REPUBLICA DE COLOMBIA,
RAMA JUDIGIAL

JUZGADO CUARTO ADMINISTRATIVO DE ORALIDAD
DEL CIRCUITO DE BOGOTA D.C.
SECCION PRIMERA
Carrera 7 N°12B-27 Piso 4 Bogota D.C.

Bogota D.C., marzo seis (06) de dos mil quince (2015)

Expediente: 11001-33-34-004-2013-00016-00
Demandante: JLR ADMINISTRADORA SA
Demandada: MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO

Medio de Control: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DEREGHO

Escuchadas las partes, cumplidas las etapas del proceso y los presupuestos
procesales del medio de control, sin que se adviertan causales de nulidad, el
Juzgado, en primera instancia, de acuerdo con los articulos 179 y 187 de la Ley
1437 de 2011, profiere en derecho la siguiente:

SENTENCIA:
. SINTESIS DE LAS ACTUACIONES PROCESALES SURTIDAS
1. DEMANDA,
1.1. PRETENSIONES DE LA DEMANDA.

Pretende la parte demandante que se declare la nulidad de los actos administrativos
contenidos en las Resoluciones Nos. 0675 del 07 de diciembre de 2006, “Por la cual
se resuelve una investigacion administrativa”, y a través de la que se sanciona a
las Sociedades Sun Vacation Club Marketing y J.L.R Administradora S.A., con la
suma de tres salarios minimos mensuales vigentes, respectivamente, por haber
ofrecido informacidn engafiosa o hacer incurrir en error al publico respecto de las
prestaciones relativas al contrato de tiempo compaitido; 0860 del 31 de julio de 2007
"Por la cual se resuelve un recurso de reposicion y se fraslada otro de apelacion”,
proferidas por la Directora de Analisis Seciorial y Promocion del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, v 1967 del 25 de mayo de 2012, “Por la cual se
resuelve un recurso de apelacion en el expediente 04-DNR-5261", proferida por Ja
Viceministra de Turismo (E).

A titulo de restablecimiento del derecho solicita que se declare que la Sociedad
demandante no ha ofrecido informacion engafosa, ni ha inducido en error al piblico,
Yy en consecuencia, se le exonere del pago de la sancion impuesta en los actos
administrativos demandados. Que en el evento en que exista oposicion a las
pretensiones de la demanda se condene en costas.

1.2 HECHOS

Los hechos precentadne an Ia Aamanda an clebaiicoo -
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expondra de manera posterior, y solo en relacion con los hechos frente a los cuales
estuvo en desacuerdo.

1.2.1. La sociedad JLR Administradora S.A. es una sociedad que se encarga de
desarrollar el sistema denominado Sun Vacation Club.

1.2.2. En el 2003, la comercializacidon y venta de afiliaciones a ese sistema, estaba
a cargo de la sociedad Sun Vacation Club Marketing S.A, la cual estaba inscrita
como tal ante el Registro Nacional de Turismo.

1.2.3. En el proceso de venta, la comercializadora entregaba obsequios vy
certificados de cortesia a los posibles clientes con el fin de que asistieran a la
presentacion de los productos ofrecidos.

1.2.4. Dichos presentes se entregaban asi se adquirieran o no los productos
ofrecidos y por ello no tenian relacién con los contratos que se celebraban.

1.2.5. EI 29 de junio de 2003, los sefiores Myriam Rocio Gavina Gonzalez y Carlos
Alfonso Guevara Delgado celebraron contrato de afiliacion al sistema Sun Vacation
Club con la sociedad demandante como operadora y con la sociedad Sun Vacation
como comercializadora.

12.6. El 2 de octubre de 2003, los contratantes presentaron queja ante la
Superintendencia de Industria y Comercio en contra de la demandante y la sociedad
Sun Vacation.

12.7. La Direccion de Turismo de la entidad demandada dio apertura mediante auto
de 21 de enero de 2004 a una investigacion administrativa en contra de las dos
sociedades mencionadas.

1.2.8. La investigacién busco determinar si se hablan desplegado conductas de
informacion falaz al momento de la afiliacion al sistema denominado Sun Vacation
Club. Por ello, se determiné por parte de la demandada que se debia observar sila
conducta mencionada en el literal ¢) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996, que se
refiere al ofrecimiento de informacion engafiosa, se habfa configurado, y para tal fin
comision® al Grupo de Desarrollo Empresarial e Investigaciones de la Direccion de
Turismo.

12.9. La sociedad demandante rindio los descargos respectivos. Indico que los
argumentos de la queja no se encuadraban dentro de la conducta mencionada en
el literal ¢) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996 vy afirmd que el no permitir el uso
de los derechos derivados del contrato por el supuesto pago de la primera cuota,
fue por un error interno que fue subsanado.

1.2.10. Por otro lado, menciond que los certificados de cortesia, no tenian relacion
con el contrato como tal y no tenian ninguna coniraprestacion, también en cuanto
los convenios con las aerolineas estaban vigentes en las condiciones y términos del
contrato.

12.11. La Direccién de Analisis Sectorial del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo quien reemplazd a la Direccion de Turismo mediante la Resolucion No. 675
de 7 de diciembre de 2003, sanciond a la sociedad Sun Vacation Club Marketing y
a la sociedad demandante,
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1.2.12, Entre las fechas en que ocurrieron los hechos, 29 de junio de 2003 y la fecha
en que fue proferido el acto administrativo sancionatorio, esto es, el 7 de diciembre
de 2006, transcurrieron mas de tres afos. Afirmé la sociedad demandante que no
fue notificada de la decision en su contra.

1.2.13. La sociedad demandante interpuso recurso de reposicion y en subsidio
apelacion en contra de la Resolucion No. 6875 de 7 de diciembre de 2003,

1.2.14. Mediante la Resolucion 0860 de 31 de julio de 2007 la Direccién de Anélisis
Sectorial resolvié el recurso de reposicion confirmando su decision y concedio el
recurso de apelacion ante el Viceministro de Turismo.

1.2.15. A través de la Resolucion No. 1967 de 25 de mayo de 2012, se resolvio el
recurso de apelacion interpuesto confirmando la decision inicial.

1.2.16. Entre la fecha de ocurrencia de los hechos, 29 de junio de 2003 y la
resolucién del recurso de apelacion, el 12 de julio de 2012, trascurrieron més de 9
afnos, y entre ésta y la decision inicial proferida el 7 de diciembre de 20086, pasaron
mas de b afos,

Por su parte, la entidad encartada, sostuvo en lo relacionado ¢on el hecho tercero,
que es cierto, pero aclaro que debla estar autorizado por el Ministerio.

En cuanto al hecho decimosexto, establecio que es parcialmente cierto.

Sobre el hecho decimotercero, indico que es cierto, pero aclaré que ello implica que
si hubo un debido proceso.

En cuanto a las manifestaciones de los hechos undécimo y duodécimo, la entidad
accionada consideré que son apreciaciones hechas por el apoderado de [a parte
actora.

En lo concerniente al hecho decimocuarto, manifestd que, de ser cierto, lo que se
evidencia es que hubo respeto al derecho de defensa, y que las consideraciones
hechas sobre ese hecho deben probarse.

Respecto de los hechos primero, segundo, cuarto, quinto, vy decimoséptimo, la
demandada sefiald que deben ser probados en el curso del proceso.

=n cuanto a los hechos octavo, noveno, décimo, decimonoveno, vigesimocuarto y
vigesimoquinto, la entidad accionada expresé que no son ciertos.

En lo referente al hecho vigesimosexto, la demandada afirma que no merece
consideracion ya que se tratan del cumplimiento de un requisito de procedibilidad.

1.3. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLAGION.

Invoca la parte demandante como violadas las siguientes normas:
- Articulo 29 de la Constitucion Politica.

~ Articulo 83 de la Constitucion Politica

= Articulo 35y 38 Decreto 01 de 1995,

- Articulo 49 de la Ley 1437 de 2011.
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- Articulo 71 de la Ley 300 de 1996.

- Articulo 1° del Decreto 1075 de 1997,
- Articulo 1603 del Cdédigo Civil.
-Articulo 871 del Codigo de Comercio. 5
Para sustentar la violacion de las normas antes resefadas, el apoderado de la
demandante expuso los siguientes cargos de violacion:

PRIMER CARGO “NULIDAD DE LOS ACTOS DEMANDADOS POR VIOLACION
AL DEBIDO PROCESO-PRESUNCION DE INOCENCIA”

Adujo que la entidad encartada sanciond a la empresa demandante, por cuanto
estimo de manera errdnea y sin un medio de conviccion gque asi lo respaldara, que
se hablan ofrecido a los quejosos servicios turisticos inexistentes. La sociedad
demandante en el escrito de descargos alegd que los servicios que se extraftaron
por parte de los quejosos, es decir, los contratos con aerolineas, si existen, sin
embargo, la entidad cuestionada dio mayor credibilidad a las afirmaciones de los
usuarios y no valord en debida forma el argumento de la sociedad demandante.
Adicioné que no obra en el plenario medio de prueba que acredite que los
reclamantes solicitaron el servicio mencionado y que el mismo hubiera sido negado,
por cuanto no existian tales convenios. Recabd en que la carga de la prueba en este
aspecto se encontraba radicada en la entidad y en los suscriptores del contrato.

Argumento que la investigacion administrativa vulneré la presuncion de inocencia,
en atencion a que la entidad cuestionada considerd sin ningtn elemento probatorio
distinto de la denuncia formulada por los reclamantes, que efectivamente se
presentd un ofrecimiento engaiioso de servicios, por la aparente inexistencia de los
convenios con las aerolineas, circunstancia que no esta acreditada en el proceso
administrativo. '

Concluyd que en la investigacion administrativa JLR ADMINISTRADORA S.A.
siempre acreditd el cumplimiento de las disposiciones normativas que regulan su
actividad u objeto, por lo que la sancion impuesta deviene en nula.

SEGUNDO CARGO “NULIDAD DE LOS ACTOS DEMANDADOS POR INDEBIDA
ADECUACION TiPICA DE LA CONDUCTA OBJETO DE SANCION”

Expuso que la entidad encartada no estructurd en debida forma la responsabilidad
por la conducta endilgada, la cual consiste en “Ofrecer informacion engafiosa’,
hecho que en el caso del conirato de marras, solo se puede desplegar en la
comercializacion del plan, que corresponde a la sociedad Sun Vacation Club
Marketing S.A. Afladié que con el objeto de evitar las posibles dificultades en cuanto
a la venta de los servicios, se suscribio el documento denominado “Punfos de
verificacion” el cual no fue estimado como prueba por la entidad demandada.

Aclarod, que si bien es cierto, la demandante debe responder por todo aquello que
offezca en el proceso de venta de manera solidaria con la empresa
comercializadora, tal responsabilidad y solidaridad es solo respecto del turista y en
los términos indicados por la ley. Las sanciones por la conducta de la sociedad
comercializadora solo pueden extenderse a JLR ADMINISTRADORA SA.
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TERCER CARGO "5.3.- NULIDAD DE LOS ACTOS DEMANDADOS POR
VIOLACION AL DEDIBO PROCESO- PRESUNCION DE BUENA FE Y PRINCIPIO
DE IMPARCIALIDAD."

Argumento que con las decisiones aqui cuestionadas se vulnerd el principio de la
presuncion de la buena fe, por cuanto dentro de la investigacion administrativa se
desecharon sin ninglin fundamento las afirmaciones de la sociedad demandante en
donde se reconocid la existencia de convenios con las aerolineas y el hecho de no
habérsele ofrecido a los quejosos aspectos no contenidos en el acuerdo de
voluntades con ellos suscrito.

La demandada, se apartd por completo del principio constitucional de presuncién
de buena fe que le asiste a la sociedad JLR ADMINISTRADORA S.A., por cuanto
dejo de lado que dicha sociedad reconocid la existencia de los acuerdos con
aerolineas y dio por cierto los hechos expuestos en la queja que origind la
investigacidn administrativa adelantada en contra de la parte activa, a pesar de la
ausencia de pruebas que soportaran dichas afirmaciones.

CUARTO CARGO “NULIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS- POR
VIOLACION AL DEBIDO PROCESO- AUSENCIA DE VALORACION ADECUADA
DE LAS PRUEBAS APORTADAS.”

Argumentd que la entidad enjuiciada no soportd la decision administrativa en
documento alguno y le otorgd un valor probatorio erroneo a otros, por lo que la
decision vulnero el debido proceso. Adujo que no fueron tenidos en cuenta los
siguientes documentos:

* Eldocumento denominado puntos de verificacion suscrito por los quejosos y
que hace parte del expediente administrativo y se constituye en un anexo del
contrato. En ese documento, los quejosos reconocieron que no les fue
ofrecido nada distinto de lo contenido en el contrato. Sin embargo, la entidad

demandada no tuvo en cuenta dicha prueba y ni siquiera lo valoré como un

elemento de conviccién del proceso.

o Los certificados obsequiados por la sociedad JLR ADMINISTRADORA S.A.
a los reclamantes, documentos que fueron adjuntados al tramite
administrativo, habida cuenta que en los mismos se encuentran las
condiciones y términos de uso y, por el contrario, sin ningin analisis
probatorio se afirmd que se habia inducido en error a los quejosos al
entregarles dos certificados de cortesia.

QUINTO CARGO “NULIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. POR
VIOLACION AL DERECHO DE DEFENSA.”

Explicd que la investigacion administrativa que decanté en la sancion impuesta se
inicio por la presunta informacion engafiosa presentada a las partes al momento de
la suscripcion del contrato Sun Vacation Club, conducta que se encuentra
desarrollada en el literal ¢) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996. No obstante, en
los actos administrativos sancionatorios también se endilgé responsabilidad por
suministrar informacion equivocada en relacién con los certificados de cortesia
entregados, respecto de lo cual JLR Administradora S.A, no tuvo oportunidad de
defenderse, lo cual generd una vulneracién al derecho al debido proceso.

Sle
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SEXTO CARGO “NULIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS, CADUCIDAD
DE LA FACULTAD SANCIONATORIAY

Argumenté que el hecho generador de la conducta sancionada es la celebracion del
contrato con los quejosos, que acontecio el 29 de junio de 2003, y la notificacién del
acto sancionatorio se produjo el 6 de febrero de 2007, cuando ya habian
transcurrido mas de los 3 afios a los que hace alusion el articulo 38 del Decreto 01
de 1984, norma aplicable, de manera que la facultad sancionatoria de la Direccion
de Analisis Sectorial y Promocion del Ministerio de Comercio Industria y Turismo
habia caducado.

2. OPOSICION A LA DEMANDA POR PARTE DEL MINISTERIO DE COMERCIO,
INDUSTRIA Y TURISMO.

Explicd que la actuacion administrativa que decanté en los actos acusados, no
vulnerd el debido proceso de la parte demandante, toda vez que el proceso se
realiz6 conforme a las formalidades establecidas en la norma, y que durante el
mismo se comprobd la infraccion a las normas relativas a la proteccion de los
usuarios del servicio. Evidencia de lo anterior, es que se hayan otorgado los
recursos de ley procedentes contra el acto sancionatorio.

Adujo que el actor contabilizé de manera errénea el término de caducidad de la
accién administrativa, dado que, por tratarse de una conducta continuada, derivada
de la suscripcion del contrato de afiliacion, la misma se contabiliza a partir del tltimo
acto constitutivo del hecho o a partir de momento en que el mismo dejo de producir
efectos, no desde la suscripcion misma del convenio.

Argument6 el togado de la defensa que la parte activa tenia la obligacion de probar
que en efecto habia suscrito los convenios con las diferentes aerolineas, [o cual fue
motivo de la queja impetrada, hecho que a lo largo de la investigacion administrativa
no se comprobd, por lo que el engarfio sobre los quejosos quedo demostrado.

3. CURADOR AD LITEW.

Ante la falta de comparecencia de los quejosos a la presente causa, el Despacho
designd de la lista de auxiliares de la justicia al Doctor OSCAR GUILLERMO LOPEZ
ALzATE, por medio del acta suscrita el 08 de julio de 2013. El Doctor Lopez Alzate,
contestd la demanda interpuesta contra los actos administrativos cuestionados, alli
solicito que se desestime el petitum de la accion por cuanto la accion administrativa
no habia caducado al momento de la natificacion del acto sancionatorio.

4. INTERVENCION DEL TERCERO COMN INTERES SUN VACATION CLUB
MARKETING S.A.

Mediante auto calendado el 4 de abril de 2014, ésta instancia judicial decidio
vincular a la presente causa a la empresa SUN VACATION CLUB MARKETING
S.A., por ser ella la encargada de la comercializacion de los servicios derivados del
contrato de afiliacion al programa Sun Vacation. Por lo anterior, el representante
legal de la mencionada sociedad se manifesto respecto de la presente controversia
en los siguientes términos:




EXPEDIENTE No. 2013-00016
JLR ADMINISTRADORA SA CONTRA
MINISTERIO DE COMERCID, INDUSTRIA Y TURISMO

La sociedad JLR Administradora S.A. tiene la condicion de operadora del sistema
Sun Vacation Club y para el caso en particular en relacion con los hechos que dieron
origen la investigacién administrativa que dio como resuitado los actos aqui
demandados, se debe tener en cuenta que dicha sociedad no participd en la etapa
de comercializacion del contrato de afiliacién al sistema Sun Vacation Club. Para el
ano 2003, cuando tuvieron lugar los hechos por los cuales impuso la sancién que
se demanda, la sociedad Sun Vacation Club Marketing era la encargada de
comercializar los productos inherentes al contrato suscrito.

Argumentd que en el proceso de comercializacion la sociedad Sun Vacation Club
Marketing S.A., entregaba obsequios y certificados de cortesia a quienes
concurrieran y estuvieran interesados en los productos comercializados en esa
época por tal sociedad. Los mencionados obsequios no tenlan ningun factor
vinculante con el contrato de afiliacion teniendo en cuenta que las condiciones por
la cuales se regian los obsequios y certificados de cortesia eran autdnomos e
independientes a los derechos, obligaciones pactados en el contrato de afiliacion al
Sistema. La sociedad JLR Administradora S.A. no participaba de los premios, que
correspondian exclusivamente a una campafa de comercializacidén y publicidad
desplegada por la sociedad comercializadora.

El apoderado de ésta sociedad coadyuvo con las pretensiones de la demanda y los
cargos de violacion en contra de los actos cuestionados. Se ratifico en las pruebas
y no aportd ningtn medio de conviccién al plenario,

5. ALEGATOS DE CONCLUSION.

5.1. Parte demandante: La parte demandante presentd sus alegatos finales dentro
del término legal, tal como se vislumbra a folios 497 a 512 del cuaderno principal.
Reitero los argumentos expuestos en el acapite de hechos y concepto de violacién
y recabo en el cargo de caducidad de la facultad sancionatoria de la administracion
al momento de imponer la multa demandada.

5.2. Parte demandada: La entidad demandada presenté sus alegatos finales tal
como se avizora a folios 495 a 496 del cuaderno principal, alli reiterd los argumentos
de defensa.

6. PROBLEMAS JURIDICOS A RESOLVER.

De acuerdo con los problemas juridicos estructurados en la Audiencia Inicial, el litigio
se fijo en torno a las siguientes cuestiones:

1. Determinar si hubo una vulneracion del debido proceso deniro de la actuacion
adminisirativa desplegada por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

2. Establecer si se configurd la conducta sefialada en el literal ¢) del articulo 71 de
la ley 300 de 1996 y por la cual la sociedad demandante fue sancionada con mulia
de tres salarios minimos legales mensuales vigentes.

3. Comprobar si en este caso se configuré la caducidad de la facultad sancionatoria
de la administracion dentro del desarrollo de la etapa administrativa.
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Il. CONSIDERACIONES DEL DESPACHO
1. PRUEBAS RELEVANTES:

1.1. Milita a folios 4 a 7 del cuaderno de antecedentes administrativos, la queja
presentada por la sefiora Miryam Rocio Gaviria Gonzalez y el sefior Carlos Alfonso
Guevara Delgado, ante la Superintendencia de Industria y Comercio, el 17 de
octubre de 2013, mediante la cual ponen en conacimiento de la entidad que el 29
de junio de 2003, en la cuidad de Girardot suscribieron el contrato de afiliacion al
sistema Sun Vacation Club N° TC100015, con las sociedades JLR Administradora
SA en su calidad de operadora y Sun Vacation Club Marketing SA en calidad de
comercializadora. El objeto de dicho convenio fue la adquisicion de 510.000 puntos
que podrian ser gastados sin limite de tiempo, los cuales podian ser utilizados para
alojamiento y se pactd la opcion de cambiarlos por tiquetes aéreos, condicion que
en Ultimas motivé la suscripcion del contrato.

Respecto al incumplimiento de las prestaciones contratadas, adujeron los quejosos:

()

7. El 11 de agosto de 2003, quisimos utilizar los servicios objeto del
contrato, sin embargo los funcionarios de servicio al cliente de las
referidas empresas, no (sic) informan que ello no es posible toda
vez que no hemos cancelado la primera cuota, razén por fa cual no
fue posible que recibiéramos atencién. Como lo indicamos en el
punto 4 anterior el valor correspondiente a la primera cuota fue
debida y oportunamente pagado y de ello quedd constancia en el
contrato y el recibo de caja que nos fue expedido.

()

9. Anexo al numeral 8, debe mencionarse que al tratar de utilizar los
puntos para ser canjeados por tiquetes aéreos, en el centro de
atencion al cliente, se nos informé que no existen convenios con
ninguna aerolinea nacional, no existiendo acuerdo alguno con las
empresas a que se ha hecho referencia en este escrito ni con el
programa Sun Vacation Club, que permita la utilizacion de los
puntos para la compra de tiquetes aéreos.

10. En vista de que los servicios contratados no correspondian a los
ofrecidos, el dia de agosto del afio en curso dirigimos una
comunicacion a las empresas manifestando nuestra decision de dar
por terminado el contrato y solicitando la devolucion del dinero
pagado como cuota inicial,

11. En respuesta a nuestra comunicacion el dia 15 del mismo mes
y aflo, las empresas reconocen el incumplimiento del contrato al
manifestar que “ofrecen disculpas en nombre de nuestra compaiila
por no ingresar oportunamente los pagos en el sistema para (sic) de
su plan.”...

.y

1.2. Reposa a folio 64 del cuaderno de antecedentes administrativos, la
comunicacion enviada a los quejosos por parte de JLR Administradora SA, mediante
la cual le informa a los quejosos la forma de reintegro de los dineros cancelados con

8
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La citada disposicion legal contiene un beneficio para el administrado en el sentido
de evitar que sea sujeto de actuaciones administrativas de nunca acabar o de
investigaciones sobre hechos sucedidos en cualquier tiempo y, a su vez, constituye
un castigo a la administracidén por su omision en iniciar y/o culminar la actuacion
administrativa sancionatoria, dentro de un término perentorio, dando aplicacién a
los principios orientadores de economia, celeridad y eficacia, previstos en los
articulos 209 de la Constitucion Politica y 3 del Cédigo Contencioso Administrativo.

La jurisprudencia Constitucional’, ha entendido que la facultad sancionatoria del
Estado constituye una de las formas de garantizar la preservacion y restauracion
del ordenamiento juridico “mediante la imposicién de una sancién que no sélo
repruebe sino que también prevenga la realizacion de todas aquellas conductas
contrarias al mismo. Se lrata, en esencia, de un poder de sancidn ejercido por las
autoridades administrativas que opera ante el incumplimiento de los distintos
mandatos que las normas juridicas imponen a los administrados y ain a las mismas
auforidades publicas.”

La potestad sancionadora de las autoridades titulares de funciones administrativas,
en cuanto manifestacion del jus puniendi del Estado, estd sometida a ciertos
principios, que han sido objeto de pronunciamiento por la Corte Constitucional. Asi,
ha dicho la Corte en la sentencia C-401 de 2010, que esa actividad sancionadora
se encuenfra sujeta a:

“(...) los principios de configuracion del sistema sancionador coma
los de legalidad (toda sancion debe tener fundamento en la ley),
tipicidad (exigencia de descripcion especifica y precisa por la horma
creadora de las infracciones y de las sanciones, de las conductas
que pueden ser sancionadas y del contenido material de las
sanciones qtie puede imponerse por la comision de cada conducta,
asi como la correlacion entre unas y otras) y de prescripcion (los
particulares ho pusden quedar sujetos de manera indefinida a la
puesta en marcha de los instrumentos sancionatorios), (...)°, a los
cuales se suman los propios “(...) de aplicacidn del sistema
sancionador, como los de culpabilidad o responsabilidad segin el
caso - régimen disciplinario o régimen de sanciones adminjstrativas
no disciplinarias- (juicio personal de reprochabilidad dirigido al autor
de un delito o falta®), de proporcionalidad o el denominado non bis
in iderm®”

De la jurisprudencia en cita es posible exiraer que entre los principios de
configuracion del sisterna sancionador enunciados por la Corte Constitucional se
encuentra el que tiene que ver con la prescripcion o la caducidad de la accion
sancionatoria, en la medida en que “(...) los paiticulares no pueden guedar sujeios
de manera indefinida a la puesta en marcha de los insirumentos sancionatorios®”, y
ademas su observancia es una expresion de la garantia del debido proceso, que es
un imperativo dentro las actuaciones administrativas, las cuales de manera

! Sentencia C-818 de 2005

2 sentencia C-948 de 2002,
3 Ver Ramén Parada Vdsquez. Derecho Administrativo, Tomo | Marcial Pons. Madrid 1996, Luis Morell

Ocafia. Curso de Derecho Administrativo. Tomo |l “La actividad de las administraciones pUblicas. Su control
administrativo v jurisdiccional”. Arandazi. Madrid. 1996.
* Sentencia C-948 de 2002

® Sentencia C- 401 de 2010.
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inexorable deben estar precedidas por el cumpliriento de las normas y principios
constitucionales.

De la figura en estudio ha surgido la inquietud sobre el momento en que se presenta
la caducidad de la facultad sancionatoria de la administracion. Debe reconocerse
que los precedentes judiciales del Consejo de Estado sobre éste aspecto no han
sido uniformes.

Sobre el momento en que se estima cumplido el término de los tres (3) aflos para
considerar que se ha operado la caducidad de la facultad sancionatoria de la
Administracion, el Juzgado acoge la posicién asumida por la Seccion Primera de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en sentencia del 26
de noviembre de 2009°, consistente en que la caducidad de la facultad sancionatoria
se produce cuando transcurridos tres (3) afios desde la produccion del acto que
pueda ocasionarla, no se ha notificado la sancién impuesta. En la referida
providencia se considerdé lo siguiente:’

“... Por consiguiente, el término de caducidad gue 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 gque pueda ocasionarlas.

El alcance de esa disposicién fue precisado por la Sala Plena
de lo Contencioso Adminisirativo de esta Corporacidn, en
reciente sentencia® cuyo asunto se llevd a su 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 alll sentada, que aungue concernienie a un proceso
disciplinario, se ha de aplicar para dilucidar el cargo bajo examen,
pues sustancialmente se trata del gjercicio de una misma facultad,
la de imponer sancion por las autoridades administrativas, no sin
antes advertir que el Consejero ponente del sub lite salvd el voto en
dicha sentencia.

La posicién 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
Corporacion®, consiste en que la_sancién se impone cuando
concluye la actuacion administrativa al expedirse y notificarse el
acto administrativo principal, es decir, el que pone fin a la actuacion

5 Consejero Ponente, doctor Rafael Ostau De Lafount Pianeta, Radicacion: 2004-00339-01, demandante: URRA S.A, £SP,,
Demandado: Superintendencia de Servicios Publicos Dormiciliarios
7 El Juzgado acoge este precedente judicial porque estima que comparte la interpretacion que hace del contenido del
articulo 38 del Codigo Contencioso Administrativo v, ademds, es un precedente proferido con posterioridad a la Sentencia
del 5 de febrero de 2009 de la misma Seccién Primera de la Sala de o Contencioso Administrativo det Consejo de Estado,
consejera ponente, Marfa Claudia Rojas Lasso, radicacidén 25000232400020000064301, demandante, Unlversidad
Antonio Narific y en la cual se acogid el criterio de que “ef acto debe expedirse, notificarse y resolverse los recursos dentro
del término de caducidad, es decir, debe quedar en firme dentro de este término.”
# Sentencia de 29 de septiembre de 2000, expediente nim. 1100103150002003 00442 01, consejera ponente doctora
SUSANA BUITRAGO VALENCIA,
? Sobre el punto dijo la Sala Plena en fa referida sentencia que hasta ese momento existian tres tesis:
a) Se entiende gjercida la potestad disciplinatia cuando se produce la decisién que resuelve la actuacion
administrativa sancionatoria®,
b)  Para que se considere “impuesta” la sancion es necesario no solo que el acto sancionatorio primigenio se expida,
sino tambidn que sc notifique,
¢} Debe haberse expedido el acto sancionatorio, resuelto todos los recursos que se propusieron, v notificado las

decisiones sobre éstos.
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administrativa, decision ésta que resuelve de fondo el proceso
sancionatorio vy define la conducta investigada como constitutiva de
falta, porque en él se concreta la expresidn 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
sancion porque corresponden a una etapa posterior cuyo propésito
no es ya emitir el pronunciamiento que aquél incluye, sino permitir a
la administracién que ese pronunciamiento sea revisado a
instancias del administrado. Asl, 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 acto.” (Subrayas propias)

En cuanto a cémo se contabiliza el plazo que tiene la autoridad para imponer la
sancion, el Juzgado acoge el siguiente criterio expuesto por el honorable Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion A, Magistrado
Ponente, Doctor Hugo Fernando Bastidas Barcenas, sentencia del 1° de diciembre
de 2005, expediente 2002-01054;

“‘Sobre el modo de contabilizar el plazo que tienen las autoridades
para imponer sanciones si existe en el ordenamiento colombiano
reglas gue indican el método para contar esos plazos. Por ejempio,
el articulo 208 del EOSF sefiala que la Superintendencia Bancaria
tiene tres afios para imponer sanciones v distingue las conductas de
ejecucion instantanea, las de ejecucion permanente y las conductas
omisivas. Ese plazo se cuenta a partir de {a realizacion del ultimo
aclo si se trata de conductas de ejecucion permanente, Y dasde
cuando haya cesado el deber de actuar si se trata de conductas
omisivas." (Subraya fuera de texto)

Finalmente, se resalta que el hecho juridico de la caducidad de la facultad
sancionatoria, implica que la administracion pierda la competencia temporal para
conocer del asunto planteado y en consecuencia, que la actuacidn sometida al
andlisis judicial carezca de uno de sus elementos estructurales, y que por lo tanto
se encuentre incursa en una causal de nulidad.

2.2. DEL CASO CONCRETO

Se plantea por la parte activa que la autoridad administrativa actud sin competencia
por cuanto se presentd la caducidad de |a facultad sancionatoria, habida cuenta que
la suscripcion del contrato de tiempo compartido fue el 28 de junio de 2003, y la
notificacion del acto sancionatorio fue el 22 de enero de 2007, esto es, cuando ya
hablian transcurrido mas de los 3 afos que determinaba el articulo 38 del Decreto
01 de 1984 para adelaniar la actuacion sancionatoria,

Por su parte, la entidad enjuiciada sostiene que la caducidad de la facultad
sancionatoria por ftratarse de un contrato con prestaciones continuas debe
contabilizarse a partir del dltimo acto constitutivo de la infraccion, el cual en el
presente caso acontecid el 11 de febrero de 2004, encontrandose la entidad aln
facultada para continuar con la actuacion administrativa cuando se notificé el acto

sancionatorio.
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En éste punto es preciso determinar el objeto de la norma sobre la cual se estructuréd
la sancidén administrativa impuesta. La entidad encartada, adujo como vulnerado el
literal ¢) del articulo 71 de la Ley 300 de 1996, el cual dispone:

“ARTICULO 71. De las infracciones. Los prestadores de servicios
turisticos podrén ser objeto de sancidén cuando incurran en
cualquiera de las siguientes conductas:;

()

¢) Ofrecer informacion engaiiosa o dar lugar a error en el publico
respecto a la modalidad del contrato, la naturaleza juridica de los
derechos surgidos del misme y sus condiciones o sobre las
caracteristicas de los servicios turisticos ofrecidos y los derechos y
obligaciones de los turistas.”

(..)

Respecto al hecho generador de sancidn, el Despacho encuentra que fue el engafio
al que se vieron sometidos los usuarios, respecto a la posibilidad de cambiar los
puntos adquiridos por tiquetes aéreos. La circunstancia factica descrita, produjo que
la seflora Miryam Gaviria y el sefior Carlos Guevara presentaran la queja que activo
la competencia del Ministerio demandado, y que le otorg6 la posibilidad de verificar
si en efecto se habia producido una infraccién a las normas de proteccion al turista
y, de ser asl, se impusieran las sanciones del caso.

Frente al incumplimiento de la norma, se debe precisar que, con fundamento en los
hechos expuestos en Ja via gubernativa y de las afirmaciones efectuadas por los
usuarios de los servicios turisticos, la sancion se produjo como consecuencia de la
inobservancia de lo prometido a los quejosos al momento de la suscripcién del
contrato, que fue la adquisicion de 510.000 puntos que podrian ser gastados sin
limite de tiempo, los cuales podian utilizarse para alojamiento y se pacté la opcidn
de cambiarlos por tiquetes aéreos, condicion que en Ultimas motivd fa suscripcion
del convenio.

De lo precedente se colige que la infraccion de la norma se centrd en el ofrecimiento
de informacion engafiosa y la induccion a error por parte de la empresa demandante
respecto a los derechos y beneficios surgidos del contrato. Lo anterior, en atencion
a que se aseguro a los quejosos que los puntos adquiridos podrian redimirse por
tiquetes aéreos y al momento de efectuar la redencion de los mismos, se constatd
que no existian convenios con ninguna aerolinea.

Ahora bien, respecto a la caducidad de la facultad sancionatoria de la entidad, debe
precisarse que por tratarse el presente asunto del incumplimiento de una prestacion
derivada del contrato de tiempo compartido, el término para desplegar el jus punendi
de la administracion, no puede contabilizarse a partir del dliimo acto de
incumplimiento, dado que ello implicaria que la facultad sancionatoria del Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo nunca feneciera. Lo anterior en atencion a que
desde la perspectiva de ésta tesis, la finalizacion del incumplimiento de una
prestacién, se produce cuando la misma se cumple, lo cual marcarfa el inicio del
término de conteo de la caducidad de la facultad sancionatoria para el caso de las
prestaciones que, como ésta, son de caracter permanente o continuo. Tal postura
implicarfa que la facultad sancionatoria de la administracién iniciara su extincion a
partir del dia en que el investigado cumpliera con fa obligacion a la cual estaba
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compelido, lo cual, desencadenaria que ante una inobservancia del deber, no se
pudiera iniciar la contabilizacion del término de caducidad y por lo tanto que la
faculiad de la entidad fuera imprescriptible. Lo anterior riie con el articulo 28
Superior que establece que “...en ningtin caso podra haber detencion, prisién ni
atresto por deudas, ni penas y medidas de seguridad imprescriptibles”, y desconoce
el contenido del articulo 38 del Decreto 01 de 1984, vigente para la época de los
hechos.

Visto el presente asunto desde la optica de la tesis descrita, se entenderia que la
facultad de la administracion para investigar y sancionar a la sociedad demandante,
no ha caducado, dado que no obra en el plenario obra que pueda hacer concluir al
Despacho que la obligacion asumida en el contrato de tiempo compartido en efecto
fue cumplida.

Ahora bien, desde el punto de vista de la tesis de la parte demandante, tendiente a
demostrar que el término de la facultad sancionatoria se extinguia pasados tres
aflos a partir de la suscripcion del contrato, la facultad de la administracion para el
momento de la notificacion del acto sancionatorio, ya habla fenecido. No comparte
el Juzgado esta posicion por cuanto el término descrito es bastante restrictivo, lo
cual no se compadece can las prerrogativas de la administracion, dado que tal
criterio recorta y reduce de manera ostensible el plazo para investigar y sancionar
al particular incumplido.

Tampoco puede entenderse que la facultad sancionatoria de la administracion debe
contabilizarse a partir del incumplimiento del contrato de tiempo compartido, pues
en éste evento se restringe de manera injustificada el tiempo que tiene el Estado en
ejercicio del lus punendi para desplegar su actividad de control. En efecto, si bien el
Estado tiene unos deberes de supervision y control respecto de las actividades que
pueden desplegar los particulares en ejercicio de su libertad negocial, cuando ellas
se consideran de interés general, no es posible exigir de la autoridades el
conocimiento pormenorizado de los avatares e incidencias que afectan Ia
multiplicidad de contratos y operaciones que tienen lugar en el mercado. Por ello, el
Estado por lo general interviene a INSTANCIA DE PARTE vy solo por virtud del
conocimiento al que acceden las autoridades a raiz de la denuncia, queja o reclamo
del particular. En consecuencia, solo a partir de éste momento es dable exigir el
despliegue de la actividad estatal en ejercicio de las atribuciones de Alta Policia
administrativa, De ahi que, en los actos de conducta permanente o continuada, sea
a partir de la comunicacion o conocimiento del hecho, que se deba iniciar la
contabilizacion del término de caducidad con que cuenta la administracion para
investigar y, eveniualmente, sancionar al particular responsable de una infraccion
administrativa.

En suma, se tiene que en las conductas de caracter permanente que implican una
omision o incumplimiento respecto de un deber (i) la caducidad no se puede
contabilizar desde el acto o hecho constitutive de la infraccion mieniras la conducta
se prolongue en el tiempo, y solo iniciard cuando cese la omision o el
incumplimiento; (i) sin embargo, lo anterior no puede llevar al extremo opuesto para
afirmar que la caducidad no opera mientras la conducta omisiva persista, ya que
ello derivaria en efectos contrarios a la Constitucién y dejaria sin aplicacion practica
la regla de la caducidad de la potestad sancionatoria de la administracion,; (iii) en las
conductas omisivas de ejecucion permanente, el Despacho considera razonable
que la contabilizacidon de la caducidad se inicia a partir del momento en que cesa la
conducta omisiva, tal como lo admite en general la jurisprudencia, subregla que
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debe admitir desde la perspectiva que defiende el Despacho, una (iv) excepcion,
consistente en que lo anterior no aplica cuando pese la persistencia de la omision
o incumplimiento, la entidad competente ha asumido el conocimiento del caso, ya
que en tal evento, es la noticia del mismo, el punto de amarre para la contabilizacién
de la caducidad de la facultad sancionatoria y ya no habrd excusa posible para no
ejercer las correspondientes atribuciones.

Afirmar lo contrario, llevaria a conclusiones absurdas o irrazonables. Asl, de persistir
la conducta infractora a lo largo del tiempo, seria absurdo admitir que la
administracion pudiera omitir o dilatar el desarrollo de la actuacion de policia, bajo
el supuesto de que, mientras el investigado persista en la omision o el
incumplimiento, no opera la caducidad y puede efectuar sus actuaciones e imponer
sanciones en cualquier tiempo, incluso mucho més alla de los tres afios que la ley
establece para ejercer la potestad sancionatoria. No debe olvidarse que la
caducidad no solo constituye un mecanismo que garantiza a los particulares que no
permaneceran sub- judicie de forma indefinida, sino que es también un mecanismo
que sanciona la incuria o negligencia de la administracion.

Sujetar la caducidad al caracter permanente o continuo de la conducta infractora,
equivaldria a privilegiar los derechos de la administracion en perjuicio extremo de
los derechos del administrado, esto es, crearia una potestad exhorbitante e
intemporal en cabeza del Estado. Asli, el limite necesario y democratico de dicha
potestad debe fijarse a un punto que sea determinado o determinable sobre la base
de hechos objetivos y verificables. En éste caso, tal hecho puede asociarse, prima
facie, al momento en que cesa la omision, esto es, cuando se cumple la obligacion
o el deber omitido, siempre que el hecho no haya sido conocido o puesto en
conocimiento de la autoridad competente, ya que, en tal supuesto, el hecho desde
el cual inicia la caducidad es justamente el de su conocimiento por fa entidad, sea
de oficio o por queja o denuncia del interesado.

En consecuencia, una vez conocido el hecho constitutivo de infraccion
administrativa, la caducidad iniciara su conteo de manera ineludible, aunque el
investigado persista en la omisién o incumplimiento, sin que sea dable a la
administracion alegar éste o aquella para prolongar el ejercicio de su competencia
sancionatoria, mas alla de los 3 afios que autoriza la ley,

Despejado el punto anterior, corresponde entonces determinar a partir de cuando
se debe empezar la contabilizaciéon del término de caducidad de la facultad
sancionatoria. Para el Despacho lo adecuado, razonable y proporcional, es empezar
el inicio del conteo de la caducidad de la facultad sancionatoria en el presente caso
a partir del dia en que la entidad encartada conocié el hecho que decantd en la
sancion administrativa demandada. En efecio, la sefiora Myriam Rocio Gaviria
Gonzalez y el sefior Carlos Alfonso Guevara Delgado remitieron por escrito una
solicitud de inicio de investigacion administrativa a la Superintendencia de Industria
y Comercio, radicada 17 de octubre de 2003, contra las Sociedades Sun Vacation
Club Marketing y J.L.R Administradora S.A. Sin embargo, como tal entidad no era
competente, debid remitirle la queja al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
entidad que si lo era, dentro de los 10 dia siguientes a la radicacion de la denuncia,
caso en el cual, “los términos establecidos para decidir se ampliaran en 10 dias”,
segun el articulo 33 del Decreto 01 de 1984, aplicable en la época de los hechos.
Se presume entonces que el término de traslado a la entidad competente vencia el
31 de octubre de 2003, iniciandose la contabilizacién del plazo que tenia el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo el martes 04 de noviembre del mismo
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afio. Luego, entonces, el término con que contaba dicha entidad para investigar y
sancionar a las sociedades vinculadas, se vencia el 04 de noviembre de 20086.

El acto administrativo sancionatorio, fue notificado el 22 de enero de 2007, tal como
acredita a folio 84 del cuaderno de antecedentes administrativos, es decir, la
sancion se estructurd por fuera del término legalmente establecido en el articulo 38
del Decreto 01 de 1984, Corolario de lo expuesto, es que la entidad sanciond a las
empresas demandantes sin contar con competencia temporal, la cual se constituye
como un presupuesto de la accién administrativa y su ausencia se erige como un
defecto sustantivo que genera la nulidad de los actos demandados.

Asi las cosas, se debe decretar la nulidad de las resoluciones impugnadas y, en su
lugar, a titulo de restablecimiento del derecho, disponer el reintegro de los valores
cancelados por la sancidén pecuniaria impuesta a las sociedades demandantes,
habida cuenta que la entidad en el presente asunto habia perdido su competencia
por prescripcion de la facultad sancionatoria al momento de adoptar y notificar la
Resolucion N°0675 de 2006.

Respecto a los demas cargos expuestos en la demanda el Juzgado se abstiene de
pronunciarse, debido a la prosperidad del cargo de caducidad de la facultad
sancionatoria, y la nulidad derivada del mismo.

Finalmente, el Despacho se abstendra de condenar en costas a la parte vencida,
de las cuales hacen parte las agencias en derecho, pues conforme al articulo 188
de la Ley 1437 de 2011 no existe prueba de que se hayan causado en ésta
instancia procesal.

Por lo expuesto, el Juzgado Cuarto Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial
de Bogota, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la Repulblica y por
autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD de las Resoluciones Nos. 0675 del 07 de
diciembre de 20086, “Por la cual se resuelve una investigacion administrativa”, 0860
del 31 de julio de 2007 “Por la cual se resuelve un recurso de reposicion y se traslada
otro de reposicion”, proferidas por la Directora de Analisis Sectorial y Promocion del
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, y 1967 del 25 de mayo de 2012, "For
la cual se resuelve un recurso de apelacion en el expediente 04-DNR-5261",
proferida por la Viceministra de Turismo (E).

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho el Ministerio de Comercio,
Industria v Turismo, debera reintegrar a la sociedad demandante las sumas de

dinero canceladas con ocasion a la sancion impuesta, indexados por el periodo
causado entre la fecha del pago de ella y hasta cuando se haga efectivo el reintegro.

TERCERQ: Sin costas en esta instancia.

CUARTO: Devolver a la parte demandante el remanente que hubiese a su favor por
concepto del deposito de expensas para atender los gastos ordinarios del proceso.
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