SECCION PRIMERA

Bogota, D.C.,2 8 FEB 2020

Referencia: MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD

Expedientes: 11001-03-24-000-2018-00346-00 y 11001-03-24-000-2018-

00200-00 - ACUMULADOS

Actor: DIEGO ALEJANDRO PEDRAZA SANDOVAL, ALFONSO
VELASCO REYES Y OSCAR BLANDON GARIBELLO, Y

CARLOS JESUS QUINTANA MUNOZ

Demandados: DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA Y MINISTERIO DE
TRANSPORTE

Tema: NIEGA SUSPENSION PROVISIONAL RESPECTO DE LA

EXPRESION ACUSADA DEL ARTiCULO 8°
DECRETO 1479 DE 2104, POR NO ESTAR
DEMOSTRADO EL EXCESO EN EL EJERCICIO DE LA
POTESTAD REGLAMENTARIA Ni LA VIOLACION DE
NORMAS SUPERIORES INVOCADAS - ACCEDE A LA
SUSPENSION PROVISIONAL DEL PARAGRAFO DEL
ARTICULO 9° DEL DECRETO 1479 DE 2014, POR
VIOLAR LA RESERVA LEGAL EN CUANTO AL
PROCEDIMIENTO ADMINITRATIVO SANCIONATORIO Y,
POR ENDE, INCURRIR EN EXCESO DE LA POTESTAD

REGLAMENTARIA

SOLICITUD DE SUSPENSION PROVISIONAL DE ACTO ADMINISTRATIVO

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

El Despacho procede a resolver la solicitud de medida cautelar consistente en la
suspension provisional de los efectos juridicos del articulo 8° (parcial) y del
paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 del 5 de agosto de 2014, “Por ef cual
se reglamenta el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 y se dictan otras disposiciones”,

expedido por la Presidencia de la Republica y el Ministerio de Transporte.

I-. ANTECEDENTES

.1. Sea lo primero advertir que, mediante auto de 17 de octubre de 2019', este
Despacho oficiosamente dispuso acumular los expedientes con nimero de
radicacion 11001-03-24-000-2018-00346-00 y 11001-03-24-000-2018-00200-00,
por considerar que se configuran los supuestos de que trata el articulo 148 del

1 Folio 181. Cuaderno No.1 Expediente 2018-00200-00

IQ
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Codigo General del Proceso? y, en tal sentido, ordend que los citados expedientes
se tramitarian en una misma cuerda procesal, de confqrmidad con lo establecido en
el articulo 179 y subsiguientes de Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo — CPACA (en adelante CPACA).

.2. Las demandas
1.2.1. Expediente 11001-03-24-000-2018-00346-00

Los ciudadanos Diego Alejandro Pedraza Sandoval, Alfonso Velasco Reyes y
Oscar Blanddn Garibello, actuando en nombre propio e invocando el ejercicio del
medio de control previsto en el articulo 137 del CPACA, acudieron a esta
Corporacién con el fin de obtener la declaratoria de nulidad del articulo 8° (parcial)
y del paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 de 2014.

Lo anterior, por cuanto, en lo que hacer referencia al articulo 8° (parcial) del
Decreto 1479 de 2014, los actores consideran que dicha disposicién representa un
exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria, en razén a «[...] que incluye
hipdtesis nuevas a las consagradas en el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 para ordenar

fa suspension preventiva de la habilitacién [...]»*.

Ahora bien, en relacion con el paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 de
2014, la parte actora sefiala que el Gobierno Nacional — Presidente de la Republica
y el Ministro de Transporte — se excedieron en el ejercicio de la potestad
reglamentaria, por cuanto violaron el principio de reserva de ley en materia
sancionatoria, al_establecer la duracion o el tiempo de sancién administrativa

consistente en la suspension de la habilitacidon de los organismos de apoyo al

2 Articulo 148. Procedencia de la acumutacién en los procesos declarativos

Para la acumulacion de procesos y demandas se aplicaran las siguientes reglas:

1. Acumulacién de procesos. De oficio o a peticion de parte podran acumularse dos (2) 0 mas procesos que se
encuentren en la misma instancia, aunque no se haya notificado el auto admisorio de la demanda, siempre que
deban tramitarse por el mismo procedimiento, en cualguiera de los siguientes casos:

a) Cuando las pretensiones formuladas habrian podide acumularse en la misma demanda.

b} Cuando ‘se trate de pretensicnes conexas y las partes sean demandantes y demandados reciprocos.

¢) Cuando el demandado sea el mismo y las excepciones de mérito propugstas se fundamenten en los mismos hechos [...]".

3 Folio 16. Cuaderno No. 1. Proceso ordinario.
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transito por el termino de 6 meses y hasta por 24 meses, cuando incurran en las
causales establecidas en el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013.

Al respecto, anotan que «[...] ef sentido del paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 de
2014 es el de fijar un quantum, término de duracién de la sancién de suspension de [a

habilitacién, que puede ir de 6 meses y extenderse hasta por 24 meses. Siendo la fijacién

de dicha duracion la que se esta acusando por vuinerar normas superiores, tales como, el
articulo 19 de la ley 702 de 2013 por exceder el ejercicio de la potestad reglamentaria
(numeral 11 del articulo 189 C.P.), principic de Iegaﬁdad y reserva de ley en materia de
derecho administrativo sancionatorio, los cuales tienen sustento en los articulos 6 y 29 de
la Constitucion Politica de Colombia [...]»* (subrayas y negrillas fuera de texto).

1.2.2. Expediente 11001-03-24-000-2018-00200-00

El ciudadano Carlos Jests Quintana Mufioz, actuando en nombre propio e
invocando el ejercicio del medio de control de nulidad por inconstitucionalidad
previsto en el articulo 135 del CPACA, acudié ante esta Corporacién con el fin de
obtener la declaratoria de nulidad del articulo 8° y del paragrafo del articulo 9°
del Decreto 1479 de 2014, por considerar que e Gobierno Nacional, mediante el
citado acto administrativo, se extralimit6 en el ejercicio de la potestad reglamentaria.

El accionante consideré que el Gobierno Nacional al reglamentar la suspension
preventiva de la habilitacion de los organismos de transito y de apoyo, se incluyeron
nuevas causales de suspension y cancelacion de dicha habilitacion, distintas a las
consagradas en el articulo 18 de la Ley 1702 de 2013 y que, ademas, se fij6 un
término para imponer la sancion de suspension de la habilitacion.

A este Uitimo respecto, el accionante adujo que «[...] con Ja expedicién del Decreto
1479 de 2014, reglamentario de la Ley 1702 de 2013, se extralimitaron en el ejercicio de la
potestad reglamentaria del Gobierno Nacional, al modificar el numeral 19 de articulo 19 de
la citada ley, en una violacion del ordenamiento constitucional [...] por cuanto introdujo en
ella alteraciones que desvirtian la voluntad del legisiador, esto es, la aplicacién de la
suspensién de la habilitacion por un término minimo de 6 meses y hasta por 24

4 Folio 2. Cuaderno medida cautelar.
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meses [...]»° y complementa su dicho manifestando que «[...] La aplicacién de esta
sancion, lleva a los organismos de apoyo al trénsito a la quiebra total, que no solo afecta la

economia, sino también el desemplec derivado de dicha decision; [...]»® (subrayas y

negrillas insertas en el texto original}

Para efectos de examinar las pretensiones de la demanda de la referencia, el
Despacho considerd que el medio de control adecuado no era el de nulidad por
inconstitucionalidad, como erréneamente lo afirmé la parte actora y, por tanto,
admiti6 la demanda, interpretandola como de nulidad, de conformidad con lo

previsto en el articulo 137 del mismo Caédigo.

1.3. Solicitudes de suspension provisional
| 1.3.1. Expediente 11001-03-24-000-2018-00346-00

i Los ciudadanos demandantes, en cuaderno separado’, presentaron solicitud de

) suspension provisional de los efectos juridicos del articulo 8° (parcial) y del
paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 de 2014, por considerar que con
ocasion de su expedicion, fueron violadas disposiciones de superior jerarquia,
invocadas en la demanda.

En tal sentido exponen, de una parte, que en el articulo 8° (parcial) ejusdem, se
incurrid en un exceso en el gjercicio de la potestad reglamentaria por parte del

‘ Gobierno Nacional, al incluir hipétesis nuevas para ordenar la suspension
preventiva de la habilitacion, distintas a {as consagradas en el articulo 19 de la Ley
1702 de 2013.

Es asi como argumentan lo siguiente:

«[...] En efecto, el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 frente a la suspension
preventiva establece que se podra ordenar "cuando se haya producido alteracién del
servicio y la continuidad del mismo ofrezca riesgo a los usuarios o pueda facifitar Ia

% Folio 4. Cuaderno medida cautelar.
% |bidem.
7 Folios 5 a 9. Cuademo nimero 1. Solicitud de Medida Cautelar.
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supresion o alteracion del material probatorio para la investigacion®. Es decir, las
hipétesis que el legislador fija para su procedencia son las siguientes:

(i) Cuando se haya producido alteraciéon del servicio y la continuidad del mismo
ofrezca riesgo a los usuarios.

(i) Cuando se haya producido alteracion del servicio y la continuidad del mismo
pueda facilitar la supresion del material probatorio para la investigacion.
(iiyCuando se haya producido alteracién del servicio y la continuidad del mismo
puede facilitar la alteracion det material probatorio para la investigacion.

Por su parte, el articulo 8 (parcial) del Decreto 1479 de 2014 establece:

«Articulo 8°. Suspension preventiva. En ejercicio de la competencia que le
asigna el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013, la Superintendencia de Puertos y
Transporte podra ordenar la suspension preventiva de la habilitacidon de un
organismo de apoyo al transite, hasta por el término de seis (6) meses,

prorrogables por otro periodo igual, cuando se establezca que el servicio o la
continuidad del mismo pueden verse alterados: cuando se ponga en

riesqo a log usuarios, 0 cuande se pueda afectar o poner en riesgo el
material probatorio para las actuaciones en curso.

En todo caso, sera el Ministeric de Transporte l[a entidad competente para
expedir el acto administrativo por medio del cual se dé cumplimiento a lo
ordenado por la Superintendencia».

Es decir, que el citade articulo frente a la suspensién preventiva consagra las
siguientes hipotesis para ordenarla:

(i) Cuando se establezca que el servicio pueda verse alterado.

(i) Cuando se establezca que la continuidad del servicio pueda verse alterado.
(iv} Cuando se pueda afectar o poner en riesgo el material probatorio para las
actuaciones en curso.

Como se observa, el articulo 8 (parcial) del Decretc 1479 de 2014 fila nuevas
hipStesis para la procedencia de la suspensién_preventiva, ya que, mientras el
legislador en el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 impone que efectivamente se haya
producido la alteracion del servicio y que su continuacion ofrezca riesgo para los
usuarios, el precepto demandado consagra una posibilidad al sefialar que “el servicio
pueda verse alterado”. El legislador frente al riesgo que los usuarios corren por la
continuidad del servicio, asi como ante la posibilidad de presentarse la supresion o la
alteracion del material probatorio para la investigacion, siempre exige que el analisis
de estos eventos se haga al verificarse en primera medida que en realidad se haya
producido la alteracion del servicio. Sin embargo, el precepto acusado en primer lugar
desnaturaliza tal exigencia al modificar su alcance habida cuenta que elimina la
constatacion de la alteracién al introducir la posibilidad de verse alterado, y en
segundo [ugar porque suprime la exigencia de verificarse en todos esos eventos
como primera medida la ocurrencia de la alteracién del servicio, mostrandose de esa
manera un exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria.

[...] 12 norma reglamentaria” no puede invadir la érbita de competencia del legislador,
modificando la ley o incluyendo aspectos no regulados [...]»8.

En lo atinente al paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 de 2014, los actores
sefialan que dicha disposicidon se ocupa de fijar un quantum, término o duracién de

& Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 11 de noviembre de 2009, Radicacién nimero 11001-03-
26-000-2001-00037-01 (20691).
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la sancion de suspensién de la habilitacién, que puede durar hasta 6 meses y
extenderse hasta por 24 meses. Los reproches los fundamentan en que la fijacion
de la duracién de la suspension, vulnera normas superiores tales como, el «[...]
articulo 19 de la ley 1702 de 2013 en cuanto excede el gjercicio de la potestad
reglamentaria (numeral 11 del articulo 189 C.P), principio de legalidad y reserva de ley en
materia de derecho administrativo sancionatorio, los cuales tienen sustento en los articulos
6 y 29 de la Constitucién Politica de Colombia [...]»°.

En la misma linea de argumentacion, los actores sostienen que en el citado
paragrafo del articulo 9° se incurre en exceso en los limites de la potestad
reglamentaria, por cuanto el Gobierno Nacional «[...] requié un tema que le esté
reservado al legisfador, como lo es la fijacién del término, duracién o cuantfa de las

sanciones administrativas [...]»'°.

Explican, ademas, que dicho acto administrativo se expididé para reglamentar el
articulo 19 de la Ley 1702 de 2013, norma que establece, entre otros temas, los
siguientes: las causales de suspension y cancelacién de la habilitacion de
organismos de apoyo al transito; la posibilidad de ordenarse la suspension
preventiva de la habilitacién cuando se presenten dichas causales y cuando se
haya producido alteracion del servicio y la continuidad del mismo ofrezca riesgo a
los usuarios; o que dicha habilitacién pueda facilitar la supresion o alteracion del
material probatorio para la investigacion. Sin embargo, que advierten que el citado
articulo 19, guardé silencio en relacién con el quantum de la sancién o mejor con la
duracién de la suspension de fa habilitacion.

Aducen, con base en jurisprudencia del Consejo de Estado'' y de la Corte

Constitucional'?, que «[...] ef dnico que tiene competencia para determinar el término de
duracién o cuantia de las sanciones administrativas es el Congreso de la Republica,
representando el paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 de 2014 un excesoc en los
fimites de la potestad reglamentaria por parte del Gobierno Nacional: Presidente de la
Republica y Ministerio de Transporte, por cuanto reguld un tema que le esta reservado al

? Folio 2. Solicitud de medida cautelar.

12 bidem.

1 Consejo de Estado, Sentencia de 28 de agosto de 2014, radicacién 25000-23-24-0000-2008-00369-01.
Consegjero Ponente, Guillermo Vargas Ayala.

2 Corte Constitucional, Sentencia C-406 de 2004,
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legisfador, como lo es la fijacién del término, duracion o cuantia de las sanciones

administrativas [...]».

£.3.2. Expediente 11001-03-24-000-2018-00200-00

El ciudadano demandante, en cuaderno separadeo'3, presenté solicitud de suspension
provisional de los efectos juridicos del articulo 8° y del paragrafo del articulo 9°
del Decreto 1479 de 2014 “Por ef cual se reglamenta el articulo 19 de la Ley 1702 de
2013 y se dictan otras disposiciones”, expedido por la Presidencia de la Republica y el
Ministerio de Transporte, para lo cual procedid a confrontar los textos de la norma
enjuiciada con las normas presuntamente violadas para concluir que «[...) e/
Ejecutivo invadié de manera irregular la orbita del Legislativo, al modificar de manera
radical y ostensible el espiritu y propésito original en la expedicion de la ley 1702 de
diciembre 27 de 2013 [...]».

Lo anterior, en tanto le otorgd a la Superintendencia de Puertos y Transporte, la
facultad para actuar de manera discrecional y lesiva en desarrollo de su funcion de
vigitancia y control, al hacer mas gravosas las sanciones a los organismos de apoyo
en cuanto a la suspension de la habilitacién para funcionar, sin atender la
graduacién de las faltas conforme el articulo 50 de la ley 1437 de 2011, es decir, no
en funcién de la gravedad de la falta cometida, sino con base en el periodo de

tiempo, partiendo de un minimo de seis meses y hasta veinticuatro meses.

De otra parte, sefiald que proceder de esta manera, por parte de la
Superintendencia de Puertos y Transporte, afectaria los derechos fundamentales
de los integrantes de los organismos de apoyo, especificamente, del derecho al
trabajo, pues la suspensién minima de seis meses es equivalente en la practica al
cierre definitivo del establecimiento por desequilibrio econémico, lo que obliga de
hecho a liquidar al personal que labora en dichos organismos, pues es imposible
soportar la carga laboral y administrativa sin ning(n ingreso.

El 18 de enero de la misma anualidad, el representante iegal del Centro de
Ensefianza Automovilistica Occidente coadyuvd la demanda presentada, y, en

13 Folios 20 a 27. Cuaderno namero 1. Solicitud de Medida Cauielar.
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especial, la solicitud de medida cautelar en relacidn con la urgencia de decretarla,
habida cuenta que «|[...] lo que era una amenaza, ya se convirtié en realidad a raiz del
pronunciamiento mediante Resolucion No 44865 de diciembre 21 de 2018 por parte de la
Superintendencia de Puertos y Transportes, al fallar en recurso de alzada investigacion
administrativa [...]» auto administrativo que resolvié una investigacién administrativa
en contra de dicho centro de ensefianza automovilistica.

Igualmente, en la misma fecha, la representante legal del Centro de Ensefianza
Automovilistica Santiago de Cali S.A.S. coadyuvd, en los mismos términos, la
demanda y la solicitud de medida cautelar presentadas, ante ia expedicién de la
Resolucion No. 044727 de 12 de diciembre de 2018, por parte de la
Superintendencia de Puertos y Transportes, en la que se falld una investigacion
administrativa que dispuso imponer una sancion en contra de dicho centro de
ensefianza automovilistica.

Seguidamente, el 24 de diciembre de 2018, el representante legal del
establecimiento de la Escuela Nacional de Conducciéon coadyuvé la demanda y la
solicitud de medida cautelar presentadas, teniendo en cuenta la expedicion de la
Resolucion No. 044882 de diciembre 24 de 2018, por parte de la Superintendencia
de Puertos y Transportes, mediante la cual se le impuso a dicho centro una sancion
de suspension de seis meses de la habilitacién y su desconexion de la plataforma
RUNT.

Se advierte, ademas, que mediante escrito allegado a este Despacho el 30 de
enero de 2019, allegado a este Despacho, el actor dio “alcance probatorio” a la
solicitud de medida cautelar presentada, en los términos del articulo 40 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, con el fin de
ratificar la necesidad de decretarla, teniendo en cuenta la situaciéon de indefensién
en que se encuentran los organismos de apoyo y de transito habilitados por el
Ministerio de Transporte ante la Superintendencia de Transporte.

El alcance probatorio hace alusién a la sentencia de primera instancia N° 013 de
enero 28 de 2019, proferida por el Juzgado Primero Civil del Circuito de Ejecuciéon
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de Sentencias de Cali', que declar6 improcedente la accién de tutela interpuesta
por el Centro de Ensefianza Automovilistica Occidente, mediante la cual se
pretendia el amparo al perjuicio irremediable que presentaba el cierre de la citada
academia por orden de la Superintendencia.

La adicién de la solicitud de medida cautelar, el actor la fundamentd en los
siguientes términos:

«[...] La imposicidn de la sancién de suspensién por seis meses de la habilitacién y su
desconexion de la plataforma RUNT, no permite ningun tipo de actividades en el
establecimiento u Organismo de Apoyo al Transito, por lo que se hace imperioso el
despido masivo del personal administrativo y de instructores de la Escuela de
Enseflanza, pues es imposible sostener la carga laboral sin poder generar ingresos por
SUS Servicios,

Ante un perjuicio irremediable de despido masivo de los trabajadores del Organismo de
Apoyo, no se entiende ef motivo del fallo pues deja al vaivén de una decision
administrativa la situacion de un conglomerado de famiiias a nivel nacional, pues la
informacion que me asiste es que son mas de cien (100) Organismos de Apoyo los que
se veran afectados.

Efectivamente los Organismos de apoyo haran uso de la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa para reclamar sus derechos y perjuicios, sin embargo, es claro que esta
vla no es inmediata y entre la admisién y decision de fondo, puede transcurrir un
periodo de tiempo incluso superior al de la sancién de suspension, por lo que podria ser
un fallo inocuo frente a la situacion de los Organismos de Apoyo, que si bien es cierto
podrian reclamar alguna reparacion directa, esto no resuelve el grave perjuicio causado
a los trabajadores [...]».

Il.- TRASLADO DE LA SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR

El Despacho ordené correr traslado de las solicitudes de suspensién provisional al
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica y al Ministerio de
Ministerioc de Transporte's, para que, en el término de (5) dias, se pronunciaran
sobre dicha solicitud, de conformidad con lo establecido en el articulo 233 del
CPACA.

% Anexa a folios 84 a 93. Cuademno numero 1. Solicitud de Medida Cautelar.
'3 Folio 12. Cuaderno numero 1. Solicitud de Medida Cautelar. Expediente 2018-00346-00 y Folio 28. Cuaderno
numero 1. Solicitud de Medida Cautelar. Expediente 2018-00200-00.
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II.1. La réplica del Ministerio de Transporte dentro del expediente 11001-03-24-
000-2018-00346-00

I1.1.1. Efectuada la notificacién a las partes de esta decision'®, el Ministerio de
Transporte, a través de escrito presentado por apoderada judicial'’, se opuso a
que se concediera la medida cautelar solicitada, y luego de hacer referencia a las
disposiciones que regulan el decreto de las medidas cautelares ante la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo, sefiald que el actor omiti6é indicar cuales son las
normas infringidas por el articulo 8° y el paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479
de 2014, como tampoco expreso el concepto de violaciébn, ni el perjuicio
iremediable que se causaria de denegarse la suspensién provisional solicitada; y
dichas omisiones dificultan el ejercicic del derecho de defensa de entidad

demandada.

I.1.2. En lo concerniente a la facultad reglamentaria, explicé que no se presenta
ningun exceso habida cuenta que el Gobierno Nacional, en cumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 22 de la Ley 1702 de 2013, expidié el Decreto 1479 de
2014, autorizandole a la Superintendencia de Transporte, en el articulo 8°, la
posibilidad de ordenar dicha medida de suspensién de la habilitacién de los
organismos de apoyo al transito, por el término de 6 meses, y en el paragrafo del
articulo 9°, indicé que la suspensién de la habilitacion podria ser de 6 a 24 meses,
graduable con base en los criterios establecidos en el articulo 50 de la Ley 1437 de
2011,

11.1.3. Con base en lo anteriormente expuesto, la apoderada judicial sefiald lo
siguiente:

«[...] De la normatividad anterior, se puede colegir que en la expedicién del Decreto 1479 de
2014 el Gobierno Nacional no excede la facultad reglamentaria que la Constitucion y la ley le
otorgan, en razén a que |a intencitn del ejecutivo estuvo dirigida a establecer un término para
la suspension de la habilitacion de los organismos de apoyoe al transito, ya que la ley en forma
general y de manera abstracta habla contemplado la sancién pero no habla detallado el plazo
de la misma, por lo que era necesario para su aplicacién practica establecer un términe que
oscilara entre un minimo y un maximo, teniendo en cuenta los criterios previstos en el articulo
50 de la ley 1437 de 2011. En este caso, el reglamento no cambié de manera alguna la

¢ Folios 13 a 19. Cuaderno nimero 1. Solicitud de medida cautelar.
7 Folios 21 a 24. Cuaderno nimero 1. Solicitud de medida cautelar,
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naturaleza de las causales de suspensién de la habilitacion de los organismo de apoyo ai
transito contenidas en la ley 1702 de 2013, sélo estipulo un plazo para que dicha suspensién
no se tornara de manera indefinida,

El actor confunde de alguna manera, la legalidad del articulo 8° y del Paragrafo del articulo 8°
del Decreto 1479 de agosto 5 de 2014, que es en sl la norma acusada de nulidad, con la
imposicion de las sanciones que efectia la Superintendencia de Puertos y Transporte (hoy
Superintendencia de Transporte) a los organismos de apoyo al trénsito, en ejercicio de la
competencia que le asigna el articulo 19 de la ley 1702 de 2013 y de sus funciones de
inspeccion, vigilancia y control, que la faculta para iniciar y llevar hasta su culminacién un
procedimiento sancionatorio propio, previsto en el Capituio Il del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, entre la entidad vigilante y los sujetos
vigilados.

La Superintendencia de Transporte es una entidad auténoma, con personeria juridica,
administrativamente independiente y con poder sancionatorio frente a las faltas cometidas por
los organismos de apoyo al transito, en desarrollo de su facultad preventiva, en consecuencia,
la sancion de suspension tiene ese caracter preventivo, hasta tanto el organismo de apoyo al
transito que resultare sancionado, tome las medidas correctivas y de saneamiento

correspondientes [...]» 8.

II.2. En esta etapa procesal, el Departamento de la Presidencia de la Republica
guardd silencio.

I1.3. La réplica del Ministerio de Transporte dentro del expediente 11001-03-24-
000-2018-00200-00

I1.3.1. Efectuada la notificacion a las partes de esta decision'®, el Ministerio de
Transporte, a través de escrito presentado por apoderado judicial?®, se opuso al
decreto de la medida cautelar solicitada, con base en los siguientes argumentos:
11.3.1.1. La apoderada judicial del Ministerio sefialé que el actor no indicé en forma
precisa las normas legales contrariadas por el articulo 8° y el paragrafo del articulo
9° del Decreto 1479 de 2014, como tampoco expresoé el concepto de violacion, ni el
perjuicio irremediable que se causaria de denegarse la suspension provisional
solicitada, o que resulta mas gravoso para el interés publico negar la medida que
concederla, hechos que dificultan ejercer el derecho de defensa de la entidad
demandada.

1.3.1.2. En lo atinente a la facultad reglamentaria del Gobierno Nacional, de
conformidad con lo establecido en la Constitucién Politica, el Cédigo Nacional de

'8 Folio 23. Cuaderno medida cautelar.
'9 Folios 30 a 34. Cuademo numero 1. Solicitud de Medida Cautelar.
20 Folips 94 a 97. Cuaderno niimero 1. Solicitud de Medida Cautelar.

d
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Transito y el Decreto 087 de 2011 (que reglamenta la estructura del Ministerio de
Transporte), explicd que el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 establece las faltas
que generan suspension y cancelacion de la habilitacion de organismos de apoyo y
de transito, y en su articulo 22, le otorga un plazo de 6 meses a! Ejecutivo para para
expedir los actos administrativos requeridos para la reglamentacion de la ley, y en
virtud de lo anterior, se profirié el Decreto 1479 de 2014.

11.3.1.3. Adujo que en el articulo 8° de este Gitimo decreto se establece que la
Superintendencia de Transporte podra ordenar la suspensién preventiva de la
habilitacién de los organismos de apoyo y de transito por el término de 6 meses; y
en el paragrafo del articulo 9° se establecié que dicha medida procedera por el
término de 6 meses y hasta 24 meses, sancién graduable con base en los criterios
establecidos en el articulo 50 de la Ley 1437 de 2011.

I.3.1.4. Al igual que en el expediente 11001-03-24-000-2018-00346-00, el
Ministerio de Transporte en su respuesta a la medida cautelar, adujo lo siguiente:

«[...] Vista la normatividad anterior, se puede colegir que en la expedicion del Decreto
1479 de 2014, el Gobierno Nacional no excede la facultad reglamentaria que la
Constitucion y {a ley le otorga, en razén a que la intencién del ejecutivo estuvo dirigida
a establecer un término para la suspensién de la habilitacién de los organismos de
apoyo al transito, ya que la ley en forma general y de manera abstracta habia
contemplado la sancion pero no habla detallado el plazo de la misma, por lo que era
necesario para su aplicaciéon practica establecer un término que oscilara entre un
minimo y un maximo, teniendo en cuenta los criterios previstos en el articulo 50 de la
ley 1437 de 2011. En este caso, el reglamento no cambié de manera alguna la
naturaleza de las causales de suspension de la habilitacion de los organismo de
apoyo al transito contenidas en la ley 1702 de 2013, sélo estipulo un plazo para que
dicha suspensién no se tornara de manera indefinida,

El actor confunde de alguna manera, la legalidad del articulc 8 y del Paragrafo del
articulo 90 del Decreto 1479 de agosto 5 de 2014, que es en sl la norma acusada de
nulidad en este caso, con la imposicibn de las sanciones que efectla la
Superintendencia de Puertos y Transporte a los organismos de apoyo al transito, en
gjercicio de la competencia que le asigna el articulo 19 de la ley 1702 de 2013 y de
sus funciones de inspeccién, vigilancia y control, que la faculta para iniciar y llevar
hasta su culminacién un procedimiento sancionatorio propio, previsto en el Capitulo Il
del Cédigo de Procedimiento Administrative vy de lo Contencioso Administrative, entre
la entidad vigilante y los sujetos vigilados. Asi las cosas, la Superintendencia de
Puertos y Transporte es una entidad auténoma, con personeria juridica,
administrativamente independiente, y con poder sancionatorio frente a las faltas
cometidas por los organismos de apoyo al transito, en desarrollo de su facultad
preventiva, en cohsecuencia, la sancion de suspensidn tiene ese caracter preventivo,




13

Radicacién: 11001-03-24-000-2018-00348-00 y
11001-03-24-006-2018-00200-00 (acumulados)
Demandantes: DIEGO ALEJANDRO PEDRAZA SANDOVAL,
ALFONSO VELASCO REYES Y OSCAR BLANDON GARIBELLO,
Y CARLOS JESUS QUINTANA MUNOZ

hasta tanto el organismo de apoyo al transitc que resultare sancionado, tome las
medidas correctivas y de saneamiento correspondientes [...]»21.

4. La réplica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica dentro de! expediente 11001-03-24-000-2018-00200-00

1.4.1. Por su parte, el Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica por conducto de apoderado judicial, también se opuso al decreto de la
medida cautelar solicitada, con fundamento en las siguientes razones:

I1.4.1.1. Los apartes demandados se ajustan a [a Constituciéon y a la ley, motivo por
el cual los argumentos del actor no se compadecen con la realidad. Explicd las
razones que llevaron a que se promulgara la Ley 1702 de 2013, relacionadas con la
necesidad de establecer nuevas reglas en materia de inspeccion, vigilancia y
control en aspectos del transporte; regular la seguridad de la vida e integridad de
las personas por los altos indices de accidentalidad y mortalidad, y puso de relieve
que en este sector reind la informalidad y la corrupcion, desde la obtencién de la
licencia de conduccion, hasta el fraude en registros, matriculas, recaudo de multas
por infracciones, entre otros tramites.

1.4.1.2. En tal sentido indico que, el articulo 19 eiusdem, redefinié el régimen
sancionatorio aplicable a los organismos de apoyo y de transporte, responsable de
gran parte del manejo de los tramites del sector, establecié las causales de
suspension de su habilitacion; determiné el procedimiento aplicable y las sanciones
objeto de reglamentacion mediante Decreto 1479 de 2014, normatividad que el
accionante acusa por perjuicio grave de afectacién a la salud y al derecho al
trabajo.

11.4.1.3. Sefialé que los apartes enjuiciados establecen la suspension preventiva y la
suspension de la habilitacién, medidas con las que se busca erradicar conductas de
obtencion fraudulenta de certificados de ensefianza de conduccién que permiten el
tramite de licencias de conduccion, hasta del servicio publico de transporte de
pasajeros e incluso conductas mas delicadas que ponen en peligro la seguridad

21 Folio 96. Cuaderno medida cautelar.

26
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publica y la vida de las personas, situaciones que ameritan la adopcién de medidas

igualmente severas, en aras de proteger el interés general.

11.4.1.4. Manifesté que para la entidad que representa, las argumentaciones de la
parte actora no satisfacen la exigencia legales y jurisprudenciales en materia de
suspension provisional de actos administrativos, porque ninguna violaciéon a la
Constitucién o a la ley se advierte de la redaccién de la norma acusada y
argumentar que las consecuencias de la eventual imposicién de una sancién son
graves, es desconocer que ella es consecuencia de conducta irregular por parte del
organismo de apoyo sujeto a vigilancia, cuyos esfuerzos deben centrarse en mayor
severidad en sus operaciones, sin trasladar el resultado de eventuales actuaciones
contrarias a derecho a la autoridad de control, recordando que el régimen
sancionatorio esta regulado en la ley, su procedimiento definido en el CPACA, por
lo que las sanciones se graduaran con base en éste, frente a lo cual reiteré
ausencia de violacion manifiesta a reglas superiores.

I.4.1.5. Asegurd que en este caso esta ausente la alegada arbitrariedad, pues la
demanda requiere de una “amontonada argumentacién” basada en supuestas
violaciones a principios constitucionales para justificar las pretensiones, cuestion
que no se compadece con la inmediatez argumentativa que exige la cautela
solicitada de un decreto que se presume legal, por lo que el reglamento esta acorde
con las normas que le sirven de soporte, y fue expedido con fundamento en la
competencia para ello, la cual no fue cuestionada por el actor.

11.4.1.6. Por dltimo, la apoderada de la Presidencia de la Republica considera que,
de acuerdo con la ley y la jurisprudencia de esta Corporacién, la peticién adolece de
los presupuestos para acceder a la suspension provisional del acto acusado,
porque no es evidente la vulneracion del ordenamiento juridico ni se acredit6 el
peligro que representa denegar la medida, por lo que la eventual contradiccidn
normativa sélo podra advertirse luego del andlisis juridico propio del proceso y no
en esta etapa primaria, si por otra parte el juicic de legalidad del reglamento no
puede basarse en la simple cita de articulos de la Carta y jurisprudencias, dado que
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las reglas procedimentales exigen un andlisis serio y ponderado, ausente en este
caso.

I1l. CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

11.1. Norma acusada

Las normas enjuiciadas hacen parte del articulo 8° (parcial) y del articulo 9° del
Decreto 1479 del 5 de agosto de 2014. Dichas disposiciones son del siguiente
tenor:

«[...] DECRETO 1479 DE 2014
(Agosto 05)

Por el cual se reglamenta el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 y se dictan otras
disposiciones

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,

En ejercicio de sus atribuciones constitucionales y iegales, en especial las conferidas
por los articulos 189 numerai 11 de la Constitucion Politica y 22de la Ley 1702 de
2013,y

DECRETA:

[...] CAPITULO IV
Suspension, suspension preventiva y cancelacion de la habilitacién de los organismos
de apoyo

«[...] Articulo 8°. Suspensioén preventiva. En ejercicio de la competencia que le
asigna el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013, la Superintendencia de Puertos y
Transporte podra ordenar la suspension preventiva de la habilitacién de un organismo
de apoyo al transito, hasta por el término de seis (6) meses, prorrogables por otro

periodo igual, cuando se establezca que el servicio o la continuidad del mismo

pueden verse alterados; cuando se ponga en riesqo a log usuarios, 0 cuando se
pueda afectar o poner en riesgo el material probatorio para las actuaciones en
curso (subrayas y negrillas fuera de texto).

En todo caso, sera el Ministerio de Transporte la entidad competente para expedir el
acto administrativo por medio del cual se dé cumplimiento a lo ordenado por la
Superintendencia.

Articulo 9°. Suspensiéon o Cancelacién de la habilitacién. La suspensién o
cancelacion de la habilitacion de los organismos de apoyo al transito procedera una
vez agotado el procedimiento Sancionatorio previsto en el Capitulo 1l del Codigo de
Procedimiento Administrative y de lo Contencioso Administrativo, siempre que se
logre establecer, por parte de la Superintendencia de Puertos y Transporte, la
ocurrencia de las causales establecidas en el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013.

Paragrafo: La suspension de la habilitacion procedera por el término minimo de
6 meses y hasta por 24 meses. perlodo que se graduaré teniendo en cuenta los
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criterios previstos en el articulo 50 de la ley 1437 de 2011 [...]» (subrayas y
negrillas fuera de texto).

i.3. Normas violadas

Iil.3.1. De la Constitucion Politica

«[...] Articulo189. Corresponde al Presidente de la Replblica como Jefe de Estado,
Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:

[...] 11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicién de los decretos,
resoluciones y drdenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes [...]».

1.3.2. De la Ley 1702 de 20132

«[...] Articulo 19. Causales de Suspensién y Cancelacién de la Habilitacién de
Organismos de Apoyo y de Transito. Reglamentado por el Decreto Nacional 1479
de 2014. Procedera la suspension y cancelacién de la habilitacion de los organismos
de apoyo por parte de la autoridad que la haya otorgado o por su superior inmediato
cuando se incurra en cualquiera de las siguientes faltas:

1. No mantener la totalidad de condiciones de la habilitacién, no obtener las
certificaciones de calidad o perder temporalmente alguna de las exigencias previas a
la habilitacion.

2. Cuando su actividad u omisién haya puesto en riesgo o causado dafios a personas
y/o bienes.

3. Cuando la actuacién de sus empleados durante el servicio encuadre en delitos
contra la Administracion Pablica y estas actuaciones no haya objeto de control interno
del organismo, se entendera por publica todas las funciones a cargo de la entidad,
para efectos administrativos, fiscales, disciplinarios y penales.

4. Alterar o modificar la informacidn reportada al RUNT o poner en riesgo la
informacion de este.

[.-]

19. Permitir la realizacién de tramites de transito sin el paz y salvo expedido por el
Sistema Integrado de Informacién de Multas y Sanciones por Infracciones de
Transito.

La suspensién podra ordenarse también preventivamente cuando se haya
producido alteracion del serviclo y la continuidad del mismo ofrezca riesqo a
los usuarlos o pueda facilitar la supresién o alteracién del material probatorio
para la investigacion.

La suspension de la habilitacién acarrea ia suspension del servicio al usuario -la cual
debera anunciar publicamente en sus instalaciones- y la pérdida de la interconexion
con el Registro Unico Nacional de Transito RUNT para cada sede en que se haya
cometido la falta.

22 Ley 1702 de 2013 *Por la cual se crea la agencia nacional de seguridad vial y se dictan otras disposiciones”
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El procedimiento sancionatorio sera el sefialado en el Cdédigo Contencioso
Administrativo [...]».

IIl.3. Las medidas cautelares en el proceso contencioso administrativo

I1.3.1. Sobre la finalidad?® de las medidas cautelares, la Corte Constitucional se ha
pronunciado de la siguiente manera;

«[...] Las medidas cautelares, son aquellos mecanismos con los cuales el
ordenamiento protege, de manera provisional, y mientras dura el proceso, la
integridad de un derecho que es controvertido en ese mismo proceso. De esa manera
el ordenamiento protege preventivamente a quien acude a las autoridades judicizles a
reclamar un derecho, con el fin de garantizar que la decision adoptada sea
materialmente ejecutada. Por ello, esta Corporacion sefiald, en casos anteriores, que
estas medidas buscan asegurar el cumplimiento de la decisidn que se adopte, porque
los fallos serian ilusorios si la Ley no estableciera mecanismos para asegurar sus
resultados, impidiendo la destruccién o afectacién del derecho controvertido {...]»24.

.3.2. En este sentido, la Constitucion Politica le reconoce a la jurisdiccion
contencioso administrativa la potestad de suspender, provisionalmente, los efectos
de los actos administrativos susceptibles de impugnacion por via judicial, pero
sblo por los motivos y con los requisitos que establezca la ley®s.

I11.3.3. Cabe resaltar que uno de los motivos que inspiraron la expediciéon del nuevo
Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo CPACA
- Ley 1437 de 2011, esta relacionado con el fortalecimiento de los poderes del juez.
Fue asi como el nuevo Cédigo cred un modemno y amplioc régimen de medidas
cautelares, adicionales a la suspension provisional de actos administrativos, y en su
articulo 229 le da una amplia facultad al juez para que decrete las medidas
cautelares que estime necesarias para “proteger y garantizar, temporalmente, el

objeto del proceso y la efectividad de la sentencia’.

3 Sobre la finalidad de las medidas cautelares, consultar también la providencia de 13 de mayo de 2015
{Expediente nim. 2015-00022, Consejero ponente: doctor Jaime Orlando Santofimio Gamboa), en la que se
aseverd: “[...] se busce evitar que la duracidn del proceso afecte a quien acude & la Jurisdiccion, a tal punto que para el
mormento de oblener una decisién favorable se tome en ilusorio el ejercicio del derecho reconocido, pues al decir de

Chiovenda 1a necesidad ds servirse del proceso para conseguir la razén no debe convertirse en dafio para quien tiene fa
razén.”

24 Corte Constitucional, Sentencia C-834/13. Referencia: Expediente D -8509. Demandante: Martin Bermudez
Muiioz. Accidn de inconstitucionalidad contra el articulo 613 (parcial) de la Ley 1564 de 2012 “Por medic de la
cual se expide el Codigo General del Proceso”. Magistrado Ponente: Alberto Rojas Rios. Bogota, D.C., veinte
(20) de noviembre de dos mil trece (2013).

2% Constitucion Politica, articulo 238.
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111.3.4. En esta dltima disposiciéon {art. 229) se indica que las medidas cautelares
proceden: i) en cualquier momento; i} a peticion de parte -debidamente sustentada,
y iii) en todos los procesos declarativos promovidos ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo.

i.3.5. En cuantc a la regulacion de las medidas cautelares contenidas en el
CPACA en su articulo 230, es importante resaltar su clasificacién como: i}
preventivas (numeral. 4), cuando impiden que se consolide una afectacién a un
derecho; ii) conservativas (numeral 1 primera parte), si buscan mantener o
salvaguardar un statu quo; iii) anticipativas (numerales 1 segunda parte, 2 y 3), de
un peruicio irremediable, por lo que vienen a satisfacer por adelantado la
pretension del demandante; y iv) de suspension (numerales 2 y 3), que
corresponden a la medida tradicional en el procesc contencioso administrativo de
privacion temporal de los efectos de una decision administrativa.?

1.3.6. Los articulos 231 a 233 del mencionado estatuto procesal determinan los
requisitos, la caucidon y el procedimiento para decretar las medidas cautelares;
normas que son aplicables cuando se solicita ia adopcion de aiguna de las cautelas
enunciadas en el articulo 230.

.3.7. En cuanto a los criterios de aplicacién que debe seguir el juez para la
adopcidén de una medida cautelar, como ya se anuncio, éste cuenta con un amplio
margen de discrecionalidad, si se atiende a la redaccién de la norma que sefiala
que “podra decretar las que considere necesarias™’. No obstante lo anterior, a voces
del articulo 229 del CPACA, su decision estara sujeta a lo regulado en dicho
Estatuto, prevision que apunta a un criterio de proporcionalidad, si se armoniza con

lo dispuesto en el articulo 231 idem, segun el cual para que la medida sea
procedente el demandante debe presentar «[...] documentos, informaciones,
argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de ponderacion de
intereses, que resultaria méas gravoso para el interés pablico negar la medida cautelar que
concederia [...]» (Resaltado fuera del texto).

2 Articulo 230 del CPACA
77 Articulo 229 del CPACA
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I.3.8. Sobre este asunto, en particular, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo de esta Corporacién, en providencia de 17 de marzo de 2015
(Expediente nim. 2014-03799, Consejera ponente: doctora Sandra Lisset Ibarra
Vélez), sefialod:

«[...] La doctrina también se ha ocupado de estudiar, en general, los criterios que
deben tenerse en cuenta para el decreto de medidas cautelares, los cuales se
sintetizan en el fumus boni iuris y periculum in mora. El primero, o apariencia de
buen derecho, se configura cuando el Juez encuentra, luego de una apreciacion
provisional con base en un conocimiento sumario y juicios de verosimilitud o
probabilidad, la posible existencia de un derecho. El segundo, o perjuicio de la
mora, exige la comprobacién de un dafio ante el transcurso del tiempo y la no
satisfaccién de un derecho [...]»? (Negrillas fuera del texto).

l.4. La medida cautelar consistente en la suspensidn provisional de los
efectos juridicos del acto acusado

.4.1. En el marco de las diversas medidas cautelares instauradas en el nuevo
proceso contencioso administrativo?®, se encuentra ia figura de la suspension
provisional de los efectos de los actos administrativos prevista en el articulo 238 de
la Constitucion Politica y desarrollada en los articulos 231% y siguientes del
CPACA.

8 Providencia de 17 de marzo de 2015, Expediente nom. 2014-03799, Consejera ponente: doctora Sandra
Lisset Ibarra Vélez.

¥ El articulo 230 del CPACA. sefiala que el Juez puede decretar, cuando haya lugar a ello, "una o
varias de las siguientes” cautelas: ordenar que se mantenga una situacién, o se restablezca el
estado de cosas anterior a la conducta “vuinerante 0 amenazante”, cuando fuere posible (numeral
1), suspender un procedimiento ¢ actuacion administrativa, incluso de caracter contractual, dentro de
ciertas condiciones (numeral 2); suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo
(numeral 3); ordenar que se adopte una decisién, o la realizacion o demolicién de una obra con el
objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la agravacion de sus efectos; (numeral 5) Impartir 6rdenes o
imponerle a cualquiera de las partes del proceso obligaciones de hacer o no hacer.

30 “[...] Articulo 231. Requisitos para decretar las medidas cautelares. Cuando se prefenda la nulidad de un acto
administrativo, la suspensién provisional de sus efecltos procederd por violacién de las disposiciones invocadas en la
demanda o en la solicitud Gue se realice en escrito separado, cuando tef violacion surja del andlisis del acte demandado y su
confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas o del estudio de las pruebas allegedas con fa soficitud.
Cuando adicionaiments se pretenda el restablecimiento del derecho y la indemnizacion de perjuicios debera probarse al
menos sumariamente la existencia de los mismos.

£n los demas casos, las medidas cautelares serdn procedantes cuando concurran los siguientes requisitos:

1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.

2. Qus el demandante haya demostrado, asf fuere sumariamente, Ia titularidad de! derecho o de fos derechos invocados.

3. Que ef demandante haya presentado los documentos, informaciones, argumentos y justificaciones que permitan concluir,
mediante un juicio de ponderacion de infereses, que resultaria mas gravosc para el interés publico negar la medida cautelar
Que concederia.

4. Que, adicionaimente, se cumpla una de las siguientas condiciones:

a) Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio iremadiable, o

b) Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la medida los efectos de la sentencia serian nugatorios

LT
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Ili.4.2. Entre sus caracteristicas principales se destaca su naturaleza cautelar,
temporal y accesoria, tendiente a evitar que actos contrarios al ordenamiento
juridico puedan continuar surtiendo efectos, mientras se decide de fondo su
constitucionalidad o legalidad, en el proceso ordinario en el que se hubiere
decretado tal medida. Es por ello que su finalidad esta dirigida a «[...] evitar,

transitoriamente, que el acto administrativo surta efectos juridicos, en virtud de un
juzgamiento provisorio del mismo, salvaguardando los intereses generales y el Estado de

derecho [...]».%

.4.3. De otra parte, es preciso resaltar que el anterior Cédigo Contencioso
Administrativo (Decreto 01 de 1984), se tiene que la suspensidn provisional de los
efectos de los actos administrativos se supeditaba a la “manifiesta infraccién de la
norma invocada”, indicandose que en acciones distintas a la objetiva de legalidad,
se requeria demostrar, aunque fuera sumariamente, el perjuicio con la ejecucion del
acto. Por elio, la innovacion mas relevante de la Ley 1437 de 2011 consiste en,
referirse expresamente a la confrontacion de legalidad que debe efectuar el Juez
de la medida; es decir, ese analisis inicial de legalidad del acto acusado, de cara
a las normas que se estiman infringidas®2.

l.4.4. Acerca de la forma en la que el Juez debe abordar este analisis inicial, la
citada providencia de 17 de marzo de 2015 (Expediente nim. 2014-03799),

sostuvo:

«{...] Para el estudio de la procedencia de esta cautela se requiere una valoracién
del acto acusado que comtinmente se ha llamado valoracién inicial, y que implica
una confrontacion de legalidad de aquél con las normas superiores invocadas,
o con las pruebas allegadas Junto a la solicitud. Este analisis inicial permite

abordar el objeto del proceso, la discusidon de ilegalidad en la que se enfoca la

3 Providencia citada ut supra, Consejero ponente: doctor Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

2 Vale la pena ahondar en el tema de fa transicion del régimen de las medidas cautelares que tuvo lugar con el
nuevo CPACA, asunto explicado en la providencia de 17 de marzo de 2015 (Expediente nom. 2014-03799), en
la cual se puntualizé: "Ahora bien, centrando el estudio en la suspensién provisional de los efectos del acto administrativo,
es notorio para la Sala que la nueva disposicién, sin desconocer los rasgos caracleristicos del acto administrativo, amplid, en
pro de una tutela judicial efectiva, el mbito de compeltencia que tiene el Juez de lo contenciose administrativo a fa hora de
definir sobre la procedencia de tal medida cautelar; y ese cambio, que s¢ refleja en el fenor literel de la norma, consulta la
intencion del legisiador y el entendimiento de la medida cautelar en el marco constitucional. Una interpretacién del articufo
231 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de fo Confenciose Administrativo feniendo en cuenta sofamente la variacién
literal del enunciado normativo, pudo haber generado en los inicios de su aplicacién la idea de que la existencia de una
manifigsta infraceién, a la que hacia referencia el articulo 152 del anterior Cédigo, fue reemplazada por e! surgimiento en el
anélisis judicial de una oposicidn entre el acto y las normas supsriores, sin que elfo comportara una diferencia material en el
contenido normativo de ambas disposiciones. Sin embargo, estudiados los antecedentes de la disposicion debe arribarse a
una conclusion diferente, dado que, ss insiste, la medida cautelar en el nueva escenario judicial de esta Jurisdiccién obedece
y raclama /a tutela judicial efectiva.” (Resaltado es del texto).
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demanda, pero con base en una aprehensién sumaria, propia de una instancia
en la gue las partes ain no han ejercido a plenitud su derecho a la defensa. Y

esa valoracion inicial o preliminar, como bien lo contempla el inciso 2° del articulo 229
del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, no
constituye prejuzgamiento, y es evidente que asl lo sea, dado que su resolucién
parte de un conocimiento sumario y de un estudio que, si bien permite efectuar
interpretaciones normativas o valoraciones iniciales, no sujeta la decision final {...]»

(Resaltado fuera del texto).

l.4.5. Como lo refiere la providencia transcrita, es importante la prevencién
efectuada por el legislador al advertir que, la decisién sobre la medida cautelar, de
ningln modo implica prejuzgamiento, teniendo en cuenta que, como lo ha
precisado la Jurisprudencia de esta Sala, se trata de «...] mecanismos meramente

cautelares, que en nada afectan ni influyen en la decision final del fondo del asunto [...1»%.

lIl.4.6. Dicho lo anterior, es menester indicar que la Seccién Tercera de esta
Corporacion, en el auto de 13 de mayo de 2015%* citado anteriormente, ha

sefialado que:

«[...] la_suspensién provisional, como toda medida cautelar, debe estar siempre
debidamente sustentada en Jos dos pilares fundamentales sobre los cuales se

edifica todo sistema cautelar, a saber: los principios del periculum in mora y del
fumus boni_iuris, en virtud de los cuales siempre se tendra que acreditar en el

proceso el peligro que representa el no adoptar la medida y la apariencia del buen
derecho respecto del cual se persigue un pronunciamiento definitivo en la sentencia
que ponga fin al litigio [...]». {Subrayado y resaltado fuera de texto)

3 Asi lo sostuvo Ia Sala en la providencia de 11 de marzo de 2014 (Expediente num. 2013 00503. Consejero
ponente: doctor Guillermo Vargas Ayala), al expresar que: «Con el &nimo de superar los temores y las reservas
que siempre acompanaron a los Jueces respecto del decreto de la suspensién provisional en vigencia de la
legislacion anterior, célebre por su escasa efectividad productc de las extremas exigencias que la
Jurisprudencia le impuso para salvaguardar su imparcialidad, ef inciso segunda del artfculo 228 del C.P.A.C.A.
expresamente dispone que lfa decisién sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento’. De lo que se
lrata, entonces, con esta normma, es de brindar a los Jueces 'la tranquilidad de que se trata de mecanismos
meramente caufelares, que en nada afectan ni influyen en la decision final del fondo del asunto sub lite’ [ ]. Una
suerfe de presuncion iure et de jure, sobre cémo acceder a la medida no afecta la imparcialidad del Juez ni
compromete su capacidad de discemimiento ni poder de decisién, que busca ademéas promover la efectividad
del nuevo régimen cautelar introducido. // La Jurisprudencia ya ha ido sefialado que este enunciado debe ser
visto como un limite a la autorizacién que se otorga al Juez para que anafice los hechos, las pruebas y los
fundamentos del caso, pues es evidente que por tratarse de una primera aproximacion al asunio este andlisis
debe ser apenas preliminar, razén por la cual no puede suponer un examen de fondo o ‘prejuzgamientc’ de la
causa [ ] La carga de argumentacion y probatoria que debe asumir quien solicita la medida cautelar, garantizan
que el Juez tenga suficientes elernentos de juicio para emprendar esta valoracion sin tener que desplegar un
esfuerza analltico propio de la fase final del juicio ni renunciar ni relevarse del examen més profundo que debe
preceder a la sentenciax».(Negrillas fuera del texto).

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién C. Consejero
ponente: Jaime Orlando Santofimioc Gamboa. Bogota D.C., 13 de mayo de 2015.Radicacién nGmero: 11001-03-
26-000-2015-00022-00(53057). Actor; CARACOL Television S.A. y RCN Television S.A. Demandado: Autoridad
Nacionai de Television -~ ANTY. Referencia: Medio de control de nulidad simple (Auto medida cautelar de
suspension provisional)
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111.4.7. Asimismo, en auto de 6 de septiembre de 2018%, la Seccién Segunda del
Consejo de Estado, en relacion con los citados requisitos, indico:

«[...] El primer punto a examinar es el relacionado con la confrontacion del acto
administrativo con las normas superiores invocadas como violadas, 1o cual, en cierta
medida, pone en tela de juicio la presuncion de legalidad y ejecutividad del acto
administrativo. Ahora bien, a la luz del CPACA se trata de una confrontacién integral o
plena, sin el matiz que contemplaba el antiguo Cédigo Contencicso Administrativo el
cual autorizaba la medida cautelar si se trataba de una «manifiesta infraccién»
argumento que fue recurrente en las decisiones de aquel entonces y que sirvié de
fundamento para negar la mayoria de las medidas cautelares solicitadas.

Veamos la nueva redaccion del articulo 231:;

[...]

Segan el articulo 231 del CPACA, cuando se pretenda la nulidad de un acto
administrativo, la confrontacién con las normas superiores invocadas ha de
entenderse como el analisis integral que debe hacer el juez, io cual implica dilucidar,
entre otros, los siguientes problemas hermenéuticos: (i) vigencia de las normas, (ii)
examen de posibles juicios de constitucionalidad o de legalidad de las normas
supuestamente infringidas; (iii) jerarquia normativa; (iv) posibles antinomias; (iv)
ambigledad normativa; (v} sentencias de unificacién, doctrina probable,
jurisprudencia sugestiva, etc.-; (vi) integracién normativa; (vii) criterios y postulados de
interpretacién; (viii) jerarquia de los criterios y postulados de interpretacion, etc.

Ahora bien, prima facie, ta_apariencia de buen derecho o fumus boni iuris que
describen los ordinales 1.° v 2.° del articulo 231 del CPACA, es un requisito mas
propicio de las medidas cautelares positivas; no obstante, cuando se trata de
medidas cautelares negativas -suspensioén de los efectos del acto demandado—
resulta pertinents, pero en sentldo inverso, esto s, no como agariencla de
buen derecho, sino como apariencia de ilegalidad, lo cual justifica la tutela
cautelar temprana siquiendo la doctrina italiana, segin la cual, ante la
imposibilidad de una respuesta definitiva en un plazo razonable, es pertinente
una_respuesta provisional en un tiempo justo.¥ E! sentido de apariencia de
ilegalidad lo precisa Chinchilla Marin asi:

«[...] de la misma forma que la intensidad con la que el interés general reclama la
ejecucién de un acto es tenida en cuenta por los tribunales para determinar la
intensidad del perjuicio gque se exige para adoptar la medida cautelar, la intensidad
con que se manifieste [a apariencia de buen derecho, que es tanto como decir la
apariencia de ilegalidad del acto administrative, debe también tomarse en
consideracion para determinar la medida del dafio que cabe exigir para apreciar la
existencia del periculum in mora necesario para otorgar la medida cautelar
solicitada.[...}»% (subrayado y resaltado fuera de texto).

% Consejo de Estado, Sala del Contencioso Administrativo, Seccién Segunda Subseccién A. Consejero
Ponente: Dr. William Hernandez Gémez. Bogota D.C., 6 de septiembre de 2018. Expediente: 11001-03-25-000-
2018-00368-00.Intero; 1392-2018. Demandante: Wilson Garcia Jaramillo. Demandado: Comisidn Nacional de!
Servicio Civil.

% El articulo 152 del Decreto 01 de 1984, incluia el adjetivo "manifiesta infraccion"

% Chinchilla Marin, Carmen. La tutela cautelar en la nueva justicia administrativa, Madrid, Civitas, 1991, p. 128,
citada por Daniela S. Sosa y Laura E. Giménez, Régimen cautelar en el proceso contencioso administrativo de
Coérdoba. Biblioteca juridica virtual del Instituto de Investigaciones juridicas de la UNAM,
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/biv/libros/7/3282/8 pdf. Consultado el 30 de julio de 2018.

38 Chinchilla Marin, Carmen “Las medidas cautelares en el proceso contenciosc administrativo en Espafia”, p.
156, en la publicacién "Las medidas cautelares en el proceso administrativo en Iberoamérica”, Asociacion de
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IIl.4.8. Ahora bien, la vision anterior ha sido compartida por esta Seccidn, que en el
auto de 27 de agosto de 2015%, subray6 lo siguiente:

«[...] En esta providencia no se estd adoptando decisién de fondo, pues lo que se
resuelve es la solicitud de suspensién provisional, la cual se niega mediante auto

interlocutorio, entre ofras razones, porque no se confiquran los requisitos que la
Jurisprudencia y la Doctrina denominan Fumus bonis iuris (apariencia de buen
derecho) v periculum in mora (necesidad de urgencia de la medida cautelar)

[...]» {Subrayado y resaltado fuera de texto).

1.4.9. En igual sentido, en el auto de 6 de septiembre de 2019%°, se indicé lo
siguiente:

«[...] A_su turno, el articulo 231 de¢|l CPACA., definié que, para decretar una
medida cautelar, incluida la suspensién provisional, se deben reunir los
siquientes requisitos, a saber: (i) fumus boni_iuris, o aparigncia de buen
derecho, {it) pericu/um in mora, o perjuicio de la mora, y. {iii) la_ponderacién de

intereses.

lIl.4.10. Por su parte, la doctrina se ha pronunciado en relacion con los requisitos
para adoptar las medidas cautelares, en la siguiente forma:

«[...] Lo anterior quiere significar que el marco de discrecionalidad del juez no debe
entenderse como de arbitrariedad, razén por la cual le es exigible la adopcién de una
decision judicial suficientemente motivada, conforme a los materiales juridicos
vigentes y de acuerdo con la realidad factica que la hagan comprensible
intersubjetivamente para cualquiera de los sujetos protagonistas del proceso vy,
ademas, que en ella se refleje la pretension de justicia, por lo que es sable entender
que en el escenario de las medidas cautelares el juez se enfrenta a la exposicion de
un razonamiento en donde, ademas de las medidas cautelares el juez se enfrenta a la
exposicion de un razonamiento en donde, ademés de verificar los elementos

tradicionales de procedencia de toda cautela, es decir el fumus boni iuris v el
periculum_in mora, debe proceder a_un estudio de ponderacién y sus
subprincipios integradores de idoneidad, necesidad y proporcionalidad stricto
sensuy, ya gue se trata, antes que nada, de un ejercicio de razonabilidad [...]»*

(Subrayado y resaltado fuera de texto).

«[...] 5. REQUISITOS PARA EL DECRETO DE MEDIDAS CAUTELARES [...] En el
estudio de los requisitos para decretarlas, inicia el articulo 231 que cuando se
pretenda la nulidad de un acto administrativo, procede la suspensién provisional de

Magistrados de Tribunales Contencioso Administrativos en los Estados Unidos Mexicanos, México 2009,
tomado el 30 de julio de 2018.

Pagina electronica: https://es scribd.com/document/209225123/Las-Medidas-Cautelares-en-El-Proceso-Administrativo-
en-lheroamerica

¥ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Consejera ponente: Maria
Elizabeth Garcia Gonzélez. Bogota, D.C., 27 de agosto de 2015. Radicacidon namero: 11001-03-24-000-2015-
00194-00. Actor: Marco Fidel Ramirez Antonio. Demandado: Ministerio de Salud y Proteccion Social.

“0 Consejo de Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Consejero ponente: Oswaldo
Giraldo Lépez. Bogotd, D.C., seis (6) de septiembre de dos mil diecinueve (2019). Radicacion numero: 11001-
03-24-000-2019-00022-00. Actor: Parcelacion Santillana de Los Vientos P.H. Demandado: Corporacion
Auténoma Regional Del Valle Del Cauca. Referencia: Nulidad y Restablecimiento Del Derecho.

#1 Bantofimio Gamboa, Jaime Orlando. Compendio de derecho administrativo, Bogota: Universidad Externado
de Colombia. 2017, p. 916-917.
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los efectos del mismo, por violacion de las disposiciones invocadas en la demanda, o
en la solicitud separada, cuando la violacién surja del analisis dei acto demandado y
su confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas o del estudio de
las pruebas allegadas con la solicitud. Con esta redaccién desaparece la violacién
directa o manifiesta y se le da al juez la posibilidad de elucubracién, para que
utilice la férmula universal del uso del buen derecho, mucho més cuando se
trate de un {sic) accién de nulidad y restablecimiento del derecho, ya que en
este evento ademadas, el Juez tendrd gque exigir, al menos sumariamente, la
prueba del perjuicio ocagionado con la expedicién del acto administrativo
cuestionado, pero iqualmente y con el principio fumus boni iuris tomara la
decisién de suspender o no los efectos de dicho acto [...]»*2.

Il.4.11. De acuerdo con lo anterior, no puede sefialarse que unos son los requisitos
para decretar la suspension provisional de los efectos de los actos administrativos y

otros que corresponden a las demas cautelas.

ll.4.12. Al respecto, es posible afirmar que el legislador establecié, para el caso de
la suspensidn provisional de los efectos de los actos administrativos, el requisito de
la apariencia de buen derecho — fumus boni iuris — que corresponde a la acreditacién
- preliminar — de la viclacion de las disposiciones invocadas — en la demanda ¢ en
la solicitud que se realice en escrito separado - surgida de su confrontacién con los
actos administrativos enjuiciados o del estudio de las pruebas allegadas con la
solicitud — apariencia de ilegalidad -.

1.4.13. Ahora bien, resulta inherente a la cautela de suspensién provisional el
requisito del perjuicio de la mora — periculum in mora — en tanto que no puede
permitirse y resulta perjudicial para el interés general y el Estado de Derecho, que
un acto administrativo catalogado — inicialmente — como contrario al ordenamiento
juridico, siga surtiendo sus efectos mientras se decide en forma definitiva el proceso
en el cual esta siendo enjuiciado, lo cual hace pertinente una decisién provisional

en tiempo justo.
IV. EL CASO CONCRETO

IV.1. Los accionantes de los dos expedientes acumulados solicitan la suspension
provisional del articulo 8° (parcial) y del paragrafo del articulo 9° del Decreto

42 Cuevas Cuevas, Euripides de Jesus. Medidas cautelares en el CPACA y el CGP, en Cédigo General del
Proceso, Bogota: Instituto Colombiano de Derecho Procesal. 2014, p. 474-475.
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1479 del 5 de agosto de 2014 “Por ef cual se reglamenta el articulo 19 de la Ley 1702
de 2013 y se dictan otras disposiciones”, acto administrativo expedido por la
Presidencia de la Republica y el Ministerio de Transporte.

Para este Despacho el problema juridico a resolver se contrae a determinar si las
los efectos juridicos de las disposiciones reprochadas deben ser suspendidos
provisionalmente, por ser contrarios a los articulos 189 de la Constitucién Politica
(numeral 11) y 19 de la Ley 1702 de 2013 “Por /a cual se crea la agencia nacional de
seguridad vial y se dictan otras disposiciones”. |.o anterior, por cuanto el Gobierno
Nacionat: (i) se excedi6é (art. 8°) en el ejercicio la potestad reglamentaria que le
fuere atribuida, al incluir hipétesis nuevas y diferentes a las establecidas en el
articulo 19 de la Ley 1702 de 2013, para efectos de ordenar la suspensién
preventiva de la habilitacién de los organismos de apoyo a las autoridades de
transito; y (ij) determiné que la suspension de habilitacién de tales organismos
(paragrafo del articulo 9°), procederia por el término minimo de 6 meses y hasta por
24 meses cuando se compruebe ia comisién de una de las faltas establecidas en el
articulo 19 de la Ley 1702 de 2013; dado que dicha materia debié haber sido
regulada mediante una ley expedida por el Congreso de la Republica.

IV.2. Reparos a la expresion subrayada del articulo 8° del Decreto 1479 de2014

El primer reparo que exponen los demandantes, como se anuncié lineas atras, esta
relacionado con la expresién mediante la cual se incluyen nuevas causales de
suspensién de la habilitacién de los organismos de apoyo al transito, diferentes a
las establecidas en el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013; dicha expresion esta
contenida y subrayada en el articulo 8° del Decreto 1479 de 2014, disposicién que
es del siguiente tenor:

«[...] Articulo 8°. Suspensién preventiva. En ejercicio de la competencia que le
asigna el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013, la Superintendencia de Puertos y
Transporte podra ordenar la suspension preventiva de la habilitacién de un organismo
de apoyo al transito, hasta por el término de seis (6) meses, prorrogables por otro

periodo igual, guando se establezca que el servicio o la continuidad del mismo
pueden verge alterados; cuando se ponga en riesgo a los usuarlos, o cuando se

pueda afectar o poner en riesqo el material probatorio para las actuaciones en
curso (subrayas y negrillas fuera de texto).
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11001-03-24-000-2018-00200-00 (acumulados)
Demandantes: D{EGO ALEJANDRO PEDRAZA SANDOVAL,
ALFONSO VELASCO REYES Y OSCAR BLANDQN GARIBELLO,
Y CARLOS JESUS QUINTANA MUNOZ

IV.2.1. Expediente 11001-03-24-000-2018-00346-00

Los demandantes sefialan que el Gobierno Nacional, con ocasi6én de la
reglamentacion del 19 de la Ley 1702 de 2013, concretamente, en lo que hace
referencia al articulo 8° del Decreto 1479, incurrié en un exceso en el ejercicio de la
potestad reglamentaria, en tanto incluyé nuevas hipdtesis o causaies mediante las
cuales, la otrora Superintendencia de Puertos y Transportes, hoy Superintendencia
de Transporte, puede ordenar la suspensién preventiva de la habilitacién de un
organismo de apoyo y de fransito, hipbtesis que considera diferentes a las
establecidas en la norma legal (art.19 de la Ley 1702).

En tal sentido, los demandantes exponen que el articulo 19 de ia Ley 1702
preceptia que la autoridad que haya otorgado la habilitacion o el superior
inmediato, podra ordenar la suspension preventiva de la habilitacidon de los
organismos de transito y de apoyo, cuando se presenten las siguientes hipétesis:

() Cuando se haya producido alteracion del servicio y la continuidad del

mismo ofrezca riesgo a los usuarios.

(i) Cuando se haya producido alteracién del servicic y la continuidad del

mismo pueda facilitar la supresion del material probatorio para la
investigacion.

(iii} Cuando se haya producido alteracién del servicio y la continuidad del
mismo puede facilitar la alteracién del material probatorio para la

investigacion.

Mientras que el articulo 8° del Decreto 1479 de 2014 establece que la
Superintendencia de Puertos y Transporte (hoy Superintendencia de Transporte)
podra ordenar la suspension preventiva de la habilitacion de un organismo de
apoyo de apoyo y de transito, en los siguientes eventos:




27

Radicacién: 11001-03-24-000-2018-00346-00 y
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(i) Cuando se establezca que el servicio pueda verse alterado.

(i) Cuando se establezca que la continuidad del servicio pueda verse
alterado.

(iii) Cuando se ponga en riesgo a los usuarios.

(iv) Cuando puedan afectar 0 poner en riesgo el material probatorio para las

actuaciones en curso.

Es asi como los demandantes coligen que el articulo 8° (parcial) del Decreto 1479

de 2014, fija nuevas hipdtesis para que proceda de la orden de suspension
preventiva, pues, en su , se establece un nuevo evento, pues mientras el
Legislador, en el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013, impone que, efectivamente,
“se haya producido la alteracién del servicio y que su contj_rzgacién ofrezca riesgo

para los usuarios”’, el precepto demandado sefiala que la suspension podra operar
“cuando se establezca que el servicio o su continuidad puedan verse alterado”.

Los accionantes también aducen que el Legislador, frente al riesgo que corren los
usuarios en relacion con la continuidad de la prestacion del servicio y la posibilidad
de presentarse la supresién o la alteracion del material probatorio para adelantar las
investigaciones del caso, exigid que en tales eventos debia verificarse que, “en
realidad, se haya producido la alteracién del servicio” y no que, eventualmente,

pueda verse afectado. Es decir, en su concepto, el precepto acusado desnaturaliza

tal exigencia, puesto que modifica su alcance al eliminar la constatacién de que la
alteracion del servicios se haya producido y, en cambio, introduce la posibilidad de
que dicho servicio pueda ¢ no verse alterado.

En la misma linea de argumentacién, anotan que la disposicién enjuiciada suprime
la exigencia de verificar, en todos los eventos, la ocurrencia de la alteracién del

servicio; configurandose de esa manera el reparo de la norma acusada (articulo 8°
parcial del Decreto 1479), en cuanto al exceso en el ejercicio de la potestad
reglamentaria respecto del pluricitado articulo 19.

3z
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Radlcacién: 11001-03-24-000-2018-00346-00 y
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IV.2.2. Expediente 11001-03-24-000-2018-0200-00

Al respecto, cabe resaltar que la parte demandante ni en el libelo de la demanda ni
en la mencionada solicitud de suspension provisional hizo acusaciones especificas
frente a lo preceptuado en el articulo 8° del Decreto 1479 de2014.

IV.2.3. En ese ordén de ideas, para efectos de resolver la prosperidad o no de la
suspension provisional solicitada en relacion con el articulo 8° (parcial) del Decreto

1479 de 2014, el Despacho considera pertinente, hacer una confrontacién entre la

disposicion legal que fue objeto de reglamentacion y la norma reglamentaria
expedida por el Ministerio de Transporte:

Ley 1702 de 2013

Decreto 1479 de 2014

«[...] Articulo 18. Causales de Suspensién
y Cancelaciéon de ia Habilitaclon de
Organismos de Apoyo y de Transito.
Reglamentado por el Decreto Nacional 1479
de 2014. Procedera la suspension vy
cancelacidn de la bhabilitacibn de los
organismos de apoyo por parte de la
autoridad que la haya otorgado o por su
superior inmediate cuando se incurra en
cualquiera de las sigujentes faltas:

1. No mantener |a totalidad de condiciones de
la habilitacion, no obtener las certificaciones
de calidad ¢ perder temporalmente alguna de
las exigencias previas a la habilitacion.

2. Cuando su actividad u omisién haya puesto
en riesgo o causado dafios a personas y/o
bienes.

3. Cuando la actuacion de sus empleados
durante el servicio encuadre en delitos contra
la Administracion Publica y estas actuaciones
no hayan objetc de control interno del
organismo, se entendera por publica todas las
funciones a cargo de la entidad, para efectos
administrativos, fiscales, disciplinarios vy
penales.

4. Alterar ¢ modificar la informacién reportada
al RUNT o poner en riesgo la informacién de
este.

5. Expedir certificados en categorias ©
servicios no autorizades.

«[...] Articulo B°. Suspensién preventiva.
En ejercicio de la competencia que le asigna
el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013, la
Superintendencia de Puertos y Transporte
podra ordenar la suspension preventiva de la
habilitacién de un organismo de apoyo al
transito, hasta por el término de seis (6)
meses, prorrogables por otro periodo igual,
cuando se establezca que el servicio o la
continuidad del mismo pueden verse
alterados: cuando se ponga en rlesgo a
los usuarios, o cuando se pueda afectar o

poner en riesgo el material probatorio para
las_actuaciones en curso (subrayas y

negrillas fuera de texto).

En todo caso, sera el Ministerio de Transporte
la entidad competente para expedir el acto
administrativo por medio del cual se dé
cumplimientoc a Ilo ordenado por la
Superintendencia.
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6. Faciltar a terceros los documentos,
equipos o implementos destinados al servicio
o permitir el uso a aquellos de su razén social
por tercercs.

7. Abstenerse injustificadamente de prestar el
semnvicio.

8. Expedir certificados sin comparecencia del
usuario.

9. Vincular personal que no retna los
requisitos de formaciébn académica y de
experiencia exigidos, cuando los documentos
presentados no sean veridicos, reemplazar el
personal sin aviso al Ministerio de Transporte
o mantenerlc en servicio  durante
suspensiones administrativas, judiciales o
profesionales.

10. Reportar informacion desde sitios o
instalaciones no autorizados.

11. No hacer los reportes e informes
cbligatorios de acuerdo con lo gue sobre el
particular sefialen el Ministerio de Transporte
y la Superintendencia de Puertos Transporte.

12. Alterar los resultados obtenidos por los
aspirantes,

13. No reportar ia informacion de los
certificados de los wusuarios en forma
injustificada.

14. Variar las tarifas sin informarlo
publicamente y previamente en sus
instalaciones y al Ministerio de Transporte. En
este caso procedera multa de entre 1 y §
salarios minimos legales mensuales por cada
caso.

15. Mantenerse en servicio a pesar de
encontrarse en firme sancidén de suspensién
de la habilitacion. Procederd ademas multa
entre 50 y 100 salarios minimos legales
mensuales vigentes.

16. Abstenerse de reportar por escrito a las
autoridades competentes las inconsistencias
que se presenten en la informacién aportada
por el usuario o en la percibida durante los
Servicios.

17. No atender el régimen de prohibiciones
sefialadc en las normas legales vy
reglamentarias.
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18. No atender los planes de mejoramiento
que sefalen las autoridades de control y
vigilancia.

18. Permitir la realizacion de tramites de
transito sin el paz y salvo expedido por el
Sistema Integrado de Informacion de Multas y
Sanciones por Infracciones de Transito.

La suspensién podrd ordenarse también
preventivamente cuando se  haya
producido alteracidn del servicio y la
continuidad del mismo ofrezca riesgo a los
usuarios o pueda facilitar la supresién o
alteracién del material probatorio para la
investigacién.

[-.-]
El procedimiento sancionatorio sera el

sefialado en el Cddigo Contencioso
Administrativo.

[...]»

IV.2.4. Una vez re\}isadas las dos disposiciones transcritas, e! Despacho advierte
que el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 establecié que la autoridad que haya
otorgado la habilitacion de los organismos de apoyo a las autoridades de transito o
su superior inmediato, podra ordenar la suspension preventiva de los mismos, en
los siguientes eventos: (1) cuando se haya incurrido en una serie de faltas; (ii) o
cuando se haya producido una la alteracion del servicio; (iii) cuando la continuidad
del servicio ofrezca riesgo a los usuarios; y (iv} o cuando su funcionamiento pueda
facilitar la supresién o alteracién del material probatorio para la investigacion.

Por su parte, la norma acusada del decreto reglamentario (art.8° parcial) sefiala que
la Superintendencia de Puertos y Transporte, podra, iguaimente, ordenar la
suspension preventiva de la habilitacién de un organismo de apoyo al transito,
hasta por el termino de seis (6) meses, prorrogables por otro periodo igual, cuando
a se establezca: (i) que el servicio o la continuidad del mismo pueden verse
alterados; (ii) cuando se ponga en riesgo a los usuarios; y (iii) o cuando se pueda
afectar o poner en riesgo el material probatorio para la continuidad de las
actuaciones en curso.
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IV.2.,5. Para desatar el problema juridico propuesto este Despacho advierte, de
manera preliminar, que no estd demostrado, en sentido estricto, que la disposicidon
reprochada del decreto reglamentario, haya introducido una nueva “hipétesis”,
diferente a las consagradas en el articulo 19 de la Ley 1702 de 2014 y que las
expresiones enjuiciadas, no estén acordes con lo plasmado por el Legislador en
dicha norma legal.

Al respecto, el Despacho considera que debe tenerse en cuenta, en primer lugar, lo
establecido en el articulo 22 de la Ley 1702 de 2014 que a la letra dice:

«[...] Articulo 22. Reglamentacién. El Gobierno Nacional tendra un plazo no mayor a
seis (6) meses para expedir los Actos Administrativos requeridos para la
reglamentacion de la presente ley y para implementar y poner en funcionamiento la
Agencia Nacional de Seguridad Vial (ANSV) [...]».

En tal sentido, no estd en discusion que el Gobierno Nacional estaba plenamente
autorizado para reglamentar todo el articulado de la Ley 1702 de 2014, incluido el
articulo 19 referido a las “Causales de Suspensién y Cancelacién de la Habilitacion de
Organismos de Apoyo y de Transito”, tal como lo sefiala la parte considerativa del
Decreto 1479 de 2014, el cual establece, entre otras consideraciones, las

siguientes:

«[...] Que la Ley 1702 de 2013, otorgd a la Superintendencia de Puertos y Transporte
la facultad de intervenir a los Organismos de Transito que incurran eh la comision de
las faltas seftaladas en los numerales 2, 4, 5, 6, 7, 11, 14 y 19 del artlculo 18, y creé
las figuras de suspension preventiva, definitiva y cancelacién de la habilitacién de los
organismos de apoyo, cuando quiera gue los mismos incurran en dichas causaies.

Que el articuio 22 ibldem, faculté al Gobiernc Nacional para reglamentar lo necesario
a fin de materializar y dar cumplimiento a lo establecido en la Ley 1702 de 2013 [...]».

Dicha autorizacién para reglamentar la medida de suspensién preventiva de la
habilitacién de los organismos de apoyo, tiene estrecha relacidn con lo preceptuado
en la Constitucién Politica y en la Ley 769 de 6 de julio de 2002 “Por la cual se expide
el Codigo Nacional de Transito Terrestre y se dictan otras disposiciones”, en cuanto hace
referencia a la naturaleza, funciones y control y vigilancia de los organismos de
apoyo a las autoridades de transito.
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Es asi como el articulo 24 de la Constitucién Politica, establece el derecho que
tienen los colombianos a circular libremente por el territorio nacional y, por su parte,
el Codigo Nacional del Transporte sefiala que, para garantizar la seguridad y la
adecuada prestacion de esta actividad, la actividad de transito y transporte esta
sujeta a la intervencién y reglamentacién por parte de las autoridades de transito. A
su vez, este Ultimo estatuto establece que, determinadas funciones de transito

puedan ser delegadas a organismos de apoyo a las autoridades de transito, o
acordada su realizacién, mediante convenios con dichos organismos de apoyo.

Se tiene, entonces, que el Codigo Nacional de Transito establece en los parégrafos
1° y 3° del articulo 3°4® lo siguiente:

«[...] PARAGRAFO 1o0. Las entidades publicas o privadas a las que mediante
delegacién o convenio les sean asignadas determinadas funciones de transito,

constituiran organismos de apoyo a las autoridades de trénsito.

[...] PARAGRAFO 30. Las Autoridades, los organismos de transito, las entidades
publicas o privadas que constituyan organismos de apoyoc seran vigiladas y
controladas por la Superintendencia de Puertos y Transporte.

Lo anterior conduce al Despacho a concluir que, las funciones atribuidas a los
organismos de apoyo a las autoridades de transito, tienen un rango muy importante
dentro del desarrollo de esta actividad, pues tales organismos tienen Ia
responsabilidad de garantizar que la actividad de transito y transporte se desarrolle
en condiciones de calidad y seguridad, y, por tanto, cualquier prevencion en esta
materia es bien recibida, pues esta en juego el disfrute en del derecho de todos los
ciudadanos a circular por todo el territorio nacional en condiciones 6ptimas y

seguras.

IV.2.6. Entrando en el asunto sub examine, esta visto que el Legislador se ocupé de
desglosar las faltas y eventos por los cuales la autoridad de transito debia proceder
a suspender preventivamente la habilitacion de los organismos de apoyo a dichas
autoridades, y dentro de estas causales sefialé no sdlo las que se presentan «]...]

cuando se haya producido alteracion del servicio y la continuidad del mismo ofrezca riesgo
a los usuarios 0 pueda facilitar la supresién o afteracién del material probatorio para la

43 Qe se ocupa de determinar “que son autoridades de trénsito”.
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investigacién [...]»*, sino que también aludio, claro estd, a algunas situaciones de
peligro como las sefaladas en los numerales 2° y 4° y en la parte final de dicho
articulo 19. Dichos numerales son del siguiente tenor:

«[...] 2. Cuando su actividad u omisién haya puesto en riesgo o causade dafos a
personas y/o bienes.

(-]

4. Alterar o modificar la informacién reportada al RUNT o poner en riesgo la
informacién de este [...]».

«[...] La_ suspension podra ordenarse también preventivamente cuando se haya
producido alteracién del servicio v {a continuidad del mismo ofrezca riesgo a

los usuarios o pueda facilitar la supresién o alteracién del material probatorio
para la investigacion [...]».

IV.2.7. Por lo anteriormente expuesto, el Despacho considera que la expresién
utilizada en el articulo 8° del Decreto 1479 de 2014, para efectos de la suspensién
preventiva de la habilitacién de un organismo de apoyo, es decir, «[...] cuando se
establezca que el servicio o la continuidad del mismo pueden verse alterados; cuando se
ponga en riesgo a los usuarios, 0 cuando se pueda afectar o poner en riesgo el material
probatorio para las actuaciones en curso [...]», puede considerarse como un desarrollo
de los numerales citados, y se encuentra acorde con la voluntad que inspird al
Legislador, en el sentido de consagrar la figura la suspension preventiva de la
habilitacion de los organismos de apoyo tanto para los eventos en que “se haya
producido la alteracién del servicio”, como también cuando con las actuaciones del
organismo de apoyo el servicio “pueda verse alterado’.
. f

IV.2.8. En conclusién, en una andlisis inicial de la controversia, el Despacho
considera que del contenido de los apartes del articulo 8° del Decreto 1479 de
2014 cuya suspension se solicita, no se vislumbra un exceso en el ejercicio de la
potestad reglamentaria y que el acto acusado no contradice las normas invocadas
como violadas, pues se entiende que la expresidn acusada desarrolla y
complementa la ley reglamentada, con miras a asegurar su cabal ejecucién desde
una vision netamente preventiva; no obstante, sera en la sentencia que ponga fin a
este litigio en donde se defina la interpretacion de las norma cuya suspension se

“4 Articulo 19 de la Ley 1702 de 2013. .

35
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solicita y, es por ello, que dicho reparo no habilita el decreto de la medida cautelar
deprecada.

IV.3. Reparos al paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 da 2014

El otro reparo que exponen los demandantes esta relacionado con el término de
duracion de la suspension de habilitacion de los organismos de apoyo al transito
que se consagra en el paragrafo del articuio 9° del Decreto 1479 de 2014, norma
que a la letra dice:

«[...] Articulo 9°. Suspension o Cancelacién de la habilitacién. La suspensién o
cancelacion de la habilitacion de los organismos de apoyo al transito procedera una
vez agotado el procedimiento Sancionatorio previsto en el Capitulo Il del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, siempre que se
logre establecer, por parte de la Superintendencia de Puertos y Transporte, la
ocurrencia de las causaies establecidas en el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013.

Paragrafo: La suspension de la habllitacién procedera por el término minimo de

6 meses y hasta por 24 meses, periodo que se graduaré teniendo en cuenta los
criteriog_previstos en el articulo 50 de la lev 1437 de 2011 [..]» (subrayas y

negrillas fuera de texto).

IV.3.1. Expediente 11001-03-24-000-2018-00346-00

Frente al paragrafo enjuiciado, los accionantes aducen que el Gobierno Nacional
incurrié en un exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria, por cuanto regulé
un tema que le estaba reservado al legislador, como lo es, la fijacion dei término,
duracion o cuantia de las sanciones administrativas.

Al respecto, sefialan que dicha disposicion se expidié para reglamentar el articulo
19 de la ley 1702 de 2013, norma que consagra las causales de suspensién y de
cancelacion de habilitacion de los organismos de apoyo de apoyo al transito; sin
embargo, dicha disposicién guardé silencio respecto del quantum de la sancién o de
la duracién de la suspensién de la habilitacion.

Por lo tanto, consideran que el exceso en los limites de la potestad reglamentaria
se configura, en tanto el Gobierno Nacional, en la disposicion acusada (paragrafo
del articulo 9°), estableci6 la duracion de la sancién, a pesar de que el articulo 19
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ejusdem no determind nada al respecto. Para sustentar su afirmacién, los
accionantes citan varios apartes jurisprudenciales en su escrito, emanados del
Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, que tratan sobre los limites de la
potestad reglamentaria.

Asimismo, ponen de presente que el principio de legalidad y reserva de ley en
materia de derecho administrativo sancionatorio tiene su sustento en los articulos 6°
y 29 de la Constitucién Politica, y resaltan, a la luz de la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, que «[...] en el derecho administrativo sancionador el principio de
legalidad exige que directamente el legislador establezca, como minimo, los elementos
basicos de la conducta tipica que seré sancionada, las remisiones normativas precisas
cuando haya previsto un tipo en blanco o los criterios por medio de los cuales se pueda
determinar con claridad la conducta, al igual que exige que en la ley se establezca también
fa sancion que sera impuesta o, igualmente, los criterios para determinaria con claridad
[...]»%.

IV.3.2. Expediente 11001-03-24-000-2018-0200-00

En la solicitud de medida cautelar presentada, el demandante pone de presente lo
siguiente:

«{...] el Ejecutivo invadic de manera irregular la érbita del Legislativo, al modificar de
manera radical y ostensible el espiritu y proposito original en la expedicién de la ley
1702 de diciembre 27 de 2013, otorgandole unas facultades a la Superintendencia de
Puertos y Transporte, que si bien le competen en cuanto al control y vigilancia, no le
corresponden para actuar de manera discrecional y lesiva como en efecto lo ests
gjerciendo, haciendo mas gravosa las sanciones a los Organismos de Apoyo con la
suspension de la habilitaciéon por cualguier causa de las enumeradas, sin atender la
graduacion de las faltas conforme el Articulo 50 de la ley 1437 de 2011 en términos
de la gravedad de la falta cometida, sino en funcién del periodo de tiempo partiendo
de un minimo de seis meses y hasta veinticuatro meses.

[-]

Proceder de esta manera por parte de la Superintendencia de Puertos y Transporte,
esta afectando derechos fundamentales como es el caso del Derecho al Trabajo,
pues la suspension minima de seis meses es equivalente en la practica al cierre
definitivo del establecimiento por desequilibrio econémico que se produce al impedir

4 Corte Constitucional, Sentencia C-406/04. Referencia; expediente D-4874. Demanda de inconstitucionalidad
contra los articulos 12, numeral 3, literal b) de la Ley 32 de 1979 “Por la cual se crea la Comisién Nacional de
Valores y se dictan otras disposiciones”; 8°, numeral 4 del Decreto Ley 1172 de 1980 "Por el cual se regula la
actividad de los Comisionistas de Bolsa™ y 6°, literal b) de la Ley 27 de 1980 "por la cual se dictan normas en
relacion con las bolsas de valores, el mercado publico de valores, los depésitos centralizados de valores y las
acciones con dividendo preferencial y sin derecho de voto”. Actor: Angela Maria Murioz Carrillo. Magistrada
Ponente: Dra. Clara Inés Vargas Hernandez. Bogota, D. C., cuatro (4) de mayo de dos mil cuatro (2004).

\3e



36

Radicacion: 11001-03-24-000-2018-00346-00 y
11001-03-24-000-2018-00200-00 (acumulados)
Demandantes: DIEGO ALEJANDRO PEDRAZA SANDOVAL,
ALFONSO VELASCO REYES Y OSCAR @LAND_ON GARIBELLO,
Y CARLOS JESUS QUINTANA MUNOZ

la prestacion del servicio y por ende la generacion de ingresos, lo que obliga de
hecho a liquidar al personal que labora en los Organismos de Apoyo, pues es
imposible soportar la carga laboral y administrativa sin ningtin ingreso [...]»%.

Finalmente, cabe anotar que en los dos expedientes en examen, el Ministerio de
Transporte, en su condicién de ente demandado, adujo que la «[...] intencién del
gjecutivo estuvo dirigida a establecer un término para la suspensién de la habilitacion de
los organismos de apoyo al transito, ya que la ley en forma general y de manera abstracta
habia contemplado la sancion pero no habfa detallado el plazo de la misma, por lo que era

necesario para su aplicacion practica establecer un término que oscilara entre un minimo y

un méximo [...]»4".

IV.3.3. Para efectos de resolver los reparos al paragrafo del articulo 9° del Decreto

1479 da 2014, el Despacho procede a hacer las siguientes precisiones:

El articulo 9° del citado decreto sefiala que la suspensién o cancelacion de la
habilitacién de los organismos de apoyo al transito procedera una vez agotado el
procedimiento sancionatorio previsto en el Capitulo Il del Cédigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, siempre que se logre establecer,

por parte de la Superintendencia de Puertos y Transporte, la ocurrencia de las
causales establecidas en el articulo 19 de fa Ley 1702 de 2013

Por su parte, el paragrafo enjuiciado prevé que la suspensién de la habilitacién de
los organismos de apoyo al transito procedera por el término minimo de 6 meses y

hasta por 24 meses, periodo que se graduara teniendo en cuenta los criterios

previstos en el articulo 50 de la ley 1437 de 2011.

Cabe resaltar que el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 - objeto de reglamentacion
por el Decreto 1479 de 2014 -, establece las causales que permiten la imposicion
de las sanciones de suspension y de cancelacion de la habilitacion de organismos
de apoyo y de transito y, a su vez, en el penultimo inciso de dicho articulo, indica
que el procedimiento sancionatorio a seguir, «[...] serd el sefialado en el Cédigo

Contencioso Administrativo[...]».

4 Folios25. Cuaderno No. 1. Solicitud de Medida Cautelar.
47 Folio 96. Cuademo medida cautelar.
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IV.3.4. Por lo anteriormente expuesto, el Despacho advierte que el legislador
(articulo 19 de la Ley 1702), en lo que hace referencia a la aplicacion de la medida
de suspension de la habilitaciéon de los organismos de apoyo al transito, se remitié a
lo preceptuado en el procedimiento administrativo sancionatorio establecido en el
Cédigo Contencioso Administrativo — CCA, hoy Cbédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - CPACA,*® tramite administrativo
que debe seguirse por parte de la Superintendencia de Puertos y Transporte (hoy
Superintendencia de Transporte).

Siendo’ asi las cosas, es menester reiterar que esta Corporacion, en multiples
decisiones judiciales y en asuntos similares y relacionados con la adopcién de
procedimientos administrativos, con independencia de que éstos sean generaies o
especiales, ha sefialado que su regulacién, de forma exclusiva, corresponde al
legislador, y no a la autoridad administrativa, en razén a lo normado en el articulo
150 (numeral 2) de la Carta Politica, que dispone:

«[...] ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas
ejerce las siguientes funciones;

[...] 2. Expedir cédigos en todos los ramos de la legislacién y reformar sus
disposiciones [...]».

En esta linea de analisis esta Seccidn, en sentencia de 3 de abril de 201449,

haciendo referencia a otras decisiones judiciales, indico lo siguiente:

«[...] El articulo 150 de la Carta Politica, en su_numeral 2, asigna de manera
exclusiva a la Rama Legislativa del Poder Piiblico la funcién de expedir cédigos

en todos los Ramos de la Legiglacién y reformar sus disposiciones, dentro de ella
los procedimientos administrativos.

Para la Sala, no admite discusién que la competencia para establecer los
procedimientos administrativos que comprometan o condiciongn las garantias
propias del derecho fundamental al debldo procesc entre Administracién y
Administrado, en este caso, entre una entidad del Estado y los organismos que
conforman el Sistema Nacional del Deporte, corresponde a la_orbita exclusiva ¥

8 CPACA - ARTICULO 19. CAUSALES DE SUSPENSION Y CANCELACION DE LA HABILITACION DE

ORGANISMOS DE APOYO Y DE TRANSITO [...] Ef procedimiento sancionatorio seré el seftalado en el Caédigo
Contencioso Administrativo [...]».

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Bogota, D. C., tres (3) de abril
de dos mil catorce (2014). Consejera Ponente Doctora Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.Ref. Expediente nim.

2011-00256-00. Accion: Nulidad. Actora: Federacién Colombiana de Fitbol.
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excluyente del Legiglador. Asi lo ha sostenido en forma reiterada esta Seccién en las
sentencias que la parte actora cita en su demanda, entre otras, al igual que lo ha
precisado la Corte Constitucional, en los siguientes términos [...]»%%;

IV.3.5. En este orden de ideas, el Despacho considera que el paragrafo del articulo

9° del Decreto 1479 de 2014 al establecer un_término minimo (6 meses)} y

maximo (24 meses) para la duracion de la suspensiéon de la habilitacién a los

organismos de apoyo al transito, se excedid en el ejercicio de la potestad
reglamentaria y violé el principio de reserva legal en materia en materia
sancionatoria. De alli que resulte importante citar lo que respecto de este principio
ha dicho la Corte Constitucional al sefialar:

«[...] La reserva de ley consagrada en el Articulo 150 de la Constitucién Paolitica,
supone que la estipulacién de las conductas sancionables en materia administrativa,
concierne a la funcién exclusiva del Congreso de la Repudblica. No obstante, por
razones de especialidad es posible asignar al ejecutivo mediante la expediciéon de actos
administrativos de caracter general la descripcion detallada de las conductas, siempre y
cuando los elementos estructurales del tipo hayan sido previamente fijados por el
legislador y sin que en ningin caso ias normas de caracter reglamentario puedan
modificar, suprimir o contrariar los postulados legales y, menos aun, desconocer las
garantias constitucionales de legalidad y debido proceso. Al legislador no le esta
permitido delegar en el ejecutivo la creacién de prohibiciones en materia sancionatoria,
salvo que la ley establezca los eglementos esenciales del tipo, estos son: (i) la
descripcién de la conducta o del comportamiento que da lugar a la aplicacién de la
sancion, (ii) la determinacién de la sancion, incluyendo el término o la cuantia de la
misma, (iii) la autoridad competente para aplicarla y {iv) el procedimiento que debe
seguirse para su imposicion.

Todo lo cual, apunta a la garantia de que es la ley, y no el operador juridico, quien
determina cudles conductas son sancionables y, para lo cual, los tipos sancionatorios
deben ser redactados con la mayor claridad posible, de tal manera, que tanto su
contenido como sus limites se deduzcan del tenor de sus prescripciones [...]»%!
(subrayas fuera de texto).

Se tiene, entonces, que si bien el legislador establecié con precision y detalle las
causales de suspensién de la habilitacién de los organismos de apoyo al transito,
en ningun caso sefialé el plazo de duracién ni indicd limites temporales para la
imposicion de la misma, y en lo que se refiere a su aplicacién, Unicamente se
remitié a lo preceptuado en el procedimiento sancionatorio establecido en el CCA,
hoy CPACA.

50 Sentencia C-252 de 1994. Magistrados Ponentes: Vladimiro Naranjo Mesa y Antonio Barrera Carbonell.
51 Corte Constitucional. Sentencia C-692 del 18 de noviembre de 2015,
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Por lo anteriormente expuesto, no es de recibo argumentar que el Ejecutivo podia
definir un minimo y un maximo de duracién de la pluricitada suspension, pues como
lo ha sefalado la jurisprudencia citada, al legislador le corresponde establecer los
elementos esenciales del tipo o sancién a imponer, entre los cuales no sélo esta la
descripcion de la conducta o del comportamiento que da lugar a la aplicacién de la
sancion, en este caso de la suspension, sino gue también le atafie la determinacién
del término de su duracion;%? elemento propio del régimen sancionatorio y base del
principio de tipicidad como garantia del derecho fundamental al debido proceso.

En conclusion, en lo que hace referencia al texto del paragrafo del articulo 9° del
Decreto 1479 de 2014, el Despacho considera que la fijacion del término de
duracion la medida preventiva de suspension de la habilitacién de los organismos
de apoyo, debe suspenderse, toda vez que se advierte una violacién al principio de
reserva legal por parte del Gobierno Nacional y, por ende, un exceso en el ejercicio
de la potestad reglamentaria de que tratan el numeral 11 del articulo 189 de la
Constitucion Politica, v el articulo 22 de la Ley 1702 de 2013.

Sin perjuicio de lo anteriormente expuesto, debe indicarse que sera en la sentencia
definitiva que ponga fin a la controversia, en la que se emitira pronunciamiento de
fondo en cuanto a si el principio de reserva legal establecido para definir los
procedimientos administrativos sancionatorios, afecta la competencia de la
Administracion (Gobierno Nacional) para regular un aspecto del tramite, en este
caso, el término de duracion de la suspensién preventiva de la habitacion de los
organismos mencionados.

La Sala Unitaria resalta, eso si, que la suspensién provisional del paragrafo del
articulo 9° del Decreto 1479 de 2014 no conduce a la inaplicacion de la sancion
de suspension de la habilitacion de los organismos de apoyo al transito como
medida correctiva que es, en la medida en que la cautela que se adoptara en esta
decision, unicamente esta relacionada con la imposibilidad que tenia la norma
reglamentaria en determinar un término minimo (6 meses) y término maximo (24

52 Corte Constitucional. Sentencia C-699 del 18 de noviembre de 2015.

VR
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meses) para efectos de la duracidn de la sancion prevista en el articulo 19 de la Ley
1702 de 2013.

Asimismo, cabe anotar que el pronunciamiento de suspension que se emitird
respecto del paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 de 2014, no necesariamente
afectara las sanciones de suspensién de la habilitacion de los organismos de apoyo
al transito que se hayan impuesto por parte de la Superintendencia de Transporte,
teniendo en cuenta que las mismas cuentan, en principio, con soporte legal y
reglamentario y, en todo caso, debera establecerse si las mismas respetaron los
parametros de que trata el articulo 50 del CPACA.

En este mismo sentido, se trae a colacidn un reciente concepto emanando de la
Sala de Consulta y Servicio Civil en el que, al pronunciarse respecto de un asunto
similar al que aqui se estudia, se sefald:

«[...] 3.;La nulidad declarada por el Consejo de Estado sobre el Decreto 3366 de
2003, tiene como consecuencia que en este momento no existen normas de rango
legal no existen normas de rango legal en materia de transporte terrestre publico
{Leyes 105 y 336 de 1996), que tipifiquen las conductas sancionables? [...] La
sentencia de 19 de mayo del 2016 de la Seccién Primera del Consejeo de Estado no
esta referida a la constitucionalidad de las Leyes 105 y 336 de 1996, por lo que las

infracciones y sanciones alll tipificadas estaran vigentes mientras no se deroguen
dichas normas o sean declaradas inexequibles por la Corte Constitucional [...]»%
(subrayas fuera de texto).

La precisibn que del alcance hace el Despacho respecto de la medida de
suspension provisional que se decretara, se hace en ejercicio de lo dispuesto por el
articulo 232 del CPACA, norma del siguiente tenor:

«[...] ARTICULO 230. CONTENIDO Y ALCANCE DE LAS MEDIDAS
CAUTELARES. Las medidas cautelares podran ser preventivas, conservativas,
anticipativas o de suspension, y deberan tener relacioén directa y necesaria con las
pretensiones de la demanda. Para el efecto, el Juez o Magistrado Ponente podra
decretar una o varias de las siguientes medidas:

(-]

2. Suspender un procedimiento o actuacidbn administrativa, inclusive de caracter
contractual. A esta medida solo acudira el Juez o Magistrade Ponente cuando no

5 Consejo De Estado, Sala De Consulta y Servicio Civil. Consejero ponente: German Alberto Bula Escobar.
Bogota D.C., cinco (5) de marzo de dos mil diecinueve (2019}, Radicacidn nimero: 11001-03-06-000-2018-
00217-00(2403). Actor; Ministerio de Transporte.
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exista otra posibilidad de conjurar o superar la situacién que dé lugar a su adopcion y,

en todo caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado Ponente
indicara las condiciones o sefalard las pautas que deba observar la parte

demandada para gue pueda reanudar el procedimiento o actuacién sobre la
cual recaiga la medida (subrayas y negrillas fuera de texto) [...]».

IV.4. En conclusién, en lo que guarda relacion con el reparo frente a la expresién
contenida en el articulo 8° del Decreto 1479 de 2014, el Despacho considera que
las partes actoras de los dos expedientes en examen, no cumplieron con la carga
argumentativa y probatoria que lleve a concluir al Despacho, la necesidad e
inminencia de decretar la medida cautelar de suspensién provisional de la
expresion acusada. Lo anterior, por cuanto no se advierte de entrada: (i) la
verosimilitud del derecho invocado o la llamada “apariencia de buen derecho” (fumus
boni iuris) en las solicitudes incoadas, lo cual se traduciria, en Ultimas, en las
probabilidades de éxito de la pretensiones formuladas; y en la (ii) la demostracion
de la existencia de un riesgo por la demora en el tramite procesal hasta que se
adopte una decision definitiva (periculum in mora).

IV.5. En segundo lugar y en relacion con la suspension provisional del paragrafo
del articulo 9° del Decreto 1479 de 2014, se dispondra la medida cautelar
solicitada en razdén a que, en esta etapa inicial de la controversia, el Despacho
encuentra que el Gobierno Nacional infringié el principio de reserva legal y, por
tanto, se excedio en el ejercicio de la potestad regiamentaria, al expedir una
disposicién propia de un procedimiento administrativo sancionatorio, relacionado
con el tiempo de duracidn minimo (6 meses) y maximo (24 meses) de la medida de

suspension preventiva de la habilitacion de los organismos de apoyo al transito.

Por dltimo, la Sala Unitaria precisa que no obstante el anterior pronunciamiento, la
sancion de suspension de la habilitaciéon de los organismos de apoyo al transito de
que trata el mismo articulo 9° del Decreto 1479, contintia vigente, pues tal
correctivo tiene origen legal y debe aplicarse conforme a lo establecido en el
Capitulo Il del CPACA, incluyendo, en cuanto a la graduacién de la sancién, los
criterios que resulten aplicables del articulo 50 de la misma codificacién. Tal
sancion sera procedente si se logra establecer, por parte de la Superintendencia de
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Transporte, la ocurrencia de las causales establecidas en el articulo 19 de la Ley
1702 de 2013.

En mérito de lo expuesto, el Consejero de Estado de la Seccion Primera de

Sala de lo Contencioso Administrativo,
RESUELVE

PRIMERO: NEGAR la suspensién provisional de los efectos juridicos de la
expresion acusada contenida en la parte final del articulo 8° del Decreto 1479 de 5
de agosto de 2014 "Por el cual se reglamenta el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013
y se dictan otras disposiciones”, acto administrativo expedido por la Presidencia de
la Republica y el Ministerio de Transporte, por las razones expuestas en la parte
motiva del presente proveido.

SEGUNDO: SUSPENDER PROVISIONALMENTE los efectos juridicos del
paragrafo del articulo 9° del Decreto 1479 de 5 de agosto de 2014 “Por ef cual se
reglamenta el articulo 19 de la Ley 1702 de 2013 y se dictan otras disposiciones”, acto
administrativo expedido por la Presidencia de la Repulblica y el Ministerio de
Transporte, teniendo en cuenta las precisiones (articulo 230, numeral 2° del CPACA)
y consideraciones expuestas en la parte motiva del presente proveido.

TERCERO: Efectuar las anotaciones secretariales de rigor.

Notifiquese y cumplase,

e

ERRATO VALDES
Consejero\dg Estado

F(2)




