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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA

Bogota, D.C., catorce (14) de julio de dos mil dieciséis (2016).

CONSEJERO PONENTE: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Expediente nUmero 11001032400020140018900

Actor: HERNANDO MORALES PLAZA
Demandada: AUTORIDAD NACIONAL DE TELEVISION
Referencia: RECURSO ORDINARIO DE SUPLICA CONTRA AUTO

QUE DECRETA MEDIDA CAUTELAR

Se decide el recurso ordinario de suplica interpuesto por la Autoridad
Nacional de Televisién - ANTV, en contra del auto de 23 de julio de 2014,
proferido por el sefior Consejero doctor Guillermo Vargas Ayala, en Sala
Unitaria, a través del cual decretd la suspension provisional de los efectos del
acto acusado.

I.- ANTECEDENTES

El ciudadano Hernando Morales Plaza, actuando en nombre propio y en
ejercicio del medio de control de nulidad consagrado en el articulo 137 del
Caodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -
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C.P.A.C.A., presentdé demanda ante esta Corporacion, con el fin de que se
declarara la nulidad, previa suspension provisional, del capitulo IlI, articulos
42 al 46 del Acuerdo numero 010 de 24 de noviembre de 2006 “Por medio
del cual se reglamenta el servicio de television por suscripcion”, expedido por
la Comision Nacional de Television, hoy Autoridad Nacional de Television —
ANTV.

II.- FUNDAMENTOS DE LA PROVIDENCIA RECURRIDA.

Mediante proveido de 23 de julio de 2014, el Consejero de Estado, doctor
Guillermo Vargas Ayala, decreto la suspension provisional de los efectos de
“los articulos 42 al 46 del Acuerdo No. 010 del 24 de noviembre de 20067,
estableciendo al efecto, lo siguiente:

Precis6 que del contenido de la solicitud de suspensién provisional y de la
confrontacion de las normas demandadas con aquellas que se invocan como

13

fundamento de dicha peticion, fue posible advertir que “el designio
constitucional ha sido el de entregar la atribucién de la creacién de conductas
reprochables y de sus correspondientes sanciones de manera directa y

exclusiva al Legislador”.

En tal sentido, adujo que “como los articulos 42 y 43 del acto impugnado
determinan comportamientos constitutivos de faltas o de reproche y los
articulos 44 a 46 crean sanciones para quienes recaigan en esos tipos, asi
como criterios para la aplicacién y gradaciéon de la sancion y el régimen de

transicion de las investigaciones que se encuentran adelantando al momento
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de entrada en vigencia del Acuerdo 010 de 2006, resulta claro que se

desconoce de manera abierta la reserva legal en materia sancionatoria”.
l1l.- FUNDAMENTOS DEL RECURSO

En contra de la referida providencia, la Autoridad Nacional de Television —
ANTYV, obrando a través de su apoderado judicial, interpuso recurso ordinario

de suplica, argumentando, en sintesis, lo siguiente:

DestacO que, en el caso concreto, las facultades sancionatorias que le son
reconocidas a la ANTV son un desarrollo legal de las funciones de
inspeccion, vigilancia y control que constitucionalmente le corresponden,
para que como 6rgano ejecutor de la politica publica en materia de television,
cuente con las herramientas juridicas que le permitan hacer cumplir sus

decisiones por parte de los particulares.

Sostuvo que de acuerdo con reiterada jurisprudencia constitucional, los
principios del derecho penal se aplican, con ciertos matices, a todas las
formas de actividad sancionadora del Estado, los cuales ‘hacen que el
[principio] de tipicidad no tenga (....) la misma connotacion que presenta en
el derecho penal, en donde resulta ser mas riguroso”, en razéon a que ‘los
tipos penales tienen una estructura autéonoma, al paso que los

administrativos sancionatorios no”.

En tal sentido, puso de presente que de acuerdo con la Corte Constitucional
“la tipicidad en las infracciones disciplinarias se establece por la lectura
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sistematica de la norma que establece la funcion, la orden o la prohibicion y
de aquella otra que de manera genérica prescribe que le incumplimiento de
tales funciones, oOrdenes o prohibiciones constituye una infraccion
disciplinaria. Esta forma de definir la tipicidad a través de normas
complementarias, es un método legislativo que ha sido denominado el de las

normas en blanco”.

Asi las cosas, reiterd que la jurisprudencia constitucional “ha reconocido que
los principios del debido proceso y del derecho penal, entre ellos el de
predeterminacion legal de las faltas, se siguen aplicando en materia
administrativa sancionatoria, pero pueden operar con una cierta flexibilidad
en relacion con el derecho penal. Por ello, la descripcion tipica de las
conductas y de las sanciones hecha por el mismo legislador en todos sus
elementos no resulta exigible con la misma intensidad y rigor en el campo

administrativo sancionador (...)".

Aunado a lo anterior, precisé que si bien dicha Corporacion “ha explicado que
debido a que en el derecho administrativo sancionador existen controles para
evitar la arbitrariedad de quien impone la sancién, como son las acciones
contencioso administrativas, es admisible una mayor flexibilidad del principio
de legalidad, de manera que la forma tipica pueda tener un caracter
determinable. Pero en todo caso, ha sefialado que lo anterior no significa la
concesion de una facultad omnimoda al operador juridico, para que en cada
situacion establezca las hipétesis facticas del caso particular. Por ello, la
Corte ha sido cuidadosa en precisar, que si bien es posible la existencia de

una forma tipica determinable, es imprescindible que la legislacion o el
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mismo ordenamiento juridico, establezcan criterios objetivos que permitan

razonablemente concretar la hipotesis normativa (...).

En ese orden de ideas, adujo que “por voluntad del Legislador [Ley 182 de
1995], la CNTV tenia la facultad de reglamentar el régimen sancionatorio de
los distintos servicios de television (...). En virtud del caracter general de la
ley, le estaba permitido a la CNTV, reglamentar el régimen juridico
sancionatorio, aplicable a los concesionarios, operadores y contratistas de
television, de conformidad con las normas previstas en la ley y en los
reglamentos, y como quiera que el legislador establecié esta facultad para

una materia especifica como lo es la prestacion del servicio de television

(..)"

En consecuencia, afirmd que “el contenido de los articulos 42 a 46 del
Acuerdo No. 010 de 2006 no invaden ni suplantan las facultades legales,
segun el articulo primero, es el de regular las condiciones de operaciéon y
explotacion del servicio publico de television por suscripcion en todo el
territorio colombiano”. Ademas “la facultad de la CNTV para reglamentar las
condiciones de prestacion del servicio de television esta contenido en el
literal e) del articulo 5 de la Ley 182 de 1995, segun el cual el Legislador le
otorgé a la Comisiéon Nacional de Televisién la funcion de reglamentar el
régimen sancionatorio aplicable a los concesionarios, operadores Yy
contratistas de television, de conformidad con las normas previstas en la ley

y en los reglamentos”.
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Con fundamento en lo anteriormente expuesto, solicitd que se revoque la
decision contenida en la providencia de 23 de julio de 2014, en cuanto

accedio al decreto de la suspensién de los efectos del acto demandado.
IV.- TRASLADO DEL RECURSO

En escrito obrante a folios 79 a 85 del cuaderno de solicitud de medida
cautelar, el demandante se opuso a la prosperidad del recurso de suplica,
pues a su juicio ‘la ANTV no se encuentra investida por mandato
constitucional de la prerrogativa o calidad para determinar faltas por medio
del Acuerdo No. 010 de noviembre 24 de 2006, conculca el principio de
legalidad, pues toda conducta punible debe ser descrita por el legislador de
manera previa, clara y precisa como requisito indefectible, forzoso y

obligatorio que tiene correspondencia con el respeto al debido proceso”.

Adujo que el acto administrativo demandado, “viola el principio de legalidad,
en virtud que a su discrecionalidad norma la tasacion y calificacion gradual
de las faltas y sanciones que por mandato constitucional corresponde

desarrollar al Congreso de la Republica”.

En cuanto al principio de reserva legal, afirmé que en el articulo 44 del
Acuerdo “se establece la imposicion de sanciones para los concesionarios de
television, de acuerdo con unos criterios determinados por la misma
Comision Nacional de Television que no tiene potestad reglamentaria ni

mucho menos potestad legislativa”.
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Finalmente, sostuvo que “en materia disciplinaria, la jurisprudencia ha
establecido que la consagracién de los comportamientos reprochables, asi
como los criterios para su fijacion y los procedimientos para adelantar su
imposicion, corresponden a una materia que compete desarrollar de manera

exclusiva a ley”.
V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

De conformidad con el articulo 231 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, la suspension provisional
de los efectos de los actos administrativos procede por violacién de las
disposiciones invocadas en la demanda o en la respectiva solicitud, “cuando
tal violacion surja del analisis del acto demandado y su confrontacion con las
normas superiores invocadas o del estudio de las pruebas allegadas con la
solicitud”, de manera que la misma sera procedente en los eventos en que se
advierta la transgresioén del ordenamiento juridico superior, circunstancia en
virtud de la cual se hace necesaria la adopcién de la medida cautelar hasta
tanto el juez contencioso administrativo se pronuncie sobre la legalidad del

acto cuya nulidad se pretende.

En la providencia recurrida, el Consejero de Estado, doctor Guillermo Vargas
Ayala, concluy6 que el Acuerdo numero 010 de 24 de noviembre de 2006 fijo
una serie de conductas susceptibles de ser reprochadas y, ademas, las
sanciones a ser impuestas a quien incurriera en ellas, en claro
desconocimiento del principio de legalidad y, consecuencialmente, de la

reserva de ley que reviste dicha materia.
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En contra de dicha decision, el apoderado de la entidad demandada
interpuso recurso de suplica, cuyo sustento principal fue la sentencia C- 726
de 2009, en la cual la Corte Constitucional declaré la exigibilidad de las
normas contenidas en la Ley 182 de 1995, y con fundamento en las cuales

fue expedido el Acuerdo objeto de la presente demanda.

Por su parte, el demandante, al pronunciarse sobre el recurso en mencién,
sostuvo que la determinacion de comportamientos como reprochables, las
sanciones que los mismos acarrean y el procedimiento para su imposicién,
son funciones exclusivas del legislador, de manera que, en su sentir, la

suspensién provisional de las normas demandadas, debe mantenerse.

En ese orden de ideas, corresponde a la Sala establecer si al expedir el
Acuerdo numero 010 de 24 de noviembre de 2006, la Comisién Nacional de
Television desbordd el limite de su competencia para reglamentar “el
régimen sancionatorio aplicable a los concesionarios, operadores Yy
contratistas de television”, contrariando con ello el principio de legalidad que

rige en materia sancionatoria.

Sea lo primero traer a colacion lo dispuesto en el literal e) del articulo 5° y el
literal h) del articulo 12 de Ley 182 de 1995, normas en desarrollo de las
cuales la Comisién Nacional de Televisibn — CNTV, hoy Autoridad Nacional
de Television — ANTV, expidi6 las disposiciones cuya nulidad se pretende en

el sub lite, esto es, los articulos 42 a 46 del Acuerdo 010 antes referido.
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Las normas legales en comento, son del siguiente tenor:

“Articulo 50. Funciones. En desarrollo de su objeto, corresponde a la
Comision Nacional de Television:

e) Reglamentar el, otorgamiento y prérroga de las concesiones para la
operacion del servicio, los contratos de concesion de espacios de
televisién y los contratos de cesién de derechos de emisién, produccion y
coproduccién de los programas de television, asi como los requisitos de las
licitaciones, contratos y licencias para acceder al servicio, y_el régimen
sancionatorio _aplicable a los concesionarios, operadores vy
contratistas de televisién, de conformidad con las normas previstas
en laley vy en los reglamentos;

(..)

Articulo 12. Funciones de la Junta Directiva. Son funciones de la Junta
Directiva de la Comision Nacional de Television:

h) Sancionar, de conformidad con las normas del debido proceso y con el
procedimiento previsto en la ley, a los operadores del servicio, a los
concesionarios de espacios de television y a los contratistas de los canales
regionales por violacion de sus obligaciones contractuales, o por
transgresion de las disposiciones legales y reglamentarias o de las de la
Comision, relacionadas con el servicio”.

(Negrillas y subrayado fuera del texto).

En desarrollo de lo anterior fue expedido el Acuerdo nimero 010 de 24 de
noviembre de 2010, cuyos articulos 42 a 46 corresponden a los preceptos
objeto de la presente solicitud de medida cautelar, en tanto disponen:

“42. FALTA. Para los efectos del presente acuerdo, se entiende como
falta toda conducta realizada o ejecutada por el concesionario de television
por suscripcion que sea contraria a la Constitucion; a la ley, en especial a
las normas y obligaciones contenidas en las Leyes 182 de 1995, 335 de
1996, 506 de 1999 y 680 de 2001; al contrato de concesion; a lo dispuesto


http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0182_1995.htm#1
http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0335_1996.htm#1
http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0680_2001.htm#1
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en el presente acuerdo y en todas aquellas normas que lo modifiquen,
complementen o adicionen.

ARTICULO 43. CLASIFICACION DE LAS FALTAS. Las faltas en que
incurran los concesionarios de television por suscripcidon en cumplimiento
de la prestacion de este servicio se clasificaran de la siguiente manera:

a) En la transmisién de produccién nacional propia:

1. Informar directamente a los televidentes de manera parcializada o
tendenciosa los sucesos o noticias.

2. Comprometer la objetividad e imparcialidad del contenido de un
programa a cambio de retribucion en dinero o0 en especie por parte de
terceros que se beneficien de aquel, salvo que se trate de publirreportajes
plenamente identificados como tales y que cumplan la reglamentacion que
para el efecto expida la Comision.

3. No permitir al televidente conocer dos o mas posiciones diferentes frente
a un tema o situaciéon en particular, en programas informativos.

4. Denigrar de la religion, clase social, raza, cultura, sexo o condicion
sexual, de personas con defectos fisicos, o de partidos 0 movimientos
politicos.

5. Difundir informaciones inexactas, falsas, injuriosas o lesivas de la honra
o del buen nombre de personas naturales o juridicas, publicas o privadas.

6. Negarse a otorgar el derecho de rectificacion cuando hubiere lugar,
conforme al procedimiento descrito en el articulo 30 de la Ley 182 de 1995.

7. Haber tenido el deber de rectificar por orden de juez competente por
mas de tres (3) veces, informaciones inexactas, injuriosas, falsas o lesivas
de la honra o del buen nombre de personas naturales o juridicas, publicas
o privadas.

8. Hacer publicidad de cultos religiosos, partidos politicos o ideologias de
cualquier indole, que induzcan al televidente a adherirse o a tomar
decisiones frente a estos, mediante la utilizacion de elementos que
impliquen engafio.


http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0182_1995.htm#30
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9. Incluir en la programacion anuncios comerciales que promocionen
cualidades, calidades o caracteristicas de bienes o servicios que no
correspondan a la realidad.

Las demas de esta naturaleza, que contrarien la Constitucion, la ley y el
presente acuerdo y las normas que lo modifiquen, complementen o
adicionen.

b) Operativas y administrativas:

1. Prestar el servicio de television por suscripcion en un area diferente a la
adjudicada o autorizada.

2. Incumplir las obligaciones de caracter econémico contraidas con la
Comisién Nacional de Television.

3. Abrir la sefial de sus canales para que sean recibidas por el publico en
general, sin la previa autorizacion de la Comision.

4. Incumplir las condiciones de los contratos celebrados con los usuarios.

5. Ser titulares directamente o por interpuesta persona o en asociacion con
otras empresas, de mas de una concesion del servicio de televisién por
suscripcién. Esta limitacion se extiende a los cényuges, comparfiera o
comparfiero permanente y a los parientes de estos en el cuarto grado de
consanguinidad, segundo de afinidad y primero civil. Igualmente, a las
sociedades en las que participen los socios de una persona juridica titular
del servicio de television por suscripcién y aquellas en que participen las
personas que tengan con dichos socios los vinculos aqui previstos.

6. Interrumpir a los suscriptores la recepcién de los canales colombianos
de television abierta y que se sintonicen en el area de cubrimiento y/o no
transmitir dichos canales en los términos establecidos en el presente
acuerdo o en las normas que lo complementen, modifiquen o adicionen.

7. Ceder el compromiso adquirido con la Comisién Nacional de Televisién
en virtud de una concesion para operar el servicio publico de television por
suscripcion.

8. Cobrar por la transmision y distribucion de sefiales incidentales.
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9. Utilizar equipos DTH propios del sistema de television satelital para la
recepcion y transmision de canales codificados.

10. Incumplir lo dispuesto en el presente acuerdo respecto de la cesion de
cuotas sociales o modificacion de la composicion accionaria.

11. Incumplir las normas de proteccion al consumidor.

12. No informar anualmente ante la Comisién Nacional de Television el
pago de los derechos de autor y conexos.

13. No registrar ante la Comision la(s) tarifa(s) que cobran a los usuarios
en los términos previstos en el presente acuerdo.
14. No cumplir el Plan de Expansién presentado a la Comision.

15. No prestar el servicio de manera gratuita en los términos previstos en
el articulo 49del presente acuerdo.

Las demas de esta naturaleza que contrarien la Constitucion, la ley y el
presente acuerdo y las normas que lo modifiquen, complementen o
adicionen.

c¢) En la comercializacion:

Incumplir las disposiciones sobre comercializacion previstas en el presente
acuerdo y las demas de esta naturaleza, que contrarien la Constitucion, la
ley y el presente acuerdo y las normas que lo modifiquen, complementen o
adicionen.

ARTICULO 44. SANCIONES. La Comision Nacional de Television
impondra multas, asi:

a) Desde cien (100) hasta (600) salarios minimos legales mensuales
vigentes a la fecha en que se cometio la falta, sin exceder el maximo legal,
a los concesionarios del servicio de television por suscripcion que por
primera vez incurran en las faltas establecidas en el presente acuerdo;

b) Desde seiscientos (600) hasta (6.000) salarios minimos legales
mensuales vigentes a la fecha en que se cometié la falta, sin exceder el
maximo legal, a los concesionarios del servicio de televisiobn por
suscripcion que reiteradamente incurran en las faltas establecidas en el
presente acuerdo.


http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/acuerdo_cntv_0010_2006_pr001.htm#49
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Conforme a lo establecido en el presente articulo, la Comision Nacional de
Televisidbn impondra sanciones mas gravosas a los concesionarios que
reiteradamente incurran en la misma falta.

PARAGRAFO. Las sanciones previstas en este articulo se aplicaran sin
perjuicio de lo previsto en el literal h) del articulo 12 de la Ley 182 de 1995,
y del decomiso de los bienes y equipos cuya utilizaciébn desnaturalice la
prestacion del servicio de Television, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 24 de la Ley 182 de 1995.

ARTICULO 45. CRITERIOS PARA LA APLICACION Y GRADACION DE
LA SANCION. Para la gradacion y aplicacion de las sanciones, se tendran
en cuenta la gravedad de la falta, el dafio producido y la reincidencia en su
comision.

ARTICULO 46. PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y FAVORABILIDAD. A los
concesionarios del servicio de Television por suscripcién que estén siendo
investigados a la fecha de entrada en vigencia del presente acuerdo, se les
aplicaran las disposiciones relativas a las faltas y sanciones vigentes para
la fecha de su comision, salvo que las modificaciones dispuestas les
resulten mas favorables”.

Ahora bien, de acuerdo con reiterada jurisprudencia constitucional, en el
derecho administrativo de caracter sancionatorio, a diferencia del
derecho penal, la aplicacion de los principios de legalidad, tipicidad y
reserva de ley, como manifestacion del derecho al debido proceso,
reviste un menor grado de rigurosidad, dado por la naturaleza de las
conductas objeto de reproche, el tipo de sanciones que su ocurrencia
acarrea, el procedimiento para su imposicion y los derechos

fundamentales que se ven involucrados.

Ciertamente, en la sentencia C-726 de 2009, por medio de la cual la

Corte Constitucional declar6 la exequibilidad de las expresiones “el


http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0182_1995.htm#12
http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0182_1995.htm#24
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régimen sancionatorio aplicable a los concesionarios, operadores y
contratistas de television, de conformidad con las normas previstas en la
ley y los reglamentos”, contenida en literal e) del articulo 5° de la Ley
182 antes referida, y “de las de la Comisién” contenida en el inciso 1°,

literal h) del articulo 12 ibidem; se sefalo:

“...) la CNTV tiene facultades exclusivas en regulacion normativa en el
campo del servicio publico de television, con sujecién a la ley. Ademas se
ha concluido que ejerce una potestad sancionatoria que le ha conferido el
legislador, orientada hacer cumplir sus decisiones, adoptadas dentro de la
Orbita de sus competencias legales y constitucionales.

Ahora bien la Corte detecta que, dentro de las facultades de regulacion
normativa que el legislador le ha conferido a la CNTV, se encuentran
algunas que se refieren concretamente a la reglamentacion del régimen
sancionatorio que ella aplica (...) Asi pues, es claro para la Corte que el
Legislador le ha conferido a la CNTV potestades reglamentarias respecto
del régimen sancionatorio que ella misma aplica.

(...) A respecto la Corte debe recordar brevemente su jurisprudencia
sentada en torno a este asunto en donde ha hecho ver que los principios
del derecho penal se aplican mutatis mutandis, al derecho sancionador. En
efecto, reiteradamente la Corporacidon ha hecho ver que los principios
del derecho penal se aplican, con ciertos matices, a todas las formas
de actividad sancionadora del Estado. Entre estos principios, ocupa un
lugar principalisimo el de la legalidad de las faltas y de las sanciones,
conforme al cual las conductas sancionables y las sanciones
administrativas correspondientes es competencia exclusiva del legislador,
y no de la administracion o de los érganos administrativos independientes

(...).

(...) La Corte ha sefialado que en materia sancionatoria el principio de
legalidad no_reviste la misma intensidad gque en materia penal,
conclusiéon que se ha visto reforzada con las consideraciones relativas a
gue la sancién administrativa no implica privacion de la libertad fisica, al
paso que la sancién penal si conlleva esta grave restriccion de derechos
fundamentales (...).
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Asi pues, la Corte ha reconocido que los principios del debido
proceso y del derecho penal, entre ellos el de predeterminacion legal
de las faltas, se siguen aplicando _en_materia sancionatoria, pero
pueden operar _con_cierta flexibilidad en relacion con el derecho
penal. Por ello la descripcién tipica de las conductas y de las sanciones
hecha por el mismo legislador en todos sus elementos no resulta exigible
con la misma intensidad y rigor en el campo administrativo sancionador

(...).

(...) Asi mismo, esta Corporacion ha explicado que debido a gue en el
derecho _administrativo sancionador_existen controles para evitar la
arbitrariedad de quien_impone la sancién, como_son las _acciones
contencioso _administrativas, es admisible una mayor flexibilidad del
principio de leqalidad, de manera que “la forma tipica pueda tener un
caracter determinable. Pero en todo caso, ha sefialado que lo anterior “no
significa la concesion de una facultad omnimoda al operador juridico, para
gque en cada situacién establezca las hipotesis facticas del caso particular.

Por ello, la Corte ha sido cuidadosa en precisar que si bien es posible la
existencia de una forma tipica determinable, es_imprescindible que la
legislacion o el mismo ordenamiento juridico, establezca ciertos
criterios _objetivos gue permitan razonablemente concretar la
hipotesis normativa, como ha sido reiterado con insistencia”.

(Negrillas y subrayado fuera del texto).

En tal sentido, se tiene que si bien la Constituciébn Politica prevé que la
definicion de determinadas conductas como infracciones y la potestad de
que las mismas sean sancionadas, es una facultad exclusiva del Legislador,
lo cierto es que no puede desconocerse la existencia de un margen de
accion a la protestad reglamentaria sancionatoria, y especificamente en los
eventos en los cuales la norma legal ha definido “de manera previa los
elementos basicos de la conducta a sancionar, los criterios para su

definicion, las sanciones y pautas para su determinacion, y finalmente el
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procedimiento para su imposicién™, esto es, cuando a la luz de las
disposiciones legales la conducta a sancionar resulte determinable.
Sobre el particular, la Corte Constitucional en sentencia C-135 de 2016,

establecio:

(...) lareserva de ley limita la potestad reglamentaria (art. 189-11 Superior)
porque exige que ciertos asuntos sean regulados por normas de rango
legal, sin que ello implique el vaciamiento de la competencia del
reglamento para desarrollar aspectos puntuales de materias dispuestas por
el legislador, cuando ellas se circunscriben a un marco de referencia
concreto dado por éste. Lo anterior significa que si bien el Congreso no
esti obligado a desarrollar de manera integra todas las materias, debe
delimitar los temas para evitar ambigliedades y debe fijar reglas
especificas para que opere la debida ejecucion de la ley.

Sobre éste Ultimo punto, la jurisprudencia constitucional ha decantado que
“en muchos casos, la naturaleza misma de las materias objeto de
regulacion no excluye la posibilidad de que las leyes contengan remisiones
a normas reglamentarias a efectos de permitir su cumplida ejecucion, y
gue en tales casos el contenido de la reserva esta referido al nucleo
esencial de la materia reservada, de tal manera que el reglamento se limite
a desarrollar, complementar y precisar lo que ya ha sido de manera
expresa contemplado en la ley. Quiere lo anterior decir que corresponde al
legislador regular directamente el ndcleo de las materias reservadas, el
objeto propio de la reserva, sin perjuicio de la posterior especificacion que,
en ciertos supuestos, se deje a la actuacion administrativa’]38].Ademas de
indicar que “...) en materia de derecho administrativo sancionador, el
legislador puede establecer normas con un mayor grado de generalidad,
qgue no implican per se la vulneracion del principio de legalidad, siempre y
cuando se establezca un marco de referencia cierto para la determinacion

de la infraccion y de la sancion en un caso concreto[39]%.

1 Sentencias C- 343 de 2006, C-498 de 2002, C-1076 de 2002, C-125 de 2003.
2 Sentencia C-135 de 2016.
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Tal flexibilidad en la aplicacion de los principios constitucionales a que se
viene haciendo referencia, implica que la actividad sancionatoria de la
Administracion ha de circunscribirse al desarrollo de los elementos
esenciales de aquellos comportamientos considerados como faltas, de tal
suerte que los actos reglamentarios expedidos resultan complementarios de
la ley, como sucede en el caso sometido a consideracién, en el cual la
CNTV, a partir de los parametros fijados en la Ley 182 de 1995, procedio a
fijar cada una de las conductas que conllevan el desconocimiento de las
obligaciones de los operadores, concesionarios de espacios y contratistas de
television, asi como las sanciones atribuibles en el evento en que las

mismas ocurran.

En efecto, de la lectura de la Ley 182 de 1995 y de los articulos 42 a 46 del
Acuerdo numero 010 de 24 de noviembre de 2006, la Sala puede advertir
que dicha ley, ademas de contemplar los elementos esenciales para la
definicion por via reglamentaria de los comportamientos constitutivos de falta,
prevé criterios orientadores para definir el tipo de sancién a imponer y, en el

caso de las multas, el rango dentro del cual las mismas han de oscilar.

En tal sentido, resulta procedente confrontar los articulos acusados con los
preceptos legales de la Ley 182 de 1995, que le sirvieron de sustento, tal y

como se realizara a continuacion.

ACUERDO 010 DE
LEY 182 DE 1995 24 DE NOVIEMBRE DE 2006
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ARTICULO 50. FUNCIONES. En desarrollo
de su objeto, corresponde a la Comision
Nacional de Television:

(...)

d) Investigar y sancionar a los operadores,
concesionarios de espacios y contratistas
de television por violacion del régimen de
proteccion de la competencia, el pluralismo
informativo y del régimen para evitar las
practicas monopolisticas previsto en la
Constitucién y en la presente y en otras
leyes, o por incurrir en précticas,
actividades o arreglos que sean contrarios
a la libre y leal competencia y a la igualdad
de oportunidades entre aquéllos, o que
tiendan a la concentraciéon de la propiedad
o del poder informativo en los servicios de
television, o a la formacion indebida de una
posicion dominante en el mercado, o que
constituyan una especie de practica
monopolistica en el uso del espectro
electromagnético y en la prestacion del
servicio.

e) Reglamentar(...) el régimen
sancionatorio aplicable a los
concesionarios, operadores y contratistas

ARTICULO 42. FALTA. Para los
efectos del presente acuerdo, se
entiende como falta toda conducta
realizada o ejecutada por el
concesionario de television  por
suscripcibn que sea contraria a la
Constitucion; a la ley, en especial a las
normas y obligaciones contenidas en
las Leyes 182 de 1995, 335 de 1996,
506 de 1999 y 680 de 2001; al contrato
de concesion; a lo dispuesto en el
presente acuerdo y en todas aquellas
normas que lo modifiquen,
complementen o adicionen.

de televisiébn, de conformidad con las

normas previstas en la ley y en los

reglamentos.

ARTICULO 29 LIBERTAD DE | ARTICULO 43. CLASIFICACION DE

OPERACION, EXPRESION Y DIFUSION.
(...)

Salvo lo dispuesto en la Constitucion y la
ley, es libre la expresion y difusion de los
contenidos de la programacion y de la
publicidad en el servicio de television, los
cuales no seran objeto de censura ni
control previo. Sin embargo, los mismos
podran ser clasificados y regulados por
parte de la Comision Nacional de
Televisién, con miras a promover su
calidad, garantizar el cumplimiento de los

LAS FALTAS. Las faltas en que
incurran  los  concesionarios  de
television por suscripcion en

cumplimiento de la prestacion de este
servicio se clasificaran de la siguiente
manera:

a) En la transmision de produccién
nacional propia:

1. Informar directamente a los
televidentes de manera parcializada o
tendenciosa los sucesos o noticias.
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fines y principios que rigen el servicio
publico de television, protegen a la familia,
a los grupos vulnerables de la poblacién,
en especial los nifios y jovenes, para
garantizar su desarrollo armdnico e integral
y fomentar la produccién colombiana.

ARTICULO 55. OBLIGATORIEDAD DE
DEDICAR TIEMPO DE PROGRAMACION
A TEMAS DE INTERES PUBLICO. Los
canales nacionales, regionales, zonales y
locales de television estaran obligados a
dedicar un porcentaje ele su tiempo a
temas de interés publico. El cubrimiento de
éstos debe hacerse con criterio de equidad,
en el sentido de que, en éste, se provea
igualdad de oportunidades para la
presentacion de puntos de  vista
contrastantes. La Comisiébn Nacional de
Televisién reglamentara los términos para
el cumplimiento de la obligacién prevista en
el presente articulo

2. Comprometer la objetividad e
imparcialidad del contenido de un
programa a cambio de retribucion en
dinero o0 en especie por parte de
terceros que se beneficien de aquel,
salvo que se trate de publirreportajes
plenamente identificados como tales y
que cumplan la reglamentacién que
para el efecto expida la Comisién.

3. No permitir al televidente conocer
dos o mas posiciones diferentes frente
a un tema o situacion en particular, en
programas informativos.

4. Denigrar de la religion, clase social,
raza, cultura, sexo o condicién sexual,
de personas con defectos fisicos, o de
partidos o movimientos politicos.

(.

9. Incluir en la programacion anuncios
comerciales que promocionen
cualidades, calidades o caracteristicas
de bienes o0 servicios que no
correspondan a la realidad.

Las deméas de esta naturaleza, que
contrarien la Constitucion, la ley y el
presente acuerdo y las normas que lo
modifiquen, complementen o]
adicionen.
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ARTICULO 43. CLASIFICACION DE
LAS FALTAS.
..)

ARTICULO 30. DERECHO A LA | 5. Difundir informaciones inexactas,

RECTIFICACION. El Estado garantiza el
derecho a la rectificacion, en virtud del
cual, a toda persona natural o juridica o
grupo de personas se les consagra el
derecho inmediato del mismo, cuando se
vean afectadas publicamente en su buen
nombre u otros derechos e intereses por
informaciones que el afectado considere
inexactas, injuriosas o falsas transmitidas
en programas de television cuya
divulgacion pueda perjudicarlo (...).

falsas, injuriosas o lesivas de la honra

o0 del buen nombre de personas
naturales o juridicas, publicas o
privadas.

6. Negarse a otorgar el derecho de
rectificacion cuando hubiere lugar,
conforme al procedimiento descrito en
el articulo 30 de la Ley 182 de 1995.

7. Haber tenido el deber de rectificar
por orden de juez competente por mas
de tres (3) veces, informaciones
inexactas, injuriosas, falsas o lesivas
de la honra o del buen nombre de
personas naturales 0 juridicas,
publicas o privadas.

ARTICULO 51. DE LA PROTECCION AL
USUARIO Y AL CONSUMIDOR. (...) En
ningn caso se permitira realizar
proselitismo politico, ni destacar la gestion
de determinadas personas en dichos
espacios (...).

ARTICULO 43. CLASIFICACION DE
LAS FALTAS.

(..)

8. Hacer publicidad de cultos
religiosos, partidos  politicos o
ideologias de cualquier indole, que
induzcan al televidente a adherirse o a
tomar decisiones frente a estos,
mediante la utilizacion de elementos
que impliquen engafio.

ARTICULO 5. FUNCIONES. En desarrollo
de su objeto, corresponde a la Comision
Nacional de Television:

(...)

c) (...) regular las condiciones de operacién
y explotacion del mismo, particularmente
en materia de cubrimientos,
encadenamientos, expansién progresiva

ARTICULO 43. CLASIFICACION DE
LAS FALTAS.

(...)
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del area asignada (...)

ARTICULO 24. DE LA OCUPACION
ILEGAL DEL ESPECTRO. Cualquier
servicio de televisién no autorizado por la
Comision Nacional de Television, o que
opere frecuencias electromagnéticas sin la
previa asignacion por parte de dicho
organismo, es considerado clandestino.

ARTICULO 48. DE LAS CONCESIONES A
LOS OPERADORES ZONALES.

(...)

i) El establecimiento, uso, explotacion,
modificacion o ampliacion de la red de
television autorizada deberan efectuarse de
conformidad con el titulo de concesion (...).

b)Operativas y administrativas

1. Prestar el servicio de television por
suscripcion en un area diferente a la
adjudicada o autorizada.

(.

3. Abrir la sefal de sus canales para
que sean recibidas por el publico en
general, sin la previa autorizacion de la
Comisién.

ARTICULO 48. DE LAS CONCESIONES A
LOS OPERADORES ZONALES. La
escogencia de los operadores zonales, se
hara siempre y sin ninguna excepcién por
el procedimiento de licitacién publica
(...).Para tales efectos, la Junta Directiva
de la Comisién Nacional de Television
tendrd en cuenta las  siguientes
disposiciones especiales (...).

(...)

c) El otorgamiento de la concesion por la
Junta Directiva de la Comision Nacional de
Televisién por contrato o licencia, dara
lugar al pago de una tarifa (...).

(...)

m) La concesion obliga a la explotacion
directa del servicio publico objeto de la
misma y serd intransferible.

ARTICULO 43. CLASIFICACION DE
LAS FALTAS.

b)Operativas y administrativas

()

2. Incumplir las obligaciones de
caracter econémico contraidas con la
Comisién Nacional de Television.

(..))

5. Ser titulares directamente o por
interpuesta persona 0 en asociacion
con otras empresas, de mas de una
concesion del servicio de televisién por
suscripcion. Esta limitacion se extiende
a los conyuges, compafiera o
compafiero permanente y a los
parientes de estos en el cuarto grado
de consanguinidad, segundo de
afinidad y primero civil. Igualmente, a
las sociedades en las que participen
los socios de una persona juridica
titular del servicio de television por
suscripcibn y aquellas en que
participen las personas que tengan
con dichos socios los vinculos aqui
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previstos.

(..)

7. Ceder el compromiso adquirido con
la Comisién Nacional de Television en
virtud de una concesién para operar el
servicio publico de television por
suscripcion.

b)Operativas y administrativas

(.

ARTICULO 25. DE LAS SENALES
INCIDENTALES Y CODIFICADAS DE
TELEVISION Y DE LAS SANCIONES POR
SU USO INDEBIDO.

(...)

La recepcion de sefales incidentales de
television es libre, siempre que esté
destinada al disfrute exclusivamente
privado o a fines sociales y comunitarios

Las sefiales incidentales, no podran ser
interrumpidas con comerciales, excepto los
de origen.

Previa autorizacion y pago de los derechos
de autor correspondientes (...) los
operadores publicos, privados y
comunitarios y los concesionarios de
espacios de television, podran recibir y
distribuir sefiales codificadas.

Cualquier otra persona natural o juridica
que efectle la recepcién y distribucion a
gque se refiere el inciso anterior con
transgresion de lo dispuesto en el mismo,
se considerara infractor y prestatario de un
servicio clandestino y como tal estara
sujeto a las sanciones que establece el
articulo anterior.

Las empresas que actualmente presten los
servicios de recepcion y distribucion de
sefiales satelitales se someteran, so pena

ARTICULO 43. CLASIFICACION DE
LAS FALTAS.

b)Operativas y administrativas

(...)

6. Interrumpir a los suscriptores la
recepcion de los canales colombianos
de television abierta y que se
sintonicen en el area de cubrimiento
y/o no transmitir dichos canales en los
términos establecidos en el presente
acuerdo o en las normas que lo

complementen, modifiquen 0
adicionen.

(...)

8. Cobrar por la transmision y

distribucién de sefales incidentales.

9. Utilizar equipos DTH propios del
sistema de television satelital para la
recepcion y transmisién de canales
codificados.

(...)

15. No prestar el servicio de manera
gratuita en los términos previstos en el
articulo 49del presente acuerdo.
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de las sanciones correspondientes a lo
dispuesto en este articulo.

ARTICULO 54. INVALIDEZ DE LAS
NEGOCIACIONES HECHAS SIN PREVIA
AUTORIZACION. No tendrd ninguna
validez la negociacién de derechos o
cuotas sociales de sociedades
concesionarias de espacios 0 programas
de television de canales estatales,
espacios 0 programas de television,
cuando ésta no cuente con la autorizacion
previa de la Comisibn Nacional de
Television (...).

ARTICULO 57. DEL CONTROL SOBRE LA
ENAJENACION DE LA PROPIEDAD. (-..)
Respecto de la enajenacibn de Ia
propiedad de las acciones que se negocien
en bolsa, el propietario debera informar
sobre la misma a la Junta Directiva de la
Comision Nacional de Television, dentro de
los cinco (5) dias siguientes, siempre que
la transaccion comprenda la adquisicion en
forma global o sucesiva del cinco por ciento
(5%) o mas de las acciones. Sera ineficaz
toda enajenaciébn de acciones de las
sociedades abiertas, cuando se
contravenga lo dispuesto en el presente
Titulo y en las demas normas sobre la
materia.

ARTICULO 43. CLASIFICACION DE
LAS FALTAS.

b)Operativas y administrativas
(...)

10. Incumplir
presente acuerdo®
cesion de cuotas
modificacion de la
accionaria.

lo dispuesto en el
respecto de la
sociales o
composicién

ARTICULO 12. FUNCIONES DE LA
JUNTA DIRECTIVA. Son funciones de la
Junta Directiva de la Comisién Nacional de
Television:

(...)

ARTICULO 45. CRITERIOS PARA LA
APLICACION Y GRADACION DE LA
SANCION. Para la gradacion vy
aplicacibn de las sanciones, se
tendrdn en cuenta la gravedad de la
falta, el dafio producido vy la

3Acuerdo 010 de 24 de noviembre de 2006. Articulo 25. CESION DE CUOTAS SOCIALES O
CAMBIOS EN LA COMPOSICION ACCIONARIA. Cualquier modificacién en las cuotas
sociales 0 en la composicion accionaria del concesionario, superior al cinco por ciento (5%)
realizada en un afio continuo, debera ser autorizada previamente por la Comisién Nacional
de Television, la cual podra solicitar los documentos que considere necesarios para tal

efecto.
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h) Sancionar, de conformidad con las
normas del debido proceso y con el
procedimiento previsto en la ley, a los
operadores del servicio, a los
concesionarios de espacios de television y
a los contratistas de los canales regionales
por violacibn de sus obligaciones
contractuales, o por transgresion de las
disposiciones legales y reglamentarias o de
las de la Comision, relacionadas con el
servicio.

(...)

reincidencia en su comision.

ARTICULO 46. PRINCIPIOS DE
LEGALIDAD Y FAVORABILIDAD. A
los concesionarios del servicio de
Televisién por suscripcién que estén
siendo investigados a la fecha de
entrada en vigencia del presente
acuerdo, se les aplicaran las
disposiciones relativas a las faltas y
sanciones vigentes para la fecha de
su comisién, salvo que las
modificaciones dispuestas les resulten

L mas favorables”.
Para el ejercicio de tal facultad la Junta

Directiva debera tener en cuenta la
gravedad de la falta, el dafio producido y la
reincidencia en su comision;

Siendo ello asi, para la Sala, en principio, es dable afirmar que los
articulos 42, 43, 45 y 46 del referido acto administrativo, no parecen
desbordar la competencia atribuida por la Ley 182 de 1995 ala CNTV —
hoy ANTV, para efectos de establecer el régimen sancionatorio a los
operadores, concesionarios y suscriptores del servicio de television, por
cuanto, como quedd visto, dichos preceptos desarrollan de manera
precisa y detallada las disposiciones juridicas contenidas en la Ley 182

de 1995.

Asi las cosas, de los precitadas normas reglamentarias no emerge,
prima facie, la transgresion de los articulos 4, 6, 121, 150 y 152 de la
Constitucion Politica y el numeral 2 del articulo 6° de la Ley 52 de 1992,

aludida por el demandante en la solicitud de suspension provisional de
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los efectos de las disposiciones acusadas, comoquiera que las mimas no

suponen la adicion o, incluso, modificacion de la Ley 182 en comento.

En consecuencia, la Sala procedera a revocar la providencia suplicada

en lo atinente a la suspensién provisional de los efectos de los articulos
42, 43, 45 y 46 del Acuerdo numero 010 de 24 de noviembre de 2006,
como en efecto se dispondré en la parte resolutiva de este proveido.

De otro lado, en relacion con el articulo 44 del acto administrativo en

mencion, la Sala pudo advertir que al confrontarlo con la norma legal que

regula la materia, esto es, el articulo 5 de la Ley 182, resulta evidente la

vulneracion de ésta Ultima, tal y como se pone de presente a

continuacion:

LEY 182 DE 1995

ACUERDO 010 DE 24 DE
NOVIEMBRE DE 2006

ARTICULO 5. FUNCIONES. En
desarrollo de su objeto, corresponde
a la Comisién Nacional de Television:

(...)

d) Investigar y sancionar a los operadores,
concesionarios de espacios y contratistas
de television por violacion del régimen de
proteccion de la competencia, el pluralismo
informativo y del régimen para evitar las
practicas monopolisticas previsto en la
Constitucién y en la presente y en otras
leyes, o por incurrir en précticas,
actividades o arreglos que sean contrarios
a la libre y leal competencia y a la igualdad
de oportunidades entre aquéllos, o que

ARTICULO 44. SANCIONES. La
Comisibn Nacional de Television
impondra multas, asi:

a) Desde cien (100) hasta (600) salarios
minimos legales mensuales vigentes a
la fecha en que se cometio la falta, sin
exceder el méaximo legal, a los
concesionarios del servicio de televisién
por _suscripcién gue por primera vez
incurran en las faltas establecidas en el
presente acuerdo;

b) Desde seiscientos (600) hasta
(6.000) salarios minimos legales
mensuales vigentes a la fecha en que
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tiendan a la concentracién de la propiedad
o del poder informativo en los servicios de
television, o a la formacion indebida de una
posicion dominante en el mercado, o que
constituyan una especie de practica
monopolistica en el uso del espectro
electromagnético y en la prestacion del
servicio.

Las personas que infrinjan lo dispuesto en
este literal seran sancionadas con multas
individuales desde seiscientos (600) hasta
seis_mil (6.000) salarios minimos legales
mensuales vigentes a la fecha de la
sancion, y deberan cesar en las practicas o
conductas que hayan originado la sancion.

Igualmente, la Comisién sancionard con
multa desde cien (100) hasta seiscientos
(600) salarios minimos legales mensuales
vigentes a la fecha de la sancion a los
administradores, directores, representantes

se cometi6 la falta, sin exceder el
maximo legal, a los concesionarios del
servicio de televisiébn por suscripcion
que reiteradamente incurran en las
faltas establecidas en el presente
acuerdo.

Conforme a lo establecido en el
presente articulo, la Comisiéon Nacional
de Television impondra sanciones mas
gravosas a los concesionarios que
reiteradamente incurran en la misma
falta.

PARAGRAFO. Las sanciones previstas
en este articulo se aplicaran sin
perjuicio de lo previsto en el literal h) del
articulo 12 de la Ley 182 de 1995, y del
decomiso de los bienes y equipos cuya
utilizacion desnaturalice la prestacion
del servicio de Televisidn, de
conformidad con lo dispuesto en el

legales, revisores fiscales y demas
personas naturales que autoricen, ejecuten
o toleren las conductas prohibidas por la
Constitucion y la ley.

articulo 24 de la Ley 182 de 1995.

Asi las cosas, mientras la Ley 182 de 1995 prevé que en los eventos en
que los “administradores, directores, representantes legales, revisores
fiscales y demas personas naturales” infrinjan el régimen de
prohibiciones, seran sujetos pasivos de multas comprendidas entre cien
(100) y seiscientos (600) salarios minimos legales mensuales vigentes;
el articulo 44 sefala dicha sancion para los concesionarios de television
por suscripcidon que, por primera vez, incurran en comportamientos
erigidos como faltas en el Acuerdo niumero 010 de 24 de noviembre de
2006, haciendo menos gravosa la situacion para ellos. Por ende,

encuentra la Sala, en principio, un desconocimiento de los limites fijados
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por el Legislador para la imposicion de las multas, y con ello de las
normas invocadas en la solicitud de suspension provisional, existiendo
razon juridica para mantener la medida cautelar respecto del articulo 44
acusado.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccidén Primera,

RESUELVE:

Primero: REVOCASE parcialmente el proveido recurrido. En su lugar,
DENIEGASE la solicitud de medida cautelar consistente en la suspension de
los efectos de los articulos 42, 43,45 y 46 del Acuerdo nimero 010 de 24 de
noviembre de 2006, de acuerdo con los argumentos planteados en la parte

motiva de la presente providencia.
Segundo: CONFIRMASE en lo demas el auto de 23 de julio de 2014, con

fundamento en las consideraciones expuestas en la parte motiva de este

proveido.

ROBERTO AUGUSTO SERRATOVALDES MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidente

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO
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