EXCEPCION DE COSA JUZGADA - Probada de oficio / CENTROS DE
RECONOCIMIENTO DE CONDUCTORES - Reglamentacion de las
caracteristicas técnicas de los sistemas de seguridad

[A]si las cosas y teniendo en cuenta que, segun el articulo 189 del CPACA, la
sentencia que niegue la nulidad de un acto administrativo “producira cosa juzgada
erga omnes pero solo en relacidén con la causa petendi juzgada”, la Sala encuentra
procedente declarar de oficio la excepcion sefalada, pues es evidente que no solo
se ataca el mismo acto (la Resolucion No. 7034 de 2012 de la Superintendencia
de Puertos y Transporte), sino que se censura por las mismas razones. En efecto,
la revision del sistema de informacion del Consejo de Estado permite acreditar que
la sentencia de 23 de abril de 2015 se encuentra debidamente ejecutoriada. Se
presentan entonces los dos supuestos previstos para que proceda la cosa
juzgada, a saber: (i) identidad de objeto y de causa petendi y (ii) sentencia previa
de fondo debidamente ejecutoriada. No hay duda entonces que la Sala debe
ejercer sus facultades oficiosas consagradas en el inciso segundo del articulo 187
del CPACA y en el inciso primero del articulo 282 del Cédigo General del Proceso,
para cerrar de tajo la posibilidad de realizar un nuevo pronunciamiento sobre un
asunto ya fallado.

NOTA DE RELATORIA: Ver sentencias Consejo de Estado, Seccién Primera, de
23 de abril de 2015, Radicacion 11001-03-24-2013-00211-00, C.P. Guillermo
Vargas Ayala; de 7 de mayo de 2015, Radicacién
11001-03-24-000-2008-00012-00, C.P. Marco Antonio Velilla Moreno

DESVIACION DE PODER - No se demostré su configuracion / CARGA DE LA
PRUEBA - Corresponde al demandante probar el vicio de nulidad alegado
contra el acto demandado

[E]n aras de acreditar tal vicio en el elemento finalista del acto censurado, el actor
aport6é en la demanda unas pruebas [...] que fueron rechazadas por el Magistrado
Ponente en la Audiencia Inicial por encontrarlas inutiles, impertinentes e
inconducentes [...] Dicha determinacién fue notificada en estrados y no fue
recurrida por la parte afectada, esto es, el actor, sobre quien pesa la carga de
acreditar la configuracion del vicio reprochado (articulo 167 del CGP). Al haber
quedado en firme la denegacion de estos medios probatorios quedd
completamente huérfano de pruebas el sefialamiento elevado, situacion suficiente
para denegar la prosperidad del cargo.

NOTA DE RELATORIA: Ver sentencia Corte constitucional C-456 de 1998, M.P:
Antonio Barrera Carbonell

JUSTICIA CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA - Caracter rogado /| CONTROL
DE LEGALIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS - Se rige por el principio
de justicia rogada / FACULTAD DEL JUEZ CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
— Le esta vedado de estudiar la legalidad de un acto y declarar la ilegalidad
de otro

[L]a parte demandante no presentd cargos especificos frente a ninguna de estas
resoluciones (numeros 191 de 2013, 4205 de 2013 y 5782 de 2013). Todos los
argumentos de la demanda apuntan a controvertir s6lo la primera de las
decisiones administrativas citadas (resolucién 7034 de 2012) [...] Los efectos del
fallo del juez contencioso administrativo a los actos particularmente acusados y
ser presupuesto de la fiscalizacidon que ejerce esta jurisdiccidon, entre otros, el
sefalamiento de las normas violadas y el concepto de la violacion frente a cada



uno de los actos atacados (articulo 162 del CPACA), no puede extender los
efectos de su decision mas alla de aquello que fue objeto directo de su examen.
Toda vez que el control judicial a su cargo exige siempre una censura formulada
en los términos de la ley, dirigida a evidenciar su ilegalidad en concreto, y un
analisis particular de cada acto sujeto a su valoracion, al juez administrativo le esta
vedado estudiar la legalidad de un acto y declarar la ilegalidad de otro. Dado el
caracter rogado de la justicia administrativa, correlato de la presuncién de
legalidad que acompana a los actos de la Administracion en un Estado
democratico de Derecho, mal podrian controlarse decisiones administrativas que
no han sido cuestionadas en concreto y conforme a las exigencias legales por la
parte demandante.

NOTA DE RELATORIA: Sobre justicia Contenciosa Administrativa es rogada, Ver
Sentencias Consejo de Estado, Seccion Primera, de 12 de junio de 2014,
Radicacion  25000-23-24-000-2005-00434-0, C.P. Maria Elizabeth Garcia
Gonzaélez; Seccion Cuarta, Radicacién 25000-23-27-000-2009-00233 01(18551),
C.P: Hugo Fernando Bastidas Barcenas; de 10 de julio de 2014; Radicacion
17001-23-31-000-2010-00091-01(18823) C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas;
de 29 de mayo de 2014; Radicacion 73001-23-31-000-2010-00391-01(18738),
C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas; Seccion Quinta, de 20 de noviembre de
2015, Radicacién 08001-23-31-000-2011-01484-00, C.P Alberto Yepes Barreiro; y
Sobre Ineptitud Sustancial de la demanda; seccién Primera, de 5 de mayo de
2016, Radicacion 25000 23 24 000 2010 00260 01 C.P. Guillermo Vargas Ayala

FUENTE FORMAL: CODIGO GENERAL DEL PROCESO — ARTICULO 148 /
CODIGO GENERAL DEL PROCESO - ARTICULO 167 / CODIGO GENERAL
DEL PROCESO — ARTICULO 282 / LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 162 / LEY
1437 DE 2011 — ARTICULO 187 / LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 189

NORMA DEMANDADA: RESOLUCION 7034 DE 2012 (17 de octubre)
SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE — ARTICULO 2 (Cosa
juzgada / No anulado) / RESOLUCION 7034 DE 2012 (17 de octubre)
SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE — ARTICULO 3 (Cosa
juzgada / No anulado) / RESOLUCION 7034 DE 2012 (17 de octubre)
SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE — ARTICULO 4 (Cosa
juzgada / No anulado) / RESOLUCION 7034 DE 2012 (17 de octubre)
SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE — ARTICULO 5 (Cosa
juzgada / No anulado) / RESOLUCION 191 DE 2013 (25 de enero)
SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE (No anulada) /
RESOLUCION 4205 DE 2013 (17 de abril) SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS
Y TRANSPORTE (No anulada) / RESOLUCION 5782 DE 2013 (18 de junio)
SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE (No anulada)

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA

Bogota, D.C., quince (15) de diciembre de dos mil dieciséis (2016)

Radicaciéon numero: 11001-03-24-000-2013-00374-00



Actor: MIGUEL ANGEL DEL RIO MALO

Demandado: SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE

Referencia: Medio de control de Nulidad Simple

Referencia: Oportunidad para solicitar la acumulacion de procesos.
Excepcioén de cosa juzgada. Justicia rogada. Pérdida de fuerza ejecutoria de
los actos administrativos por desaparicion de sus fundamentos de derecho.
Desviacion de poder

La Sala decide en unica instancia la demanda de la referencia, interpuesta en
nombre propio por Miguel Angel del Rio Malo en ejercicio del medio de control
de simple nulidad.

.- ANTECEDENTES

1.1. La demanda.

La demanda fue interpuesta ante el Consejo de Estado, en nombre propio, por
Miguel Angel del Rio Malo, en ejercicio del medio de control de nulidad
consagrado en el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011, con el fin de obtener la
nulidad parcial (de los articulos 2, 3, 4 y 5) de la Resolucion No. 7034 de 2012,
“Por la cual se reglamentan las caracteristicas técnicas de los sistemas de
sequridad de los Centros de Reconocimiento de Conductores, garantizando la
legitimidad de los certificados y la proteccion al usuario de la falsificacion”. Y, como
“consecuencia de lo anterior y como pretension subsidiaria se declaren nulas las
resoluciones numeros. 191 del 25 de enero de 2013, “Por la cual se expide el
anexo técnico para la homologacion de los sistemas de Control y Vigilancia
ordenado a través de la Resolucion 7034 del 17 de octubre de 2012 y se modifica
el término para su exigibilidad”; 4205 del 17 de abril de 2013, “Por la cual se fija
un término para que los Centros de Reconocimiento de Conductores — CRC
implementen y apliquen el Sistema de Control de Vigilancia sefialado en la
resolucion 7034 del 17 de octubre de 2012” y 5782 del 18 de junio de 2013, “Por
la cual se establece fecha para hacer exigible a los Centros de Reconocimiento de

Conductores — CRC el sistema de Control y Vigilancia de que trata la resolucion



7034 del 17 de octubre de 2012”, todas ellas expedidas por la Superintendencia
de Puertos y Transporte (en adelante LA SUPERINTENDENCIA)'.

1.2.  Pretensiones de la demanda.

La parte actora, formulo las siguientes pretensiones?:

“1. Que son nulos el articulo 2°, 3° 4° y 5° de la Resolucion 7034 de 2012,
expedida por la Superintendencia de Puertos y Transporte, mediante la que
se reglamento el paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011.

2. Que como consecuencia de lo anterior y como pretension subsidiaria, se
declaren nulas las Resoluciones 191 de 2013, 4205 de 2013 y 5782 de
2013, expedidas por la Superintendencia de Puertos y Transporte, que se
sustentan todas en los articulos de la Resolucion 7034 de 2012 sefialados
en el punto anterior’.

1.3. Hechos y omisiones en los cuales se fundamenta la demanda.

Entre los distintos hechos y omisiones relacionados por el actor en su demanda,
como antecedentes relevantes de la presente controversia se pueden destacar los

siguientes:

1.3.1. Que el paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011 faculté a LA
SUPERINTENDENCIA para expedir la reglamentacion de las caracteristicas
técnicas de los sistemas de seguridad documental que deberan implementar cada
uno de los vigilados, para que se garantice la legitimidad de esos certificados y se

proteja al usuario de la falsificacion.

1.3.2. Que en ejercicio de esas facultades LA SUPERINTENDENCIA expidi6 la
Resolucién No. 7034 de 2012, por medio de la cual reglamentd el paragrafo
citado; y posteriormente profirié las Resoluciones Nos. 191, 4205y 5782 de 2013,
que desarrollan diferentes aspectos del Sistema de Control y Vigilancia creado por

la citada Resolucion No. 7034.

1.3.3. Que los Centros de Reconocimiento de Conductores (en adelante CRC)
estan legalmente facultados para expedir los certificados de aptitud fisica, mental y
de coordinacion motriz, para la obtencion de la licencia de conduccion de

vehiculos.

" Folios 118-130.
2 Folios 204-204
3 Folio 204.



1.3.4. Que el articulo 8° de la Resolucion No. 7034 de 2012 concedid un plazo de
dos (2) meses para la implementacion y aplicaciéon del Sistema por todos los CRC,
a partir de la fecha en que se fijen los requisitos técnicos de homologacién por
parte de LA SUPERINTENDENCIA.

1.3.5. Que el 25 de enero de 2013 LA SUPERINTENDENCIA expidi6 la
Resolucion No. 191, por medio de la cual dio a conocer el anexo técnico para la
homologacién del Sistema de Control y Vigilancia que deberian cumplir los CRC.
Adicionalmente modificé el término de dos (2) meses inicialmente conferido,

reduciendo el término de homologacién a un (1) mes.

1.3.6. Que mediante la Resolucion No. 5782 de 2013, LA SUPERINTENDENCIA
establecio la fecha del primero (1°) de junio como limite para exigirles a los CRC la
aplicacién del Sistema de Control y Vigilancia, advirtiendo que el incumplimiento

de esta obligacion daria lugar a la aplicacion de las correspondientes sanciones.

1.3.7. Que las empresas que fueron homologadas han estado adelantando el
cobro de unas tarifas a los CRC, en conocimiento de la obligatoriedad de la
afiliacion al SISTEMA.

1.3.8. Que del articulo 89 de la Ley 1450 no se desprende en ningun momento la
facultad otorgada a la Superintendencia para la creacion de un Sistema de control
y Vigilancia de caracter oneroso. Esto, en atencion a que las empresas
homologadas para prestar el sistema de control y vigilancia han venido cobrando
unas tarifas a los CRC como “costo de afiliacion al SISTEMA DE CONTROL Y
VIGILANCIA™.

1.4. Normas violadas y concepto de la violacion.
1.4.1. Normas violadas.
El demandante estima vulnerados el articulo 189 numeral 11 de la Constitucion

Politica y el paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011.

1.4.2. Concepto de violacion.-

* Folio 121.



En el escrito presentado por el demandante se afirma que los actos
administrativos demandados violan las normas sefialadas con base en los cargos,

que se pueden sintetizar asi:

1.4.2.1. Desconocimiento de normas superiores:

Se afirma que al revisar el texto del paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de
2011 se observa que la habilitacién otorgada a LA SUPERINTENDENCIA para
reglamentar la norma fue desbordada en el reglamento expedido “al crear un
SISTEMA DE CONTROL Y VIGILANCIA que la norma nunca contemplé™. De la
lectura del paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011 se evidencia que la
Ley tan solo faculté al ente de control para reglamentar las caracteristicas técnicas
de los sistemas de seguridad documental que deberian emplear los CRC, mas no
para crear un sistema auténomo que, ademas de suponer una infraestructura
tecnologica, puede ser operado tanto por wuna entidad publica -la

Superintendencia- como por particulares.

Manifiesta que por virtud del desarrollo normativo contenido en las resoluciones
expedidas con posterioridad a la No. 7034 de 2012, los CRC tienen la obligacién
de dfiliarse al sistema, operado por particulares, siendo objeto de multa el
incumplimiento de este deber. Y resalta, ademas, que los particulares encargados
de operar el sistema tienen la posibilidad de fijar libremente las tarifas de afiliacién,

lo que en la practica ha derivado en el cobro de tarifas muy elevadas.
Enfatiza el actor que la facultad reglamentaria no es absoluta, ya que su limite se
encuentra precisamente en las disposiciones legales reglamentadas, por lo que no

es posible alterar o modificar el contenido de la Ley.

1.4.2.2. Desviacion de poder:

Sostiene el actor que en el caso bajo revisibn se configura este vicio al
evidenciarse la “intencién de la Superintendencia (...) de instaurar un servicio del
que se exige un pago, con beneficio para quien lo presta, deslindandose de la
atribucion que verdaderamente le correspondia (...), expedir una reglamentacion

de las caracteristicas técnicas de los sistemas de seguridad documental a

° Folio 123.



implementar por los vigilados™. Asi, manifiesta que para cumplir con la
encomienda legal habria bastado que LA SUPERINTENDENCIA dejara en claro
las caracteristicas técnicas a cumplir por los CRC, “pero no hacerlas obligatorias a
fravés de un servicio por el que corresponde sufragar una suma de dinero para

afiliarse, utilizando un tercero para tal fin™’.

Para el actor, entonces, los propésitos de LA SUPERINTENDENCIA al expedir el
acto excedieron los fines y principios de la funcién administrativa, al crear un

SISTEMA auténomo, operado por un particular, y de caracter oneroso.

1.5. Solicitud de suspensién provisional.

El actor en escrito separado® solicitdé que, como medida cautelar, fuera decretada
la suspension provisional de las disposiciones acusadas por considerar que hay

infraccion manifiesta de las normas superiores que se invocan como infringidas.

Surtido el tramite previsto por el articulo 233 del CPACA, esta solicitud fue
desestimada por el Consejero Ponente por auto del 3 de junio de 2014° al
considerar que, del examen juridico propio de esta fase procesal inicial, no se

observaba la vulneracion normativa aludida por el demandante.

Il.- CONTESTACION DE LA DEMANDA

LA SUPERINTENDENCIA'™, a través de apoderado judicial, contesté la demanda
en término, manifestando su oposicién a las pretensiones de la parte actora. En
defensa de los actos atacados propuso la excepcion de legalidad de los actos

atacados.

Explicé que la nulidad del acto administrativo no ocurre por la simple divergencia
de criterios entre la administracion y el asociado destinatario del acto, debiendo
siempre configurarse una causal de ilegalidad. Asi, frente a los actos atacados no
existe causal alguna que pudiera ser invocada, puesto que la regulacion fue

expedida en desarrollo expreso de la prevision legal del paragrafo del articulo 89

8 Folio 126.

7 idem.

8 Folios 1-7 del Cuaderno de medida cautelar

® Folios 29-40 del Cuaderno de medida cautelar.
' Folios 215-230.



de la Ley 1450 de 2011, por lo que no hubo desconocimiento de normas

superiores, y su motivacion fue veridica y acertada.

Destacdé que la competencia de la entidad para dictar los actos atacados se
fundamenta en la norma citada y ademas en la aplicacién del principio de la
desconcentracion administrativa, con el respectivo sometimiento a las normas de
mas alto rango y sin que en ningun momento pueda el Ministerio vaciar el
contenido de la potestad reglamentaria presidencial. Y resalta igualmente que
‘“para la Honorable Corte Constitucional, es perfectamente posible que el
legislador entregue directamente a funcionarios de alto nivel de la administracion
publica, siendo en nuestro caso el Superintendente de Puertos y Transporte, la
potestad reglamentaria sin que ello contravenga la Constitucion como plantea el
demandante, puesto que esto significaria que el unico que podria reglamentar la
ley de manera exclusiva seria el Presidente de la Republica, lo cual atentaria

contra toda logica juridica y el buen desemperio de la gestion publica™".

Puso de relieve como, aun cuando la potestad reglamentaria es, por regla general,
intransferible, segun lo previsto por el numeral 1 del articulo 11 de la Ley 489 de
1998, es legitimo que el legislador habilite esta clase de delegacion en autoridades
distintas al Presidente siempre y cuando cuenten con competencia legal para
reglamentar las materias técnicas y administrativas entregadas de manera clara e
inequivoca por la ley. Y resalta que para su caso fue el paragrafo del articulo 89 de
la Ley 1450 de 2011 la norma legal que “faculté a la Superintendencia de Puertos
y Transporte a reglamentar las caracteristicas técnicas de los sistemas de

seguridad de los Centros de Reconocimiento de Conductores™?.

Indic6 que las funciones de inspeccién, vigilancia y control de LA
SUPERINTENDENCIA surgen de lo previsto en la Ley 1 de 1991, los decretos 101
de 2000 y 2741 de 2001, y en el articulo 66 de la Ley 489 de 1998; siendo el
paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 769 de 2002 el fundamento especifico del
control ejercido sobre los CRC, tal como se establece expresamente en el articulo
30 de la Resolucion No. 12336 de 2012 del Ministerio de Transporte.

Comenté que de manera expresa la Resolucion 7034 de 2012 se encarga de

desarrollar la seguridad documental prevista por el paragrafo del articulo 89 de la

" Folio 220.
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ley 1450, como se desprende de lo expresado en el articulo 2 de dicha

Resolucion.

Sefialé que el argumento del demandante segun el cual la habilitacién legal fue
para definir medidas de seguridad documental pero no para crear un sistema de
seguridad documental de caracter oneroso resulta de “exagerada esbeltez”. Y
plantea que de manera similar al razonamiento hecho por el actor para determinar
que no se previo la existencia de un sistema oneroso, se puede colegir que en
ningun momento se prevé que los sistemas de seguridad documental tuvieran que

ser gratuitos, como erradamente se sugiere en la demanda.

Subrayd que el sistema implementado por el reglamento atacado “es instrumento
necesario para los efectos perseguidos por el legislador con la regulacién que
persigue ya que la finalidad de este sistema es garantizar que los certificados
expedidos se hagan de manera correcta y especialmente de proteger a los
usuarios de la falsificacion de estos (sic)"'*. Y resalta que a falta de algun criterio
especifico determinado por la ley para que LA SUPERINTENDENCIA cumpla su
mision, se le da “la libertad a esta para que reglamente bajo su criterio y ajustado
a la ley a la finalidad de esta, las caracteristicas técnicas de los sistemas de
sequridad documental de los Centro (sic) de Reconocimiento de Conductores,
para que asi se garantice la legitimidad de los certificados y se proteja al usuario

de la falsificacion’'®.

Enfatiz6 que, tal como se indica en la Circular No. 00014 de 2013, la
homologacién de las empresas para prestar el servicio se hizo de acuerdo con lo
sefalado por la Universidad Pedagodgica Tecnoldgica, por lo que no puede

sostenerse que se trata de caprichos de la Administracion.

lll.- AUDIENCIA INICIAL

Por auto del 23 de enero de 2015 se fijo fecha y hora para la realizacion de la
Audiencia Inicial, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 180 del CPACA.
El dia 6 de marzo de 2015 se llevd a cabo la Audiencia Inicial'’, en la cual se

reconocio personeria juridica al nuevo apoderado judicial de la parte demandada,

3 Folio 224.

4 Folio 225.

15 {dem.

'6 Folio 240.
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se aceptd la renuncia presentada por el anterior, se realizé el saneamiento del
proceso, se excluyod la declaracion de oficio de excepciones y se fijé el litigio en los

siguientes términos:

‘A partir de los escritos de demanda y contestacion, encuentra el
Despacho que el problema juridico planteado es de simple legalidad
pues consiste en determinar si los actos acusados son o no violatorios
del articulo 189 numeral 11 de la Constituciéon Politica de Colombia y
del articulo 137 de la ley 1437 de 2011, es decir, si al expedirlos, la
Superintendencia se excedié o no en el ejercicio de las potestades
reglamentarias y en una desviacion de poder™®.

Con base en esta consideracion se declar6 la controversia como de puro derecho,
se denegaron por inutiles, innecesarias e inconducentes las pruebas pedidas por
la parte demandante, se prescindid6 de la audiencia de pruebas y de la de

alegaciones y se corri6 traslado para alegar de conclusion.

IV.- ALEGATOS DE CONCLUSION

En la oportunidad procesal sefalada tanto la parte demandante’ como la
demandada? presentaron ante esta Corporacion sus alegatos de conclusion, en
los cuales reiteraron los argumentos expuestos en los escritos de demanda y

contestacion de la demanda.

En su escrito la parte demandada hizo solicitud especial de acumulacién de
procesos respecto de los radicados No. 11001032400020130021100, Actor: Adan
Gil Pérez, Consejero Ponente: Guillermo  Vargas  Ayala; No.
11001032400020130032800, Actor: Jaime Orlando Zalazar, Consejera Ponente:
Maria Claudia Rojas Lasso; No. 11001032400020130032100, Actor: Sebastian
Sandoval, Consejero Ponente: Guillermo Vargas Ayala; No.
11001032400020140019200, Actor: Carlos Eduardo Ossa, Consejera Ponente:
Maria Claudia Rojas Lasso. Lo anterior, con base en el articulo 463 del Cédigo
General del Proceso y en los principios de economia y celeridad procesal, por
tratarse de demandas de nulidad con las mismas pretensiones frente a las misma

Resolucién y los mismos fundamentos.

IV.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

'8 Folio 264-265.
' Folios 288-285.
20 Folios 269-286.



El Procurador Delegado para la conciliacién administrativa ante el Consejo de
Estado emiti6 concepto en el asunto de referencia?', por medio del cual solicitd
acceder parcialmente a las pretensiones de la demanda. En su criterio, ello
obedece a la pérdida de la competencia legal excepcional para ejercer la potestad
reglamentaria que por un término perentorio de 15 meses le otorgd el paragrafo
del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011 a LA SUPERINTENDENCIA para
reglamentar las caracteristicas técnicas de los sistemas de seguridad documental
que deberan implementar los CRC con el fin de asegurar la legitimidad de los
certificados y proteger a los usuarios del sistema. En sentir de la Agencia Fiscal, el
ente de vigilancia y control tenia hasta el 16 de septiembre de 2012 para hacer
uso de dicha habilitacién legal. Sin embargo, anota, la Resolucién No. 7034 fue
expedida el 17 de octubre de 2012, por lo tanto, de manera extemporanea, sin
competencia y sin el fundamento legal declarado en el acto, porque para ese
entonces las facultades derivadas del paragrafo del articulo 89 de la ley 1450 de
2011 se habian extinguido. Y alude a como la Corte Constitucional en la sentencia
C-797 de 2014 reconocio dicha situacion, al afirmar que “durante el plazo en que
debia regir la norma la Superintendencia de Puertos y Transporte no ejercio la

facultad reglamentaria alli prevista”.

Respecto de las pretensiones concernientes a las demas Resoluciones atacadas
(Nos. 191, 4205 y 5782 de 2013), afirma el concepto que no opera su nulidad
automatica al declararse nula la Resolucion No. 7034 de 2012, que les
fundamenta. En su criterio, en estos eventos la figura juridica que opera es el
decaimiento administrativo previsto por el articulo 99.2 del CPACA, en virtud del
cual los actos administrativos pierden su fuerza ejecutoria cuando desaparecen
sus fundamentos de hecho o de derecho. Esto, toda vez que “flJas resoluciones
191, 4205 y 5782 de 2013 son el desarrollo de la reglamentacion que llevo a cabo
la Superintendencia de Puertos y Transporte en la Resolucion No. 7034 de 2012,
foda vez que por la Resolucion No. 191 se expide el anexo técnico para la
homologacion de los sistemas de control y vigilancia ordenado a través de la
Resoluciéon 7034 de 2012 y se modifica el término para su exigibilidad. // Por su
parte, la Resolucion 4205 de 2013 se encargo de fijar un término para que los
Centros de Reconocimiento de Conductores implementen y apliquen el sistema de
control y vigilancia sefialado en la Resolucion 7034 del 17 de octubre de 2012, y la

Resolucion No. 5782 de 2013 estableci6 una fecha para hacer exigible a los
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Centros de Reconocimiento de Conductores el sistema de control y vigilancia de
que trata la resolucion 7034 del 17 de octubre de 2012,

Frente al cargo de desviacion de poder, considera que no se aportaron al proceso
los elementos de juicio para acreditar el interés particular y malintencionado que
determiné la expedicion de los actos. Por lo tanto, estima que este sefalamiento

no tiene vocacion de prosperidad.

V.- DECISION

Como no se observa causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a

decidir el asunto sub lite, previas las siguientes:

CONSIDERACIONES

5.1. Competencia.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 237 de la Constitucion Politica y
con lo previsto en 11, 13, 34, 36, 39 y 49 de la Ley Estatutaria de Administracién
de Justicia, asi como de lo ordenado en el articulo 149 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de la Contencioso Administrativo (Ley 1437 de
2011) y en el articulo 13 del Acuerdo 58 de 1999 expedido por la Sala Plena de
esta Corporacion, la Seccion Primera del Consejo de Estado es competente para

conocer del asunto de la referencia.
5.2. Los actos administrativos acusados.

A continuaciéon se transcriben las normas de las cuales forman parte las
disposiciones demandadas, cuyo texto ha sido subrayado de conformidad con los

cargos expuestos por la parte demandante:

Resolucion No. 7034 de 2012
(17 de octubre)

Por la cual se reglamentan las caracteristicas técnicas de los sistemas de
sequridad de los Centros de Reconocimiento de Conductores,
garantizando la legitimidad de los certificados y la proteccion al usuario de
la falsificacion”
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El superintendente de Puertos y Transporte

En ejercicio de sus facultades legales y en especial de las que le confiere
el paragrafo del articulo 89 de la ley 1450 de 2011 por medio de la cual se
expidio el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014

(..

RESUELVE:
(...)
Capitulo 1l
Implementacioén del Sistema de Control y Vigilancia

Articulo 2°. Objeto y ambito de aplicacion. El _sistema de Control y

Vigilancia es una infraestructura tecnologica operada por cualquier ente

publico o privado previamente homologado por la Superintendencia de
Puertos y Transporte o por quien esta deleque, para asequrar el

cumplimiento de los parametros técnicos minimos y de otra indole
dictados en la presente resolucion y de los que se fijen posteriormente,

que le permita prestar con calidad el servicio para garantizar la expedicion

sequra del certificado de aptitud fisica mental y de coordinacion motriz; la
presencia del candidato en el centro de reconocimiento de conductores; la

realizacion de las pruebas y evaluaciones por los médicos o especialistas;

que el certificado se expida desde la ubicacion geografica del centro de
reconocimiento de conductores: que las pruebas se hagan desde los

computadores de los centros de reconocimiento de conductores con el fin
de evitar un posible fraude en la expedicion del mencionado certificado; el

reqistro de paqgo; la correlacion o trazabilidad para el cruce de informacion
3n_con n el centri monitor l rintendenci

de Puertos y Transporte, el actor del Sistema Financiero y el RUNT.

Articulo 3°. Requisitos del Sistema de Control y Vigilancia. Para la
realizacion _de los examenes de aptitud fisica, mental y de coordinaciéon
motriz, todos los Centros de Reconocimiento de Conductores en virtud del

paragrafo del articulo 89 de la ley 1450 de 2011, deberan dar cumplimiento
a los siguientes protocolos de seguridad:

1. Los centros de Reconocimiento de Conductores garantizaran el

reqistr / median n r del r_financier: idamen

vigilado por la Superintendencia Financiera e Colombia, con cobertura

nacional quien llevara una base de datos de todos los pagos y su
utilizacion por el servicio de los certificados médicos expedidos por los

Centros de Reconocimiento, la cual debe tener correlacion o

frazabilidad para el cruce de informacion con el centro de monitoreo de
la_Superintendencia de Puertos y Transporte. Asi mismo, la entidad

financiera y el Centro de Reconocimiento deberan permitir a la
Superintendencia de Puertos y Transporte la consulta en linea de los

reqistros de paqos realizados a través del respectivo actor del sector
financiero.

2. La cedula de ciudadania del usuario aspirante sera fomada su
informacion (sic) al inicio de las pruebas con lectores de cddigo de

barras.

3. La firma se reqistrara mediante dispositivos digitalizadores de firmas.

4. Registrar, autenticar y validar la identificacion del usuario aspirante y
del profesional de la salud al inicio y al final de cada una de las




evaluaciones o pruebas meédicas, mediante la identificacion con
lectores biométricos, los cuales tendran que validarse con la base de

datos de la Reqistraduria Nacional,_de no encontrarse disponible dicho
servicio, la Superintendencia de Puertos y Transporte establecera un

procedimiento alterno temporal.

5. Al momento de expedir el examen médico, el usuario aspirante y el
profesional _de la salud haran lectura biométrica de la huella. Los

lectores biométricos de huellas deben tener la funcionalidad de dedo
Vivo.
6. La foto del usuario sera capturada a fravés de una camara con sensor

digital de alta definicion, que produzca imagenes nitidas con un alto
grado de detalle, con el fin de identificar a la persona aspirante. Dicha

camara debe cumplir _con estandar ISO/IEC19794-5 (Information
Tecnology — Biometric Data Interchange Formats — Face Image Data).

7. Reqistrar y enviar los resultados de los examenes al terminar cada

prueba directamente al Sistema de Control y Vigilancia.
El Sistema de Control y Vigilancia validara todas y cada una de las

pruebas realizadas con los criterios de evaluacion establecidos en la
Resolucion numero 1555 de 2005 expedida por el Ministerio de

Transporte o aquellas que la modifiquen, deroguen o adicionen. Este
sistema controlara los tiempos minimos en que se debe realizar cada
prueba (psicomotriz, optometria, auditiva y médica).

8. El sistema de Control y Vigilancia se conectara por medio de una Red
Privada Virtual (VPN — Virtual Private Network) la cual tendra

dispositivos de seguridad y comunicaciones que permitan controlar y

validar geograficamente la ubicacion de los sistemas antes
mencionados los cuales estaran instalados en cada Centro de

Reconocimiento de Conductores. La finalidad de lo anterior es poder
ner Z / ifi xpidan realmen n

resultado de la realizacion de los examenes de aptitud fisica, mental y

de coordinacion motriz desde la sede acreditada y en la direccion que
se reporta, pudiendo controlar y autorizar los equipos en _mencion de

cada Centro de Reconocimiento de Conductores.

9. Habra una conexién por parte de los Centros de Reconocimiento de
Conductores al Sistema de Control y Vigilancia por medio de canales

de Internet Optimos para la operacion, con una direccion IP Publica
Fija. Debera existir un canal dedicado suficiente entre el Sistema de

Control y Vigilancia y los Centros y entre este y el centro de monitoreo
/ rintendenci P Tran | form

permita la conexion Optima para que esta ejerza sus actividades de
inspeccion, vigilancia y control.

Paragrafo 1°. Los Centros de Reconocimiento de Conductores se

conectaran al RUNT unicamente a través del Sistema de Control y
Vigilancia después de haber terminado todas las pruebas para la
expedicion del certificado médico.

Paragrafo 2°._E| RUNT debe entreqar la informacion o permitir el acceso a
los reqistr l ifi médi i fisica, mental
psicomotriz a los registros de las licencias de conduccion y a las FUPAS

en tiempo real a la Superintendencia de Puertos y Transporte, con el fin de
confrontar y comparar con la informacion que se encuentra almacenada en

el Sistema de Control y Vigilancia y al actor financiero a los reqgistros de los
pagos realizados por concepto de servicios de certificado médico.




El Sistema de Control y Vigilancia debera entregar al Centro de Monitoreo
de la Superintendencia de Puertos y Transporte un informe de conciliacion

diario de toda la informacion suministrada legitimamente por cada uno de
los actores. La Superintendencia de Puertos y Transporte tendra acceso
en tiempo real a las fuentes de informacion para hacer sus propios
procedimientos de inspeccion vigilancia y control.

Paragrafo 3. Ademas de dar cumplimiento a lo requerido en la resolucion
1555 de 2005 expedida por el Ministerio de Transporte o por las normas

que la modifiquen, sustituyan, deroguen o adicionen. El Sistema de

Control y Vigilancia descrito en este capitulo debera ser homologado por la
Superintendencia _de Puertos y Transporte o por quien esta deleque,

tomando en cuenta las especificaciones técnicas minimas que se expidan.

Articulo 4°. Conectividad y Acceso del Sistema de Control y
Vigilancia. El Sistema de Control y Vigilancia debera permitir a la
Superintendencia _de Puertos y Transporte para el _ejercicio _de sus
funciones de inspeccibn, vigilancia y control, realizar consulta en linea de
los certificados médicos de aptitud fisica, mental y de coordinacion motriz

y bases de datos conforme a los criterios de auditoria y de busqueda que

esta requiera; asi mismo, estaran obligados a conectarse al Centro de
Monitoreo de la Superintendencia de Puertos y Transporte v al RUNT y

entregaran alarmas automatizadas al Centro _de Monitoreo, bajo los

criterios, estructura y periodicidad definidos por la Superintendencia de
Puertos y Transporte, la cual podra solicitar la generacion de nuevos tipos
de alarmas cuando asi lo requiera.

Articulo 5°. Garantia de No Afectacién del Servicio. Los Sistemas de
ntrol Vigilanci ran __disponer la__Infr 1 I

Tecnologica necesaria para Su operacion permanente y debera garantizar

Su_correcta operacion segun lo establecido en la presente resolucion a
todos los centros de reconocimiento de conductores al RUNT, al actor del

Sistema Financiero y a la Superintendencia de Puertos y Transporte.

(..)

Resolucion No. 191 de 2013
(25 de enero)

Por la cual se expide el anexo técnico para la homologacion de los
sistemas de Control y Vigilancia ordenado a través de la Resolucion 7034
de 2012 y se modifica el término para su exigibilidad

El Superintendente de Puertos y Transporte

En ejercicio de las facultades legales y en especial de las que le confieren
los articulos 41, 42 y 44 del Decreto 101 del 2000, los numerales 11, 12y
16 del articulo 12 del Decreto 1016 de 2000, modificados por el articulo 8
del Decreto 2741 de 2001, Ley 1 de 1991, Ley 105 de 1993, Ley 336 de
1996, paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011

(..)



RESUELVE:

(...)

ARTICULO PRIMERO: Expedir el anexo técnico para la homologacion de
los sistemas de Control y Vigilancia ordenado a través de la Resolucion
7034 del 17 de octubre de 2012 proferida por la_superintendencia_de
puertos y transporte.

ARTICULO SEGUNDO. Modificar el término inicial de dos (2) meses de
que trata el articulo 8 de la Resolucion 7034 de 17 de octubre de 2012, en
sentido _de reducir a _un (1) mes el término _para la_implementacion y
aplicacion _del_Sistema de Control y vigilancia por parte de todos los
centros de Centros (sic) de Reconocimiento de Conductores, el cual

empezara a contar a partir de la fecha de publicacion de la presente

resolucion mediante la cual se expide el anexo técnico para la
homologacién de los sistemas de Control y Vigilancia ordenado a través

de la Resolucion 7034 del 17 de octubre de 2012.

ARTICULO TERCERO. Ampliar por un (1) mes mas el término de los
cuatro (4) meses para la implementacion y aplicacion del Sistema de
Captura de Video de que trata la Resolucion 7034 del 17 de octubre de
2012 en su articulo 8, de manera que este plazo vencera el 25 de marzo
de 2013.

ARTICULO CUARTO. La presente Resolucion rige a partir de la fecha de
Su publicacion.

(..

“Resolucion No. 4205 de 2013
(17 de abril)

Por la cual se fija un término para que los Centros de Reconocimiento de
Conductores —CRC implementen y apliquen el sistema de Control y
Vigilancia senalado en la resolucion 7034 del 17 de Octubre de 2012

El Superintendente de Puertos y Transporte

En ejercicio de las facultades legales y en especial las que le confieren los

articulos 41, 42 y 44 del Decreto 101 del 2000, los numerales 11, 12y 16

del articulo 12 del Decreto 1016 de 2000, modificados por el articulo 8 del

Decreto 2741 de 2001, Ley 1 de 1991, Ley 105 de 1993, Ley 336 de 1996,
paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011

(..)
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: Eijar el término de quince (15) dias habiles
contados a partir de la publicacion del presente acto administrativo para



que los Centros de Reconocimiento de Conductores —CRC implementen y

apliquen el sistema de Control y Vigilancia sefialado en la resolucion 7034
del 17 de Octubre de 2012.

ARTICULO SEGUNDO: La presente Resolucion rige a partir de la fecha
de su publicacion.

(..)

“Resolucion No. 5782 de 2013
(18 de junio)

Por la cual se fija se establece fecha para hacer exigible a los Centros de
Reconocimiento de Conductores- CRC- el sistema de Control y Vigilancia
de que trata la resolucion 7034 del 17 de Octubre de 2012

El Superintendente de Puertos y Transporte

En ejercicio de las facultades legales y en especial las que le confieren los

articulos 41, 42 y 44 del Decreto 101 del 2000, los numerales 11, 12y 16

del articulo 12 del Decreto 1016 de 2000, modificados por el articulo 8 del

Decreto 2741 de 2001, Ley 1 de 1991, Ley 105 de 1993, Ley 336 de 1996,
paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011

(..)
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO: Establecer el dia veintiuno (21) de junio de 2013

como fecha para hacer exigible a los Centros de Reconocimiento de
Conductores —CRC- la aplicacion y puesta en marcha del sistema de

Control y Vigilancia sefialado en la resolucion 7034 del 17 de octubre de
2012.

ARTICULO SEGUNDO:_El incumplimien | presen ministrativ

por los Centros de Reconocimiento de Conductores .CRC- dara lugar a las
investigaciones administrativas e imposicion de sanciones establecidas en
la normatividad aplicable.

ARTICULO TERCERO: La presente resolucion rige a partir de la fecha de
Su publicacion.

5.3. Cuestion Juridica.-

Para resolver esta controversia la Sala estima pertinente examinar los siguientes
asuntos: 5.3.1. La solicitud de acumulacion de procesos planteada por la parte

demandada en sus alegatos de conclusion; 5.3.2. La configuracion de la cosa



juzgada en el sub judice; 5.3.3. La justicia contencioso administrativa es rogada.
5.3.4. La delimitacién del objeto de la controversia, por la pluralidad de actos

administrativos aparentemente atacados en la demanda y 5.3.5. Las conclusiones.

5.3.1. Solicitud de acumulacion de procesos y de demanda.

La solicitud de acumulacion de procesos y de demandas que elevo LA
SUPERINTENDENCIA al Despacho del magistrado ponente en su alegato de
conclusién, sera denegada por la Sala porque fue solicitada extemporaneamente.
En efecto, segun lo expresa el articulo 148 del Cddigo General del Proceso, la
acumulacioén procedera “hasta antes de sefialarse fecha y hora para la audiencia
inicial”, oportunidad que claramente se superd en el sub judice, puesto que la

peticion fue formulada cuando ya habia pasado la audiencia inicial.

5.3.2. La cosa juzgada en el sub judice.-

Aun cuando ni la parte demandada ni el Ministerio Publico lo senalan, la Sala
encuentra que en la presente litis es forzoso declarar, de oficio, la excepcion de
cosa juzgada frente al primero de los cargos de la demanda; es decir, el
concerniente al desconocimiento de normas superiores como consecuencia
del supuesto exceso de LA SUPERINTENDENCIA en el ejercicio de sus
competencias reglamentarias excepcionales. Esto porque, en sentir del
demandante, la habilitacion otorgada al ente de vigilancia y control para la
reglamentacion especial del paragrafo del articulo 89 de la ley 1450 de 2011 fue
desbordada en el reglamento expedido “al crear un SISTEMA DE CONTROL Y
VIGILANCIA que la norma nunca contempl6™, siendo que sus facultades se
limitaban a fijar las caracteristicas técnicas de los sistemas de seguridad

documental que deberian emplear los CRC.

En efecto, la Sala mediante sentencia de 23 de abril de 2015, con ponencia de
quien sustancia este proceso, estudid y decidido igual senalamiento al aqui
formulado contra la misma Resolucion No. 7034 de 2012 en el expediente No.
11001-0324-000-2013-00211-00 (Actor: Adan Gil Pérez). De acuerdo con el
problema juridico definido al fijar la litis en aquella oportunidad, la Sala resolvié el

siguiente cuestionamiento:
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“(...) determinar si la Resolucion 7034 de octubre 17 de 2012, “Por la Cual
se reglamentan las Caracteristicas Técnicas de los Sistemas De Seguridad
de los Centros de Reconocimiento de Conductores, garantizando la
Legitimidad de los certificados y la Proteccion al usuario de La falsificacion”,
resulta contraria a los articulos 2, 4, 5, 6, 15 y 189 de la Constitucion
Politica de Colombia y a los articulos 89 de la Ley 1450 de 2011y 5 y 6 de
la Ley 1681 de 2012. Lo anterior, por haber usurpado atribuciones que son
propias del Presidente de la Republica y al mismo tiempo desbordar la
facultad reglamentaria concedida por la ley asi como violar el derecho
fundamental a la intimidad al no seguir los lineamientos establecidos en la
ley para el manejo de datos sensibles”.

Al efectuar el analisis correspondiente, luego de aclarar que aunque por regla
general la reglamentacion de la ley corresponde al Presidente de la Republica
(articulo 189.11 de la Constitucidon) nada obsta para que de manera excepcional el
legislador reconozca tal facultad a entes administrativos para que en el marco de
sus competencias regulen cuestiones técnicas u operativas especializadas
puntuales, la Sala desestimo la pretensidon anulatoria con base en los siguientes
razonamientos:

“4.3.5.- Pues bien, teniendo en cuenta que la Resolucion 7034 de 2012 fue
dictada en virtud del paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011* se
concluye que no existe usurpacion alguna de la potestad reglamentaria que
consagra en cabeza del Presidente de la Republica el articulo 189.11 de la
Carta Politica, sino que constituye una manifestacion del poder normativo
de la Superintendencia por mandato expreso de la ley, lo cual conlleva a
que se niegue el cargo propuesto en la demanda.

4.3.6.- El siguiente de los aspectos a estudiar tiene que ver con el
desbordamiento de la facultad normativa en cabeza de Ia
Superintendencia, ya que el actor considera que el paragrafo del articulo 89
de la Ley 1450 de 2011 limita la reglamentacion a aspectos relativos a la
seguridad documental y no a la seguridad de los centros de
reconocimiento.

Al respecto la Sala considera que el cargo no tiene vocacion de
prosperidad como quiera que, tal y como lo sostiene el Ministerio Publico, el
sistema de vigilancia y control establecido en la norma acusada se
encuentra dirigido a garantizar la fidelidad y autenticidad del certificado de
aptitud fisica, mental y de coordinacion motriz, lo que se traduce en
reglamentar las caracteristicas técnicas de los sistemas de seguridad
documental.

Lo anterior se fundamenta en que la Resolucion No. 1555 de 2005, vigente
para la época de expedicion del acto acusado, sefialaba que el certificado
de aptitud fisica, mental y de coordinacion motriz “es el documento
expedido y suscrito por un médico que actua en nombre y representacion
del Centro de Reconocimiento de Conductores, en el que se certifica, ante

2 PARAGRAFO. Facultase a la Superintendencia de Puertos y Transporte para que en un plazo de 15 meses
expida la reglamentacion de las caracteristicas técnicas de los sistemas de seguridad documental que
deberan implementar cada uno de los vigilados, para que se garantice la legitimidad de esos certificados y se
proteja al usuario de la falsificacion.



las autoridades de transito, que el aspirante a obtener por primera vez,
recategorizar y/o refrendar la licencia de conduccion posee la aptitud fisica,
mental y de coordinacion motriz adecuada a las exigencias que se
requieren para conducir un vehiculo”.

Vistas asi las cosas es claro que no se defrauda la norma en la cual se
sustenta la potestad normativa si no que por el contrario se evidencia la
formulacion de técnicas, métodos y procedimientos que garantizan el cabal
cumplimiento de su objeto, que no es otro que garantizar la seguridad
documental para proteger a los usuarios, lo cual se consigue adoptando los
requerimientos necesarios inmersos en la Resolucion 7034 de 2012 que
tienden por asegurar que la informacién contenida en los documentos
expedidos por los centros de reconocimiento de conductores obedezca a
las reales aptitudes que se requieren para obtener, refrendar o
recategorizar la licencia de conduccion’.

Asi las cosas y teniendo en cuenta que, segun el articulo 189 del CPACA, la
sentencia que niegue la nulidad de un acto administrativo “producira cosa juzgada
erga omnes pero solo en relacion con la causa petendi juzgada”, la Sala encuentra
procedente declarar de oficio la excepcidon senalada, pues es evidente que no solo
se ataca el mismo acto (la Resolucion No. 7034 de 2012 de la Superintendencia
de Puertos y Transporte), sino que se censura por las mismas razones. En efecto,
la revision del sistema de informacion del Consejo de Estado permite acreditar que
la sentencia de 23 de abril de 2015 se encuentra debidamente ejecutoriada®. Se
presentan entonces los dos supuestos previstos para que proceda la cosa
juzgada, a saber: (i) identidad de objeto y de causa petendi y (ii) sentencia previa
de fondo debidamente ejecutoriada. No hay duda entonces que la Sala debe
ejercer sus facultades oficiosas consagradas en el inciso segundo del articulo 187
del CPACA% y en el inciso primero del articulo 282 del Codigo General del
Proceso?, para cerrar de tajo la posibilidad de realizar un nuevo pronunciamiento
sobre un asunto ya fallado. No puede olvidarse que ‘[e]l concepto de cosa
Jjuzgada, tal cual lo ha sostenido la Sala en forma reiterada, hace referencia al
caracter imperativo e inmutable de las decisiones que han adquirido firmeza, lo
cual implica de suyo la imposibilidad de volver sobre asuntos ya juzgados, para
introducir en ellos variaciones o modificaciones mediante la adopcion de una

nueva providencia™®. De ahi que la constatacion de las circunstancias anotadas

% Segun consta en la pagina web de la Corporacién, dicho fallo fue notificado por estado del 19 de junio de
2015, fecha en la cual fueron enviadas, ademas, las notificaciones correspondientes. Cfr.
http://www.consejodeestado.gov.co/actuaciones.asp?mindice=20130021100

% Articulo 187. Contenido de la sentencia: (...) En la sentencia se decidird sobre las excepciones
propuestas y sobre cualquier otra que el fallador encuentre probada (...).

27 Articulo 282. Resolucion sobre excepciones: En cualquier tipo de proceso, cuando el juez halle probados
los hechos que constituyen una excepcion debera reconocerla oficiosamente en la sentencia, salvo las de
prescripcion, compensacion y nulidad relativa, que deberan alegarse en la contestacion de la demanda”.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 7 de mayo de
2015, Rad. No. 11001-03-24-000-2008-00012-00. C.P.: Marco Antonio Velilla Moreno.



enerve la posibilidad de un nuevo pronunciamiento y fuerce a estarse a lo ya

resuelto.

5.3.3. Lajusticia contenciosa administrativa es rogada.-

El Ministerio Publico manifiesta en su vista que LA SUPERINTENDENCIA perdio
su competencia porque disponia de un término perentorio de quince (15) meses,
esto es hasta el 16 de septiembre de 2016, para ejercerla y la resolucion acusada
fue expedida el 17 de octubre de 2016, es decir sin competencia, y ese ejercicio
extemporaneo deviene en incompetencia que conlleva a la nulidad del acto
acusado, es un cargo que no fue formulado en la demanda y no ha sido objeto de
debate judicial, lo que escapa de la orbita de competencia, del fallo del juez
contencioso administrativo que debe circunscribirse a determinar la legalidad o no
de un acto administrativo frente al, o a los cargos formulados, sin extender su

decision mas alla de aquello que ha sido objeto directo de su examen.

En sintesis, la justicia contencioso administrativa es rogada. En consecuencia con
lo anterior, la Sala se abstendra de pronunciarse sobre el argumento sefialado por
el Ministerio Pubico porque se trata de un cargo que no fue formulado en la

demanda ni ha sido materia del proceso. 2°30 31 32 33

5.3.4. La delimitacion del objeto del pronunciamiento: los actos

administrativos sometidos a control.-

5.3.4.1. Resolucién 7034 de 2012.- Cosa Juzgada en cuanto al cargo de

violacion de normas superiores.

Como atras se analizd, se ha determinado la improsperidad del cargo de nulidad
de la Resolucion 7034 de 2012 por violacion de normas superiores (Articulo 189
numeral 11 de la Constitucion Politica y del paragrafo del articulo 89 de la Ley

1450 de 2011), porque ha operado el fendmeno juridico de la cosa juzgada, dado

2 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. M.P. Hugo Fernando
Bastidas Barcenas. Rad: 25000-23-27-000-2009-00233 01(18551). Sentencia de 4 de febrero de 2016.

% Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. M.P. Hugo Fernando
Bastidas Barcenas. Rad: 17001-23-31-000-2010-00091-01(18823). Sentencia de 10 de julio de 2014.

3! Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. M.P. Maria Elizabeth
Garcia Gonzalez. Rad: 25000-23-24-000-2005-00434-01. Sentencia de 12 de junio de 2014.

%2 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. M.P. Hugo Fernando
Bastidas Barcenas. Rad: 73001-23-31-000-2010-00391-01(18738). Sentencia de 29 de mayo de 2014.

3 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. M.P. Alberto Yepes
Barreiro. Rad: 08001-23-31-000-2011-01484-00. Sentencia de 20 de noviembre de 2013.



que la Sala ya se pronuncio sobre la legalidad de la norma acusada frente al

mismo cargo y por ende ordenara estarse a lo resuelto en la providencia anterior 3

5.3.4.2. Resolucion 7034 de 2012.- (cargo de desviacion de poder).-

En consecuencia con lo anterior, descartado el cargo de violacién de normas
superiores, la unica cuestion pendiente de dilucidar en el sub judice es si LA
SUPERINTENDENCIA, al expedir la Resolucion No. 7034 de 2012, incurrié 0 no
en desviacién de poder puesto que, en criterio del actor, su expedicién obedecio
al simple afan de la entidad de instaurar un servicio para exigir un pago que
beneficia solo a quien lo presta, y no de resguardar la legitimidad de los
certificados expedidos por los CRC y de proteger al usuario de una eventual
falsificacién, conforme lo disponen las prescripciones legales. Y sefiala que los
costos del sistema implantado figuran en la propuesta ofrecida por un operador del
sistema de vigilancia y control a sus potenciales clientes, asi como en su pagina

web.

Ahora bien, en aras de acreditar tal vicio en el elemento finalista del acto
censurado, el actor aport6 en la demanda unas pruebas (copia simple de la
Resolucion que justifica una contratacién, copia simple de un contrato
interadministrativo suscrito por LA SUPERINTENDENCIA con la Universidad
Pedagogica y Tecnolégica de Colombia con el fin de elaborar el anexo técnico
para la homologacion del sistema de vigilancia y control, copia simple de la circular
por medio de la cual el ente de control da a conocer los hombres de las empresas
homologadas para prestar el servicio de sistema de vigilancia y control, copia de la
propuesta presentada por una de estas empresas a sus clientes y copia del
brochure de una de estas empresas, donde figuran sus costos®) que fueron
rechazadas por el Magistrado Ponente en la Audiencia Inicial por encontrarlas

indtiles, impertinentes e inconducentes®.

En efecto, esta decisién, segun se expreso en la referida audiencia, tuvo como
fundamento considerar que ‘para la solucion del problema juridico planteado
resulta totalmente irrelevante conocer las motivaciones de la contratacion directa a

que se refiere la Resolucion 9299 del 24 de diciembre de 2012, las estipulaciones

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Fallo de 23 de abril de 2015,
Rad. No. 11001-0324-000-2013-00211-00 (Actor: Adan Gil Pérez. C.P.: Guillermo Vargas Ayala).

% Folio 129.
% Folio 264.



contenidas en el contrato interadministrativo No. 230 de 24 de diciembre de 2012
suscrito entre la Superintendencia de Puertos y Transportes y la Universidad
Pedagdgica y Tecnolégica de Colombia; el hecho de que la demanda haya
informado por medio de circular los nombres de las empresas homologadas para
la prestacion de los servicios del sistema de control y vigilancia; y el contenido de
los documentos informativos y promocionales de la empresa Olimpia Management
S.A. en los cuales se relacionan los servicios de control y vigilancia que presta esa
empresa y su costo, por tratarse de documentos que no tienen ninguna incidencia

en la legalidad de los actos administrativos demandados™’.

Dicha determinacion fue notificada en estrados y no fue recurrida por la parte
afectada, esto es, el actor, sobre quien pesa la carga de acreditar la configuracion
del vicio reprochado (articulo 167 del CGP). Al haber quedado en firme la
denegacién de estos medios probatorios quedd completamente huérfano de
pruebas el sefalamiento elevado, situacién suficiente para denegar la prosperidad
del cargo. Esto, en tanto que corresponde a la parte demandante acreditar que las
facultades excepcionales conferidas por la ley 1450 de 2011 a LA
SUPERINTENDENCIA para reglamentar las caracteristicas técnicas de los
sistemas de seguridad documental que deberan implementar cada uno de los
vigilados, para que se garantice la legitimidad de esos certificados y se proteja al
usuario de la falsificacion, fueron ejercidas con fines distintos a los establecidos en

el ordenamiento juridico.

Segun la jurisprudencia, este vicio se configura “cuando un érgano del Estado,
actuando en ejercicio y dentro de los limites de su competencia, cumpliendo las
formalidades de procedimiento y sin incurrir en violacion de la ley, utiliza sus
poderes o atribuciones con el propoésito de buscar una finalidad contraria a los
intereses publicos o sociales, en general, o los especificos y concretos, que el
legislador busco satisfacer al otorgar la respectiva competencia”®. Por ende, su
declaracion precisa acreditar tanto (i) la competencia del ente que expide el acto,
como (ii) el cumplimiento de las formalidades legalmente impuestas, y en especial
(iii) el fin torcido o espurio que persiguid la autoridad al promulgar la decision

cuestionada, distinto al sefialado por la ley para el caso concreto.

7 Folio 265.
38 \ler Sentencia C-456 de 1998.



Esto ultimo implica tomar en consideracion tanto los fines generales (bien comun)
como los especificos impuestos por la legalidad a la actuacion concreta enjuiciada
(proteccion de la seguridad documental, agilizacién de tramites, defensa del
patrimonio publico, etc.) y contrastarlos con los que el demandante afirma que
motivaron la decision cuestionada; de modo que alli donde se acredite que se
procuré un fin distinto al sefialado por la ley (el personal de quien tomé la
determinacioén, el de un tercero, el de la misma entidad, el de otra entidad, etc.),
pese a la apariencia de legalidad de lo actuado y resuelto, habra lugar a su
anulacién. Pero ello presupone, se reitera, la prueba efectiva de los intereses
desviados del fin legalmente prescrito; sin que, en todo caso, la sola afirmacion del
costo econdmico de los servicios prestados por el sistema de vigilancia y control
pueda tomarse como un indicio (y menos aun como una prueba directa) de las

intenciones innobles de la Administracion.

En consecuencia, el cargo de desviacion de poder no prospera y asi se dispondra

en el fallo.

5.3.4.1. Solicitud de Nulidad “consecuente y subsidiaria” de las
Resoluciones 191 de 2013, 4205 de 2013 y 5782 de 2013,
expedidas por LA SUPERINTENDENCIA.

El actor plantea que, como “consecuencia” de la eventual prosperidad del cargo
de nulidad de la Resolucion 7034 de 2012, “y como pretension subsidiaria”, se
declaren nulas las Resoluciones 191 de 2013, 4205 de 2013 y 5782 de 2013,
expedidas por LA SUPERINTENDENCIA, sustentadas todas en los articulos

demandados de la pluricitada Resolucion 7034.

La parte demandante no presentd cargos especificos frente a ninguna de estas
resoluciones (numeros 191 de 2013, 4205 de 2013 y 5782 de 2013). Todos los
argumentos de la demanda apuntan a controvertir s6lo la primera de las
decisiones administrativas citadas (resolucion 7034 de 2012). Para el demandante
las resoluciones a que se refiere este acapite, son actos de desarrollo o mera
consecuencia de la Resolucion 7034 de 2012, por lo cual entiende,
equivocadamente, que la anulacion de esta ultima conlleva la subsecuente

declaracién automatica de nulidad de sus derivaciones.



Como antes se expresd, por circunscribirse los efectos del fallo del juez
contencioso administrativo a los actos particularmente acusados y ser presupuesto
de la fiscalizacion que ejerce esta jurisdiccion, entre otros, el sefialamiento de las
normas violadas y el concepto de la violacién frente a cada uno de los actos
atacados (articulo 162 del CPACA)*, no puede extender los efectos de su decision
mas alla de aquello que fue objeto directo de su examen. Toda vez que el control
judicial a su cargo exige siempre una censura formulada en los términos de la ley,
dirigida a evidenciar su ilegalidad en concreto, y un analisis particular de cada acto
sujeto a su valoracién, al juez administrativo le estad vedado estudiar la legalidad
de un acto y declarar la ilegalidad de otro. Dado el caracter rogado de la justicia
administrativa, correlato de la presuncion de legalidad que acompafna a los actos
de la Administracion en un Estado democratico de Derecho, mal podrian
controlarse decisiones administrativas que no han sido cuestionadas en concreto y

conforme a las exigencias legales por la parte demandante.

Cosa distinta es que, como sefiala la Vista Fiscal en su concepto, por tratarse de
actos administrativos coligados a la Resolucion No. 7034 de LA
SUPERINTENDENCIA, que les sirve de fundamento, su anulacion conlleva la
pérdida de fuerza ejecutoria de las resoluciones No. 191, 4205 y 5782 de 2013. No
puede perderse de vista que segun lo previsto por el articulo 91.2 del CPACA los
actos administrativos perderan su obligatoriedad y, por ende, no podran ser
exigidos ni ejecutados por las autoridades cuando desaparezcan sus fundamentos
de hecho o de derecho. Asi, por encontrarse atados a la Resolucion No. 7034 de
2012, la eficacia de estos actos no se explicaria sin la de aquella que le sirvio de
origen. De ahi que pese a haber cobrado firmeza y no haber sido objeto de una
declaracion judicial anulatoria, cesen sus efectos obligatorios. Con todo, se trata
de una consecuencia juridica que opera ope legis o por mandato legal, por lo

cual no es preciso contar con una declaracion judicial que asi lo disponga.

VI.- CONCLUSIONES.-

En resumen la Sala concluye: 6.1. Se niega por extemporanea la solicitud de LA
SUPERINTENDENCIA de acumulacién procesal. 6.2. La declaracion oficiosa de la
excepcion de cosa juzgada en el sub judice hace impréspero el cargo de nulidad

de la Resolucién 7034 de 2012 por violacién de normas superiores (Articulo 189

% Sobre la ineptitud sustancial de la demanda por la falta de concepto de la violacion, véase Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera, sentencia de 5 de mayo de 2016, Rad. No.
25000 23 24 000 2010 00260 01. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.



numeral 11 de la Constitucion Politica y del paragrafo del articulo 89 de la Ley
1450 de 2011), porque la Sala en providencia anterior, ya se pronuncié sobre la
legalidad de la norma acusada frente al mismo cargo. 6.3. La justicia contencioso
administrativa es rogada y por ello no puede analizarse, ni fallarse, el cargo de
perdida de competencia por ejercicio extemporaneo de la facultad reglamentaria
planteado por el ministerio publico, porque este no fue planteada en la demanda,
ni se ventilé en el proceso. 6.4. No esta acreditada la desviacion de poder. Se
niega la pretensidn de nulidad. 6.5.- La Sala negara la declaratoria de nulidad de
las resoluciones 191, 4205 y 5782 de 2013, contra los cuales no se formul6 ningun
cargo, solo se pidié su nulidad que, como “consecuencia’ de la eventual
prosperidad del cargo de nulidad de la Resolucién 7034 de 2012, “y como
pretension subsidiaria”, se declaren nulas dichas resoluciones expedidas por LA
SUPERINTENDENCIA, sustentadas todas en los articulos demandados de la

pluricitada resolucion 7034.

El hecho de haberse decretado la nulidad de la Resolucién numero 7034 de 2012
de LA SUPERINTENDENCIA, no deriva en nulidad automatica de las resoluciones
numeros 191, 4205 y 5782 de 2013, expedidas con base en aquélla. Estos actos
perdieron su fuerza ejecutoria. Segun lo previsto en el articulo 91.2 del CPACA los
actos administrativos perderan su obligatoriedad y, por ende, su cumplimiento no
podra ser exigido, ni podran ejecutados por las autoridades “cuando desaparezcan
sus fundamentos de hecho o de derecho”. Pero esta es una consecuencia juridica
que opera ope legis o por mandato legal, ajena a una declaracién judicial que asi

lo disponga.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la Republica

de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA:
PRIMERO: NEGAR por extemporanea la solicitud de acumulacion de procesos
formulada por LA SUPERINTENDENCIA en su alegato de conclusion. (Articulo

148 del C.G. del P.).

SEGUNDO: DECLARAR probada de oficio la excepcion de cosa juzgada frente al

cargo de desconocimiento de normas superiores (Articulo 189 numeral 11 de la



Constitucion Politica y del paragrafo del articulo 89 de la Ley 1450 de 2011), y en
consecuencia ORDENAR estarse a lo resuelto por la Seccion Primera del Consejo
de Estado en el fallo de 23 de abri de 2015, Rad. No.
11001-0324-000-2013-00211-00 (Actor: ADAN GIL PEREZ. C.P.: Guillermo Vargas
Ayala) en relacion con la legalidad de la Resolucion No. 7034 de 2012 de la

Superintendencia de Puertos y Transporte.

TERCERO: NEGAR las pretensiones de la demanda frente a la nulidad de la
Resolucién 7034 de 2012 expedida por de la Superintendencia de Puertos y
Transporte por el cargo de desviacién de poder, conforme a lo expresado en la

parte motiva de esta decision.

CUARTO: NEGAR la solicitud de nulidad de las resoluciones numeros 191, 4205
y 5782 de 2013 proferidas por la Superintendencia de Puertos y Transporte, por
las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

En firme esta providencia, archivese.

Copiese, notifiquese, publiquese y cumplase.

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en sesioén de la fecha.

MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ GUILLERMO VARGAS AYALA

JUAN CARLOS HENAO PEREZ
Conjuez



