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FACULTAD SANCIONATORIA DEL ESTADO EN EL SECTOR TRABAJO Y SUS

LIMITACIONES A LA LUZ DEL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO

Juan Sebastidn Lopez Jiménez!

Universidad del Rosario, Bogota D. C., Colombia.

RESUMEN

El presente trabajo tiene como objetivo realizar un diagndstico relacionado con la facultad
sancionatoria del Estado colombiano ejercida por el Ministerio de Trabajo, para establecer si
cumple o no con los criterios del debido proceso desde una dptica constitucional y administrativa.

El diagnodstico se desarrolla acudiendo a fuentes primarias y secundarias. Como fuentes
primarias se analizan las Leyes 1437 de 2011 y 1610 de 2013, y las normas constitucionales
pertinentes; adicionalmente, por medio del derecho de peticion se accede a informacion relevante.
Como fuentes secundarias se analizan el desarrollo doctrinal y la jurisprudencia pertinente. Este

andlisis es orientado por los principios y fundamentos del procedimiento administrativo
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sancionatorio en el sector laboral, y los efectos que en la practica se generan de cara al
cumplimiento del debido proceso en materia administrativa. Finalmente, se identifican tensiones
y vacios en torno a los preceptos juridicos que regulan la materia estudiada y lo que ocurre en la

practica. Se presentan conclusiones y se esbozan soluciones.

Palabras clave: procedimiento administrativo sancionatorio, Ministerio de Trabajo, debido

proceso, principio de legalidad.



ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze whether the sanctioning power of the Colombian
State, exercised by the Ministry of Labor in the labor sector, adheres to the criteria of due process

from both a constitutional and administrative perspective.

This analysis will be developed through an examination of Law 1437 of 2011, Law 1610
of 2013, the Political Constitution of 1991, and the doctrinal and jurisprudential developments
related to the subject of study. Finally, this paper aims to identify the foundational elements that
could support the structure of the administrative sanctioning process in the labor sector, ensuring

compliance with due process requirements.

Key words: administrative sanctioning procedure, Ministry of Labor, due process, principle of

legality.
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INTRODUCCION

En el ambito del derecho laboral, se han desarrollado multiples estudios, teorias y practicas
que buscan contribuir a la correcta convivencia entre empleadores y trabajadores. En Colombia,
desde el siglo XX (Jaramillo, 2010, pag. 57), se han realizado esfuerzos para regular la relacion
capital-trabajo, aunque con avances poco significativos, especialmente cuando el objetivo es
estudiar la influencia del Estado en las relaciones laborales a través de la facultad sancionatoria
del Ministerio de Trabajo.

En tal sentido, es importante destacar que la entidad que es objeto de investigacion es parte
del sector central de la administracion publica y de la rama ejecutiva, de ahi que desempeiie un
papel fundamental en la creacion de politicas publicas laborales encaminadas a generar un correcto
relacionamiento y convivencia de los actores del derecho laboral. (Departamento Administrativo
de la Funcion Publica, 2015) Al punto que la Ley le otorga la potestad de policia administrativa.
Por eso los articulos 485 a 486 del Codigo Sustantivo del Trabajo (CST) y el articulo 7 de la Ley
1610 de 2013, facultan al Ministerio de Trabajo para imponer sanciones administrativas, las cuales
pueden oscilar entre 1 hasta 5000 salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLYV).

Conforme a lo expuesto, es clara la importancia y relevancia de evaluar la forma y el
procedimiento por la cual el Ministerio de Trabajo ejerce su facultad sancionatoria, puesto que
dicha potestad tiene una percusion social y econdomica relevante en las personas que enfrentan un
procedimiento administrativo por parte de esta entidad. Sin embargo, pese a ser un tema alta
relevancia para el derecho administrativo laboral, los estudios al respecto son escasos y mas
cuando se pretende verificar el grado de cumplimiento de la garantia del debido proceso en el

procedimiento sancionatorio.
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En este contexto, actualmente se tiene que el titulo III del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA) (articulos 47 al 52) establece las
bases del procedimiento sancionatorio que deben seguir las entidades administrativas que no
cuenten con un procedimiento especial, como es el caso del Ministerio de Trabajo. El cual se
complementa con el manual del inspector de trabajo y de la seguridad social, ademéas de la
Constitucion Politica de 1991.

En tal sentido, si bien existe un procedimiento administrativo sancionatorio disefiado para
salvaguardar los derechos y garantias constitucionales de los ciudadanos, tales como la tipicidad,
el debido proceso, la confianza legitima, la igualdad, la seguridad juridica, la transparencia, la
publicidad y la independencia del juzgador, en la practica algunos de estos derechos pueden verse
desdibujados por la manera en que se llevan a cabo los procedimientos sancionatorios en el sector
laboral.

Por ello, en esta investigacion se propuso describir las causas probables que afectan el
derecho del debido proceso en los procedimientos sancionatorios que adelanta la Direccion
Territorial (DT) de Bogota, a partir del analisis de la estructura de la DT, asi como de algunos
casos que permiten ver dichas falencias. Lo anterior se ejecutd en el marco de un diagndstico que
se desarroll6 analizando las Leyes 1437 de 2011y 1610 de 2013, normas constitucionales, doctrina
y jurisprudencia e informes institucionales, asi como las respuestas a los derechos de peticion que
se relacionan en la presente investigacion.

En consecuencia, una vez se analizé las fuentes primarias y secundarias, ademas de la
estructura de la entidad, se identificaron posibles tensiones que se generan en la practica, las cuales
pueden explicar algunas limitaciones en el adecuado cumplimiento de elementos estructurales del

derecho al debido proceso, esto en el marco de los procedimientos sancionatorios que adelanta el
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Ministerio de Trabajo. Finalmente, se propusieron posibles obstaculos que afectan al debido
proceso y se elaboraron recomendaciones encaminadas a fortalecer el procedimiento sancionatorio
en aras de garantizar el debido proceso. Asi como posibles justificaciones que soportan la creacion
de un procedimiento sancionatorio especial para el sector trabajo.

Asi las cosas, la estructura de la presente tesis estd compuesta en primer lugar, por la
presentacion del problema de investigacion, su justificacion y los objetivos que se persiguen con
la misma. En segundo lugar, se expone la metodologia, se sintetiza el enfoque de investigacion
realizado, asi como las técnicas acogidas para la recoleccion y manejo de la informacion. En tercer
lugar, con el &nimo de facilitar la comprension del lector, se presentard la estructura del documento
para asi descender al marco teérico y conceptual. En cuarto lugar, se presentard el analisis de la
aplicacion del debido proceso en la direccion territorial del Ministerio de Trabajo de Bogota y
finalmente se brindaran las justificaciones que podrian soportar un procedimiento administrativo
sancionatorio especial para el sector trabajo. Asi como también, las conclusiones y

recomendaciones para futuras investigaciones.
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Planteamiento del problema.

El articulo 29 de la Constitucion Politica de 1991 es aplicable a todas las actuaciones
administrativas o judiciales que buscan evaluar o juzgar la conducta u omision de personas
naturales o juridicas en relacion con el ordenamiento juridico. En el contexto del derecho laboral
colombiano, el Ministerio de Trabajo asume el papel de entidad administrativa encargada de
supervisar, inspeccionar y controlar el cumplimiento de la Ley laboral en Colombia. Como
resultado, tiene la facultad de llevar a cabo procedimientos administrativos sancionatorios contra
posibles infractores, bajo el escrutinio riguroso del debido proceso administrativo y constitucional.

La potestad sancionatoria del Ministerio de Trabajo deriva del articulo 486 del CST, en
concordancia con el articulo 47 del CPACA y la Ley 1610 de 2013 (Manual del Inspector de
Trabajo). Sin embargo, la interaccién entre los ciudadanos y la entidad de control en los
procedimientos administrativos sancionatorios plantea interrogantes sobre la garantia de la doble
instancia, el juez natural en la decision, la existencia de un capitulo de valoracion probatoria y la
motivacion adecuada de la sancion administrativa.

Lo expuesto se puede observar de forma clara en la investigacion realizada por la Pontificia
Universidad Javeriana (PUJ) (Edgar Javier Herrera Isaza, Nelly Susana Torres Navas, Alejandro
Trujillo Herndndez, 2018, pag. 95) a través de su Facultad de Ciencias Juridicas en el afio 2018,
titulada Actuaciones administrativas sancionatorias adelantadas por las inspecciones de trabajo,
la cual generd certeza sobre algunos factores que afectan la funcion de los Inspectores de Trabajo
y, con ello, la disminucion de tecnicismo sobre la labor sancionatoria administrativa de este ente

de control.
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Por su parte, Fernandez (Fernandez J, Gonzélez L, Guererro A, Guerrero y Leon j, 2019,
pag. 8), en su investigacion denominada Propuesta de implementacion de una guia para la
aplicacion del proceso administrativo sancionatorio, publicada por la universidad Uniminuto,
indicaron que la falta de unificacion de criterios, la falta de conocimiento de la normatividad, la
violacion al principio de congruencia y el desconocimiento de la facultad sancionatoria son
elementos que afectan la construccion y el correcto funcionamiento de las facultades del Inspector
de Trabajo.

Asimismo, el Ministerio de Trabajo, en sus informes de gestion de los anos 2021 y 2022,
presentd aspectos relevantes para el objeto de investigacion, tales como el nivel de conflictividad
en cada una de las DT, asi como los diferentes niveles de gestion por parte de la entidad. Por su
parte la politica de inspeccion, vigilancia y control 2019-2030 confirmé algunos de los vacios
estructurales que inciden en la deficiencia del servicio publico que brinda la entidad. Estos
informes y politica permiten corroborar las interpretaciones realizadas por la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) respecto a los retos y tareas que debe implementar el Ministerio
de Trabajo para garantizar su debida participacion en la regulacion de las actividades del sector
trabajo. Lo cual guarda coherencia con el informe de Estados Unidos de América respecto el grado
de cumplimiento del tratado de libre comercio en lo que respecta a la labor de inspeccion,
vigilancia y control de los inspectores de trabajo en el pais.

De ahi que, el proposito de la presente investigacion es establecer posibles causas que
podrian afectar el derecho del debido proceso en los procedimientos sancionatorios en la DT de
Bogota, a partir del analisis de su estructura y su composicion. Como también, situaciones

particulares que han sido conocidas por la unidad de inspeccion, vigilancia y control.
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Ahora bien, las razones por la cuales se decidi6 centrar la investigacion administrativa en
esta entidad territorial, es en primer lugar, un factor de conveniencia. En segundo lugar, no es un
hecho menor que la sede la maestria es en dicha ciudad. En tercer lugar y ain més relevante es la
Direccion Territorial de mayor importancia a nivel nacional.

Una vez claro el problema de la presente investigacion, se procede a presentar la

justificacion de esta, esto de acuerdo con el orden planteado de la presente investigacion.

Justificacion.

La importancia de resolver el problema de investigacion planteado, que gira en torno a la
garantia del debido proceso en las investigaciones sancionatorias llevadas a cabo por el Ministerio
de Trabajo - DT de Bogotd, trasciende los limites de una cuestion meramente académica. La
resolucion de este problema tiene implicaciones profundas y cruciales en el ambito de la
administracion publica y en la proteccion de los derechos de los ciudadanos. A continuacion, se
detallan las razones que hacen que esta investigacion sea de suma relevancia.

En primer lugar, describe las causas eventuales que podrian afectar el derecho del debido
proceso en las investigaciones sancionatorias que adelanta la DT del Ministerio de Trabajo Bogota.
Este andlisis se lleva a cabo a través de un examen documental que describe y analiza los
componentes del debido proceso en Colombia.

En segundo lugar, se caracterizan los posibles vacios dogmaticos en los que puede llegar a
incurrir el Ministerio de Trabajo — DT de Bogotd al momento de adelantar el procedimiento
sancionatorio. Esto se logra mediante la caracterizacion de la entidad y algunas investigaciones
administrativas adelantadas por la subdireccion de inspeccion, vigilancia y control, las cuales

evidencian los retos que enfrenta la entidad para garantizar el derecho del debido proceso. Ademas
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de informes nacionales e internacionales que dejan en evidencia dificultades administrativas de la
entidad que impiden materializar de forma efectiva e idealista los principios del derecho al debido
proceso.

En tercer lugar, se identifican los posibles problemas que limitan al Ministerio de Trabajo
— DT de Bogota para garantizar el derecho de defensa en los procedimientos administrativos de
caracter sancionatorio, asi como posibles justificaciones que soportan la construccion de un
procedimiento sancionatorio especial para el sector trabajo. Este anélisis se realiza a partir de los
resultados obtenidos en los dos pasos anteriores.

En resumen, resolver el problema de investigacion acerca de si el Ministerio de Trabajo —
DT de Bogota garantiza el debido proceso en sus procedimientos sancionatorios es de vital
importancia para preservar los principios fundamentales de justicia, legalidad y equidad en el
ejercicio de la administracion publica. Ademas, proporciona insumos valiosos para la reformay el
fortalecimiento de las practicas administrativas en linea con los principios constitucionales y los
estandares de justicia.

Una vez resuelto lo expuesto en este aparte de la investigacion, se procede a establecer los

objetivos generales y especificos que persigue el presente estudio.

Objetivos.

Para efectos de esta investigacion, se platearon los siguientes objetivos:

20



Objetivo general.

Describir cudles son las posibles causas que afectan el derecho al debido proceso en los

procedimientos sancionatorios que adelanta la DT de Bogota, a partir del analisis de su estructura

y algunos casos conocidos por la unidad de inspeccion.

Objetivos especificos.

Establecer los posibles vacios en el debido proceso administrativo sancionatorio que
adelanta el Ministerio de Trabajo — DT Bogota, a partir de la aplicacion de las fuentes
primarias y secundarias de la investigacion.

Caracterizar a la DT de Bogota para evaluar en grado de cumplimiento del debido proceso
en el marco de los procedimientos sancionatorios, con el propoésito de identificar aspectos
de mejora en la garantia del debido proceso.

Determinar los obstaculos o deficiencias que afectan la implementacion efectiva de las
garantias del debido proceso en los procedimientos administrativos del Ministerio de
Trabajo — DT de Bogota.

Presentar recomendaciones basadas en el analisis cualitativo, dirigidas a fortalecer la
garantia del debido proceso para los ciudadanos durante la etapa de procedimientos
administrativos de caracter sancionatorio. Asi como brindar posibles soportes conceptuales
que justifican la creacion de un procedimiento administrativo especial para el sector

trabajo.

Teniendo claro los objetivos propuestos, se procedera desarrollar la metodologia por la cual se

comprobaran los mismos.
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Metodologia

Enfoque cualitativo.

El presente estudio cuenta con un enfoque cualitativo. Esta eleccion metodologica permitio
describir de manera sistematica y objetiva la composicion del procedimiento administrativo
sancionatorio del Ministerio de Trabajo y, con ello, establecer el grado de cumplimiento de las
garantias dogmaticas y jurisprudenciales que rodean el debido proceso administrativo en la
Direccion Territorial de Bogota.

Por otro lado, es necesario aclarar que la presente investigacion tiene un enfoque
descriptivo, ya que se limita a realizar un diagndstico de las falencias y eventuales incumplimientos
por parte de las Direcciones Territoriales. No obstante, se trata de una investigacion de base que
proporciona los elementos esenciales para futuros estudios que profundicen en el anélisis del ente

ministerial y su relacion con el cumplimiento normativo y legal.

Técnicas de recoleccion de informacion.

Se realiz6 una recopilacion de informacion documental de diferentes niveles —primarios,
secundarios y terciarios— con el objetivo de presentar el estado actual de la hipdtesis de
investigacion y, de esta manera, sustentar las posibles falencias que afectan la garantia del debido
proceso en las actuaciones sancionatorias que adelanta el Ministerio de Trabajo- DT de Bogota.

Finalmente, a partir de los resultados obtenidos, se procedi6 a analizarlos con el objetivo
de demostrar la validez de la hipotesis planteada en el presente trabajo de investigacion de grado
y presentar las recomendaciones que deben considerarse en los hipotéticos procesos de
formulacion de competencias del Ministerio de Trabajo.
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En ese orden de ideas, existe una amplia construccion doctrinal y tedrica en torno a la

facultad sancionatoria del Estado en el derecho publico. Desde la década de los afios 50, el

Ministerio de Trabajo ha sido el encargado de materializar esta prerrogativa en el ambito laboral.

Por esta razon el Estado se encuentra en la obligacion de garantizar a los ciudadanos la idoneidad,

transparencia, legalidad y objetividad en las decisiones administrativas. Para tal efecto, se

consideraron los siguientes aspectos:

Analisis del contenido: Se llevd a cabo un andlisis de contenido mediante un método de
estudio juridico-exploratorio de los documentos doctrinales, jurisprudenciales, informes de
gestion del Ministerio de Trabajo y estudios internacionales.

Comparacion de perspectiva: Con el propdsito de garantizar la objetividad de la
investigacion y enriquecer los resultados, se constatd la posicion doctrinal con fuentes
jurisprudenciales de caracter constitucional y administrativo. Asimismo, se realizd un
estudio detallado de los principios que rodean el debido proceso, analizados a la luz de la
gestion de la Direccion Territorial de Bogota.

Analisis de casos: Para materializar y demostrar la problematica planteada, se caracterizo
la composicion de la Direccion Territorial de Bogotd, con el fin de describir como la
entidad aplica el debido proceso administrativo en los procedimientos sancionatorios.
Presentacion de resultados: Los resultados se presentaron de manera coherente y
estructurada, basados en analisis documentales y la extraccion de informacion primaria de
gestion de la Direccion Territorial de Bogoté. Esto permitio obtener hallazgos directamente

vinculados con la pregunta central de la investigacion.
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e Participantes directos: El analisis realizado se basdé en la intervencion directa del

Ministerio de Trabajo, dado que este proporciona informacion de caracter publico sobre su

gestion administrativa.

Aspectos Eticos.

La presente investigacion se llevo a cabo siguiendo principios €ticos solidos, asegurando

el respeto y los derechos de autor de las obras utilizadas como referencia o justificacion de la

hipotesis de investigacion. Para tal efecto, se tuvieron en cuenta lo siguientes aspectos:

Uso de fuentes documentales: Las fuentes documentales, tales como informacion
doctrinal, jurisprudencia, informes de gestion del Ministerio de Trabajo y de
organizaciones internacionales, fueron citadas y referenciadas correctamente, de
acuerdo con la normativa exigida por la Universidad de Nuestra Sefiora del Rosario,
con el fin de garantizar los derechos de autor.

Uso de fuentes documentales: Dado que esta investigacion aborda temas sensibles
relacionados con el funcionamiento del Ministerio de Trabajo y la gestion de
procedimientos administrativos, se realizd un trato responsable de la informacion. El
analisis de dicha informacion se basa en una valoracion objetiva que representa el juicio
del autor.

Uso ético de la informacion: Los resultados y conclusiones de esta investigacion se
presentaron de manera honesta y transparente. En ese orden de ideas, la informacion
recopilada no se modifico o alterd con el proposito de favorecer un interés especifico.
Las recomendaciones presentadas son el producto de un ejercicio transparente y

coherente con los principios legales y éticos que rigen en el ambito académico.
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e Supervision y aprobacion: Esta investigacion se realizo bajo la supervision del Dr.
David Barbosa, quien cuenta con amplia experiencia de la direccion de investigaciones

de este tipo, lo que garantiza la calidad y validez de la presente investigacion.

Fuentes de la investigacion.

Es importante advertir que no existe una amplia oferta de investigaciones dirigidas a

evaluar el grado de cumplimiento del debido proceso en las actuaciones administrativas del

Ministerio de Trabajo. Pese a ello, es posible hacer una clasificacion de las fuentes de la

investigacion:

Principales: Esta investigacion se centré en estudiar los componentes legales,
constitucionales y reglamentarios que soportan la actuacion del Ministerio de Trabajo, tales
como el CST, el CPACA, la Ley 4108 de 2011, el articulo 25 de la Constitucion Politica
de 1991, la Resolucion N.° 404 de 2012, la Resolucion N.° 470 del 26 de febrero de 2013,
laLey 1610 de 2013, la Resolucion N.° 4689 de 2024, el Informe de Gestion del Ministerio
de Trabajo de los afios 2021 y 2022, la politica de inspeccion, vigilancia y control 2019-
2030 del Ministerio de Trabajo y las resoluciones administrativas de caracter sancionatorio
expedidas por el Ministerio de Trabajo.

Secundarias: Corresponden a materiales que analizan, interpretan o resumen las fuentes
legales y constitucionales que reglamentan la actuacion del Ministerio de Trabajo o, en su
defecto, profundizan componentes del debido proceso sancionatorio, tales como el Manual
del Inspector de Trabajo y de la Seguridad Social, la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado, los resultados académicos que estudian el principio

de proporcionalidad en las sanciones administrativas y los retos de la inspeccion laboral,
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el alcance y las limitaciones del debido procedimiento administrativo, la dosificacion de

las sanciones, las tesis de grado relacionadas con el objeto de estudio y los informes

realizados por la OIT y otros 6rganos internacionales.
e Terciarias: Articulos de opinion relacionados con el debido proceso, las actuaciones del

Ministerio de Trabajo y la interpretacion de los pilares del debido proceso.

Lo anterior permitio realizar un andlisis completo de la realidad legal, constitucional y
académica relacionada con la obligacion del Estado de garantizar el debido proceso en las
actuaciones administrativas mediante las cuales evalua la conducta de los ciudadanos. En el &mbito
del derecho laboral, el Ministerio de Trabajo fue el objeto de estudio con el propodsito de

materializar la hipotesis de investigacion.

Estructura del documento.

En primer lugar, se establece el marco tedrico que contiene las bases conceptuales del
estudio, se analizd la doctrina del debido proceso y la facultad sancionatoria del Estado,
diferenciando los enfoques doctrinales, normativos y jurisprudenciales sobre la materia.

En segundo lugar, se desprende la aplicacion del debido proceso en una direccion territorial
del Ministerio de Trabajo; en la cual, se delimitan los principales limites y restricciones a la
facultad sancionatoria en el sector laboral, por lo que, se analizan los principios de legalidad,
tipicidad, proporcionalidad, seguridad juridica, debido proceso y presuncidén de inocencia, entre
otros, a partir de su desarrollo normativo, doctrinal y jurisprudencial y su incidencia en el
desarrollo de las funciones del Ministerio de Trabajo en la Direccion Territorial de Bogota. Lo
cual, da apertura a la identificacion de tensiones entre la normativa vigente y su aplicacion practica,

senalando vacios y deficiencias que ocurren en el tramite de los procedimientos administrativos
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sancionatorios. Asi como una presentacion sucinta de pilares dogmaticos que pueden soportar la
consecucion de un procedimiento sancionatorio especial para el sector trabajo.

Finalmente, el documento concluye con un analisis de los hallazgos de la investigacion,
identificando las posibles causas de las falencias que distorsionan la garantia del debido proceso

sancionatorio.

CAPITULO 1: MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL DE LA FACULTAD

SANCIONATORIA DEL ESTADO

Desde una vision amplia se tiene que el derecho sancionador esta en los diferentes
contextos en los que el Estado interviene con la sociedad. Toda vez que requiere ejercer control
politico, econdmico y social, y con ello la necesidad ejercer la potestad de coaccidon sobre la
sociedad para garantizar el cumplimiento de sus objetivos. No obstante, para proteger los derechos
fundamentales de los ciudadanos, es esencial que existan reglas procedimentales que limiten el
ejercicio discrecional e irracional que el Estado pueda aplicar en su control social.

Frente a lo anterior, Hans Kelsen sostiene que la facultad sancionadora no es una invencion
moderna, sino que proviene del arraigo humano mas primitivo. En este sentido, el derecho surge
como un medio coercitivo destinado a limitar la accion u omision de un individuo frente a otro.
Esta concepcion, a su juicio, da lugar a la necesidad de investir a un tercero con la potestad de
reglamentar el derecho y ejercer la funcidon sancionadora. (Kelsen, 1982, pags. 45-48)

Ahora bien, la academia también ha advertido que la potestad sancionatoria conlleva
responsabilidades significativas para quien la ejerce. Por ejemplo, el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM) ha senalado que quien ejerza

dicha facultad debe evitar caer en el despotismo y la tirania, ya que estas son formas de gobierno
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orientadas a intereses personales, y fallan en su proposito de procurar el bienestar colectivo. En
este sentido, el poder politico debe cumplir con su funcion social, que consiste en satisfacer los
intereses de la sociedad. (Instituto de Investigaciones Juridicas- UNAM, 2010, pag. 254)

En el ambito académico, se ha buscado definir qué es la potestad o facultad sancionatoria
del Estado. Al respecto, se encontrd que, para Ana Gabriela Chamorro Quiroz, es el desarrollo y
materializacion de procedimientos administrativos y de las sanciones dispuestas en las diferentes
areas reguladas por la administracion, con la finalidad de garantizar el adecuado funcionamiento
del aparato estatal. (Chamorro, 2020, pag. 176)

Por su parte, Adriana Rocio Rodriguez Cetina e Ivonne Paola Marin Jiménez la definieron
como la necesidad de la administracion de ejercer, entre otras, las funciones de inspeccion
vigilancia y control dentro del marco de un procedimiento administrativo sancionatorio que
permita a los administrados ejercer su derecho de defensa y contradiccion.

Para Maria Lourdes Ramirez Torrado y Hernando V. Anibal Bendek, la facultad
sancionatoria es el poder que ostentan las autoridades, no solo penales, sino también
administrativas, para el correcto funcionamiento Estatal. (Ramirez- Torrado & Bendek, 2015, pag.
6)

A su turno Jaime Orlando Santofimio Gamboa, tiene una aproximacion diferente puesto
que, considera que existe una flexibilidad de este principio en materia administrativa, puesto que,
a diferencia del derecho penal, no exige una discriminacion detallada y especifica de la parte
formal y material de este principio (J.O.S., 2014, pag. 20). Pero en lo que se encuentra coincidencia
en los autores es la necesidad de la existencia de un procedimiento reglado para el ejercicio de esta

facultad.
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Desde luego, la doctrina respecto a este tema ha comprendido que la facultad sancionatoria,
es propia del desarrollo de la humanidad y razon de ello, el mismo se actualiza de acuerdo con las
dinamicas de la economia y la sociedad. Segiin Molina, (Molina, 2008, pag. 65)Colombia, al igual
que muchos paises latinoamericanos, se vio influenciada por los procesos de industrializacion, lo
que trajo consigo un incremento de las plazas de trabajo y con ello la necesidad de la creacion o
fortalecimiento de una entidad que vigile el cumplimiento de la Ley. Por lo que, se ha incrementado
la necesidad que el Estado de contar con una entidad que resguarde los derechos de los
trabajadores.

Es por ello por lo que, en los ultimos afios se han presentado investigaciones en el campo
del derecho administrativo sancionador y laboral que buscan dejar en evidencia la importancia de
impulsar conocimientos en esta area. Lo expuesto se puede observar de forma clara en la
investigacion realizada por la Pontificia Universidad Javeriana (PUJ) a través de su Facultad de
Ciencias Juridicas en el ano 2018, que fue referenciada al inicio del presente escrito.

Asimismo, el Ministerio de Trabajo, en sus informes de gestion de los anos 2021 y 2022,
presentd aspectos relevantes relacionados con el objeto de investigacion, tales como el nivel de
conflictividad en cada una de las DT, asi como los diferentes niveles de gestion por parte de la
entidad. Estos informes permiten corroborar las interpretaciones realizadas por la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) respecto a los retos y tareas que debe implementar el Ministerio
de Trabajo para garantizar su debida participacion en la regulacion de las actividades del sector

trabajo.
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CAPITULO 2: MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

Sancion administrativa en Colombia en el sector laboral.

La sancidén administrativa tiene como objetivo buscar la eficiencia y eficacia material de
las medidas de control que el Estado impone a los ciudadanos en los diferentes sectores
economicos y sociales. Sin embargo, desde la academia, no se ha profundizado sobre la facultad
sancionatoria del Estado en el sector laboral.

En ese sentido, tal como se propuso en la introduccion de la presente tesis, se procedid a
realizar un estudio detallado sobre este particular. Para ello, se considerd indispensable indagar
sobre el avance historico de la funcién de inspeccion, vigilancia y control que el Estado ha
implementado en el sector laboral, con el fin de obtener una vision historica de las concepciones

de los principios del debido proceso administrativo.

Antecedentes de la funcion de inspeccion, vigilancia y control del estado en el sector trabajo.

Para comprender la mision del Ministerio de Trabajo en la promocion de una correcta
convivencia entre empleadores y trabajadores, a través de su facultad de vigilancia, inspeccion y
control, es necesario abordar los origenes de esta entidad administrativa.

De esta manera, la Ley 83 de 1923, en su articulo 5, establecié que esta oficina de trabajo
estaria encargada de velar por el cumplimiento de la Ley, asi como de promover la mejora de las
condiciones laborales y el avance social de la clase trabajadora. Asi mismo, el articulo 9 definio la
conformacion de los miembros de la oficina general del trabajo.

Posteriormente, se expidio la Ley 73 de 1927, que modificaria la Ley 83 de 1923,

planteando una posicién mas intervencionista de la oficina general de trabajo en el ambito laboral.
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El articulo 5% facultaba a los Inspectores de Trabajo para imponer sanciones en caso de
incumplimiento de la Ley, pero sin establecer un procedimiento especifico o principios de la
graduacion de la sancion.

Ulteriormente, la Ley 12 de 1936, “por la cual se reorganiza el Departamento del
Ministerio de Industrias y Trabajo”, permitio organizar estructuralmente al Ministerio de Trabajo
a nivel directivo y territorial, con la creacion de las DT, Por su parte, el articulo 7 aument6 el
monto econdmico de las sanciones por el incumplimiento de la Ley laboral, las cuales se
impondrian bajo el procedimiento policivo. Finalmente, en los articulos 8, 9 y 10 se consagro la
posibilidad para los administrados de presentar el recurso de apelacion y queja en contra de las
sanciones impuestas.

Solo seria hasta la Ley 96 de 1938, por cual se crea el Ministerio de Trabajo, Higiene y
Prevision social y de la Economia Nacional, aunque sin modificaciones en la estructura
organizacional facultad de Inspeccion, Vigilancia y Control del Ministerio de Trabajo.

La Ley 6 de 1945 facult6 a este ente ministerial para intervenir en los conflictos colectivos
y, con ello, ampliar el marco de intervencion estatal en las relaciones laborales de caracter privado.

Posteriormente el Decreto-Ley 2363 de 1950, CST, otorg6 al Ministerio de Trabajo la
capacidad de sancionar a los infractores de la Ley laboral con montos especificos dependiendo del
incumplimiento, acercandose al principio de tipicidad y legalidad que fundamentan el debido

proceso administrativo.

2 Creado el servicio de inspeccion, y de conformidad con las autorizaciones conferidas por el articulo 1° los inspectores, debidamente autorizados
por el Ministerio correspondiente, tienen derecho a penetrar donde se ejerza una industria o comercio durante las horas destinadas al trabajo. La
negacion del patron importara una infraccion a esta Ley, que se penard en cada caso con una multa hasta de cien pesos ($100.).
% Queda autorizado el Gobierno para aumentar el personal de las Oficinas Seccionales del Trabajo, cuando las necesidades y circunstancias asi lo
exijan, y por el tiempo que juzgue indispensable.
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Igualmente se advierte que, que CST, omitid establecer un procedimiento claro y especial
para que el Ministerio de Trabajo ejerciera las funciones inspeccion, vigilancia y control. En este
contexto, la Resolucion No. 206 de 1951 establecid nuevas conductas que serian objeto de sancion
administrativa.

Por su parte, el Decreto 617 de 1954, por el cual se modifico el CST en su articulo 486,
establecid que los directores territoriales del Ministerio de Trabajo contarian con la posibilidad de
sancionar a los infractores de la Ley laboral desde $ 50 a § 200 pesos, ademas de conceder el
recurso de apelacion a los sancionados por este 6rgano administrativo. Sin embargo, ante el
elevado nivel de infraccion de la Ley laboral en el pais, el gobierno optd por incrementar la
capacidad de sancion del Ministerio de Trabajo. Con la promulgacion de la Ley 50 de 1990, se
faculto a esta autoridad administrativa para actuar como policia administrativa para la vigilancia y
control de la legislacion laboral, con la posibilidad de imponer sanciones administrativas entre 1 a
100 SMMLV.

La Ley 790 de 2002 se promulg6 debido al otorgamiento de facultades extraordinarias al
presidente de la Republica, lo que llevd a la fusion del Ministerio de Trabajo y de la Seguridad
Social con el Ministerio de la Salud, dando origen al Ministerio de la Proteccion Social e
Integracion. En ese contexto, la Resolucion No. 951 de 2003, emitida por el recién inaugurado
Ministerio de la Proteccion Social e Integracion, establecid la desconcentracion a nivel territorial
de las oficinas de trabajo, estableciendo equipos interdisciplinarios para la intervencion de
funciones de inspeccion, vigilancia y control del Ministerio de Trabajo.

Con la entrada en vigor del plan de accion laboral, en el marco del Tratado de Libre
Comercio (TLC) en los Estados Unidos de América a mediados de abril de 2011, el Estado

colombiano implementé6 medidas reglamentarias en el sector laboral para cumplir con los
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parametros de seguridad Juridica para la inversion extranjera. En ese orden de ideas, el Decreto
2025 de 2011 contribuy6 al fortalecimiento de la capacidad de inspeccion, con la incorporacion de
480 nuevos Inspectores de Trabajo durante un periodo de cuatro afos, hasta completar 904
funcionarios nuevos en la institucion (Farné, 2015, pag. 8).

Posteriormente, se expidid el Manual del Inspector de Trabajo, o mas conocido como la
Ley 1610 de 2013, elemento normativo que fortalecid las funciones de inspeccion, vigilancia y
control de la entidad administrativa.

La Ley 1610 de 2013 es el elemento normativo mas destacado dentro en este resumen
normativo, puesto que regulo los aspectos de inspeccion de trabajo y los acuerdos de formalizacion
laboral, pero, en especial, dejo claro que el procedimiento sancionatorio por el cual se regiria el

Ministerio de Trabajo seria el establecido en CPACA.

Antecedentes proximos de la facultad de vigilancia, inspeccion y control del Ministerio de

Trabajo.

Del recuento normativo anteriormente descrito, es posible advertir que la facultad
sancionatoria del Estado en el sector trabajo ha evolucionado de manera gradual y en particular,
se ha reforzado conforme a las necesidades de la practica. Toda vez que, su desarrollo normativo
va de la mano de la capacidad de expansion administrativa del Ministerio de Trabajo. De ahi que,
el Decreto 2363 de 1950, en su articulo 502, estableci6 que el Ministerio de Trabajo seria la entidad
encargada, en representacion del Estado, de la vigilancia, inspeccion y control del cumplimiento
de la normatividad laboral. Esta funciéon quedo6 ratificada posteriormente en el actual CST,

especificamente en su articulo 485.
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Para cumplir con esta mision, el Estado colombiano adquirié diversos compromisos
internacionales, entre los cuales se destacan los Convenios Internacionales de Trabajo de
Gobernanza: el N.° 81, ratificado por Colombia el 13 de noviembre de 1967, y el N.° 129,
ratificado por Colombia el 16 de noviembre de 1976. De estos convenios, es importante destacar
lo siguiente:

En primer lugar, los inspectores de trabajo y de seguridad social fundamentan su formacion
en los lineamientos de estos dos convenios internacionales. Su rol, ademads, se profundiza y se
desarrolla por medio de las recomendaciones 81, 82y 129 de la OIT:

Los inspectores, provistos de documentos que acrediten su personalidad, deberian estar
facultados por la Ley:
(a) para visitar e inspeccionar, a cualquier hora del dia y de la noche, los lugares en que
puedan tener motivo racional para suponer que hay ocupadas personas que gozan de la
proteccion legal, y para entrar de dia en todos los lugares en que puedan tener motivo
racional para suponer que son establecimientos sujetos a su vigilancia, y en sus
dependencias, entendiéndose que, siempre que sea posible, antes de retirarse, los
inspectores notificaran su visita al empleador o a uno de sus representantes;

(b) para interrogar, sin testigos, al personal del establecimiento, y, con el fin de desempefiar

su mision, a dirigirse, para obtener informes, a cualesquiera otras personas cuyo testimonio

pudiera parecerles necesario, y a solicitar la presentacion de cualquier registro o documento
exigido por las Leyes que reglamenten el trabajo.

De ahi que el Estado colombiano impulsara la Ley 1610 de 2013, con el objetivo de

implementar las recomendaciones presentadas por el organismo internacional y, con ello,
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establecer las diferentes DT a nivel nacional para garantizar la intervencion estatal a lo largo del
pais, tal como lo dispone el articulo 53 de la Constitucioén Politica de 1991.

En segundo lugar, el articulo 11 de la Ley 1610 de 2013 faculta a los Inspectores de Trabajo
para aplicar medidas preventivas que garanticen la proteccion de los derechos de las personas
naturales o juridicas que puedan verse afectadas por la vulneracion de estos derechos por parte de
terceros.

En tercer lugar, gracias al desarrollo de los Convenios 81 y 129 de la OIT, se han
establecido estandares minimos que permiten dotar a los inspectores de trabajo de herramientas
adecuadas para el ejercicio de sus funciones. No obstante, la Corte Constitucional de Colombia,
en la Sentencia C-165 de 2019, advirtié que no existe una definicion univoca y de orden legal de
las actividades de inspeccion, vigilancia y control. Esta ambigiiedad normativa refleja una
dificultad estructural para determinar cudles facultades son regladas y cudles discrecionales en

cabeza de las autoridades administrativas, como lo es el Ministerio del Trabajo.

Como lo ha sefialado la jurisprudencia de la Corte, no existe una definicion univoca y de orden

legal de las actividades de inspeccion, vigilancia y control. Si bien la propia Constitucion, en articulos

como el 189, emplea estos términos, ni el constituyente ni el legislador han adoptado una definicion

unica aplicable a todas las areas del Derecho. En la misma sentencia C-570 de 2012, este Tribunal

concluyo que las funciones de inspeccion, vigilancia y control se caracterizan por lo siguiente: (i) la

funcion de inspeccion se relaciona con la posibilidad de solicitar y/o verificar informacion o

documentos en poder de las entidades sujetas a control; (ii) la vigilancia alude al seguimiento y

evaluacion de las actividades de la autoridad vigilada; y (iii) el control en estricto sentido se refiere a

la posibilidad del ente que ejerce la funcion de ordenar correctivos, que pueden llevar hasta la

revocatoria de la decision del controlado y la imposicioén de sanciones.
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Como se puede apreciar, la inspeccion y la vigilancia podrian clasificarse como mecanismos
leves o intermedios de control, cuya finalidad es detectar irregularidades en la prestacion de un
servicio, mientras el control conlleva el poder de adoptar correctivos, es decir, de incidir directamente
en las decisiones del ente sujeto a control.

Adicionalmente, es claro que dichas funciones deben ser ejercidas con estricto apego a lo
dispuesto en el articulo 29 de la Constitucion, el cual establece que “el debido proceso se aplicara a
toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.” La Corte Constitucional ha definido el debido
proceso administrativo como el conjunto complejo de condiciones que le impone la Ley a la
administracion, “materializado en el cumplimiento de una secuencia de actos por parte de la autoridad
administrativa”. Por lo tanto, las actividades de inspeccidn, vigilancia y control estan sujetas a la
observancia de las normas de procedimiento especial que regulen su alcance, y en ausencia de norma
especial se deberd dar aplicacion al procedimiento general del CPACA en lo que resulte pertinente.

Como puede apreciarse, la naturaleza juridica de la inspeccion del trabajo se ha estructurado
a partir de principios tanto nacionales como internacionales, complementados por desarrollos
jurisprudenciales que buscan respaldar las actuaciones administrativas en esta materia.

El objetivo comuin de todas estas fuentes es garantizar que los intervinientes en el sector
laboral cuenten con una autoridad administrativa que actie como garante del cumplimiento de la
normatividad laboral, sin que ello implique una afectacion a la autonomia ni a los derechos
constitucionales y legales que asisten a cada una de las partes involucradas.

En este sentido, para comprender de manera mas precisa la correlacion entre las funciones de
inspeccion, vigilancia y control asignadas al Ministerio del Trabajo y el ejercicio de la facultad

sancionatoria, con especial énfasis en el respeto del debido proceso, resulta indispensable examinar
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como se ha construido jurisprudencialmente esta garantia en el contexto del derecho administrativo

sancionador.

Antecedentes jurisprudenciales del debido proceso sancionador.

La facultad sancionatoria constituye un objeto de estudio estrechamente vinculado con
diversas ramas del derecho. Debido a su complejidad e impacto en el ejercicio del poder estatal,
tanto la Corte Constitucional como el Consejo de Estado han emitido multiples pronunciamientos
al respecto.

En particular, la Corte Constitucional, mediante la sentencia C-597/96, precisd que la
potestad sancionadora del Estado se ejerce en distintos &mbitos con el fin de salvaguardar el interés
general, entendido este tanto desde una perspectiva colectiva como individual. En el primer caso,
se busca proteger bienes juridicos fundamentales que garantizan la convivencia ciudadana; en el
segundo, se resguardan los derechos de cada persona en su dimension individual.

En la misma providencia, la Corte advirtid que, con el propdsito de evitar practicas
despoticas por parte de los funcionarios encargados de ejercer dicha potestad, resulta imperioso
establecer limites claros a su actuacion. Por ello, reconocio que se trata de un campo del derecho
especialmente complejo y compuesto, que abarca disciplinas como el derecho penal,
contravencional, disciplinario, correccional y el relativo a la punicion por indignidad politica.

En esa misma linea, la sentencia T-338/92 sostuvo que los funcionarios que exceden el
ambito de su competencia se convierten en objeto de control a través del derecho sancionador.

Por su parte, en la sentencia C-530/03, la Corte destaco la relevancia del derecho

administrativo sancionador en la vida social, al considerarlo un instrumento mediante el cual se
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reprimen conductas antijuridicas y se garantiza la estabilidad de las decisiones adoptadas por la
administracion publica.

No obstante, en la sentencia C-341/14, la Corte definio el debido proceso como el conjunto
de garantias previstas en el ordenamiento juridico para la proteccion efectiva de los derechos de
los ciudadanos. En este sentido, sefiald que su cumplimiento exige la observancia de las siguientes
condiciones minimas: (i) el derecho a acceder a la jurisdiccion, (ii) el derecho al juez natural, (iii)
el derecho a la defensa, (iv) el derecho a un proceso publico, y (v) la independencia e imparcialidad
del juez. Esta postura fue reiterada en la sentencia C-386/96, donde se enfatizd que toda persona
investigada tiene derecho a que se le respeten integralmente sus derechos fundamentales durante
el curso del procedimiento.

A su vez, la sentencia T-595/19 abord6 especificamente el debido proceso en el contexto
administrativo sancionador, sefialando que las autoridades administrativas deben resolver los
procedimientos sancionatorios dentro de un plazo razonable, en aras de garantizar la seguridad
juridica y evitar dilaciones indebidas.

De igual forma, en la sentencia C-710/01, la Corte afirm6 que el principio de legalidad
constituye uno de los pilares fundamentales del debido proceso y, a su vez, justifica la existencia
misma de la facultad sancionadora del Estado. En consonancia, la sentencia C-438/2013 subray6
que corresponde a los jueces asegurar el adecuado ejercicio de dicha potestad.

Por otra parte, el Consejo de Estado, en sentencia proferida en 2018 dentro de un caso
contra el Ministerio de Educacion, sostuvo que el andlisis del debido proceso administrativo debe
abordarse desde cuatro perspectivas: (i) el funcionario debe ser consciente de que se trata de un
derecho fundamental; (ii) dicho derecho tiene un caricter subjetivo y se encuentra protegido

constitucionalmente; (iii) al ser fundamental, debe garantizarse tanto en actos administrativos
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generales como particulares; y (iv) toda valoracion realizada por la autoridad debe estar
debidamente sustentada para declarar una consecuencia juridica o factica en un caso concreto.

Sobre este ultimo punto, el Consejo de Estado, en sentencia del 5 de julio de 2019, con
ponencia del magistrado Hernando Sédnchez Sanchez, indic que el principio pro homine tiene una
relacion directa con los principios de legalidad y tipicidad en los procesos sancionatorios. En ese
sentido, afirm6 que no es juridicamente viable imponer una sancién con base en interpretaciones
extensivas o analogicas de la norma, siendo deber de la administracion acreditar el grado de
culpabilidad del investigado. En caso de duda interpretativa, esta debe resolverse en favor del
ciudadano, criterio que también fue compartido por la Corte Constitucional en la sentencia T-406
de 2014.

Mas adelante el investigador presenta el andlisis realizado por él, sobre la realidad del
procedimiento administrativo sancionatorio y su aplicabilidad en el sector laboral, en el acapite

correspondiente.

Procedimiento administrativo sancionatorio en el sector laboral a través de la Ley 1610 de

2013 y Ley 1437 de 2011.

Ley 1610 de 2013.

Lo primero que debe indicarse es que la Ley 1610 de 2013 regul6 los aspectos relativos a
las inspecciones de trabajo y los acuerdos de formalizacion laboral. En ese sentido, el articulo 1.°
de la Ley mencionada establece que los Inspectores de Trabajo y Seguridad Social tienen
competencia para ejercer sus funciones en todo el territorio nacional, con el proposito de verificar

el cumplimiento de la normativa laboral en los sectores publico y privado.
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La citada Ley dispuso que los inspectores de trabajo contarian con funciones de prevencion,
coaccion, conciliacion, mejoramiento de la normatividad laboral y acompafiamiento en el
cumplimiento de la Ley. En consecuencia, la norma doto6 a los Inspectores de Trabajo, en primer
lugar, de la facultad de exigir el cumplimiento de las normas laborales. En segundo lugar, les
otorgd la posibilidad de solicitar informacion tanto al empleador como a los trabajadores para
verificar los hechos objeto de investigacion, asi como la de imponer sanciones en caso de
encontrarse probado algun grado de responsabilidad. No obstante, el legislador condiciono dichas
facultades al principio de proporcionalidad.

En efecto, el legislador parte del supuesto de que la figura del Inspector de Trabajo no fue
concebida Uinicamente para sancionar a los agentes de las relaciones laborales, sino también para
propiciar mecanismos de acercamiento y resolucion de conflictos entre las partes.

Ademas, de la lectura sistematica de la Ley se desprende que la entidad administrativa del
sector trabajo debe velar por brindar acompanamiento a los actores del mercado laboral en temas
relacionados con el Sistema General de Riesgos Laborales y el Sistema General de Pensiones.

Por otra parte, los articulos 6.° y 7.° establecen que las funciones anteriormente descritas
pueden originarse de oficio o por solicitud de parte, y que dichas actuaciones pueden culminar en
sanciones administrativas. Estos articulos también aclaran que las decisiones adoptadas en sede
administrativa no pueden declarar derechos individuales o resolver de manera definitiva una
controversia entre las partes.

Asimismo, la Ley prevé la posibilidad de que el funcionario administrativo decrete y
practique pruebas de oficio antes de imponer una sancion. En ese sentido, el articulo 10 dispone

que estas pruebas deben practicarse en un plazo de 10 dias.
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Finalmente, se establece que, en caso de que el Inspector de Trabajo concluya que existio
una violacion a la normativa laboral, podra imponer una sancién administrativa equivalente entre
1 y 5.000 SMMLV. Dicha sancion deberé estar motivada conforme a los criterios de graduacion
previstos por la Ley, entre los cuales se encuentran:

1. El dafio o peligro generado a los intereses juridicos tutelados;

2. El beneficio econdémico obtenido por el infractor, para si o favor de un tercero;

3. Lareincidencia en la comision de la infraccion;

4. Laresistencia, negativa u obstruccion a la accion investigativa o de supervision;

5. La utilizacion de medios fraudulentos o la interposicion de personas para ocultar la
infraccion o sus efectos;

6. El grado de prudencia y diligencia con que se hayan atendido los deberes legales;

7. Larenuencia o desacato frente a las 6rdenes impartidas por la autoridad competente;

8. El reconocimiento o aceptacion expresa de la infraccion antes del decreto de pruebas;

9. La gravedad de la afectacion a los derechos humanos de las y los trabajadores.

El soporte de las facultades otorgadas por La Ley 1610 de 2013, est4 en los articulos 53 y
29 de la carta magna. Sobre estos se advierte que el primero de ellos establece los principios
minimos fundamentales del trabajo, entre los cuales se destacan la estabilidad en el empleo, la
igualdad de oportunidades, la primacia de la realidad sobre las formalidades, la irrenunciabilidad
de los beneficios minimos establecidos, la seguridad social y la proteccion especial a la mujer, al
trabajador menor de edad y al trabajador en condicion de debilidad manifiesta. Tales principios no
solo informan la legislacion laboral, sino que también orientan la actuacion de los Inspectores de

Trabajo en el ejercicio de su funcion de vigilancia y control
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Por su parte, el articulo 29 consagra el derecho al debido proceso, aplicable tanto en
actuaciones judiciales como administrativas. Este mandato impone al Ministerio de Trabajo la
obligacion de garantizar a los investigados el ejercicio pleno de sus derechos procesales, tales
como el derecho a la defensa, a ser oido, a aportar pruebas y a controvertir las que se alleguen en
su contra. De esta manera, la potestad sancionatoria administrativa debe armonizarse con los
principios de legalidad, proporcionalidad y racionalidad, evitando practicas arbitrarias que
lesionen los derechos fundamentales de trabajadores y empleadores involucrados en actuaciones
inspeccion.

De tal manera que la Ley 1610 de 2013, establece el marco normativo por el cual los
inspectores de trabajo y seguridad social desarrollan su labor. Sin embargo, no establece el
procedimiento por el cual materializa el mismo. Es por esto por lo que es necesario acudir al
Codigo de Procedimiento Administrativo y Contencioso Administrativo-Ley 1437 de 2011. Toda
vez que el articulo 2° establece que su codificacion aplica para todas las ramas del poder ptblico,

sectores y niveles que cumplan con funciones administrativas.

Ley 1437 de 2011.

Tal como se anticipd previamente, el legislador promovi6 la Ley 1610 de 2013 con el fin
de establecer las funciones del Ministerio de Trabajo. No obstante, no establecio un procedimiento
por el cual pretendia materializar dichas funciones, pero en especial su potestad sancionatoria. Por
esta razon, es necesaria la remision al CPACA, especificamente a su articulo 47 y siguientes, para
comprender como los inspectores de trabajo pueden ejercer dicha labor.

En ese sentir, es importante advertir que la misma entidad administrativa ha expedido

circulares con el fin de complementar el grado de interpretacion de lo reglamentado por el CPACA.
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Asi las cosas, la circular del 15 de abril de 2020, indic6 que la averiguacion preliminar se define

como:
Una actuacion desplegada por los servidores publicos de esta entidad, cuya
finalidad es determinar el grado de probabilidad o verosimilitud de la existencia de
una falta o infraccion legal, identificar o los presuntos responsables de esta o
recabar elementos de juicio que permitan efectuar una intimacion clara, precisa y
circunstanciada. Esta actuacion permite determinar si existe mérito suficiente para
iniciar un Procedimiento Administrativo Sancionatorio (Procedimiento IVC-PD-
02) eficaz y eficiente.

Por otro lado, el articulo 47 del CPACA, establece que la etapa preliminar puede iniciarse
por la comunicacion de un interesado, entendido como cualquier ciudadano que tenga
conocimiento de una presunta infraccion al ordenamiento juridico colombiano en materia laboral
o, en su defecto, por decision de la entidad administrativa. En ese sentido, la actuacion dependera
de que tenga conocimiento previo de una presunta infraccion.

Por lo tanto, la persona natural o juridica que sea objeto de la investigacion preliminar
tendra el derecho a ser notificada sobre el inicio de esta etapa administrativa. Al respecto el
Ministerio de Trabajo indico (2020):

La informacion previa no requiere un juicio de verdad sobre la existencia de la falta
o infraccion, puesto que, precisamente para eso esta disefiado el procedimiento
administrativo sancionatorio, con el principio de la vedad real o material, por lo
tanto, esta actuacion no forma parte de dicho procedimiento en si. (p. 2)

En cuanto al término que tiene el Ministerio de Trabajo para adelantar la averiguacion

preliminar, cabe sefialar que el articulo 47 del CPACA no establece un plazo especifico para esta
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etapa. Acto seguido, el articulo 10 de la Ley 1610 de 2013 dispone que se cuenta con un término
de 10 dias habiles para solicitar o decretar pruebas necesarias que permitan al funcionario obtener

una certeza sobre la presunta infraccion.

Comunicacion de apertura del procedimiento sancionatorio.

De acuerdo con la Ley 1610 de 2013, esta etapa es consecuencia del analisis probatorio
realizado por el Inspector de Trabajo en la fase preliminar. En ese sentido, el articulo 47 del
CPACA obliga a la entidad comunicar al investigado que se iniciard el procedimiento
administrativo de caracter sancionatorio, al haberse encontrado merito suficiente para ello, so pena
de declarase la nulidad de lo actuado. Asi lo establece el articulo 37 del CPACA, que obliga a las

entidades a notificar al interesado todo acto administrativo formulado en su contra.

Auto de Formulacion de Cargos y notificacion.

El articulo 47 del CPACA dispone que la entidad administrativa formulara cargos mediante
acto administrativo en el que sefialara, con precision y claridad, los hechos que lo originan, las
personas naturales o juridicas objeto de la investigacion, las disposiciones presuntamente
vulneradas y las sanciones o medidas que serian procedentes. Este acto administrativo debera ser
notificado personalmente a los investigados y el cual no es recurrible por estos.

En términos mas simples, el Ministerio de Trabajo debe emitir un acto administrativo
debidamente fundamentado, en el que se informe al investigado sobre las normas que
presuntamente ha vulnerado, las posibles consecuencias de dichas infracciones y los elementos

probatorios y sustanciales que soportan la decesion del inspector de trabajo.
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Derecho de defensa y contradiccion del investigado.

El articulo 29 de la Constitucion Politica de 1991 establece que toda persona natural o
juridica a la que se le juzgue su actuacion por parte de la administracion tiene derecho a probar su
inocencia o falta de responsabilidad en los actos que se le imputan.

En ese orden de ideas, y de acuerdo con el articulo 47 del CPACA, el ciudadano tiene
derecho a presentar, dentro de los 15 dias habiles siguientes a la notificacion del auto de
formulacion de cargos, los descargos correspondientes que pretendan demostrar a la entidad el
cumplimiento del cargo o cargos administrativos formulados en la etapa previa. Para ello, podra
aportar y solicitar pruebas (bajo los principios de conducencia, pertinencia y utilidad en materia
probatoria). Esta situacion serd evaluada por el Inspector de Trabajo, quien decidird de forma

motivada sobre las solicitudes elevadas por parte del investigado.

Etapa probatoria.

El articulo 9 de la Ley 1610 de 2013 dispone que el inspector de Trabajo y de la Seguridad,
si lo considera conveniente, podra decretar de oficio las pruebas que estime necesarias para llegar
a la verdad dentro del procedimiento sancionatorio de cardcter administrativo. Bajo dicha
perspectiva, el articulo 10 de la Ley 1610 de 2013 otorga un término maximo de 10 dias habiles
para que el inspector practique las pruebas o, en su defecto, para que el investigado aporte las
pruebas que considere necesarias tener en cuenta dentro del proceso de valoracion probatoria.

Es preciso indicar, que al no existir una norma especial que regule los medios de prueba
dentro del procedimiento sancionatorio del Ministerio de Trabajo, es necesario remitirse al articulo
165 del Codigo General del Proceso (CGP), el cual establece diferentes medios probatorios

(declaracion de parte, confesion extrajudicial, declaracion de terceros, documental, visita de
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inspeccion, dictamen pericial, indicios, entre otros), que son susceptibles de declaratoria y practica
dentro del procedimiento sancionatorio. Esta facultad discrecional del Inspector de Trabajo
encuentra soporte en el literal ¢) del articulo 12* del Convenio N.° 81 y en el literal C del articulo
16° del Convenio 129 de la OIT.

Finalmente, el articulo 486 del CST, establece que el Inspector de Trabajo no puede
declarar derechos. En concordancia con el articulo 2° del Codigo Procesal del Trabajo y de la
Seguridad Social, no limita la posibilidad de crear un juicio a partir de la sana critica, entendida
esta como el arte de juzgar atendiendo a la bondad y verdad de los hechos, sin vicios ni errores,
mediante la logica, la dialéctica, la experiencia, la equidad, las ciencias y artes afines y auxiliares,
y la moral, para alcanzar y establecer con expresion motivada la certeza sobre la prueba que se
produce en el proceso (Barrios, 2000).

Al respecto el articulo 49 del CPACA, indica que el funcionario que adelanta la

investigacion sancionatoria deberd proferir un acto administrativo que comunique la conclusion

4 Articulo 12 del Convenio 81: “c) para proceder a cualquier prueba, investigacion o examen que consideren necesario para cerciorarse de que las
disposiciones legales se observan estrictamente y, en particular: i) para interrogar, solos o ante testigos, al empleador o al personal de la empresa
sobre cualquier asunto relativo a la aplicacion de las disposiciones legales; ii) para exigir la presentacion de libros, registros u otros documentos
que la legislacion nacional relativa a las condiciones de trabajo ordene llevar, a fin de comprobar que estan de conformidad con las disposiciones
legales, y para obtener copias o extractos de los mismos; iii) para requerir la colocacion de los avisos que exijan las disposiciones legales; iv) para
tomar o sacar muestras de sustancias y materiales utilizados o manipulados en el establecimiento, con el propdsito de analizarlos, siempre que se
notifique al empleador o a su representante que las substancias o los materiales han sido tomados o sacados con dicho propdsito”.
5 Articulo 16 1 del Convenio 129: “c) para proceder a cualquier prueba, investigacion o examen que consideren necesario a fin de cerciorarse de
que las disposiciones legales se observan estrictamente, y en particular: i) para interrogar, solos o ante testigos, al empleador, al personal de la
empresa o a cualquier otra persona que alli se encuentre sobre cualquier asunto relativo a la aplicacion de las disposiciones legales; ii) para exigir,
en la forma prescrita por la legislacion nacional, la presentacion de libros, registros u otros documentos que la legislacion nacional relativa a las
condiciones de vida y de trabajo ordene llevar, para comprobar su conformidad con las disposiciones legales y para obtener copias o extractos de
los mismos; iii) para tomar o sacar muestras de productos, substancias y materiales utilizados o manipulados en la empresa agricola, con el proposito
de analizarlos, siempre que se notifique al empleador o a su representante que los productos, muestras o substancias han sido tomados o sacados
con dicho propdsito”.
¢ ARTICULO 2. ASUNTOS DE QUE CONOCE ESTA JURISDICCION. La jurisdiccion del trabajo esta instituida para decidir los conflictos
juridicos que se originen directa o indirectamente del contrato de trabajo. También conocera de la ejecucion de las obligaciones emanadas de la
relacion de trabajo; de los asuntos sobre fuero sindical de los trabajadores particulares y oficiales y del que corresponde a los empleados publicos;
de las sanciones de suspension temporal y de las cancelaciones de personerias, disolucion y liquidacion de las asociaciones sindicales; de los
recursos de homologacion en contra de los laudos arbitrales; de las controversias, ejecuciones y recursos que le atribuya la legislacion sobre el
Instituto de Seguro Social; y de las diferencias que surjan entre las entidades publicas y privadas, del régimen de Seguridad Social Integral y sus
afiliados. Seran también de su competencia los juicios sobre reconocimiento de honorarios y remuneraciones por servicios personales de caracter
privado, cualquiera que sea la relacion juridica o motivo que les haya dado origen, siguiendo las normas generales sobre competencia y demas
disposiciones del Codigo Procesal del Trabajo. Conocera igualmente de la demanda de reconvencion que proponga el demandado en esta clase de
juicios de reconocimientos de honorarios y remuneraciones, cuando la accion o acciones que en ella se ejerciten provengan de la misma causa que
fundamenta la demanda principal. (...)
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de su labor dentro del caso en concreto, la cual podra estar dirigida en dos vias: la primera, desde

la sancion administrativa, y la segunda, desde el archivo de la investigacion.

Alegatos de conclusion.

Una vez evacuada la etapa probatoria, el Inspector de Trabajo otorga el término de tres dias
habiles al investigado e interesados en la actuacion administrativa para que presenten las

alegaciones de conclusion.

Comunicacion de la decision.

Tal como se anticipod en lineas atrds, el funcionario publico esta en la obligacion de
comunicar al interesado o interesados el sentido de la decision. No obstante, esta decision debe
cumplir con ciertos requisitos de forma para garantizar el cumplimiento del debido proceso y
legalidad del investigado, de tal manera que debera existir la individualizacion del infractor, el
analisis de los hechos y las pruebas que obran en el expediente administrativo, la identificacion de
las normas infringidas por el sujeto identificado y, finalmente, la sancion, con su correspondiente

sustentacion y graduacion.

Sancion.

En consecuencia, conforme al articulo 12 de la Ley 1610 de 2013, que adopta las causales
de graduacion de la sancion del articulo 50 del CPACA vy adiciona otras, el Inspector de Trabajo

debera motivar los fundamentos de la sancion.
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Recursos y pruebas respecto al acto administrativo de caracter sancionatorio.

Tal como lo establecen los articulos 74 a 82 del CPACA, la persona natural o juridica que
haya sido sancionada como consecuencia de lo resuelto en la investigacion sancionatoria tiene la
posibilidad de presentar los recursos de Ley que considere pertinentes frente al acto administrativo
de caracter sancionatorio, siempre y cuando cumpla con las formalidades de Ley de cada uno de
ellos.

Dentro del ejercicio del derecho de defensa, el accionante cuenta con la posibilidad de
aportar pruebas que demuestren la indebida valoracidon probatoria del caso o el cumplimiento del
cargo que sostiene la sancidon en ese momento. Lo anterior obliga al Inspector de Trabajo a realizar
un pronunciamiento de fondo y detallado de cada elemento probatorio allegado con el recurso,
para asi sustentar su posicion respecto a este.

Asi las cosas, este es el procedimiento que debe seguir y atender el Ministerio de Trabajo
para adelantar un procedimiento sancionatorio, de acuerdo con el marco tedrico vigente a la
presente investigacion.

Conforme a lo expuesto, se generan diferentes interrogantes alrededor de la garantia del
debido proceso sancionatorio y los limites del ejercicio de la facultad sancionatoria del Estado.
Algunas de esas preguntas son: ;Se cumple con el principio de economia procesal en la etapa
preliminar de la investigacion administrativa del Ministerio de Trabajo? ;Como se garantiza la
seguridad juridica del sistema administrativo sancionatorio en el sector trabajo cuando los términos
de Ley no se cumplen? ;El principio de tipicidad y legalidad es debidamente interpretado por los

Inspectores de Trabajo? ;El Ministerio de Trabajo deberia contar un con procedimiento especial
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para ejercer su labor? Pues bien, estas son solo son algunas preguntas que deben resolverse en un
estudio mas detenido del procedimiento sancionatorio del Estado en el sector laboral.
Es por ello por lo que en el siguiente capitulo de la presente investigacion se presenta el

analisis del marco tedrico anteriormente propuesto y con ello los resultados de la investigacion.

CAPITULO 3: ANALISIS DE LA APLICACION DEL DEBIDO PROCESO EN UNA

DIRECCION TERRITORIAL DEL MINISTERIO DE TRABAJO

En el presente capitulo se desarrollard un andlisis critico de las fuentes juridicas y
doctrinales abordadas en el marco tedrico, con el fin de demostrar que el derecho al debido proceso
en sede administrativa no constituye una figura estatica, ritualista o meramente formal. Por el
contrario, se trata de una garantia dindmica, compuesta por elementos sustantivos y
procedimentales que deben interpretarse a la luz del contexto sectorial especifico en el que actiia
la autoridad publica. En tal sentido, el ejercicio de la potestad sancionadora exige del Estado no
solo el cumplimiento de las formas legales, sino también la adopcion de medidas que aseguren la
efectividad de los principios constitucionales que orientan su actuacion, en especial en sectores
particularmente sensibles como el del trabajo.

La presente seccion se enfocara especificamente en la Direccion Territorial de Bogota del
Ministerio de Trabajo, unidad administrativa que tiene a su cargo la vigilancia y control del
cumplimiento de la normativa laboral en la capital del pais. A partir del estudio de los marcos
normativo, jurisprudencial y doctrinal previamente desarrollados, se identifican los principales
déficits institucionales, operativos y procedimentales que han dificultado la garantia efectiva del

debido proceso en las actuaciones sancionatorias adelantadas por esta dependencia.
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Este analisis permitird no solo demostrar las tensiones entre la estructura actual del
Ministerio de Trabajo y las exigencias del debido proceso en el ambito sancionatorio, sino también
sentar las bases para una propuesta de mejora institucional orientada a fortalecer la legalidad, la

transparencia y la legitimidad de las decisiones adoptadas en esta jurisdiccion territorial.

Limites a la facultad sancionatoria del Estado en el sector laboral.

Del marco teodrico de la presente investigacion, es posible advertir que el procedimiento
administrativo sancionatorio encuentra sustento en la Constitucion Politica de 1991,
especificamente en sus articulos 1, 4, 25, 29 y 53. En consecuencia, la Carta Magna constituye la
piedra angular de esta potestad estatal.

Esto es asi porque Colombia es un Estado Social de Derecho, lo cual implica que las
actuaciones estatales deben garantizar los derechos fundamentales y con ello, la supremacia de la
constitucion y la Ley. No obstante, no se puede incurrir en la ligereza de concluir que la potestad
sancionatoria es de naturaleza netamente constitucional. Puesto que, se trata de un campo
normativo y doctrinal compuesto por diversos elementos, los cuales confluyen de forma
diferenciada segun el sector de aplicacion (Consejo de Estado, 2013).

En efecto, cada sector econdmico impone un analisis particular, dado que los sujetos
involucrados, sus necesidades y caracteristicas propias dificultan una armonizacién plena del
régimen sancionatorio. De hecho, hasta antes de la expedicion del CPACA —Ley 1437 de 2011—
era correcto afirmar que el procedimiento mediante el cual se materializaba esta facultad
sancionadora no se encontraba claramente unificada, lo que generaba disparidades entre sectores

y entidades.
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En respuesta de la necesidad anteriormente descrita, la Ley 1437 de 2011 en su capitulo
II1, busco dar cobertura aquellos sectores que se encontraban huérfanos de procedimiento o que
pesé a tener uno, contaban con vacios que dificultaban su aplicacion o interpretacion. Desde luego,
esto contribuyo a que las entidades estatales, como lo es el Ministerio de Trabajo, se acercaran al
cumplimiento de los principios constitucionales establecidos en el articulo 209 de la Constitucion
Politica de 1991.

Al respecto, William Zambrano Cetina advirtié que la Ley 1437 de 2011 pretendio6 ser un
instrumento mediante el cual la administracion y los particulares contaran con medios eficaces
para garantizar sus derechos. En ese sentido, el CPACA introdujo principios y herramientas con
el objetivo de evitar que la garantia de los derechos fundamentales dependa exclusivamente de la
via judicial. Esto bajo el entendido de que la codificacion de lo contencioso parte de la premisa
segun la cual debe ser la propia administracion la primera llamada a corregir los errores que pueda
cometer en el ejercicio de sus funciones. (Cetina, pags. 39-41).

En ese canal de andlisis, se advierte que el articulo 3 del CPACA establecid principios
como la legalidad, imparcialidad, buena fe, participacion, economia, celeridad, eficiencia,
publicidad, contradiccion, moralidad y razonabilidad, con el propodsito que fueran faros para la
administracion publica en la busqueda de garantizar los derechos sustanciales de la administracion.
En otras palabras, el CPACA no se limitd a establecer una unién entre el derecho y el

procedimiento administrativo, sino que constituyé un elemento normativo que justifica la
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legitimidad estatal y, por otra parte, brinda al ciudadano medios de control de las actuaciones del
Estado. ’

Pues bien, el Ministerio de Trabajo no es ajeno a los principios que regulan las actuaciones
administrativas y mas cuando asume la posicion de juzgador, pues asi lo dispone el mismo Manual
del Inspector de Trabajo y Seguridad Social:

Los principios legales de la actuacion administrativa estan previstos en el articulo 3° de la

Ley 1437 de 201122 del CPACA, y son una directriz de obligatorio cumplimiento para

todos los servidores publicos. En este sentido, las actuaciones administrativas de los

Inspectores de Trabajo y Seguridad Social deben realizarse de acuerdo con los principios

de debido proceso, igualdad, buena fe, moralidad, participacion, responsabilidad,

transparencia, publicidad, coordinacion, eficiencia, econdmica y celeridad.

En consecuencia, es claro que la facultad sancionatoria del Ministerio de Trabajo debe ser
vista como un medio por el cual la administracion garantiza el cumplimiento de sus finalidades.

No obstante, encuentra limitaciones a su potestad desde una optica normativa y constitucional.

7 El Consejo de Estado ha sefialado que los principios rectores del procedimiento administrativo, consagrados en el
articulo 3.° del CPACA, son plenamente aplicables en el ambito sancionatorio. En particular, ha destacado que estos
principios no solo orientan la actuacion administrativa, sino que también constituyen garantias sustanciales para los
administrados, especialmente en contextos donde se ejerce la potestad sancionadora. Asi, en la Sentencia
11001032500020180030200 de 2021, la Corporacion enfatizd que el debido proceso administrativo impone a las
entidades del Estado la obligacion de adelantar cualquier actuacién o procedimiento con estricta observancia de los
lineamientos previamente consagrados por el legislador, garantizando a los ciudadanos la proteccion de sus derechos

de contradiccion y defensa.
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De ahi que el articulo 29 de la Constitucion Politica de 1991 tenga un papel protagdnico en
la imposicion de dogmas que son piezas fundamentales dentro del proceso de construccion de la
sancion administrativa, entendida esta como la consecuencia del incumplimiento del administrado
al ordenamiento juridico o los deberes en sociedad, o en términos de Fernando Garrido-Fala, como
un medio represivo que se pone en marcha precisamente porque la obligacién no se ha cumplido
(Garrido, 2006, pag. 111). De esta manera, todo procedimiento de caracter sancionatorio debera
cumplir con las formalidades generales establecidas en la Carta Magna, sin perjuicio de las reglas
procedimentales que se deriven de cada situacion en especial.

Ahora bien, al aterrizar lo expuesto en el contexto del sector trabajo, encabezado por el
Ministerio de Trabajo, debe senalarse que esta entidad ministerial se enfrenta al desafio de
armonizar el conjunto de normas sustantivas dispuestas en la Ley, los decretos reglamentarios, los
convenios internacionales ratificados por Colombia y la normatividad técnica propia de cada
subsector econdmico, dentro del marco de sus funciones de inspeccion, vigilancia y control. Lo
anterior implica ajustar de manera coherente sus facultades conforme a lo dispuesto en la Ley 1610
de 2013 y articularlas con el procedimiento administrativo sancionatorio dispuesto en el CPACA.
Ademas del alcance normativo y jurisprudencial que se dan a las normas relacionadas con el
derecho laboral.

Es por ello por lo que el andlisis del sector trabajo, requiere un andlisis a partir de los
principios de razonabilidad que predica la Corte Constitucional. Sin que esto signifique, que el
Estado a través del Ministerio de Trabajo encuentre una justificacion que lo exima de la
responsabilidad de brindar una administracion de justicia conforme a los postulados
constitucionales y legales que exige todo procedimiento administrativo sancionatorio. Dicho

criterio es compartido por Carvajal Sanchez, puesto que considera que, el alcance del debido
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proceso en los procedimientos administrativos debe evaluarse segin las particularidades de cada
caso en concreto, pero sin afectar las finalidades estatales y la garantia de los derechos
fundamentales de los ciudadanos. (Carvajal, 2010)

Conforme a lo expuesto, es posible concluir que, a pesar de que el Estado tiene la potestad
de vigilar y coaccionar a los agentes que no cumplen el ordenamiento juridico en el sector laboral
o en cualquier otra area, este, a través de los funcionarios publicos, estd en la obligacion de
garantizar un juicio justo y conforme a los lineamientos constitucionales.

Claro lo anterior, se procede a realizar una valoracion del principio de legalidad y tipicidad
en aras de continuar haciendo un estudio respecto a los componentes del debido proceso

administrativo y constitucional.

Principio de legalidad y tipicidad en las actuaciones administrativas de caracter

sancionatorio.

Tan solo se debe acudir a la Constitucion Politica de 1991 para intuir que los
procedimientos administrativos de cardcter sancionatorio deben ejercerse en torno al principio de
legalidad. Al respecto, la Corte Constitucional en la sentencia C-710/01 defini6 este principio de
la siguiente manera:

El principio constitucional de la legalidad tiene una doble condicion de un lado es el

principio rector del ejercicio del poder y del otro, es el principio rector del derecho

sancionador. Como principio rector del ejercicio del poder se entiende que no existe
facultad, funciéon o acto que puedan desarrollar los servidores publicos que no esté
prescrito, definido o establecido en forma expresa, clara y precisa en la Ley. Este principio

exige que todos los funcionarios del Estado actiien siempre sujetdndose al ordenamiento
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juridico que establece la Constitucion y lo desarrollan las demas reglas juridicas.

(Preambulo)

Del extracto jurisprudencial es correcto afirmar que el principio de legalidad tiene dos
opticas: la formal y material. La primera de ellas esté dirigida a tipificar las conductas antijuridicas,
mientras que la segunda es la consecuencia del incumplimiento de la primera. En tal sentido, para
garantizar el cumplimiento de este principio se requiere la presencia de ambos elementos.

Por lo tanto, el principio de legalidad resulta ser un limite a la facultad sancionatoria de
caracter administrativo del Estado, porque solo podra ejercerla siempre y cuando exista un
presupuesto normativo que establezca una situacion de hecho o derecho que deba ser cumplida por
un tercero. Sin embargo, tal como expres6 el Jaime Orlando Santofimio Gamboa, este principio
no resulta ser rigido como lo exige el derecho penal. (Santofimio, Reflexiones en torno a la
potestad administrativa, 2014, pag. 27)

A pesar de lo anteriormente expuesto, no puede incurrirse en el error de considerar que el
Estado ostenta una facultad discrecional e irrestricta para imponer sanciones en el sector trabajo.
Por el contrario, si la norma que sustenta la actuacion administrativa de caracter sancionatorio
carece de claridad en sus preceptos normativos, la autoridad no podra realizar una interpretacion
extensiva ni descontextualizada de su contenido. En aplicacion del principio pro homine, la
interpretacion de las normas debe orientarse siempre hacia la maxima proteccion de los derechos
de los administrados, tal como lo ha sostenido la Corte Constitucional en la Sentencia C-438 de
2013. En dicha providencia, el tribunal sefiald6 que es deber tanto de los jueces como de la
administracion publica velar por el respeto de la dignidad humana, asi como por los derechos y
principios fundamentales de los ciudadanos. De manera concordante, la Corte record6é que esta

garantia se encuentra consagrada en los articulos 1, 2, 29 y 93 de la Constitucion Politica de 1991.
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En la misma linea argumentativa, el Consejo de Estado, en sentencia del 5 de julio de 2019,
previamente citada, reiter6 que cuando exista duda razonable en la interpretacion de una norma
sancionatoria, dicha duda debe resolverse en favor del ciudadano. Este criterio refuerza el principio
de interpretacion restrictiva en materia sancionadora, aplicable tanto en el ambito penal como en
el administrativo, como garantia esencial de los derechos fundamentales frente al poder punitivo
del Estado.

Desde una visién internacional, la Corte Constitucional, en sentencia T-406 de 2014, con
ponencia de la magistrada Clara Inés Vargas Hernandez, indic6 que las normas y principios legales
o constitucionales deben tener una interpretacion amplia, siempre y cuando sean para favorecer al
ciudadano, asi como para garantizar sus derechos fundamentales, en el entendido de que el Estado
no puede hacer un uso malintencionado de su poder y facultad de interpretacion.

Por lo tanto, los principios de tipicidad y legalidad tienen tal relevancia dentro del
procedimiento administrativo de caracter sancionatorio, puesto que el administrado tiene el
derecho de tener pleno conocimiento de las conductas y supuestos de hecho que soportan la
actuacion del Estado, asi como de tener una interpretacion de acuerdo con los principios
internacionales.

Los principios anteriormente expuestos, sin lugar a dudas tienen relacion directa con el
principio de inocencia y la forma en la cual el operador administrativo puede imputar algun grado

de responsabilidad administrativa.
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Principio de inocencia y su incidencia en el marco de culpabilidad en el procedimiento

administrativo de caracter sancionatorio.

De acuerdo con el articulo 29 de la Constitucion Politica de 1991, en toda actuacion estatal
en la que se pretenda juzgar la conducta de un administrado, se concibe que el administrado no
tiene ningun grado de responsabilidad, salvo que se demuestre lo contrario. Al respecto, la Corte
Constitucional de Colombia, en la sentencia C-289/12, establecio que este principio hace parte de
la regla bésica probatoria, en la cual le corresponde a la administracion probar el incumplimiento,
pero con la observancia clara de carga dindmica de la prueba.

Bajo dicha perspectiva, el profesor Michele Taruffo argument6 que la comprobacion de la
prueba es el reflejo de la moralidad de quien tiene el deber de llegar a la verdad, al punto de que
su consecucion es fundamental en el &mbito de la teoria del conocimiento y, por lo tanto, de tipo
epistemologico, dado que, de no ser asi, se estaria orientando el proceso hacia una falsedad o
afirmaciones falsas. (Taruffo, 2013)

Esta posicion que resulta ser logica si se tiene cuenta que es el Estado quien tiene la
posibilidad de ejercer la coaccion administrativa a partir de la potestad constitucional que recae
sobre ¢l. En tal entendido, es evidente que debera dirigir todas sus actuaciones administrativas en
aras de la busqueda de la verdad procesal.

En lo que respecta al procedimiento administrativo sancionatorio en el sector laboral, es
claro que es el Ministerio de Trabajo la entidad encargada de vigilar el cumplimiento de la
normatividad laboral colombiana, ademas de fundamentar de manera adecuada sus actos

administrativos sancionatorios en el grado de responsabilidad del investigado. En este marco, en
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caso de existir una duda razonable sobre el incumplimiento o cumplimiento del cargo formulado,
debera prevalecer el principio de inocencia en este tipo de actuaciones administrativas.

Es por ello por lo que el principio de culpabilidad en el sector laboral tiene un papel
fundamental dentro del procedimiento administrativo de caracter sancionatorio, puesto que la Ley
1610 de 2013 resulta ser el complemento del procedimiento establecido en el CPACA, porque
establece los parametros de la graduacion de la sancion en los articulos 7, 8 y 12 del Manual del
Inspector de Trabajo.

Esto tiene logica si se tiene en cuenta que el Manual del Inspector del Trabajo tiene como
naturaleza juridica ser un criterio normativo de unificaciéon de conceptos juridicos y un medio de
estandarizacion de procedimientos de la actuacion administrativa, para con ello irradiar la
actuacion del Estado a través del principio de transparencia y seguridad juridica a los ciudadanos
(Ministerio de Trabajo, 2013). Por consiguiente, este documento resulta de obligatoria consulta
por parte los Inspectores de Trabajo dentro de sus actuaciones administrativas, al punto de que sea
un criterio normativo suficiente para justificar el tipo de actuaciones.

En conclusion, dicho manual es un elemento que armoniza la normatividad laboral y el
CPACA, con el fin de garantizar el cumplimiento de los principios que rodean la garantia del
debido proceso y la eficiencia administrativa de las actuaciones administrativas.

Pues a continuacion, se procederd a estudiar el principio de razonabilidad y
proporcionalidad, en aras de estimar cual es grado de analisis que debe realizar el Inspector de

Trabajo al momento de imponer una sancion administrativa.
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Principio de razonabilidad y proporcionalidad en el procedimiento administrativo de

caracter sancionatorio.

No basta con que exista un juicio administrativo conforme a las formalidades legales y los
principios estudiados hasta el momento; también se requiere que el funcionario publico, a pesar de
estar en la obligacion de velar por el cumplimiento de la Ley, lleve a cabo su actuacion
sancionatoria bajo un parametro de razonabilidad y proporcionalidad.

Al respecto, Jacques Petit y Irit Milkess precisaron que el Estado, en el ejercicio punitivo
de la sancion administrativa, debe tener en cuenta que la sancidén no puede ser desmedida como
consecuencia de los hechos ocurridos, ni que acciéon u omision pueda ser considerada una
infraccion al ordenamiento juridico (Petit, 2019, pag. 29). Por su parte, la Corte Constitucional, en
sentencia C-721/15, establece que, en el &mbito sancionatorio, el principio de proporcionalidad
debe entenderse como la equidad entre la sancidn y la falta cometida.

Las anteriores posiciones son compartidas por José Antonio Tirado Barrera, quien
considerd que el principio de proporcionalidad debe analizarse desde dos Opticas: en primer lugar,
desde su aplicacion normativo, y, en segundo lugar, desde su plano practico. De ahi que el factor
de graduacion de la sancion no pueda desconocer la realidad juridica del Estado ni el escenario en
el cual se procederd a aplicar la sancion (Tirado, 2011, pag. 459).

En ese sentido, el grupo legislativo que cred el Manual del Inspector de Trabajo tuvo en

cuenta estos dos principios al momento de establecer 11° parametros para graduar la sancién. Lo

8 1. La reincidencia en la comision de la infraccion. 2. La resistencia, negativa u obstruccion a la accion. 3. Investigadora o de supervision por parte
del Ministerio del Trabajo. 4. La utilizacién de medios fraudulentos o de persona interpuesta para ocultar la infraccion o sus efectos. 5. El grado de
prudencia y diligencia con que se hayan atendido los deberes o se hayan aplicado las normas legales pertinentes. 6. El reconocimiento o aceptacion
expresa de la infraccion, antes del decreto de pruebas. 7. Dafio o peligro generado a los intereses juridicos tutelados 8. La ausencia o deficiencia de
las actividades de promocion y prevencion. 9. El beneficio econémico obtenido por el infractor para si o a favor de un tercero. 10. La
proporcionalidad y razonabilidad conforme al niimero de trabajadores y el valor de los activos de la empresa. 11. El incumplimiento de los
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anterior, de acuerdo con lo previsto en los articulos 134 de la Ley 1438 de 2011 y 12 de la Ley
1610 de 2013. Estos mismos parametros parecerian suficientes para que los Inspectores de Trabajo
realizaran un analisis juicioso de la realidad econdmica y la situacion particular del sector en el
cual se evalua la conducta al momento de imponer la sancidon. Sin embargo, la realidad es
totalmente distinta, puesto que en la mayoria de los actos administrativos sancionatorios expedidos
por esta entidad se caracterizan por tener un analisis meramente formal y no detallado de cada caso
particular.

Por lo tanto, el hecho de que un Inspector de Trabajo no asimile el poder de decision que
tiene en sus manos podria exponer al sector laboral a sanciones econdmicas que se alejan de la
proporcionalidad y razonabilidad del caso participar del infractor (El Tiempo, 2016). Esto podria
llevar a que la entidad, lejos de garantizar el cumplimiento al ordenamiento juridico, se convierta
en la causa principal del desequilibrio de la estabilidad laboral de varios trabajadores de la
organizacion afectada por la decision sancionatoria impuesta por el Inspector de Trabajo.

Por lo anterior, resulta necesario afianzar en la entidad publica la importancia de realizar
un analisis cauteloso de la infraccion, de tal manera que la discrecionalidad de la sancion
administrativa sea el reflejo de un conocimiento claro, detallado y comprobado de la situacién
particular objeto de evaluacion del Inspector de Trabajo.

Dicho lo anterior, en el siguiente aparte, se presentard el andlisis del principio de seguridad

juridica y su relevancia dentro del procedimiento administrativo sancionatorio.

correctivos y recomendaciones en las actividades de promocion y prevencion por parte de la Administradora de Riesgos Laborales (ARL) o el
Ministerio del Trabajo. 12. La muerte del trabajador.
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Principio de seguridad juridica dentro del procedimiento administrativo sancionatorio.

El articulo 29 de la Constitucion Politica de 1991 y el articulo 3 del CPACA parten de la
premisa que el juzgador de todo procedimiento sancionatorio debe cumplir con el deber de
imparcialidad y celeridad de la sancion administrativa. En este contexto, el articulo 52 del CPACA
dispone que la facultad sancionatoria del Estado tiene una caducidad de tres afios a partir de la
ocurrencia del hecho, conducta u omision que motiva el procedimiento sancionatorio. Asimismo,
el juzgador de la conducta cuenta con un término de un afio para resolver los recursos interpuestos
por el interesado, lo cual resulta apenas 16gico, puesto que ninguna situacion juridica puede ser
indeterminada.

De igual forma, la proporcionalidad y razonabilidad que debe tener el juzgador de la
conducta son elementos constitutivos del debido proceso administrativo, puesto que las sanciones
administrativas deben tener coherencia con la realidad social, econdomica y politica del pais. Al
respecto, Robert Alexy mencion6 que la actuacion del Estado debe estar dirigida a cumplir los
propositos del Estado y, en especial, a que exista una correcta lectura de las necesidades de la
nacion. (Alexy, 1993, pag. 348)

Si bien lo expuesto hasta el momento no resulta extrafio para un lector inmerso en el mundo
juridico, lo cierto es que, en la practica del derecho sancionador en el sector laboral, resulta
alarmante como las premisas conceptuales mencionadas anteriormente se pasan por alto, al punto
de que fundamentan el presente escrito. Esto se debe a que existen diversas irregularidades que
afectan la garantia del debido proceso administrativo sancionador.

En este orden de ideas y en aras de que al analisis juridico realizado hasta el momento se

sume la realidad operativa de la entidad administrativa en evaluacion, se procedera a presentar la
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estructura de la entidad. Lo cual dara elementos de juicio para efectos de comprobar la hipdtesis

de la investigacion.

Ministerio de Trabajo

El correcto funcionamiento de la administracion esta correlacionado directamente con
multiples factores, tales como los recursos de la entidad, los puntos de asistencia al ciudadano, la
noémina asignada para la atencion al servicio al publico, la preparacion técnica de los funcionarios
y la demanda del servicio de la ciudadania. Al respecto, Rodriguez (2014) indico lo siguiente:

La buena administracion debe ser entendida como aquella que cumple con las funciones

que le son propias en democracia. Es decir, una administracién publica que sirve

objetivamente a la ciudadania, que realiza su trabajo con racionalidad, justificando sus

actuaciones y que se orienta continuamente al interés general. (p. 25)

De ahi que la correcta administracion exija un correcto ejercicio de la facultad de coaccion
del Estado. Sin embargo, al momento de aplicar este principio a la realidad de la entidad bajo
analisis, es posible concluir que existen varios factores que desfiguran la posibilidad de cumplir
dicha méaxima.

En ese sentido, el Ministerio del Trabajo, a través de la Politica Publica de Inspeccion,
Vigilancia y Control del Trabajo 2019-2030, identifico siete causas estructurales que afectan de
manera directa la eficiencia y efectividad del sistema. Estas son: i) la inconsistencia entre el
proposito de desarrollar un modelo preventivo y la existencia de un marco juridico y operativo de
caracter predominantemente coercitivo; ii) la baja autonomia funcional en el ejercicio de las
labores de inspeccion, vigilancia y control; iii) la alta centralizacion de las funciones

administrativas y operativas del sistema; iv) la concepcion del sistema como un aparato cerrado y
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poco articulado con otros 6rganos del Estado; v) las deficiencias en materia de talento humano, asi
como en recursos organizacionales, fisicos y tecnologicos; vi) los bajos niveles de especializacion
funcional de quienes ejercen labores inspectoras; y vii) la persistencia de condiciones que generan
riesgos de corrupcion en el ejercicio de la funcion publica.

Dada la trascendencia institucional de estos hallazgos, a continuacidn, se expondra de
manera sucinta el diagndstico realizado por el Ministerio del Trabajo sobre cada uno de estos
factores, en aras de comprender mejor los desafios estructurales que enfrenta la DT de Bogota en

la garantia del debido proceso administrativo sancionatorio que se presentaran mas adelante.

Inconsistencia entre el propésito de desarrollar un modelo preventivo y la existencia de un

marco juridico y operativo de caracter predominantemente coercitivo.

El Ministerio del Trabajo ha identificado una clara discordancia entre la visidon preventiva
del sistema de inspeccidn laboral y su realidad normativa y operativa. Aunque desde el afio 2007
se ha promovido una transicion hacia un modelo preventivo —basado en la anticipacion de riesgos
y la promocion del cumplimiento normativo—, lo cierto es que tanto el marco juridico vigente
como los esquemas de operacion institucional contintian respondiendo a una logica esencialmente
coercitiva y reactiva. Esta tension estructural no solo limita la efectividad de las estrategias
preventivas, sino que genera contradicciones internas que afectan la coherencia institucional del
Ministerio, comprometiendo ademas la posibilidad de desarrollar actuaciones iniciales respetuosas

del debido proceso.
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Baja autonomia en el ejercicio de las funciones de inspeccion, vigilancia y control (PIVC).

La subordinacion de la funcion inspectora a directrices politicas propias de la condicion
del Ministerio como cabeza del sector laboral ha derivado en una afectacion de la independencia
técnica de los inspectores del trabajo. Esta situacion contraviene lo dispuesto por el numeral 2 del
articulo 3.° del Convenio 81 de la OIT, que exige autonomia funcional en la ejecucion de las
labores de vigilancia y control. La interferencia de consideraciones politicas puede alterar la
objetividad en el ejercicio del poder sancionador, afectando el principio de imparcialidad

administrativa y, con ello, los derechos procesales de los sujetos vigilados.

Centralizacion operativa y ausencia de enfoque territorial.

A pesar de los esfuerzos por descentralizar formalmente las labores de inspeccion, las
decisiones operativas contintian siendo altamente centralizadas. Esta concentracion limita la
capacidad institucional para disefiar y ejecutar intervenciones ajustadas a las realidades
economicas, sociales y culturales de cada territorio. En el caso particular de Bogota, dicha
centralizacion se traduce en una sobrecarga operativa y en restricciones para adaptar las estrategias
de fiscalizacion a sectores especificos, lo que impacta negativamente la eficacia del procedimiento

sancionatorio.

Concepcion cerrada del sistema de inspeccion, vigilancia y control.

El sistema de PIVC funciona como una estructura relativamente aislada dentro del
Ministerio del Trabajo, sin articulacion suficiente con otras entidades publicas ni con actores del
sector social y economico. Esta configuracion limitada impide que el sistema influya eficazmente

en la formulacion de politicas publicas integrales en materia laboral. La escasa coordinacion
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interinstitucional, sumada a la débil vinculacién con entes que también ejercen funciones de
control, reduce la capacidad del sistema para intervenir de forma eficiente frente a violaciones
sistematicas de derechos laborales. A ello se suma la falta de sostenibilidad financiera estructural,
dado que su operacion depende mayoritariamente de recursos de inversion, lo que compromete su

proyeccion y estabilidad institucional.

Deficiencias en talento humano y recursos organizacionales, fisicos y tecnolégicos.

El diagndstico ministerial senala multiples deficiencias en materia de talento humano, las
cuales estan estrechamente vinculadas a la baja especializacion de los inspectores, la asignacion
de funciones ajenas a su naturaleza misional y la inexistencia de procesos de evaluacion de
desempefio con pardmetros objetivos y alineados con la funcién sustantiva. En el dmbito
organizacional, se evidencia la ausencia de principios unificados de direccion, escasa definicion
de planes de trabajo, y limitaciones estructurales para garantizar una accion coherente, sistemdtica
y especializada del sistema. Esta situacion revela también debilidades criticas en los mecanismos
de control interno, tanto en su dimension administrativa como disciplinaria.

Ademés, se identifican cuellos de botella derivados de la desarticulacion entre quienes
sustancian los procedimientos y quienes los suscriben, lo cual impide una trazabilidad adecuada
de los actos administrativos. A ello se suman problemas de gestion documental y dificultades para
estandarizar los flujos de tramite, afectando con ello la transparencia y eficacia institucional.

En cuanto a los recursos fisicos y tecnoldgicos, las direcciones territoriales enfrentan
limitaciones graves que repercuten directamente en el control, almacenamiento y gestion de la

informacion administrativa generada en el ejercicio de la funcién de inspeccion
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Bajos niveles de especializacion funcional de los inspectores.

La politica ptblica reconoce que el modelo generalista vigente asigna a los inspectores del
trabajo competencias para intervenir en todos los sectores econémicos y desarrollar funciones que
van desde la prevencion hasta la conciliacion y la sancion. Sin embargo, esta amplitud funcional
ha generado complicaciones practicas, en tanto que los inspectores requieren conocimientos
especializados tanto juridicos como técnicos en diversas areas sectoriales. El proceso de seleccion
actual no garantiza la idoneidad requerida para afrontar esta complejidad, lo cual limita la calidad

técnica de las actuaciones y afecta la legitimidad del procedimiento sancionatorio.

Condiciones estructurales que favorecen riesgos de corrupcion.

Finalmente, el Ministerio del Trabajo advierte que existen multiples factores que
incrementan el riesgo de corrupcion en el ejercicio de las funciones de PIVC. Entre ellos destacan
las presiones externas —de tipo politico, econdmico o incluso violento— a las que pueden estar
sometidos los inspectores, asi como la baja capacidad sancionatoria de las oficinas de control
interno disciplinario, que no responden de manera eficaz frente a conductas irregulares. La
ausencia de mecanismos robustos de supervision y rendicion de cuentas genera un ambiente
propicio para la impunidad funcional y compromete la integridad de la actuacion administrativa.

Conforme a lo anterior, se evidencia que el Ministerio de Trabajo revela tensiones
estructurales que comprometen la eficiencia del sistema y su capacidad para garantizar el debido
proceso administrativo sancionatorio. Puesto que existe un bajo grado de autonomia por parte de
la entidad, la cual se complejiza con la falta de tecnicismo de sus funcionarios para ejercer su labor.
Sumado a lo anterior, se denota que existen elementos externos a la funcion del Inspector de

Trabajo que afectan su capacidad de trabajo, como lo son los actos de influencia en sus decisiones,
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por aspectos relacionados como la violencia, politica y falta de control disciplinario de sus
actuaciones administrativas.

Una vez expuesto lo anterior, se procedera a contextualizar el entorno factico y juridico en
cual se encuentra la DT bajo estudio, para asi comprender su funcionamiento y posterior a ello,
comprobar los elementos que ponen en riesgo la garantia del debido proceso en los tramites

administrativos de caracter sancionatorio.

Contexto practico y factico de la direccion administrativa que es objeto de estudio.

El Ministerio de Trabajo tiene como objetivo angular prevenir, inspeccionar y controlar el
cumplimiento de la normatividad laboral, el cual es ratificado en la politica publica 2019-2030
expedida por el Ministerio de Trabajo (Colombia, 2019, pag. 6). Como toda entidad administrativa,
cuenta con diferentes niveles de direccion, coordinaciones y dependencias especializadas, ente las
cuales se destacan las DT, que son el punto de contacto inmediato con la ciudania y, por lo tanto,
las entidades encargadas de administrar la facultad sancionatoria del Estado (ver Figura 1).
Figura 1

Direcciones territoriales
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Fuente: Ministerio de Trabajo. (2022).

Las DT, guardan tanta relevancia en el funcionamiento del Ministerio de Trabajo que, la
Conferencia Internacional del Trabajo N.° 95 del afio 2006, en su informe N.° 3, indic6é que las
inspecciones de trabajo se incluyeron entre los principios generales enunciados en el punto 9 del
articulo 427 de la parte XIII del Tratado de Versalles, por lo que se cred la OIT. En este se estipuld
que todos los estados organizarian las inspecciones de trabajo para asegurar el cumplimiento de la
Ley y los reglamentos relacionado con la proteccion de los trabajadores. De alli que las DT’ y las
oficinas de trabajo sean el punto de inflexion y, por lo tanto, el centro de anélisis de la problematica
planteada en la presente tesis, toda vez que son las encargadas de adelantar el 80 %'® de los
procedimientos administrativos de caracter sancionatorio en el Ministerio de Trabajo.

Prueba del grado de conflictividad que estas unidades asumen es el informe de politica

publica 2019-2030 realizado por el Ministerio de Trabajo, el cual sostuvo que entre 2014-2017 se

° En Colombia existen 34 DT.
10 Boletin N.° 3 del Ministerio de Trabajo de 2021.
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impusieron 781 sanciones por incumplimiento a normas del derecho laboral individual. De las
cuales el 19% fueron por no entrega de dotacion, 14,5% por no pago de salarios y el 66,5%
estuvieron relacionadas con infracciones de descuentos no autorizados, incumplimientos del
reglamento interno de trabajo, despido de mujeres embarazadas, no pago de cesantias, entre otros
factores. (Colombia, 2019, pag. 33).

Sumado a lo anterior, el Ministerio de Trabajo identifico que el incumplimiento de la
normatividad laboral ha incrementado entre 2014 a 2017:
Figura 2:

Sanciones por vulneracion a las normas del derecho laboral individual 2014-2017.

2014 2015 2016 2017

Fuente: Ministerio de Trabajo. (2019).

En lo que respecta al derecho Colectivo, en el mismo informe se expone que el Ministerio
de Trabajo impuso 222 sanciones por conductas antisindicales:
Figura 3:

Sanciones por conductas atentatorias contra el derecho de asociacion sindical
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Sanciones por conductas atentatorias contra el
derecho de asociacion sindical

2014 2015 2016 2017

Fuente: Ministerio de Trabajo. (2019).

A partir de las dos gréaficas y los datos anteriormente expuestos, puede concluirse que
Colombia ha experimentado un incremento constante en el incumplimiento de la normatividad
laboral entre los anos 2014 y 2017, situacioén que igualmente se extiende para anualidades futuras
como se expondrd mas adelante en la presente investigacion. No obstante, se puede anticipar que
los datos suministrados hasta el momento evidencian un aumento en la carga laboral de los
inspectores de trabajo, quienes se enfrentan, con el paso del tiempo, a un mayor nimero de quejas
interpuestas tanto por trabajadores como por empleadores. Y con ello, comprando la necesidad de
que esta entidad administrativa cuente con un equipo de trabajo interdisciplinario y especializado
que le permita garantizar los principios de la administracion publica y debido proceso en las
actuaciones administrativas.

Igualmente, el contexto descrito hasta el momento permite anticipar que el Ministerio de
Trabajo es una entidad que enfrenta una alta demanda, lo cual se traduce en una limitacion de los
principios de calidad, eficiencia y garantia del principio de confianza legitima que otorga el
ciudadano al Ministerio de Trabajo. Sin embargo, para soportar de mejor manera esta premisa, se

procede a brindar un andlisis estadistico y tedrico mas cercano a la DT de Bogota, lo cual permitira
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dar los elementos de contexto factico que soportan las conclusiones que se brindaran en la presente

investigacion.
Direcciones territoriales y oficinas de trabajo - realidad administrativa.

Como se expuso en lineas anteriores, son las oficinas de trabajo las encargadas de tramitar
las quejas presentadas por personas naturales, andnimas o de oficio, seglin lo sefale la entidad,
ademas de adelantar los demas tramites que le competen a esta entidad administrativa. Para el afio
2022, el Ministerio de Trabajo registré (ver figuras 4 y 5):

Figura 4

Nivel de tramites presentados hacia la entidad
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Fuente: Ministerio de Trabajo (2022).

Figura 5

Nivel de tramites presentados hacia la entidad
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Nota. Ministerio de Trabajo (2022).

De las figuras 4 y 5, es posible concluir que los principales DT con mayor demanda para
la administracion en el sector laboral son Bogotd, Antioquia y Valle del Cauca, lo cual guarda
logica con el comportamiento de mercado laboral en el pais, toda vez que son las regiones con
mayor escenario de empleabilidad y, por lo tanto, mas concentracion de conflicto entre
empleadores y trabajadores (DANE, 2023), tal como se demuestra a continuacion (ver Figura 4):
Figura 6

Expedientes radicados vs. expedientes decididos entre 2018 y 2022
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Nota. Ministerio de Trabajo (2022).

Esta tltima grafica expone el numero de procedimientos administrativos que adelantan los
Inspectores de Trabajo a través del sistema de reparto, mecanismo mediante el cual asumen el
conocimiento de las quejas presentadas por los ciudadanos —ya sea de forma anonima o
plenamente identificada—, o, en su defecto, por actuaciones de oficio derivadas de acciones
preventivas promovidas por el ente ministerial. Sin embargo, es importante subrayar que las
fuentes de conflictividad de caracter administrativo-laboral son diversas, razon por la cual los
asuntos son asignados segun el tipo de tramite, que puede corresponder, entre otros, a solicitudes
de conciliacion, quejas en materia de riesgos laborales, conflictos de derecho individual o
colectivo, reclamaciones en materia de seguridad social, solicitudes de terminacioén de contrato de
trabajo, preparacion de paz y por investigaciones administrativas, o autorizaciones de trabajo

suplementario y horas extra.
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Si bien los datos presentados confirman, sin lugar a duda, que la DT Bogota constituye una unidad
de anélisis privilegiada para evaluar el grado de cumplimiento del debido proceso en los tramites
sancionatorios, se considera necesario aterrizar aun mas la realidad operativa de dicha Direccién
Territorial, puesto que los datos que se expondran a continuacion reflejan cual el grado de
conflictividad directamente relacionada con procedimientos administrativos. Asi como también
dejara a la vista las competencias y cualidades de los inspectores de trabajo que asumen la tarea

de resolver tan importante labor.

Direccion territorial de Bogota.

Con el objetivo de ilustrar de manera adecuada la realidad de esta DT, se elevo un derecho
de peticion al Ministerio de Trabajo, en el cual se plantearon diferentes preguntas, dirigidas a
conocer la situacion operacional de la entidad y su suficiencia formal y practica al momento de
tramitar un procedimiento sancionatorio. Las preguntas formuladas se observan en la Tabla 1.
Tabla 1

Derecho de peticion

Pregunta o peticion Respuesta

Informe cudntas sanciones econdémicas ha Se impusieron 167 sanciones.
impuesto la DT de Bogot4 a empleadores por
incumplimiento a la normatividad laboral entre

2019 a 2024

Informe cuéantas querellas administrativas con El numero es incierto, toda vez que los

apertura de procedimiento administrativo procesos a la fecha ya tienen decision y no se
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sancionatorio se adelantaron por la DT de

Bogota entre 2019 a 2024.

puede establecer esa informacion por este
reporte; no obstante, le puedo allegar cudntos

estan en PAS en este momento, que son 50.

Informe cuantos tramites administrativos
sancionatorios tiene abiertos actualmente la
DT de Bogota y, en promedio, cuantos tiene

asignado cada inspector de trabajo.

En la DT existen, aproximadamente, 5500
tramites abiertos. No podemos saber si son o
no sancionatorios porque eso se determina en

la decision final.

Fuente: Elaboracion propia.

(Cuantos Inspectores de Trabajo se asignaron a la DT de Bogota entre 2019 y 2024?

Tabla 2

¢ Cuantos Inspectores de Trabajo se asignaron a la DT de Bogota entre 2019 y 2024?

Afo

2019 2020 2021 2022

2023 2024 a octubre

126 127 120 142

152 144

Fuente: Elaboracion propia.

(Cuantos Inspectores de Trabajo son abogados (especializados) en Derecho Administrativo y

Laboral en la DT de Bogota entre 2019 y 2024?

Tabla 3

¢ Cuantos Inspectores de Trabajo son abogados (especializados) en Derecho Administrativo y

Laboral en la DT de Bogota entre 2019 y 2024?
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Afio 2019 2020 2021 2022 2023 2024 a

octubre
Abogados 82 82 81 97 100 98
Especialista en Derecho 19 20 21 29 31 29
Administrativo
Especialista en Derecho 19 18 14 14 16 15
Laboral

Fuente: Elaboracion propia.

(Cuantos de los coordinadores de la DT de Bogot4 son abogados (especializados en Derecho
Administrativo, Laboral o Procesal) entre 2019 y 2014?

Tabla 4

¢ Cuantos de los coordinadores de la DT de Bogota son abogados (especializados en Derecho

Administrativo, Laboral o Procesal) entre 2019 y 20147

2024 con
Concepto 2019 2020 2021 2022 2023 corte a
octubre
COORDINACION
Abogado 1 1 1 1 1 1
DE RESOLUCION
Especialistas No No Si Si Si Si
DE CONFLICTOS
) en Derecho
— CONCILIACION
Administrativo
(RCO)
Especialista en No No No No No No
Derecho
Laboral
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Abogado 1 1 No No No No
responde responde responde responde
COORDINACION
, Especialista en Si No No No No No
DE PREVENCION,
Derecho responde responde responde responde
INSPECCION,
Administrativo
VIGILANCIA Y
Especialista en Si No No No No No
CONTROL
Derecho responde responde responde responde
Laboral
Abogado
No No 1 1 1 1
COORDINACION  Especialista
DE ATENCION AL en Derecho No No Si No No No
CIUDADANO Y Administrativo
TRAMITES Especialista en
Derecho No No No No No No
Laboral
Abogado
No 1 1 1 1 1
COORDINACION ~ Dspecialista
DE ATENCION en Derecho No No No No Si Si
JURIDICA DE LA Administrativo
DT DE BOGOTA Especialista en
Derecho No No No No No No
Laboral
Abogado No No
1 1 1 1
responde responde
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COORDINACION Especialista No No
DE APOYO A LA en Derecho responde  responde Si Si Si Si
GESTION Administrativo
Especialista en No No
Derecho responde responde No No No No
Laboral
Abogado No No
) No No Si Si
COORDINACION responde  responde
DE PREVENCION,  Especialista No No
INSPECCION Y en Derecho responde responde No No No No
VIGILANCIA EN  Administrativo
MATERIA Especialista en No No
LABORAL Derecho responde responde No No No No
Laboral
Abogado No No No No No
responde responde 1 responde responde responde
COORDINACION Especialista No No No No No
DE REACCION en Derecho responde responde No responde responde responde
INMEDIATA'Y Administrativo
DESCONGESTION  Especialista en No No No No No
Derecho responde responde Si responde responde responde
Laboral
COORDINACION Abogado No No No
DE RECURSOS Y responde responde responde 1 : :
APOYO A LA Especialista No No No
DEFENSA en Derecho responde responde responde Si Si Si
JUDICIAL Administrativo
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Especialista en No No No

Derecho responde responde responde No No No
Laboral
Abogado No No No
COORDINACION 1 1 1
responde responde responde
DE RIESGOS
Especialista No No No
LABORALES //
en Derecho responde responde responde No No No
ACTUALMENTE
Administrativo
INSPECCION EN
Especialista en No No No
RIESGOS
Derecho responde responde responde No No No
LABORALES
Laboral

Fuente: Elaboracion propia.

De la informacién entregada por el Ministerio de Trabajo, se puede concluir lo siguiente:

e 2019: el 65.97 % de los Inspectores de Trabajo asignados a la DT eran abogados; sin
embargo, solo el 15 % contaba con especializacion en Derecho Laboral o Administrativo.
En cuanto a las coordinaciones encargadas de adelantar procedimientos sancionatorios —
Prevencion, Inspeccion, Vigilancia y Control (IVC), y la Coordinaciéon de Riesgos
Laborales (CRL)—, tnicamente el coordinador de IVC poseia conocimientos en las areas
de derecho mencionadas.

o 2020: el 64.56 % de los Inspectores de Trabajo asignados a la DT eran abogados; sin
embargo, solo el 14.17 % contaba con especializacion en Derecho Laboral y el 15.74 % en
Derecho Administrativo. En cuanto a las coordinaciones encargadas de adelantar
procedimientos sancionatorios (IVC y CRL), ninguno de ellos era especializado en las

areas especificas de conocimiento.
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e 2021: el 67.5 % de los Inspectores de Trabajo asignados a la DT eran abogados; sin
embargo, solo el 11.6 % contaba con especializacion en Derecho Laboral y el 17.5 % en
Derecho Administrativo. En relaciéon con las coordinaciones encargadas de adelantar
procedimientos sancionatorios (IVC y CRL), el ministerio se abstuvo de dar respuesta a
este punto.

o 2022: el 68.309 % de los Inspectores de Trabajo asignados a la DT eran abogados; sin
embargo, solo el 9.85 % contaba con especializacion en Derecho Laboral y el 20.42 % en
Derecho Administrativo. En cuanto a las coordinaciones encargadas de adelantar
procedimientos sancionatorios (IVC y CRL), solo se certifico que la CRL no tiene
conocimiento especializado en ningunas de estas areas de conocimiento.

o 2023: el 65.789 % de los Inspectores de Trabajo asignados a la DT eran abogados; sin
embargo, solo el 10.52 % contaba con especializacion en Derecho Laboral y el 20.39 % en
Derecho Administrativo. En cuanto a las coordinaciones encargadas de adelantar
procedimientos sancionatorios (IVC y CRL), solo se certifico que la CRL no tiene
conocimiento especializado en ningunas de estas areas de conocimiento.

o 2024: el 68.06 % de los Inspectores de Trabajo asignados a la DT eran abogados; sin
embargo, solo el 10.41 % contaba con especializacion en Derecho Laboral y el 20.13 % en
Derecho Administrativo. En cuanto a las coordinaciones encargadas de adelantar
procedimientos sancionatorios (IVC y CRL), solo se certifico que la CRL no tiene
conocimiento especializado en ningunas de estas areas de conocimiento.

Sumado a lo anterior, de las graficas anteriormente referidas, es posible concluir que si bien
la DT Bogota entre 2018 y 2022, recibié aproximadamente 11.000 trdmites administrativos, los

mismos fueron atendidos por Inspectores de Trabajo que no cuentan con conocimientos en derecho
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laboral o administrativo, debidamente certificados por una entidad educativa abalada por el
Ministerio de Educacion.

Asi mismo llama la atencion que, entre el 2019 y 2022, el Ministerio tuvo asignado 515
Inspectores de Trabajo, lo cual equivale a una asignacion promedio por afio de 128 Inspectores de
Trabajo. Esto a la luz del nimero de tramites administrativos que fueron asignados a la Direccion
Territorial de Bogota entre ese mismo periodo de tiempo, traduce que cada inspector debia estar
en la capacidad de resolver 21.5 tramites al afio. Lo cual en principio resulta razonable, si no fuese
porque solo el 70% son abogados y de los cuales, el 16% cuenta con conocimientos en derecho
laboral o administrativo. Areas de conocimiento esenciales para poder comprender las necesidades
de los ciudadanos que acuden a este ente Ministerial.

A partir de esta presentacion sucinta del funcionamiento, composicion funcional y
estructural de la DT de Bogota, se procedera a evidenciar las problemadticas sustanciales y practicas
que demuestran que existen factores internos y externos que podrian afectar el debido proceso

administrativo sancionatorio que adelanta esta entidad territorial.

Retos de la direccion territorial de Bogota D.C a la luz del debido proceso administrativo.

Una vez esclarecida la composicion organica de la DT Bogota y del Ministerio del Trabajo,
se procederd a analizar como las debilidades administrativas, técnicas e individuales de los
inspectores de trabajo pueden llegar a afectar el derecho fundamental al debido proceso en el marco
del procedimiento administrativo sancionatorio que se adelanta ante esta entidad. Antes de ello,
conviene advertir que, para obtener un diagndstico especifico por cada coordinacioén funcional de

la Direccion Territorial, seria necesario realizar un estudio exhaustivo por parte de la academia
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que permita identificar con mayor precision las causas estructurales que originan las
preocupaciones que se desarrollaran a continuacion.

Para comprobar lo anterior, se propuso explorar varios factores que restringen al Ministerio
de Trabajo en su capacidad de alcanzar el principio expuesto, lo que, a su vez, altera los dogmas
del debido proceso administrativo en materia sancionatoria.

Afectacion al principio de idoneidad del juzgador y juez natural en el procedimiento
administrativo sancionatorio.

Sobre este particular, la DT Bogotd, como dependencia administrativa adscrita al
Ministerio del Trabajo, se caracteriza por contar con un bajo porcentaje de inspectores que posean
formacion especializada suficiente para garantizar la observancia del debido proceso en el marco
de actuaciones administrativas sancionatorias, conforme se expuso en el apartado anterior y como
lo ha reconocido expresamente el propio Ministerio en el diagndstico de su politica publica de
inspeccion, vigilancia y control del trabajo para 2019-2030.

Esta deficiencia no es exclusiva del contexto colombiano. En efecto, la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), en su Documento de Trabajo N.° 24 de 2012, identific6 una
problemética comun en las inspecciones laborales de América Latina, la cual radica en la ausencia
de recursos humanos adecuados que aseguren personal suficiente, técnicamente calificado y
motivado para el cumplimiento efectivo de esta funcidon publica esencial. (Ruiz, 2012, pag. 7).
Tanto es asi que, desde el ano 2010, varios paises de la region han incorporado como requisito
minimo para ejercer la labor inspeccion la acreditacion de una carrera profesional.

Adicionalmente, ese mismo informe de la OIT, al analizar las memorias anuales

presentadas por los Estados miembros respecto de los convenios nimeros. 81 y 129, destacd como
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problematica estructural la escasez de personal con formacion técnica y la carencia de apoyo
administrativo en las oficinas encargadas de la inspeccion del trabajo.

Ante esta realidad, el Ministerio del Trabajo enfrenta un desafio institucional significativo
para el cumplimiento de los estandares internacionales sobre vigilancia laboral. Como lo ha
sefalado Sandra Milena Muioz Canas, resulta indispensable ampliar el numero de plazas
asignadas a inspectores del trabajo, en condiciones que aseguren su idoneidad profesional, con el
fin de garantizar un juicio justo para los sujetos intervinientes en los procedimientos
administrativos sancionatorios. (Muiioz, 2010).

Ahora bien, en el marco de la presente investigacion no se desconoce que el Ministerio del
Trabajo, mediante procesos de capacitacion o formacion institucional, pueda suplir a corto o
mediano plazo algunas de las falencias técnicas de los inspectores de trabajo que no cuentan con
conocimientos especializados en derecho laboral o derecho administrativo. De hecho, la politica
publica de inspeccion, vigilancia y control 2019-2030 contempla expresamente estrategias de
formacion dirigidas a fortalecer las capacidades del cuerpo Inspectores de Trabajo. Asimismo, se
reconoce que la entidad enfrenta limitaciones presupuestales para cumplir plenamente con este
cometido, pues toda reestructuracion administrativa requiere, por mandato legal, un estudio
técnico y financiero que justifique la modificacioén de su planta de personal.

Sin embargo, lo anterior no significa que la sola participacién en procesos de capacitacion
sea suficiente para garantizar una actuacion administrativa especializada, particularmente en
contextos complejos como los que constituyen el objeto de esta investigacion. En efecto, el
derecho sancionador comporta una potencial restriccion de los derechos de los ciudadanos, e
incluso la imposicion de cargas u obligaciones de caracter economico o conductual. Por tanto, los

ciudadanos tienen derecho a que sus tramites administrativos —y en particular sus quejas y
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procesos sancionatorios— sean tramitados con altos estandares de legalidad, motivacion y respeto
por el debido proceso. En este sentido, recae sobre el Estado la obligacion de adoptar todas las
medidas institucionales necesarias para generar condiciones que fortalezcan la confianza legitima
del ciudadano en la administracion publica.

Cabe enfatizar que el procedimiento sancionatorio no constituye un tramite de simple
cumplimiento formal, sino que estd compuesto por multiples elementos técnicos que complejizan
su estructura. El funcionario encargado debe tener plena comprension de las reglas del derecho
probatorio, la calificacion juridica de las conductas, la graduacion de las sanciones o medidas
correctivas, y la elaboracion de decisiones fundamentadas que resistan el eventual control de
legalidad ejercido por la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Esta perspectiva es respaldada por autores como Juan Alfonso Santamaria Pastor y Manuel
Rebollo Puig, quienes sostienen que la validez de los actos sancionatorios no depende
exclusivamente del cumplimiento formal del procedimiento, sino también de la competencia
técnica de la autoridad que los profiere. (Puig, 2010, pag. 51) (Pastor, 2012, pags. 392-393). En
consecuencia, cuando dicha competencia técnica es limitada —por ejemplo, porque el funcionario
carece de formacion especializada en derecho sancionador, administrativo o laboral— se
incrementa el riesgo de arbitrariedad o error material, lo cual puede comprometer gravemente las
garantias de los administrados y, en Gltima instancia, la legitimidad del Estado.

En ese sentido, y haciendo alusion a los postulados del debido proceso, se observa que los
procedimientos sancionatorios adelantados por la DT de Bogotd presentan serias falencias en
cuanto a la tecnicidad e idoneidad de quien juzga la conducta de los administrados. Esta situacion
no es menor, considerando que, en caso de que se determine responsabilidad por parte del Inspector

de Trabajo hacia el administrado, este ultimo podria verse afectado por la decision
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econdmicamente con sanciones que van desde 1| SMMLYV hasta 5000 SMMLYV, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 486 del CST. Esto se encuentra en concordancia con la Resolucion N.°
4689 de 2024, mediante la cual se adoptd la equivalencia entre SMMLYV vy las unidades de valor
basico para la imposicion de sanciones y multas, derogando la resolucion N.° 4277 de 2021
(Ministerio de Trabajo, Resolucion 4689/24).

Ahora bien, aunque el Inspector de Trabajo no cuenta con la facultad de declarar derechos
en favor dicha conducta debe poseer el conocimiento suficiente y necesario para determinar si
existe o no una infraccion. Como sefialo Alfonso Zermefio Infante, el juicio de valor debe
caracterizarse por un analisis exhaustivo que permita alcanzar una plenitud hermenéutica
argumentativa. (Zermefio, 2006, pag. 108)

En ese orden de ideas, el funcionario publico tiene la facultad discrecional de construir su
juicio de valor a partir de los elementos presentes en el proceso administrativo de caracter
sancionatorio. No obstante, esto no implica que su decision esté desligada del ordenamiento
juridico. Por el contrario, debe estar sujeta a las condiciones objetivas y principios fundamentales
que rigen el debido proceso administrativo. (Santofimio, 2014, pag. 20)

En este contexto, resulta cuestionable que el Ministerio de Trabajo —DT de Bogot4d— adelante
investigaciones sancionatorias sin certeza cuales son las calidades técnicas de sus funcionarios, o
que por lo menos, el proceso de calificacion de dichas actuaciones esté en cabeza de un tercero o
funcionario que pueda verificar la legalidad de la actuacion. Reflejo de ello es la respuesta al
derecho de peticion dado por el Ministerio de Trabajo — DT de Bogota, en la cual quedaron en
evidencia dichas hipdtesis:

e Para octubre de 2024, la DT de Bogota tenia a su cargo 5500 procesos administrativos y

unicamente contaba con 144 Inspectores de Trabajo para atender dichos requerimientos.
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Dicho de otro modo, cada inspector de trabajo debia adelantar, en promedio, 38.19
investigaciones administrativas, lo cual, en principio, no seria una asignacion
excesivamente demandante si todos los inspectores adelantaran procedimientos
sancionatorios. Sin embargo, lo cierto es que los 144 Inspectores de Trabajo asignados a
esta entidad territorial deben dividirse entre las nueve coordinaciones que componen el
Ministerio de Trabajo, con el fin de atender todas las demandas de la entidad territorial.
Ahora bien, no se puede pasar por alto que solamente tres estas coordinaciones tienen la
funcioén de adelantar procesos sancionatorios (Coordinacion de Prevencion, Inspeccion,
Vigilancia y Control, Coordinaciéon de Prevencion, Inspeccion y Vigilancia en Materia
Laboral, Coordinaciéon de Riesgos Laborales). En ese sentido, al realizar una simple
division del numero total de Inspectores de Trabajo sobre el nimero de coordinaciones, se
obtendria que cada una de ellas tendria derecho a 16 Inspectores de Trabajo.

En consecuencia, solamente 48 Inspectores de Trabajo adelantarian procedimientos
sancionatorios, lo que implicaria que cada uno de estos funcionarios tendria a su cargo 114
tramites sancionatorios. Esto representa una carga administrativa, logistica y un esfuerzo
fisico y psicologico alto.

e Otro aspecto para tener en cuenta es que solo 98 inspectores de los 144 Inspectores de
Trabajo asignados a la DT de Bogota contaban con conocimientos certificados en derecho.
De estos, 29 estaban especializados en derecho laboral y solamente 15 en derecho
administrativo, lo que disminuye la posibilidad de que los ciudadanos cuenten con
garantias efectivas en el tramite de administrativo.

Lo anterior evidencia que la garantia del “juez” o “funcionario” natural dentro del tramite

sancionatorio adelantado por la entidad territorial de Bogotd se ve comprometido. Esta
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investigacion demuestra que la falta de conocimiento técnico por parte de los Inspectores de
Trabajo ha persistido entre los afios 2019 y 2024, a pesar de que es obligacion del Estado garantizar
que quienes evaluan la conducta de los ciudadanos y realizan el analisis normativo cuenten con la
cualificacion académica necesaria, conforme al principio de confianza legitima en la
administracion.

En linea con lo anterior, es indispensable valorar otros aspectos que afectan la garantia del debido

proceso administrativo por parte de la DT de Bogota.

Dificultades administrativas y técnicas de la entidad que limitan la capacidad de la Direccion
Territorial de Bogota D.C.

En capitulos anteriores de esta investigacion se evidencio que el propio Ministerio del
Trabajo ha reconocido como uno de los principales obstaculos para el adecuado cumplimiento de
sus funciones la falta de control y organizacion sobre el talento humano asignado a la entidad. Esta
situacion no es ajena a la Direccion Territorial de Bogotd, que también refleja dichas debilidades
estructurales.

Al respecto, Carlos Ernesto Molina sefiala que, si bien las direcciones territoriales
proclaman como funcion principal la inspeccion, vigilancia y control del trabajo, en la practica
dicha finalidad se ve desdibujada. Segiin su andlisis, un nimero significativo de trabajadores
asignados a las inspecciones —particularmente en la Direccion Territorial de Bogota— desempefia
funciones distintas a las misionales, como la conciliacion laboral y la asesoria personalizada, lo
cual debilita la capacidad institucional para ejercer una labor fiscalizadora efectiva. (Molina, 2008,
pag. 82).

Desde luego, esta desviacion funcional no puede entenderse de forma aislada, sino en el

contexto de una insuficiencia estructural de personal, lo cual objetivamente limita la capacidad del
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Ministerio del Trabajo para adelantar de manera adecuada los tramites administrativos
sancionatorios. Tal situacion se refleja en la carga laboral a la que se encuentra sometida la entidad,
como se evidencia previamente en los graficos introductorios sobre la composicion organica del
Ministerio del Trabajo.

Las limitaciones anteriormente enunciadas fueron confirmadas por la Oficina de Asuntos
Comerciales y Laborales (OTLA) del Departamento de Trabajo de los Estados Unidos, que
adelant6 un estudio sobre el grado de cumplimiento de los compromisos asumidos por el Estado
colombiano en materia de inspeccion laboral. En su informe, dicho organismo observa, en primer
lugar, que una de las causas probables de las falencias técnicas y administrativas en las gestiones
del Ministerio del Trabajo radica en que los empleados provisionales gozan de mayores garantias
de estabilidad que los trabajadores de planta.

En segundo lugar, el informe advierte que los programas de capacitacion dirigidos a los
inspectores de trabajo no han logrado los resultados esperados, debido a la alta rotacion del
personal. Sefala que mas del 50 % del personal que culmina dichos procesos termina renunciando,
y anticipa que una de las principales causas de estas desvinculaciones es la limitada experiencia
de los funcionarios en la aplicacion de las normas laborales y en el cumplimiento de los requisitos
del debido proceso. Al respecto indico:

Por ejemplo, antes de imponer sanciones a un empleador conforme a la legislacion
colombiana, el empleador ha de recibir una notificacion en la que se exponen las
alegaciones y, en un plazo de 30 dias habiles, ha de recibir un 'acto administrativo'
definitivo que contiene un analisis de las pruebas pertinentes y una decision final
en cuanto a la sancion. El incumplimiento por parte de los inspectores de estos y

otros requisitos de procedimiento para las inspecciones y las notificaciones podria
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resultar en la revocacion de las multas en apelacion como consecuencia de
violaciones de los procesos. (Departament of Labor- United States of America,
2017, pag. 15)

Finalmente, dicho informe diagnostico los problemas de las direcciones territoriales

adscritas al Ministerio de Trabajo de la siguiente manera:

El examen de la OTLA identificoé medidas significativas que el Ministerio del
Trabajo ha tomado para fortalecer su sistema de inspeccion de la Ley laboral
desafios a la capacidad del Ministerio del Trabajo para realizar inspecciones en
zonas rurales, capacitar y retener a personal calificado, y utilizar eficazmente sus
recursos limitados. La OTLA asimismo identificé deficiencias con respecto a los
procedimientos de inspeccion, a la aplicacion de sanciones y al cobro de multas.
Como consecuencia, la OTLA tiene preocupaciones significativas en torno al
sistema actual para proteger los derechos a la libertad de asociacion y la negociacion
colectiva en Colombia. En concreto, la OTLA tiene inquietudes en lo que respecta
a: (1) la falta de capacidad del organismo de inspeccion laboral, en particular en lo
que toca a la dificultad que representa para los inspectores viajar a zonas rurales, la
rotacion alta de personal, la falta de una estrategia nacional consistente y la no
aplicacion de un sistema nacional de gestion de casos; (2) las demoras en el proceso
de inspeccion del Ministerio del Trabajo; y (3) los cobros demorados y la falta de
cobrar sistematicamente ciertas multas con relacion a los derechos a la libertad de
asociacion y la negociacion colectiva. El examen de la OTLA también planted
preguntas con relacion a la imposicion y la aplicacion de multas. Estas cuestiones

afectan negativamente a la aplicacion por parte del Gobierno de Colombia de las
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Leyes laborales que se relacionan con los derechos a la libertad de asociacion y la
negociacion colectiva. (Departament of Labor- United States of America, 2017,
pag. 44)

En relacion con la barrera de retenciéon de talento humano y falta de técnica de los
Inspectores de Trabajo, se suma la falta de continuidad en los procesos de capacitacion por parte
del Ministerio de Trabajo. Al respecto, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) reportd
que, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, se llevd a cabo un proceso de
capacitacion entre el 1 de agosto de 2023 y el 31 de agosto de 2024. Esta formacion tuvo una
intensidad de 74 horas, y estuvo dirigida a Inspectores de Trabajo, quienes recibieron instruccion
sobre temas fundamentales como el procedimiento administrativo laboral, el procedimiento
sancionatorio, la intermediacion y tercerizacion laboral, el acoso laboral y sexual, la negociacion,
y la comunicacion asertiva, entre otras habilidades clave. Si bien esta iniciativa resulta loable y
necesaria, la OIT advirti6 que dicho proceso no se realizaba desde hace ocho afios, lo cual
evidencia un rezago considerable en la actualizaciébn y formacion sistematica del cuerpo
inspeccion del pais. (Organizacion Internacional de Trabajo, 2023).

De los elementos expuestos, se evidencia que el Ministerio del Trabajo y sus direcciones
territoriales, entre las cuales se encuentra la Direccion Territorial de Bogotd D.C., enfrentan
limitaciones tanto estructurales como operativas que dificultan el adecuado ejercicio de funciones
de juzgamiento sobre la conducta de los administrados.

Toda vez que, es una actividad compleja que exige, en primer lugar, una infraestructura
robusta que permita controlar de manera eficiente la informacion derivada de los tramites
administrativos que se adelantan. En segundo lugar, demanda personal calificado que permita

reducir la curva de aprendizaje de los profesionales que ingresan sin experiencia suficiente en el
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ambito del derecho laboral y el procedimiento administrativo, especialmente cuando deben
interactuar con ciudadanos en condiciones de vulnerabilidad o con expectativas legitimas de
justicia. En tercer lugar, se requiere una ampliaciéon de plazas laborales y la creacién de
dependencias administrativas especializadas en la atencion de los procedimientos administrativos
sancionatorios, toda vez que, como se ha demostrado, existe un porcentaje significativo de errores
en estos procesos cuando son adelantados por funcionarios que, aunque actian sin dolo, carecen
del conocimiento técnico necesario para garantizar una actuacion ajustada al ordenamiento
juridico. Esta situacion termina por comprometer no solo la calidad de las decisiones, sino también
la mision institucional del Ministerio del Trabajo.

Este ultimo aspecto no es menor, pues conviene recordar que los ciudadanos depositan en
las autoridades administrativas un grado elevado de confianza legitima, basada en la expectativa
razonable de que las actuaciones del Estado seran coherentes con el principio de legalidad, con
estandares técnicos minimos, y con garantias procesales efectivas. Esta confianza se constituye
como una expresion del principio de buena fe en el derecho administrativo, y compromete al
Estado a actuar de manera previsible, transparente y técnicamente adecuada.

En ese orden de ideas, cuando las actuaciones de la administracion no estan respaldadas
por una estructura institucional solida ni por un personal capacitado para ejercer funciones de
inspeccion, vigilancia y control, se rompe ese vinculo de confianza y se deslegitima la intervencion
del Estado frente al ciudadano. Por tanto, garantizar la idoneidad técnica y la eficiencia operativa
en estos procedimientos no es un asunto menor ni accesorio, sino una condicion indispensable para
preservar la legitimidad institucional, proteger los derechos fundamentales y fortalecer el principio

de seguridad juridica en la funcién publica.
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De lo expuesto que se puede concluir que factores externos como la falta de recursos
economicos y retencion de talento, ademas de la diversidad de tramites administrativos conexos
que debe adelantar los Inspectores de Trabajo, son una limitante para que los mismos puedan
garantizar el debido proceso administrativo. Ademds de restar credibilidad y confianza
institucional por parte de los ciudadanos que acuden a dicha entidad administrativa, en aras de la

resolucion de sus conflictos.

Limitaciones de la segunda instancia en el procedimiento sancionatorio de la Direccion
Territorial de Bogota.

Para comprender de mejor manera la problematica planteada, se procedera a explicar la
estructura del recurso de apelacion de cara al Ministerio de Trabajo y por ende a la Direccion
Territorial de Bogot4d. Ademads de presentar la diferenciacion entre el recurso de apelacion en sede
administrativa y judicial. Una vez ello, se procedera a descender al andlisis que demuestra la
afectacion de la garantia de doble instancia por parte de la Direccion Territorial de Bogotd y su
incidencia en el debido proceso sancionatorio.

En ese orden de ideas, sea lo primero sefialar que el articulo 115 de la Constitucion Politica
de 1991 establece que el Gobierno Nacional esta conformado por el presidente de la Republica,
los ministros del despacho y los directores de departamentos administrativos. En consecuencia, el
Ministerio del Trabajo es un 6rgano del nivel central, encargado de la formulacion, direccion y
ejecucion de la politica ptblica en materia laboral y de seguridad social, orientada a trabajadores
y empleadores en todo el territorio nacional.

Este caracter centralizado del Ministerio resulta especialmente relevante para los efectos
analiticos de esta investigacion, toda vez que su pertenencia al poder ejecutivo implica que sus

decisiones administrativas estan sometidas al control por medio de los recursos ordinarios
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previstos por el ordenamiento juridico. En ese sentido, conforme al articulo 74 del CPACA, los
administrados pueden interponer los recursos de reposicion y, en subsidio, el de apelacion, contra
los actos administrativos que resuelven de fondo su situacion juridica.

La finalidad de estos mecanismos es permitir a la entidad publica revisar sus propias
actuaciones, garantizando asi la doble conformidad administrativa y contribuyendo al principio de
eficiencia que rige la funcion publica. De hecho, el articulo 76 del CPACA establece que la
interposicion del recurso de apelacion constituye un requisito de procedibilidad para acudir a la
jurisdiccidn contencioso-administrativa, lo que refuerza su papel en la proteccion de los derechos
de los ciudadanos frente a la Administracion.

Adicionalmente, el articulo 79 del mismo codigo dispone que el recurso de apelacion se
tramita con efecto suspensivo. Esto significa que el administrado no esta obligado a cumplir lo
ordenado por la Direccion Territorial de Bogotd o por el Ministerio del Trabajo mientras no se
resuelva de manera definitiva su inconformidad, ya sea mediante pronunciamiento expreso de la
autoridad competente o por allanamiento a la decision del Inspector de Trabajo que conocid en
primer escenario el caso.

No obstante, el legislador siendo consiente que ninguna situacidon juridica puede
permanecer de manera indefinida en el tiempo, establecid que el Ministerio de Trabajo, cuenta con
el término de un afo para resolver el recurso de apelacion interpuesto por el ciudadano, so pena
que se haga efectivo el silencio administrativo dispuesto en el articulo 52 del CPACA.

En esa medida, y conforme a la explicacion realizada, es claro que el recurso de apelacion
en sede administrativa guarda diferencias practicas respecto a su desarrollo en sede judicial. En
primer lugar, la apelacion en sede administrativa se presenta ante el mismo 6rgano que profirié el

acto, lo cual implica que la entidad revalua la posicion asumida respecto a las directrices dadas a
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los funcionarios de la misma entidad. Su finalidad no es s6lo garantizar el derecho de defensa, sino
permitir a la propia administracion corregir sus decisiones antes de someterlas al control
jurisdiccional, con lo cual se refuerzan los principios de eficiencia, economia y autocontrol
institucional.

En contraste, el recurso de apelacion en sede judicial se estructura como un medio
impugnatorio ante una autoridad distinta e independiente —el juez de segunda instancia—, y esta
regulado por las disposiciones del Codigo General del Proceso, aplicables por remision expresa en
el CPACA para los procesos contencioso-administrativos. Su finalidad no es permitir a la
administracion rectificar sus actuaciones, sino asegurar el control judicial sobre la legalidad de los
actos administrativos impugnados, desde una perspectiva externa, imparcial y ajena a los intereses
institucionales que pudieron motivar el acto.

Ademas, mientras que el recurso de apelacion en sede administrativa se tramita con efecto
suspensivo por regla general (art. 79 CPACA), en sede judicial este efecto puede ser modulado o
condicionado, y su admisibilidad estd sujeta a requisitos procesales mas estrictos, como la
sustentacion oral o escrita en audiencia, dependiendo de la naturaleza del proceso.

Estas diferencias reflejan no solo un distinto disefio institucional, sino también un umbral
diverso de garantias y exigencias juridicas, que deben ser tenidas en cuenta para comprender el
alcance de los mecanismos de defensa con los que cuenta el administrado frente a las decisiones
del Ministerio del Trabajo, particularmente en materia sancionatoria.

De ahi que, y en lo que refiere en papel de la segunda instancia, en la sede del Ministerio
de Trabajo en diversos pronunciamientos jurisprudenciales y doctrinales, se ha concordado que en
los procesos en los que se debate la responsabilidad juridica o econdmica de una persona natural

o juridica, se debe garantizar la posibilidad de que el superior jerdrquico o en su defecto, la misma

94



entidad, evalte la actuacion del funcionario que impuso o absolvid una sancion a un tercero
especifico. Al respecto, la sentencia C-095/03 precisa lo siguiente:

En esta medida, el principio de la doble instancia se convierte en una garantia constitucional

que informa el ejercicio del ius puniendi del Estado en todas sus manifestaciones, no solo

cuando se trata de la aplicacion del derecho penal por los 6érganos judiciales sino también
en el derecho administrativo sancionatorio y, especificamente, en tratindose del desarrollo

y practica del derecho disciplinario. (parr.5)

Tal como lo expresa la Corte Constitucional, la importancia del principio de doble instancia
resulta vital para determinar si la actuacion del Estado y en particular el ejercicio de su potestad
sancionatoria se ajusta al principio democratico del Estado social de Derecho. Una de las
caracteristicas fundamentales de esta forma de organizacion estatal es garantizar un juicio
conforme a las reglas basicas de legalidad y constitucionalidad.

No obstante, no puede considerarse que este principio se cumple tinicamente con el hecho
de que se resuelva el recurso de apelacion presentado por el afectado dentro del término otorgado
por la Ley. Es indispensable que exista una total independencia e imparcialidad del funcionario
que reevaltia el criterio y procedimiento por el cual la entidad adelanta el procedimiento
administrativo. Estos dos conceptos, como los definid el profesor Carlos Adolfo Picado Vargas,
se entienden de la siguiente manera:

la independencia como la ausencia de dependencia hacia un tercero, y la imparcialidad

como la rectitud, equidad y equivalencia en la decision tomada. (Picado, 2004, pags. 33-

44)

Es a partir de esta apreciacion sustancial que se procede hacer la critica, la cual se centra

en la falta de independencia de los Inspectores de Trabajo al realizar su labor de inspeccion,
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vigilancia y control de los procesos sancionatorios y con ello impidiendo que el derecho de doble
instancia realmente cumpla su finalidad. Toda vez que, estos desempefian un papel crucial en la
vigilancia y control del cumplimiento de la normatividad laboral. Sin embargo, su capacidad de
autonomia se ve alterada por elementos estructurales y normativos que pueden llegar afectar la
eficiencia y legitimidad de sus actuaciones.

De tal manera que el primer factor que disminuye la independencia del coordinador o en
su defecto el director de la Direccion Territorial de Bogoté es de carécter politico. Toda vez que
conforme al Decreto 4108 de 2011, numeral 15 del articulo 6, la funcidn del despacho del ministro
de trabajo es:

Dirigir el ejercicio de inspeccion y vigilancia sobre las entidades, empresas,
trabajadores, grupos y demas instancias que participan en la generacion, promocion
o ejercicio de trabajo y el empleo de acuerdo con lo sefiado en la Ley.

En ese sentir, a juicio de la presente investigacion el primer reto al que se enfrenta la
Direccién Territorial de Bogota es asumir su papel de inspeccion, vigilancia y control con la plena
observancia de la Ley y alejada de un criterio politico. Situacién que ha sido resaltada por la OIT
en el convenio No. 81, articulo 6, el cual establece que:

El personal de inspeccion debera estar compuesto de funcionarios publicos cuya
situacion juridica y cuyas condiciones de servicio les garanticen la estabilidad en su
empleo y los independicen de los cambios de gobierno y de cualquier influencia
exterior indebida.

Pesé a ello, al ser clara la necesidad de independencia del Inspector de Trabajo para
garantizar su imparcialidad y guiar su actuar exclusivamente a garantizar el cumplimiento de la

normatividad laboral, lo cierto es que los inspectores de trabajo encuentran como limitacion la
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posicion de gobierno que asuma la cartera ministerial. Al respecto el informe del acuerdo de
promocion comercial entre Colombia y Estados Unidos de América indicd que el Ministerio de
Trabajo no seguia una estrategia nacional tactica en el ambito de las inspecciones. Puesta que la
estrategia que se implementaba dependia del Ministerio de Trabajo a cargo, pues cada uno
implementaba una politica inspeccidon nacional, lo cual dificultaba el tramite de investigaciones
administrativas respecto a ciertos sectores econdomicos. (Departament of Labor- United States of
America, 2017, pag. 16)

En ese sentir, es claro que el andlisis que realiza la Direccion Territorial de Bogota se
encuentra sujeta los criterios de gobierno. Lo cual, resulta ser perjudicial para las personas que
confian que el recurso de apelacion puede ser el medio por el cual se evite un perjuicio a sus
derechos econdmicos o sustanciales.

A lo anterior se suma que la estructura organizacional del Ministerio del Trabajo y sus
direcciones territoriales, pues estas responden a un modelo vertical de supervision, en el cual el
control de las actuaciones administrativas esta en cabeza del superior jerarquico de quien adelanta
la investigacion administrativa y si bien esta estructura pretende garantizar que quienes ocupan
cargos de coordinacion o direccidén posean la experiencia e independencia necesarias para resolver
los recursos de apelacion, la practica demuestra que en multiples ocasiones el director territorial
ha tenido conocimiento previo del caso objeto de revision. Esta situacion puede derivar en la
construccion de sesgos cognitivos o institucionales que limiten su capacidad de juicio objetivo
frente a la decision tomada en primera instancia. Como se expondrd a continuacion, esta
problematica puede ilustrarse a través del siguiente caso:

A una empresa ubicada en la ciudad de Bogota se le comunicé la formulacion de cargos

por parte de la DT de Bogota, en donde su director territorial para el afio 2021 era el Inspector
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Pablo Edgar Pinto Pinto. Este aprobo la formulacion de cargos establecida por el Inspector de
Trabajo Jhon Mario Acero Barragan, quien era el encargado de la investigacion administrativa.
Sin embargo, lo que resulta llamativo es que quien aprueba la actuacion sancionatoria es la misma
persona encargada de resolver el eventual recurso de apelacion (ver Figura 5).

Figura 2

Recurso de apelacion

CARGO PRIMEROQ: Presunta violacion de los articulos 4, 16 y 21 del Decreto 1295 de 1994, el numeral
1 del inciso a) del articulo 2 de la Ley 1562 de 2012 y el articulo 2.2.1.6.4.3 del Decreto 1072 de 2015.

CARGO SEGUNDO: Presunta violacion del articulo 62 del Decrefo 1295 de 1994.

ARTICULO SEGUNDO: NOTIFICAR por medios electronicos, el presente pliego de cargos al
investigado, a la direccidn de nofificacidn judicial elecitronica de la empresa, de conformidad con el
articulo 4° del Decreto 491 de 2020, con el fin que denfro de los quince (15) dias siguientes a la
notificacion, presente descargos y solicite o aporte las pruebas que pretenda hacer valer, UNICAMENTE
EN MEDIO MAGNETICO a través del correo: solucionesdocumental@mintrabajo.gov.co

La sociedadw, identificada con NIT No. 900.988.497 - 1, al correo
electronico jfernandez(@energikasas.com, Direccion de nofificacion judicial Carrera 11 A No 97 A 19

Oficina 202

En el evento que la nofificacion no pueda hacerse de manera electronica, se seguira el procedimiento
establecido en los articulos 67 y siguientes de la Ley 1437 de 2011.

ARTICULO TERCERO: ADVERTIR al investigado que contra esta decisién no procede recurso alguno.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
—
PABLO EDGARPINTOPINTO
DIRECTOR TERRITORIAL DE BOGOTA
Proyecti: Acero ).
Revizd: Orozoo A
Aprobd: Pinto P.

En este contexto, resulta pertinente destacar que el director de la Direccion Territorial de
Bogota tiene la funcion de garantizar que los Inspectores de Trabajo adscritos a su dependencia
actiien conforme al marco normativo y a los lineamientos de politica publica establecidos por el
Ministerio de Trabajo. A pesar de esta funcion de supervision, lejos de consolidar una garantia de
imparcialidad, puede comprometer la objetividad del funcionario al momento de resolver los
recursos de apelacion interpuestos contra las decisiones adoptadas por los inspectores bajo su

coordinacion.
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Lo anterior obedece a que, en la practica, el director no solo valida, sino que también
participa activamente en la supervision y aprobacion de cada una de las actuaciones adelantadas
dentro del procedimiento sancionatorio. Esto se traduce en que los criterios juridicos y técnicos
que sustentan la decision apelada han sido previamente consultados y avalados por quien, en
segunda instancia, actuara como veedor del acto administrativo. Tal circunstancia da lugar a un
escenario de prejuzgamiento incompatible con el principio de imparcialidad, esencial en cualquier
procedimiento administrativo que implique restriccion de derechos.

Cabe senalar que, si bien el Consejo de Estado ha considerado que la participacion del
funcionario en etapas preliminares no vicia por si misma su intervencion posterior en el
procedimiento (por ejemplo, en la etapa preliminar), tal razonamiento no puede trasladarse
mecanicamente al presente caso. Ello por cuanto no se trata de una intervencion en una fase previa
y exploratoria, sino de un acompafamiento técnico y jerdrquico en el corazén del tramite
sancionatorio, lo cual configura una afectacion directa a la neutralidad que debe rodear la decision
de segunda instancia. (Subseccion B, 2015)

Adicionalmente a lo anterior, la estructura administrativa de la DT de Bogota dificulta
cumplir con el presupuesto de independencia administrativa entre los inspectores de trabajo que
adelantan la investigacion administrativa y el director de la territorial, toda vez que no cuentan con
funcionarios que puedan suplir la funcidon de supervision que actualmente desarrolla este tltimo.

De esta problematica es consiente el mismo Ministerio de Trabajo, el cual en la politica
publica de inspeccion, vigilancia y control del trabajo (2019-2030), detect6 que en las direcciones
territoriales existe un fenémeno cuello botella, debido a que hay una gran diferencia en el nimero
de funcionarios que firman los procesos y los que lo sustancian. Ademas de la existencia de

diversos criterios al momento de resolver casos de similares condiciones.
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Por lo tanto, las dinamicas de esta entidad administrativa y su capacidad de trabajo le

impiden tener el personal suficiente para atender la demanda de los ciudadanos y de paso,

comprometiendo las expectativas legitimas de las personas que buscan una administraciéon de

justicia conforme a los postulados constitucionales.

Una segunda fuente que incide en la afectacion del principio bajo andlisis es la falta de

preparacion técnica de los coordinadores encargados de revisar la legalidad procedimental y

sustancial de las actuaciones sancionatorias. Esto se evidencia, como se mencioné en el analisis

de la estructura de la DT de Bogota, en el cual quedd claro que el funcionario encargado de

supervisar la actuacion de primera instancia dentro del procedimiento sancionatorio no cuenta con

la autoridad técnica suficiente para determinar si el andlisis y las conclusiones propuestas por el

inspector de trabajo asignado en primera instancia se ajustan a derecho (ver Tabla 5).

Tabla 5

Coordinadores de la Direccion Territorial de Bogota

Concepto 2019 2020 2021 2022 2023 2024
No No No No
COORDINACION Abogado 1 1
responde responde responde  responde
DE PREVENCION,
Especialista en Si No No No No No
INSPECCION,
Derecho responde  responde responde  responde
VIGILANCIA Y
Administrativo
CONTROL
Especialista en Si No No No No No
Derecho responde responde responde  responde
Laboral
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COORDINACION Abogado No No No No Si Si
DE PREVENCION, responde  responde
INSPECCION Y Especialista No No No No No No
VIGILANCIA EN en Derecho responde  responde
MATERIA Administrativo
LABORAL Especialista en No No No No No No
Derecho responde  responde
Laboral
COORDINACION Abogado No No No 1 1 1
DE RIESGOS responde  responde responde
LABORALES // Especialista No No No No No No
ACTUALMENTE en Derecho responde responde responde
INSPECCION EN  Administrativo
RIESGOS Especialista en No No No No No No
LABORALES Derecho responde responde responde
Laboral

Fuente: Elaboracion propia.

Las situaciones descritas evidencian que existen problemas estructurales en la entidad
administrativa, los cuales dificultan la materializacion ideal del procedimiento administrativo
sancionatorio y los principios que irradian el debido proceso.

En ese sentido, aunque la Ley y la Constitucion establecen limites a la facultad
sancionatoria del Estado en el sector laboral, estas herramientas juridicas quedan en la sombra si
los funcionarios publicos no cuentan con los recursos materiales, técnicos y econdmicos necesarios
para llevar a cabo su actividad de acuerdo con las necesidades que demandan los empleadores y

trabajadores del pais.
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Finalmente, es importante promover una investigaciéon académica que permita conocer las
aproximaciones y perspectivas que justifiquen la restructuracion del Ministerio de Trabajo y del
procedimiento administrativo sancionatorio. Esta investigacion sera el trampolin a través del cual
el Estado podra adquirir los conocimientos técnicos y practicos necesarios para comprender la
complejidad que enfrentan empleadores y trabajadores en los procedimientos administrativos de

naturaleza sancionatoria.

Las afectaciones del principio de inmediacion en el procedimiento administrativo
sancionatorio.

El principio de inmediacion tiene como proposito garantizar que quien toma la decision
tenga una relacion directa con cada una de las etapas procesales del trdmite sancionatorio, lo que
asegura que la decision esté sustentada en un criterio informado sobre la realidad juridica y factica
del caso concreto (Patifio, 2023, pag. 22) .Segtn la Corte Suprema de Justicia (Sentencia T-205 de
2011), la importancia de este principio radica en que “permite al juez percibir de su fuente directa
las pruebas y las alegaciones de las partes”.

En el procedimiento administrativo sancionatorio, el principio de inmediacion reviste una
relevancia equivalente, aunque con un grado de flexibilidad mayor frente al exigido en el ambito
judicial, debido a que el Ministerio del Trabajo —en tanto organismo del nivel central de la rama
ejecutiva— no ejerce funciones jurisdiccionales.

Ahora bien, no cabe duda de que la entidad objeto de estudio —el Ministerio del Trabajo,
a través de sus Direcciones Territoriales— ejerce funciones de policia administrativa. El articulo

3 delaLey 1610 de 2013 establece que:
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“La facultad coercitiva se refiere a la posibilidad de requerir o sancionar a los responsables
de la inobservancia o violacion de una norma del trabajo, aplicando siempre el principio de
proporcionalidad”.

En virtud de dicha competencia, el Inspector de Trabajo es el encargado de practicar y
analizar las pruebas necesarias para determinar, en primer lugar, si existe mérito para la apertura
de un procedimiento sancionatorio, y en segundo lugar, si procede la imposicion de una sanciéon o
el archivo de la actuacion. Esta decision debe estar debidamente motivada con base en el analisis
probatorio, pues, de lo contrario, el acto administrativo careceria de legitimidad y fundamento
legal.

Lo anterior se justifica desde una perspectiva dogmatica, si se tiene en cuenta que el
procedimiento sancionatorio es reglado, y por ende, las partes conocen de antemano los fines y
etapas del proceso. Sin embargo, como ya se ha advertido a lo largo de esta investigacion, la
estructura organica y las restricciones materiales del Ministerio del Trabajo dificultan la aplicacion
efectiva del principio de inmediacion, incluso bajo los estandares mas flexibles propios del derecho
administrativo.

Ahora bien, que el procedimiento administrativo admita mayor flexibilidad que el proceso
judicial, no implica que el Ministerio del Trabajo —y en particular la Direccion Territorial de
Bogotd— pueda desconocer por completo este principio. Con el fin de ilustrar las deficiencias
administrativas advertidas, se procede a analizar casos concretos tramitados por dicha direccion
territorial que permiten demostrar las hipotesis planteadas.

En un primer caso, se evidencia el cumplimiento del principio de inmediacion. La
Resolucion 000664 del 28 de febrero de 2023 califico el mérito de las actuaciones administrativas

laborales adelantadas contra el Banco Agrario de Colombia S.A. por presuntos actos atentatorios
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contra el derecho de asociacion sindical, con fundamento en una denuncia presentada por el
Sindicato Nacional de Trabajadores del Banco Agrario de Colombia S.A. (Sintrabanagrario). En
este expediente, la inspectora Yira Andrea Garavito Villalba avocé conocimiento desde el inicio y
fue quien condujo todas las actuaciones subsiguientes. A lo largo del procedimiento, practicd
pruebas documentales (oficio N.° 08SE2020711100000012964 del 22 de septiembre de 2020),
valord el material probatorio y, finalmente, formuldé la recomendacion de cargos ante la
coordinacion. En este caso, la unidad de criterio en la actuacion permite concluir que el principio
de inmediacion no se vio afectado. Toda vez que, la reasignacion ocurri6 antes de la apertura del
procedimiento sancionatorio o de la etapa de practica de pruebas, lo cual es un dato relevante,
puesto que la etapa preliminar o de indagaciéon como se menciona en diferentes tramites
administrativos, no hace parte el procedimiento sancionatorio, ya que, es el momento en el cual la
administracion esta determinado si la queja presentada o la investigacion adelantada de oficio
guarda soporte normativo o merito para aperturar el procedimiento sancionatorio.

Al respecto el Consejo de Estado, el cual ha reiterado que no toda irregularidad
procedimental constituye una violacion sustancial al debido proceso. En la sentencia del 14 de
abril de 2016 (Rad. 25000-23-27-000-2010-00163-01), la Seccién Segunda precis6 que solo
aquellas irregularidades que afecten gravemente el derecho de defensa o contradiccion pueden dar
lugar a la nulidad del acto. Por tanto, la reasignacion de un expediente a otro inspector no
constituye por si sola una violacion al principio de inmediacion, salvo que dicha reasignacion haya
tenido un impacto sustancial en los derechos del administrado.

Sin embargo, existen situaciones en las cuales el principio de inmediacion se puede ver
afectado en razon de los traslados de los expedientes administrativos en etapas decisivas del

procedimiento sancionatorio. Ejemplo de ello es la resolucion 000940 del 17 de marzo de 2022,
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en la que el motivo de pronunciamiento buscaba “calificar el mérito de las actuaciones
administrativas laborales seguidas contra la empresa TOUR VACATION HOTELES AZUL SAS,
por la presunta conducta de NEGATIVA A NEGOCIAR EL PLIEGO DE PETICIONES de
conformidad a los hechos denunciados por la organizacion sindical SINDICATO NACIONAL DE
TRABAJADORES DE MENSAJERIA “SINALTRAM”. En un primer momento, la inspectora
Alba Rocio Muioz avocod conocimiento del caso y “procedio a citar a las partes a diligencia de
tramite administrativo para el 2 de octubre de 2017”. A continuacion, se muestra un extracto el
texto de la resolucion (ver Figura 6):

Figura 3

Extracto del texto de la resolucion

Mediante auto 365 del 22 de agosto de 2017, la coordinacion del Grupo de Resolucion de Conflictos
de Conciliacion, asigno conocimiento a la inspeccion RCC1 ALBA Rocio mufioz, para adelantar
investigacion administrativa laboral por presunta negativa a negociar. El despacho, avoco
conocimiento y procedio a citar a las partes a diligencia de tramite administrativo para el 2 de
octubre de 2017. (fl 27 a 29).

La diligencia de tramite administrativo del 2 de octubre de 2017 se realizd, pero la
inspectora deja constancia de que “comparecié Unicamente el apoderado de la empresa
TOURVACATION HOTELES AZULES S.A.S”. Por lo tanto, se reprogramo la diligencia para el
dia 21 de noviembre de 2017, pero esta no pudo llevarse a cabo debido a que la inspectora Alba
Rocio se encontraba incapacitada. Posteriormente, la diligencia tuvo que reprogramarse dos veces
mas: para el 14 de diciembre de 2017 (fallida) y nuevamente para el 30 de enero de 2018. En esta
ultima fecha, finalmente se logré adelantar la diligencia administrativa con la misma inspectora.
Esta fue la ultima diligencia realizada por la doctora Alba (ver Figura 7).

Figura 4

Extracto del texto de la resolucion
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El Coordinador del Grupo de Resolucion de Conflictos y Conciliacion de la Direccion Territorial de
Bogota, mediante auto 28 del 28 de septiembre del 2018, reasigna el expediente 2759 del 17de
agosto de 2017 a la inspeccion de trabajo RCC12, ante lo cual el mencionado inspector de trabajo
avoca conocimiento del expediente mediante auto del 1 de octubre de 2018 (fl 52 a 53).

La inspeccion RCC 12 comunica la reasignacion mediante el radicado 08SE2018711100000014232
de fecha 17 de octubre del 2018, (fl 54 A 55).

El expediente fue reasignado ocho meses después de la ultima diligencia administrativa
realizada por la inspectora inicial. El funcionario Oscar Daniel Acevedo avocé conocimiento del
caso y, el 22 de marzo de 2019, mediante el auto 0100, comunico la existencia de mérito para
adelantar un procedimiento administrativo sancionatorio. Es decir, dicho funcionario no practicd
prueba alguna ni realiz6 diligencias adicionales, sino que bas6 su decision exclusivamente en las
actuaciones llevadas a cabo por la primera inspectora, la doctora Alba, quien habia impulsado el
expediente hasta ese momento.

Si bien en este caso la reasignacion del expediente también tuvo lugar en una etapa
preliminar, lo cierto es que durante esta fase se practicaron pruebas testimoniales, las cuales
revisten especial importancia al aportar versiones directas sobre los hechos controvertidos en la
queja administrativa presentada por la organizacion sindical “SINALTRAM?”. Estas pruebas, por
su naturaleza, inciden de manera directa en la construccion del razonamiento del funcionario que
debe evaluar la existencia de mérito para iniciar un procedimiento sancionatorio. Por tanto, al no
haber estado presente en la practica de dichas pruebas, el nuevo funcionario careci6 del contacto
directo con los elementos probatorios del caso, lo cual compromete la vigencia del principio de
inmediacion y, potencialmente, la solidez de su decision, tal como lo dispone el articulo 12 de la
Ley 1610 de 2013, referente a la graduacion de la sancion.

Aunque un funcionario pueda tener los conocimientos técnicos y practicos para comunicar

la existencia de mérito, la situacion no serd lo misma si simplemente lee reportes sobre diligencias
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preliminares a si fuera ¢l quien practicara esas pruebas. Después de esta eventual afectacion al
principio de inmediacion, se repitié la misma situaciéon mas de un ano después, con el inspector
Oscar Daniel Acevedo.

Figura 5

Extracto del texto de la resolucion

Por novedades presentadas al interior del Grupo de Resolucion de Conflictos y Conciliacion de la
Direccion Territorial de Bogota, traslado del funcionario Oscar Daniel Acevedo quien tenia el
expediente asignado, de lo anterior se resigna con auto de fecha 30 de diciembre de 2020 a la
Doctora YIRA ANDREA GARAVINO, para continuar con las etapas procesales pertinentes. (fl 139).

Al Interior de los grupos de la Direccion Territorial se presentaron modificaciones especialmente con
la Doctora YIRA ANDREA GARAVINO quien llevaba la actuacion administrativa del expedientes, de
lo anterior la Coordinacion del Grupo de Resolucién de Conflictos y Conciliacion determina
Reasignar con auto de fecha 16 de marzo de 2021 el conocimiento a la Inspectora de Trabajo y
Seguridad Social a la Doctora YADIRA FLOREZ PETRO para continuar con la etapa procesal
pertinente conforme a lo estipulado en el articulo 47 del Cadigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo y la ley 1610 de 2013.(fl 143 a 144).

El Inspector Oscar alcanz6 practicO varias pruebas, como diligencias de tramite
administrativo laboral el dia 28 de octubre de 2019, un interrogatorio de parte el 6 de marzo de
2019, y también corri6 “traslado con auto N° 000035 de fecha 30 de septiembre de 2020 para
alegatos de conclusion”.

Después de adelantar gran parte del procedimiento administrativo, se reasigno el caso a la
inspectora Yadira Florez Petro. La inspectora mencionada procedié a “corregir irregularidades
de la actuacion administrativa” en relacion con una prueba testimonial. Ademas, realizo otras
diligencias de prueba testimoniales el 06 de agosto de 2021, el 10 de agosto de 2021 y el 13 de
agosto de 2021. Nuevamente, se corri6 traslado para alegatos de conclusion el 10 de noviembre de
2021.

En resumen, es evidente que existen retos para el Ministerio de Trabajo al momento de

ejecutar de manera debida el principio de inmediacion y la falta de conexidad entre las actuaciones
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realizadas por los diferentes inspectores en un solo expediente. Debido a cada cambio de inspector,
no hay congruencia entre las actuaciones de cada funcionario. Esto se agrava ain mas después de
que el segundo funcionario omitiera realizar ciertas diligencias, lo que termina afectando también
al principio de economia procesal, el cual consiste principalmente en obtener el mayor resultado
con el minimo de actividad administrativa (Sentencia C-037/98).

Al ejemplo anteriormente enunciado se suman otros casos en los que, nuevamente, se
encuentra en riesgo el principio de inmediaciéon como una de las garantias esenciales del debido
proceso.

La Resolucion No. 003246 del 20 de agosto de 2022 resolvid una investigacion
administrativa sobre la presunta responsabilidad administrativa laboral de la empresa Servicio de
Vigilancia Técnico LTDA —SERVIGTEC LTDA- por actos atentatorios contra el derecho de
asociacion sindical, conforme a los hechos denunciados por la Asociacion Colombiana de
Trabajadores de la Seguridad y Vigilancia Independiente, Publica y Privada —~ACOTRASEVIPP—
. En el desarrollo de este expediente intervinieron mas de tres Inspectores de Trabajo, desde la fase
preliminar hasta la comunicacion de la existencia de mérito para adelantar el procedimiento
administrativo sancionatorio.

Inicialmente, mediante oficio del 2 de agosto de 2018, se comisiond al doctor Jhon
Alexander Fajardo Abril para adelantar el procedimiento previsto en el articulo 47 del CPACA.
No obstante, el 1 de octubre de ese mismo afio —sin que se hubiese practicado actuacion procesal
alguna— el caso fue reasignado a la doctora Cristian Maryelin Espinosa Leo6n, quien avoco
conocimiento formal el 26 de diciembre de 2018. Esta inspectora programo6 una diligencia

administrativa para el 25 de enero de 2019, la cual efectivamente llevo a cabo.
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Posteriormente, el 8 de abril de 2019, el expediente fue reasignado nuevamente, esta vez
al doctor José Luis Guarin Ordodiez, quien avoco conocimiento el 12 de abril del mismo afio. Sin
embargo, durante su gestion, no se adelantd ninguna actuacion procesal. El caso fue reasignado
por cuarta vez, recayendo en la doctora Yara del Pilar Eslava, quien avocé conocimiento el 21 de
noviembre de 2019, pero tampoco desarrolld actuaciones sustantivas. Finalmente, el expediente
fue entregado a la doctora Angélica Maria Ayala Duran, quien asumi6 el conocimiento como
quinta inspectora interviniente.

Para este momento, el caso habia pasado por cinco inspectores, de los cuales solo uno
realiz6 una diligencia de forma personal y tuvo contacto con el material probatorio directamente.
La inspectora Angélica no realizd ningun acto procesal personalmente para determinar si existia
mérito para el procedimiento administrativo sancionatorio. Finalmente, “mediante auto N° 000020
del 10 de marzo de 2021, la Coordinacion del Grupo de Resolucién de Conflictos y Conciliacion,
dispuso a comunicar la existencia de mérito para adelantar el procedimiento administrativo
sancionatorio”.

Este caso revela con claridad una afectacion al principio de inmediacion. La decision de
iniciar un procedimiento administrativo sancionatorio no puede entenderse como un acto mecanico
o automatico, desligado de la interaccion directa con el acervo probatorio. En este expediente, la
unica inspectora que realizd personalmente alguna actuacion procesal fue la doctora Cristian
Maryelin Espinosa Leon, quien fue la segunda funcionaria en avocar conocimiento. Es importante
resaltar que la percepcion de una prueba —como una diligencia administrativa— por parte de
quien la practica directamente no equivale, ni en calidad ni en contenido, a la valoracion que pueda

hacer un funcionario que solo accede a su registro documental.

109



Posteriormente, el caso fue reasignado al doctor Andrés Felipe Conde Pinzén, quien avoco
conocimiento el 6 de julio de 2022. En total, cinco inspectores intervinieron en este procedimiento,
sin que existiera continuidad entre quien practicd las pruebas, quien valoré su mérito, y quien
eventualmente asumiria la conduccion del procedimiento sancionatorio. Esta fragmentacion
funcional y procesal genera una “zona gris” en relacion con la garantia de inmediacion, al
desdibujarse el vinculo entre la fuente probatoria y la decision administrativa.

El principio de inmediacion, aunque concebido originalmente como una garantia en el
ambito jurisdiccional, también tiene aplicacion en el procedimiento administrativo sancionatorio,
en la medida en que este Gltimo comparte la finalidad de proteger los derechos fundamentales del
administrado frente a la potestad sancionadora del Estado. Entre sus notas esenciales se encuentran
la presencia directa del juzgador ante las partes, la practica personal de la prueba y la valoracion
inmediata de los elementos del proceso. Su desconocimiento puede comprometer, no solo el
derecho al debido proceso, sino también principios como el de economia procesal y el de legalidad
sustancial de los actos administrativos.

En los casos analizados, la reiterada reasignacion de funcionarios no solo evidencia una
preocupante falta de continuidad y coherencia en la actuacion administrativa, sino que pone de
manifiesto una debilidad estructural dentro de la Coordinacion del Grupo de Resolucion de
Conflictos y Conciliaciones de la Direccion Territorial de Bogota. La ausencia de criterios técnicos
para la asignacion y mantenimiento de los casos en cabeza de un solo funcionario compromete la
legitimidad de las decisiones adoptadas y expone al sistema a errores sustanciales que pueden
derivar en nulidades procesales o en la revocacion de sanciones impuestas.

Sumado a lo anterior, es importante sefalar que una de las falencias reconocidas por el

propio Ministerio de Trabajo en su Politica de Inspeccion, Vigilancia y Control 2019-2030 es la
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debilidad en el control documental de las investigaciones administrativas que adelanta la entidad.
Esta situacion evidencia la urgencia de que, particularmente la Direccion Territorial de Bogota,
implemente mejoras en los sistemas de gestion de la informacion, a fin de que los Inspectores de
Trabajo puedan realizar una valoracion mas exhaustiva y contextualizada del material probatorio
contenido en los expedientes administrativos.

En efecto, actualmente no existe un sistema de grabacion digital de las declaraciones o de
las visitas técnicas que se efectian en el marco de los procedimientos administrativos
sancionatorios, los cuales se caracterizan por ser predominantemente documentales. Esta
circunstancia resulta notoriamente desfasada frente a los avances tecnoldgicos contemporaneos, y
reduce la riqueza del acervo probatorio al limitarlo a actas escritas, que en muchos casos no reflejan
de forma integral las condiciones del acto de prueba ni los matices expresivos o contextuales del
declarante o del visitado.

Por ello, se hace un llamado a la Direccion Territorial de Bogota para que no desestime la
incorporacion de herramientas tecnoldgicas en la practica y registro de pruebas, como el uso de
grabaciones de audio o video debidamente custodiadas y autorizadas, que permitan fortalecer la
eficacia del principio de inmediacion. Solo mediante una interaccion directa, auténtica y
documentada entre el funcionario y la prueba, podra garantizarse una decision informada,
motivada y ajustada a los estandares de legalidad y debido proceso.

Principio de buena fe e inocencia.

En el ano 2019, se conocio la Resolucion 11EE2019746804900000000, mediante la cual
el Ministerio de Trabajo formul6 cargos en contra de la empresa Alpina Productos Alimenticios
S. A. por presunta vulneracion al derecho de asociacion, por el uso indebido del pacto colectivo y

por posibles actos atentatorios en contra del derecho de asociacion sindical. En dicha investigacion,
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el Ministerio de Trabajo decidi6 aplicar la figura del poder preferente, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 32 de la Ley 1562 de 2012 y el articulo 2.2.3.1.4 del Decreto 1072 de
2015, asignando la investigacion a la DT de Bogota, D. C.

De esa manera, al momento de sustentar las razones que respaldan la apertura del proceso
sancionatorio, se observo que el inspector de trabajo Luis Gabriel Angel Orozco paso por alto el
principio de buena fe e inocencia, puesto que, sin haberse agotado el procedimiento sancionatorio,
afirmoé que existieron incumplimientos por parte de la empresa querellada, sin que esta hubiese
tenido la oportunidad de explicar detalladamente la situacion. A manera de ejemplo, sefial6:

“Encuentra este despacho que las circunstancias facticas que originaron la actuacion

administrativa son originadas posterior al afio 2015 de manera sistemdtica y de tracto

sucesivo hasta la fecha, pues el presente pacto colectivo data del afio 2021 al afio 2025 y

siendo asi, al tratarse de una conducta continuada y persistente en el tiempo, no podra

alegarse ningun instituto juridico procesal para alegar la perdida de competencia de nuestra
inspeccion para investigar y decidir de fondo.”

Es importante sefalar que el Inspector de Trabajo asignado al caso, de manera preliminar
y sin haber adelantado las pruebas correspondientes, afirmé que la presunta conducta desplegada
por Alpina Productos Alimenticios S.A. era continuada y que no existia la posibilidad de alegar la
caducidad de la facultad sancionatoria. Sin embargo, este juicio de valor solo puede realizarse tras
un andlisis de fondo sobre el asunto en debate.

En este sentido, el inspector de trabajo debid posponer dicho analisis hasta el momento de
resolver de manera definitiva el caso. De lo contrario, se compromete la argumentacion de la

entidad querellada, puesto que el argumento presentado por el empleador exigia un andlisis de
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fondo respaldado por las pruebas materiales que debian recaudarse durante el tramite
sancionatorio.

Si lo anterior no dejara claro y en evidencia dicho punto, basta con observar como, al
momento de recopiar los antecedentes administrativos, la entidad territorial realiz6 afirmaciones
de valor que afectan la presuncion de buena fe e inocencia de la entidad administrativa:

Por otra parte, y no menos importante, se copia el documento emitido por la empresa Alpina

Productos Alimenticios S.A.S., en el que se incluye informacién que evidentemente

muestra que lo dispuesto en el “pacto colectivo” no es producto de una “negociacion” sino

ajustes unilaterales que hace el empleador en desmedro de los trabajadores
sindicalizados.”(par.18)

Lo anterior pone de manifiesto que la insuficiente preparacion técnica y juridica de los
Inspectores de Trabajo cuestiona la legalidad de las actuaciones del Ministerio de Trabajo. En este
caso, no se esta discutiendo la viabilidad de la investigacién que la entidad de inspeccion,
vigilancia y control pretendia adelantar, sino mas bien la falta de rigor por parte de los funcionarios
al garantizar el debido cumplimiento de las garantias procesales.

Tal como se ha reiterado a lo largo de este escrito, tanto los trabajadores como los
empleadores en Colombia tienen el derecho de denunciar actos contrarios a la Ley y de que estos
sean investigados de manera adecuada. No obstante, dichas investigaciones deben llevarse a cabo
con estricto respeto al derecho fundamental de defensa, asegurando que el proceso sea justo y
acorde con las disposiciones legales.

Observaciones al principio de tipicidad y legalidad.
La DT de Bogota sorprendié al mundo derecho administrativo el 2 de mayo de 2024,

cuando mediante el Auto N.° 28 de esa misma anualidad decret6 medidas preventivas o cautelares
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en contra de las sociedades General Motors Colmotores S.A. y Zona Franca Industrial Colmotores
S.A.S (ZOFICOL S.A.S), ordenando lo siguiente:

“ORDENAR a la sociedad GENERAL MOTORS- COLMOTORES S.A. identificada con

NIT 860.002.304-3 ABSTENERSE de iniciar y/o adelantar cualquier tramite

administrativo ante la CAMARA DE COMERCIO vy sus filiales, la

SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES, la SUPERINTENDENCIA DE

TRANSPORTE y la DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES-

DIAN relacionados con su objeto social y las actividades econdmicas que desarrollan,

tendientes a reorganizarse, disolverse, insolentarse y/o liquidarse hasta tanto se adopte una

decision de fondo dentro del expediente administrativo No. 11EE202474110000017103 de

26 de abril de 2024.” (par. 20)

Esta orden se replico de manera integral para las demas sociedades investigadas. Si bien el
objetivo del Ministerio de Trabajo resulta ser loable, puesto que busca velar por los derechos de
los trabajadores, lo cierto es que esto no implica necesariamente que sea legal. Asi lo compartio el
columnista Carlos Felipe Vargas Huelgos, cuando analizé la decision en el medio de comunicacion
Labor al Dia. En este orden de ideas, es preciso recordar que los funcionarios cuentan con la
facultad de imponer medidas “preventivas o cautelares” fundamentadas en los articulos 486 del
CST y3°delaLey 1610 de 2013.

Asimismo, se argumenta que el articulo 8° de esta Gltima Ley habilita el cierre de empresas
por incumplimiento de obligaciones relacionadas con el Sistema de Gestion de Seguridad y Salud
en el Trabajo (SG-SST). Ademads, se resalta que esta proteccidn no se restringe a casos
individuales, sino que abarca cuestiones colectivas, pudiendo adoptarse en cualquier etapa del

procedimiento administrativo, siempre de forma motivada.
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Sin embargo, al analizar esta informacion, debe aclararse que no existe duda respecto a la
facultad administrativa para cerrar establecimientos, conforme a lo establecido en la mencionada
norma. No obstante, la misma claridad no aplica a las disposiciones de los articulos 486 y 3°, dado
que estas no contemplan expresamente la posibilidad de dictar medidas cautelares, limitandose
unicamente a medidas preventivas. Es importante subrayar que dichos conceptos no son
equivalentes.

Aunque el término “medidas preventivas” no esta desarrollado en el articulo 486 del CST,
puede deducirse su alcance a partir de herramientas como el Manual del Inspector del Trabajo,
adoptado mediante la Resolucion 00001309 de 2013. Este documento, en armonia con el articulo
17 del Convenio 81 de 1947 de la OIT, establece que la prevencion debe centrarse en informar,
sensibilizar y asistir a los actores productivos en el cumplimiento de la normativa, ademas de
evaluar junto con empleadores y trabajadores los aspectos relacionados con su aplicacion. También
se promueve que la inspeccion se enfoque en actividades con mayor vulnerabilidad normativa y
que actie antes de que se produzcan problemas, fortaleciendo asi la proteccion de derechos
laborales y la competitividad empresarial.

En este sentido, el enfoque preventivo no incluye dictar 6rdenes cautelares o imponer
restricciones, sino persuadir y asesorar para fomentar una cultura de cumplimiento. A nivel
coactivo, si se permite la suspension de actividades peligrosas y el cierre temporal de
establecimientos por incumplimiento en materia de riesgos laborales, conforme al articulo 8 de la
Ley 1610 de 2013.

Por lo tanto, no se puede interpretar que los Inspectores de Trabajo tengan libertad para
aplicar cualquier medida o mecanismo simplemente con base en el articulo 486 del CST. Las

actuaciones deben alinearse con la normativa interna, como el Manual del Inspector, y otras
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disposiciones relacionadas, como la Ley 1010 de 2006 sobre acoso laboral o las normas que
regulan el cierre de establecimientos.

Incluso si se asumiera la existencia de tal facultad, esta no seria ilimitada, puesto que los
funcionarios solo pueden actuar dentro del marco normativo. Ademas, la aplicacion de medidas
cautelares debe ser excepcional y proporcional, segun lo sefialado por la Corte Constitucional (C-
490 de 2000), para evitar la arbitrariedad.

La Corte también ha indicado que las medidas cautelares requieren criterios de
razonabilidad y proporcionalidad, evaluando su viabilidad y duracion (C-043 de 2021). Asimismo,
deben cumplir dos condiciones fundamentales: i) apariencia de buen derecho, que implica una
justificacion razonable del derecho reclamado, y ii) peligro en la demora, que se refiere al riesgo
de un perjuicio inminente.

En el caso concreto, no se cumplen estas condiciones, dado que no se describe claramente
el derecho a proteger ni el perjuicio que se pretende evitar. Tampoco se justifica como un cierre
no autorizado podria afectar a los trabajadores o como la negativa a entregar ciertos documentos
justificaria una medida cautelar.

A esto se suma la falta de proporcionalidad y razonabilidad en las decisiones, como la
prohibicion de despidos o la imposibilidad de realizar actos comerciales, sin una justificacion
adecuada. Esto demuestra no solo la ausencia de competencia para estas acciones, sino también la
posibilidad de controvertir dichas decisiones mediante mecanismos como la revocatoria directa, la
accion de tutela o el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho. Ademas, podrian
derivarse responsabilidades disciplinarias para la funcionaria que emitio el acto.

De esta manera, es evidente que el Ministerio de Trabajo es una entidad administrativa

necesaria en el pais, puesto que vela por el cumplimiento del ordenamiento legal y la correcta
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ejecucion de las relaciones laborales. Sin embargo, es claro que actualmente la entidad enfrenta
problemas administrativos que limitan su correcta ejecucion de actividades. Por esta razon, se
requiere avanzar en estudios de campo que permitan determinar las causas probables de las
deficiencias que aqui se identifican y, con ello, garantizar la debida aplicacion del debido proceso
administrativo en las actuaciones administrativas.

Es por ello por lo que se procedera a proponer algunos pilares que pueden soportar futuras
investigaciones, que estén dirigidas a soportar la estructuracion de un procedimiento

administrativo de caracter sancionatorio especializado en el sector trabajo.

CAPITULO 4: ;EL MINISTERIO DE TRABAJO REQUIERE UN PROCEDIMIENTO

ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO ESPECIAL?

Como se expuso al inicio de esta investigacion, el sector trabajo se caracteriza por ser
multidisciplinario, dada la diversidad de sectores econdomicos sobre los cuales recae el deber de
inspeccion, vigilancia y control ejercido por el Ministerio de Trabajo. En este contexto, se
evidencia la necesidad de que dicha entidad cuente con un procedimiento administrativo
sancionatorio que se ajuste tanto a sus realidades presupuestales como operacionales. En esa
medida, si bien la resolucion completa de la pregunta que encabeza este capitulo exige una
investigacion mas profunda sobre los presupuestos sustanciales y procesales que deberian sustentar
dicho procedimiento especial, ello no impide anticipar algunas bases minimas sobre las cuales
podria estructurarse y reglamentarse esta propuesta. Estos lineamientos podrian servir como punto
de partida para futuros desarrollos normativos y académicos orientados al fortalecimiento
institucional del Ministerio de Trabajo, pero en especial materializar la idea de un procedimiento

independiente.
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Composicion normativa del procedimiento sancionatorio.

El disefio del procedimiento sancionatorio del Ministerio de Trabajo debe ajustarse
plenamente a los principios rectores del derecho sancionador —legalidad, tipicidad, presuncion de
inocencia, debido proceso, proporcionalidad y culpabilidad— conforme a lo previsto en el articulo
3 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA). Sin
embargo, para que dichos principios sean materialmente garantizados a las partes, es necesario que
los funcionarios cuenten con un procedimiento administrativo que responda tanto a sus
condiciones operativas como a los desafios juridicos que enfrentan en él.

En esa medida, se propone que las quejas administrativas presentadas ante el Ministerio de
Trabajo cuenten con un control de admisibilidad preliminar, que permita a la entidad comprender,
identificar y focalizar adecuadamente sus esfuerzos institucionales. En la actualidad, estas quejas
se caracterizan por una notable informalidad, al punto que muchas de ellas no cumplen requisitos
minimos de claridad, lo cual obstaculiza significativamente la labor del Inspector de Trabajo. En
efecto, el funcionario no solo debe tramitar la queja, sino también inferir cuél es el objeto de su
intervencion, identificar al presunto infractor y reconstruir los hechos denunciados, aun cuando la
queja haya sido formulada mediante un escrito ambiguo, una llamada telefénica o un correo
electronico sin mayores precisiones.

Este panorama se ha derivado en un alto grado de congestion operativa que afecta
directamente la capacidad de respuesta del cuerpo inspector frente a aquellos casos que
efectivamente requieren una intervencion directa del Estado. Esta problematica fue advertida por
la Procuraduria General de la Nacion mediante la Resolucion 2627 de 2012, en la que se subrayo

la necesidad urgente de depurar los procesos de investigacion en curso, priorizando aquellos que
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demandaban una actuacion sustantiva por parte de la autoridad administrativa (Procuraduria
General de la Nacion, 2012).

Por otra parte, resulta necesario que las investigaciones administrativas iniciadas por
peticion de parte sean impulsadas activamente por el interesado. Esto implica que el ciudadano
debe asumir un papel diligente en la comprobacién de los hechos que denuncia, conforme a lo
dispuesto en el articulo 167 del Codigo General del Proceso, aplicable por remision del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA). De esta manera, se
contribuye a garantizar un uso eficiente de los recursos institucionales y se evita que la
administracion sea instrumentalizada por denuncias infundadas o carentes de sustento probatorio.

Si bien es claro que el Ministerio de Trabajo tiene la obligacion de actuar con diligencia y
proactividad en el marco de sus funciones de inspeccion, vigilancia y control, no puede
desconocerse que también recae sobre el ciudadano un deber de responsabilidad administrativa
frente a la activacion de las funciones estatales. La colaboracion activa del peticionario no solo
fortalece el principio de lealtad procesal, sino que permite canalizar adecuadamente los esfuerzos
del Estado hacia aquellas conductas que realmente requieren intervencion.

Otro aspecto del procedimiento administrativo adelantado por el Ministerio del Trabajo
que requiere una revision especial es la etapa preliminar de la investigacion administrativa. Esta
deberia contar con un cuerpo normativo sélido y estructurado, dado que no puede pasarse por alto
lo dispuesto en el articulo 15 de la Constitucion Politica de 1991, el cual establece que:

Para efectos tributarios o judiciales y para casos de inspeccion, vigilancia e intervencion

del Estado podra exigirse la presentacion de libros de contabilidad y demas documentos

privados, en los términos que sefiale la Ley (...)
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En ese sentido, si bien la etapa preliminar no forma parte integral del procedimiento
sancionatorio, la practica administrativa demuestra que constituye una pieza fundamental dentro
de su engranaje. Mas alla de permitir el esclarecimiento de una situacion féctica para la
administracion, dicha etapa revisada es de especial importancia en la medida en que los Inspectores
de Trabajo cuentan con la facultad de solicitar pruebas de oficio, las cuales pueden ser incorporadas
posteriormente en el expediente sancionatorio. Esta circunstancia hace necesario que los
Inspectores de Trabajo actuen dentro de un marco normativo mdas estricto, que garantice
efectivamente el derecho de defensa del investigado. En particular, el desconocimiento del objeto
concreto de las pruebas requeridas impide al titular de la informacién ejercer un control minimo
sobre su oportunidad, conduccion y pertinencia, limitando asi el pleno ejercicio de su derecho de
contradiccion.

La falta de rigor en la regulacion de esta etapa se evidencia, entre otros aspectos, en el
hecho de que el articulo 47 del CPACA no establece un plazo de duracion para esta actuacion
preliminar. Sin embargo, si fija un plazo perentorio de 10 dias para que el ciudadano remita la
informacion solicitada por el Ministerio. Ademas, no se contempla un traslado formal de las
pruebas recaudadas durante esta etapa, lo cual impide que el querellado —o en su defecto el
querellante— pueda pronunciarse oportunamente sobre su contenido, con el fin de aclarar
circunstancias de hecho o de derecho que resulten relevantes para su defensa o para sustentar sus
intereses dentro de la investigacion administrativa.

Por otra parte, también se llama la atencidn respecto al término dispuesto en el articulo 49
del CPACA para que el Inspector de Trabajo emita la decision definitiva de la investigacion
administrativa con posterioridad a los alegatos de conclusion, puesto que la misma, le concede un

término de 30 dias para que el acto administrativo que resuelve la situacion sea emitido y
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notificado. Situacion que conforme a la realidad administrativa de la entidad resulta ser una tarea
titanica para la entidad. Toda vez que, como quedo demostrado en puntos anteriores, los
funcionarios publicos adscritos a dicha cartera ministerial se caracterizan por tener una demanda
laboral alta, sumado a la falta de insumos tecnoldgicos que le permitan tener una manera agil y
rapida de acceder a la informacion recopilada en el procedimiento sancionatorio.

Al respecto el estudio de la emision de empleo 2021, adelantado por la Universidad de los
Andes, establecié que, si bien el Ministerio de Hacienda certifico que entre 2015 y 2017 fue la
segunda cartera ministerial con mayores apropiaciones. También sostuvo que esto no se traducia
en mayor eficiencia, puesto que el 93% de sus recursos estd dirigido a sostener la demanda
pensional de la entidad. (Bustamente., 2021, pag. 82)

Lo descrito hasta el momento no resulta ser un diagnostico definitivo de las mejoras que
podria aplicarse dentro del procedimiento administrativo sancionatorio, sino un abrebocas que
demuestra que la complejidad del mundo del trabajo exige y demanda que la entidad administrativa
que vigila y controla el cumplimiento de la normatividad laboral, cuente con un procedimiento

administrativo acorde a sus necesidades y ajustado a la capacidad administrativa de la entidad.

Necesidad de precedentes administrativos y unificacion de criterios.

Otro problema estructural que sustenta la premisa de la creacion de un procedimiento
sancionatorio para el sector trabajo, es la carencia de un sistema de precedentes administrativos
vinculantes. Toda vez que, la DT Bogoté y el Ministerio de Trabajo tiene como guia de su accionar
la Ley 1610 de 2013, no obstante, la misma no establece una regla o luz respecto a como los
inspectores de trabajo deben desarrollar esta figura procesal y sustancial. Pues si bien no se

desconoce el articulo 10 del CPACA establece que las autoridades deben aplicar de manera
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uniforme las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias a situaciones que presenten
los mismos supuestos facticos y juridicos. Asimismo, deben tener en cuenta las sentencias de
unificacion jurisprudencial proferidas por el Consejo de Estado, con el proposito de garantizar
coherencia en la aplicacion del derecho en lo que tiene que ver con el desarrollo de las actuaciones
en los procedimientos sancionatorios.

Como tampoco se pasa por alto que, el articulo 270 del CPACA establece que las sentencias
de unificacion jurisprudencial deben ser observadas por las autoridades administrativas. En ese
orden de ideas, si bien, lo anterior demostraria que existen las fuentes formales que dan solucion
a la problematica planteada, no se puede desconocer que el Ministerio de Trabajo o la DT de
Bogoté no han logrado aplicar estas premisas normativas debido a que las mismas no se ajustan a
su realidad operacional y administrativa.

Esta problematica ha sido evidenciada por el mismo Ministerio de Trabajo en su politica
de empleo 2019-2030, asi como el informe de seguimiento por parte de Estados Unidos de América
a los compromisos adquiridos en el tratado de libre y comercio, las cuales concuerdan que el
Ministerio de Trabajo no cuenta con los recursos necesarios para tener un sistema de unificacion
de criterios. Debido a ello, se considera que el sistema de precedentes administrativos en esta
cartera ministerial debe ser construidos a partir de la realidad operativa de la entidad, asi como
que, los mismos brinden criterios claros respecto de que decisiones pueden ser tomadas como
precedentes administrativos vinculantes y cuales no.

Al respecto, el Consejo de Estado, en su Concepto 2177 de 2013, recalco la importancia
que estas figura en sede administrativa, pues considerd que es obligacion de la administracion
tener en cuenta los pronunciamientos de los 6rganos de cierre, lo cual permite reducir la litigiosidad

y consolidar la seguridad juridica. Al respecto Ricardo Gamboa, destaca que la inexistencia de
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precedentes administrativos vinculantes genera inseguridad juridica y desigualdad en la aplicacion
del derecho, afectando la confianza de los administrados en la institucionalidad. (Gamba, 2020,
pag. 360)

Por lo tanto, construir un sistema de precedentes contribuiria a que los Inspectores de
Trabajo, sin importar su ubicacion territorial, decidan conforme a criterios homogéneos,
reduciendo el margen de discrecionalidad e incrementando la confianza del ciudadano en el
aparato estatal. Ademas, permitiria a los administrados anticipar las decisiones en funcioén de
criterios claros y publicos, lo que responde a los postulados del principio de legalidad y de

seguridad juridica consagrados en la Constitucion Politica.

Eliminacion del embudo decisorio: garantia de independencia.

Por ultimo, es necesario abordar el problema de la revision de las decisiones en segunda
instancia administrativa. Actualmente, los coordinadores y directores territoriales concentran una
carga excesiva de revision sin apoyo técnico suficiente. Ademas, su rol jerarquico en relacion con
los inspectores que profieren las decisiones iniciales pone en entredicho su independencia al
momento de resolver recursos. Como se ha documentado, en casos concretos de la Direccion
Territorial de Bogota, el mismo director que superviso el proceso actia como juez de segunda
instancia, generando un conflicto objetivo de intereses.

Se requiere, en consecuencia, que los directores cuenten con equipos técnicos
independientes para la revision de las decisiones sancionatorias. Esto, no solo para descargar el
volumen de trabajo, sino también para garantizar que la segunda instancia cumpla realmente con

su funcidn garantista, conforme lo exige el principio de doble conformidad.
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En conclusion, el analisis desarrollado a lo largo de este capitulo permite sostener que el
Ministerio de Trabajo requiere con urgencia la implementacion de un procedimiento
administrativo sancionatorio especial, disefiado a partir de sus realidades operativas, juridicas y
presupuestales. La ausencia de un marco normativo robusto para la etapa preliminar, la
informalidad de las quejas, la falta de claridad sobre la aplicabilidad de precedentes
administrativos, y la concentracion de funciones en la segunda instancia sin garantias de
independencia, configuran un escenario que compromete no solo la eficacia del aparato
sancionador, sino también los derechos fundamentales de los administrados. La construccion de
un procedimiento propio, con reglas claras, criterios uniformes, y una estructura institucional capaz
de soportarlo, no solo fortaleceria la capacidad estatal para garantizar el cumplimiento de la
legislacion laboral, sino que contribuiria decisivamente a la consolidacion de un modelo
administrativo mas justo, eficiente y coherente con el principio de legalidad, la garantia del debido

proceso y la seguridad juridica.

CAPITULO 5: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Sintesis de los hallazgos.

Sin lugar a duda cada tramite administrativo de caracter sancionatorio que adelanta el
Ministerio de Trabajo exige un andlisis independiente y, por ende, conduciria a diferentes
conclusiones. Sin embargo, los resultados obtenidos en la presente investigacion permiten probar
la hipotesis de investigacion planteada, tal como se procede a explicar a continuacion:

En primer lugar, es claro que, si bien la doctrina y la jurisprudencia reconocen la
importancia del derecho sancionador en Colombia, este ha sido evaluado de manera genérica y no

de forma especializada por areas de conocimiento. Tal es el caso de la relacion entre los agentes
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de las relaciones laborales y el Estado. Al explorar el estado del arte de este tipo de relaciones, se
puede concluir que la informacion disponible es escasa o apenas basica en esta area de
conocimiento, pesé a que la Organizacion Internacional de Trabajo ha llamado la atencion respecto
a la necesidad de desarrollar estudios relacionados con la labor de la Inspeccion de Trabajo.

En segundo lugar, es correcto afirmar que el derecho administrativo sancionador en el
sector laboral evoluciona conforme al intercambio de necesidades entre empleadores y
trabajadores. Por ello, actualmente se cuenta con el Manual del Inspector del Trabajo, el cual
regula la actuacion de los funcionarios adscritos a esta cartera ministerial. Sin embargo, este
esfuerzo resulta insuficiente cuando las entidades territoriales no disponen de los recursos
humanos y operativos necesarios para garantizar el cumplimiento de lo dispuesto en dicho manual.

En tercer lugar, y aterrizando en el caso concreto, la Direccion Territorial de Bogota
demuestra que, entre 2019 y 2024, su capacidad para resolver conflictos administrativos de
caracter sancionatorio se ha visto disminuida por tres grandes factores: (i) la falta de personal; (ii)
la insuficiencia técnica de los Inspectores de Trabajo para interpretar y aplicar los postulados del
procedimiento administrativo sancionatorio establecidos en el articulo 47 y siguientes del CPACA,
asi como las etapas y principios que rigen el debido proceso administrativo; y (iii) si bien existen
coordinadores que supervisan las decisiones tomadas por los Inspectores de Trabajo, lo cierto es
que estos cuentan con limitaciones técnicas y operativas que dificultan su labor de supervisor. Lo
cual genera afecciones a los postulados que conforman el debido proceso.

En cuarto lugar, conforme a la exposicion de los casos tomados como referencia para
evaluar el grado de cumplimiento de los principios del derecho sancionador en los tramites
adelantados por la Direccion Territorial de Bogotd, se evidencia la existencia de vacios en el

alcance de la interpretacion de dichos principios. Esto genera un mayor grado de conflictividad en
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el pais, ya que quienes consideren vulnerado su derecho de defensa o accion se verdn en la
necesidad de acudir a la jurisdiccion contenciosa, en busca de que un juez natural con la suficiencia
técnica requerida evalue el procedimiento y los ataques a los actos administrativos impugnados.
Esto afecta el propdsito por el cual se concibi6 el Ministerio de Trabajo, que es garantizar que el

Estado brinde a trabajadores y empleadores vias técnicas y claras para la resolucion de conflictos.

Recomendaciones.

En un primer escenario, se debe explorar la profesionalizacion de los Inspectores de
Trabajo que adelantan las investigaciones administrativas de caracter sancionatorio. Es decir,
exigir como requisito minimo para adelantar este tipo de labores que sea abogado, especialista en
derecho laboral y administrativo. Toda vez que, esta cartera ministerial demanda que los
ciudadanos cuenten con la garantia que el funcionario que evalua su conducta cuente con las
herramientas tedricas necesarias para atender su caso y con ello garantizar el debido proceso y el
principio de confianza legitima que debe estar siempre en el marco de las relaciones estatales.

En segundo lugar, la Direccion Territorial de Bogota debe contar con un mayor numero de
Inspectores de Trabajo para atender la demanda que enfrenta, ya que se ha demostrado que esta
direccion es una de las de mayor conflictividad a nivel nacional. Sumado a ello, es imperioso
advertir que la capacidad de trabajo de los inspectores se ve reducida tanto por la falta de
conocimientos para atender los procedimientos administrativos sancionatorios como por la
congestion administrativa a la que se enfrentan. Esto se debe a que, ademas de los tramites
sancionatorios, deben resolver otras clases de solicitudes que son competencia de la entidad, lo

que afecta su capacidad de gestion.
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En tercer lugar, el procedimiento administrativo sancionatorio en el sector laboral, dirigido
por el Ministerio de Trabajo, debe adecuarse a las necesidades y realidades del mundo laboral. En
otras palabras, se debe establecer un procedimiento especial para el sector trabajo. Esto contribuira
a la eliminacion de vacios que actualmente se presentan en el procedimiento residual del CPACA.
Como por ejemplo lo es, el grado de subjetividad al evaluar la conducta de los administrados. En
ese sentido, se debe propender por que los presupuestos para la imposiciéon de sanciones sean
claros y predecibles para los ciudadanos, ya que, como se ha demostrado, el principio de tipicidad

resulta cuestionable al momento de la imposicion de la sancion.

Descripcion de futuras investigaciones.

La presente investigacion, resulta ser una base fundamental para futuras investigaciones
administrativas que tengan como objetivo proponer los cimientos de una reforma administrativa
del articulo 47 y siguientes del CPACA, en aras de instituir un procedimiento administrativo
sancionatorio especial para el sector trabajo. Toda vez que, se desarrolla el principio de
favorabilidad

Del mismo modo, a partir de la presente investigacion se podran profundizar las causas
operativas e institucionales que afectan la garantia del debido proceso administrativo sancionatorio
por parte del Ministerio de Trabajo y especial de la Direccion Territorial de Bogotd. Asi como
también, las posibles reformas que se deben hacer al interior de este ente ministerial para garantizar
un servicio efectivo y eficiente como lo exigen los principios del articulo 209 de la constitucion
politica.

Conforme a lo anterior, se proponen temas o lineas de investigacion las siguientes:
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Pilares del procedimiento administrativo sancionatorio en el sector trabajo a luz de una
reforma procedimental. Estudios de derecho comparado de la facultad sancionatoria del
Ministerio de Trabajo a luz del debido proceso.

Investigacion de la carrera administrativa en el Ministerio de Trabajo.
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