MEDIDA CAUTELAR DE SUSPENSION PROVISIONAL - Diferencias entre el
anterior Cédigo Contencioso Administrativo y el CPACA /| SUSPENSION
PROVISIONAL DE UN ACTO ADMINISTRATIVO - Su decreto en la actualidad
implica que el analisis realizado por el juez concluya con la existencia de
violacién a las normas invocadas en la demanda o en el escrito contentivo
de la solicitud / MEDIDAS CAUTELARES - Procede la suspension
provisional de un acto administrativo y otras medidas previas

El anterior Cédigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984), establecia
que esta medida estaba sujeta a que la contradiccion con las disposiciones
invocadas como fundamento de la solicitud de suspensidén fuera manifiesta y
apreciada por confrontacion directa con el acto demandado. Asi, no permitia que
el Juez pudiera realizar un estudio del caso, pues la trasgresion debia ser
ostensible, y como tal, no podia implicar esfuerzo analitico alguno. Ahora bien, el
CPACA ha establecido que la medida de suspension de actuaciones
administrativas solo se debera acoger cuando se considere que no existe otra
posibilidad de conjurar o superar la situacion que dé lugar a su adopcion y, en todo
caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado Ponente indicara las
condiciones o sefialara las pautas que deba observar la parte demandada para
que pueda reanudar el procedimiento o actuacién sobre la cual recaiga la medida.
El CPACA define un conjunto de requisitos para la procedencia de la medida de
suspension provisional —tanto en acciones de nulidad simple como de nulidad y
restablecimiento del derecho- y define de forma general los requerimientos que
debe hacer el Juez en los demas eventos. (...) Como la jurisprudencia ha
resaltado, se trata de “una reforma sustancial, si se tiene en cuenta que (...)
habilita al Juez a realizar un estudio no simplemente superficial de la solicitud de la
medida sino que incluye la apreciacion de las pruebas aportadas al efecto”. Esto,
por cuanto en el marco de la nueva normatividad establecida en el CPACA, para la
suspension provisional se prescindié de la “manifiesta infraccion” hasta alli
vigente, lo cual se ha interpretado en el sentido que “la nueva normativa presenta
una variacidon significativa en la regulacion de esta figura, por cuanto la norma
obliga al Juez administrativo a realizar el analisis entre el acto y las normas
invocadas como transgredidas y a estudiar las pruebas allegadas con la solicitud”.

SUSPENSION PROVISIONAL - De la Resolucion 1441 de 2013 por excluir
para la prestacion del servicio de salud en el area de radiologia e imagenes
diagnésticas de baja complejidad a médicos que no son especialistas en
dicho campo pero que cuentan con estos conocimientos

El articulo 4° de la Ley 657 de 2001 consagra que el médico especialista en
radiologia e imagenes diagndsticas es el autorizado para ejercer la especialidad,
pero también podra ejercerla cualquier otro médico especialista que en su pensum
o formacion académica haya adquirido los conocimientos del manejo e
interpretacion del espectro electromagnético, del ultrasonido especialmente, asi
como de las radiaciones ionizantes para establecer el diagnostico y/o el
tratamiento de las enfermedades inherentes a sus especialidades. La Resolucion
No. 1441 de 2013 consagra unos estandares para la habilitacion de los
prestadores de salud y en el aparte referente a radiologia e imagenes diagndsticas
de baja complejidad sefala que unicamente podra realizarlas un tecndlogo en
dicha especialidad con supervision de un especialista en radiologia e imagenes
diagndsticas. En vista de lo anterior, el Despacho considera que le asiste razon al
actor cuando senala que el aparte acusado vulnera la Ley 657 de 2001 pues
restringe la practica de la especialidad de radiologia e imagenes diagndsticas a los
casos alli sefalados, excluyendo a los médicos que aunque no son especialistas
en radiologia, han adquirido los conocimientos necesarios en sus diferentes



especialidades. De esta forma, la resolucion acusada esta estableciendo
parametros distintos y adicionales a los de la norma legal que regula la
especialidad razén por la cual hay lugar a decretar la medida cautelar de
suspension provisional del acto administrativo demandado.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 238 / LEY 1437 DE
2011 — ARTICULO 229/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 231

NOTA DE RELATORIA: Decreto de medidas cautelares, Consejo de Estado,
Secciéon Primera, auto de 31 de julio de 2013, Rad. 2013-00018-00, MP. Guillermo
Vargas Ayala. Suspension provisional, Consejo de Estado, Seccion Primera, auto
del 3 de diciembre de 2012, Rad. 2012-00290-00, MP. Guillermo Vargas Ayala.
NORMA DEMANDADA: RESOLUCION 1441 DE 2013 (8 de mayo) MINISTERIO
DE SALUD Y DE LA PROTECCION SOCIAL (Suspendida parcialmente)
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA
Bogota, D.C., once (11) de marzo de dos mil catorce (2014)
Radicaciéon numero: 11001-03-24-000-2013-00503-00
Actor: ROMULO ROJAS QUESADA

Demandado: MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL

Se decide sobre la solicitud de suspension provisional que a través del medio de
control de simple nulidad previsto en el articulo 137 del C.P.A.C.A. promueve el
ciudadano Rémulo Rojas Quesada contra la Resolucion No. 1441 del 8 de mayo
de 2013 expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social por medio de la
cual “se definen los procedimientos y condiciones que deban cumplir los
Prestadores de Servicios de Salud para habilitar los servicios y se dictan otras

disposiciones.”

l.La solicitud de suspensién provisional

En un acapite especial de la demanda se solicita la suspension provisional de los

actos acusados cuyo texto es el siguiente:



RESOLUCION 1441 DE 2013
(Mayo 06)

Por la cual se definen los procedimientos y condiciones que deben cumplir
los Prestadores de Servicios de Salud para habilitar los servicios y se dictan
otras disposiciones

(..

2. Condiciones de Habilitacion

2.3. Condiciones de Capacidad Tecnolbgica y Cientifica

2.3.2. Estandares y Criterios de Habilitacion por Servicio

2.3.2.5. Apoyo Diagndstico y Terapeutico

Servicio: Radiologia e Imagenes Diagnosticas de Baja Complejidad

Radiologia e imagenes diagnosticas de baja complejidad

Estandar Criterio

Cuenta con tecndlogo en radiologia e
imagenes diagndsticas, para la operacion de
equipos y adquisicion de imagenes, con
supervision por especialista en radiologia e
imagenes diagnosticas

Talento Humano




La supervision implica que un médico
especialista en radiologia e imagenes
diagnosticas desarrolla las acciones
establecidas en los protocolos (tales como
radioproteccion, técnica radioldgica, calidad
de la imagen, vigilancia epidemologica,
vigilancia radioldgica). No implica la
supervision directa cada procedimiento
radiologico, ni la presencia permanente del
radiologo.

La interpretacion de los examenes
diagnosticos sera realzada por el médico
especialista en radiologia e imagenes
diagnosticas.

La norma que estima violada es el paragrafo del articulo 4° de la Ley 657 de 2001,

que es del siguiente tenor:

“Ley 657 de Junio 7 de 2001

Por la cual se reglamenta la especialidad médica de la radiologia e
imagenes diagndsticas y se dictan otras disposiciones.

Articulo 4°. Ejercicio. EI médico especializado en radiologia e imagenes
diagndsticas es el autorizado para ejercer esta especialidad.

Paragrafo. También podran realizar las imagenes diagndsticas aquellos
meédicos especialistas quienes en su pensum o formacién académica hayan
adquirido los conocimientos del manejo e interpretacion del espectro
electromagnético, del ultrasonido especialmente, asi como de las radiaciones
ionizantes para establecer el diagnoéstico y/o el tratamiento de las
enfermedades inherentes a sus especialidades. Para lo cual deberan
acreditar el respectivo certificado.”

En escrito especial de la demanda, la parte actora solicita la suspension

provisional de la norma acusada en los siguientes términos:



“Esta Resolucion desconoce el Paragrafo del Art. 4°- de la Ley 657 de 2001,
en cuanto a que enlas (sic)c CONDICIONES DE CAPACIDAD TECNICO
ADMINISTRATIVO- CONDICIONES DE CAPACIDAD TECNOLOGICA' Y
CIENTIFICA- ESTANDARES Y CRITERIOS DE HABILITACION POR
SERVICIO- APOYO DIAGNOSTICO Y TERAPEUTICO, Servicio:
RADIOLOGIA E IMAGENES DIAGNOSTICAS BAJA COMPLEJIDAD, en el
estandar de TALENTO HUMANO, excluyendo a los médicos especiales,
que si aparecen para segundo nivel de complejidad.

Esta Resoluciéon desconoce derechos que ya la Corte Constitucional habia
dirimido mediante Jurisprudencia y que ahora son de nuevo conculcados.”

Il. Contestacién de la entidad demandada

El Ministerio de Salud y Proteccién Social presenté escrito de contestacion

argumentando:

2.1.- Que el argumento del demandante se centra en indicar que el Ministerio
vulnera las normas invocadas pues a través del acto demandado esta excluyendo
a los profesionales médicos con especializacion en salud familiar que habian sido

habilitados por disposicion legal.

2.2.- Que la Resolucion acusada fue expedida con total apego a la ley y la
Constitucion pues lo que busca es establecer condiciones minimas para la
prestacion del servicio de salud, lo que concuerda con la facultad y obligacion de
dicho Ministerio de ajustar los estandares que deben cumplir los actores del

sistema.

2.3.- Que la Resolucion No. 1441 de 2013 define para el servicio de ultrasonido en
el estandar de talento humano que debe contar con médico especialista en
radiologia e imagenes diagndsticas o0 médicos con especialidad médico-quirurgica
que en su formacion hubiesen adquirido conocimientos del manejo e interpretacion

del ultrasonido.

' Folios 13 y 14 de este Cuaderno.



2.4.- Que no es cierto que el acto demandado esté dejando de lado ni excluyendo
a profesionales médicos con especializacidn en medicina familiar pues ellos se

encuentran dentro de la definicion de especialidad médico-quirurgica.

IIl. Para resolver, el Despacho considera:

1. Las medidas cautelares en el CPACA

En el Articulo 229 del CPACA se describen las medidas cautelares asi:

“En todos los procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion,
antes de ser notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier
estado del proceso, a peticion de parte debidamente sustentada, podra el
Juez o Magistrado Ponente decretar, en providencia motivada, las medidas
cautelares que considere necesarias para proteger y garantizar,
provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, de
acuerdo con lo regulado en el presente capitulo.”

“La decisién sobre la medida cautelar no significa prejuzgamiento.”

“La medida cautelar en los procesos que tengan por finalidad la defensa y
proteccion de los intereses colectivos y en los procesos de tutela de
conocimiento de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo se regiran
por lo dispuesto en este capitulo y podran ser decretadas de oficio”.

De la anterior definicion se puede concluir que:

e ElI Juez puede adoptar la(s) medida(s) cautelar(es) que considere
necesaria(s) para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del

proceso y la efectividad de la sentencia.



e Las medidas anticipadas pueden ser solicitadas y decretadas en cualquier
clase de proceso declarativo que se tramite en la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, y ya no solo en los juicios de anulacion de actos

administrativos.

e El Juez podra ordenarlas una vez presentada la demanda, en cualquier

estado del proceso.

e La solicitud debera estar sustentada por la parte y tener relaciéon directa y

necesaria con las pretensiones de la demanda.

e En las acciones populares y de tutela el Juez puede decretar de oficio las

medidas cautelares.

e El Juez debera motivar debidamente la medida.

e EIl decreto de medidas cautelares no constituye prejuzgamiento.- En efecto,
con el animo de superar los temores y las reservas que siempre acompafiaron
a los jueces respecto del decreto de la suspension provisional en vigencia de la
legislacién anterior, célebre por su escasa efectividad producto de las extremas
exigencias que la jurisprudencia le impuso para salvaguardar su imparcialidad,
el inciso segundo del articulo 229 CPACA expresamente dispone que ‘flJa
decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento”. De lo que se
trata, entonces, con esta norma, es brindar a los jueces “la tranquilidad de que
Se trata de mecanismos meramente cautelares, que en nada afectan ni influyen
en la decision final del fondo del asunto sub lite”. Una suerte de presuncion
iure et de iure sobre cdmo acceder a la medida no afecta la imparcialidad del
Juez ni compromete su capacidad de discernimiento ni poder de decision, que
busca ademas promover la efectividad del nuevo régimen cautelar introducido.
La jurisprudencia ya ha sido senalado que este enunciado debe ser visto como
un limite a la autorizacion que se otorga al Juez para que analice los hechos,
las pruebas y los fundamentos del caso, pues es evidente que por tratarse de
una primera aproximacion al asunto este analisis debe ser apenas preliminar,

razon por la cual no puede suponer un examen de fondo o “prejuzgamiento” de

2 GONZALEZ REY, Sergio. “Comentario a los articulos 229-241 CPACA”, en Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Bogota, Universidad Externado
de Colombia, 2013, p. 492.



la causa®. La carga de argumentacion y probatoria que debe asumir quien
solicita la medida cautelar garantizan que el Juez tenga suficientes elementos
de juicio para emprender esta valoracion sin tener que desplegar un esfuerzo
analitico propio de la fase final del juicio ni renunciar ni relevarse del examen

mas profundo que debe preceder a la sentencia.

2. Requisitos para decretar la suspension provisional de actuaciones

administrativas.-

La medida cautelar de suspension provisional de los efectos de los actos
administrativos que era la unica medida cautelar en el CCA, continué en el
CPACA. En efecto:

2.1.- Conforme a lo dispuesto en el articulo 238 de la Constitucidon Politica, la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo podra suspender provisionalmente los
efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de impugnacioén por via

judicial por los motivos y con los requisitos que establezca la ley.

2.2.- El anterior Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984),
establecia que esta medida estaba sujeta a que la contradiccion con las
disposiciones invocadas como fundamento de la solicitud de suspension fuera
manifiesta y apreciada por confrontacion directa con el acto demandado. Asi, no
permitia que el Juez pudiera realizar un estudio del caso, pues la trasgresion

debia ser ostensible, y como tal, no podia implicar esfuerzo analitico alguno.

2.3.- Ahora bien, el CPACA ha establecido que la medida de suspension de
actuaciones administrativas solo se debera acoger cuando se considere que no
existe otra posibilidad de conjurar o superar la situacion que dé lugar a su
adopcién y, en todo caso, en cuanto ello fuere posible el Juez o Magistrado
Ponente indicara las condiciones o sefalara las pautas que deba observar la parte
demandada para que pueda reanudar el procedimiento o actuacién sobre la cual

recaiga la medida.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 31 de julio
de 2013, Rad. No. 110010324000 2013 00018 00. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.



2.4.- El CPACA* define un conjunto de requisitos para la procedencia de la medida
de suspension provisional —tanto en acciones de nulidad simple como de nulidad y
restablecimiento del derecho- y define de forma general los requerimientos que
debe hacer el Juez en los demas eventos. En efecto el inciso primero del Articulo
231 del CPACA, ordena:

“Articulo 231.- Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo, la
suspension provisional de sus efectos procedera por violacion de las
disposiciones invocadas en la demanda o en la solicitud que se realice en
escrito separado, cuando tal violacion surja del analisis del acto demandado
y su confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas o del
estudio de las pruebas allegadas con la solicitud. Cuando adicionalmente se
pretenda el restablecimiento del derecho y la indemnizacion de perjuicios
debera probarse al menos sumariamente la existencia de los mismos”.

Como la jurisprudencia ha resaltado, se trata de “una reforma sustancial, si se
tiene en cuenta que (...) habilita al Juez a realizar un estudio no simplemente
supetficial de la solicitud de la medida sino que incluye la apreciacion de las
pruebas aportadas al efecto®. Esto, por cuanto en el marco de la nueva
normatividad establecida en el CPACA, para la suspension provisional se
prescindié de la “manifiesta infraccion” hasta alli vigente, lo cual se ha interpretado
en el sentido que “la nueva normativa presenta una variacion significativa en la
regulacion de esta figura, por cuanto la norma obliga al Juez administrativo a
realizar el analisis entre el acto y las normas invocadas como transgredidas y a

estudiar las pruebas allegadas con la solicitud™.

En este sentido se observa que, para que se decrete la suspension provisional de
los efectos de un acto administrativo resulta necesario que del analisis realizado
por el Juez, se concluya que existe violacion a las normas invocadas en la

demanda o en el escrito contentivo de la solicitud.

* Inciso primero del Articulo 231 del Cpaca.

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 31 de julio
de 2013, Rad. No. 110010324000 2013 00018 00. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 3 de
diciembre de 2012, Rad. No. 11001-03-24-000-2012-00290-00. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.



Logicamente esta regulacion especial de la suspensidén provisional no puede
significar que en los juicios de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho
unicamente resulte procedente esta medida cautelar. Dado el principio general
sentado por el Cddigo’ respecto de la posibilidad de decretar las medidas que
mejor se ajusten a las particularidades del caso cuando quiera que se cumplan los
requisitos previstos para ello se impone entender que la suspension provisional de
un acto administrativo puede verse acompanada de otras medidas previas: seria
el caso, por ejemplo, de una de tipo suspensivo de actuacion si se esta, por
hipétesis, frente a la solicitud de suspensién de la licencia ambiental para la
construccion de una obra, cuya paralizacién podra también requerirse; o de tipo
anticipativo si se esta, por ejemplo, frente a una reclamacion contra un acto que
deniega el reconocimiento de un derecho, cuya suspension se solicita, y se

acompana del pedido de anticipacion de reconocimiento provisional del derecho.

3.- Caso concreto

3.1.- El acto administrativo cuya suspension se solicita es un aparte de la

Resolucién 1441 de 2013 expedida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social.

3.2.- La norma que se invoca como vulnerada es el articulo 4° de la Ley 657 de
2001.

3.3.- Ahora bien, visto el contenido de la solicitud de suspension provisional
formulada y su contestacion el Despacho llega a la conclusion de que en efecto la
norma es contraria a lo dispuesto en la Ley 657 de 2001 que regula la practica de
la especialidad médica de radiologia e imagenes diagndsticas por lo que hay lugar

a suspender de forma provisional los actos demandados:

3.3.1.- La Ley 14 de 1962 establece los requisitos para el ejercicio de la medicina
y quien cumpla con ellos podra ejercerla en cualquier area, salvo en Anestesia y
Reanimacion (Ley 6 de 1991) y Radiologia e Imagenes Diagndsticas (Ley 657 de
2001).

” Articulo 229 del CPACA.



3.3.2.- El articulo 4° de la Ley 657 de 2001 consagra que el médico especialista en
radiologia e imagenes diagndsticas es el autorizado para ejercer la especialidad,
pero también podra ejercerla cualquier otro médico especialista que en su pensum
o formacion académica haya adquirido los conocimientos del manejo e
interpretaciéon del espectro electromagnético, del ultrasonido especialmente, asi
como de las radiaciones ionizantes para establecer el diagndstico y/o el

tratamiento de las enfermedades inherentes a sus especialidades.

3.3.3.- La Resolucion No. 1441 de 2013 consagra unos estandares para la
habilitacion de los prestadores de salud y en el aparte referente a radiologia e
imagenes diagndsticas de baja complejidad sefiala que unicamente podra
realizarlas un tecndlogo en dicha especialidad con supervision de un especialista

en radiologia e imagenes diagndsticas.

3.3.4.- En vista de lo anterior, el Despacho considera que le asiste razén al actor
cuando sefiala que el aparte acusado vulnera la Ley 657 de 2001 pues restringe la
practica de la especialidad de radiologia e imagenes diagndsticas a los casos alli
sefalados, excluyendo a los médicos que aunque no son especialistas en
radiologia, han adquirido los conocimientos necesarios en sus diferentes

especialidades.

3.3.5.- De esta forma, la resolucién acusada esta estableciendo parametros
distintos y adicionales a los de la norma legal que regula la especialidad razén por
la cual hay lugar a decretar la medida cautelar de suspension provisional del acto

administrativo demandado.

3.3.6.- Si bien es cierto que en la contestacion el Ministerio de Salud indica que la
norma prevé la posibilidad de que no solo sea un meédico especialista en
radiologia el que realice estos procedimientos, al analizar el acto acusado se
encuentra que esto es asi para el aparte correspondiente a Ultrasonido mientras
que en el aparte referente a radiologia e imagenes diagnosticas de baja

complejidad nada se dice al respecto.

3.3.7.- De igual forma, no se entiende por qué el Ministerio incluyé la posibilidad
de que otros médicos especialistas que en su pensum o formacion académica
hayan adquiridos estos conocimientos estén habilitados para prestar el servicio de

radiologia e imagenes diagnodsticas de mediana y alta complejidad, pero los dejé a



un lado para los de baja complejidad que como el mismo nombre lo indica,
requiere de conocimientos menos técnicos al comportar un nivel de complejidad

inferior.

3.3.8.- En ese orden, se observa que el Ministerio, a través de una resolucién, esta
restringiendo para la habilitacion de los prestadores del servicio de salud en el
area de radiologia e imagenes diagnosticas de baja complejidad a los médicos
que no son especialistas en dicho campo pero que cuentan con estos
conocimientos por sus diferentes estudios académicos cuando la Ley que la regula

los habilitd para prestar ese servicio.

Por lo expuesto, el Despacho considera que hay lugar a decretar la suspension

provisional del acto enjuiciado.

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

Administrativo, Secciéon Primera,

RESUELVE

DECRETAR la suspension provisional del siguiente aparte de la Resolucién No.
1441 del 8 de mayo de 2013 expedida por el Ministerio de Salud y Proteccién
Social por medio de la cual “se definen los procedimientos y condiciones que
deban cumplir los Prestadores de Servicios de Salud para habilitar los servicios y

se dictan otras disposiciones™

“2. Condiciones de Habilitacién

2.3. Condiciones de Capacidad Tecnologica y Cientifica

2.3.2. Estandares y Criterios de Habilitacion por Servicio

2.3.2.5. Apoyo Diagndstico y Terapéutico



Servicio: Radiologia e Imagenes Diagnosticas de Baja Complejidad

Radiologia e imagenes diagnosticas de baja complejidad

Estandar Criterio

Cuenta con tecndlogo en radiologia e
imagenes diagndsticas, para la operacion de
equipos y adquisicion de imagenes, con
Talento Humano | Supervision por especialista en radiologia e
imagenes diagnosticas

La supervision implica que un médico
especialista en radiologia e imagenes
diagnosticas desarrolla las acciones
establecidas en los protocolos (tales como
radioproteccion, técnica radioldgica, calidad
de la imagen, vigilancia epidemoldgica,
vigilancia radiol6gica). No implica la
supervision directa cada procedimiento
radioldgico, ni la presencia permanente del
radidlogo.

La interpretacion de los examenes
diagnosticos sera realzada por el médico
especialista en radiologia e imagenes
diagnosticas.

Notifiquese y cumplase,

GUILLERMO VARGAS AYALA
Consejero de Estado



