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SALA DE DECISION No. 002

Cartagena de Indias D.T y C., veinfisiete (27) de sepfiembre de dos mil
diecinueve (2019)

Medio de conirol NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicado 13-001-33-33-006-2014-00220-01
Demandante BIOFILM S.A.

Demandado NACION ~ MINISTERIO DEL TRABAJO

Magistrado Ponente MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Inexistencia de falta de motivacién en acto
administrativo sancionatorio del Ministerio del Trabajo
- Conformacion Comité de Convivencia.

Tema

l.- PRONUNCIAMIENTO

Procede esta Sala de decision, a resolver el recurso de apelacion interpuesto
por la parte demandante, contra la sentencia del 30 de agosto de 2016,
proferida por el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Cartagena, por
medio de la cual se negaron las pretensiones de la demanda.

[l.- ANTECEDENTES

2.1. Demandante

La presente accidn fue instaurada por BIOFILM S.A., por conducto de
apoderado judicial.

2.2.- Demandado

La accién estd dirigida en contra de la NACION — MINISTERIO DE TRABAJO.

2.1. La demanda?’.

A fravés de apoderado judicial constituido para el efecto, la sociedad BIOFILM
S.A., instauré demanda de nulidad y restablecimiento en contra de la NACION

- MINISTERIO DE TRABAJO, para que, previo el trdmite a que hubiere lugar, se
accediera a las siguientes,
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2.2. Pretensiones

“- Se declare la NULIDAD de la Resolucion 536 de fecha 24 de julio de 2013, expedida por
el Coordinador del Grupo de Prevencion, inspeccioén, Vigilancia y Conftrol de fa Direccién
Territorial de Bolivar, Dr. JULIO HURTADO DE ALBA, a fravés de la cual se impone una
sancion a BIOFIM S.A. {...)

~-Conforme con lo anterior, se declare la NULIDAD de la Resolucidn 752 de fecha 14 de
noviembre de 2013, expedida por el Director Teritorial de Bolivar, Dr. HORACIO
CARCAMO ALVAREZ, por medio de la cual reitera lo ordenado en la Resolucién 536 de
2012, en el sentido de confirnar dicha resolucion en fodos sus aparfes...

-Se ordene a fitulo de restablecimiento del derecho, el rembolso del dinero que deba
pagar la compania en razén a la sancién impuesta la cual fue estimada por ef Ministerio
del Trabajo en 150 SMLMV."

Los anteriores pedimentos se sustentan en los siguientes
2.3 Hechos

Sefala el accionante que, la Organizacién sindical, denominada sindicato de
Trabajadores de Biofiim “SINTRABIOFILM”, a través de su presidente, el sefior
DANIEL POLO LIDUENA, presentd ante el Ministerio del Trabajo - Direccién
Territorial de Bolivar, querella por una supuesta violacion a lo dispuesto en la
Resolucién 2646 de 2008, articulo 14, reglamentada por las Resoluciones 652 y
1356 de 2012; arguyendo que la sociedad BIOFILM S.A., contraviene los
postulados de dichas resoluciones con relacién al procedimiento para la
conformaciéon del Comité de Convivencia Laboral.

Que, en consecuencia de lo anterior, se abrié investigacidn administrativa en
conira de BIOFILM S.A., abriendo la formulacidn de pliego de cargos en contra
de dicha sociedad mediante auto de fecha 06 de junio de 2013.

Explicd que, la sociedad BIOFILM S.A. presentd escrito de respuesta al auto de
Cargos No. 36 de fecha 15 de julio de 2013; que el Ministerio del Trabajo en la
Resolucion 752 del 14 de noviembre de 2013, adujo equivocamente que la aqui
demandante presentd de manera extempordnea los mencionados descargos,
disporiiendo en comunicado de fecha 12 de julio de 2013, por no encontrar

¥ pecesidad de _Q;ggﬂgg_(y evacuar un periodo probatorio como la Ley impone,

el fraslado a las partes para presentar alegatos de conclusidn, omitiendo lo
sefdlado en el articulo 48 de la Ley 1437 de 2011.
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Refirid que ei dia 22 de julio de 2013, BIOFILM S.A. presentd ante dicha direccidn

terriforial del Ministerio del Trabaqjo, los alegatos de conclusion correspondientes
a la formulacion de cargos hecha a fravés de auto de Cargos No. 36 del é de
junio de 2013 indicando, enfre otros aspectos, el incumplimienio de los
postulados del articulo 48 de la Ley 1437 de 2011 vy la inexistencia de la violacién

. de las normas supuestamente tfrasgredidas.

Que, sin atender los argumentos expuestos por BIOFILM S.A., el Ministerio del
Trabajo expidid la Resolucién nimero 536 de 24 de julio de 2013, por medio de
la cual se impuso una sancidén en conira de BIOFILM S.A.

Que el dia 10 de septiembre de 2013 la sociedad BIOFILM S.A., presentd
oporfunamente recurso de reposicién y en subsidio el de apelacidon en contra
de la Resolucién No. 536 de 2013.

Que mediante Resolucion No. 752 de fecha 14 de noviembre de 2013, el
Ministerio del Trabgjo confirméd en todos sus aparies la Resolucién No. 536 de
2013, circunscribiéndose en su actuacion a que BIOFLM S.A. no probd gue el
sefior POLO LIDUENA no confara con las competencias actitudinales y
comportamentales, para ser miembro del Comité de Convivencia de dichd
sociedad.

2.4, Normas violadas y concepto de la violacién

Constitucidn Politica, arficulo 229

Ley 1437 de 2011, articulos 3, 4, 7, 10, 49 numerales 2 v 3, y articulo 50.
Resolucion 2646 de 2008

Resoluciones 652 y 1356 de 2012

2.4.1 Concepto de la violacion

La parte demandante expone que los actos administrativos contenidos en [as
Resoluciones 536 de 2012 y 752 de 2013, expedidas por la Direccion Territorial de
Bolivar del Ministerio del Trabgjo, deben ser declarados nulos, sefialando los
siguientes cuestionamientos:

l.  Aplicacion y apreciacién indebida de las normas violadas, por infraccion
de las normas en las que se debia fundar el acto administrativo, pues los
funcionarios que expidieron los actos adminisirativos demandados,
impusieron una sancién en cabeza de la empresa BIOFLM S.A., sin que
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existiere incumplimiento alguno de normas laborales supuestamente
frasgredidas. Indicando que la empresa Biofim S.A., ha sido clara dl
establecer que no existe violacidn alguna de las normas seficladas por el
Ministerio del Trabagjo, pues de acuerdo con las Resolucicnes 652 de 2012y
1356 de 2012, el empleador tiene la obligacidén de conformar el Comiié de
Convivencia, con plena autonomia frente a la determinacién del proceso
de eleccidén de sus miembros; asi como amplias facultades para definir las
direcfrices que se relacionan con la conformacién de los comités de
convivenciq, llevandose a cabo conforme los lineamientos esiablecidos en
la compania para ello, dando la oporfunidad ¢ iodos y cada uno de los
trabajadores para ser parte del mismo y garanfizando que los integrantes
del Comité cuentan con las caracteristicas que la norma indica.

Falia de motivacién en la sancién impuesta a Biofilm S.A. Expone la parte
demandante que, le resulta sorpresivo el sefialamiento de violacién de las
normas a la empresa Biofilm S.A., pues en virtud del derecho de igualdad,
la compaiiia invitd a todos sus frabgjadores a ser parfe del proceso de
gleccién del comité de convivencia, garantizando a todos sus
frabajadores la oportunidad de postularse como miembros de dicho
comité, a sabiendas que el perfil de cada trabajador postulado, seria
previamente analizado para determinar el cumplimiento de los requisitos
de idoneidad para ser miembro del comité de convivencia labordl; que o
anterior evidencia una clara ausencia de moflivacidon de la sancién,
confrariando lo establecido en el articulo 42 y 80 de la ley 1437 de 2011,
bajo el entendido que todo acto adminisirativo que afecte un derecho
subjetivo debe ser debidamente motivado con el fin determinar una
relaciéon de causalidad enire los presupuestos facticos y juridicos vy la
decisién adoptada, toda vez que, se sefiala la vulneracién de una serie de
normas que no guardan relacién alguna con los hechos narrados.

Desconocimiento del derecho de audiencia o de defensq, en la medida
en que el acto administrativo demandado, impidié el ejercicio del derecho
a la defensa y de coniradiccidon al no otorgar traslado a las pruebas de
ambas partes inferesadas, restringiendo una garantia procesal; debiendo
el Ministerio del Trabajo sefialar un término para la etapa probatoria y una
vez finalizara dicho érmino proceder a dar fraslado de las pruebas
dllegadas por la paries. Lo anterior con el fin de garantizar la salvaguarda
de los derechos de defensa, contradiccién, asi como el cumplimiento de
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los principios de publicidad, solidaridad y debido proceso gque rigen en la
actuacién administrativa.

V. Expedicion del acto adminisirativo sin competencia, por considerar que el
Ministerio del Trabagjo acrece de la misma para dirimir confiictos que
deberdn resolver sdlo los jueces del frabgjo. Expone que por parte del
Ministerio demandado se evidencia una extralimitacion de funciones en su
actuacidn en sede gubemativg, pues procedié a sancionar a la empresa
Biofilm S.A., conforme apreciaciones subjetivas, lo que escapa a su
competencia, pues no podia entrar a efectuar juicios de validez o no v
mucho menos sancionar por hechos que se deben debalir anfe la
Jurisdiccion Laboral, requiiendo de la valoracion de ofros medios
probatorios.

2.5 Contestacién

2,5.1. El Ministerio del Trabajo no presentd escrito de contestacidén a la
demanda.

2.5.2. El SENA2

Et SENA, como tercero interviniente, se manifesté sobe la demanda el dia 13 de
mayo de 2015, declarando que se abstiene de pronunciarse sobre las
pretensiones, pues a su juicio no se encuentra legifimada en la causa por
pasiva, siendo que las mismas no van dirigidas conira un acto administrativo
expedido por esa enfidad. Sin embargo, en lo alinente al item tercero del
acdpite de pretensiones, manifiesta su oposicién, bajo el argumento que el
SENA es beneficiario de las sumas de dinero que por expreso mandaio
administrativo el Ministerio de Trabdijo se estipuld en los actos administrativos No.
536 del 24 de julio de 2013 y 682 del 26 de septiembre de 2013y la 752 del 14
de noviembre de 2013, atacados en la presente accidn.

Explica que, el SENA no estd obligado a la devolucién de las sumas de dinero
pagadas por la empresa BIOFILM S.A., contenidas en los actos demandados,
en razon que aguella entidad actud de buena fe al cobrar la multa y por tanto
no estd obligada a devolver sumas recibida por este concép’ro; por lo gue

2 Folios 262-270 Cuaderno No. 2 — 1% instancia
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considera que el Ministerio del Trabajo es quien debe asumir las consecuencias

en caso de prosperar la prefensidon del rembolso de las sumas de dinero
solicitadas dentro de la presente accidn.

Manifesté no constarle ningln hecho de ia demanda, expresando en términos
generales, desconocer los mismos, que el SENA no expidid ningin acto
administrativo, por lo que se absliene de hacer negaciones o afirmaciones
sobre dichos hechos.

Presenté como excepcion previa la de Ineptitud de la demanda por falta de
los requisitos formales, y como excepciéon de fondo {i) Ineptitud sustantiva de la
demanda por falta de legitimacién en la causa por pasiva; (i) Legalidad de los
actos acusados; (i) Buena fe; y, (iv) Compensacion.

Razones de la Defensa

Expresa gue uno de los atributos del acto administralivo, entendido como la
misién de la voluniad de un organismo o entidad pUblica, con el propésito de
gue produzca efectos juridicos, es la denominada “presuncion de legalidad”,
conocida como una prerrogativa de que gozan los acios administrativos al
desarrollarse y al proyectarse respetando la actividad de la administracion y las
normas que la enmarca, de suerte que la legalidad es sinénimo de perfeccion,
de regularidad; se inspira en moftivos de conveniencia pUblica, en razones de
orden formal y material en pro de la ejecutoriedad y de la estabilidad de esa
manifestacion de voluntad. Agregando gue, la presunciéon de legalidad es de
aquellas denominadas iuris tantum, circunstancia que establece gue el acto
gozard de esa legalidad, hasta tanto no sea desvirtuada por el administrado
ante la Jurisdiccién Contencioso Adminisirativa y por ende, es de inmediata
ejecucion y obligatorio cumplimiento.

Que, el SENA se encuentra vinculado a la presente accién en calidad de
tercero interviniente, por ser beneficiario de una suma de dinero que por
expreso mandato administrative del Ministerio de Trabajo se le estipuld, por o
que no le es posible afirmar si dichos actos son nulos © no; y mucho menaos,
efectuar la restitucion de la suma de dinero pagada, por cuantfo el acto se
presume legal y en consecuencia el pago fambién. Afirmando que, no habrd
lugar a la devolucién por parte del SENA de las sumas de dinero, pues fueron
recibidas de Buena fe.
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Que, en el remoto evento que sean declarados nulos los actos demandados,
no se debe condenar al SENA al pago de intereses por la suma que haya de
restituirse, por no ser el SENA el causante de perjuicios que hayan de resarcirse
a la parte actora.

lll. - SENTENCIA IMPUGNADAS3

Por medio de sentencia del 30 de agosto de 2016, la Juez Sexta Administrativo
del Circuito de esta ciudad dirimié la controversia sometida a su conocimiento,
y decididé negar las pretensiones de la demanda.

Explicé que, avizoré un criterio sospechoso de exclusidén respecto a la
candidatura del sefior Polo Liduefia, méxime cuando la norma establece que
los infegrantes del Comité de Convivencia preferiblemente contardn con
ciertas apfitudes comportamentales; infiiendo gue, incluso careciendo de
éstas, podrian conformar dicho Comité, pues la norma no establece un criterio
restrictivo. Considerd que de acuerdo con las pruebas recaudadas, la exclusién
del procedimiento de seleccidén se debi® a la sancién disciplinaria,
extralimitando las facultades regulatorias de la empresa en ese dmbito,
estimando acertado lo expuesto por el Ministerio del Trabdjo en los actos
acusados, pues se frasgredié la oportunidad de participacion del sefior POLO
LIDUENA en el desarrollo democrdtico y las garantias bdsicas para o
conformacion del Comité de Convivencia.

Agregé que, los actos acusados cuyos argumentos no son compartidos por la
parte demandante, si fueron suficientemente motivados, vy son precisamente
las razones alli expuestas, las discutidas por la parte accionante a lo largo del
frGmite.

En lo atinente al desconocimiento del derecho de defensa alegado por la
parte demandante, la juez de primera instancia no advirtié violacién alguna
por parte del Ministerio del Trabajo al prescindir del periodo probatorio, cuando
no hay solicitudes probatorias de las partes, ni pruebas de oficio que practicar.

Concluyé considerando que, el Ministerio de Trabaqjo mediante los actos
acusados sanciond la extralimitacidn en que incurrié BIOFILM S.A., al establecer

3 Folios 354-364 Cuaderno No. 2 - 19 instancia
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un requisito adicional para hacer parte del Comité de Convivencia, sin que se
advierta gue éste haya declarado derechos laborales individuales ni definido
controversias cuya decisiébn  esté atribuida a los jueces, observandose que
actud dentfro de su marco de competencias, especialimente conforme los
sefialado en el arficulo 13 de la Resolucién 652 de 2012, y demds normas
concordantes; no encontrando asidero a los cargos de nulidad planteados en
la demanda.

IV.- RECURSO DE APELACION

La parte demandante presentd escrito de recurso de apelacién el dia 15 de
septiembre de 2016, indicando que e! A quo desconocié que la sociedad
BIOFILM S.A. fue clara al establecer que no existe violacion alguna de las normas
sefialadas por el Ministerio del Trabajo, toda vez que tal y como se observa en
las Resoluciones 652 de 2012 y 1356 de 2012, el empleador tiene la obligacién
de conformar el Comité de Convivencia, para lo cual tiene plena autonomia
frente a la determinacion del proceso de eleccién de sus miembros.

Explicd que, el espiritu de las normas que se aducen haber sido frasgredidas por
la sociedad demandante, son las que dan amplias facultades para definir las
directrices que se relacionan con la conformacién de los comités de
convivencia, con el fin de alcanzar garantias para empresas y frabdjadores en
un marco de fransparencia.

Que no se probd ante la adminisfracién y en el proceso con las pruebas que
cita el Juzgado, que BIOFILM S.A., se ha circunscrito a elaborar el mecanismo
de conformacidén de convivencia labordal, sin elegir y/o inferir en las votaciones
que libremente hacen los trabajadores para elegir a sus representantes como
lo establece la resolucion.

Que, en cumplimiento a la norma se procedié a invitar a todos sus frabajadores
a ser parte del proceso de seleccion de los representantes de los rabajadores,
tal y como se desprende de las comunicaciones que se aportaron dl
expediente y que el juez de primera instancia tuvo como prueba, resaltando la
comunicacion a todos los frabajadores del cronograma establecido para
dicha eleccién, asi como las declaraciones de Gloria Carolina Puello Espinosa

4 Folios 370-381 Cuaderno 2 19 instancia
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y Shilena Castillo; agregando que, una vez conformado el Comité, ningin
trabajador presentd queja alguna por la manera en que se dio la integracién
del mismo.

Expresd que, a fin de dar cumplimiento a lo establecido en la Resolucidon 1356
de 2012, la sociedad BIOFILM S.A. fue asesorada por una profesional del campo
de la Psicologia quien disefié al interior de la Compafiia el perfil necesario de
las aptitudes para ser miembro del Comité de Convivencia, determinando que
las personas que hubiesen sido objeto de sanciones disciplinarias, no cumpliria
fiel y sanamente con las cudlidades de respeto, imparcialidad, tolerancia,
serenidad, entre otros aspectos, que claramente se encueniran establecidas
en la noma, sin que dicha decision vulnere los derechos del sefior POLO
LIDUENA, pues, a su juicio, en eso consiste el espiritu de la norma; en dar
garantia légica y éfica al perfil y comportamiento de aquellas personas que
serdn, hi mdas ni menos, los representantes de los frabajadores y de la Compaiiia,
en un comité de convivencia laboral.

Agregd que, la compafia contaba con suficientes elementos materiales
probatorios, para establecer que el perfil del sefior POLO LIDUENA, no cumplia
con las cualidades actitudinales y comportamentales, como el respeto,
tolerancia, imparcidlidad, serenidad, confidencialidad, como lo advirtiera el
mismo Ministerio en Concepto No. 48144 de 28 de diciembre de 2015, el cuol
tomd como sustento el juez de primera instancia.

En lo afinente a la falta de motivacién de los actos administrativos acusados,
considera que, el A quo pasd por alto el andlizar objetivamente el cargo
formulado por la parte demandante, esto es, la infraccién de las normas en las
que se debia fundar el acto administrativo pues existié una falta de motivacion
en la sancién impuesta a la sociedad BIOFILM S.A.

Que en la Resolucién se sefalaron como presuntamente incumplidos los
articulos 10y 13 del CST, y el articulo 14 de la Resolucidn No. 2646 de 2008, sin
gue el juez de primera instancia analizara con mas profundidad del ya realizado
en el primer cargo, desconociendo que en virtud al derecho a la igualdad, la
sociedad invitd a todos sus trabajadores, incluyendo al sefior POLO LIDUENA,
quien no contaba con las cuadlidades para pertenecer a un comité de
convivencia laboral.

CGodigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 16-02-2017
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El recurrente, solicita que la Sala estudie la falta de motivacion por parte del
Ministerio del Trabajo en las Resoluciones 536 y 752 de 2012, en la que se sefialan
una serie de normas que no guardan relacidén alguna con los hechos,
evidencidndose una falta de motivacion que le diera soporte a la decisién de
sancionar o BIOFILM S.A.

Manifestd que, el juzgado de primera instancia al admitir que la administracion
debe “sujetarse de manera esticta al procedimienfo establecido”, brinda
mayor relevancia a los principios procesales, desconociendo el derecho
fundamenial de defensa y debido proceso que le asiste a BIOFILM S.A.;
encontrdndose probado que el Ministerio demandado prescindid del periodo
probatorio profiiendo un acto administrativo sin respeto al contenido del
articulo 29 de la Constitucién Politica, al omifir realizar el traslado de las pruebas
que fueron allegadas y solicitadas dentro de los.escritos adelantados en el
trémite gubernativo.

Arguye la existencia de extralimitaciéon de las funciones del Ministerio del
Trabajo, al sancionar a BIOFILM S.A. conforme o apreciaciones subjetivas, io que
escapa a su competencia, la cual radica Unica y exclusivamente en cabeza
del Juez Laboral; exponiendo que el Ministerio arbé a una conclusién
contradictoria al determinar respecto a un frabajador que incumple normas
laborales, es una personda que cumple con los comporfamientos y actitudes
que indican una disposicion normativa  por perienecer a un comité de
convivencia laboral, pues ello serffa como afirmar que dichos comités
preferiblemente deberian estar conformados por trabajadores sancionados e
incumplidos en sus obligaciones laborales.

En consecuencia, concluye, solicitando se revoque integramente la decision
de primera instancia y en su lugar se declare la nulidad de la Resolucion 536 de
fecha 24 de julio de 2013, expedida por el Coordinador del Grupo de
Prevencién, Inspeccion, Vigilancia y Control de la Direccion Territorial de Bolivar,
Dr. Julio Hurtado de Alba, a través de Ia cual se impone una sancion a BIOFILM
S.A., asi como de la Resolucién 752 de fecha 14 de noviembre de 2013,
expedida por el Director Territorial de Bolivar, Dr. Horacio Carcamo Alvarez, por
medio de la cual confirma en todas sus partes la resolucion anterior.
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V.- TRAMITE PROCESAL

Por auto calendado 19 de sepfiembre de 20165, se concedid el recurso de
apelacion intferpuesto por la apoderada de la parte demandante; con
providencia del 28 de junio de 20174, se dispuso la admisidén de la impugnacion
en este Tribunal; y, con providencia del 14 de agosto de 20177, se ordend correr
traslado a las paries para alegar de conclusion.

VI.- ALEGATOS DE CONCLUSION

6.1. Alegatos de la parte demandante®: La parte demandante allegd escrito el
dia 01 de septiembre de 2019, es decir, de manera extempordnea.

6.2. Alegatos del SENA?: La apoderada del SENA el dia 25 de agosto, deniro del
término legal, presentd alegatos de conclusion manifestando que el SENA no
puede confrovertir actuacidon adlguna debido a que no se encuentra
legitimada por pasiva para pronunciarse sobre las pretensiones del actor,
teniendo en cuenta que dicha peflicién no es dirigida contra un acto
administrativo que haya expedido la entidad SENA, resaltando que no tuvo
participacion alguna en el acto administrativo que sancioné a la empresa
BIOFILM S.A., emanado por el Ministerio del Trabagjo v la Proteccién Social.
Agregd que, los dineros pagados por el demandante al SENA tienen amparo
legal porque fueron recibidos de Buena Fe, que no fiene obligacion de devolver
las sumas de dinero pagadas por ia empresa BIOFILM S.A.; por lo que es el
Ministerio del Trabajo quien debe asumir las consecuencias en caso de
prosperar la pretension de rembolso de las sumas de dinero solicitadas.

6.3. Alegatos de la parle demandada Ministerio del Trabajo: La parte
"~ demandada no allegd escrito de alegatos.

6.4. Ministerio Pdblico: No allegd concepto en el proceso de la referencia.

5 Folio 382 Cuaderno 2 1% instancia
éFolio 5 Cuaderno 29 instancia

7 Folio % Cuaderno 2° instancia

8 Folios 15-26 Cuaderno 2° instancia
? Folios 12-14 Cuaderno 2° instancia
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VIl.- CONSIDERACIONES

7.1. Control de legalidad

Tramitada la segunda instancia y dado que, no se observa causal de nulidad,
impedimento o irregularidad gue pueda invalidar lo actuado, se procede a
decidir la controversia suscitada entre las partes.

7.2. Competencia. i

Es competente esta Corporacién para conocer el presente procesoc en
segunda instancia, por disposicidn del articulo 153 del CPACA.

7.3 Actos administrativos demandados.

En el presente asunto, es la Resolucion NOmero 536 de fecha 24 de julio de
201310, mediante la cual le fue impuesta una sancién a la empresa BIOFILM S.A.,
consistente en multa de 150 salarios minimos mensuales, equivalentes ala suma
de $88.425.000, con destino al Servicio Nacional de Aprendizaje SENA; y la
Resolucién Nimero 752 de noviembre 14 de 2013!!, por el cual se resolvio el
recurso de apelacién interpuesto contra la resolucidén anterior.

7.4 Problema juridico.

El problema juridico que se planteard, estd determinado por los argumentos
expuestos en el recurso de apelacion presentado por la parte actora vy la
sentencia de primera instancia, asi

El Problema juridico a resolver se concentra en defterminar si los acfos
administrativos expedidos por el Ministerio del Trabaojo por medio de los cuales
se impuso una multa a la sociedad BIOFILM S.A. anfe el presunto
desconocimiento de las normas que regulan la conformacion del Comité de
Convivencia Laboral en entidades pUbiicas y empresas privadas, se encuentran
djustados a derecho o estdn viciados de nulidad, a efectos de deferminar si el
fallo de primera instancia debe ser confirmado o no.

10 Folios 128-1446 Cuaderno |
i Folios 148-1462 Cuaderno 1
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7.5. Tesis de la Sala:

La Sala confirmard la sentencia de primera instancia, enrazdén a que en el caso
bajo estudio el demandante no demostré que las Resoluciones 536 y 752 de
2013, sean violatorias de lo establecido en la Resolucion 2646 de 2008 del
Ministerio de la Proteccidn Social, y de lo reglamenitado por las Resoluciones
652 y 1356 de 2012 del Ministerio de Trabajo; por cuanto: (i) los actos acusados
fueron proferidos por el Ministerio del Trabajo conforme a las competencias
consagradas en la Ley, no evidencidndose exiralimitacidén de las funciones a
él atribuidas, (i) se exponen de manera clara las razones de la decision
adoptada, indicando la normatividad fundamento de su decision, no
evidencidndose falia de motivacion del acto administrativo; vy (iii) no se
demostré la configuracion de violacidon al debido proceso y de defensa de la
empresa Biofilm S.A., en el trdmite de la querella adelaniada por el sefor Daniel
Polo Lidueha.

7.6. Marco normativo y Jurisprudencial

En lo atinente a la funcidén administrativa, la Constitucion Politica en su arficulo

209, sefala: “La funcién administrativa estd ol servicio de los infereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, mordlidad, eficacia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la desceniralizacion, la delegacién y la
desconcenifracion de funciones™.

En ese mismo sentido, el articulo tercero del Cédigo de Procedimiento
Administrativo v de lo Contencioso Administralivoe, consagra los principios

Orientadores, asi: “ARTICULO 3o. PRINCIPIOS. Todas las autoridades deberdn interpretar y
aplicar las disposiciones que regulan las actuaciones y procedirnientos administrativos a la fuz
de los principios consagrados en la Constitucion Polffica, en la Parte Primera de este Cédigo y
en las leyes especiales.

Las actuaciones administrafivas se desarrollardn, especialmente, con arreglo a los principios
del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad articipacién
responsabilidad, fransparencia, publicidad, cocrdinacidn, eficacia, economia v celeridad.

La cuestion litigiosa que llama a aiencidén de la Sala en esta oportunidad se
fundamenta en la faculiad sancionatoria concedida a los funcionarios del
Ministerio del Trabajo, contenida en los arficuios 485 y 486 del Cddigo Sustantivo
del Trabgjo, que dispone:
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“ARTICULO 485. La vigilancia v el confrol del cumplimienfo de las normas de éste
Codigo y demds disposiciones sociales se ejercerdn por el Ministerio del Trabajo en o
forma como el Gobierno, o el mismo Ministerio, lo determinen.

ARTICULO 486. ATRIBUCIONES Y SANCIONES. Articulo subrogado por el articulo 41 del
Decreto 23571 de 1965.

1% Modificado. Ley 584 de 2000, arf. 20. Los funcionarios del Ministerio de Trabajo
podran hacer comparecer a sus respectivos despachos a los empleadores, para
exigirles las informaciones pertinentes a su misién, la exhibicién de fibros, regisiros,
planilias y demas documentos, la obtencién de copias o extractos de los mismos. Asf
mismo, podrdn enirar sin previo aviso, y en cualquier momenfo mediante su
identificacién como tales, en toda empresa con el mismo fin y ordenar las medidas
preventivas que consideren necesarias, asesordndose de peritos como lo crean
conveniente para impedir que se violen las disposiciones relafivas a las condiciones de
frabajo vy a la proteccion de los frabajadores en el ejercicio de su profesion y del
derecho de libre asociacion sindical. Tales medidas tendrdn aplicacion inmediata sin
perjuicio de los recursos y acciones legales consignadas en ellos. Dichos funcionarios
no quedan facultados, sin embarge, para declarar derechos individuales ni definir
confroversias cuya decisién esté atribuida a los jueces, aunque sf para actuar en esos
casos como conciliadores.

Los funcionarios del Ministerio del Trabajo y Seguridad Social tendrdn las mismas
facultades previstas en el presente numeral respecto de frabgjadores, directivos o
afifiados a las organizaciones sindicales, siempre y cuando medie solicifud de parte del
sindicato yfo de las organizaciones de segundo y fercer grado a las cuales se
encuentra afifiada la organizacién sindical.

2. Subrogado. Ley 50 de 1990, arf. 97. Modificado. Ley 1610 de 2013, art. 7° Los
funcionarios del Ministerio del Trabajo y Seguridad Social que indique el Gobierno,
tendrdn el cardcter de autoridades de policia para lo relacionado con la vigilancia y
controf de que frata el numeral anterior y estdn faculfados para imponer cada vez
multas equivalentes al monto de uno (1} a cinco mil {5.000} veces el salario minimo
mensual vigente segin la gravedad de la infraccién y mieniras esfa subsista, sin
perjuicio de las demds sanciones contempladas en la normatividad vigente. Esta mulfa
se destinardg al Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA.

La imposicidn de mulfas, de ofras sanciones o de ofras medidas propias de su funcion
como autoridades de policia laboral por parte de fos funcionarios del Ministerio del
Trabajo que cumplan funciones de inspeccién, vigitancia y confrol, no implican en
ningtn caso, la declaratoria de derechos individuates o definicidn de controversias.

3. Las resoluciones de multas que impongan los funcionarios del Ministerio del Trabajo
prestarén mérito ejecutivo. De estas efecuciones conocerdn los jueces del frabajo
conforme al procedimiento especial de que frata el capitulo 16 del Cddigo de
Procedimiento del Trabdjo.
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De conformidad con la normatividad relacionada, los funcionarios del
Ministerio del Trabgdjo tendrdn el cardcter de autoridades de policia para la
prevencion, inspeccion, vigilancia y control def cumplimiento de la normativa
laboral, imponiendo las sanciones correspondientes ante violaciones de las
disposiciones del trabagjo; como también, a aquellas personas juridicas o
naturales que redlicen actos que impidan o retarden el cumplimiento de la
actividad de Inspeccidn, Vigilancia y Control mencionada en precedencia.

En consonancia, el arficulo 2 del Cédigo Procesal del Trabgjo, gue fija la
competencia general de la Jurisdiccidén Ordinaria en su especialidad Laboral,
establece:

ARTICULO 20. COMPETENCIA GENERAL. <Artficulo modificado por el articulo 2
de la Ley 712 de 2001. El nuevo texto es el siguiente:> La Jurisdiccién Ordinaria,
en sus especialidades laboral y de seguridad social conoce de:

l. Los conflictos juridicos que se originen directa o indirectamente en el
confrato de frabdgjo.

Conforme ala normatividad que rige la materia, de tiempo atrds el H. Consejo
de Estado ha sido enfatico en delimitar la linea entre la competencia propia
del Juez Laboral y aquella conferida al Ministerio del Trabajo, esbozando:

“La jurisprudencia de la Seccién Segunda ha arrojado muchas luces sobre la diferencia
que debe existir enfre la compefencia que ejercen los jueces laborales v la de los
funcionarios adminisfrativos, cuando en una providencia se expresé en fos siguientes
términos:

'Es nitida y tajante la linea que separa las competencias de la jurisdiccion ordinaria del
frabajo y de los funcionarios administratfivos. La primera fiene a su cargo el juzgamiento
y decision de los conflictos juridicos mediante juicios de valor que califiquen el derecho
de las partes; los segundos ejercen funciones de policia Administrativa para la vigilancia
y confrol del cumplimiento de las normas sociales, control que se refiere a situaciones
objefivas y que no implica en ninguna circunstancia funcién jurisdiccional. Para la
efecfividad de sus labores esfos funcionarios estdn auforizados para imponer mulfas,
pero toda denfro de la érbita de su competencia” (senfencia 1° de diciembre de 1980}

El criterio esbozado desde el afio 1980 por el Organo Vértice de la Jurisdiccién
de lo Contencioso Administrativa, destaca que al Juez Igboral le compete
efectuar los juicios de valor para la resolucién de los conflictos juridicos,
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mientras que las funciones del Ministerio del Trabajo se refiere a situaciones
netamente objetivas.

De ofra parte, tenemos que la Ley 1010 de 2006, en su articulo 9°, nos ensena:
“ARTICULO 90. MEDIDAS PREVENTIVAS Y CORRECTIVAS DEL ACOSO LABORAL. 1. tos
reglamentos de tabadjo de las empresas e instituciones deberdn prever mecanismos de
prevencién de las conductas de acoso laboral y establecer un procedimiento inferno,
confidencial, concifiatorio y efectivo para superar las que ocurran en el lugar de trabajo. Los
comités _de _empresa de cardcter bipartito, donde existan, podrgn asumir funciones

relacionados con acoso_laboral en los realamentos de trabgajo."; estableciendo asi, el deber
de conformar comités como medidas preventivas de acoso laboral,

Es asi como, mediante la Resolucion 2646 de 17 de juiio de 2008 “Por la cual se
establecen disposiciones y se definen responsabilidades para la identificacién, evaluacion,
prevencién, intervencién y monitoreo permanente de la exposicién a factores de riesgo
psicosocial en el frabdjo y para la determinacién del origen de las patologias causadas por el

estrés ocupacional”; se adoptd la definicidn de acoso laboral, contemplando
como medida preventiva la conformacién de un comité de convivencia
laboral. .

Posteriormente, se establecié la confermacién y funcionamiento del Comité
de Convivencia laboral en entidades publicas y en las empresas privadas,
mediante Resolucion nGmero 652 de 30 de abril de 2012, modificada
parciaimente por la Resolucion 1356 de 18 de julio 2012,

7.7. Caso concreto
7.7.1. Hechos probados

De las pruebas aportadas y presentadas de manera oportuna, se tienen como
hechos probados los siguientes:

- Resolucién Nimero 536 de fecha 24 de julio de 2013 "por la cuadl se
impone unas sancién”2, mediante el cual le fue impuesia una sancién a
la empresa BIOFILM S.A., consistente en multa de 150 salarios minimos
mensualies, equivalentes a la suma de $88.425.000, con destino al Servicio
Nacional de Aprendizaje SENA.

12 Folios 128-146 Cuaderno 1, 4-13 Cuaderno de pruebas 1, 247-269 Cuaderno de pruebas 3
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- Copia Resolucidn nimero 686 del 26 de septiembre de 2013, por la cual
se resuelve un recurso de reposicion contra la Resolucion No. 534 del 24
de julio de 2013.13

- Resolucién Nimero 752 de noviembre 14 de 20134, por el cual se resolvid
el recurso de apeiacion interpuesto conira ia Resolucidon No. 536 del 24
de julio de 2013.

- Copia de documento contentivo de la metodologia para implementar y
mantener el procedimiento para eleccion y conformacion del Comité de
Convivencia Laboral, de fecha 04 de diciembre de 2012, cprobado por
el Gerente de Recursos Humanos de la empresa BIOFILM S.A.15

- Copia de denuncia por violacion a lo establecido en Resolucién 2646 del
17 de julio de 2008, articulo reglamentado por la Resolucién 652 y 1356 de
2012 sobre la conformacidn y funcionamienfo del Comité de
Convivencia, presentada por DANIEL POLO LIDUENA, Presidente de ia
Organizacidén Sindical SINTRABIOFILM conira BIOFILM S.A., el dia 10 de
diciembre de 2012.1¢

- Comunicaciéon de fecha 11 de diciembre de 2012 suscrita por el sefor
DANIEL TERCERO POLO LIDUENA, mediante el cual presenta su
candidatura al Comité de Convivencia Laboral.1?

- Copia Derecho de Peticidn elevado por el senor DANIEL TERCERO POLO
LIDUENA ante la Gerente de Recursos Humanos de la empresa BIOFILM
S.A., adiado 17 de diciembre de 2012, por medio del cual se pide
informacién sobre los motivos de rechazo de la candidatura.18

- Copia de Querella adminisirativa confra la empresa BIOFILM S.A. por
violacién a la normativa laboral v a los derechos ciertos de los
trabajadores; presentada por DANIEL POLO.LIDUENA, Presidente de la

13 Folios 15-21 Cuadermno de pruebas 1, 281-293 Cuademno de pruebas 3

14 Folios 148-162 Cuaderno 1, 22-29 Cuaderno de pruebas 1, 306-320 Cuaderno de pruebas 3
15 Folios 19-23 Cuaderno de pruebas 2

16 Folios 164-167 Cuaderno 1, 19-23 Cuaderno de pruebas 2

17 Folio 13 Cuaderno de pruebas 2

18 Folio 14 Cuaderno de pruebas 2
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Organizacion Sindical SINTRABIOFILM confra BIOFILM S.A., en fecha 18 de
diciembre de 2012.17

- Copia del Escrutinio General, en el cual se relacionan las personas electas
como representantes de los trabajadores al Comité de Convivencia
Laboral de la empresa Biofilm S.A. para el periodo 2013-2015, suscrito en
fecha 28 de diciembre de 2012.20

- Copia de solicitud de inspeccién policivo laboral en las instalaciones de
la empresa BIOFILM S.A., de fecha 28 de diciembre de 2012, elevada ante
el Ministerio del Trabgjo — Territorial Bolivar.2!

- Copia de acta de inspeccién administrativa de fecha 28 de diciembre
de 2012, redlizada en las instalaciones de la empresa BIOFILM S.A., por el
inspector del Trabajo y Seguridad Social Crescenciano Escorcia Reyes, en
cumplimiento al auto Comisorio No. 1089 del 28 de diciembre de 2012.22

- Copia de “MODIFICACION REGLAMENTO INTERNO DE TRABAJO” de 29 de Diciembre
2012, el cual incluye los lineamientos del Comité de Convivencia Laboral;
suscrifo por el Vicepresidente Ejecutivo v la Gerente de Recursos
Humanos de la empresa BIOFILM S§.A.23

- Comunicado CAR-GTM-3800 de fecha 14 de enero de 2013, dirigido dl
sefior DANIEL POLO LIDUENA en respuesta a su Peticion de fecha 17 de
diciembre de 2012; suscrifa por la Gerenie de Recursos humanos de
BIOFILM S.A., explicando las causas tenidas en cuenta por dicha empresa
para no aceptar su inscripcién en el Comité de Convivencia Laboral.24

- Copia auto comisorio No. 0024, de fecha 16 de enero de 2013, mediante
el cual se dicta acte de trdmite para iniciar la averiguacion preliminar
contra la Empresa BIOFILM S.A., por supuestos hechos violatorios a la

19 Folio 168 Cuademo 1, 24 Cuaderno de pruebas 2

2 Folios 101-102 Cuaderno de pruebas 2
21 Folio 69 Cuaderno 1

22 Folios 113-115 Cuaderno de pruebas 2
23 Folios 52-61 Cuaderno de pruebas 2
24 Folios 75-76 Cuaderno de pruebas 2
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normatividad laboral; suscrito por el Coordinador Grupo Prevencién,
Inspeccién Vigilancia y Conirol del Ministerio del Trabagjo.25

- Copia de auto adiado 16 de enero de 2013, mediante el cual el Inspector
de Trabajo y Seguridad Social (11}, en cumplimiento de la comision
impartida mediante auto No. 0024 de enero de 2013, avoca el
conocimiento e inicia averiguacién preliminar de los hechos contenidos
en peticidon del sefior POLO LIDUENA, radicada con el No. 02364-2012 de
fecha 10 de diciembre de 2012 por supuesios hechos violaiorios a la
normatividad laboral.2¢

- Copia de respuesta adiada 25 de enero de 2013, frenfe a los hechos
consagrados en el auto de avocamiento No. 001 del 16 de enero de
2013.7

- Copia de Informe de Visita de Inspeccion readlizada a la empresa Biofilm
S.A., en fecha 25 de enero de 2013.28

- Copia de comunicacidon No. 000158 de fecha 13 de febrero de 2013
dirigido al Inspector de Trabajo y Seguridad Social (11), en respuesia dl
comunicado adiado 06 de febrero de 2012.27

- Copia de formulacién pliegos de cargos confra la empresa BIOFILM S.A.
No. 36 de fecha 06 de junio de 2013.%0

- Respuesta (julio 15 de 2013) al auto de Cargos No. 36 del 6 de junio de
2013, radicaciéon No. 02364-2012-10-12-2012 formulado denfro de la
Investigaciéon de DANIEL POLO LIDUENAS conira BIOFILM S.A 31

%5 Folios 30-31 Cuaderno de pruebas 2

% Folio 32 Cuaderno de pruebas 2

% Folios 35-41 Cuademo de pruebas 2

% Folio 202 Cuaderno de pruebas 3

2 Folios 141-142 Cuaderno de pruebas 2

30 Folios 172-174 Cuaderne 1, 203-205 Cuaderno de pruebas 3
31 Folios 175-180 Cuaderno 1, 207-212 Cuaderno de pruebas 3
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- Copia de Auto de Decreto de Pruebas adiado 16 de julio de 2013, !
proferido deniro del expediente radicado bajo el nimero 02364-2013-10-
12-2012.32

-  Copia de Auto que dispuso correr trastado comuin a los sujetos procesales
para alegatos de conclusidn, adiado 16 de julio de 2013.33

- Copia de dlegatos de conclusidon presentados por el sefior DANIEL POLO
LIDUENA, el dia 22 de julio de 2013, dentro de la investigacion adelantada
conira la empresa BIOFILM S.A. Rad. 2364,34

- Copia de dlegatos de conclusidn presentados por la apoderada de la
sociedad BIOFILM S.A., el dia 22 de julio de 2013, dentro de la ()
investigacion radicada bajo el niUmero 23464.35

- Copia de escrito de recurso de reposicion y en subsidio. apelacion,
interpuesto el dia 10 de septiembre de 2013, por la sociedad BIOFILM S.A.
contra la Resolucidon 536 del 24 de julio de 2013.3¢

- Copida de Resolucidn No. 0009216 de 30 de sepliembre de 2014 “PCR LA
CUAL SE DECRETAN MEDIDAS PREVENTIVAS DENTRO DEL PROCESO
ADMINISTRATIVO DE COBRO COACTIVO NO. 13204214002300-2 CONTRA LA
EMPRESA BIOFILM S.A."%7

- Copia de la Resolucidon No. 000917 de 30 de septiembre de 2014 "POR LA
CUAL SE LIBRA MANDAMIENTO DE PAGO DENTRO DEL PROCESO Q
ADMINISTRATIVO DE COBRE COACTIVO NOQ. 13204214002300-2 CONTRA LA

EMPRESA BIOFILM S.A."'38

- Testimonios rendidos por los senores GLORIA CAROLINA PUELLO ESPINOSA,
SHIRLENA CASTILLO.%

32 Folios 222-223 Cuademo de pruebas 3

3B Folio 224 Cuaderno de pruebas 3
34 Folios 234-235 Cuaderno de pruebas 3

35 Folios 182-188 Cuademo 1, 238-244 Cuadermno de pruebas 3
3 Folios 189-198 Cuaderno 1, 270-280 Cuademo de pruebas 3
¥ Folio 111 Cuaderno de pruebas 1

38 Folios 79-80 Cuaderno de pruebas 1

¥ Ver CD folio 292
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- Copia de acta de diligencia de descargos de fecha 30 de julio de 2012,
al sefior DANIEL POLO LIDUENA 40

- Comunicacién CAR-GTM-3800 de fecha 30 de julio de 2012, mediante la
cual se le comunica al sefior DANIEL POLO LIDUENAS la terminacién de!
contrato de trabajo con justa causa. 41

- Copia de acta de diligencia de descargos de fecha 05 de septiembre
de 2012, al sefior DANIEL POLO LIDUENA.42

7.7.2. Andlisis critico de las pruebas frente al marco normativo y jurisprudencial
expuesto.

La apoderada de la parte demandante en su recurso de apelacidén arguye que
el Ministerio del Trabajo profirid los actos acusados con:

(i) extralimitacién de las funciones del Ministerio del Trabajo, al sancionar
d la BIOFILM S.A., por falta de competencia.

(i) falla de motivacidn por parte del Ministerio del Trabagjo en las
Resoluciones 536y 752 de 2012, vy

(i) expone que el Ministerio demandado, al prescindir del periodo
probatorio, profirid un acto administrativo desconociendo el derecho .
fundamental de defensa y debido proceso que le asiste a BIOFILM S.A.

Asi los cosas, serd sobre estos tres aspectos sobre los cuales este Tribunal
realizard el estudio pertinente a fin de determinar la legalidad de los actos
administrativos proferidos por el Ministerio del Trabajo, que determinaron una
violacion por parte de la empresa Biofilm S.A. de las normas que regulan la
conformacion y funcionamienio del Comité de Convivencia Laboral en
entidades publicas y empresas privadcs.

40 Folios 128-131 Cuaderno de pruebas 2
41 Folios 132-136 Cuaderno de pruebas 2
42 Folios 137-140 Cuaderno de pruebas 2
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7.7.2.1 Extralimitacion de las funciones del Ministerio del Trabajo

Descendiendo dl caso concreto, se tiene que el Decreto 0404 de 22 de marzo
de 2012, cred las mesas de trabajo al interior del Ministerio del Trabajo, fijando
como atribucién del Grupo de prevencidn, inspeccion, vigilancia y control,
enfre ofras, la de "6. Ejercer confrol, inspeccion y vigilancia sobre el
cumplirmiento de las normas laborales en lo individual y colectivo, de seguridad
social y empleo, e imponer ias sanciones previstas en las disposiciones legales
vigentes.”

No obstante lo anterior, para la Sala resulta didgfano que dicha atribucidon debe
acompasarse con las disposiciones del Codigo Sustantivo del Trabaje vy el
Cédigo de Procedimiento del Trabdjo, a efectos que no se excedan las drbitas
del Juez Natural.

En este punto considera la Sala que, dentro del presente asunto, previo a
ahondar en el dludido procedimiento surtido pof el Ministerio del Trabajo al
momento de imponer la sancidn, debia establecerse la competencia
atribuida a dicha entidad para resolver las controversias suscitadas respecto a
la conformacion del Comité de Cenvivencia Laboral deniro de la empresa
Biofilm S.A., al excluir al sefior DANIEL POLO LIDUENA del proceso de inscripcién.

Es necesario anotar que, la presente controversia no surge directa o
indirectomente de un contrato de trabajo, pues si bien es cierto que la sancidn
impuesta contra la empresa Biofilm S.A., se da en virtud a una queja instaurada
por uno de sus trabojadores, dicha querella se origind por circunstancias
atinentes al trdmite adelantado por la empresa empleadora en cumplimiento
a la normatividad legal para la conformacién del Comité de Convivencia
Laboral.

La Resolucidn 652 de 2012 “Por la cudl se establece la conformacién y funcionamiento
del Comité de Convivencia Laboral en entidades pUblicas y empresas privadas...”,
establece en el capitulo de las “Disposiciones Finales” en su articulo 13, las

sanciones por el incumplimiento a lo establecido en dicha Resolucion de
conformidad con lo dispuesto en los literales ) y ¢), del articulo 21 del Decretfo
- Ley 1295 de 1994, modificado por el arficulo 115 del Decreto 2150 de 1995;
sanciones cuya competencia puede asumirla el hoy denominado Ministerio de
Trabajo .

"y




B rdonguions TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
Reptblicsdo Cotombia SENTENCIA No. 173/2019
SALA DE DECISION No. 002

SIGCMA

13001-33-33-006-2014-00220-01

Teniendo en cuenta lo antferior, para la Sala no son de recibo los argumenios
esgrimidos por la recurrente al sefialar que los actos acusados fueron proferidos
conforme apreciaciones subjetivas del Ministerio demandado, que escapan de
su competencia, considerando que la misma radica Unica y exclusivamente en
cabeza del Juez Laboral. Lo anterior es asi, pues |a ley establece la posibilidad
de que dicha competencia sea asumida por el Ministerio de trabajo anie el
incumplimiento de lo estatuido en lg Resolucién 652 de 2012, no surdiendo und
extralimitacién de las funciones gue le han sido atribuidas.

Esa misma competencia o faculiad sancionaforia es afribuida a los
funcionarios del Ministerio del Trabajo, en virtud al 486 del Cédigo Sustantivo
del Trabdjo, que establece en cabeza de dichos funcionarios el cardcter de
autoridades de policia para la prevencion, inspeccion, vigilancia y control del
cumplimiento de la normativa laboral; por lo que podrdn imponer fas sanciones
correspondientes ante violaciones de las disposiciones del trabajo.

Lo anterior lleva a este Tribunal a concluir que éste cargo no estd llamado a
prosperar.

7.7.2.2 De la faltla de motivacion por parte del Ministerio del Trabajo en las
Resoluciones 536 v 752 de 2012,

La parte recurrenfe arguye, gue el juez de primera instancia omitidé analizar de
mdanera objefiva la infraccién de las normas alegadacas, sobre las que se debian
fundar los actos administrativos, generdndose una falla de motivacion dl
sancionar a la sociedad BIOFILM S.A.

Sobre la expedicion de actos administrativos en forma irregular por falfa de
motivacion, el H. Consejo de Estado, ha sefialado3;

“La falta de motivacion, que no es equiparable a la "falsa motivacion', es la omisién de
motivar el acfo administrafivo imputable a la auforidad que lo profiere, lo cual
constifuye un vicio de procedimientfo, y, por ende, una causal de nulidad por
expedicidn irregular def acio, mientras que lo "falsa motivacién® supone que si hubo

43 Sentencia de 05 de julio de 2018 - Consejo de Esfado Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidon Segunda - Subseccidn A — C.P. doctor GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ; Rad.
110010325000201000064 00 (0685-2010).
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motivacioén, pero ésta no comresponde a los hechos. Ahora bien, para determinaor si se
ha o no omitido mofivar el acto, no basta con la inclusién de expresiones genéricas flas
famosas frases "passe par touf”) (sic), sino una relacién de los motivos concreto (sic)
gue fundamentan el acto, desde el puntfo de vista de los fundamentos de derecho vy
hecho.

En este sentido, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn
Cuarta {Sentencia de 28 de febrero de 2008, expediente No. 15944}, considerd lo
siguiente en tormo a este punto:

(...} en fanto se limita a sefialar el ejercicio de una facultad oficiosa y el cumplimiento
de una funcion, pero en sf misma no contiene una fundamentocién o explicacion
factica y probatoria referida al asunto en concreto, indicativa de los motivos de la
decision plasmada en la parte resolutiva. // {. . .) la mofivacidn es una exigencia del
acto administrativo {. . ) reclamable |. . .} de fodos los actos y debe basarse en hechos
ciertos y demostrados af momento de la emisién del acto, so pena de viciarlo de
nulidad, por ausencia de uno de sus elementos esenciales(...)".

En el caso que ocupa ala Sala, el Ministerio del Trabajo en sus consideraciones
al proferir la Resolucidn nimero 536 de 2013, expuso que el requisito de "no
tener sanciones disciplinarias en los Ulfimos seis (6] meses” {contemplado en el
Reglamento Interno de Trabadjo de la empresa Biofilm S.A.), vy que el sefor
Daniel Polo Liduefa fuese sancionado disciplinariomente por incumplimiento
de normas laborales generando graves perjuicios pard el funcionamiento y Ia
imagen de la Compania; ello no guarda relacion alguna con que el hecho de
que el aspirante no tuviera las competencias actifudinales vy
comportamentales establecidas en dicho reglamento para ser miembro del
Comité de Convivencia; explicando que, la Resolucion 2646 del 17 de julio de
2008, reglamentada por las Resoluciones 652 v 1356 de 2012, en ninguno de sus

apdartes habla de sanciones disciplinarias gue impidan al gspiranie postular su
nombre v poder conformar el Comité de Convivencia Labordal, por_ o cual

considerd gue se incunid en unda violacion a lg norma gl gbrogarse la empresd
und faculiad gue no le corresponde.

Aunado a ello, el Ministerio del Trabajo estimd que, para poder determinar si el
sefior Polo Liduefia fenia o no dichas competencias actitudinales y
comportamentales para ser miembro del Comité de Convivencia, era
necesario emilir un juicio de valor cuya competencia corresponde a un
profesional idéneo, 1o cudl no se demostrd en el trdmite de la querella,
reiterando gue la norma no lo contempla como requisito imprescindible.

D
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Basado en las anteriores razones, el Ministerio del Trabajo en la Resolucién 536

de 2013, considerd:
“_..con su proceder la empresa estd trasgrediendo la norma en su espiritu, que le brinda
al aspirante la oportunidad de participacién en el desarrollo democrdfico, fransparente
con las garantias bdsicas requeridas para poder ser efegido como miembro del Comité
de Convivencia laboral, que funge como una herramienia con la cual se busca “una
medida preventiva de acoso laboral que confribuye a proteger a los frabajadores
confra los riesgos psicosociales que afectan la salud en loslugares de frabgjo”. (Negrilla
fuera del texio)

Cbserva la Sala gue el documento contentivo de |a "MODIFICACION REGLAMENTO
INTERNO DE TRABAJO (Diciembre 2012)"4, respecio a la postulacién y conformacion
del Comité de Convivencida Laboral de la empresa Bicfilm S.A., se sefalaron |os
siguientes requisitos exigidos a los candidatos para participar en el proceso de
elecciones, como son:

a} Ser frabajador acfivo de BIOFILM S.A.

b} Tenermdas de un afio de antigiedad en la empresa.

¢) No ftener sanciones disciplinarias en los Ulfimos seis (6) meses.

d} No haber sido acosado o acosador en los Ultimos seis (6) meses a su postulacién,

e} Ajustarse al perfil de competencias psicolbgicas disefiado por la Compafia acorde
con la legislacién vigente en Colombia.

Aclara la Sala que, dicho documento es de fecha de creacidn del 29 de
diciembre de 2012 y el acto de eleccidn de los representantes de los
trabdjadores para la conformacion del Comité de Convivencia Laboral se
realizé el dia 28 de diciembre de 2012, es decir, con un dia de antelacidn; lo
que significa que, ante la postulacion formulada por el sefior Polo Liduefia, el
dia 11 de diciembre de 2012, no era dable que la empresa justificara su
exclusion para parficipar en las elecciones al Comité de Convivencia laboradl,
con fundamento en una normd gue no se enconifraba vigente al momento
de surtirse el tradmite para la conformacion de dicho comité.

Para esta Sala de decision, la Resolucidon nimero 536 de 2013 del Ministerio del
Trabajo, fue expedida con argumentos que justifican la sancidn impuesta ante
el actuar de la empresa demandante en el frdmite de conformacién del

4 Folios 52-61 Cuaderno de pruebas 2
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Comité de Convivencia Laboral; toda vez que, conforme lo sefiala el Ministerio
del Trabajo en el acto acusado, la empresa demandada se atribuyd la
facultad de exigir al aspirante del Comité de Convivencia Laboral, como
requisito necesario, la _ausencia de sanciones disciplinarias, siendo que tal
requisifo no se encuenfra contemplado en las normas que regulan vy
reglamentan la conformacion y funcionamiento del Comité de Convivencia
Laboral en enfidades publicas y empresas privadas.

Ahora bien, dichas normas sefialan que, de manera preferible, los integrantes
del comité contardn con unas competencias actitudinales vy
comportamentales. Sobre este punio, la testigo Gloria Carolina Puello
Espinosa, Jefe de recursos Humanos de la empresa Biofim S.A., en su
declaracidn aseverd que en la empresa se adelantd una valoraciéon mediante
una prueba psicotécnica, realizada con una persona experta en el tema; no
obstante, este Tribunal no avizora que la empresa demandante, mediante un
profesional idéneo, comprobara que el aspirante careciera de fales
competencias, hecho que seria demostrado con el testimonio de la sefora
Clara Bedoya Betancurt, quien no se presentd a declarar.

Este Tribunal, comparte los argumentos expuestos por la juez de primera
instancia sobre un criterio sospechoso de exclusion por parte de la empresa
Biofilm S.A. por la actividad sindical adelantada por el sefior Polo Liduefia,
concretdndose en la violacién a su derecho de ser escogido para la
conformacion del comité; dejdndose enfrever una coniradiccidn por parte de
fa empresa, entre lo dicho en su respuesta adiada 17 de enero de 20134y lo
expuesto en los recursos de via gubernativa v el irdmite del proceso.

Este hecho estd demostrado al cofejar la comunicacion o la respuesta de
fecha 14 de enero de 2013 dirigida al senor Polo Liduena, en la cual la Gerente
de Recursos Humanos de la empresa aqui demandante, le manifiesta que no
cumple con los requisitos para pertenecer a ese Comité por no fener las
competencias comportamentales y actitudinales que se requieren para el
mismo, teniendo en cuenta los antecedentes que como trabajador vy lider
sindical presentd en los Ulfimos meses relacionando cinco (5) conductas que
describen la misma. Si se observan los descargos rendidos anfe el Minisieric del
Trabajo vy los cargos que aqui se formulan, el fundamento es el hecho de haber

43 Folios 75-76 Cuaderno de pruebas 2
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sido sancionado disciplinariamente deniro de los seis (6) meses antferiores a la
fecha de posiulacidn, norma que como se dijo en pdrrafos precedentes no
estaba vigente para ese momenio.

Ast las cosas, para este Tribunal, los argumentos esgrimidos por el Ministerio
demandado en la Resolucidn nimero 536 de 2013, mediante la cual se impone
sancion a la empresa Biofilm S.A., exponen de manera clara las razones de la
decisién adoptada, indicando la normatividad fundamento de su decisidon. Por
o que no le asiste razdn a la parte recurrente cuando arguye falta de
motivacién del acto administrativo.

En ese mismo sentido, se estima gue, frente a la Resolucién 752 de 14 de
noviembre de 2013, por medio de la cudl se resolvid el recurso de apelacion,
fueron debidamente expuestos los motivos o razones para confirmar en todas
y cada una de sus partes la Resolucidon 536 de 2013. En consecuenciq, este
cargo tampoco estd llomado o prosperar.

7.7.2.3 Sobre el desconocimiento del derecho fundamenial de defensa vy
debido proceso que le asiste a BIOFILM $.A., al prescindir el Ministerio del
Trabajo del periodo probatorio.

El articulo 29 de la Carfa Politica consagra el derecho fundamental al debido
proceso en foda clase de actuaciones judiciales y administrativas, sefalando
que el mismo serd aplicado a foda clase de procedimientos. Es por ello que,
las acluaciones de la administracion y las medidas administrativas, deben
fundamentarse en este precepto, pues dichas actuaciones no pueden ser
djenas a los principios que lo integran en cuanto d las garantias sustanciales
consagradas en la Consfitucion y la ley, destinadas a proteger los derechos
fundamentales de las personas investigadas.

Alegd la parte recurrente, que se dio un desconocimiento del derecho
fundamental de defensa y debido proceso que le asiste a BIOFILM S.A., pues, el
Ministerio demandado prescindid del periodo probatorio profiriendo un acto
adminisirativo sin respeto al contenido del articulo 29 de la Constitucidn Politica,
al omifir realizar el traslado de las pruebas gue fueron allegadas v solicitadas
dentro de los escritos adelantados en el trdmite gubernativo.
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Pues bien, como primer punto, sefala ta Sala que, uno de los principios del
debido proceso es el de la legalidad, que le garantiza a quienes van d ser
objeto de sancién o alguna medida administrativa en su contra, conocer con
anticipacion las conductas que le son reprochables y las medidas o sanciones
que habrdn de imponérseles.

En el caso gue ocupa d la Sala, en virtud a la querella presentada por el senor
Daniel Polo Liduefia ante el Ministerio del Trabajo, por las conductas violatorias
de la normatividad laboral referente a la conformacion y funcionamiento del
Comité de Convivencia Laboral, el docior WADY ROMANO JACOME, Inspector
de Trabajo y Seguridad Social No. 11, comisionado por auto Comisorio No. 0024
de 16 de enero de 20134; medianie Auto No. 001 de fecha 16 de enero de
2013, avocd el conocimiento, ordenando descorrer trasiado de la querella por
el término de cinco (5) dias hdbiles a la empresa Biofilm S.A., a fin de que “ejerza
sU derecho de confradiccion y defensa y solicite pruebas”; decretando en esa misma

actuacion la practica de pruebas, entre éstas ordenar a la empresa Biofilm S.A.
"Hacer llegar copia de todos los documenios que reposen en su empresa con respecto a le

(sic) eleccién a que se refiere, los quereliantes”, Qsi mismo se dispuso solicitar

“...respuesta fundada sobre los hechos de la querella presentada el dia 10 de Diciembre de
2012 y la del dia 18 de Diciembre de 2012".

Teniendo en cuenta lo anterior, es claro para la Sala gue, la parte demandada,
no sélo dio fraslado a la empresa Biofilm S.A. de los documentos aportados
junto con la querella, sino gue, ademds, atendiendo el procedimiento
establecido en la Ley 1437 de 2011, dispuso unha etapa probatoria dentro de la
cual la empresa objeto de querella tuvo la oportunidad para allegar y soliciiar
los pruebas que considerara necesarias y pertinentes. Tal afirmacion, estd
probada en el auto de fecha 16 de julio de 2013 {folios 222-223), que decretd
pruebas, decretando las aportadas por el trabaojador v la empresa y, dlli se
ordena correr frasiados para alegar, puesto gue no existian mds pruebas que
practicar.

Aunado a lo anterior, la empresa Biofilm S.A., al momento de presentar su
escrito de descargos, no presentd solicitud alguna de pruebas. Por lo anterior,

no le asiste razdén a la empresa Biofilm S.A. cuando sostiene que le impidieron
“acudir ante la misma administracion a presentar las distintas defensas y contfradicciones que

46 Folios 30-31 Cuadeino de pruebuas 2
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se pudieran sucinfa (sic)] frente a un acto definitivo™; pues, como se sefald en
precedencia, dicha oportunidad le fue otorgada al momento de darle
traslado de la querella, pudiendo sclicitar pruebas, controvertir las
documentales aportadas y aportar las que tuviera en su poder.

“Se resalta que en dicha oportunidad la empresa demandante pudo aportar
toda la documentacion relacionada con el proceso de dacoso laboral
adelantado conira el sefior Polo Liduerias, pruebas de las que se duele no
haber aportado a la actuacién administrativa, aduciendo la falla de un
término para la practica de pruebas.

Por lo anterior, para este Tribunai, en el presente caso no se configura violaciéon
alguna al debido proceso y de defensa de la empresa Biofilm S.A., en el irdmite
de la querella adelantada por el sefior Daniel Polo Liduefa, debido a que
contd con todas las garantios procesales en el frdmite de la actuaciones
adelantadas por el ministerio del Trabajo; por lo que este cargo no estd
llamado a prosperar.,

Por Ultimo, frente a los argumentos esgrimidos por la parte recurrente, sobre Ia
inexistencia de violacién a las normas sefialadas por el Ministerio del Trabgjo,
pues a su juicio, de acuerdo a lo establecido en las Resoluciones 652 de 2012y
1356 de ese mismo afio, el empleador tiene la obligacién de conformar el
Comité de Convivencia, gozando de plena autonomia y amplias facultades
para definir las directrices que se relacionan con la conformacién de dicho
comité.

Para la Sala, los anteriores argumentos no son de recibo, pues como se explicd
en precedenciaq, los procedimientos adelantados por la empresa Biofilm S.A.,
para la conformacion del Comité de Convivencia Laboral, se ejecutaron sin la
observancia de los lineamientos establecidos en las Resolucién 652 de 30 de
abril de 2012 “Por la cudl se establece la conformacién y funcionamiento del Comité
de Convivencia Laboral en enfidades publicas y empresas privadas...”, asi como la
Resolucion 1356 de 18 de julio de 2012, por la cual se modificd parcialmente la
resolucion anterior; asistiéndole razdén al Ministerio demandado al proferir la
sancién respectiva.
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7.3. Conclusion

Asf las cosass, se confirmard la sentencia del 30 de agosio de 2016, como quiera
que, del caso bajo estudio el demandante no demuestra que las Resoluciones
536y 752 de 2013, sean violaforias de lo establecido en la Resolucion 2646 de
2008 del Ministerio de la Proteccion Social, y de lo reglamentado por las
resoluciones 652 y 1356 de 2012 del Ministerio de Trabajo; por cuanio: (i) los
actos acusados fueron proferidos por el Minisierio del Trabdjo conforme a las
competencias consagradas en la Ley, no evidencidndose exiralimitacién de
las funciones a é! atribuidas; (i) se exponen de manera clara las razones de la
decisién adoptada, indicando la normatividad fundamento de su decisidon, no
evidenciédndose falta de motivacion del acio administrativo; (iil) no se
demostrd la configuracién de violacion al debide proceso y de defensa de la
empresa Biofim S.A., en el iramite de la querella adelantada por el sefior Daniel
Polo Liduefia, ya que en dicha actuacién se respetd el derecho de defensa
de la empresa demandante, tal como quedd demostrado en este plenario.

VIIl.- COSTAS

Conforme con lo estipulado en el art, 188 del CPACA, y los art. 365 y 366 del
CGP., esta Corporacién condenard en costas a la parte vencida en esta
instancia.

IX.- DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar, adminisirando
justicia en nombre de la Repulblica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR Ila sentencia de fecha 30 de agosto de 2016 proferida
por el Juzgado Sexto Administrativo Oral del Circuifo de Cartagena, por las
razones expuesta en la parte mofiva de este proveido.

SEGUNDO: CONDENAR EN COSTAS o la parte vencida, conforme a lo
establecido en los articulos 188 del CPACA vy del 365 -366 del CGP, en esta
instancia.

O
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SIGCMA
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TERCERQ: Ejecutoriada esta providencia, REMITIR el expediente al Juzgado de
origen, para los efectos legales a que haya lugar.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue considerado y aprobado por
la Sala, en sesion ordinaria de la fecha, segin consta en acta No. 067
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