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REPUBLICA DE COLOMBIA

Libertad v Orden

RAMA JURISDICCIONAL
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION PRIMERA
SUBSECCION “A”

Bogota D.C., treinta (30) de julio de dos mil quince (2015)

PROCESO No.: 110013334003201300131-00

ACCION: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

DEMANDANTE: GLOBAL BUSINESS SION S.A.

DEMANDADO NACION - MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y
TURISMO

ASUNTO: SENTENCIA EN SEGUNDA INSTANCIA

MAGISTRADO PONENTE: FELIPE ALIRIO SOLARTE MAYA

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia del ocho (8) de julio de dos mil catorce (2014)
proferida por el Juzgado Tercero Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de

Bogota, mediante la cual el a quo accedio a las pretensiones de la demanda.

1. SENTIDO DE LA DECISION

La Sala revocara la sentencia de primera instancia y en su lugar negara las

pretensiones de la demanda.

2. ANTECEDENTES

La sociedad Global Business Sion S.A. presentd demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho en contra de la Nacién — Ministerio de Comercio,

Industria y Turismo, solicitando se accediera a las siguientes pretensiones:




PROCESO No.:
ACCION:
DEMANDANTE:
DEMANDADO
ASUNTO:

a)

b)

c)
2.1. HECHOS

La sociedad Global Business Sion S.A. presentd demanda de nulidad vy

restablecimiento del derecho en confra de la Nacion, Ministerio de Comercio, Industria

110013334003201300131-00

NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

GLOBAL BUSINESS SION S.A,

NACION — MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIAY TURISMO
SENTENCIA EN SEGUNDA INSTANCIA

“{...}1. Se declaren nulas las Resoluciones:

Resolucion Namero 122 del 12 de septiembre de 2011, proferida por el
Director de Anadlisis Sectorial y Promocion, por el cual se le ordena
prohibir 1a comercializacion de productos a mi representada, hasta no
tener prescripcion como comerciaiizador de tiempo compartido y
multipropiedad relacionada con sus productos, ademas de pagar una
multa de cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes
dentro de los cinco dias siguientes a la ejecutoria el acto administrativo,
y adicionalmente la clausura del establecimiento de comercio ordenado
al Alcalde Mayor de Bogota.

La Resolucién 2163 del 06 de diciembre de 2011, proferida por el
Director de Analisis Sectorial y Promocién; por medio del cual se
resuelve el recurso de reposicion y se concede el de apelacion”.

La Resolucion 3950 de 17 de septiembre de 2012, proferida por la
Viceministra de Turismo { E); por medio del cual se resuelve un recurso
de apelacion, dentro del expediente 08-15335.

2. Que como consecuencia de la pretensién anterior, ante la nulidad de
los actos administrativos, en la eventualidad que estos se ejecuten o se
hagan efectivos, como es el caso del mandamiento de pago No. 003
del 23 de enero de 2013, proferido por el Coordinador Grupo de Cobro
Coactivo del mismo MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA' Y
TURISMO, o ante la no aceptacion de la medida cautelar de
suspension de los actos demandados, solicito se restablezca el
derecho a favor de GLOBAL BUSINESS SION S.A., dejando sin efecto
cualquier acto consecuencia de la declaratoria de nulidad de los actos
administrativos citados en el numeral anterior.(...}'

y Turismo, con base en los siguientes hechos:

1°. Mediante Auto de Apertura del 18 de febrero de 2008, el Grupo de Proteccién al
Turista de la Direccién de Analisis Sectorial y Promocion del Viceministerio de Turismo
abri6 investigacion administrativa contra el prestador de servicios turisticos SION
COMPANY INTERNATIONAL S.A., hoy GLOBAL BUSINESS SION S.A., por

presuntamente haber incurrido en la conducta prevista en el literal g) del articulo 61 de

la Ley 300 de 1996, esto es, por operar sin el previo registro.
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2°. Por intermedio de derecho de peticién del 2 de noviembre de 2007, se consulté al
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo si la actividad desplegada por la sociedad
SION COMPANY INTERNATIONAL LTDA se enmarca dentro de los supuestos
legales de la Ley 1101 de 2006 consultando si, por lo ténto, debia dicha empresa
inscribirse en el Registro Nacional de Turismo, siendo dada respuesta de manera
parcial. Siendo solicitada aclaracion sobre el particular, no se dio respuesta a la

misma.

3°. En Oficio del 11 de agosto de 2011 se salicité al Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo se informara si el contrato que utiliza la Sociedad SION COMPANY
INTERNATIONAL S.A. corresponde al de un tipo contractual que merece exigencias o
requisitos adicionales a los de la inscripcion en el Registro Nacional de Turismo, sin

que se le diese respuesta alguna.

4°. Que solicito la acumulacion procesal de diversos expedientes en los que la
sociedad comercial SION COMPANY INTERNATIONAL S.A. fue investigada y las
actuaciones por parte del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo que tenga los

mismos efectos y hayan sido iniciadas por hechos similares o analogos.

5°. Por medio de la Resolucion 4689 del 29 de mayo de 2012, el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, Direccion de Analisis Sectorial y Promocion, nego la
solicitud de acumulacién de actuaciones administrativas, resolucion que fue recurrida

desde el 19 de julio de 2012 y que la a fecha no ha sido decidida.

68°. Pese a ello, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, a través de su
Viceministra y el Director de Andlisis Sectorial y Promocion profirid la Resolucion No.
1222 de 12 de septiembre de 2011, en donde se decide sancionar con multa de 50
salarios minimos legales mensuales vigentes al prestador de servicios turisticos SION
COMPANY INTERNATIONAL, asi como prohibir la comercializacion de productos de

tiempo compartido hasta tanto se cumpla con Ia inscripcion como comercializador de
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tiempo compartido y muitipropiedad, asi como se determind comisionar al Alcalde

Mayor de Bogota para que sea clausurado el establecimiento de comercio;

7°. Mediante Resolucién No. 2163 de 6 de diciembre de 2011, se resolvid el recurso

de reposicién y se concedio el de apelacion;

8°. Mediante Resolucion No. 3950 del 17 de septiembre de 2012 se resolvio el recurso
de apelacion, tomando el soporte probatoric de otra investigacion administrativa, el
contrato del 5 de junio de 2010 entre la sociedad actora y el sefior Francisco Azuero
Zuniga para motivar y sustentar su decision, confirmando la clausura de la

demandante e impone como sancion 50 salarios minimos legales mensuales vigentes.

9°. El 16 de abril de 2013 se desarrollé audiencia prejudicial de conciliacion ante la
Procuraduria 81 Judicial | para Asuntos Administrativos, siendo declarada la misma

fallida por no existir animo conciliatorio entre las partes.

10°. A la fecha de la presentacion de la demanda, se ha nofificado por aviso el
mandamiento de pago No. 003 de 23 de enero de 2013, proferido por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, por medio del cual se realiza el cobro coactivo de la
sancion contenida en el numeral primero de la parte resolutiva de la Resolucion No.
122 de 12 de septiembre de 2012, no realizandose hasta dicho momento la clausura

del establecimiento de comercio de propiedad del demandante.

2.2. FUNDAMENTOS DE DERECHO Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

La demandante considera que con la actuacion de la demandada se violaron las

siguientes disposiciones:

e Articulos 13 y 29 de la Constitucion Politica de Colombia
e Articulo 10 del Decreto 1075 de 1997
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o Literales a, b, c, e, f y g del articulo 71 de la Ley 300 de 1996
o Articulos 25, 29, 31, 34, 38, 44, 56 a 59 y 84 de! Decreto 01 de 1984
e Articulos 47 y 65 de la Ley 1429 de 2010

El concepto de la violacion se desarrolld de Ia siguiente forma:

1°. Violacién del debido proceso, por cuanto el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo no atendio el derecho de peticion formulado el 2 de noviembre de 2007 que
consultaba si la actividad desplegada por la Sociedad SION COMPANY
INTERNATIONAL LTDA se enmarca dentro de los supuestos legales de la Ley 1101
de 2006 y solicitando se informara si esta debia inscribirse en el Registro Nacional de
Turismo, de cuya respuesta se solicité aclaracion dado que la consulta no se referia a
la actividad de INTERVAL INTERNATIONAL INC., sino a la comercializacion de sus

productos por una sociedad colombiana y ofras, sin recibir respuesta alguna.

Expresa que el Auto de Apertura de Investigacion proferido el 18 de febrero no expone
los hechos objeto de investigacion como tampoco la relacion de pruebas cuya practica

se ordena.

Tampoco se pronuncié la demandada frente a fas pruebas solicitadas por la actora,

contraviniendo asf el derecho de defensa y contradiccion de la actora.

No hubo acto administrativo o auto de decreto de pruebas como tampoco se sefiald el
término probatorio ni mucho menos su vencimiento, contraviniendo asi lo previsto en

los articulos 34,56 a 59 del Codigo Contencioso Administrativo.

Manifiesta que el 11 de agosto de 2011 se solicité nuevamente una consulta de tipo
contractual al Ministerio en el que se le indicara que si el contrato que utilizaba la

misma correspondia requerfa de exigencias o requisitos adicionales a los de la
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inscripcion en el Registro Nacional de Turismo, sin que se le hubiese dado respuesta

alguna.

Argumenta que durante el procedimiento no se tuvieron en cuenta pronunciamientos
ni evidencias probatorias que conllevaron a la determinacion contenida en los actos
administrativos sobre los cuales se solicita la nulidad, actos que considera irregulares

y falsamente motivados.

A pesar de haber sido solicitado el 26 de mayo de 2012 la acumulacién del expediente
2008-15335 a otros expedientes, la misma fue negada mediante Resolucion 4689 del
29 de mayo de 2012, acto que fue recurrido en reposicion y en subsidio apelacion el

19 de julio de 2012, sin que se hayan decidido los mismos.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo tomé como prueba el expediente 11-
25891, investigacion que se origind como consecuencia de la queja interpuesta por el

sefor Francisco Azuero.

Finalmente, la Resolucion 2163 de 2011 por medio del cual se resuelve el recurso de
reposicion y se concede el de apelacion dio aplicacion a lo sefialado en la Resolucion
1065 de 30 de marzo de 2011, norma por la cual se establece la gradualidad de las
multas previstas en el articulo 47 de la Ley 1429 de 2010, que a su vez maodificod el
articulo 72 de la Ley 300 de 1996, contraviniendo asi el principio nullum crimen nufla
poena sine praevia lege, en tanto la conducta investigada se genero en el contrato

1208 de 2007, fecha en la que no se habia reglamentado la gradualidad de las multas.

2°. Falsa motivacion. El Auto de Apertura de Investigacion del 18 de febrero de 2008
determind que la investigacion es iniciada por operar sin el previo registro de que trata
el articulo 61 de la Ley 300 de 1996. Sin embargo, pone de presente que para la
época en que se desarrollo la investigacion, al no recibir respuesta del Ministerio de

Comercio, Industria y Turismo, la hoy actora optd por registrarse como Oficina de
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Representacion Turistica, registro otorgado por el Registrador Nacional de Turismo
con No. 16983 otorgado en agosto de 2008, cumpliendo asi lo sefialado en la

normatividad correspondiente.

Reitera la actora que el auto de inicio de investigacion se fundamenta en que la misma
opero sin el previo registro de que trata el articulo 61 de la Ley 300 de 1996 mas no
por un erroneo registro o por no estar inscrito como empresa comercializadora de

tiempo compartido y multipropiedad.

3°. Violacion a la ley. Luego de hacer referencia al contenido de los articulos 47 y 65
de la Ley 1429 de 2010, considera que el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
desconccio las mismas dado que en la Resolucion 1222 de 12 de septiembre de
2011 resolvio en el numeral 3° comisionar al Alcalde Mayor de Bogota para que una
vez quedara en firme dicha resolucion procediera con la clausura del establecimiento
de comercio de propiedad de la actora se funda en el paragrafo 2° del articulo 72 de la
Ley 300 de 1996, norma que se encuentra modificada por la ley 1429 antes

mencionada.

4°, Violacion al derecho a la igualdad. Considera que la decision adoptada por €l
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo vulneraron el derecho a la igualdad, en
tanto, en asunto similar tramitado en el proceso administrativo 09-DNR-17574 iniciado
con ocasién de la queja interpuesta el 16 de diciembre de 2008 por los sefiores Carlos
Garcia Olmos y Nelly Bogoya Maldonado, en donde por vender al publico paquetes
turisticos sin el previo Registro Nacional de Turismo como agencia de viajes, conducta
tipificada en los literales g del articulo 71 de la Ley 300 de 1996 y el Decreto 1075 de
1997 contra Grandes Superficies de Colombia S.A. cuyo establecimiento de comercio
se denomina CARREFOUR, la hoy demandada resolvio dnicamente ordenarle la
inscripcion en el Registro Nacional de Turismo en un plazo de 30 dias. Sin embargo,

a la actora no se le concede término para ofro registro sino que se le ordena prohibir
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la comercializacion de productos hasta no tener inscripcion como comercializador de
tiempo compartido y multipropiedad, ademas de pagar una multa de 50 salarios
minimos legales mensuales vigentes, ademés de la clausura del establecimiento por

el Alcalde Mayor.

5° Falta de competencia. Considera que al Ministerio solo le correspondia
establecer si la sociedad actora poseia ¢ no registro nacional de turismo como lo
advierte la Ley 300 de 1996 en el articulo 61, mas no dar a juzgar o establecer si el
producto comercializado por la misma corresponde a un tipo de contrato de tiempo
compartido y multipropiedad como finalmente fue lo que hizo, alejandose del auto de
apertura de investigacion del 18 de febrero de 2008, asi como de su competencia
limitada por la Ley 300 de 1896 y el Decreto 1075 de 1997.

Seflala que dentro de las funciones dadas por la ley al Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo no le esta asignado calificar los tipos contractuales que realizan
los prestadores de servicios turisticos, tal como lo hizo la demandada en el auto de

apertura.

Luego de hacer una exposicion sobre el tiempo compartido reglamentado por el
Decreto 1076 de 1997, manifiesta que en ningun momento el producto ofrecido y
adquirido por los clientes de SION COMPANY INTERNATIONAL S.A. hoy GLOBAL
BUSINESS SION comprende derechos reales sobre bienes inmuebles especificos,
dejando claro que en el mismo contrato se expreséd la no adquisicion de derechos
reales como en ningun momento se le otorgaron derechos fiduciarios sobre un
inmueble especifico, asi como tampoco adquirié acciones de ninguna clase para que

se le estimara con calidades de participacion societaria.

Reitera que el Ministerio no tiene facultades de interpretacion contractual y que nunca

se menciono en el auto de apertura de investigacion que la actuacion se originara por
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la venta de productos de tiempo compartido y multipropiedad, sino por incumplir con el
numeral g del articulo 71 de la Ley 300 de 1996.

6°. Falsa motivacion por cuanto la decision que impone la sancién se motiva en
un contrato que las partes anularon y modificaron por el contrato No. 1562 (sic)
del 15 de enero de 2008. Ademés de fundarse en pruebas de otro expediente a las
que no se les dio oportunidad de controvertirse, asi como tampoco se decretaron
pruebas ni en el auto de apertura de investigacion ni las solicitadas por el investigado,
alega que una de las pruebas en que se fundé la decision fue en el contrato 1208 del
31 de octubre de 2007, que fue anulado por las partes que lo suscribieron, hecho que
ocurrio el 15 de enero de 2008. En su lugar, se convino celebrar el contrato 1652 en
donde los sefiores Ivonne Corredor y Alvaro Camacho adquirieron una membrecia, un
afo de afiliacion a INTERVAL INTERNATIONAL de COLOMBIA S.A. con posibilidad

de renovacion, cancelando en contraprestacion la suma de $4.800.000.

7°. Desconocimiento del articulo 38 del Codigo Contencioso Administrativo.
Caducidad de la facultad sancionatoria. Una vez hizo referencia a los articulos 9 y
10 del Decreto 1075 de 1997, asi como del articulo 38 del Cédigo Contencioso
Administrativo, manifiesta que observado en el expediente 08-15335, iniciado el 18 de
febrero de 2008, hace mas de 4 afios, por presuntos hechos o actos realizados por la
actora. Agrega que el documento probatorio que sustenta la interposicion de la
sancion contenida en la Resolucion 1222 del 12 de septiembre de 2011 se trata de un
contrato plan de afiliacion internacional No. 1208 del 31 de octubre de 2007, es decir,
de un acto proferido hace mas de 3 afios, contrato sobre el que reitera que fue dejado

sin efecto por las partes y se realizod un nuevo contrato, esto es, el No. 1652.

Sefiala que han transcurrido méas de 3 afos del presunto acto que puede originar la
imposicion de la sancidn prevista para los supuestos juridicos sefalados en el literal g)

del articulo 71 de la Ley 300 de 1996, produciéndose ia caducidad de la facultad
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sancionatoria de la administracion y, por ende, la pérdida de competencia de la misma

para sancionar.

2.3. CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Nacion, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo dio contestacion a la demanda
oponiéndose a las pretensiones contenidas en la misma, bajo los siguientes

argumentos:

La demandada en ningun momento ha presentado vicio alguno de anulabilidad a que
se refiere la demandante en razén a que a lo largo de los actos administrativos
atacados se observa que el mismo se ha sujetado en todo a los postulados
constitucionales y legales que le dieron origen y como tal, goza de presuncién de

legalidad.

Argumenta que desde la misma apertura de la investigacién administrativa se pudo
verificar |a fransgresion del prestador del servicio turistico a las leyes de turismos y asi
se indica en el auto de apertura de la investigacion, los descargos y, finalmente, la

expedicion de las resoluciones impugnadas.

Luego de hacer referencia a la normatividad que considera el actor como infringida,
expresa que consultada la base de datos del Registro Nacional de Turismo se observa
que el prestador de servicios turisticos SION COMPANY INTERNATIONAL cuyo
establecimiento de comercio se denomina SION COMPANY, se encuentra inscrito en
el Registro Nacional de Turismo bajo el numero 16983 como oficina de representacion
turistica pero no obra inscripcion alguna que la acredite como empresa promotora y
comercializadora de proyectos de tiempo compartido, incurriendo de esta forma en la

conducta descrita en el literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996.

Al hacer alusién a apartes de los actos administrativos demandados, reitera que si bien

dicha empresa esta inscrita en el Registro Nacional de Turismo con el nimero 16983
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como oficina de representacion turistica no lo estd como empresa promotora y
comercializadora de tiempo compartido, siendo su actividad no solo actuar como
agente comercial de varios hoteles sino, igualmente, vender planes de tiempo
compartido, lo que genera que la hoy actora ejerciera su actividad sin el permiso

correspondiente.

En cuanto a la gradualidad de la multa, para la misma se dio aplicacion a lo sefialado
en la Resolucidon No. 1065 de 30 de marzo de 2011, emanada del Ministerio de

Comercio, Industria y Turismo.

Considera que la investigacion fue adelantada dentro del marco impuesto por laley y a
partir del andlisis y valoracion objetiva de los hechos y pruebas aportados por las
partes, determinandose en su momento al investigado como responsable de haber
incurrido en las conductas antes descritas y establecidas como cargos desde el Auto

de Apertura de Investigacion administrativa correspondiente.

Sobre la multa, hizo alusién a lo contemplado en el articulo 72 de la Ley 300 de 1996,
asi como las funciones contenidas en articulo 8° del Decreto 2785 de 2006 a cargo de
la Direccion de Analisis Sectorial y Promocion, por lo cual, manifiesta que resulta
legitima la injerencia de la misma en los asuntos que se refieren a las conductas
descritas en el articulo 71 de la ley 300 antes citada cuando en ellas incurran los

prestadores de servicios turisticos.

Seflala que, a contrario sensu de lo expresado por la actora, al decir que no fueron
valorados ni los descargos propuestos en la respuesta al correspondiente auto de
apertura ni las pruebas que a él le acompafiaban, manifiesta la demandada que si se
realizo el examen de los argumentos esgrimidos en los descargos por el investigado,
sin embargo no se comparten las razones por las que supone el prestador que en el
caso en estudio se configurd la excepcion contenida en la norma y referida al *uso del

servicio contratado”, sin estar inscrito legalmente.
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Expresa que la valoracién de pruebas conllevd a que se determinara que las mismas

no eran suficientes como para desvirtuar los cargos impuestos en el Auto de Apertura.

La entidad demandada propuso como excepciones las de presuncién de legalidad de
los actos administrativos demandados; falta de causa para impetrar la presente accion;
inepta demanda por ausencia de fundamentacion de los cargos de violacién; ausencia
de ilegalidad de la actuacion del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; ineptitud
de la demanda por falta de citacion de los terceros interesados; y, por Uitimo,
excepcion genérica. Las excepciones previas de inepta demanda por ausencia de
fundamento de los cargos violados e ineptitud de la demanda por falta de citacion de
los terceros interesados fueron negadas en la audiencia inicial realizada el 19 de
febrero de 2014, poniendo de presente en dicha audiencia que las excepciones de

fondo serian resueltas en la sentencia.

2.4. DECISION DE PRIMERA INSTANCIA

El Juzgado Tercero Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota,
mediante sentencia de ocho (8) de julic de dos mil catorce (2014} accedid a las

pretensiones de la demanda.

1°. En cuanto al cargo de violacidn del debido proceso, el mismo se desarrolld en

cuatro ejes tematicos:

(i) Con relacion a la vulneracién al debido proceso por falta de respuesta a las

peticiones efectuadas, considerd el Aquo, luego de hacer referencia al

contenido de los mismos que, si bien la respuesta a la peticion no se efectud
dirigido a la sociedad SION COMPANY INTERNATIONAL, fue como
consecuencia de la confusién que pudo generarse en la formulacion de la

peticion propiamente dicha, sin embargo, si se dio respuesta de fondo a lo

1 Folios 471 a 475 del cuaderno de primera instancia
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solicitado en la peticion, pues en la misma se indicod que su representada
era una empresa de mercadeo que comercializa el derecho para que
personas naturales puedan acceder a una afiliacién con la compaiiia
INTERVAL INTERNATIONAL INC, a lo cual, el Ministerio informoé que las
empresas comercializadoras, son aportantes de la contribucién parafiscal y

deben estar inscritas en el Registro Nacional de Turismo.

De otra parte, de la consulta de tipo contractual del 11 de agosto de 2011
efectuada por el apoderado general de SION COMPANY
INTERNATIONAL S.A. con el fin que se estableciera si el contrato adjunto a
dicha consulta exigia requisitos adicionales a los de la inscripcidn actual de
Registro Nacional de Turismo No. 16983 y 2566, se puso de presente por el
Juez de Primera Instancia que mediante oficio GPT — 971 de 24 de marzo
de 2011, el Coordinador del Grupo de Proteccion al Turista informé al
representante legal de SION COMPANY INTERNATIONAL LTDA que en
atencidn al paragrafo transitorio del articulo 47 de la Ley 1429 de 29 de
diciembre de 2010 tenia hasta el 28 de marzo de 2011 para efectuar y
allegar la correspondiente constancia de inscripcion en el Registro Nacional
de Turismo, por prestar los servicios turisticos como empresa promotora y

comercializadora de proyectos de tiempo compartido.

Considera el A quo que asi se hayan efectuado distintas peticiones con el
fin de establecer si SION COMPANY INTERNATIONAL debia registrarse en
el Registro Nacional de Turismo, desde la respuesta emitida el 26 de
noviembre de 2007, se dejo en claro que como empresa comercializadora

debia estar inscrita en el Registro Nacional de Turismo.
Con relacién a los cuestionamientos hechos al Auto de Apertura de
Investigacion del Expediente 08-CNR-15335 de 18 de febrero de 2008,

sefiala el Aquo que si bien el Ministerio de Comercio, industria y Turismo no

13
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(i)

indicd expresamente que se iniciaba la investigacion por ejercer la actividad
bajo la figura de empresa promotora y comercializadora de tiempo
compartido y multipropiedad, si indicdé que habia incurrido en la conducta
descrita en el literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996, modificada por
el articulo 12 de la Ley 1101 de 2006, es decir, sin operar sin previo
Registro Nacional de Turismo, por lo tanto, dicho auto contiene las
disposiciones y sanciones dispuestas tanto para los casos taxativos de las
empresas de servicios turisticos, como para las empresas que promuevan y
comercialicen proyectos de tiempo compartido y de multipropiedad y, en
este sentido, deduce el Despacho que tambien asi lo entendi¢ y asumié la

sociedad actora, al resolver sobre lo solicitado en su escrito de contestacion.

Vulneracion al derecho de defensa y contradiccion por no efectuar
manifestacion de las pruebas solicitadas e indebida valoracién probatoria.
Considera el Juez de Primera Instancia que existe norma especial en cuanto
al procedimientc para la imposicion de sanciones a los prestadores de
servicios turisticos contenida en el Decreto 1075 de 14 de abril de 1997, en
los articulos 8 a 11, sin embargo, el procedimiento administrativo aplicable
para la imposicién de sanciones a quienes infrinjan el literal g) del articulo
71 de la Ley 300 de 1996 es el establecido en el Codige Contencioso
Administrativo. Sefiala que de la revision efectuada al escrito de
contestacion de la apertura de la investigacion no se efectud solicitud alguna
de pruebas, solo se indicé que se adjuntaba fotocopia de todos los

documentos referidos en el escrito.

Expedicion de la Resolucion No. 3950 de 2012 sin la presunta decision de la
solicitud de acumulacion. Luego de hacer referencia al contenido de dicha
resolucion, considera el Juzgado que lo referido por el Ministerio respecto
de la investigacion administrativa No. 25891 iniciada por la entidad por un

contrato celebrado el 5 de junio de 2010 con el sefior Francisco Azuero

14
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Ziiiga se efectué a manera de ejemplo y con el fin de establecer
diferencias de las modalidades de los contratos de tiempo compartido de
caracter real y de caracter personal, asi como la presunta continuidad
omisiva de la inscripcién en el Registro Nacional de Turismo como
comercializador de tiempo compartido turistico, se dedujo del
reconocimiento del hecho efectuado por la misma sociedad en su escrito de

recurso, por lo que no se accedio a este cargo.

(iv)  En cuanto a la gradualidad de la multa, considera el A quo que para la
misma no se tiene en cuenta la época de fa comision de la presunta
infraccion sino se determina con la expedicion del acto sancionatorio, el cual
fue expedido mediante la Resoclucion No. 1222, es decir, el 12 de
septiembre de 2011, por lo tanto, resulta de aplicacion lo sefalado en la
Resolucidn 1065 del 30 de marzo de 2011 y el articulo 47 de la Ley 1429 de
2010 que modificé el articulo 72 de Ia Ley 300 de 1996.

2°. En cuanto al cargo de falsa motivacion el Juez de Primera Instancia se remite a lo
sefialado en el primer cargo. Con relacion a la falta de motivacion teniendo en cuenta
que la sancién se interpuso por operar sin el previo registro de que trata el articulo 61
de la Ley 300 de 1996, considera que el cargo propuesto no esta llamado a prosperar,
méaxime cuando la misma entidad acepto en su escrito de recursos que en el aiic 2010
se efectuaron pruebas como promotores y comercializadores, pero desistio de ser
promotor de cualquier proyecto de tiempo compartido, asi como en el interrogatorio de
parte efectuado al representante legal de la hoy demandante acept6 que para la fecha
de la imposicion de la sancidn no tenia el registro correspondiente como promotora y

comercializadora de tiempo compartido y multipropiedad.
Considera que de la revision de las pruebas se encuentra que hay correspondencia

entre el auto de apertura de investigacion y la resolucion que resuelve la investigacion,

asi como de los escritos de descargos como el de los recursos interpuestos.
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3°. Con relacion al cargo de violacion de la ley al presuntamente haber infringido los
articulos 47 y 65 de la Ley 1429 de 2010, al haberse determinado en el acto en el que
se impuso la sancién que se comisionaria al Alcalde Mayor de Bogota para proceder a
la clausura del establecimiento de comercio, considera el juzgador de primera instancia
que si bien la apertura de la investigacidn se inicid el 18 de febrero de 2008 mediante
Resolucion No. 15335, el acto administrativo con el cual se determind como infractora
a la hoy demandante y se impuso las correspondientes sanciones y multa fue
mediante la Resolucion No. 122 del 12 de septiembre de 2011, es decir, se profirid
luego de la entrada en vigencia de la Ley 1429 de 2010 que en su articulo 47 modificd
el articulo 72 de la Ley 300 de 1996. Pone de presente que en ambas normas se
dispone que la multa vaya acompaiiada de la solicitud de cierre del establecimiento
dirigida al alcalde distrital o municipal persiste en la modificacion efectuada por el

articulo 47 de la Ley 1429 de 2010, por lo cual, el cargo no esta llamado a prosperar.

4°, Respecto de la violacion al derecho a |a igualdad al no serle aplicable la sancion
impuesta en caso similar en donde no se encontro registro del establecimiento de
comercio Grandes Superficies de Colombia S.A. y/o CARREFOUR, considerd el A quo
que si bien guarda concordancia la conducta endilgada en ambos casos al incumplirse
el literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996, no hay identidad en las conductas
efectuadas para la comisién de la infraccion sancionada, pues mientras que en &l
expediente No. 17574 la conducta fue prestar servicios turisticos como agencia de
viajes, en el caso sub examine se sanciona por ejercer la actividad de promocion y
comercializacion de proyectos de tiempo compartido y mutipropiedad, no
acreditandose asi la vulneracion al derecho a la igualdad pretendido por la

demandante, por lo tanto, no prospera dicho cargo.
5°. Con relacion a la falta de competencia del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo se tiene que si bien se denomind el contrato No. 1208 como “contrato de

afiliacién internacional”, es el mismo contrato el que indica que para efectos legales
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cumple con lo estipulado en el Decreto 1076 de 1997, es decir, cumple con todo lo
dispuesto y reglamentado para el sistema de tiempo compartido motivo, por el cual,
considera el Juzgado que por parte del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo no
se efectud interpretacion contractual alguna, mas bien se determind para efectos de
adoptar la decision que le ocupaba en cumplimiento de sus funciones y competencias,
el contrato aportado al expediente administrativo, con base en el cual, determinaria la

infraccion cometida por la hoy demandante, no prosperando €l cargo.

6°. Respecto del cargo en el que se sefala que el Ministerio impuso sancién
pecuniaria, motivando su decision, sancion en un contrato que las partes anularon y
modificaron por el 1562 de 15 de enero de 2008, considera el juzgador de primera
instancia que al expedir el auto de apertura y, posteriormente, emitir acto sancionatorio
sin haberse puesto en conocimiento del investigado el contrato 1208 y el documento
de ratificacion de condiciones del 31 de octubre de 2007, sin embargo, fue con ellos
que €l Ministerio evidencid la infraccion de promover y comercializar proyectos de
tiempo compartido y multipropiedad, contrato que no se comunicd en el auto de
apertura de investigacion No. 15335, considerando que asi se vulnero el derecho de

defensa y contradiccion de la sociedad actora.

7°. Frente al reconocimiento del articulo 38 del Codigo Contencioso Administrativo al
considerar la demandante que ha operado el fenémeno de la caducidad, considera el
Juez de Primera Instancia que para el afio 2010 también se gjercié la promocion y
comercializacion de planes de tiempo compartido sin tener la correspondiente
inscripcion en el Registro Nacional de Turismo, la cual, solo se obtuvo hasta €l afo
2012, por lo tanto, considera que la conducta persistio hasta el afio 2012, esto es,
cuando ya se habia proferido el acto sancionatorio, no operando el fenomeno de la

caducidad, no prosperando asi el cargo.
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3. SEGUNDA INSTANCIA

Tanto la parte demandante como la demandada dentro del término legal interpusieron
y sustentaron el recurso de apelacion en contra de la sentencia en mencién en

oportunidad (fls. 612 a 619 cdno. primera instancia).

3.1. LA IMPUGNACION

3.1.2. Recurso de apelacion interpuesto por la Nacién — Ministerio de Comercio,

Industria y Turismo

Se encuentra en desacuerdo el apelante contra los cargos denominados vulneracion
al derecho a la defensa y contradicgion por no efectuar manifestacion de las pruebas
solicitadas e indebida valoracion probatoria, asi como el que hizo referencia a que el
Ministerio impuso sancidn pecuniaria motivando su decision y sancion en un contrato
que las partes anularon y modificaron por el 1562 (Sic) de 15 de enero de 2008
porque sancion6 con base en el Contrato 1208 de 31 de octubre de 2007, sin que en
ninglin momento se le hubiese manifestado al investigado que dicha prueba constituia
el soporte de la investigacion y posteriormente la pieza probatoria con base en la cual
se sanciond, presentandose asi infraccién al derecho de defensa y contradiccion de la

hoy demandante.

Sefiala que el fallo apelado incurre en yerro en cuanto a su anélisis juridico, procesal y
probatorio, por cuanto se interpreta y aplica equivocadamente tanto la normativa como

el analisis del material probatorio obrante en el plenario.
En cuanto al primer cargo cuestionado, considera que no le asiste razén al Juzgado,

toda vez que pese a que en el fallo se realiza el andlisis de los articulos 34, 35 y 58

del Cddigo Contencioso Administrativo y la norma especial el Decreto 1075 de 1997,
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ya que no se les dio la debida interpretacion a los mismos, dado que el decreto de

pruebas no requiere requisitos ni términos especiales.

De igual forma, considera que durante el tramite administrativo que culminé con la
sancion se dio oportunidad al investigado SION COMPANY hoy GLOBAL BUSINESS
SION S.A. de presentar los descargos, recursos de reposicion y apelacion,
mecanismos de defensa y contradiccion, de los cuales hizo uso el investigado, es
decir, se respetd plenamente el debido proceso y el derecho de defensa y

contradiccion.

En igual sentido, en las Resoluciones 2163 de 6 de diciembre de 2011 y 3950 de 17
de septiembre de 2012 se refieren y fundamentan su decision en las pruebas que eran

necesarias para tomar la decision.

Se prob6 por parte del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo al consultar la base
de datos del Registro Nacional de Turismo, que el investigado no contaba con el
Registro Nacional de Turismo como empresa promotora y comercializadora de tiempo
compartido y multipropiedad, que tenia otro registro pero como oficina de
representacion, se analizé el contrato Plan de Afiliacion Internacional de 31 de octubre
de 2007, prueba que demuestra que el investigado estaba ofreciendo servicios como
empresa promotora y comercializadora de tiempo compartido y multipropiedad, que
para ejercer dicha actividad la hoy actora obtuvo autorizacion hasta el 2012, todas
ellas pruebas que determina que no era necesario hacer solicitud de pruebas
diferentes a las necesarias para probar la infraccion, las pruebas de inspeccion y
testimonial no eran conducentes, pertinentes, necesarias ni Utiles a la investigacion,
ya que se hizo una suficiente y adecuada valoracion probatoria. Por lo anterior, no le

asiste razon al Juez de Primera Instancia en relacion con este cargo.
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En relacidn con las pruebas que se sefialan como no haber sido puestas de presente
a la investigada durante la actuacion administrativa, sefiala que no tiene incidencia
alguna para la decision tomada por la administracion y la expedicion de los actos
administrativo que se impugnan el que las partes hayan anulado y modificado el
Contrato Plan de Afiliacion Internacional de 31 de octubre de 2007, suscrito por SION
COMPANY INTERNATIONAL LTDA vy los sefiores Ivonne Corredor y Alvaro
Camacho, porque lo que se sanciona es la conducta del investigado, la cual quedd
consumada al ofrecer servicios turisticos como empresa promotora y comercializadora
de tiempo compartido y multipropiedad sin estar inscrito en el Registro Nacional de
Turismo en esta modalidad, por lo tanto, ta decision de los contratantes en nada incide

en la decisién de la administracion.

Tampoco comparte lo manifestado en el fallo de primera instancia cuando indica que
en el auto de apertura no se indica el medio mediante el cual se evidencio la presunta
conducta en la cual se efectué la actividad de promocion y comercializacion de
proyectos compartidos y multipropiedad y que solo hasta la expedicion de la
Resolucién No. 1222 de 2011 el Ministerio se manifestd ya que , precisamente
mediante auto de apertura de investigacion es que se procede a dar inicio
formalmente a la investigacion y con base en los descargos, pruebas aportadas vy
existentes hasta el momento es que se inicia en la resolucion por la cual se resuelve
la investigacién el verdadero analisis probatorio conforme asi lo hizo el Ministerio en la
resolucion antes citada, asi como no existe prueba que se haya negado la consulta

del expediente al investigado que conlleve a considerar su desconocimiento.

3.1.1. Recurso de Apelacion interpuesto por la Empresa Comercial GLOBAL
BUSINESS SION S.A.

Previo al pronunciamiento sobre los cargos, la demandante realizé cuestionamientos
frente a la interpretacion de las pruebas realizadas por el Juez de Primera Instancia,

en especial, sobre la respuesta de la peticion del 2 de noviembre de 2007 realizada
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por la apoderada de la hoy actora, asi como al contenido del auto de apertura de
investigacion y el presunto conocimiente que tuvo la misma del requerimiento
mediante el cual el Ministerio le informaba sobre la necesidad de inscribirse en el
Registro Nacional de Turismo como prestador de servicios compartidos y

multipropiedad.

1°. Frente al cargo de vulneracidon al debido proceso por falta de respuesta a las
peticiones efectuadas — falta de claridad del auto de apertura de investigacion, sefiala
que en el expediente administrativo existe una errdnea apreciacion de los hechos por
parte del Juez de Primera Instancia en la medida en que el auto de apertura de
investigacion no precisd que la investigacion se iniciaba por no poseer registro de
promotor y comercializador de tiempo compartido y multipropiedad sino Unica y
exclusivamente por no tener registro de turismo, lo que hizo creer a la actora que con

el registro de turismo obtenido el 25 de agosto de 2008 era suficiente.

Sefiala que no podia la demandada interponer sancion alguna a la demandante pues
si contaba con registro nacional de turismo con No. 16983 como oficina de

representacidn turistica.

Por lo anterior, considera que el cargo si debid prosperar, solicitando se revoque la

sentencia en este sentido.

2°. En cuanto al cargo de violacion al derecho a la igualdad, considera la demandante
que hubo una apreciacion erronea de los hechos en el sentido que la investigacion 09-
-1 7574 contra Grandes Superficies de Colombia S.A. era también era por la conducta
tipificada en el literal ) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996, es decir, por no poseer
registro nacional de turismo, sin importar a qué actividad de los prestadores de

servicios turisticos se dedica el investigado.
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Pese a lo anterior, la sancion que se ordené para dicha sociedad fue darle 30 dias
para registrarse, sin embargo, en el caso de la actora se le sanciona con multa de 50
salarios minimos legales mensuales vigentes y ademas con la clausura del

establecimiento de comercio, vulnerandose asi el derecho a la igualdad.

3° Frente a la caducidad de la facultad sancionatoria, considera que hubo una
erronea interpretacion en tanto la jurisprudencia no estima o soporta que la conducta
sea de tracto sucesivo ya que el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo al no
pronunciarse sobre las pruebas, decretando y notificando las que se consideraban o
que se negaban no se precisa en qué momento Se realiza la presunta conducta objeto
de sancion como tampoco que ésta se esté cometiendo o sea continua, no hay prueba

de la continuidad.

De igual forma, considera que respecto a este tema no se tuve en cuenta lo sefialado
en el articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 sobre la caducidad de la facultad
sancionatoria, norma que considera aplicable por haber enfrade en vigencia antes de
proferirse la Resolucién 3950 de 17 de septiembre de 2012, considerando que la

demandada contaba con un afio para fallar los recursos, sin que se cumpliera con ello.

3.2. TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

Por medio de auto proferido el 19 de septiembre de 2014, el Juzgado Tercero
Administrativo de Oralidad de Bogota, concedio el recurso de apelacion interpuesto
(.627 y 628 cdno. 1ra. Inst), remitiéndolo a la Seccion Primera del Tribunal

Administrativo de Cundinamarca.

A través de auto de 23 de febrero de 2015, el despacho del Magistrado admitié el

recurso de apelacion presentado (fls. 5y 6 cdno. 2da Inst.).
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Seguidamente, se dio traslado para alegar de conclusion en auto de 9 de marzo de
2015 (fl. 8 cdno 2da Inst.).

3.3. ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA

Dentro del término concedido para el efecto, tanto la parte actora como la demandada
presentaron alegatos de conclusion en los que reiteraron su posicion juridica esgrimida

en el escrito de apelacion.

Sobre el particular, no hubo pronunciamiento alguno del Ministerio Publico.

4. CONSIDERACIONES DE LA SALA
4.1. COMPETENCIA

Al tenor del articulo 153 de la Ley 1437 de 20112, es el Tribunal el competente para

resolver el recurso de alzada propuesto.

Sin embargo, se recuerda que el trémite del recurso de apelacion limita el
pronunciamiento de la segunda instancia exclusivamente a lo que es materia de
impugnacién, tal como lo dispone el articulo 357 del Codigo de Procedimiento Civild, por
remisidn del articulo 306 de la Ley 1437 de 2011.4 Es asi como |as razones aducidas por
el recurrente en la sustentacion de la apelacion delimitan la competencia funcional del

juez de segunda instancia.

2 Articulo 153. Competencia de los tribunales administrativos en sequnda instancia, Los tribunales administrativos conoceran en
segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera Instancia por los jueces administrativos y de las
apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los fecursos de queja cuando no se conceda el de

apelacion o se canceda en un efecto distinto del que corresponda.
3 ART. 357. COMPETENCIA DEL SUPERIOR. medificado por el articulo 1, numeral 175 del Decreto 2282 de 1989. La

apelacion se entiende Interpuesta en lo desfavorable al apelante, y por lo tanto el supericr ne podré enmendar la providencia en la
parte que no fue objeto de! recurso, salvo que en razon de la reforma fuere indispensable hacer modificaciones sobre puntos
intimamente relacionades con aquélla. Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado o la que no apel6 hubiere adherido al
recurso, el superior resolvera sin limitaciones. {...)

4 Articulo 306. Aspecfos no reguiados. En los aspectes nc contemplados en este Codigo se seguird e! Codigo de Procedimiento

Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procescs y actuacicnes que correspondan a la Jurisdiccién de lo Contencicso
Administrativo.
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Sea lo primero expresar que lo primero que debera hacer la Sala es pronunciarse
sobre el recurso de apelacion interpuesto por el demandado, conforme a los limites
sefialados por el legislador, derivados del escrito de sustentacion del recurso de
apelacion, en tanto que los recursos deberan concederse e interpretarse en lo que le

haya sido desfavorable a los intereses de las partes.
4.2. RECURSO DE APELACION DE LA PARTE DEMANDADA:

4.2.1 El Problema Juridico:

Le corresponde a la Sala resolver el siguiente problema juridico:

¢Es del caso revocar la sentencia de primera instancia y por lo tanto declarar que los
actos administrativos demandados, esto es, las resoluciones No. 1222 de 12 de
septiembre dev 2011 “por la cual se resuelve una investigacion”, 2163 de 6 de
diciembre de 2011 “por la cual se resuelve un recurso de reposicion y se concede el
de una apelacion”; y, por (ltimo, 3950 de 17 de septiembre de 2012 *por la cual se
resuelve un recurso de apelacién en el expediente 08-15335" conservan la presuncion

de legalidad?.

4.2.2 Fijacién del Litigio

Para resolver el recurso de apelacion formulado por la parte demandada, le
correspondera al a Sala abordar el estudio de las dos causales de nulidad de los actos
administrativos demandados, que fueron reconocidas por el juez de primera instancia,

y que deben ser valoradas en segunda instancia, a saber: -

1°. Vulneracion al derecho de defensa y contradiccion por no efectuar manifestacion

de las pruebas solicitadas e indebida valoracion probatoria.
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2°. El Ministerio impuso sancion pecuniaria, motivando su decision y sancién en un
contrato que las partes anularon y modificaron por el contrato 1562 de 15 de enero de
2008.

4.2.3 Solucion del caso:

4.2.3.1 Presentacion del Cargo: Vulneracion al derecho de defensa y contradiccion
por no efectuar manifestacion de las pruebas solicitadas e indebida valoracion

probatoria

1°.  Posicion de la parte demandante:

Expresa que el Auto de Apertura de Investigacion proferido el 18 de febrero no expone
los hechos objeto de investigacidn como tampoco la relacion de pruebas cuya practica
se ordena. Tampoco se pronuncié la demandada frente a las pruebas solicitadas por
la actora, contraviniendo asi el derecho de defensa y contradiccién de la actora. No
hubo acto administrativo o auto de decreto de pruebas como tampoco se sefald el
termino probatorio ni mucho menos su vencimiento, contraviniendo asi lo previsto en

los articulos 34,56 a 59 del Cddigo Contencioso Administrativo.

2°.  Posicién del juez de primera instancia:

El a quo declaré probado el cargo presentado por la parte demandante en tanto que
se demostr6 que en sede administrativa no hubo pronunciamiento sobre la solicitud de
pruebas formuladas por el investigado, a que se refiere el escrito de 10 de octubre del
2011, y por lo tanto, al resolver los recursos de reposicion y en subsidio de apelacidn
nada se dijo sobre las mismas, vulnerandose de esa forma el derecho al debido

proceso, por desconocimiento del articulo 56 del Decreto 01 de 1984,
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3°.  Posicion del apelante:

Rectama el apelante que el cargo no debe prosperar, para lo cual sefiala que del
contenido del articulo 58 del Cddigo Contencioso Administrativo y el articulo 8° de la
Ley 1075 de 1997, dejan en libertad a la administracion de practicar las pruebas
conforme y de acuerdo con lo que se considera pertinente, conducente, til y

necesario para adelantar y esclarecer el asunto objeto de investigacion.

La actuacién adelantada por el Ministerio se realizd en estricto acatamiento al debido
proceso, al derecho de defensa y contradiccion, es decir, valoré las pruebas y probo la
infraccion del investigado a las normas que regulan la actividad turistica contenidas en
el literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996 y 10 del articulo 1075 de 1997, por no
encontrarse inscrito como empresa comercializadora de proyectos de tiempo
compartido y multipropiedad, infraccion que se podia verificar desde la expedicion de
la Resolucion No. 1222 de 12 de septiembre de 2011, por medio de la cual se
resuelve la investigacion en todos los actos administrativos, se pronuncio sobre la falta
cometida, teniendo en cuenta la administracion tanto de los descargos como los
recursos, fundamentando y motivando debidamente los actos administrativos, asi
como se contaba con plena prueba en cuanto a que el investigado no estaba inscrito

en el Registro Nacional de Turismo.

4°.  Posicion de la Sala:

Para efectos del procedimiento a adelantar, la Sala pone de presente que en atencion
a la presunta infraccion sefialada desde el auto de apertura de investigacion de 18 de
febrero de 2011, esto es, la infraccion del literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de
1996, en el asunto en particular por remisién que realiza el articulo 10 del Decreto
1075 de 1997 “Por el cual se sefiala el procedimiento para la imposicion de sanciones

a los prestadores de servicios turisticos”, en tal caso, el procedimiento sera el
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establecido para tal efecto en el Codigo Contencioso Administrativo y demas normas

que lo modifiquen, reformen o sustituyan.

Dado lo anterior, en materia de pruebas durante |a actuacion administrativa, el Codigo

Contencioso Administrativo sefiala 10 siguiente:

“(...) ARTICULO 34. Durante la actuacion administrativa se podran pedir y
decretar pruebas y allegar informaciones, sin requisitos ni términos
especiales, de oficio 0 a peticion del interesado.

ARTICULO 35, Habiéndose dado oportunidad a los interesados para
expresar sus opiniones, y con base en las pruebas e informes disponibles,
se tomara la decision que sera motivada al menos en forma sumaria si
afecta a particulares.

En la decision se resolveran todas las cuestiones planteadas, tanto
inicialmente como durante el tramite.

Cuando el peticionario no fuere titular del interés necesario para obtener lo
solicitado o pedido, las autoridades negaran la peticion y notificaran esta
decision a quienes aparezcan como ftitulares del derecho invocado, para
que puedan hacerse parte durante la via gubernativa, si la hay.

Las notificaciones se haran conforme lo dispone el capitulo X de este
titulo.(...)

ARTICULO 58. Cuando sea del caso practicar pruebas, se sefialara para
ello un término no mayor de treinta (30) dias, ni menor de diez (10). Los
términos inferiores a treinta (30) dias podran prorrogarse una sola vez, sin
que con la prorroga el término exceda de treinta (30) dias.

En el auto que decrete la practica de pruebas se indicara, con toda
exactitud, el dia en que vence el término probatorio.(...)"

Ahora bien, de las pruebas allegadas al proceso se encuentra lo siguiente:

Del escrito de contestacion del auto de apertura de investigacion, se tiene que la

investigada manifiesta adjuntar copia de todos los documentos a los que se hizo

referencia en el mismo.
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En escrito por medio del cual la investigada interpone recurso de reposicion y en
subsidio recurso de apelacion en contra de la Resolucién No. 1222 de 12 de
septiembre de 2011, por medio de la cual se resolvié la investigacion, la misma solicitd
como pruebas “las mismas solicitadas por la sociedad que represento, tanto en la
etapa preliminar como en la investigacion, de manera especial decretar o resolver
sobre la solicitud de las mismas, ya que no fueron evacuadas en su totalidad, como se
infiere de la omision de interpretacion de las mismas por el Despacho’, asi como de

manera adicional solicito lo siguiente:

“(...) Inspeccién.

Con el animo de verificar o esclarecer los hechos que interesan al proceso
administrativo, de manera especial, lo afirmado en el presente recurso,
sobre los productos que comercializa SION COMPANY INTERNATIONAL
S.A. conforme al articulo 244 y siguientes del Codigo de Procedimiento
Civil, solicito:

1. Sea practicada inspeccion sobre los documentos comerciales, productos
que comercializa SION COMPANY INTERNATIONAL S.A. en la actualidad,
contratos con los clientes, contratos con los proveedores, etc; con el animo
de verificar o establecer los hechos descritos en estos descargos.

2. Tal como lo sefiala el articulo 245 del CPC, estos puntos podran ser
ampliados en el curso de la diligencia.

Testimonial:

Se sirva citar al Despacho, previa fijacion de fechay hora, a los sefiores:

e Marcela Rodriguez
e José Ignacio Forero

Todos mayores de edad domiciliados y residentes en la ciudad de Bogot,
quienes podrén ser citados por intermedio del suscrito abogado cuando
ustedes lo sefialen; siendo el objeto de su declaracion confirmar los hechos
y motivaciones del presente recurso, bajo el principio de inmediacion de la
prueba, aclaren y expliquen los productos comercializados por SION
COMPANY INTERNATIONAL S.A. colaborar al Despacho en lo deméas
necesario en beneficio de la Justicia.(...)"

5 Folios 104 y 105 del cuaderno de primera instancia
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Por su parte, en el escrito de complementacion del recurso subsidiario de apelacion en
contra de la Resclucion No. 1222 de 12 de septiembre de 2011 vy, por ende, la
Resolucidn No. 2163 de 6 de diciembre de 2011, que decidié sobre ia reposicion y
concedid el recurso de apelacion, el investigado solicitdo como pruebas *(...) las
mismas sclicitadas por la sociedad que represento, tanto en la etapa preliminar como
en la investigacion, las solicitadas con el recurso de reposicion, de manera especial
decretar o resolver sobre la solicitud de las mismas, ya que no fueron evacuadas en
su totalidad, como se infiere de la omision de interpretacion de las mismas por el

Despacho.(...)"

En escrito mediante el cual interpone recurso de reposicion y en subsidio apelacidn en
contra de la Resolucion 4689 del 29 de mayo de 2012, por la cual se niega una
solicitud de acumulacion de actuaciones administrativas, la investigada sefiala como
pruebas “(...) los mismos hechos de cada queja o denuncia instaurada en los

procesos de la referencia, en contra de mi representada(...)"”

Para el a quo, la sola circunstancia de no haberse pronunciado sobre los medios de
prueba solicitados por el actor, conlleva a la nulidad del acto administrativo

demandado.

Sin embargo, para la Sala, esa sola circunstancia no conlleva la violacion del debido
proceso, en tanto que el actor ha tenido la oportunidad de concurrir ante el juez de
conocimiento y solicitar la practica de los elementos de prueba requeridos en orden a
desvirtuar el comportamiento que le fue endilgado a la autoridad investigada, esto es,
que ejercid una practica comercial para la cual no se encontraba habilitada por la ley,

al actuar sin la existencia de registro mercantil.

Revisado el contenido de la demanda, se encuentra que la parte demandante no

insistid ante el juez de conocimiento para que decrete los medios de prueba

& Folio 125 def cuaderno de primera instancia
7 Folio 98 del cuaderno de primera instancia
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desechados en sede administrativa, en tanto que practicados y valorados en sede
judicial, le corresponda al juez determinar si la practica de dichos medios de prueba
hubiesen conllevado a una decisidon diferente, y de esa forma, anular los actos

administrativos demandados.

Por esa razdn, la circunstancia de no haberse practicado en sede administrativa los
medios de prueba reclamados por el demandado, no conlleva por si mismo, la

vulneracion del derecho al debido proceso.

Ademas, resulta valido el argumento esbozado por parte demandada al sefialar que Ia
practica de los medios de prueba se encuentra supeditados a su necesidad, esto es, a

la valoracion de los elementos de pertinencia, conducencia y eficacia.

La Corte Constitucional en sentencia de C-034-14 sobre éste derecho fundamental ha

sefialado lo siguiente:

El derecho a aportar y controvertir las pruebas, como componente del
derecho fundamental al debido proceso.

El problema juridico planteado en esta oportunidad atafie al derecho a presentar
pruebas, el cual ha sido considerado como un derecho fundamental auténomo, a
la vez que una de las garantias del mas amplio derecho al debido proceso [C-

598 de 2011].8

La importancia de las pruebas en todo procedimiento es evidente, pues solo a
través de una vigorosa actividad probatoria, que incluye la posibilidad de solicitar,
aportar y confrovertir las que obran en cada tramite, puede el funcionario
administrativo o judicial alcanzar un conocimiento minimo de los hechos que dan
lugar a la aplicacion de las normas juridicas pertinentes, y dar respuesta a los
asuntes de su competencia cifiéndose al derecho sustancial. En la sentencia C-
1270 de 2000,° la Corporacion se refirid al alcance del derecho a presentar y
controvertir pruebas, en el escenario de los conflictos propios del derecho
laboral:

“3.2. Aun cuando el articulo 29 de la Constitucion confiere al legislador la
facultad de disefar las reglas del debido procesc y, por consiguiente, la
estructura probatoria de los procesos, no es menos cierto que dicha norma
impone a aquél la necesidad de observar y regular ciertas garantias

8 MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SPV. Maria Victoria Calle Correa.
® MP. Antonio Barrera Carbonell.
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minimas en materia probatoria. En efecto, como algo consustancial al
derecho de defensa, debe el legistador prever que en los procesos
judiciales se reconozcan a las partes los siguientes derechos: i) ei derecho
para presentarlas y solicitarias; i) el derecho para controvertir las pruebas
que se presenten en su contra; iii) el derecho a la publicidad de la prueba,
pues de esta manera se asegura el derecho de contradiccion; iv) el
derecho a la regularidad de la prueba, esto es, observando las reglas del
debido proceso, siendo nula de pleno derecho la obtenida con violacion de
este; v) el derecho a que de oficio se practiquen las pruebas que resulten
necesarias para asegurar el principio de realizacion y efectividad de los
derechos (arts. 2 y 228); y vi) el derecho a que se evallen por el juzgador
las pruebas incorporadas al proceso.

3.3. Siendo el proceso un conjunto sucesivo y coordinado de actuaciones
en virtud del cual se pretende, hacer efectivo el derecho objetivo,
restablecer los bienes juridicos que han sido lesionados o puestos en
peligro y garantizar los derechos fundamentales de las personas, resulta
razonable que el legislador haya determinado unas oportunidades dentro
del proceso en donde las partes puedan presentar y solicitar pruebas, y el
juez, pronunciarse sobre su admisibilidad y procedencia, e incluso para
ordenarlas oficiosamente y, ademas, valorarlas”.

En la sentencia C-537 de 2006 la Corte Constitucional hizo una amplia referencia
al alcance del derecho a probar. Aunque la providencia se ocupaba del ambito
penal, donde las garantias judiciales irradian su mayor fuerza normativa, con el
proposito de prevenir restricciones injustificadas de la libertad personal, sus
consideraciones son relevantes como marco ilustrativo del alcance de este
derecho:

“El articulo 28 constitucional consagra el derecho fundamental a presentar
pruebas y a controvertir las que se alleguen en contra del procesado. Se
trata de una de las dimensiones méas importantes del derecho de defensa,
en el sentido de poder utilizar los medios de prueba legitimos, idoneos y
pertinentes y a controvertir la evidencia presentada por los otros sujetos
procesales. En tal sentido, la Corte ha considerado que (i) el juez sdlo
puede condenar con base en pruebas debidamente controvertidas que lo
llevan a la certeza de la responsabilidad del procesado'?; (ii) se trata de
una garantia'" que debe ser respetada en cualquier variedad de proceso
judicial o administrativo; (iii) para la validez y valoracion de las pruebas
debera garantizarse a la contraparte el escenario para controvertirias
dentro del proceso en el que se pretenda hacerlas valer'?; (iv) el
funcionario judicial vulnera el derecho de defensa y desconoce el principio
de investigacion integral, en aquellos casos en los cuales deja de solicitar,
0 practicar sin una justificacion objetiva y razonable, aquellas pruebas que
resultan fundamentales para demostrar las pretensiones de la defensa's;

10 Sentencia C-609 de 1996 (MPs, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz. SV. Carlos Gaviria
Diaz, Alejandro Martinez Caballero y José Gregorio Hernandez Galindo).

! Sentencia C-830 de 2002 (MP. Jaime Araujo Renteria).

12 Sentencia C-798 de 2003 (MP. Jaime Cordoba Trivifio. SV, Rodrigo Escobar Gil. SPV y AV. Jaime Araujo
Renteria).

13 Sente?wias T-055 de 1994 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz); T-442 de 1994 (MP. Antonio Barrera
Carbonell); T-324 de 1996 (MP. Eduardo Cifuentes Muifioz); T-329 de 1996 (MP. José Gregoric Hernandez
Galindo. AV. Hernando Herrera Vergara) y T-654 de 1998 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz).
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(v} en virtud del derecho de confradiccion, el procesado tiene derecho a
oponer pruebas a aqueltas presentadas en su contra, vuinerandose esta
garantia cuando “se impide o niega la practica de pruebas pertinentes,
conducentes y oportunas en el proceso™4; por otro lado, se refiere a la
facultad que tiene la persona para participar efectivamente en la
produccion de la prueba, “por ejemplo interrogando a los testigos
presentados por la otra parte o por el funcionario investigador''® y exponer
sus argumentos en torno a lo que prueban los medios de prueba; y (vi) el
nlcleo esencial del derecho de defensa comprende la posibilidad real y
efectiva de controvertir las pruebas.’®

En ese sentido, es posible concluir que la pluralidad de principios del debido
proceso administrativo involucra los derechos de defensa y contradiccion, ambos
con naturaleza y estructura auténoma de derecho fundamental. En tal sentido, en
sentencia T-1341 de 2001, fa Corte sentencio: “i) La efectividad de ese derecho
en las instancias administrativas supone la posibilidad de que el administrado
interesado en la decision final que se adopte con respecto de sus derechos e
intereses, pueda cuestionaria y presentar pruebas, asi como controvertir fas que
se alleguen en su contra (CP, art. 29), pues, a juicio de la Corte, de esta forma
se permite racionalizar el proceso de toma de decisiones adminisirativas, en
tanto que <ello evidentemente constituye un limite para evitar la arbitrariedad del
poder publico>-17

Y, en lo atinente a la estructura probatoria de los procesos judiciales, ha
puntualizado:

“2.1.....Parte esencial de dichos procedimientos lo constituye todo lo
relativo a la estructura probatoria del proceso, conformada por los
medios de prueba admisibles, las oportunidades que tienen los sujetos
procesales para pedir pruebas, las atribuciones del juez para
decretarlas y practicarlas, la facultad oficiosa para producir pruebas,
y las reglas atinentes a su valoracion. || 2.2. Aun cuando el art. 29 de la
Constitucién confiere al legislador la facultad de disefiar las reglas del
debido proceso y, por consiguiente, la estructura probatoria de los
procesos, no es menos clerto que dicha norma impone a aquél la
necesidad de observar y regular ciertas garantias minimas en materia
probatoria. En efecto, como algo consustancial al derecho de defensa,
debe el legislador prever que en los procesos judiciales se reconozcan a
las partes los siguientes derechos: i) el derecho para presentarlas y
solicitarlas; i) el derecho para controvertir las pruebas que se presenten
en su contra; iii) el derecho a la publicidad de la prueba, pues de esta
manera se asegura el derecho de contradiccion; iv} el derecho a la
regularidad de la prueba, esto es, observando las reglas del debido
proceso, siendo nula de pleno derecho fa obtenida con violacion de éste;
v) el derecho a que de oficio se practiquen las pruebas que resulten
necesarias para asegurar el principio de realizacion y efectividad de los

11 Sentencia T-461 de 2003 (MP. Eduardo Montealegre Lynett).

13 Ibidem.

16 Sentencia SU-014 de 2001 (MP. Martha Victoria Sachica Méndez).

Y [Cita del aparte transcrito] Sentencia T-165 de 2001 (MP. José Gregorio Herndandez Galindo).
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derechos (arts. 2 y 228); y vi) el derecho a que se evallen por el juzgador
las pruebas incorporadas al proceso”.18 -

Asi las cosas, corresponde a la Sala determinar, en primer término si la prueba
testimonial y documental reclamada por el actor en sede administrativa, era

conducente y pertinente en orden a desvirtuar el cargo formulado en su contra,

Reclamd el actor, en sede administrativa la practica de inspeccién sobre los documentos
comerciales, productos que comercializa SION COMPANY INTERNATIONAL S.A. en la actualidad,

contratos con los clientes, contratos con los proveedores, etc; con el animo de verificar o establecer

los hechos descritos en estos descargos. Se frata entonces de que la administracion
concurra a la sede de la propia entidad investigada para revisar sus documentos de
comerciante. Para la Sala es claro que dichos documentos se encuentran en poder del
investigado, son documentos privados y para que sirvan como medios de prueba,
debid allegarlos al proceso en la forma sefialada por la ley, para que la autoridad les
de el valor que en derecho corresponde. De manera que la incuria de no llevar,
siendo su deber, los documentos privados que tiene en su poder, no puede ser
transformada en una solicitud de inspeccion a dichos documentos, razon por la cual, la

prueba en la forma como fue solicitada resultaba impertinente.

De la misma forma, reclama la practica de los testimonios de Marcela Redriguez y José
Ignacio Forero para que aclaren los productos comercializados por la empresa, o que a
todas luces resulta impertinente, en tanto que el cargo se refiere a un hecho que debia
controvertirse con prueba documental, esto es, que tenian autorizacion legal para el

gjercicio de la actividad comercial desplegada por la empresa.

Con fundamento en lo anterior, la Sala no encuentra probado el cargo de violacion al

debido proceso.

18 C-1270 de 2000 (MP. Antonio Barrera Carbonell).
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4.2.3.2 Presentacion del Cargo: El Ministerio impuso sancion pecuniaria, motivando
su decision y sancion en un contrato que las partes anularon y modificaron por el
contrato 1562 de 15 de enero de 2008.

1°.  Posicion de la parte demandante:

Ademas de fundarse en pruebas de ofro expediente a las que no se les dio
oportunidad de controvertirse, asi como tampoco se decretaron pruebas ni en el auto
de apertura de investigacion ni las solicitadas por el investigado, alega que una de las
pruebas en que se fundé6 la decision fue en el contrato 1208 del 31 de octubre de
2007, que fue anulado por las partes que lo suscribieron, hecho gque ocurrio el 15 de
enero de 2008. En su lugar, se convino celebrar el contrato 1652 en donde los
sefiores Ivonne Corredor y Alvaro Camacho adquirieron una membrecia, un afio de
afiliacién a INTERVAL INTERNATIONAL de COLOMBIA S.A. con posibilidad de

renovacion, cancelando en contraprestacion la suma de $4.800.000.

2°,  Posicion del juez de primera instancia:

El a quo igualmente encontré probado el cargo al encontrar que el Ministerio impuso
sancién pecuniaria, motivando su decisidn, sancién en un contrato que las partes
anularon y modificaron por el 1562 de 15 de enero de 2008, considera el juzgador de
primera instancia que al expedir el auto de apertura y, posteriormente, emitir acto
sancionatorio sin haberse puesto en conocimiento del investigado el contrato 1208 v el
documento de ratificacion de condiciones del 31 de octubre de 2007, sin embargo, fue
con ellos que el Ministerio evidenci6 la infraccidn de promover y comercializar
proyectos de tiempo compartido y multipropiedad, contrato gue no se comunicé en el
auto de apertura de investigacion No. 15335, considerando que asi se vulnero el

derecho de defensa y contradiccion de la socledad actora.
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3% Laimpugnacion. Posicion del demandado:

Para la demandada nada importa que las partes hayan anulado y modificado el
Contrato Plan de Afiliacion Internacional de 31 de octubre de 2007, suscrito por SION
COMPANY INTERNATIONAL LTDA y los sefiores Ivonne Corredor y Alvaro
Camacho, porque lo que se sanciona es la conducta del investigado, la cual quedo
consumada al ofrecer servicios turisticos como empresa promotora y comercializadora
de tiempo compartido y multipropiedad sin estar inscrito en el Registro Nacional de
Turismo en esta modalidad, por lo tanto, la decision de los contratantes en nada incide

en la decision de la administracion.

4°.  Posicion de la Sala:

En cuanto al Contrato No. 1208 Plan Platino de 31 de octubre de 2007, alega la
demandante que el mismo no fue puesto en su conocimiento durante la actuacion
administrativa, la Sala pone de presente que de su contenido se observa que el
mismo fue suscrito entre los sefiores Ivonne Corredor y Alvaro Camacho con Ia
sociedad Sion Company International Ltda, a través del cual el comprador se obliga a
pagar a la segunda el valor del Plan Platino segln se convino, mientras que la
sociedad se obliga a que una vez reciba el valor total del plan de afiliacion convenido
proceder a realizar la respectiva afiliacion ante INTERVAL INTERNATIONAL LTDA.

Dado que se frata de un documento privado, el cual, se encuentra suscrito entre los
sefiores Corredor y Camacho y el Gerente Comercial de Sion Company International
Ltda no puede, entonces, este Ultimo manifestar desconocimiento del mismo en tanto
se frata de un documento privado que, como se reitera fue producido por el mismo, y

ha servido de fundamento a |a autoridad para sustentar la existencia de la falta.

No resulta entonces desconocido por la actora el contrato a que se hizo referencia por

el Ministerio al momento de proferir decision, constituyendo la misma prueba vélida en
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que se funda la administracion para proferir su decision al haber sido puesta de

presente a la misma durante la actuacion administrativa.

Del contenido del contrato, en especial, en su clausula once que, el mismo manifesto
cumplir con lo estipulado en el articulo 299 Ley 1076 de 1997, norma que reglamenta
el sistema de tiempo compartido turistico, y cuyo articulo establece el descuento por
derecho al refracto, sin que se observe que el mismo haya sido anulado, tal como lo

afirma la actora.

La circunstancia que el contrato 1208 de 2007 fue anulado v, en su lugar, las partes
suscribieron el contrato 1652 de 15 de enero de 2008, cuyo objeto consiste en que los
afiliados “(...) adquieren el derecho a acceder en forma vitalicia a la afiliacion a
INTERVAL INTERNATIONAL DE COLOMBIA S.A., entidad que representa en
Colombia a INTERVAL INTERNATIONAL INC., compafiia que facilita la adquisicion
de periodos semanales vacacionales turisticos y servicios complementarios a nivel
nacional e internacional a precios privilegiados para sus afiliados(...),"® en nada
cambia la situacion, en tanto, la infraccion se generd al haber ejercido la actividad
éomo empresa promotora y comercializadora de tiempo compartido sin el debido
registro, registro que debid haber sido solicitado y aprobado por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo de manera previa al adelantamiento de la actividad

realizada por la actora.

Par lo anterior, el carga no prospera.

19 Articulo 29. Descuentos cuando se ejerza el retracto. Cuando se ejerza el derecho de retracto, el promotor podra
descontar de la suma que debera devolver al titular por concepto de gastos efectuados por razén de la venta, los
porcentajes que se indican a continuacion: 1. Cuando el promotor o el comercializador hubieren recibido como cuota
inicial una suma superior al 30% del valor total del programa de tiempo compartido turistico objeto de negociacién, no
podran retener por concepto de gastos efectuados por la venta, mas del 20% del importe recibido a buena cuenta del
precio del confrato de tiempo compartido turistico. 2. Cuando el promotor o el comercializador hubieren recibido como
cuota inicial una suma superior al 15% e inferior al 30% del valor total del programa de tiempo compartido turistico objeto
de negociacion, no pedran retener por concepto de gastos efectuados por la venta, mas del 15% del importe recibido a
buena cuenta del precio del contrato de tiempo compartido turistico. 3. Cuande el promator o el comercializador hubieren
recibido como cuota inicial una suma entre el 1 y el 15% del valor total del programa de tiempo compartido turislico
objeto de negociacidn, no podra retener por concepto de gastos efectuados por la venta, mas del 10% del importe
recibido a buena cuenta del precio del contrato de tiempo compartido. turistico.

20 Folio 83 del cuaderno de primera instancia
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4.2. RECURSO DE APELACION DE LA PARTE DEMANDANTE:

4.2.1 El Problema Juridico:

Le corresponde a la Sala resolver el siguiente problema juridico:

. Es procedente el recurso de apelacion cuanto la parte resolutiva de la sentencia ha

sido favorable a |as pretensiones del demandante?

4.2.2 Posicion de la Sala:

Dispone el articulo 350 del C. de P. C,, lo siguiente:

ARTICULO 350. FINES DE LA APELACION E |INTERES PARA
INTERPONERLA. El recurso de apelacion tiene por objeto que el superior
estudie la cuestion decidida en la providencia de primer grado y la revoque o
reforme.

Podra interponer el recurso la parte a quien le haya sido desfavorable la
providencia; respecto del coadyuvante se tendrd en cuenta lo dispuesto en el
inciso segundo deli articulo

En el caso sometido a examen, nos encontramos frente al hecho de que los cargos
por los cuales se anularon los actos administrativos demandados han sido revocados
en segunda instancia, por lo que corresponde entonces a la Sala pronunciarse sobre

la totalidad de los cargos formulados por la parte demandada.

No obstante que ha hecho carrera en la jurisprudencia colombiana, el hecho de que
frente a la prosperidad de uno de los cargos de nulidad del acto administrativo, el juez
se releva de estudiar los restantes, es lo cierto que se ha venido proponiende un
cambio jurisprudencial, que consiste en el hecho de que revocada la sentencia de

primera instancia, le corresponde ad quem devolverla al a quo para que profiera
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sentencia complementaria y se pronuncie sobre los demas extremos procesales, esto

es, sobre las demas causales de nulidad de los actos administrativos demandados

Sobre el particular el Consejo de Estado ha sefialado lo siguiente:

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Bogota, diez (10) de marzo de dos mil once (2011).

Consejero ponente:  HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
REF.: EXPEDIENTE N°  11001-03-15-000-2010-
01061-01

ACCION: TUTELA

DEMANDANTE:  ADRIANA MARIA SUAZA MELO ]
DEMANDADO: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL CAQUETA
ASUNTO: FALLO DE SEGUNDA INSTANCIA

(-..)

En el sub examine, la discusion se cenfra en determinar si la falta de
pronunciamiento del Tribunal Administrativo del Caqueta respecto de todos los
cargos presentados por la demandante contra el acto administrativo que declard
insubsistente su nombramiento en el cargo de Secretaria de la ESE Hospital San
Rafael de San Vicente del Caguan configura una violacion del debido proceso y
de acceso a la administracién de justicia. El Juzgado a quo concedid las
pretensiones de la demanda porque hallé probado uno de los cargos de
nulidad que propuso la parte actora. El Tribunal ad guem estimé que ese
cargo no debia prosperar, pronunciamiento que formulé a instancias del
apelante, esto es, el Instituto de Salud del Caqueta. Empero, el Tribunal no
asumio el estudio de los demas cargos, sino que procedié a denegar las
suplicas de la demanda.

En el anterior problema que se deja resefiado, a juicio de la actora, aparece la
violacion tanto del derecho de acceso a la administracion de justicia y del debido
proceso.

Analisis de la Sala

Esta Corporacion, en jurisprudencias anteriores?!, ha establecido que en
aquellos eventos en los que se encuentre en discusion el derecho de
acceso a la administracion de justicia, la accion de tutela le permite al juez
constitucional hacer una evaluacion mas amplia de todas las

2t Vier entro ofras: Conssjo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion B. Consejero Ponente doctor Victor Hernando Alvarado Ardila.

Sentencia del 4 de febrero de 2010. Expediente No. 2009-0124300-00. Acter: Andrés Holguin Ramos.
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circunstancias que rodearon la decision tomada por el juez ordinario, pues
el derecho de acceso a la administracién de justicia constituye uno de los
pilares sobre los que se levanta el Estado Social de Derecho.

El articulo 229 de la Constitucion Politica consagra expresamente el
derecho de acceso a la administracion de justicia, también llamado
derecho a la tutela judicial efectiva, que se traduce en la posibilidad
reconocida a todas las personas residentes en Colombia de poder acudir
en condiciones de igualdad ante los jueces y tribunales de justicia, para
obtener la debida proteccion o el restablecimiento de sus derechos e
intereses legitimos, con estricta sujecion a los procedimientos previamente
establecidos y con plena observancia de las garantias sustanciales y
procedimentales previstas en Ias leyes.

La jurisprudencia constitucional ha establecido?? que por razén de su
vinculacion directa con el debido proceso y con ofros valores
constitucionales como la dignidad, la igualdad y la libertad, el acceso a la
administracion de justicia se define también como un derecho medular, de
contenido mdltiple o complejo, cuyo marco juridico de aplicacion
compromete, en un orden 16gico: (i) el derecho de accién o de promocién
de la actividad jurisdiccional, que se concreta en la posibilidad que tiene
todo sujeto de ser parte en un proceso y de utilizar los instrumentos que
alli se proporcionan para plantear sus pretensiones al Estado, sea en
defensa del orden juridico o de los intereses particulares; (ii) el derecho a
que la promocion de la actividad jurisdiccional concluya con una decision
de fondo en torno a las pretensiones que han sido planteadas; (iii) el
derecho a que existan procedimientos adecuados, idéneos y efectivos
para la definicion de las pretensiones y excepciones debatidas; (iv) el
derecho a que los procesos se desarrollen en un termino razonable, sin
dilaciones injustificadas y con observancia de las garantias propias del
debido proceso y, entre otros, (v) el derecho a que subsistan en el orden
juridico una gama amplia y suficiente de mecanismos judiciales -acciones
y recursos- para la efectiva resolucion de los conflictos.

Ahora bien, la Sala considera que por las circunstancias especiales de este caso,
en el que el juez de primera instancia hallé probado uno de los cargos
propuestos por la demandante confra el acto acusado, circunstancia que lo
eximia razonablemente de estudiar los demas cargos, es necesaric estudiar
hasta donde iba la competencia del superior para resolver la alzada interpuesta
por el Instituto de Salud del Cagueta.

El Tribunal Administrativo del Caquetd no estuvo de acuerdo con el Juez vy,
aunque no acepté como probade el cargo de falta de motivacion, omitié
pronunciarse sobre los demés cargos propuestos por la demandante
diciendo que el articulo 357 del Cddigo de Procedimiento Civil no le daba
esa competencia. Es evidente que en este caso ese articulo no resultaba
aplicable, puesto que el apelante no habia sido la parte actora, que estaba
totalmente satisfecha con lo decidido por el juez a quo. El apelante fue el

22 Corte Constitucional. Sentencia C-496/02. Magistrado Ponente doctor Rodrigo Escobar Gil,
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Institutc Departamental de Salud del Caqueta, unc de los integrantes de la parte
demandada.

En aras de proteger el derecho de tutela judicial efectiva a favor de quien
demandd 1a nulidad de un acto administrativo por varias razones o cargos,
la solucién dada por la Seccién Segunda como juez a quo de la accién de
tutela, no se mira como la mas adecuada ni a los postulados del debido
proceso ni a la eficacia ni a la eficiencia de las actuaciones judiciales. La
orden emitida en el sentido de que el juez de primera instancia vuelva a
dictar una sentencia en la que se estudien todos los cargos que propuso la
demandante contra el acto administrativo, a pesar de que ya para esa
instancia prosperé uno, implica la nulidad del proceso desde la sentencia
que dicté el juzgado a quo a favor de la parte actora. Se trata de una
nulidad sin causa puesto que el juzgado actud correctamente.

Se advierte, en primer término, para explicar lo anterior, que no son siempre
compatibles con el procedimiento de lo contenciosc administrativo y con la
naturaleza y alcance de las demandas ante lo contencioso administrativo las
reglas del CPC. De ahi que la remision que hace el articulo 267 del CCA a ese
estatuto es siempre que las reglas del procedimiento civil sean compatibles “con
la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo”.

Las demandas en las que se impugna un acto administrativo, acto que viene con
las caracteristicas de ser presuntamente legal, ejecutivo y ejecutoric, no son
propias del procedimiento civil. Si alguna regla fuera pertinente, seria la regla
relativa al modo como se aborda la casacién de las sentencias. Las
sentencias son atacadas mediante ese recurso extraordinario y bajc el
expediente de las acusaciones o cargos. Los actos administrativos son
atacados, por igual, bajo el expediente de las acusaciones o cargos.

En esa légica, el juez del acto administrativo si encuentra probada una
causal para anular el acto administrative, no estd obligado a estudiar las
demas que haya propuesto el demandante: ;para qué? Para qué estudiar
otros cargos si ya el acto practicamente ha quedado anulado en cuanto a
gue prosperd uno de los cargos propuestos por el demandante. No se
dictan sentencias por dictar sentencias.

El articulo 311 del CPC establece la sentencia complementaria para cuando el
juez omitio “la resolucion de cualquiera de los extremos de la litis, c de cualquier
ofro punfo que... debia ser objeto de pronunciamiento...”.

Pero, en el rigor del procedimiento civil, los exiremos de la litis son las
pretensiones o las excepciones. Cualquier “otro punto” podria ser lo concerniente
a la decision sobre la responsabilidad de terceros respecto de “los extremos de
la litis”.

En el caso sub judice, la parte actora pidi6 la nulidad del acto acusado y el
condigno restablecimiento del derecho. Como prosperd la nulidad del acto
acusado por una de las razones aducidas por la demandante, el juez atendio el
petitum, esto es, anuld el acto administrativo y ordend lo concerniente al
restablecimiento de! derecho. La parte actora no apeld. ¢Para qué? Seria
absurdo que se obligara a la parte actora a apelar para pedirle a! juez ad
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quem que diga alge sobre los demas cargos lanzados confra el acto
acusado si ya la sentencia atendi6 uno. En esto, el juez a quo sigue, esta si
una regla compatible, lo que se deduce grosso modo de la préactica judicial
respecto de la sentencia de casacién: Si prospera una causal de casacion no se
estudian las demas. Asi se desprende de lo estatuido por el articulo 375 del
CPC.

¢Cuéles son las obligaciones del ad quem en caso de que estime no probado o
no demostrado el cargo o la acusacion contra el acto administrativo que estimo el
a quo y ante el hecho de que el demandante hubiese propuesto otros cargos
adicionales? Sin duda resolverlos bajo la misma regla: si prospera uno de los
adicionales, no esta obligado a resolver los demas.

El Juez ad quem, por ejemplo, ha estimado en este caso que el cargo de falta de
competencia en [a expedicion del acto acusado no estad demostrado, a pesar de
que asi lo dijo el a quo en la sentencia apelada por la parte perjudicada.
Entonces, esté obligado a desestimar este cargo y a proceder a estudiar los
otros cargos propuestos por el demandante contra el acto acusadc. Si prospera,
por ejemplo, la falsa motivacion, no esté obligado a estudiar el desvio de poder,
que en un caso hipotético hubiese aducido también el demandante. El juez ad
quem no esta atado a "fa apelacion” sino cuando esta resolviendo apelaciones
del demandante que aspira a mejorar su condicidn o su situacion porque cree
que el a quo no le dio todo lo que pidié. Eso no pasa en este caso.

En sintesis, la solucidn més adecuada para restablecer los derechos de la parte
actora es la de que el ad quem cumpla el deber de estudiar los otros cargos
propuestos contra el acto administrativo.

La opcidn que se acaba de proponer fue de algin modo considerada por la
Seccion Segunda al resolver la tutela, pero la desechd temiendo que de
gjecutarse se podria violar el derecho de defensa de la parte demandada en el
proceso ordinario. En ningun caso se viola ese derecho y se pasa a explicar por
que:

Las normas procesales establecen una serie de oportunidades para que fa parte
demandada en un procesc judicial pueda ejercer su defensa y oponerse a las
pretensiones del demandante. Esa oposicion puede ejercerse, por ejemplo, en la
contestacion de la demanda, en la que, ademas, el demandado tiene la
posibilidad de proponer excepciones; en la oportunidad probatoria, en la que
puede pedir las pruebas que considere necesarias para controvertir el dicho del
demandante y en la presentacion de los alegatos de conclusion, oportunidad en
la que las partes deben pronunciarse sobre |a totalidad de los cargos propuestos
en la demanda y sobre las pretensiones de la misma.

Entonces, no es cierto que el juez de segunda instancia en un proceso viole el
derecho de audiencia y de defensa del demandado si con ocasion del recurso de
apelacion, como ocurre en este caso, se pronuncia sobre la totalidad de las
pretensiones y cargos propuestos en la demanda, pues el demandado ya ha
contado con los espacios procesales correspondientes para controvertir la
totalidad de las pretensiones y los cargos propuestos en su contra. Incluso, en
los alegatos de conclusion presentados en la segunda instancia, el demandado
puede también oponerse a todas las pretensiones y cargos planteados en la
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demanda y no s6lo a la que resulté o a las que resultaron concedidas en la
sentencia que fue objeto de apelacién.

Bajo esos supuestos, es claro que el Tribunal Administrativo del Caqueta debe
pronunciarse sobre la totalidad de los cargos propuestos en la demanda de
nulidad y restablecimiento del derecho, pronunciamiento que no vulnera el
derecho de audiencia y de defensa ni del Instituto de Salud del Caqueta ni de la
ESE Hospital San Rafael de San Vicente del Caguan, perc si garantiza la
proteccion del acceso a la administracidn de justicia de la actora, seficra Adriana
Maria Suaza Melo.

Por todo lo anterior, la Sala medificara el fallo impugnado, en el sentido de
mantener el amparo del derecho de acceso a la administracion de justicia de la
actora. Sin embargo, la orden sera dirigida al Tribunal Administrativo del
Caqueta, para que se pronuncie sobre todes los cargos propuestos en la
demanda de fa actora contra el Instituto de Salud del Caqueta y la ESE Hospital
San Rafael de San Vicente del Caguan.

Con fundamento en lo anterior, la Sala procedera entonces a valorar los demas
cargos formulados en primera instancia, como deber procesal del ad quem, pero no
derivado de la interposicion del recurso de apelacion, pues se reitera que solo esta
legitimado para impugnar a quien le fueron adversas las pretensiones de la demanda,

lo que no ocurrié con actor, en primera instancia.

4.3. VALORACION DE LOS DEMAS CARGOS PROPUESTOS POR EL ACTOR
CONTRA LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DEMANDADOS:

¢ Es del caso revocar la sentencia de primera instancia y por lo tanto declarar que los
actos administrativos demandados, esto es, las resoluciones No. 1222 de 12 de
septiembre de 2011 “por la cual se resuelve una investigacion”, 2163 de 6 de
diciembre de 2011 “por la cual se resuelve un recurso de reposicion y se concede el
de una apelacion”; y, por Ultimo, 3950 de 17 de septiembre de 2012 “por la cual se
resuelve un recurso de apelacion en el expediente 08-15335”vconservan la presuncion

de legalidad?.

4.4.1. Primer cargo: Vulneracion al debido proceso por falta de respuesta a las

peticiones efectuadas - falta de claridad del auto de apertura de la investigacion
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Antes de abordar el estudio del cargo de violacion del debido proceso, se debe
recordar que el a quo declard probada la violacion del debido proceso, por dos
razones: (1) al impedir la contradiccion del contrato 1208 que sirvié de fundamento
para imponer la sancién demandada; y (2) por no haberse decretado y practicado

pruebas en primera instancia.

La Sala abord6 el estudio de los cargos mencionados, al resolver el recurso de
apelacion propuesto por la entidad demandada, considerando que no estan llamados

a prosperar.

Ahora aborda la Sala, los demas extremos facticos que permiten al actor, sefalar que
en la produccion de los actos demandados se le vulnerd el debido proceso por falta
de respuesta a las peticiones efectuadas - falta de claridad del auto de apertura

de la investigacion, como se describe en la presentacién el cargo.

1°. Sobre la falta de respuesta a las peticiones efectuadas en sede

administrativa:

Con relacion al escrito No. 1-2007-044115 de 2 de noviembre de 2007, de su
contenido se tiene que la abogada Adriana Sara Soffa Ramelli Arteaga interpuso el
mismo a nombre propio, solicitando en ejercicio del derecho de peticion sefialando
que la misma en el numeral primero de los antecedentes del mismo que “(...)la
suscrita presta su asesoria juridica a una empresa de mercadeo que comercializa el
derecho para que personas naturales puedan acceder a una afiliacion con la
compafia internacional INTERVAL INTERNATIONAL INC, empresa que se dedica en

el mundo turistico a conceder semanas vacacionales a sus afiliados(...)",2* solicitando

23 Folios 67 y 68 del cuaderno de primera instancia
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en dicha oportunidad se le indicara si la actividad a la cual se dedica se enmarca en
los supuestos de la Ley 1101y, por lo tanto, se encontraba obligada a inscribirse en el

Registro Nacional de Turismo.

En respuesta a dicho escrito, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo manifest6
en escrito DVT-1112 de 26 de noviembre de 2007 informando que INTERVAL es una
empresa de mercadeo que comercializa semanas vacacionales a sus afiliados, lo que
se denomina sistema de tiempo compartido y que las empresas comercializadoras
son aportante de la contribucion parafiscal y deben estar inscritas en el Registro

Nacional de Turismo, %

Con relacion al escrito de aclaracidn del derecho de peticion No. 1-2007-049326 de 2
de noviembre de 2007, presentado por la abogada Adriana Ramelli, Asesora Juridica
de Artunduaga Escobar y Asociados, Abogados Consultores, dirigido a la Directora
de Analisis Sectorial y Promocién del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
Viceministerio de Turismo, ademas de sefialar que para el caso de la peticionaria, de
acuerdo con los numerales 8 y 10 articulo 12 de la Ley 1101 de 2006, esto es, “8.Las
empresas promotoras y comercializadoras de proyectos de tiempo compartido y
multipropiedad” y “10.Las empresas captadoras de ahorro para viajes y de servicios
turisticos prepagados”, ademas de pagar la contribucion parafiscal por mandato de ley
deben estar inscritas en el Registro Nacional de Turismo que por mandato legal son

considerados prestadores de servicios turisticos.

Mas adelante se tiene que en escrito No.1-2007-049326 de 7 de diciembre de 2007, Ia
abogada Adriana Ramelli Artunduaga, Asesora Juridica de la Firma Artunduaga
Escobar y Asociados, solicité aclaracion de la respuesta al derecho de peticién dada
por el Ministerio manifestd, entre otros aspectos que, “(...) nuestro cliente no es la
sociedad INTERVAL INTERNATIONAL INC., que es una sociedad norteamericana,

2 Folios 44 y 45 del cuaderno de primera instancia
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nuestro cliente es una sociedad colombiana que comercializa los derechos de
afiliacion de esa red, a través de uno de los hoteles colombianos miembros de la red,
como agente comercial del mismo.{...)", para luego de hacer apreciaciones sobre la
actividad de su cliente al sistema INTERVAL, considere que en principio la sociedad

que representa no estaria obligada a inscribirse en el Registro Nacional de Turismo. 2

Concuerda la Sala con lo expuesto por el Juez de Primera instancia, en tanto, si bien
es cierto la peticion no fue dirigida a SION COMPANY INTERNATIONAL S.A,, ello no
obedecio a error del Ministerio en su respuesta, en tanto, ni del contenido del escrito
de peticién ni de su aclaracion ni menos aun del contrato modelo se observa que se
haya establecido con claridad que se trataba en realidad de una peticién dirigida a dar
respuesta a la situacion especifica de la hoy actora. De igual forma, tal como lo pone
de presente por el A quo, “(...) si bien la respuesta a la peticidén no se efectué dirigida
a la sociedad SION COMPANY INTERNATIONAL, fue como consecuencia de la
confusion que pudo generarse en la formulacion de la peticion propiamente dicha, sin
embargo, se dio respuesta de fondo a lo solicitado en la peticién, pues la misma se
indicd que su representada era una empresa de mercadeo que comercializa el
derecho para que personas naturales puedan acceder a una afiliacién con la
compafiia INTERVAL INTERNATIONAL INC, a lo cual, el Ministerio informé que las
empresas comercializadoras, son aportantes de la contribucion parafiscal y deben

estar inscritas en el Registro Nacional de Turismo.(...}".%8

Sobre este aspecto resulta importante resaltar de conformidad con lo sefialado por el
Consejo de Estado, los requisitos de la respuesta a la peticion deben contener lo

siguiente:

“(...) Dicha garantia constitucional fundamental encuentra desarrollo legal
en los articulos 5° y siguientes del C.C.A., en virtud de los cuales toda
persona tiene derecho a presentar solicitudes respetuosas ante [as
autoridades y a obtener respuesta oportuna. Al respecto, la jurisprudencia
de esta Corporacion ha precisado lo siguiente: “La Constitucion Politica en
su articulo 23 consagra el derecho de peticion como un derecho

% Folios 46 y 47 del cuaderno de primera instancia
% Folios 574 y 575 del cuademno de primera instancia

45

k

6q



PROGESO No.: 110013334003201300131-00

ACCION: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
DEMANDANTE: GLOBAL BUSINESS SION S.A.

DEMANDADO NACION — MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA 'Y TURISMO
ASUNTC: SENTENCIA EN SEGUNDA INSTANCIA

fundamental en virtud del cual se otorga a los ciudadanos la posibilidad de
presentar solicitudes respetuosas a las autoridades y a obtener de ellas
una resolucidn oportuna y completa sobre el particular. Como lo ha
sostenido en forma reiterada la jurisprudencia constitucional, para la
satisfaccién de ese derecho la respuesta (i) debe ser oportuna, (i) debe
resolver el asunto de fondo, en forma clara, precisa y de manera
congruente con lo solicitado; (iif) debe ser puesta en conocimiento del
peticionario. Si no se cumplen esos presupuestos se incurre en una
vulneracién del derecho fundamental de peticion... Es claro que las
autoridades publicas deben actuar con eficacia y celeridad, por lo cual
deben ser diligentes en el framite y resolucidn de las solicitudes que ante
ellas se presentan. Cualquier desconocimiento injustificado de los plazos
establecidos en la ley implica la vulneracion del derecho fundamental de
peticidn”. En efecto, la respuesta al derecho de peticion debe ser de fondo,
clara y congruente con lo solicitado; por lo cual, no se entiende que dicho
derecho se satisfaga con la emision de la respuesta, sino que
adicionalmente, deber ser congruente con los planteamientos formuiados
por el peticionario.(...)'?

Dado el caso en particular, se reitera que, tanto el derecho de peticion asi como el
escrito de aclaracion fue interpuesto por Adriana Ramelli Artunduaga y que la
respuesta al derecho de peticion fue dirigido a la misma, sin que en ningin momento

se haya identificado que se trataba en realidad de la asesora juridica de la empresa
SION COMPANY INTERNATIONAL.

Por otra parte, con relacion al cuestionamiento realizado por la actora en el sentido de
manifestar que en el auto de apertura de investigacion del 18 de febrero de 2008 no se
expuso con claridad la conducta que gener6 la presunta infraccion, la Sala pone de

presente lo siguiente;

2°. Sobre la falta de claridad del auto de apertura de la investigacion

Siendo el auto de apertura de investigacion un acto administrativo de tramite, cuya

finalidad es dar inicio a un procedimiento administrativo, cuyo contenido se centra en

77 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Expediente 25000-23-27-000-2008-
00583-01(AC) de 13 de noviembre de 2008. Consejero Ponente: Martha Soffa Sanz Tobén.
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la existencia de unos hechos, que en atencién a los mismos existe una presunta
infraccion a la normatividad y que se determina en cabeza de quien recae la obligacién
de cumplimiento de la misma. Ello con el fin que durante la actuacidén administrativa
se determine si los hechos son constitutivos de manera efectiva de la infraccion a
través de las pruebas que se traen al mismo, se esclarezcan los motivos en que fundd
su actividad el investigado y que se determinen las circunstancias de modo, tiempo y
lugar en que se cometieron, con el fin que la administracion pueda establecer con
claridad al momento de decidir si hay o no lugar a imponer una sancion al infractor de
la norma que regula la materia, que para el caso en particular, se trata de la norma
que regula lo correspondiente a quienes ejercen actividad turistica, los que deben

estar inscritos en el Registro Nacional de Turismo.

Bajo lo antes expuesto, se tiene que del contenide del auto de apertura de
investigacion del expediente No. 08-DNR-15335 de 18 de febrero de 2008 en su parte
considerativa se sefiald que el Grupo de Proteccidn al Turista de la Direccidn de
Analisis Sectorial y Promocion del Viceministerio de Turismo del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo tuvo conocimiento de los servicios ofrecidos por el
prestador de servicios turisticos SION COMPANY INTERNATIONAL y que,
presuntamente, el mismo ha incurrido en la infraccidén contemplada en el literal g) del
articulo 71 de la Ley 300 de 1996, asi como manifiesta que los prestadores de
servicios turisticos que se deben registrar estan contenidos en el articulo 12 de la Ley
1101 de 2006 y hace referencia a las sanciones contenidas en el articulo 72 de la

misma ley 300 antes citada.

Los articulos 62, 71 y 72 de la Ley 300 de 1996 disponen lo siguiente:

“(...) ARTICULO 62. Prestadores de servicios turisticos que se
deben registrar.Reglamentado por el Decreto Nacional 504 de
1997, Modificado por el art. 12, Ley 1101 de 2006. Sera obligatorio para su
funcionamiento, la inscripcion en el registro nacional de turismo de los
siguientes prestadores de servicios turisticos:

a) Agencias de viajes y turismo, agencias mayoristas y operadores de
turismo;
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b) Establecimientos de alojamiento y hospedaje;

c) Operadores profesionales de congresos, ferias y convenciones;
d) Arrendadores de vehiculos;

e) Oficinas de representaciones turisticas;

f)y Usuarios operadores, desarrolladores e industriales en zonas francas
turisticas;

g) Empresas promotoras y comercializadoras de proyectos de tiempo
compartido y multipropiedad;

h) Establecimientos de gastronomla, bares y negocios similares calificados
por el gremio respectivo como establecimientos de interés turistico;

i) Los guias de turismo;

j) Las empresas captadoras de ahorro para viajes y empresas de
servicios turisticos prepagados;

k) Los establecimientos que presten servicios de turismo de interés social;

[) Las empresas que prestan servicios especializados de turismo
contemplado en el titulo IV de esta ley, y

m) Los demas que el Gobierno Nacional determine.(...)

ARTICULO 71. De las infracciones. Los prestadores de servicios
turisticos podran ser objeto de sancién cuando incurran en cuaiquiera de
las siguientes conductas: (...)

g) Operar sin el previo registro de que trata el articulo 61 de la presente
ley. (...)

ARTICULO 72, Sanciones de caracter administrativo. Modificado por el
art. 47, Ley 1429 de 2010. El Ministerio de Desarrolio Econdémico impondra
sanciones, previo el framite respectivo que iniciard de oficio o previa la
presentacion del reclamo, a los prestadores de servicios turisticos cuando
incurran_en las infracciones tipificadas en el articulo 71 de Ia presente ley,
con base en la reglamentacion que para tal efecto expedira et Gobierno
Nacional. Las sanciones aplicables seran las siguientes:

1. Amonestacidn escrita.

2. Multas hasta por un valor equivalente a 20 salarios minimos legales
mensuales, que se destinaran al fondo de promocion turistica. Cuando la
infraccién consista en la prestacién de servicios turisticos sin estar inscritos
en el registro nacional de turismo la multa serd de 100 salarios minimos

legales mensuales.
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3. Suspension hasta por freinta dias calendario de la inscripcidn en el
registro nacional de turismo.

4. Cancelacion de la inscripcion en el registro nacional de turismo que
implicara la prohibicion de ejercer la actividad turistica durante 5 afios a
partir de la sancion.

5. Ademas de la responsabilidad civil a que haya lugar por constituir objeto
ilicito la prestacion de servicios turisticos sin inscripcion en el registro
nacional de turismo, ios prestadores de servicios turisticos no podran
obtener el registro hasta dentro de Ios 5 afios siguientes.

PARAGRAFO 1°No obstante la aplicacion de alguna de las sanciones
anteriores el turista reclamante podra demandar el incumplimiento ante la
jurisdiccién ordinaria.

PARAGRAFO 2° La prestacion de servicios turisticos sin la inscripcidn en
el registro nacional de turismo, conllevara a la clausura del establecimiento
por parte del alcalde distrital o municipal quien procederd de oficio 0 a
solicitud de cualquier persona.(...)'

Como se observa de las normas antes transcritas, sefialadas en el auto de apertura de
investigacion, las mismas contienen el deber de registro de los prestadores de
servicios de turismo en el Registro Nacional de Turismo, ademas de exponer las
sanciones que su incumplimiento conlleva. Si no fuese entendible la conducta que se
le endilgaba a la investigada en su momento, la misma no hubiese puesto de presente
en escrito No. 1-2008-009090 de 5 de marzo de 2008 que el 26 de noviembre de
2007, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo emitidé su concepto sobre el tema
del registro, concepto ultimo en el que se expuso por la hoy demandada la necesidad

de registrarse las prestadoras de servicios turisticos.

Ademas, llama la atencion de la Sala que del escrito de 4 de febrero de 2008, la hoy
actora dio respuesta a las preliminares realizado por el Ministerio frente a la queja
interpuesta por la sefiora Sandra Milena Mejia, en cuyos apartes de los numerales
octavo y noveno manifiesta que “(...) en diciembre 7 de 2007 solicitd aclaracion a
diversos aspectos de la respuesta dada por el Ministerio por considerar en principio
que la actividad de la sociedad Sion International Company Ltda, no se ajustaba

estrictamente al tipo de prestadores de servicios turisticos consagradas en el articulo
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62 de la Ley 300 de 1996, numerales § y 10, medificado por la ley 1101 de
2006(...)estamos a la espera de la misma para actuar con claridad respecto a nuestra
condicion de ser o no prestadores de tales servicios, vy por lo tanto estar en la
obligacion legal de registrarnos como tales (...) consideramos que solo somos unos
intermediarios comercializadores de derechos a acceder a una afiliacién (no
vendemos tiempo compartido, ni sistemas de puntos) y no estariamos obligados a

registramos ante el ministerio(...)"?

En tal sentido, observa la Sala que no resultaba desconocido para la actora que fa
investigacion que se inicic en su contra se genero al realizar actividades turisticas sin
el registro que la autorizaba para ejercer como empresa promotora y comercializadora

de tiempo compartido.

El tramite v el auto de apertura de investigacion se expidieron en forma legitima, sin

que se hubiese violado el debido proceso.

No prospera el cargo.

4.4.2. Segundo cargo: Falsa motivacion de los actos demandados

La falsa motivacion se produce como consecuencia de sustentar una decision

administrativa en hechos que no existen.

En el caso sometido a examen, el actor sustenta en cargo en un hecho que le es
imputable exclusivamente a su culpa, esto es, ejercer una actividad, que estando

regulada, lo hizo sin el cumplimiento de requisitos legales.

La Constitucion y la ley sefiala que toda actividad es libre, y que sdlo en aquellas
actividades reguladas por el Estado, se podran exigir los permisos y licencias

previamente definidos por la ley.

28 Folios 322 y 323 del cuaderno de primera instancia
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La actividad por la cual fue sancionada la empresa no fue desvirtuada en sede
administrativa, ni en sede judicial, por lo que se parte del hecho que la conducta si
existi6, por lo que no puede existir falsa motivacion en la decision, en donde
claramente se determina la existencia de un comportamiento ilegitimo, como es el
gjercicio de una actividad de comercio sin la existencia del permiso legal para su

gjercicio, lo que comportaba |a aplicacion de la sancién correspondiente.

La falsa motivacion conlleva entonces, desvirtuar los hechos, para determinar que
estos no existieron o que no tuvieron la entidad que la propia autoridad dio al

momento de valorarlos, lo que no acontecio en el presente caso.
Por lo tanto, el cargo no prospera.
4.4.3. Primer cargo: Violacion de la ley

Reclama el accionante que la delegacion para que el Alcalde Mayor ejerza la actividad

de cierre del establecimiento no tiene soporte legal

Sin embargo, la Sala encuentra que los actos administrativos demandados sefialan la
fuente normativa de la orden, esto es, el articulo 72 paragrafo 2 de la ley 300 de 1996,

que dispone:

PARAGRAFO 2°La prestacion de servicios turisticos sin la inscripcién en el
registro nacional de turismo, conllevara a la clausura del establecimiento por
parte del alcalde distrital 0 municipal quien procedera de oficio o a solicitud de
cualquier persona.

Reclama el accionante que la invocacion del paragrafo 2° del articulo 72 de la ley 300
de 1996 es ilegal, en tanto que dicha disposicion fue derogada por la ley 1429 del
2010.
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Sin embargo, si bien el hecho es verdadero, es lo cierto que no existio derogacion sino

subrogacidn de la disposicidn comentada, tal como se demuestra a continuacion:

Ley 300 de 1996 Ley 1429 de 2010
Articulo 47. Modifiquese el articulo 72 de la Ley 300
de 1996, el cual quedaré de la siguiente manera;
ARTICULO 72. Sanciones de caracter | Articulo 72, Sanciones de caracter

administrativo. Modificade por el art. 47, Ley 1429 de
2010. El Ministerio de Desarrollo Econdmico impondra
sanciones, previo el tramite respectivo que iniciara de
oficic o previa la presentacion del reclamo, a los
prestadores de servicios furisticos cuando incurran en
las infracciones tipificadas en el articulo 71 de la
presente ley, con base en la reglamentacion que para {al
efecto expedira el Gobierno Nacional. Las sanciones
aplicables seran las siguientes:

1. Amonestacion escrita.

2. Multas hasta por un valor equivalente a 20 salarios
minimos legales mensuales, que se destinaran al fondo
de promocion turistica. Cuando la infraccidn consista en
la prestacion de servicios turisticos sin estar inscritos en
el registro nacional de furismo la multa serd de 100
salarios minimos legales mensuales.

3. Suspension hasta por treinta dias calendario de la
inscripcion en el registro nacional de turismo.

4. Cancelacion de la inscripcion en el registro nacional
de turismo que implicara la prohibicion de ejercer la
actividad turistica durante 5 afios a partir de la sancion.
5. Ademas de la responsabilidad civil a que haya lugar
por constituir objeto ilicito la prestacion de servicios
turisticos sin inscripcién en el registro nacional de
turismo, los prestadores de servicios furisticos no
podran obtener el registro hasta dentro de los 5 afios
siguientes.

PARAGRAFO 1° No obstante la aplicacién de alguna de
las sanciones anteriores el turista reclamante podra
demandar el incumplimiento ante la jurisdiccion
ordinaria.

administrativo. El Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo impondré sancicnes, cumpliendo el tramite
respectivo que iniciara de oficio o previa la
presentacion del reclamo, a los prestadores de
servicios turisticos cuando incurran en las infracciones
tipificadas en el articulo 71 de la presente ley, con
base en la reglamentacion que para tal efecto expida el
Gobierno Nacional. Las sanciones aplicables seran las
siguientes:

1. Amonestacion escrita.

2. Multas que se destinaran al Fondo de Promocion
Turistica, hasta por un valor equivalente a 20 salarios
minimos legalés mensuales,

3. Cuando la infraccién consista en la prestacidn de
servicios furisticos sin estar inscrito en el Registro
Nacional de Turismo la multa serd de 5 hasta 50
salariocs minimos legales mensuales  vigentes,
gradualidad que establecera mediante resolucién el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. Dicha
multa ird acompanada de la solicitud de cierre del
establecimiento dirigida al respectivo alcalde
distrital 0 municipal, quien también podra proceder
de oficio o a solicitud de cuaiquier persona. Solo se
podra restablecer la prestacion del servicio, una vez se
haya cerrado el establecimiento, pagado la multa y
cbtenido el respectivo Registro.

El ciere no procedera tratindose de viviendas
destinadas a la prestacién ocasional de alojamiento
turistico, caso en el cual se aplicaran multas sucesivas
si se sigue prestando el servicio, hasta tantc se
obtenga el respectivo Registro.

4. Suspension hasta por treinta dias calendario de la
inscripcion en el Registro Nacional de Turismo.

5. Cancelacién de la inscripcion en el Registro
Nacional de Turismo que implicara la prohibicion de
ejercer la actividad turistica durante 5 afios a partir de
la sancidn.

Paragrafo 1°. No obstante Ia aplicacion de alguna de
las sanciones anteriores, tratandose de incumplimiento
de las obligaciones contractuales con los usuarios, €l
turista reclamante podra demandar el incumplimiento
ante la jurisdiccién ordinaria. En todo caso el Ministerio
padra exigir al prestador la devolucién de los dineros

pagados por ef turista y el pagoe de las
indemnizaciones previstas en la clausula de
responsabilidad reglamentada por el  Gobierno
Nacional.
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Ley 300 de 1996 Ley 1429 de 2010

PARAGRAFO 2°La prestacion de servicios turisticos | Paragrafo transitorio. Los prestadores de servicios
sin la inscripcion en el registro nacional de turismo, | furisticos que estuvieren operando sin estar inscritos
conllevard a la clausura del establecimiento por | en el Registro Nacional de Turismo, podran solicitar su
parte del alcalde distrital o municipal quien | inscripcién dentro de los noventa (90) dias calendaric
procedera de oficio o a solicitud de cualquier | contados a partir de ia entrada en vigencia de esta
persona. noma. lLas investigaciones administrativas en cursc
seran suspendidas por el plazo aqui contemplado. Si
dentro del mismo plazo los investigados cumplieren
con su deber de inscripcion, la investigacién serd
archivada. El plazo previsto en este paragrafo
suspenderd el término de caducidad de las
investigaciones administrativas en curso.

Tal como se observa, la nueva ley consagré la misma consecuencia, sélo que no

como paragrafo, sino como parte del normativo, por lo que el cargo no prospera.

4.4.4. Cuarto cargo: Violacién del derecho a la igualdad:

Considera el demandante que resulta violatorio del derecho a la igualdad la no
aplicacion de la sancion realizada a GRANDES SUPERFICIES DE COLOMBIA S.A,,
en tanto, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo impuso a la misma por
infringir lo contenido en el literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996, norma que
se determind como infringida por la hoy actora, ordenar la inscripcion en el Registro
Nacional de Turismo en un plazo maxima de 30 dias contados a partir de |a ejecutoria

de dicha decisién.

No resulta contrario al principio de igualdad la aplicacion de diferentes sanciones
frente a la misma norma infringida, como lo pretende la actora al cuestionar el hecho
en el caso en particular no le haya sido aplicada la misma sancién que la empresa
Grandes Superficies de Colombia S.A. — CARREFOUR- por haber infringido la misma
norma, ya que en realidad para efectos de la aplicacion de una sancidon administrativa
al juzgador le corresponde en realidad es acudir al principio de proporcionalidad, en el
cual analiza la falta y determina frente a ella cual es la sancion correspondiente y que
la misma resulte adecuada a los fines de la norma, para lo cual, examina cada caso en

particular.
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Si bien es cierto tanto CARREFOUR como SION COMPANY INTERNATIONAL

desarrollan una actividad turistica, por lo cual, deben registrarse en el Registro

Nacional de Turismo, del contenido de los actos administrativos a través de los cuales

se resolvio la investigacion, de manera independiente, se tiene lo siguiente:

Acto
administrativo por
el cual se resuelve
una investigacion

administrativa

RESOLUCION No. 1222 de 2011

Resclucion No. 4339 de 2012

Investigado

SION  COMPANY  INTERNATIONAL, cuyo
establecimiento de comercio se denomina SION
COMPANY

Crandes Superficies de Colombia S.A, cuyo
establecimiento  de comercio se  denomina
CARREFOUR vylo AGENCIA DE  VIAJES
CARREFOUR

Actividad que
desarrolla

Empresa promotora y comercializadora de
proyectos de tiempo compartido y multipropiedad

Agencias de viaje y turismo, agencias mayoristas y
operadores de turismo- literal a) del articulo 62 de la
Ley 300 de 1996

Apertura de | Operar sin el previo Registro Nacional de Turismo Irregularidad presentada en el paquete turistico

Investigacion comprade a la Agencla de Viajes Carrefour de la
carrera 30 de la ciudad de Bogota

Norma  invocada | Literal g) del articulo 71 delaLey 300 de 1996 Literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de 1998

como infringida

Sintesis del Analisis
del caso an
particular realizado
por el Ministerio

Consultada ia base de datos del Registro Nacional
de Turismo, se observa que el prestador de
servicios turisticos se encuentra inscrito en el
Registro Nacional de Turismo bajo e nimero
16983 como oficina de representacion turistica,
perec  no  como  empresa  promotora  y
comercializadera de proyectos de  tiempo
compartido incurriendo en la conducta descrita en
el literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996,
afirmacion que soporta en diversas pruebas.

De igual forma, se tuvo en cuenta que mediante
Oficio GPT - 971 de 14 de marzo de 2011 (No.
Radicacién 2-2011-006942), el Coordinador (E) del
Grupo de Proteccion al Turista del Ministeric de
Comercio, Industria y Turismo, invitd al prestador
del servicio para que s€ inscribiera como empresa
promotora y comercializadora de proyectos de
tiempo compartido de acuerdo con [o seflalado en
el articulo 47 de la Ley 1429 de 2010. %

Luego de analizar las pruebas aportadas por la
investigada, determind que la existencia de la
comercializacion de paquetes turisticos per parte del
establecimiento de comercio denominado GRANDES
SUPERFICIES DE COLOMBIA SA. cuyo
establecimientoc  de comercic se  denomina
CARREFOUR y/o VIAJES CARREFOUR.

Sancitn

Sancionar con multa de 50 salarios minimos
legales mensuales vigentes al prestador de
senvicios, asi come prehibir 1a comercializacién de
productos de tiempo compartide hasta tanto se
cumpla con la inscripcién como comercializador
de tiempo compartide y multipropiedad, reuniendo
las exigencias consagradas para tat efecto en la
Ley 300 de 1996 y el Decreto 1076 de 1997, asi
como comisionar al Alcalde Mayor de Bogoté para
que una vez quede en firme la presente resolucion
proceda con la clausura del establecimiento de
comercio.

Ordena la inscripcion en el Registro Nacional de
Turismo en un plazo maximo de 30 dias contados a
partir de |a ejecutoria de dicha resolucion, por infringir
el literal g) del articulo 71 de la Ley 300 de 1896.

2 Folio 347 del cuaderno de primera instancia
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En cuanto al Oficio GPT - 971 de 14 de marzo de 2011, en donde se requirié a la hoy
actora, con el fin que la misma se inscribiera en el Registro Nacional de Turismo
como empresa promotora y comercializadora de proyectos de tiempo compartido, en
atencion al cuestionamiento hecho de manera inicial sobre la valoracién de dicha
prueba en el escrito de apelacion, se pone de presente que, tal como lo sefiala el
sefior Riafio Ramirez, representante legal, en diligencia de interrogatorio de parte la
direccion del establecimiento de comercio corresponde a la carrera 7 No. 113-43,
teniendo dos oficinas, esto es, la 1406 y la 1407, por lo tanto, al observarse que el
escrito inicialmente sefialado fue enviado a la carrera 7 No. 113-43 Oficina 1407, se
tiene que existe correspondencia con la direccion del establecimiento de comercio
SION COMPANY INTERNATIONAL, no encontrandose que la misma haya sido
devuelta, por lo tanto, no es aceptado como lo pretende el actor que no exista prueba

de haber sido recibido dicho requerimiento por parte de la hoy actora.

Como se observa, si bien es cierto la conducta que se sefiala como infringida para
ambas empresas es la misma, esto es, el haber operado sin el Registro Nacional de
Turismo, de igual forma, resulta cierto que las situaciones que fundaron cada una de

las resoluciones antes mencionadas son diferentes.

No prospera el cargo.

4.4.3. Quinto cargo: Falta de competencia

Reclama el actor que en el caso sometido a examen, la autoridad de control solo
debio verificar si la empresa estaba o no autorizada para el ejercicio de su actividad,
amparada en la tenencia de registro nacional de turismo, sin que tenga competencia

para la calificacion de los contratos celebrados por la compaiiia.

30 Minuto 10:59 de la Audiencia de Pruebas de 16 de mayo de 2014
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Nada mas alejado de la realidad. La funcidn que ejercen las autoridades de control no
es otra que la de verificar si los comportamientos ejercidos por los comerciantes,

tienen amparo legal, cuando la actividad se encuentra regulada por el legislador.

En el caso sometido a examen se encontré que con la suscripcién del contrato 1208
denominado como de afiliacion internacional, fue sometido voluntariamente por las

partes, a las reglas sefialadas por el Decreto 1076 de 1997.

El Decreto 1076 de 1997 en su articulo 1° dispone:

Articulo 1° Objeto. El presente Decreto tiene por objeto reglamentar el sistema
de tiempo compartido turistico sobre bienes inmuebles.

La empresa sancionada, con la conciencia del error cometido pretendié enmendar su
comportamiento con la anulacion del contrato 1208. Sin embargo, tal como lo ha
sefialado la Sala, en el presente caso, dicha actuacién no es suficiente para impedir
que las autoridades de control ejerzan su funcidn, en tanto que la sola suscripcion del
contrato 1208 sin amparo legal, hace que se hubiese cometido la infraccidn por la que
se impuso la sancidn, sin que sea cierto, como lo pretende el actor, reclamar que la
autoridad no podria valorar el contenido del contrato 1208, razdn por la cual se

establece que el cargo no prospera.
4.4.6. Sexto cargo: El Ministerio impuso sancion pecuniaria, motivando su

decisidén y sancion en un contrato que las partes anularon y modificaron por el
contrato 1562 de 15 de enero de 2008.

El sexto cargo fue resuelto y negado por la Sala al resolver el recurso de apelacion

presentado por la parte demandada, en la presente providencia.
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4.4.7. Séptimo cargo: Desconocimiento del articulo 38 del Codigo Contencioso

Administrativo.
1°. Facultad sancionatoria de la administracion

Siendo entendida la caducidad por la jurisprudencia como “(...) una institucion juridico
procesal a través de la cual, el legislador, en uso de su potestad de configuracion
normativa, limita en el tiempo el derecho que tiene toda persona de acceder a la
jurisdiccion con el fin de obtener pronta y cumplida justicia, y su fundamento se halla
en la necesidad que tiene el conglomerado social “(...) de obtener seguridad juridica,
para evitar la paralizacion del trafico juridicof(...)"!, corresponde a la autoridad
administrativa el deber de adelantar las investigaciones y proferir decisiones al
respecto sin dilaciones injustificadas como *(...) garantia para la efectividad de los
principios constitucionales de seguridad juridica y prevalencia del interés general,
ademas de cumplir con el cometido de evitar la paralizacién del proceso administrativo

y, por ende, garantizar la eficiencia de la administracion.(...)"32

Sobre la naturaleza de la facultad sancionatoria de la administracion, la Corte
Constitucional ha manifestado que a través de la misma, “{...) se pretende garantizar
la preservacion y restauracion del ordenamiento juridico, mediante la imposicion de
una sancion que no sélo repruebe sinc que también prevenga la realizacion de todas
aquellas conductas contrarias al mismo. Se trata, en esencia, de un poder de sancion
gjercido por las autoridades administrativas que opera ante el incumplimiente de los
distintos mandatos que las normas juridicas imponen a los administrados y adn a las

mismas autoridades publicas.(...)™

De las jurisprudencias antes mencionadas, se desprende que la facultad sancionatoria

del Estado resulta ser limitada en el tiempo y que al sefalarse un plaze de caducidad

31 Corte Constitucional, Sentencia C- 401 de fecha 26 de mayo de 2010. Magistrado Ponente; Gabriel Eduarde Mendoza

Martelo.

32 |hidem
3 Corte Constitucional, Sentencia C 401 de fecha 3 de julio de 2013. Magistrado Ponente: Mauricio Gonzalez Cuervo.
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para su ejercicio, constituye una garantia de efectividad de los principios de seguridad

juridica y prevalencia del interés general.

En cuanto a la norma que establece el término de caducidad de la accidn
sancionatoria de la administracion, se aplica, de manera general, a falta de prevision
especial, lo sefialado por el articulo 38 del Codigo Contencioso Administrativo, norma

que establece, lo siguiente:

“...} ARTICULO 38. CADUCIDAD RESPECTO DE LAS
SANCIONES. Salvo disposicion especial en contrario, la facultad que
tienen las autoridades administrativas para imponer sanciones caduca a los
tres (3) afios de producido el acto que pueda ocasionarlas.(...)"

Sobre la definicion de la caducidad de la facultad sancionatoria de la administracion,
las diferentes posturas adoptadas y la posicién de la Sala sobre el particular, en
sentencia de fecha 29 de noviembre de 2012, con  radicacion
250002324000201200029-01, se hizo un pronunciamiento al respecto al decir, lo

siguiente:

“(....) La caducidad de la facultad sancionatoria se entiende como la
pérdida de una potestad o accion por falta de actividad del titular de la
misma dentro del término predeterminado por la ley, que, se configura
cuando se dan los siguientes dos supuestos: el transcurso del tiempo y la
no imposicion de la sancién dentro del término preestablecido para el
efecto.

Asi, la caducidad esta directamente relacionada con el margen temporal
con que cuenta la administracion para investigar, tramitar y sancionar o
absolver al administrado de las presuntas faltas que pudo haber cometido,
de tal manera que, no se puede pretender que el administrado espere
eternamente que te decidan su situacion frente a la administracion, pues, lo
contrario se traduciria en una indefinicion de la situacion juridica de aquél,
lo cual atenta contra la seguridad juridica y ios derechos del administrado.

Por tanto, el limite de tiempo impuesto por el articulo 38 del Decreto 01 de
1984, es decir, el término de 3 afios, tiene como propodsito esencial
garantizar la efectividad material del principio de seguridad y certeza en las
actuaciones y decisiones de la administracidn, siendo éste uno de los
pilares propios del Estado Social de Derecho.
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Sin embargo, debe advertirse que, en cuanto a la forma de contabilizar
dicho término de caducidad y, més exactamente en cuanto a la forma o
momentos en los cuales se concreta el ejercicio de la factultad
sancionatoria por parte de la administracion, la jurisprudencia del H.
Consejo de Estado no ha sido uniforme, pues sobre el particular se han
expuesto tres distintas directrices, a saber:

a. La expedicion del acto administrativo sancionatorio: conforme esta
posicion, se argumenta que la facultad sancionatoria se manifiesta con la
simple expedicidn del acto sancionatorio, porque es en este instante en el
que el acto nace a la vida juridica, sin que exista necesidad de su posterior
notificacion ni que sea sometido a control a través de recursos en la via
gubernativa.

b. La expedicion y notificacion del acto administrativo sancionatorio: si bien
es cierto que el acto nace a la vida juridica con su expedicion, se hace
necesario que el administrado conozca de la decision que tomd la
administracién, por lo cual, se entiende totalmente ejercida la factultad
sancionatoria en el momento en que se notifique dicha decision.

c. La expedicion y notificacion del acto administrativo sancionador,
expedicion y notificacion de los actos que resuelven fos recursos en la via
gubernativa: la facultad sancionatoria de la administracion se entiende
ejercida una vez se hayan expedido y notificado no solamente el acto
sancionador sino, también todos y cada uno de los actos que resuelven los
recursos en la via gubernativa, esto en razon de que solo hasta ese
momento, es que se entiende que la decision contenida en el acto
sancionador quedo en firme y ejecutoriada.

Respecto de la anterior interpretacion jurisprudencial, fa posicion
mayoritaria de la Sala* es la de acoger la tesis referente a que el término
de la caducidad de ia facultad sancionatoria de la administracion,
transcurre hasta el momento en que es expedido y notificado el acto
administrativo sancionador, es decir, que dentro del lapso de 3 afios
previsto en el articulo 38 del Decreto 01 de 1984, debe investigarse la
conducta objeto de sancion, y expedirse y notificarse el acto sancionatorio,
ello en atencidn a que si bien la administracion ha emitido su decision, la
factultad sancionatoria se tiene como ejercida cuando la decision ha sido
notificada al administrado o sancionado, pues, de nada serviria la
existencia de la misma, sin que la persona vinculada conozca de ella, pues
tal decision seria letra muerta.

En efecto, esta posicion jurisprudencial fue el resuitado de la unificacion de
criterios que efectud la Sala Plena del H. Consejo de Estado, en sentencia
de 29 de septiembre de 2000, expediente  nlimero
11001031500020030044201, C.P. Dra. Susana Buitrago Valencia, en el
siguiente sentido: “En su mision de unificar jurisprudencia, la Sala adopta ia
tesis sequn la cual entratdndose de régimen sancionatorio disciplinario, la
sancién se impone de manera oportuna si dentro del término asignado para
ejercer esta potestad, se expide y se notifica el acto que concluye la

3 E| Magistrado Ponente no comparte esta posicion, segun dan cuenta los innumerables salvamentos de voto,
especialmente los emitidos en los siguientes expedientes: 11001-33-31-005-2008-00274-01 y 23000-23-24-000-2010-

00249-01.
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actuacion administrativa sancionatoria, que es el acto principal o primigenio
y no el que resuelve los recursos de la via gubernativa.”

Esta posicion fue reiterada por la Seccién Primera de esa Corporacion en
diversos pronunciamientos, en el siguiente sentido:

“Por consiguiente, el termino de caducidad que se ha de aplicar por no
existir norma especial en la referida ley, es el articulo 38 del C.C A, segin
el cual la facultad que tienen las autoridades administrativas para imponer
sanciones caduca a los tres (3) afios de producido el acto que pueda
ocasionarlas.

El alcance de esa disposicion fue precisade por la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo de esta Corporacion, en reciente sentencia’®
cuye asunto se llevé a conocimiento por la importancia juridica del tema
nacida de la necesidad de unificar la jurisprudencia sobre el mismo, por lo
cual la posicion jurisprudencial mayoritaria alli sentada, que aunque
concerniente a un procese disciplinario, se ha de aplicar para dilucidar el
cargo bajo examen, pues sustancialmente se trata del ejercicio de una
misma facuttad, la de imponer sancion por las auteridades administrativas,
no sin antes advertir que el Consejero ponente del sub lite salvo el voto en
dicha sentencia.

La posicion jurisprudencial alli definida y que, como atras se sefiala, acoge
la Sala por su caracter unificador de los diferentes lineamientos que se
habian dado entre las Secciones de la Corporacién3’, consiste en que la
sancion se impone cuando concluye la actuacién administrativa al
expedirse y notificarse el acto administrativo principal, es decir, el que pone
fin a la actuacion administrativa, decisién ésta que resuelve de fondo el
proceso sancionaterio y define la conducta investigada como constitutiva
de falta, porque en el se concentra la expresion de la voluntad de la
administracion; mientras que los actos que resuelven los recursos
interpuestos en via gubernativa contra el acto sancionatorio principal no
pueden ser considerados como los que imponen la sancidn porque
corresponden a una etapa posterior cuye propoésito no es ya emitir el
pronunciamiento que aquél incluye, sino permitir a la administracion que
ese pronunciamiento sea revisado a instancias del administrado. Asi, la
existencia de esta segunda etapa denominada “via gubernativa’ queda al
arbitrio del administrado que es quien decide si ejercita o no los recursos
que legalmente procedan contra el acte.”(...)"

3 Al respecto pueden verse, entre atras las siguientes sentencias: 26 de noviembre de 2009, expediente 2004-339-01, C.P. Rafael
Ostau De Lafont Planeta, y sentencia de 14 de diciembre de 2009, expediente 2005-1747, C.P. Maria Claudia Rojas Lasso.
3 Sentencia de 29 de septiembre de 2009, expediente niimero 11001031500020030044201, C.P. Susana Buitrago Valencia.
37 Sobre el punto dijo la Sala Plena en fa referida sentencia que hasta ese momento existian tres tesis:
a) Se entiende ejercida Iz potestad disciplinaria cuando se produce le decision que resuelve 1a actuacion administrativa
sancionatoria.
b) Para que se considere “impuesta’ ia sancion es necesario no sélo que el acto sancionatorio primigenio se expida, sino
también que se notifique.
c) Debe haberse expedido el acto sancionatorio, resuelto todos los recursos que se propusieron y notificado las decisiones
sobre éstos.
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Dado lo anterior, la postura tomada por la Sala determina que el término de caducidad
contemplado en el articulo 38 del Codigo Contencioso Administrativo se interrumpe

cuando se ha expedido el acto sancionatorio y se ha notificado al interesado.

Dicho criterio se fundamenta en que resulta necesario diferenciar la actuacion
administrativa que culmina con el acto de notificacion de la decision inicial de la via
gubernativa, la cual esta orientada a producir un pronunciamiento nuevo y diferente
del que impone la sancion, a través del gjercicio de los recursos consagrados por la
ley para tal efecto, situacion ultima que resulta ser determinada por la mera voluntad
del investigado en solicitar a la administracion la modificacion de su decision original,
por lo cual, solo le es dable exigirle a la administracion que resuelva sobre la situacion
en particular y notifique su decision, con independencia de la firmeza y ejecutoria de

ese acto.

Por ofra parte, la revision de los actos proferidos por la propia administracion no
comprende el gjercicio de la facultad sancionatoria ya que la via gubernativa resulta
ser una etapa posterior a la actuacion administrativa, constituyendo el mismo un

mecanismo de control de legalidad del acto en su momento proferido.

2°. Inexistencia de caducidad por estar probada que la conducta sancionada es

de ejecucién continuada.

Previo al pronunciamiento sobre la caducidad, la Sala pone de presente, que en el
asunto bajo estudio, contrario sensu a lo manifestado por la demandante, no resulta
aplicable la normatividad contenida en el articulo 52 de la Ley 1437 de 2011, en tanto,
tal como lo sefiala el parrafo 3° del articulo 308 de la misma ley, norma que establece
el régimen de transicion, “(...)los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi
como las demandas y procesos en curso a la vigencia de la presente ley seguiran

rigiendose y culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior.(...)."
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Por lo anterior, para el caso en particular resulta de aplicacidn el término de caducidad
sefialado en el articulo 38 del Decreto 01 de 1984, teniendo en consideracién que la

investigacion dentro del expediente 08-DNR-15335 se inici¢ el 18 de febrero de 2008.

Ahora bien, con el fin de determinar el momento a partir del cual se debe contabilizar
el término de caducidad de la facultad sancionatoria en cabeza del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, la Sala concuerda con el Juez de Primera Instancia al
decir que en el asunto bajo estudio se trata de una conducta continuada en tanto la
infraccion que se le endilgd al prestador de servicios turisticos fue la de operar sin
haberse registrado en el Registro Nacional de Turismo como comercializador de
tiempo compartido y multipropiedad, en consideracion a que desde el mismo escrito
de peticién No. 1-2007-049326 de 7 de diciembre de 2007, la misma manifesto a la
Directora de Analisis Sectorial y Promocién del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo que *(...)consideramos en principio que la sociedad que represento no estaria

obligada a inscribirse en el Registro Nacional de Turismo(...)"s#

De igual forma, en el interrogatorio de parte rendide por el sefior David Manuel Riafio
Ramirez, representante legal de la prestadora de servicio turistico, al preguntarsele si
es cierto que la empresa celebra negocios bajo la figura de empresa promotora y
comercializadora de tiempo compartido y multipropiedad y desde que fecha “(...) la
empresa en el afio 2012 se registré como empresa de tiempo compartido con base en
la investigacion que abrié el Ministerio en el 2008, pero en el 2012 no mas se
comercializd porque cumpliamos las normas, (...) l0 que rige cuando una empresa
comercializadora de tiempo compartido solo las cumplimos en el 2012 como consta en
una escritura en donde compramos un apartamento en la ciudad de Cartagena a
nombre de la empresa, en ese momento comercializamos durante afio y medio
tiempo compartido, antes no comercializamos tiempo compartido porque no

cumplimos las normas de comercializacion de tiempo compartido (...)", 39 agregando

38 Folio 47 cuaderno principal No. 1
3 Minuto 12:18 CD audiencia de pruebas de 16 de mayo de 2014
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mas adelante que cuando se apertura la investigacion no tenian el registro

especificamente como comercializador de tiempo compartido. 40

De igual forma, se encuentra que mediante formulario con radicacion No. 1-2009-
027602 de 27 de agosto de 2009, la sociedad SION COMPANY solicitc ante el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo su inscripcion en el registro como
comercializadora y mediante formulario con radicacion No. 1-2010-028701 su
inscripcion como promotora y comercializadora, solicitudes sobre las cuales la actora
en el escrito mediante el cual interpuso recurso de reposicion y en subsidio apelacion
en contra de la Resolucion No. 1222 de 12 de septiembre de 2011, manifesté que
‘(...) se intentd un registro comercializador de tiempo compartido por parte de SION
COMPANY INTERNATIONAL S.A. en agosto de 2009 (1-2009-27602), ante las dudas
presentadas en ejercicio de la actividad fomentadas en una reunion informal con el
Ministerio, pero el mismo no se complemento pese al requerimiento de respuesta del
MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO del 11 de septiembre de
2009, porque no tuvimos proyectos de tiempo compartido por comercializar o que
cumpliera los requisitos exigidos, y se intentd nuevamente en el 2010, como
promotores y comercializador, pero la demanda de ese producto para nuestra
empresa fue muy baja en las pruebas que se alcanzaron a realizar (...) por lo anterior
la sociedad que represento desistio de ser promotor, comercializador de cualquier
proyecto de tiempo compartido(...),”" siendo realizada dicha solicitud y autorizada
por el Ministerio como promotora y comercializadora a partir del 2012, tal como lo

manifesto el representante legal de dicha entidad prestadora de servicios turisticos.

Dado lo anterior, en ¢l asunto bajo estudio no es procedente reconocer la caducidad
alegada, si se tiene en cuenta que la Resolucion No. 1222 de 12 de septiembre de
2011, por la cual se resuelve una investigacion, fue notificada personalmente al
representante legal de la empresa SION COMPANY INTERNATIONAL el 3 de octubre

4¢ Minuto 14:08 CD audiencia de pruebas de 16 de mayo de 2014
41 Folio 101 del cuaderno de primera instancia
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de 2011, esto es, que la conducta que se constituye como infractora habria cesado
con posterioridad al acto que impuso la sancion, en tanto, como lo manifestd el
representante legal de la demandante y se observa en escrito No. 2-2014-003820 de
3 de marzo de 201442, el Coordinador de Grupo de Andlisis Sectorial y Registro
Nacional de Turismo informa que la sociedad Global Business Sion S.A., propietaria
del establecimiento de comercio denominado SION COMPANY INTERNATIONAL
S.A. se encuentra inscrita en el Registro Nacional de Turismo desde el 31 de marzo
de 2012 como prestador de servicios turisticos en la modalidad de empresa promotora
y comercializadora de tiempo compartido y multipropiedad, situacion corroborada por
la Camara de Comercio de Bogota en escrito No. 78-000000391 de 6 de marzo de
20144,

Por lo anterior, no prospera el cargo.

4.4.4, Cuarto cargo: Vulneracion al derecho de defensa y contradiccion por no
efectuar manifestacion de las pruebas solicitadas e indebida valoracién
probatoria

Este cargo fue resuelto y negado al resolver el recurso de apelacion presentado por

la demandada en la presente providencia.

Este cargo fue resuelto y negado al resolver el recurso de apelacion presentado por

la demandada en |a presente providencia.

Conclusién

Por estos motivos, la Sala procederd a revocar la sentencia de primera instancia,

proferida el ocho (8) de julio de dos mil catorce (2.014) por el Juzgado Tercero

42 Folio 485 del cuadernc de primera instancia
 Folio 486, 487 y 489 del cuaderno de primera instancia
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Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota, en atencion a no se
demostraron ninguno de los cargos formulados, y en su lugar se denegaran las

stiplicas de la demanda.

4.5. COSTAS PROCESALES

De ofra parte, se condenara en costas en esta instancia a la parte vencida, cuya
liquidacion se hard por la Secretaria de la Seccidn conforme a lo dispuesto en el
articulo 188 del de la Ley 1437 de 201144, en armonia con los articulos 392 y 393 del

Caodigo de Procedimiento Civil“s.,

 Ley 1437 de 2011. Articulo 188: Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra
sobre la condena en costas, cuya liquidacitn y ejecucién se regiran por las normas del Codigo de Procedimiento Civil,

“5 Cédigo de Procedimiento Civil. Articulo 392. Condena en costas. En los procesos y en las actuaciones posteriores
a aquellos en que haya controversia, la condenacion en costas se sujetara a las siguientes reglas:

1. Se condenara en costas a la parte vencida en el procesc, 0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de
apelacidn, slplica, queja, casacion, revisién o anulacién que haya propuesto.

Ademas, se condenaréd en costas a quien se le resuelva de manera desfavorable un incidente, la formulacion de
excepciones previas, una solicitud de nulidad o un amparo de pobreza, sin perjuicio articulo 73

2. La condena se hard en la sentencia o auto que resuelva la actuacion que dio lugar a la condena. En la misma
providencia se fijar4 el valor de las agencias en derecho a ser incluidas en la respectiva liquidacion.

3. En la sentencia de segundo grado que confirme en todas sus partes la del inferior, se condenara al recurrente en las
costas de la segunda instancia.

4. Cuandoe la sentencia de segundo grado revogue totalmente |a del inferior, la parte vencida sera condenada a pagar las
costas de ambas instancias,

5. <Numeral derogado por el articulo 44 de la Ley 1395 de 2010>

8. En caso de que prospere parciaimente la demanda, el jusz podra abstenerse de condenar en costas o pronunciar
condena parcial, expresando los fundamentos de su decision.

7. Cuando fueren dos o més litigantes que deban pagar las costas, el juez los condenara en proporcion a su interés en el
proceso; si nada se dispone al respecto, se entenderan distribuidas por partes iguales entre elios.

8. Si fueren varios los liigantes favorecidos con la condena en costas, a cada uno de ellos se les reconoceran 10s gastos
que hubiere sufragado y se haran por separado las liquidaciones.

9. Solo habré lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en fa medida de su comprobacion.

10. Las estipulaciones de las partes en materia de costas se tendran por no escritas. Sin embargo podran renunciarse
después de decretadas y en los casos de desistimiento o transaccion.
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En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion
Primera, Subseccion “A”, administrando justicia en nombre de la Republica de

Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO.-  REVOCASE la sentencia de ocho (8) de julio de dos mil catorce
(2014) proferida por el Juzgado Tercero Administrativo de Oralidad del Circuito
Judicial de Bogota. En su lugar, DENIEGANSE las pretensiones de la demanda, por

|las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia

SEGUNDO.-  CONDENASE en costas a la parte demandante. En consecuencia,
por Secretaria, LIQUIDANSE las costas procesales, de conformidad con la parte

motiva de esta decision.

ARTICULO 393. Liquidacién. Las costas seran liquidadas en el tribunal o juzgado de la respectiva instancia o recurso,
inmediatamente quede ejecutoriada la providencia que las imponga o la de cbedecimiento a lo resuelto por el superior,
€on sujecion a las siguientes reglas:

1. El secretario hara la liquidacion y correspondera al magistrado ponente o al juez aprobarla u ordenar que se rehaga.

2. La liquidacion incluira el valor de los impuestos de timbre, los honorarios de auxiliares de la justicia, los demas gastos
judiciales hechos por la parte beneficiada con la condena, siempre que aparezcan comprobados, hayan sido Gtiles y
correspondan a actuaciones autorizadas por ia ley, y las agencias en derecho que fijle el magistrado ponente o el juez,
aunque se litigue sin apoderado.

3. Para la fijacion de agencias en derecho deberan aplicarse las tarifas que establezca el Consejo Superior de la
Judicatura. Si aguélias establecen solamente un minime, o este y un maximo, el juez tendra ademas en cuenta la
naturaleza, calidad y duracion de Ia gestion realizada por el apoderado o la parte que litigd personalmente, la cuantia del
proceso y otras circunstancias especiales, sin que pueda exceder el maximo de dichas tarifas.

Sdlo podré reclamarse la fijacion de agencias en derecho mediante objecion a la liquidacion de costas.

4. Elaborada por el secretario la liquidacion, quedara a disposicién de las partes por tres dias, dentro de los cuales
podran objetarla.

5. §i la liquidacidn no es objetada oportunamente, sera aprobada por auto gue no admite recurso alguno.

6. Formulada objecion, el escrito quedaré en |a secretarfa por dos dias en traslado a la parte contraria; surtido éste se
pasara el expediente al despacho, y el juez o magistrado resolvera si reforma la Liquidacion o ta aprueba sin
madificaciones.

66

8



PROCESO No.: 110013334003201300131-00 .@Qpé(

ACCION: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO S
DEMANDANTE: GLOBAL BUSINESS SION S.A.

DEMANDADO NACION - MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA'Y TURISMO

ASUNTO: SENTENCIA EN SEGUNDA INSTANCIA

TERCERO.- Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al

Juzgado de origen, previas las constancias secretariales de rigor.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE
Discutido y aprobado en sesion de la fecha, segun acta No.

LIPE ALIRIO SOLARTE MAYA
Magistrado
il clte Joier \/ \\—]
CLAUDIA ELIZABETH LOZZI MORENO LUIS MANUEL LASSO LOZANO
Magistrada Magistrado
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