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Cartagena de Indias D. T. y C, doce (12) de febrero de dos mil veintiuno (2021).

|. IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICADO Y PARTES INTERVINIENTES.

Medio de control Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicado 13001-33-33-008-2013-00442-01

Demandante Promotora Turistica del Caribe - Protucaribe S.A.
Demandado Nacion — Ministerio del Trabajo

Magistrado Ponente | Edgar Alexi Vasquez Contreras

Tema Sancién administrativa — debido proceso

Il. PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala' de Decision a resolver el recurso de apelaciéon interpuesto por la
parte demandante contra la sentencia de 20 de octubre de 2014, proferida por
el Juzgado Octavo Administrativo del Circuito de Cartagena, mediante la cual
nego las pretensiones de la demanda.

lll.- ANTECEDENTES
3.1. La demanda (fs. 2 - 13).

a). Pretensiones:

La sociedad comercial Promotora Turistica del Caribe - PROTUCARIBE S.A., en
ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
establecido en el arficulo 138 del C.P.A.C.A., presentd demanda contra la
Nacion — Ministerio del Trabagjo, en la que solicitd las siguientes declaraciones y
condenas:

“1. Que se declare nulo el acto administrativo emitido por la NACION -
MINISTERIO DEL TRABA]O, contenido en la Resolucién N° 1407 de mayo 06 de
2013, mediante la cual, en sintesis, se revocaron las Resoluciones N° 056 de
febrero 29 de 2012 y N° 321 de mayo 25 de 2012, se le impone una multa a mi
mandante porla suma de $11.334.000 pesos (20 SMLMV), por violacién a normas
de salud ocupacional, y se declard agotada la via gubernativa.

2. Que como consecuencia de la declaracion de nulidad solicitada en el
numeral anterior, se restablezcan los derechos violados a PROTUCARIBE S.A.
para lo cual, solicito que la NACION - MINISTERIO DEL TRABAJO, exonere a

! Esta decision se toma virtualmente en aplicaciéon del articulo 4° del Acuerdo PCSJA20-11521 de
19 de marzo de 2020 del CSJ que autorizé a los Tribunales del pais para hacer reuniones de
frabajo y sesiones virtuales.
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PROTUCARIBE S.A. de cualquier pago o responsabilidad por la multa que le
impuso a esta dlfima, mediante la Resolucion N° 1407 de mayo 6 de 2013.

3. Reconocer y pagar a PROTUCARIBE S.A., las costas y agencias en derecho
derivadas de este proceso.

b). Hechos.
Para sustentar sus pretensiones la sociedad demandante afirmé lo siguiente:

Es una sociedad comercial anénima de derecho privado, cuyo objeto social
consiste en la explotacion de negocios relacionados con la industria turistica, por
lo cual en desarrollo de su objeto es la operadora del "Hotel Las Américas”,
establecimiento hotelero ubicado en la Boquilla, sobre el Anillo Vial de la ciudad,
dotada de una planta de personal que resulta necesaria para para la prestacion
de servicios a sus huéspedes y clientes.

Mediante auto No. 290 del 12 de octubre de 2011 el Ministerio del Trabajo inicid
una investigacion administrativa contra PROTUCARIBE S.A., por presunta violaciéon
de las disposiciones de salud ocupacional, con ocasidn de una querella
presentada por Edison Rafael Rodriguez Ospino.

Por auto comisorio N° 843 de 12 de octubre de 2011 se comisiond al senor
Crescenciano Escorcia Reyes para tramitar dicha investigacion.

El 31 de octubre de 2011 se realizd una visita en las instalaciones del “Hotel Las
Ameéricas”, con ocasidon de la cual, el 3 de noviembre de 2011 se recibid toda la
documentacion relativa al programa de salud ocupacional y mediante
Resolucion No. 056 de 29 de febrero de 2012 se procedid a archivar la
investigacion, decision modificada por la Resolucion N° 321 de 25 de mayo de
2012, en el sentido de ordenar la notificacion conforme al Decreto 01/84.

El Ministerio le dio trdmite de recurso de apelacidon a un escrito que, segun las
afirmaciones de la accionante, estaba incompleto y sin firmas, y al decidirlo
profirid la Resolucion No. 1407 de 6 de mayo de 2013 que revoco las resoluciones
anteriores y, en consecuencia, impuso sancion consistente en multa equivalente
a 20 SMLMYV, por violaciéon a las normas de salud ocupacional.
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c) Normas violadas y concepto de violacién

Afirmd la demandante que los actos acusados estdn viciados de nulidad,
conforme a las causales previstas en el inciso segundo del articulo 137 del CPACA,
pues violan los articulos 2, 4, 6, 29, 83 y 209 de la Constitucion Politica; 2 y 3 del
Decreto 01 de 1984 (C.C.A.); y 137 del C.P.A.C.A,; y explicé el concepto de la
violacion con los argumentos que se resumen a continuacion.

No cuestiona las competencias del Ministerio del Trabagjo para investigar y
eventualmente sancionar alos administrados, sino la forma ilegal y arbitraria en que
se llevd a cabo el procedimiento administrativo en el cual fue sancionada, violando
su derecho al debido proceso, establecido en el articulo 29 de la C.P., el cual aplica
en actuaciones administrativas, y en el marco de éste el principio de legalidad.

La entidad demandada expidid el Auto N° 290 del 12 de octubre de 2012 que
establecid el objeto de la investigacion en el plan de salud ocupacional, pero
luego esgrimié como fundamentos "ad hoc", para sancionarlo, entre ofros, Ia
violacion a los articulos 10 y 11 de la Resolucion N° 1016 de 1998 y 1° de la
Resolucion N° 1075 de 1992 62 del Codigo Sustantivo del Trabajo y el Decreto 995
de 1968, pese a que nunca se le formularon cargos por la presunta violaciéon de
tales normas, y por tanto no se le dio la oportunidad de defenderse ni de
controvertir sobre tales conceptos, violando igualmente la presuncion de
inocencia.

Lo que hizo la entidad demandada fue decidir de plano que PROTUCARIBE S.A.
habia violado las normas en comento, de manera totalmente sorpresiva.

3.2. Contestacioén de la demanda (fs. 61-72).

Manifesté que el numeral 1 del arficulo 3° de la Ley 1610 de 2013 establece que
la funcion preventiva de los Inspectores del Trabajo se encuentra dirigida a
prevenir la violacidon de normas laborales y evitar posibles conflictos entre las
partes de la relacion laboral; sin embargo, cuando en ejercicio de sus funciones
y en el curso de una investigacion administrativa, bien sea que se haya iniciado
de manera oficiosa o a solicitud de parte, el Inspector del Trabajo detecta que
las normas laborales ya han sido fransgredidas, no debe aplicar su funcion de
prevencion, como quiera que dalli se enviste de las facultades de policia
administrativa a efectos de imponer la sancion que corresponda, conforme a lo
preceptuado por el numeral 2 del articulo 3° de la misma Ley.
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De acuerdo con los articulos 485 y 486 del Codigo Sustantivo del Trabajo y la
Resolucion 404 de 2012, la entidad tiene la competencia General para ejercer la
vigilancia y el control sobre el cumplimiento de las normas contenidas en dicho
cuerpo normativo, lo cual se puede concretar en la imposicion de sanciones de
multa.

Dentro del acervo probatorio recaudado en la investigacion administrativa
laboral se encontré que el programa de salud ocupacional no estaba firmado,
ni por el representante de la empresa ni por el encargado de desarrollarlo, con
lo cual se vulnerd el articulo 4° de la Resolucidon 1016 del 31 de marzo de 1989.

Tampoco se encontrdé en la investigacion administrativa laboral nada que
demuestre que se realizaron por parte de PROTUCARIBE S.A., actividades para el
cumplimiento de los subprogramas de medicina preventiva y del tfrabajo; como
son exdmenes médicos clinicos y paraclinicos para admision, exdmenes
periddicos ocupacionales, investigacion y andlisis de las enfermedades ocurridas
estableciendo las medidas correctivas y necesarias, programa para la
prevencion y control de enfermedades generadas por los riesgos psicosociales,
andlisis de las estadisticas de los accidentes de trabajo y el plan de emergencia,
con lo cual se desconocieron los articulos 10y 11 de la resolucidn mencionada y
1° de la Resolucion N° 1075/92.

Desde el inicio de la investigacion administrativa laboral se senalé que la misma
se realizaba por presunto incumplimiento de disposiciones de salud ocupacional,
como se evidencia de los autos numeros 290 y 843 del 12 de octubre de 2011,
obrantes dentro del expediente que contiene la investigacion administrativa
laboral.

Finalmente, senald que para la imposicion de la sancion a la demandante se
siguid estrictamente el procedimiento establecido en el Codigo Contfencioso
Administrativo, norma vigente para la fecha en que se iniciod la investigacion
administrativa laboral, pues se le comunico el inicio de la investigacion con base
en la queja presentada contra la misma, se practicaron las pruebas que se
consideraron pertinentes y conducentes, se le nofificaron todos los actos y
decisiones proferidas y se concedieron y decidieron los recursos legales
correspondientes, lo que permite concluir que no se viold en manera alguna el
debido proceso por parte de la entidad.
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3.3. Sentencia apelada (fs. 1029-1044).

El Juez Octavo Administrativo del Circuito de Cartagena, mediante sentencia de
20 de octubre de 2014, nego las pretensiones de la demanda con los siguientes
argumentos:

Para sustentar su decision el Juez A-quo manifestd que, contrario a lo afirmado
por la demandante, fue notificada de la investigacion que se adelantaba,
presentd descargos y se siguieron todas las etapas previstas en el C.C.A., hasta
culminar con la resolucion que se abstuvo de sancionar, contra la cual el
querellante interpuso recurso de apelacién, el cual fue tramitado y resuelto
mediante la resolucidén demandada.

Por ofro lado, la sancidon tampoco fue por asuntos diferentes al inicialmente
investigado como lo afirma el demandante; luego, el Ministerio de frabajo solo
cumplid con sus funciones de vigilancia y control que le impone la ley.

3.4. Del recurso de apelacion (fs. 542-547)

La demandada interpuso recurso de apelacion contra el fallo de primera
instancia, con base en los siguientes argumentos:

Contrario a lo manifestado por el Juez A-quo, no existe un recurso de apelaciéon
interpuesto por el querellante frente a la Resolucidon No. 056 de 29 de febrero de
2012 que dispuso archivar la investigacion y la Resolucion No. 321 de 25 de mayo
de 2012 que modificd la anterior en el sentido de ordenar su notificacion
conforme al Decreto 01/84.

Lo anterior, porque a folios 398 a 406 del cuaderno N° 2 lo que figura es un
documento parcial y sin firma, a partir del cual se expidid el acto acusado.

Luego, el Ministerio de trabajo expidid un acto administrativo a partir de un
recurso de apelacion inexistente, que no cumplia con los requisitos legales, pues
ni siquiera fue suscrito por el querellante, por lo cual se violaron sus garantias
fundamentales y las normas bdsicas de procedimiento administrativo.

Como el recurso de apelacion siempre debe estar firmado a menos de que
presente por via electréonica, o cual no es el caso, debid ser rechazado.

Por lo anterior, se debe revocar la sentencia apelada y acceder a las
pretensiones de la demanda.
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3.5. Actuacion procesal en segunda instancia.

Mediante auto de 7 de septiembre de 2015 se admitid el recurso de apelacion (f.
7 Cuaderno segunda instancia), y mediante auto de 18 de julio de 2016, se corrid
traslado a las partes para que presentaran alegatos de conclusion y al Ministerio
PUblico para que emitiera concepto de fondo (f. 11 ibidem).

La parte demandante presentd alegatos y reiterd, en lo sustancial, lo expuesto
en el recurso de apelaciéon (fs. 24-25 ibidem); la parte demandante presentd
alegatosy reiterd, enlo sustancial, lo expuesto enla contestacion de la demanda
(fs. 26-27 ibidem); y el Agente del Ministerio PUblico no emitié concepto.

IV.- CONTROL DE LEGALIDAD

Agotado el trédmite descrito sin que se adviertan impedimentos procesales ni
causales de nulidad que invaliden la actuacidn, procede este Tribunal a decidir
el recurso de apelacion interpuesto contra el fallo de primera instancia.

V.- CONSIDERACIONES

5.1. Competencia.

Es competente esta Corporacion para conocer el presente proceso en segunda
instancia, por disposicion del articulo 153 del CPACA, que dispone que los
Tribunales Administrativos conocen en segunda instancia de las apelaciones de
las sentencias dictadas en primera instancia por los jueces administrativos,
situacidn que se evidencia en el sub-lite.

5.2. Problema juridico.

Corresponde a la Sala determinar, de acuerdo con el recurso de apelacion
intferpuesto, 1) si el recurso de apelacion presentado contra las Resoluciones Nos.
056 de 29 de febrero de 2012 y 321 de 25 de mayo de 2012, cumplié con los
requisitos de forma para su interposicion, y si el Ministerio de Trabajo debid
impartirle trdmite. En caso negativo, si se la resolucidon demandada viold el
derecho al debido proceso del demandante y si se deben acceder a las
pretensiones de la demandante.

5.3. Tesis de la Sala.

El recurso de apelacion interpuesto por el querellante confra las Resoluciones
Nos. 056 de 29 de febrero de 2012 y 321 de 25 de mayo de 2012, si cumplid con
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los requisitos establecidos por el articulo 52 del C.C.A., porlo cual, lo que procedia
era el frédmite y resolucion del mismo, tal y como lo hizo la entidad demandada.
Por ello se confirmard la sentencia apelada.

5.4. Marco normativo y jurisprudencial.
5.4.4. De los recursos en el Cédigo Contencioso Administrativo.

El titulo Il del Codigo Contencioso Administrativo, norma aplicable al asunto bajo
estudio, en atencidn que era la norma vigente al momento de proferir la sancion,
establecio los recursos en la via gubernativa, asi:

TITULO Il
LA ViA GUBERNATIVA
CAPITULO |
DE LOS RECURSOS

(...) RECURSOS EN LA ViA GUBERNATIVA

ARTICULO 50. Por regla general, contra los actos que pongan fin a las
actuaciones administrativas procederdn los siguientes recursos:

1. El de reposicion, ante el mismo funcionario que tomo la decision, para que la
aclare, modifique o revoque.

2. El de apelacién, para ante el inmediato superior administrativo, con el mismo
propdsito.

No habré apelacidon de las decisiones de los ministros, jefes de departamento

administrativo, superintendentes y representantes legales de las entidades
descentralizadas o de Ilas unidades administrativas especiales que tengan
personeria juridica.

3. El de queja, cuando se rechace el de apelacion.

El recurso de queja es facultativo y podrd interponerse directamente ante el
superior del funcionario que dictd la decision, mediante escrito al que deberd
acompanarse copia de la providencia que haya negado el recurso.

De este recurso se podrd hacer uso dentro de los cinco (5) dias siguientes a la
notificacion de la decision.

Recibido el escrito, el superior ordenard inmediatamente la remision del
expediente, y decidird lo que sea del caso.

Son actos definitivos, que ponen fin a una actuacion administrativa, los que
deciden directa o indirectamente el fondo del asunto; los actos de frdmite
pondrdn fin a una actuacién cuando hagan imposible continuarla.
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OPORTUNIDAD Y PRESENTACION

ARTICULO 51. Modificado por el art. 3, Decreto Nacional 2304 de 1989 De los
recursos de reposicion y apelacion habrd de hacerse uso, por escrito, en la
diligencia de nofificacién personal, o dentro de los cinco (5) dias siguientes a
ella, o a la desfijacion del edicto, o la publicacién, segun el caso. Los recursos
contra los actos presuntos podrdn interponerse en cualquier tiempo.

Los recursos se presentardn ante el funcionario que dictd la decisién, salvo lo
dispuesto para el de queja, y si quien fuere competente no quisiere recibirlos
podrdn presentarse ante el procurador regional o ante el personero municipal,
para que ordene su recibo y framitacion e imponga las sanciones
correspondientes.

El recurso de apelacién podrd interponerse directamente, o como subsidiario
del de reposicion.

Transcurridos los términos sin que se hubieren interpuesto los recursos
procedentes, la decision quedard en firme.

Los recursos de reposicion y de queja no son obligatorios.
REQUISITOS

ARTICULO 52. Modificado por el art. 4, Decreto Nacional 2304 de 1989 Los
recursos deberdn reunir los siguientes requisitos:

1. Interponerse dentro del plazo legal, personalmente y por escrito por el
interesado o su_representante o apoderado debidamente constituido; y

sustentarse con _expresidon concreta de los motivos de inconformidad, y con
indicacion del nombre del recurrente.

2. Acreditar el pago o el cumplimiento de lo que el recurrente reconoce deber;
y garantizar el cumplimiento de la parte de la decision que recurre cuando ésta

sed exigible conforme a la ley.

3. Relacionar las pruebas que se pretende hacer valer.

4. Indicar el nombre y la direccidn del recurrente.

Sdlo los abogados en ejercicio podrén ser apoderados; si el recurrente obra
como agente oficioso, deberd acreditar esa misma calidad de abogado en
ejercicio, y ofrecer prestar la caucién que se le sefiale para garantizar que la
persona por quien obra ratificard su actuacién dentro del término de tres (3)
meses; si no hay ratificacién, ocurrird la perencién, se haré efectiva la caucion
y se archivard el expediente.

RECHAZO DEL RECURSO

ARTICULO 53. Si el escrito con el cual se formula el recurso no se presenta con
los requisitos expuestos, el funcionario competente deberd rechazarlo; contra el
rechazo del recurso de apelacién procederd el de queja.
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5.5. Caso concreto.

5.5.1. Pruebas relevantes para decidir.

- Copia de la Resolucion N° 056 de 29 de febrero de 2012, por medio de la cual
se ordend archivar la investigacion administrativo laboral iniciada con ocasion a
de la queja presentada por el senor Edinson Rafael Rodriguez (fs. 25 — 27).

- Copia de la Resolucidn N° 321 de 25 de mayo de 2012, por medio de la cual se
modificd la resolucidn anterior, en el sentido de ordenar la notificaciéon de las
resoluciones de conformidad con el C.C.A. (fs. 28 -29).

- Copia del recurso de apelacidon interpuesto por el querellante contra las
resoluciones anteriores (fs. 398-406).

- Resolucidn 1407 de 6 de mayo de 2013, mediante la cual se revocd las
resoluciones anteriores vy, se sanciond a la demandada con multa equivalente a
20 SMLMV (fs. 34-39).

5.5.2. Andlisis critico de las pruebas frente al marco juridico.

En el presente caso, la enfidad demandante pretende que se declare la nulidad
de la Resolucién 1407 de 6 de mayo de 2013, mediante la cual se sanciond a la
demandada con multa equivalente a 20 SMLMV (fs. 34-39).

Lo anterior, porque a su juicio al recurso de apelacion presentado por el
querellante contra las Resoluciones Nos. 056 y 321 de 2012, no debid impartirsele
trdmite y ser decidido de fondo, sino rechazarse, toda vez que el mismo no fue
firmado por el recurrente y estaba incompleto, por lo cual debe tenerse que el
mismo No existe.

El articulo 25 del CCA, norma aplicable cuando se expidio la resolucion acusada,
establece como requisitos del recurso de apelacion: 1). Que el mismo debe
interponerse por el inferesado personalmente, o su representante o apoderado
debidamente constituido, dentro del plazo legal y por escrito; y sustentarse con
expresion concreta de los motivos de inconformidad, y con indicacion del nombre
del recurrente; 2). Acreditar el pago o el cumplimiento de lo que el recurrente
reconoce deber; y garantizar el cumplimiento de la parte de la decision que
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recurre cuando ésta sea exigible conforme alaley; 3). Relacionar las pruebas que
se pretende hacer valery, 4). Indicar el nombre y la direccién del recurrente.

En caso de no cumplir con los requisitos expuestos, el funcionario competente
debia rechazarlo (articulo 53 del CCA).

En el expediente obra copia del escrito mediante el cual se presentd dentro de
la actuacion administrativa seguida por el Ministerio del Trabajo un recurso de
apelacion contra las Resoluciones 056 y 321 de 2012 (fs. 398-391) que, contrario
alo dicho por el apelante, se encuentra completo.

Dicho escrito se presentd dentro del plazo legal para interponer el recurso de
apelaciéon, en forma escrita, lo sustentd, relaciond las pruebas que pretendia
hacer valer, indicd el nombre vy direccidon del recurrente, esto es, por el senor
Edinson Rafael Rodriguez Ospino en su condiciéon de querellante: y, pese a que
en el memorial descrito no figura su nombre o ribrica en forma manuscrita, se
entiende presentado por él.

La Sala llega a esta Ultima conclusidon en el hecho de que el escrito mencionado
tiene nota de recibido en las dependencias del Ministerio el 15 de junio de 2012,
y se le asigné el niUmero de radicacion 87432, como consta a folio 398 del
expediente. Al inicio del recurso se identifica al querellante con su nombre,
escrito en forma mecdnica, al igual que al final del mismo documento.

Y adicionalmente, en el texto de las consideraciones de la resolucion
demandada se reconoce de manera explicita que “el senor Edinson Rafael
Rodriguez Ospina interpuso recurso de apelacion el dia 15 de junio de 2012".

Es claro entonces que el C.C.A., no establece la anotacién manuscrita del
nombre o rubrica del apelante como requisito o condicion para recibir, tframitar
y decidir el recurso durante la via administrativa.

Por lo anterior, no puede el apelante aducir que la ausencia de la formalidad
anotada constituya causal de rechazo del recurso referido.

Dado gque los motivos de inconformidad del apelante resultaron desvirtuados, se
debe confirmar la sentencia apelada.
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5.6 Condena en costas en segunda instancia.

El articulo 188 del Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo senala, que “Salvo en los procesos en que se ventile un interés
publico, la sentencia dispondrd sobre la condena en costas, cuya liquidacion y
ejecucion se regiran por las normas del Cédigo de Procedimiento Civil". A su vez,
el articulo 365 del Codigo General del Proceso senala que se condenard en
costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacion.

Como el recurso de apelacidon fue decidido en forma desfavorable al
demandante, serd condenado en costas en esta instancia, las cuales serdn
liguidadas por el Juzgado de primera instancia de conformidad con las
previsiones de los articulos 365y 366 del C. G. P.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

VI. FALLA

PRIMERO: Confirmar la sentencia apelada.

SEGUNDO: Condenar en costas de segunda instancia a la parte demandante;
liguidense por el Juzgado de Primera Instancia, conforme lo dispuesto en los
articulos 365 y 366 del C.G.P.

TERCERO: Una vez ejecutoriada la presente decision, devuélvase el expediente al
Juzgado de origen. Déjense las constancias de rigor en el sistema de Gestion Siglo
XXI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Los Magistrados

.
%& UL
EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRERA

~

IL BOS AWAREZ
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