, con
anterioridad a la entrada en vigencia de los juzgados administrativos, se reitera, la
competencia para su conocimiento era, en unica instancia, de esta Corporacion; vy,
por dicha razon, mediante auto de 10 de febrero de 2005 se admitio la demanda
(fl. 353).

Con sujecién a lo que acaba de decirse, se concluye que este proceso se abrié a
trdmite ante el Consejo de Estado a la luz de las reglas de competencia vigentes.
Lo anterior permite concluir que el sub lite inicid su tramite en esta Corporacion
bajo el amparo de los preceptos de competencia vigentes entonces; ademas este
asunto ingres6 al despacho para fallo el 7 de septiembre de 2007 y de
conformidad con lo sostenido por esta Seccidn en providencia de 23 de julio de
20092, en su tramite debe mantenerse inalterada la competencia. Se dijo en la

providencia citada:

“Ahora bien, en relacién con las demandas presentadas como de Unica instancia
ante esta Corporacion con anterioridad a la entrada en funcionamiento de los
Juzgados Administrativos, y que, en virtud de la readecuacion de competencias
guedaron radicadas en cabeza de los Tribunales Administrativos o de los Jueces
del Distrito, la Sala, a partir de este pronunciamiento, ordenara remitir al
competente los procesos que actualmente cursan en esta Seccion para que
continlien su tramite, salvo los que, a la fecha de esta decision, hayan entrado al
Despacho para sentencia.”.

Entonces, se concluye, que no existe vicio alguno de competencia que afecte la

presente actuacion.

2.- Sobre el desistimiento. Corresponde ahora decidir sobre si la solicitud de
despido colectivo hecha por “Coopfebor” al Ministerio de la Proteccion Social, se
extinguié por cuanto el interesado no presentd oportunamente los documentos

requeridos de modo que no se podia revivir el tramite.

En la demanda se alega, que “Coopfebor”, no aporté oportunamente los
documentos requeridos por la Unidad de Inspeccion, Vigilancia y Control del
Ministerio de la Proteccion Social, es decir, dentro de los dos meses sefialados en
el articulo 13 del C.C.A., pues tan solo los alleg6 tres meses después, ahi se cree

L Es de anotar que mediante providencia de 30 de mayo de 2008, la Subseccion A, Seccioén Segunda de esta Corporacién remitié por
competencia a los Juzgados Administrativos un asunto similar al presente, luego de considerar que dichos despachos eran los encargados
de conocerlo dada su naturaleza laboral.

2 Auto proferido por la Seccién Segunda de esta Corporacion, con ponencia del Consejero Victor Hernando Alvarado Ardila, radicado
interno NO. 0661-09, actor: Lency Sabogal Torres.



hallar la violacién por que el Ministerio decidié reanudar el tramite de una solicitud
extinguida para que el empleador fuera autorizado a hacer el despido colectivo,

sin exigir que el interesado reiniciara el trdmite mediante una nueva peticién.

El articulo 13 del Decreto Ley 01 de 1984, sefala:

“Articulo 13.- Desistimiento. Se entendera que el peticionario ha desistido de su
solicitud si hecho el requerimiento de completar los requisitos, los documentos o
las informaciones de que tratan los dos articulos anteriores, no da respuesta en el
término de dos (2) meses. Acto seguido se archivara el expediente, sin perjuicio
de que el interesado presente posteriormente una nueva solicitud”

Del texto de la parte final de la norma, se colige que el legislador autorizé al
interesado para que presentara una nueva solicitud como un derecho suyo, todo lo
cual indica que la ley no creé un fenomeno de caducidad o una sancion sustancial
que extinga el derecho del interesado, sino una medida destinada a evitar la

acumulacion de documentos y a conjugar la indeterminacién de los reclamos.

No obstante, la Sala es conciente de que aprovecharse de una peticion inicial,
frustrada por falta de documentos, para reanudarla luego de pasados los dos
meses, podria ser utilizada por el interesado para pedir la interrupcion de términos
desde la primera presentacion fallida. A pesar de ello, en este caso bastaria con
entender que la verdadera y unica peticion con que se abre un tramite
administrativo, se produce en el momento en que luego de pasados los dos
meses, el interesado completa los documentos, hecho éste que debera tomarse

COmMo una nueva peticion sin menoscabar los derechos de las partes.

En verdad, admitir documentos después de transcurridos los dos meses de que
trata el articulo 13, sélo implica entender que ese cumplimiento tardio del
requerimiento, si es atendido por la administracién equivale a una nueva peticién a
partir de la cual se deben contar los plazos legales. Interpretar en contrario
implicaria que la administracion traiciona la confianza legitima del interesado, en
este caso la Empresa, quien entendié a partir de los actos de la administraciéon
que el hecho de completar la solicitud, implicaba la iniciaciéon de un tramite nuevo,

a pesar del inicialmente fallido.

Los principios de celeridad, eficacia y eficiencia, fuerzan entender que el

cumplimiento extemporaneo del requerimiento no viola el debido proceso, sino



que tal renovacion del interés, bien puede tomarse como una solicitud, expresiva
de una sefal positiva de aceptacion emitida por la administracién, la que por tanto
la compromete y que no podria ser hoy anulada. La admision tardia de la solicitud
no afecto el derecho de defensa de los demas interesados, tampoco los plazos de
caducidad o prescripcion, pues, en todo caso, debe mirarse que la presentacion
inicial perecid, pero entender que la atencion tardia del requerimiento es una
nueva solicitud, pues de ese modo se cumplen los fines de la administracion que

deben ajustarse a la Constitucion.

No puede desconocerse que los articulos 2° y 209 de la Constitucion Politica,
deben ser la guia y orientacion del intérprete, cuando de velar por la eficacia se

trata, tales normas expresan:

“Articulo 2°.- Son fines esenciales del Estado: Servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion, facilitar la participacion de
todos en las decisiones que los afectan y en la vida econOomica, politica,
administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asegurar la conveniencia pacifica y la vigencia
de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del
Estado y de los particulares.”

“Articulo 209.- La funcién administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante Ila
descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el
adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en
todos sus oOrdenes, tendrdn un control interno que se ejercera en los mismos
términos que sefale la ley.”

Naturalmente, los principios de eficacia, celeridad, eficiencia, economia y la
realizacion de los fines del Estado se resienten, si se asume una interpretacion
extrema del articulo 13 del C.C.A., como la que sugiere el demandante, pues abrir
un tramite a partir de la llegada extemporanea de los documentos requeridos por
la Administracion, no viola el debido proceso, no quebranta la igualdad, como
tampoco impide a todos los interesados ejercer sus derechos.



No sobra afadir que el articulo 13 del C.C.A., reglamenta el derecho
Constitucional de peticién, derecho de estirpe fundamental en cuya interpretaciéon
debe tener primacia la proteccién del ciudadano, todo lo cual reprocha el exceso
de formalidades a que conduciria la aceptacion de la hipétesis que sugiere el

demandante.

En vigencia de la Constitucion de 1886, la Corte Suprema de Justicia senté una
vision garantista y protectora del derecho de peticidn, consagrado para entonces
en el articulo 45 de la Carta de 1886. Efectivamente, la Corte Suprema de Justicia

en la Sentencia de 17 de septiembre de 1987 dijo:

“Sin embargo, es menester tener en cuenta, que la reglamentacién legal, no
puede por ningin motivo hacerlos nugatorios — se refiere la Corte a los derechos
civiles -, ni conducir a que en la practica, la ley que regule su forma de ejercicio,
termine por desconocer el sentido histérico — politico y filoséfico, que llevo al
constituyente a consagrarlos.

Por consiguiente, la Corporacion considera que la facultad que asiste al legislador
para reglamentar el ejercicio de derechos fundamentales, debe desarrollarse
de manera razonable, en forma tal, que la normatividad que a dicho respecto se
expida concuerde con los principios y postulados que sobre la materia, orienten el
espiritu normativo de la Constitucion.”

Este pronunciamiento fue hecho al examinar la constitucionalidad del articulo 13
del C.C.A., que aun esta vigente, precedente que no deja duda de que las
relaciones entre el ciudadano y la Administracion no deben rodearse de

formalidades innecesarias.

No prospera entonces la acusacion fundada por éste motivo.

4.- Sobre el tramite dado al recurso de queja. Corresponde ahora determinar si
la Jefe de la Unidad Especial de Inspeccion, Vigilancia y Control del Trabajo viold
el debido proceso, cuando al resolver el recurso de queja interpuesto por los
demandantes, no sélo concedio6 el frustrado recurso de apelacion negado por el a
quo, sino que de manera directa decidi6 la segunda instancia. Alega el
demandante que el Jefe de la Unidad Especial de Inspeccion, Vigilancia y Control
del Trabajo no era competente para resolver de fondo el asunto, sino que antes
debia devolver el expediente a su inferior jerarquico para que resolviera el recurso

de reposicion pendiente.

Dispone el articulo 50 del C.C.A.



“Articulo 50.- Por regla general, contra los actos administrativos que ponga fin a
las actuaciones administrativas procederan los siguientes recursos:

(...)

3°. El de Queja, cuando se rechace el de apelacion.

El recurso de queja es facultativo y podra interponerse directamente ante el
superior del funcionario que dictdé la decisiébn, mediante escrito al que debera
acompanarse copia de la providencia que haya negado el recurso.

De este recurso se podra hacer uso dentro de los cinco (5) dias siguientes a la
notificacion de la decision. Recibido el escrito, el superior ordenara
inmediatamente la remision del expediente, y decidira lo que sea del caso...”

Para la Sala, al contrario de lo que propone en demandante, en este caso no
quedé comprometida la competencia del Jefe de la Unidad Especial de
Inspeccion, Vigilancia y Control del Trabajo para decidir de fondo el asunto, es
decir este funcionario era, sin duda alguna, el competente para decidir en segunda
instancia el reclamo puesto por el recurrente. Se dice lo anterior para significar
que la impropiedad cometida seria de mero tramite, pero que en nada afecta la
competencia del funcionario, pues cumplido el paso de resolver previamente la
reposicion, el destino final de la decision estaria en manos del Jefe de la Unidad.
En verdad lo que se plantea es que antes de decidir la segunda instancia, debid
permitirse al funcionario de primera instancia resolver el recurso de reposicion,
omision que no aniquila la competencia del ad quem. Se juzga por el Concejo que
el principio de la doble instancia previsto en la Constitucion, otorga al ciudadano el
derecho a que la decisién de un Funcionario administrativo sea controlada por
otro, o lo que es igual, que se expresen dos criterios diferentes sobre la materia en
diversos niveles de jerarquia y en distintos momentos. En el presente caso, a
pesar de la informalidad que hubo, en verdad el interesado conocio el criterio de
los dos niveles de la Administracién, pues lo Unico omitido fue la reconsideracién
del primer grado, es decir se preservo el derecho fundamental a la doble instancia.
Se afiade que al desatar la segunda instancia operé el nivel jerarquico superior,
por lo que en acatamiento del principio de derecho de que quien puede lo mas
puede lo menos, la decisién de segunda instancia es envolvente y por o mismo
con ella se cerrd toda discusion. No hay entonces la violacién al debido proceso

gue se denuncia.

5.- Sobre el fuero sindical circunstancial. Ha planteado la parte demandante
gue hizo mal el Ministerio al autorizar el despido colectivo, pues habiendo un
pliego de peticiones en curso, la proteccion que brinda el fuero impide todo tipo de

retiro.



No obstante, cuando se trata de una autorizacion de despido ante la inminencia de
liquidacion de una empresa, el fuero circunstancial no impide la desvinculacién, ni
hace que ella sea ilegal. En las motivaciones de la Resolucion se di6 cuenta de
que la empresa no era viable y por ello para disminuir las pérdidas y evitar que se
agotara su patrimonio, era aconsejable la reduccion de la planta de personal. En
esas circunstancias, no era ilegal la autorizacion de despido, con la debida
proteccion a los trabajadores, como se reconocié en el acto acusado, pues el
derecho constitucional a la negociacion colectiva no puede ser igual para los
trabajadores de una empresa en via de liquidacion. No sobra afiadir ahora mismo,
qgue la empresa que logré en aquella época la autorizacién para hacer el despido,
fue finalmente intervenida por la Superintendencia de Economia Solidaria por el

colapso econdmico que sufrié en su operacion.

No esta demés recordar lo que esta Sala ha sentado acerca de la negociaciéon
colectiva en el sector publico, pues se ha reconocido que en caso de disolucién o
liquidacion de empresas del Estado o sociedades en que tenga participacion, el
derecho a la negociacion colectiva cede su importancia en beneficio del interés
general, lo que se predica en caso de liquidacion para salvar una parte del
patrimonio, pues resulta insensato adelantar negociaciones para el desarrollo de
los contratos de trabajo en el futuro, si la empresa carece de perspectivas y

viabilidad por su pésimo estado econémico.

“4.- Sobre el conflicto econdémico laboral. A diferencia del conflicto juridico que
trata sobre el reclamo de derechos ya establecidos, en el conflicto econémico se
busca la creacién de la norma juridica que habra de regular hacia el futuro las
relaciones entre empleadores y trabajadores, esto es entre el capital y el trabajo.
Entonces, por medio de la negociacion colectiva se propone la modificacion de las
relaciones econdmicas establecidas en las convenciones y pactos colectivos
preexistentes y en los contratos de trabajo. La negociacion colectiva es entonces
el espacio de concertacion entre trabajadores y empleadores para procesar las
diferencias con la mayor economia posible, con el afdn y propdsito de no afectar la
produccion y la economia nacional. Esa negociacion colectiva supone la
articulacion de los recursos econémicos y el esfuerzo personal de los trabajadores
para que el proyecto productivo permanezca en el tiempo, de modo que se
preserve un equilibrio en la ecuacién entre los rendimientos esperados por los
inversionistas y los beneficios a que tienen derecho los trabajadores por su
contribucion a la creacién de riqueza.

El derecho a la negociacion colectiva, asi como el derecho a la estabilidad
suponen la permanencia del proyecto productivo, es decir que la empresa como
unidad econdmica que sirve para el encuentro de las expectativas de empleadores
y trabajadores perdure en el tiempo. Por lo mismo, el derecho a la negociacion
colectiva supone un pacto o convencidon a cumplirse en el porvenir, lo que por



definicion implica que el conflicto econdmico desemboca en un acuerdo o en un
laudo cuya vigencia se proyecta temporalmente hacia el futuro.

Por lo que acaba de decirse, cuando el futuro de la empresa es la liquidacion, es
decir su desaparicion inminente, resulta carente de toda razon iniciar un proceso
de negociacién colectiva para regular relaciones futuras entre el capital y el
trabajo, si es que el espacio de confluencia entre los factores de la produccion
esta condenado inexorablemente a desaparecer por obra de la liquidacion y la
consiguiente extincion de la empresa.

(--)

La resefia jurisprudencial que acaba de hacerse, indica nitidamente que la
liquidacion de una entidad de cualquier naturaleza, justifica la restriccion al
derecho a la negociacién colectiva, pues de nada vale proyectar hacia el futuro las
relaciones econdmicas entre empleadores y trabajadores ,si es que el proyecto
productivo esta llamado a extinguirse con ocasion de la orden de liquidacion.”?

De otro lado, el Ministerio en la resolucion no efectud el despido, como parecen
sugerir los demandantes, sino que autorizé que se hiciera la desvinculacion, pero
siempre salvaguardando los derechos de los trabajadores, como reza el texto de

la Resolucidn.

La Jurisdiccion laboral ordinaria igualmente también ha relativizado la fuerza del
fuero circunstancial y el derecho a la negociacion colectiva, cuando se presenta la
hipétesis de liquidacion de la empresa*:

“Insistentemente ha dicho esta Corporacibn que la proteccion especial
denominada “fuero circunstancial” tiene como propdsito central reforzar la
estabilidad de los empleados involucrados en un conflicto colectivo “con el fin de
qgue no resulten afectados por medidas que pueden tener contenido retaliativo, y
asi mismo la de evitar que se afecten las proporciones entre trabajadores
vinculados o no al conflicto,(...)”

(...) por cuanto es posible que en dicha decision no se vislumbre, por parte
alguna, la intencion de provocar un debilitamiento de la posicion de los
trabajadores en el proceso de la negociacion colectiva.

Bajo esa mismas orientaciones estima la Corte que el despido producido como
consecuencia de la intervencion y posterior liquidacién forzosa de una entidad
financiera tampoco encaja en el supuesto contenido en el articulo 25 del Decreto
2351 de 1965, porque en éste evento es evidente que la desvinculacién del
afectado no se produce como parte de una estrategia destinada a minar o
intimidar a la organizacion sindical, sino como producto de una situacion
excepcional que precisamente por la gravedad que reviste y la repercusion que
tiene sobre la confianza publica en el sistema financiero ha sido detalladamente

3 Sentencia del 1° de octubre de 2009. Radicaci6n interna No9902-2005, actor Union de Empleados Bancarios. C.P. Victor Hernando
Alvarado.

4 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral, sentencia de 4 de febrero de 2005, Magistrado Ponente Carlos
Isaac Nader, radicacion 23510



regulada por el legislador nacional, dando unas autorizaciones que usualmente no
rigen y resultan ilegitimas para tiempos de normalidad y estabilidad de los citados
entes.”

En sentido semejante, y justamente para instituciones del sistema financiero, se
hallan las sentencias de 21 de febrero de 2006, Magistrado Ponente Luis Javier
Osorio Lépez, radicacién No, 26455, y 2 de octubre de 2000, Magistrada Ponente
Dra. Isaura Vargas Diaz, radicacién No0.29822, como corolario de ellas, se rechaza
toda posibilidad de reintegro a una empresa que ha sido objeto de liquidacion,
bajo la consideracion de la imposibilidad de ejecucion de la orden del juez y se
reconoce como razonable la atenuacién del fuero circunstancial, bajo la
consideracion de que el empleador que procede de esa manera en la etapa de
liquidacion no busca minar al sindicato ni lo hace como estrategia, sino por la
necesidad de evitar mayores descalabros a la ya menguada capacidad de

operacion de una empresa en trance de desaparecer.

Entonces, no es ilegal la resolucion demandada y por ello se desecharan las

pretensiones de la demanda.
En merito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Secciéon Segunda, Subseccion “B”, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley

FALLA
DENIEGASE las pretensiones de la demanda de simple nulidad, instaurada por
los demandantes contra el Ministerio de la Proteccion Social por las razones

expuestas en la parte considerativa de la presente decision.

Comuniquese lo decidido al Ministerio de la Proteccion Social para que este tome
nota de lo decidido y surta alli los efectos legales.

Copiese, notifiquese y archivense las presentes actuaciones. Cumplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en sesion de la fecha.



BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ GERARDO ARENAS MONSALVE

VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA
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