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NOTIFICACION POR AVISO

En atencién al parrafo segundo del articulo 69 de la Ley 1437 de 2011, que dispone:

“Cuando se desconozca la informacion sobre el destinatario, el aviso, con copia integra del acto
administrativo, se publicara en la pagina electronica y en todo caso en un lugar de acceso al publico
de la respectiva entidad por el término de cinco (5) dias, con la advertencia de que la notificacion se
considerara surtida al finalizar el dia siguiente al retiro del aviso.” Se procede a fijar copia de la
Notificacién por aviso para la Notificacion Personal.

Lo anterior, teniendo en cuenta que las citacion remitida En fecha 12 de noviembre del 2019, con
oficio 08SE2021740500100015746 a LA EMPRESA CONSORCIO CONSTRUCTOR MONTANITAS
, a la direccion que reposa en el expediente calle 16 AA SUR 42 74, en el municipio de Medellin
— Antioquia, fue devuelta por el correo 4-72 con nota “no reside”.

Para efectos de lo antes dispuesto, se publica la Resoluciéon N° 3119 del 27 de octubre del 2021,
por medio del cual resuelve un recurso de apelacion, en temas de Riesgos Laborales y
Seguridad y Salud en el Trabajo, expedida por la Directora General de Riesgos Laborales del
Ministerio del Trabajo, contra la empresa CONSORCIO CONSTRUCTOR MONTANITAS.

Previa advertencia que contra la presente resolucion no procede ningun recurso, quedando agotada
la via gubernativa y solo procede las acciones ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Sefija el dia 29 (29)de noviembre de 2018, por el término legal de cinco (5) dias habiles, advirtiendo
que la notificacién se considerara surtida al finalizar el dia siguiente al retiro del presente aviso.

Gloria Yanet Meneses Agudelo

Auxiliar Administrativa
Ministerio del Trabajo
Direccion Territorial de Antioquia

Sede Administrativa Atencién Presencial Linea nacional gratuita
Direccion: Carrera 14 No. Sede de Atencidn al Ciudadano 018000 112518

99-33 Medellin- Antioquia Carrera Celular

Pisos 6, 7, 10, 11, 12y 13 56A No. 51-81San Benito 120

Teléfonos PBX Puntos de atencién www.mintrabajo.gov.co
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RESOLUCION!\IUMERO 3119
(97 ocT 2021 )

“Por la cual se resuelve un recurso de apelacion
LA DIRECTORA DE RIESGOS LABORALES

En ejercicio de la facultad conferida por el articulo 115 del Decreto Nro. 2150 de 1995, el numeral 15
del articulo 23 del Decreto Nro. 4108 de 2011, Decreto 01 de 1984, y teniendo en cuenta los
siguientes:

HECHOS

Mediante radicado No. 03466 del 22 de marzo de 2012, el Gerente Técnico de la regional de Antioquia y
del Eje Cafetero de SEGUROS DE VIDA SURAMERICANA S.A., presenta informe ante la Direccion
Territorial de Antioquia del Ministerio del Trabajo del accidente mortal sufrido por el sefior Porfirio de
Jesus Saldarriaga Jurado el 8 de febrero de 2012, quien laboré para el CONSORCIO CONSTRUCTOR
MONTANITAS con NIT. 900.253.830-7, integrado por CONINSA RAMON H. S.A. con NIT. 890.911.431-
1, GEOMINAS S.A. con NIT. 890.907.724-7 y CONSTRUCCIONES Y TRACTORES S.A.S. con NIT.
890.932.730-7, visto a folio (1).
ANTECEDENTES PROCESALES

Mediante Auto No. 119 del 30 de marzo de 2012, la Direccion Territorial de Antioquia del Ministerio del
Trabajo, avoca conocimiento e inicia investigacion administrativa contra el CONSORCIO
CONSTRUCTOR MONTANITAS con NIT. 900.253.830-7, integrado por CONINSA RAMON H. S.A. con
NIT. 890.911.431-1, GEOMINAS S.A. con NIT. 890.907.724-7 y CONSTRUCCIONES Y TRACTORES
S.A.S. con NIT. 890.932.730-7, visto a folio (13).

Mediante Resolucion No. 1032 del 19 de septiembre de 2012, la Direccion Territorial de Antioquia del
Ministerio del Trabajo decide SANCIONAR al CONSORCIO CONSTRUCTOR MONTANITAS con NIT.
900.253.830-7, integrado por CONINSA RAMON H. S.A. con NIT. 890.911.431-1, GEOMINAS S.A. con
NIT. 890.907.724-7 y CONSTRUCCIONES Y TRACTORES S.A.S. con NIT. 890.932.730-7, (folios 387
al 391), cuya notificacion personal se surtié el 3 de octubre de 2012, visto a folio (394).

Mediante radicado No. 11728 del 10 de octubre de 2012, el representante legal del CONSORCIO
CONSTRUCTOR MONTANITAS con NIT. 900.253.830-7, integrado por CONINSA RAMON H. S.A. con
NIT. 890.911.431-1, GEOMINAS S.A. con NIT. 890.907.724-7 y CONSTRUCCIONES Y TRACTORES
S.A.S. con NIT. 890.932.730-7, interpone recurso de reposicion y en subsidio el de apelacion contra la
Resolucion No. 1032 del 19 de septiembre de 2012, visto a folios (398 al 401).

Mediante la Resolucion No. 0015 del 9 de enero de 2013, la Direccion Territorial de Antioquia del
Ministerio del Trabajo, resuelve RECHAZAR el recurso de reposicion y en subsidio el de apelacion, visto
a folio (420).

Mediante radicado No. 01157 del 31 de enero de 2013, la apoderada del CONSORCIO CONSTRUCTOR
MONTANITAS con NIT. 900.253.830-7, integrado por CONINSA RAMON H. S.A. con NIT. 890.911.431-
1, GEOMINAS S.A. con NIT. 890.907.724-7 y CONSTRUCCIONES Y TRACTORES S.A.S. con NIT.
890.932.730-7, interpone recurso de queja contra la Resolucion No. 0015 del 9 de enero de 2013, visto

a folios (429 al 430). /
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COMPETENCIA PARA RESOLVER EL RECURSO DE APELACION:

Teniendo en cuenta que la presente actuacion administrativa se inicio ylo aperturq en vigencia del Decre?o
01 de 1984 (Codigo Contencioso Administrativo CCA), esta Direccion aplicara dicha norma, en garantia
al derecho del debido proceso de los administrados.

Establece el Articulo 50 del Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984), que contra los actos
administrativos de caracter particular procede recurso de reposicion, el cual permite a la administracion
en primera instancia aclarar, modificar o revocar sus actuaciones, que en el presente caso fue resuelto
mediante la Resolucion No. 0015 del 9 de enero de 2013 de la Direccion Territorial de Antioquia del
Ministerio del Trabajo.

La misma norma en relacion con el recurso de Apelacion, dispone que este procede ante el superior
jerarquico de quien profirid una decision, con los mismos propositos, esto es, que aclare, modifique o
revoque la decision proferida por la primera instancia.

Ahora bien, El Decreto 2150 de 1995, modificatorio del Decreto 1295 de 1994: “Articulo 115°.-
Competencia de sanciones. El inciso primero del articulo 91 del Decreto Nacional 1295 de 1994, quedara
asi: "Articulo 91°- Le corresponde a los directores regionales y seccionales del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social imponer las sanciones establecidas a continuacion, frente a las cuales opera el recurso
de apelacion ante la Directora Técnico de Riesgos Profesionales del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social".

El Decreto 4108 de 2011: “Articulo 23. Funciones de la Direccion de Riesgos Profesionales. Son funciones
de la Direccion de Riesgos Profesionales, las siguientes: (...) 15. Conocer y resolver los recursos de
apelacion y queja interpuestos contra las providencias proferidas por los directores de las Direcciones
Territoriales relacionadas con el Sistema de Riesgos Profesionales”. (Destacado por la Direccion).
Conforme a lo anterior, La Direccién de Riesgos Laborales del Ministerio del Trabajo, es competente para
resolver en segunda instancia el recurso de apelacion interpuesto, conforme a la norma aqui expuesta.

CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 23 del Decreto 4108 de 2011, si bien le corresponde a la
Direccion de Riesgos Laborales conocer los argumentos del recurso de apelacion interpuesto, en aras
de garantizar derechos fundamentales como obligacién constitucional de todas las autoridades, se
procedera a efectuar el siguiente pronunciamiento con el proposito de adoptar una decision
administrativa aplicable al presente caso.

La Constitucion Politica de Colombia en su articulo 4° establece la obligacién constitucional de
nacionales y extranjeros en Colombia de acatar la Constitucion, las leyes y la jerarquia normativa del
texto constitucional sobre las demas disposiciones legales del ordenamiento juridico colombiano.

Por su parte, el articulo 29 de la Carta Politica, prevé: "El debido proceso se aplicara a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas. Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al
acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas
propias de cada juicio. En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se
aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable. (...)".

Del precepto constitucional anterior, se concluye la existencia de una garantia minima fundamental
integra del derecho al debido proceso, respecto de la aplicacion del principio de favorabilidad cuando se
estipula en la norma constitucional que, en materia penal, |a ley permisiva o favorable, aun cuando sea
posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable. De ahi, que se considere que, la
facultad sancionadora de la administracion correctiva y disciplinaria este subordinado a las reglas del
debido proceso que deben observarse en la aplicacién de sanciones por la comision de ilicitos penales.
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La Corte Constitucional ha dicho que toda infraccion merecedora de reproche punitivo tiene una misma
naturaleza, como idénticas son las consecuencias, sin perjuicio de que provengan de una actividad
administrativa o jurisdiccional o que tengan origen en las diferencias formales de los tramites. Por
consiguiente, los principios que rigen todo procedimiento deben necesariamente hacerse extensivos a

todas las disciplinas sancionatorias en las que no ha existido un desarrolio doctrinal adecuado sobre
esta materia.!

Si bien el articulo 29 de la Constitucion prevé el principio de favorabilidad en materia penal, las garantias
del debido proceso deben extenderse a todas las actuaciones judiciales y administrativas, como lo ha
sefialado la Corte Constitucional? cuando afirma que los principios que rigen el debido proceso penal
tambien rigen la potestad sancionadora de la administracion.

Para la doctrina, el principio de favorabilidad aplica en el ambito del derecho sancionatorio de la
administracion porque ‘los actos que imponen la pena son formalmente administrativos, pero
materialmente jurisdiccionales”, por lo que en su expedicion se “debe brindar también las protecciones
propias del derecho penal que tiene en la favorabilidad una de sus mas preciadas expresiones de
indemnidad, defensa y seguridad del ciudadano™

Para la aplicacion del principio de favorabilidad en materia administrativa sancionatoria no es
determinante que la conducta sancionada sea de caracter instantaneo o de caracter permanente, tal y
como ocurre en derecho penal.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha demostrado que los presupuestos que dan pie a la aplicacion
del principio de favorabilidad en materia administrativa sancionatoria son los siguientes:

(i) que exista un lapso del tiempo ocurrido entre el momento de comisién de la conducta
reprochable y el instante en que se profiere la respectiva sancion por parte de la Administracion,
y, ademas

(ii) que en el entretanto hubiese existido un trénsito de leyes que requlaban la misma materia
sobre la cual se fundamente la imposicién de la sancion” 4

En sentencia T-545 de 2004, al analizar sobre los elementos del principio de favorabilidad, la Corte
Constitucional dispuso como elementos:

) la nocién de duda ante la necesidad de elegir entre dos o més interpretaciones y,
i) la nocion de interpretaciones concurrentes.”

Sobre el primer de ellos, la Corte indicd que la duda debe estar revestida de seriedad y objetividad,
caracteristicas que a su vez dependen de la razonabilidad, fundamentacion y solidez juridica de las
interpretaciones. Y en cuanto al segundo elemento, sefialé que ademas del primer elemento, “deben ser
efectivamente concurrentes al caso bajo estudio, esto es, deben ser aplicables a los supuestos de hecho
de las disposiciones normativas en juego y a las situaciones facticas concretas.”

Por lo que, se puede concluir al respecto que, ante la necesidad de elegir entre dos o mas
interpretaciones concurrentes, se debe recurrir a la interpretacion mas beneficiosa.

Ahora bien, |a presente actuacion inicio con el radicado No. 03466 del 22 de marzo de 2012 y atendiendo
a los mandatos constitucionales, se deberéa tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 308 de la Ley
1437 de 2011, que preceptua:

! Sentencia T-011 del 22 de mayo de 1992. M. P. Dr. Alejandro Martinez Caballero.
2 Sentencias T-625/97, C-619/01, C-181/02, C-200/02 y T- 1087 de 2005, entre ofras. . .y '
3 Ossa Arbelaez, Jaime, Derecho administrative sancionador. Una aproximacion dogmatica, segunda edicion, Legis Editores S.A, Bogota, 2009, Pp. 309-

310. L :
4V.gr. Consejo de Estado: Sala de Consulta del Servicio Civil, providencia 1454 del 16 de octubre de 2002; Seccion Primera sentencia del 5 de octubre
de 2009 C.P. Maria Claudia Rojas Lasso, entre otras
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“Articulo 308. Régimen de transicion y vigencia. EI presente Codigo comenzara a regir el dqs (2)

de julio del afio 2012. Este Codigo solo se aplicard a los procedimientos y las actuaciones
administrativas que se inicien, asi como a las demandas y procesos que se instauren con
posterioridad a la entrada en vigor. Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi
como las demandas y procesos en curso a la vigencia de la presente ley sequiran rigiéndose y
culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior”

Si bien lo dispuesto en el articulo 308 de la Ley 1437 de 2011 sefiala que las actuaciones administrativas
iniciadas en vigencia del Decreto 01 de 1984 seguiran rigiéndose y culminaran de conformidad con lo
estatuido en dicho texto legal, lo cierto es que, el articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 contiene una
disposicion de caracter procesal que entro en vigencia durante el desarrollo de la etapa en que debian
resolverse los recursos; por lo que debera este Despacho determinar si en el presente caso, resulta
procedente dar aplicacion a la Ley 1437 de 2011 o si por el contrario, debe aplicarse en estricto termino
el Decreto 01 de 1984: esto, con el fin de determinar si el acto a expedirse en la presente actuacion, que
resuelve el recurso, garantiza la proteccion de los derechos fundamentales como el debido proceso de la
parte investigada con la aplicacion del principio de favorabilidad y si la facultad sancionatoria del Estado
se encuentra caducada.

Para ello, habra que decir primero que, en cuanto a la caducidad de la potestad sancionatoria del Estado,
el articulo 38 del Decreto 01 de 19841, dispone que la misma caduca en el término de tres (3) afios
contados desde la ocurrencia del hecho, la conducta u omision que pudiere ocasionarlas; y el Consejo
de Estado mediante sentencia de unificacion del 29 de septiembre de 2009, indicd que el término para
contabilizar la caducidad de la facultad sancionatoria inicia desde el Gltimo acto sancionable (conducta
del presunto infractor) y queda interrumpido con la expedicion y notificacion del acto administrativo que
impone la sancion. Para tal efecto manifesto:

“Bajo este hilo conductor, y en la necesidad de unificar las posturas de las Secciones sobre el
tema, asunto que precisamente constituyé el motivo para que el presente proceso fuera traido
por importancia juridica a la Sala Plena, a continuacion se explicarén las razones esenciales por
las cuales se considera que la tesis de recibo y que debe imperar es la que proclama que la
sancién disciplinaria se impone cuando concluye la actuacion administrativa al expedirse y
notificarse el acto administrativo principal, decision que resuelve de fondo el proceso disciplinario.
Es este el acto que define la conducta investigada como constitutiva de falta disciplinaria. En él
se concreta la expresion de la voluntad de la administracion.

Por su parte, los actos que resuelven los recursos interpuestos en via gubernativa contra ef acto
sancionatorio principal no pueden ser considerados como los que imponen la sancion porque
corresponden a una etapa posterior cuyo propésito no es ya emitir el pronunciamiento que éste
incluye la actuacion sino permitir a la administracion que éste sea revisado a instancias del
administrado. Asi, la existencia de esta sequnda etapa denominada "via gubernativa" queda al
arbitrio del administrado que es quien decide si ejercita 0 no los recursos que legalmente
procedan contra el acto”.

La postura descrita también se expuso, entre otras, en las sentencias de 8 de mayo de 2014 (M.P. Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez. Exp. 2010-0003), 29 de septiembre de 2016 (M.P. Maria Claudia Rojas
Lasso. Exp. 2004-00370) y 15 de febrero de 2018 (M.P. Lucy Jeannette Bermidez. Exp. 2005-01423)
proferidas por la Seccion Primera del Consejo de Estado.

Del mismo modo, la Corte Constitucional en Sentencia T-211/18, al realizar un analisis de la posicion
del Consejo de Estado frente al fenémeno juridico de la caducidad de la facultad sancionatoria del Estado
puntualizé que, las providencias referidas previamente, dan cuenta de una posicion uniforme, pacifica y
reiterada de la Seccion Primera del Consejo de Estado sobre la interpretacion del articulo 38 del Decreto
01 de 1984, en la que se fij6 la siguiente regla jurisprudencial: Ia facultad sancionatoria de las autoridades
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administrativas no caduca si en el término de 3 afios previsto en la norma en mencion si se expide y
notifica el acto administrativo principal.

Es decir, que frente a la expuesto en las anteriores providencias judiciales, no queda duda para el
Despacho que el Ministerio de Trabajo ain conserva la potestad de resolver el recurso de apelacién en
el presente expediente teniendo en cuenta que el acto mediante el cual se resolvi6 Ia investigacion en
primera instancia fue notificado en el término de tres (3) afios. En consecuencia, dilucidado el término

de la caducidad, se procedera a abordar el otro cuestionamiento relacionado con el principio de
favorabilidad.

Precisado lo anterior, con la expedicion de la Ley 1437 de 2011, se dio un transito normativo del Cddigo
Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984) al nuevo Codigo del Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), disponiendo para tal efecto el articulo 308 de la
ley que, las actuaciones administrativas iniciadas en vigencia del Decreto 01 de 1984 seguiran rigiendose
por este estatuto y las iniciadas con posterioridad al dos (2) de julio del afio 2012, con la Ley 1437 de
2011. De ahi, que el precitado articulo se encuentre en consonancia con lo enunciado por el articulo 40
de la Ley 153 de 1887 que dispone: “Las leyes concemnientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios
prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que deben empezar a regir. Pero los términos que
hubieren empezado a correr, y las actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, se regiran por
la ley vigente al tiempo de su iniciacion”’.

Es decir, que inicialmente se podria considerar que las actuaciones iniciadas en vigencia del Decreto 01
de 1984, como el caso que nos ocupa, debera culminar en vigencia de este decreto, pues asi también
lo ha indicado el Consejo de Estado’en una de sus decisiones jurisprudenciales, en la cual dispuso:

“Sin embargo, para el caso que nos convoca, se debe sefialar que el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo «Ley 1437 del 2011», se apartd de la tradicion
legislativa relacionada con fa vigencia de la ley procesal general, antes trascrita, por cuanto en su
articulo 308 consagré un régimen de transicion diferente para los procedimientos que se
adelanten ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. “De lo anterior se tiene que el
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo «Ley 1437 del 2011»
dispuso que entraria a regir a partir del 2 de julio del 2012 y que, a partir de esta fecha, se aplicaria
en todos los procesos, demandas, tramites, procedimientos o actuaciones, a excepcion de
aquellos casos que se venian adelantando con el régimen anterior, tal es el caso del Decreto Ley
01 de 1984’

No obstante, atendiendo lo consagrado en el articulo 29 constitucional, citado al inicio de estas
consideraciones, que consagra el derecho fundamental al debido proceso, el cual se encuentra
constituido por una serie de garantias minimas que deben ser acatadas y garantizadas en todas las
actuaciones judiciales y administrativas, siendo simultaneamente un principio constitucional y derecho
fundamental de inmediata proteccion, resulta necesario traer a colacion el principio de favorabilidad
relacionado con la aplicacién del silencio administrativo positivo estipulado en el articulo 52 de la Ley
1437 de 2011, como garantia fundamental de los investigados.

Si bien se han presentado disimiles interpretaciones frente a la aplicacion de este principio a otras
esferas del derecho sancionador independiente del penal, como lo pueden ser el derecho disciplinario,
el derecho contravencional, cambiario y demas, con el fin de unificar las posiciones encontradas al
respecto, el Consejo de Estado en Sentencia de fecha 4 de agosto de 2016, con Consejero Ponente
Doctor Guillermo Vargas Ayala, unifico el precedente respecto a su aplicacion.

Ponente Doctora Sandra Lisset Ibarra Vélez. Radicado No. 11001-03-25-000-2014-00901-00. Expediente No. 275314.

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion Sentencia del 26 de abril de 2018, Cons%




19 g 27 OCT 2021 o 5ano. 8

RESOLUCION NUMERO

Continuacién de la resolucion “Por la cual se resuelve un recurso de apelacién”

"a - La Constitucion Politica en su articulo 29 consagra como derecho fundamental el debido
proceso y prevé que éste "se aplicaré a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas”,
sefialando, ademas, una serie de garantias y principios mediante los cuales dicho derecho se
materializa, entre los que se encuentran el principio de legalidad de la falta y de la sancion, el
principio de favorabilidad de la ley posterior, el principio de publicidad, el derecho de defensa y
especialmente el derecho de contradiccion y de controversia de la prueba, la presuncion de
inocencia, el principio de la doble instancia, el principio de non bis in idem, y la prohibicion de la
reformatio in pejus.

b.- La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sefialado que el derecho al debido proceso,
ademés de ser un derecho, esté instituido en la Carta Politica como uno de los pilares de nuestro
Estado Social de Derecho, en la medida en que opera no solo como una garantia para las
libertades ciudadanas, sino como un contrapeso al poder de! Estado, en particular al derecho de
sancién o ius puniendi -reconocido a éste para reprimir las conductas consideradas contrarias a
Derecho-, al someter las actuaciones judiciales y administrativas a los procedimientos y requisitos
previamente establecidos en la legislacion, bajo el amparo del principio de legalidad.

En consideracion a lo anterior, dicha corporacién ha definido este derecho como el conjunto de
garantias previstas en el ordenamiento juridico, a través de las cuales se busca la proteccion del
individuo incurso en una actuacion judicial administrativa, para que durante su tramite se respeten
derechos y se logre la aplicacion correcta de la justicia.

c.- En el gjercicio de la potestad sancionatoria de la Administracion -modalidad de ius puniendi
estatal- también deben operar las reglas propias del debido proceso.

En efecto, el constituyente hizo extensivo el debido proceso a toda de actuaciones judiciales y
administrativas, de modo tal que las garantias minimas del debido proceso penal resultan
aplicables a las actuaciones administrativas sancionatorias, aunque algunas situaciones
particulares tal aplicacién deba hacerse con ciertos matices, por tratarse de la proteccion de
bienes juridica diferentes, tal como lo ha reconocido la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

(...)

Sin embargo, tal realidad no implica en modo alguno que en las actuaciones administrativas
sancionatorias sequidas por la Administracion no se apliquen las garantias minimas del debido
proceso, pues éste es un imperativo constitucional exigible en todos aquellos escenarios en que
los ciudadanos puedan verse afectados por las actuaciones de las autoridades, sean éstas
judiciales o administrativas. Por lo tanto, por regla general las garantias del debido proceso son
aplicables en el derecho penal y en todas las deméas manifestaciones del derecho sancionador.
entre ellas, el derecho administrativo _sancionatorio aunque con_distinta intensidad, en
consideracion a la naturaleza, objeto y fines de cada uno de tales regimenes, salvo en los casos
en que el legislador haya consagrado expresamente alguna excepcion, como seria por ejemplo
en tratandose del derecho administrativo cambiarlo en el que se consagré un régimen de
responsabilidad objetiva.

d. - Ahora bien, la Sala debe precisar que aunque en algunos casos el legislador ha ratificado
expresamente la procedencia de los principios y garantias del debido proceso en actuaciones
administrativas sancionatorias reconocidos por la Constitucion Politica (por ejemplo en los
regimenes aduanero y disciplinario), el hecho de que en otras materias no exista esa
consagracion expresa no significa que los distintos elementos que informan el debido proceso no
sean aplicables en ofros asuntos, pues, como antes se dijo, éste es un imperativo constitucional

exigible en todas las actuaciones de las autoridades publicas que puedan afectar los derechos
de los particulares
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e.- Entre las citadas garantias minimas que integran el debido proceso se encuentra el principio
de favorabilidad, en virtud del cual una situacién de hecho puede someterse a la regulacion de
disposiciones juridicas no vigentes al momento de su ocurrencia cuando, por razén de la
benignidad de aquellas, su aplicacién se prefiere a las que en, estricto sentido, requlfarian los
mismos hechos. La Corte Constitucional se refirio al concepto y alcance del principio de
favorabilidad en materia disciplinaria e hizo las siquientes consideraciones que, mutatis mutandi,
son aplicables también respecto de otras manifestaciones del derecho punitivo estatal.

(...) La Corte se refiere en estos términos al principio de favorabilidad. segtin ef cual, una situacion
de hecho puede someterse a la regulacion de disposiciones Juridicas no vigentes al momento de
Su ocurrencia cuando, por razén de la benignidad de aquellas, su aplicacion se prefiere a las que
en, estricto sentido, reqularian los mismos hechos.

El articulo 29 de fa Constitucion Politica ha consagrado dicho principio en los siguientes términos
en ‘materia penal, fa ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicaré de
preferencia a la restrictiva o desfavorable".

Para efectuar la aplicacién favorable de la norma y dar entidad al principio mismo se recurre
generalmente a dos (2) vias: la de la (1) retroactividad de la ley, fenémeno en virtud del cual Ia
norma nacida con posterioridad a los hechos regula sus consecuencias juridicas como si hubiese
existido en su momento; y la de la (2) ultraactividad de la norma, que actua cuando la ley
favorable es derogada por una més severa, pero la primera proyecta sus efectos con
posterioridad a su desaparicion respecto de hechos acaecidos durante su vigencia.

En materia penal y, actualmente, en el campo del derecho disciplinario, el principio de
favorabilidad se aplica también a las normas procesales, a pesar de que se mantiene el principio
general de la aplicacion inmediata. Asi lo ha reconocido reiteradamente la Corte Constitucional,
uno de cuyos fallos se cita a continuacion: ... la norma general que fija la ley es el efecto general
inmediato de las nuevas disposiciones procesales, salvo en lo referente a los términos que
hubiesen empezado a correr y las actuaciones y diligencias que ya estuvieren iniciadas, las cuales
continian rigiéndose por la ley antigua. Esta norma general, en principio, no resulta contraria a la
Constitucion pues no tiene el alcance de desconocer derechos adquiridos o situaciones juridicas
consolidadas, que es lo que expresamente prohibe el articulo 58 superior. Sin embarqgo, su
aplicacion debe respetar el principio de favorabilidad penal” (Sentencia C-619 de 2001)’.
(Subrayado por la Direccion).

De la cita jurisprudencial se concluye que, si bien la regla general de aplicacion para la transicion
normativa es la irretroactividad de la ley, esta debe ser aplicada en consonancia con el principio de
favorabilidad, respetando aquellas situaciones sustanciales y/o procesales que se hayan consolidado o
hayan quedado en firme en vigencia de la ley anterior, en aras de garantizar la proteccion a los derechos
adquiridos y la seguridad juridica.

Adicionalmente a lo expuesto, la Corte Constitucional en varias de sus sentencias, una de ellas la
Sentencia T-1087-05 expuso:

'b) En la sentencia T-625 de 1997, esta Corte se ocupd de la aplicacién del principio de
favorabilidad en el derecho administrativo sancionador y pudo concluir que “tanto en materia
sustantiva como procesal, las disposiciones mas favorables al inculpado deben aplicarse de
manera preferente, aunque el régimen transitorio determine en principio cosa diversa, asunto
éste que fuera retomado por esta Corte en las sentencia C-619 de 2001 y C-181 de 2002, como
se aprecia en este aparte de esta ultima decision: "Ahora bien, el principio del que se viene

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia del 4 de agosto de 2016. Consej
Ponente Doctor Guillermo Vargas Ayala. Radicacion No. 05001 2333 000 2013 00701 02.
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hablando, aquél que prescribe que la ley aplicable a una situacién factica es la vigente al
momento de su acaecimiento, tiene como fin primordial la proteccion del principio de la seguridad
juridica, pilar fundamental del orden puiblico. No obstante, la tradicion juridica ha reconocido la
posibilidad de establecer una excepcion a tal precepto para permitir que situaciones de hecho
acaecidas bajo la vigencia de una ley sean requladas por otra. La Corte se refiere en estos
términos al principio de favorabilidad, segun el cual, una situacion de hecho puede someterse a
la requlacion de disposiciones juridicas no vigentes al momento de su ocurrencia cuando, por
razén de la benignidad de aquellas, su aplicacion se prefiere a las que en. estricto_sentido,
reqularian los mismos _hechos. El articulo 29 de la Constitucion Politica ha consagrado dicho
principio en los siguientes términos “en materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando
sea posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable”. Para efectuar la
aplicacion favorable de la norma y dar entidad al principio mismo se recurre generalmente a dos
vias: la de la retroactividad de la ley, fenomeno en virtud del cual la norma nacida con
posterioridad a los hechos regula sus consecuencias juridicas como si hubiese existido en su
momento; y la de la ultraactividad de la norma, que actia cuando la ley favorable es derogada
por una mas severa, pero la primera proyecta sus efectos con posterioridad a su desaparicion
respecto de hechos acaecidos durante su vigencia”. (Subrayado por el despacho)

Asi las cosas, de acuerdo con los argumentos sefialados, si los recursos en contra de la sancion
administrativa se interpusieron en vigencia del Decreto 01 de 1984 antes del 02 de julio de 2012, en
aplicacion del principio de favorabilidad como garantia minima que consagra el derecho fundamental del
debido proceso, resulta dable la configuracion del silencio administrativo positivo establecido en el
articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 en virtud de la aplicacion del mencionado principio, por lo que se
contara un (1) afio para la ocurrencia del silencio administrativo positivo para las actuaciones
administrativas iniciadas antes del 02 de julio de 2012, desde dicha fecha (fecha de promulgacion de la
Ley 1437 de 2011) y para los recursos que se interpusieron a partir de la misma calenda, ya en vigencia
de la Ley 1437 de 2011, se contara un (1) afio para la configuracion del silencio administrativo a partir
de la debida y oportuna interposicion de los recursos. Por el contrario, si los recursos fueron interpuestos
y resueltos en vigencia del Decreto 01 de 1984, situacién que no se da en el presenta caso y por ser
una situacion juridica ya consolidada, sera aplicable el antiguo Cédigo Contencioso Administrativo.

Dicho esto, se observa dentro del plenario que, contra el acto administrativo sancionatorio expedido por
la Direccion Territorial de Antioquia del Ministerio del Trabajo, concretamente la Resolucion No. 1032 del
19 de septiembre de 2012, (folios 387 al 391); el 10 de octubre de 2012 se interpuso el recurso de
reposicion y en subsidio el de apelacion, (folios 398 al 401) y el 31 de enero de 2013 se interpuso el
recurso de queja, (folios 429 al 430); por lo que a la fecha de expedicion del presente acto ya ha
transcurrido el término de un afio para resolver los recurso de queja de conformidad con lo sefialado el
articulo 52 de la Ley 1437 de 2011.

La aplicacién del principio de favorabilidad en el presente caso, no solo se sustenta en los argumentos
jurisprudenciales previamente citados, sino también en un caso analogo tratado en Concepto del
Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil de fecha 16 de octubre de 2002, Consejera
Ponente SUSANA MONTES DE ECHEVERRI. -Radicacion No. 1454, en el cual se abordd lo relacionado
con la aplicacion del principio de favorabilidad en el procedimiento administrativo para la imposicion de
sanciones administrativas al sector transporte. En ese entonces, el Ministro de Transporte, formulé entre
otros, los siguientes cuestionamientos: 1. ;Se puede aplicar el principio de favorabilidad de que trata el
inciso tercero del articulo 29 de la Constitucién Politica de Colombia, en sanciones de caracter
administrativo? y 2. ;El principio de favorabilidad es aplicable de oficio o requiere de peticion de parte?

Alo cual, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, respondié: “1. por virtud del mandato
constitucional del articulo 29, el principio de la irretroactividad de la ley en materia sancionatoria sufre
una importante excepcién en el evento de que la nueva ley sea mas favorable al procesado: penal,
disciplinario o en los casos contravencionales en que su naturaleza lo admita; cuando tal circunstancia
se dé, dicha ley adquiere fuerza retroactiva, es decir, puede o debe aplicarse a situaciones surgidas bajo
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el imperio de la ley precedente. 2.El principio de favorabilidad cuando es aplicable en materia
sancionatoria administrativa, constituye un imperativo constitucional y, por ende, bien puede ser aplicado
a solicitud de parte, o de oficio por la autoridad juzgadora competente”. (subrayado del despacho)

Sumado a lo anterior, respecto a la aplicacion del principio de favorabilidad, el Tribunal Contencioso
Administrativo de Santander, al resolver un recurso de apelacion en el proceso con radicado
680013333003-2016-00263-01, medio de control NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO,
Demandante POSITIVA COMPANIA DE SEGUROS y Demandado MINISTERIO DEL TRABAJO, en
sentencia de fecha 07 de noviembre de 2019, se afirmé:

(...) De lo anterior se concluye que, si bien la regla general de aplicacion para la transicion
normativa es la irretroactividad de la ley, esta debe ser aplicada en consonancia con el principio
de favorabilidad, respetando aquellas situaciones sustanciales y/o procesales que se hayan
consolidado o hayan quedado en firme en vigencia de la ley anterior, esto en aras de garantizar
la proteccion a los derechos adquiridos y la sequridad Juridica. (...) Aunado a lo expuesto, con
el anterior articulado, no solo se materializan los principios y derechos de orden interno, sino
que ademas se da plena garantia de las disposiciones internacionales de derechos humanos
debidamente ratificadas por Colombia que forman parte del bloque de constitucionalidad, y por
ende de nuestro ordenamiento juridico (...). Ahora, en consonancia a lo expuesto, si bien la
actuacion administrativa sancionatoria inicié en vigencia del Decreto 01 de 1984 antiguo Cédigo
Contencioso Administrativo, debiendo ser dicha norma aplicada en su integridad de acuerdo al
articulo 308 de la Ley 1437 de 2011; de conformidad con el marco normativo y jurisprudencial
desarrollado en esta providencia, y teniendo en cuenta que los recursos fueron interpuestos con
anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 2011, al ser ésta una norma més benigna
para el sancionado, es procedente la aplicacién del principio de favorabilidad. especificamente
la Regla No. 1 de esta providencia”. (subrayado del despacho)

Por lo que se considera que, en el presente caso, hay lugar a aplicar el principio de favorabilidad,
respetando de este modo el derecho fundamental al debido proceso de la parte sancionada en primera
instancia.

Ahora bien, sobre la forma de aplicacion de dicho principio, para asuntos iniciados con posterioridad a
la Ley 1437 de 2011, en Concepto del Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil de fecha
trece (13) de diciembre de dos mil diecinueve (2019), Consejero Ponente Oscar Dario Amaya Navas y
Radicacion Interna: 11001-03-06-000 2019-00110-00 Numero Unico: 2424, se reitero:

‘(i) que resolver los recursos significa no solo decidir el asunto, sino que la decisién debe ser
notificada;

ii) que de no ocurrir lo anterior en el plazo legal, se configura la pérdida de competencia y el
silencio administrativo positivo;

(ifi) Para la configuracion del silencio administrativo positivo no es menester adelantar el tramite
de protocolizacion del articulo 85 del CPACA porque este constituye tan solo un medio probatorio
para quien pretenda hacer valer sus efectos: y, ‘ 3

(iv) que el silencio administrativo opera de pleno derecho y no es indispensable su invocacion
por parte del recurrente. _
Finalmente, la ausencia de protocolizacion no puede ser entendida como una circunstancia que
prorrogue la competencia de la administracion para resolver los recursos, ni menos ain que se
constituya en una ampliacion del término para decidir”.

En consecuencia, y en cumplimiento de los pronunciamientos jurisprudenciales del caso, se dara lugar
a la materializacion del silencio administrativo positivo consagrado en el articulo 52 de la Ley 1437 de
2011 en virtud del principio de favorabilidad, que garantiza los derechos fundamentales de los

interesados en |a actuacion. 4
ﬁ
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Por dltimo, este Despacho teniendo en cuenta el numeral 25 del articulo 38 de la Ley 1952 de 2021 en
cuanto al conocimiento de las faltas disciplinarias cometidas presuntamente por los servidores publicos
en el ejercicio de sus funciones, se remitiré a la Oficina De Control Interno Disciplinario, los expedientes
en los cuales se hubiesen presentado las siguientes condiciones:

1. Cuando el retardo u omision de actuar por parte del funcionario sea ostensible y protuberantg, esto
es, cuando han transcurrido periodos prolongados sin actuacion alguna y no resulten exphcables
"nrima facie" a partir de la gran cantidad de asuntos a cargo de la respectiva dependencia, o del

funcionario que tenia a cargo el tramite.

2. Cuando a juicio del funcionario que ordena la compulsa de copias ha existido dolo, culpa gravisima 0
culpa grave en el cumplimiento de los deberes funcionales, toda vez que solo en tal grado de

imputacion son reprochables disciplinariamente las moras.

En mérito a lo expuesto, la Direccion de Riesgos Laborales del Ministerio del Trabajo, dentro del caso en
analisis y bajo las circunstancias expuestas en precedencia,

RESUELVE

ARTICULO PRIMERO:  Dar aplicabilidad al principio de favorabilidad de acuerdo con los
considerandos y la parte motiva de este proveido y dejar sin efectos la
Resolucion No. 1032 del 19 de septiembre de 2012 y la Resolucion No. 0015
del 9 de enero de 2013, proferidas por la Direccion Territorial de Antioquia
del Ministerio del Trabajo contra el CONSORCIO CONSTRUCTOR
MONTARITAS con NIT. 900.253.830-7, integrado por CONINSA RAMON H.
S.A. con NIT. 890.911.431-1, GEOMINAS S.A. con NIT. 890.907.724-7 y
CONSTRUCCIONES Y TRACTORES S.A.S. con NIT. 890.932.730-7,
domiciliado en la calle 16AA SUR 42-74, Medellin, Antioquia.

ARTICULO SEGUNDO: NOTIFICAR el presente acto administrativo a las partes juridicamente
interesadas, en la forma prevista en los articulos 44 y siguientes del Decreto
01 de 1984 -Codigo Contencioso Administrativo, advirtiendo que con esta
resolucion queda agotada la via gubernativa.

ARTICULO TERCERO: REMITIR el expediente a la Direccion Territorial de origen, con el fin de que
se surtan las notificaciones correspondientes.

ARTICULO CUARTO: ORDENAREL kRCHIVO de las presentes diligencias, por las razones
expuestas en la|parte motiva del presente proveido.

Dada en Bogota, D.C. a los, 27
NOTIKIQUESE Y CUMPLASE "

Directora de Rigsgos Laborales
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