TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION PRIMERA
SUBSECCION “A”

Bogota D.C., veintiuno (21) de mayo de dos mil veinte (2020)

Magistrado Ponente: Dr. LUIS MANUEL LASSO LOZANO

Ref: EXP. No. 110013334005201700005-01

Demandante: COOPERATIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTES SAN
MATEO

Demandado: SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE

MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERE-
CHO

SENTENCIA DE APELACION
SISTEMA ORAL

Decide el Tribunal el recurso de apelacién interpuesto contra la sentencia dictada
en Audiencia Inicial el 1 de marzo de 2018, proferida por el Juzgado Quinto Admi-
nistrativo Oral del Circuito de Bogota. D.C., por medio de la cual se accedid a las

suplicas de la demanda.

La demanda

La COOPERATIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTADORES DE SAN MATEO

“COOPTRANSANMATEO”, mediante apoderado judicial, en ejercicio del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho previsto en el articulo 138 det Co-
digo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (en ade-

lante el C.P.A.C.A), pidi6 la nulidad de los siguientes actos (Fls. 56 a 73 c.1).

Resolucion No. 15506 de 12 de agosto de 2015 “Por la cual se falla la investigacion
administrativa iniciada mediante Resolucion No. 20265 del 5 de diciembre de 2014
contra la empresa de Transporte Publico Terrestre Automotor Especial COOPERA-
TIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTADORES DE SAN MATEO “COOP-

TRANSANMATEOQ’ identificada con el NIT. 800.168.263-4", expedida por el
Superintendente Delegado de Transito y Transperte Terrestre Automotor de la Su-

perintendencia de Puertos y Transporte (FIs. 11 a 31 c.1).

Resolucion No. 23055 del 22 de junio de 2016 “Por la cual se resuelve un recurso

de reposicion interpuesto por la empresa de Transporte Publico Terrestre Automotor
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Especial COOPERATIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTADORES DE SAN MA-
TEQO “‘COOPTRANSANMATEQ” identificada con el NIT. 800.168.263-4 contra la
Resolucion No. 15506 del 12 de agosto de 2015”, expedida por el Superintendente
Delegado de Transito y Transporte Terrestre Automotor de la Superintendencia de
Puertos y Transporte (FIs. 39 a42 c.1).

Resolucion No. 45555 del 7 de septiembre de 2016 “Por la cual se resuelve un re-
curso de apelacion”, expedida por el Superintendente de Puertos y Transportes (Fls.
44 a 50 c.1).

Como consecuencia de lo anterior, pidié que a titulo de restablecimiento del derecho
se exonere del pago de la multa impuesta por medio de los actos administrativos
anulados o, en su defecto, se ordene la devolucion de los dineros consignados a
favor de la Superintendencia de Puertos y Transporte en la cuenta TASA DE VIGI-
LANCIA SUPERPUERTOS Y TRANSPORTE, junto con los respectivos intereses
de ley.

Finalmente, solicité que: (i) se ordene el cumplimiento de la sentencia en los térmi-
nos del articulo 192 del C.P.A.C.A; y (ii) se condene en costas y al pago de agen-
cias en derecho a la entidad demandada.

Hechos

La parte demandante fundamenté su demanda en los siguientes.

La SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE, por medio de la Reso-
lucion N° 020265 del 05 de diciembre de 2014, abrié investigacion administrativa en

contra de la cooperativa demandante, por la presunta infraccién a las normas de
transporte terrestre.

El acto administrativo que dio apertura a la Investigacién Administrativa, tuvo como
fundamento un informe de Infracciones al Transporte, identificado asi: Orden de
Comparendo Nacional de Infracciones de Transporte No. 15324451: facha: junio 14
del 2013; placas de vehiculo: SGE-983; Cadigo de Infraccion: 587: observaciones:
“Transporta a ... sin el extracto de contrato.”.

En el Acto Administrativo de apertura de la investigacion, se formuld el siguiente
cargo: “Transgresion a la Resolucién 10800 de 2003, articuio 1, Cédigo Infraccion
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No. 587" “Cuando se compruebe la inexistencia o alteracion de los documentos que

sustentan la operacion del vehiculo y solo por el tiempo requerido para clarificar los
hechos.”.

Luego de presentados los descargos, la Superintendencia de Puertos y Transportes
profirio la Resolucién No. 15506 del 12 de agosto de 2015, mediante la cual declaro

responsable a la cooperativa y la sanciono con una multa de 5 SMLDV, equivalentes
a $2.947.500.

Por considerar gue el acto administrativo sancionatorio no se ajusta a derecho, me-
diante memorial radicado el 9 de septiembre de 2015, interpuso y sustento, centra

tal acto, los recursos de reposicidon y, en subsidio, el de apelacion.

Aparentemente la Superintendencia de Puertos y Transporte, mediante la Resolu-
cién No. 23055 del 22 de junio de 2016, resolvié el recurso de reposicion, no obs-
tante, tal acto nunca fue notificado a la cooperativa, incumpliendo con ello el man-
dato dispuesto en los articulos 66, 67 y 68 de la Ley 1437 de 2011.

Luego, la Superintendencia de Puertos y Transportes, por medio de la Resolucion
No. 45555 del 7 de septiembre de 2016, resolvio el recurso de apelacion, confir-
mando la sancién impuesta; sin embargo, tal acto se notifico por aviso el 21 de

septiembre de 2016.

De acuerdo con fo anterior, el acto que resolvit el recurso de apelacion, se expidio
y notificd transcurridos mas de tres (3) afios de ocurridos los hechos por los cuales
se expidi6 la orden de comparendo nacional; asi mismo, se se expidio y notifico
después de haber transcurrido un afio desde que se radic el recurso de repasicion

y, en subsidio, el de apelacion.
La demandante sefiald como normas vulneradas las siguientes.

Constitucion Politica, articulos 29 y 85.

Ley 153 de 1887, articulo 40

Ley 1437 de 2011, articulos 2, 3, 9, 38, 40, 42, 4, 52, 66, 67,68, 72y 87.
Ley 1383 de 2010, articulo 135

Decreto 3366 de 2003, articulos 5,6, 7y 9.
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En apoyo de sus pretensiones, la actora adujo, en sintesis, los siguientes cargos de

violacion.
(iPérdida de la facultad sancionatoria o caducidad de la facultad sancionato-
ria

Teniendo en cuenta lo normado en el articulo 52 de la ley 1437 de 2011, se advierte
que el recurso de reposicion y, en subsidio, el de apelacion fue debidamente radi-
cado el dia 09 de septiembre de 2015 bajo el N° 2015-560066042-2; por lo tanto, el
Acto Administrativo Particular (Resolucién N° 45555 de fecha 07 de septiembre de
2016) mediante el cual se resolvid el recurso de apelacion, quedo legaimente noti-
ficado a la Cooperativa aludida, mediante aviso, el dia 21 de septiembre del 2016,
en los términos del articulo 69 de la Ley 1437 de 2011 y quedé en firme el 22 de
septiembre de 2016 (articulo 87 Ley 1437 de 2011); asi las cosas, el término que
tenia la Autoridad para resolverlo superé el plazo perentorio de un (1) afio, per-

dgiendo con ello ia facultad sancionadora.

(i Violacion del derecho al debido proceso por indebida imputacion de car-

El Superintendente Delegado, al momento de realizar la formulacion de cargos, en

el Acto Administrativo que dio apertura a la investigacion administrativa, si bien dijo
apoyarse en el Codigo de Infraccion N° 587 del articulo 1 de la Resolucidn 10800/03,
como conducta infringida; y en lo dispuesto en el articulo 46, literal e). de la Ley 336
de 1996, como sancion por imponer, no es menos cierto que en ninguna parte de
dicho acto se dispuso, mencioné, sefialé o relaciond como disposicién presunta-
mente vulnerada la dispuesta en el Cédigo de Infraccion N° 518 de la Resolucion
10800/03, por lo tanto siendo esta ultima ajena a la mencionada imputacién, con

gran desatino, decidi6 apoyarse en ella para definir la investigacion y sancionar a la
Cooperativa mencionada.

Asi las cosas, en el acto administrativo que defini6 la investigacion se imputo sote-
rradamente una supuesta infraccion con respecto a la cual NUNCA se dio la opor-
tunidad a la Coorerativa aludida de defenderse, pues esta brilla por su ausencia en

el acto que abre la investigacion.
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De otro lado, el Acto Administrativo de Apertura de investigacién tuvo como funda-
mentos legales la Ley 336 de 1996, articulo 46, literal ); el Decreto 174 de 2001 y
el Decreto 3366 de 2003; mientras que el Acto Administrativo mediante el cual se
resolvié la investigacion tuvo como fundamentos legales la Ley 336 de 1996 y el
Decreto 348 de 2015, y este ultimo no estaba vigente para la fecha del comparendo
y del acto por el cua! se inicio la investigacion.

De otro lado, sefial6 que la entidad demandada neg6, injustificadamente, las prue-
bas solicitadas en el escrito de descargos, pese a que [as mismas eran procedentes,
conducentes y pertinentes, a tal punto que era posible determinar la existencia real
0 no de |las personas (terceros) que se relacionan en el comparendo o si las mismas

estuvieron presentes al momento de los hechos.

Finalmente, afirmod que la Resolucién N° 23055 de 22 de junio de 2016, por medio
de la cual, al parecer, se resolvié el recurso de reposicion interpuesto, no cumplié
con el rito expresamente dispuesto en los articulos 66 a 68 de la Ley 1437 de 2011,
es decir, no fue legalmente notificada. No se citd para la correspondiente notificacion
personal del acto administrativo de caracter particular, por lo tanto se deberan reco-
nocer los efectos, que por dicho defecto, expresamente se contemplan en el articulo
72 de la Ley 1437 de 2011.

(iii} Infraccion de las normas en las que debia fundarse

El Acto Administrativo de Apertura de investigacion tuvo como fundamentos legales
del mismo la Ley 336 de 1996, articulo 46, literal e), el Decreto 174 de 2001 y el
Decreto 3366 de 2003.

El Acto Administrativo con el que se resolvié la investigacién tuvo como fundamen-
tos legales del mismo la Ley 336 de 1996 y el Decreto 348 de 2015, este ultimo,
para la fecha del comparendo y del acto que inicié la investigacion, no estaba vi-

gente.
I tencia de pri instanci
El Juzgado Quinto Administrativo Oral del Circuito de Bogota D.C., mediante sen-

tencia de 1 de marzo de 2018, proferida en Audiencia Inicial, accedié a las suplicas

de la demanda en los siguientes términos (Fls. 109 a 118 c.1.).
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“‘PRIMERO: DECLARAR la NULIDAD de la Resolucién No. 015506 del
12 de agosto de 2015, que impusa sancion; la Resolucion No. 730565
del 22 de junio de 2016, que resolvid el recurso de reposicion; y la Re-
solucidn No. 45555 del 7 de septiembre de 2016, que desaté el recurso
de alzada, por las razones expuestas en la parte motiva de la providen-
cia.

SEGUNDO: A TITULO DE RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO se
declara que la Cooperativa Multiactiva de Transportes San Mateo no
se encuentra obligada a realizar el pago, por lo tanto, y teniendo en
cuenta que se realizd el mismo, se ordena a la Superintendencia de
Puertos y Transporte devolver a favor de la Cooperativa Multiactiva de
Transportes San Mateo la suma de $3.230.653, la cual debera ser in-
cexada desde el momento del pago, esto es, 18 de julio de 207 hasta
la fecha de ejecutaria de |a sentencia, y a partir de alli asumira los co-
rrespondizsntes intereses moratorios en los términos previstos en los
articulos 192y 195 del C.P.A.CA.".

Las consideraciones que se tuvieron para acceder a las sGplicas de la demanda,

fueron las siguientes.

Elarticulo 52 de la Ley 1437 de 2011 se puede desglosar en dos partes. La primera,
que hace relacién al término con el que cuenta la administracion para imponer las
sanciones respectivas, y que corresponde al de tres (3) afios, contado a partir de la
fecha en la que tuvo lugar el hecho, la conducta o la omision que le dio origen. La
segunda, que difiere del acto administrativo sancionatorio, corresponde al término
con ei que cuenta la entidad para resolver los recursos en sede administrativa, que

er: todo caso no puede ser superior a un (1) afio, contado a partir de la fecha de
interposicién de los recursos.

De la misma manera, la norma establece los efectos derivados del incumplimiento
cuando la administracion no resuelve ias peticiones. En este caso, en cuanto hace
a la falta de resolucion oportuna de los recursos presentados por los administrados,
a saber, i) la ocurrencia del silencio administrativo positivo vy ii) la responsabilidad

patrimonial y disciplinaria en la que incurre el funcionario encargado de resolver el
respectivo recurso.

En relacidén con el tema en discusion, es preciso referir los comentarios de la doc-
trina (Benavides José Luis, Cédigo de Procedimiento Administrativo y de io Conten-

closo Administrativo, Ley 1437 de 2011, Comentado y Concordado, ediciones Uni-
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versidad Externado de Colombia, Segunda Edicion 2016, pagina 192), sobre la mo-
dificacién introducida al articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 (antiguo articulo 38 del
Decreto 01 de 1984), segun la cual el hecho de que se notifigue o no Ia decisién
mediante la cual se pone fin a la actuacion administrativa, se relaciona directamente
con el requisito de eficacia y, de manera consecuente, de falta de competencia tem-

poral para la expedicion de los actos administrativos.

El requisito de eficacia de los actos administrativos, no puede verse cumplido, en el
evento en el que se deja de publicitar la decision, pues es a través de la publicidad

que se da la oportunidad al interesado de conocerla y de impugnaria.

De todo lo anterior, se concluye que se tornan en obligatorias las decisiones que se
tomen en sede administrativa, siempre que estas se pongan en conocimiento del
interesado, so pena de que el acto pierda su eficacia y que, por ende, no pueda ser

ejecutado para su cumplimiento.

La obligacion de publicitar las decisiones tomadas en sede administrativa se en-
tiende para todo el tramite administrativo, esto es, que cobija la etapa procesal de
los recursos, maxime si se tiene en cuenta que de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 87 de la Ley 1437 de 2011, su interposicion y decisiéon constituye uno de
los presupuestos que da firmeza a los actos para, con ello, dar por concluido el

procedimiento administrativo.

En este orden de ideas, el término de un (1) afio, con el que cuenta la Administracion
para resolver los recursos de ley, implica la obligacién de gue el acto por medio del
cual se decidan, sea publicado, esto es, notificado al interesado, so pena de que la
Administracion pierda la competencia para ello y que se entienda como favorable la

decision para el recurrente.

De este modo, siguiendo la misma légica de la primera parte del articulo 52, ante la
exigencia de la notificacion del acto administrativo, el sentido del legislador ante este
precepto es, entre otros, que las actuaciones administrativas no sean indefinidas en
el tiempo y, ademas, que con el principio de publicidad se haga efectivo el derecho

al debido proceso.

En el presente caso, los recursos de reposicion y, en subsidio, el de apelacion, pre-

sentados por la demandante contra la Resolucion No. 15506 del 12 de agosto de
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2015, se radicaron el 9 de septiembre de 2015, y la Resolucién No. 45555 del 7 de
septiembre de 2016, por la cual se resolvid el recurso de apelacion, se noftificd por

aviso gue se entregd a la sancionada el dia 19 de septiembre de 2016.

Se colige que si bien el acto administrativo se expidié dentro del afio siguiente a la
interposicion del recurso, su notificacion se surtid por fuera del tiempo que contem-
pia la norma, por lo que se configura la consecuencia a la que se refiere el articulo
52 del C.P.A.C.A,, esto es, la pérdida de competencia temporal y, por ende, el re-

curso se entiende resuelto en favor de la sancionada.

La Superintendencia de Puertos y Transporte, mediante escrito radicado el 6 de
marzo de 2018, interpuso recurso de apelacion contra la sentencia proferida en Au-
diencia inicial (Fis.121a 123 c.1)).

Los argumentos respectivos seran expuestos, mas adelante, al momento de anali-

zar las razones esgrimidas contra la sentencia de primera instancia.

A id al ida en i

Mediante auto del 6 de noviembre de 2018, se requirio al Juzgado Quinto Adminis-
trativo del Circuito de Bogota, para que informara la manera como contabilizé el

termino para conceder el recurso de apelacion (Fl. 4 c. apelaci6n)

Verificada la respuesta del Juzgado, a través de auto de 9 de julio de 2019, se ad-
mitié el recurso mencionado (F1.13 ¢. apelacién).

Mediante proveido de 24 de julio de 2019, se corrié traslado a las partes por el
término de diez (10) dias para que alegaran de conclusién y, vencido este, al
Ministerio Publico para que emitiera su concepto. (F1.17 c. apelacion.).

Alegatos d lusié

En escrito radicado el 31 de julio de 2019, el apoderado de la demandante presentd

los correspondierites alegatos de conclusion (F1.9 ¢. apelacién.).
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Por su parte, el apoderado de la Superintendencia de Puertos y Transporte, me-
diante memorial radicado el 9 de agosto de 2019, presentd sus alegatos de conclu-

sion, reiterando los argumentos del recurso de alzada.

Con inisterio Public

El Agente de Ministerio Publico no rindid concepto.

Consideraciones de la Sala

Problema iuridico pl I

Consiste en determinar si hay lugar a revocar la decisién adoptada en la Audiencia
Inicial realizada el 1 de marzo de 2018 por el Juzgado Quinto Administrativo Oral

del Circuito de Bogota D.C., conforme a los términos planteados por la apelante.

Fiiacion del litigi

La Sala procedera a estudiar si la Superintendencia Puertos y Transportes carecia
de competencia por haber operado la figura del silencio administrativo positivo, pre-

visto en el articulo 52 del CPACA, al no haber resueito y notificado los recursos

dentro del afio siguiente a su interposicion.

El articulo 38 del C.C.A., determinaba el término para no perder la facultad sancio-
natoria. La jurisprudencia, por su parte, senalé que el acto sancionatorio debia ser
notificado dentro del término de tres (3) afios. Sin embargo, nada se dijo con res-
pecto a la resolucion de los recursos interpuestos en contra del acto administrativo

sancionatorio.

La expedicion del articulo 52 de la Ley 1437 de 2011, vino a lienar los vacios de la
normativa anterior, determinando claramente que “el acto administrativo que impone

la sancion debe haber sido expedido y notificado dentro del término de los tres arios,

2
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ocurrido el hecho generante de la sancion”. Ademas, el legislador introdujo una se-
gunda parte que tiene que ver con los recursos y, en tal sentido, dispuso que deben
ser resueltos dentro del afio siguiente a su interposicién, pero la norma no incluyé

la notificacion dentro del término para la resolucién de los recursos.

Para el caso particular, los hechos ocurrieron el dia 14 de junio de 2013; mediante
Resolucion No. 15506 del 12 de agosto de 2015, notificada mediante aviso el 18 de
agosto de 2015, se fall6 la investigacion administrativa, es decir dentro de los tres

(3) afios siguientes conforme lo dispone el articulo 52 del C.P.A.C.A.

De otra parte, ios recursos de reposicion y, en subsidio, el de apelacion, fueron
interpuesstos el dia 9 de septiembre de 2015. El recurso de reposicion fue resuelto
el 22 de junio de 2016, mediante la Resolucion No. 23055. El recurso de apelacion
fue resuelto mediante Resolucion No. 45555 del 7 de septiembre de 2016; es decir,
los recursos fueron resueltos dentro del afio siguiente a la interposicion de los mis-

mos, conforme |2 dispone el articulo 52 del C.P.A.C.A.

Consistira en resolver si dentro del término previsto en el segundo aparte del inciso
primero del articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 (el afio siguiente a |a interposicion
de los recursos) la autoridad administrativa debe expedir el acto administrativo que
resuelve los recursos contra la decision sancionatoria o si, ademas, dentro de ese
mismo término debe notificar el acto administrativo por medio del cual se deciden

los recursos.

La Sala considera pertinente sefialar, en primer orden, que la facultad administrativa
sancionatoria que tiene la Superintendencia de Puertos y Transporte, de conformi-
dad con lo previsto en el numeral 3 del articulo 6 del Decreto 2741 de 2001 "Por el
cual se modifican los Decretos 101 y 1016 de 2000"."", se encuentra clelimitada por

T “ARTICULO 6°. Madifica el Articulo del 4 del Decreto 1016 de 2000. Derogado por el art. 28 del

Decreto Nacional 2409 de 2018. Modificanse el articulo 4° del decreto 1016 de 2000, el cual quedara
asi;

"ARTICULO 4°. Funciones. La Superintendencia de Puertos y Transporte, en consonancia con la
Ley 01 de 1991 y de conformidad con los articulos 41 y 44 del Decreto 101 de 2000 ejercera las
siguientes funciones:

(..
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los términos de caducidad previstos en el articulo 52 de la Ley 1437 de 2011, para

cuyos efectos se hace necesaric considerar el contenido y alcance de los articulos
85y 87 de la Ley 1437 de 2011.

“Ley 1437 de 2011
(...).

Articulo 52. Caducidad de la facultad sancionatoria. Salvo lo dis-
puesto en leyes especiales, la facultad que tienen las autoridades para
imponer sanciones caduca a los tres (3) afios de ocurrido el hecho, la
conducta u omisién que pudiere ocasionarlas, término dentro del cual
el acto administrativo que impone la sancién debe haber sido expedido
y notificado. Dicho acto sancionatorio es diferente de los actos que
resuelven los recursos, los cuales deberan ser decididos, so pena
de pérdida de competencia, en un término de un (1) afo contado a
partir de su debida y oportuna interposicion. Si los recursos no se
deciden en el término fijado en esta disposicion, se entenderan
fallados a favor del recurrente, sin perjuicio de la responsabilidad pa-
trimonial y disciplinaria que tal abstencién genere para el funcionario
encargado de resolver. Cuando se trate de un hecho o conducta conti-
nuada, este termino se contara desde el dia siguiente a aquel en que
ceso la infraccidn y/o la ejecucion. La sancidn decretada por acto
administrativo prescribira al cabo de cinco (5) afios contados a partir de
la fecha de la ejecutoria”.

(.).

Articulo 85 “Procedimiento para invocar el silencio administrativo
positivo. La persona que se hallare en las condiciones previstas
en las disposiciones legales que establecen el beneficio del silen-
cio administrativo positivo, protocolizara la constancia o copia de
que trata el articulo 15, junto con una declaracién jurada de no ha-
berle sido notificada la decision dentro del término previsto. La
escritura y sus copias auténticas produciran todos los efectos le-
gales de la decision favorable que se pidié, y es deber de todas las
personas y autoridades reconocerla asi.

Para efectos de la protocolizacion de los documentos de que trata este
articulo se entendera que ellos carecen de valor econémico”.

(...%

Articulo 87. Firmeza de los actos administrativos. Los actos admi-
nistrativos quedaran en firme:

(..

2. Desde el dia siguiente a la publicacion, comunicacion o notifica-
cion de la decision sobre los recursos interpuestos”.

3. Sancionar y aplicar las sanciones correspondientes por viclacion a las normas nacionales, inter-
nacionales, leyes, decretos, regulaciones, regiamentos y actos administrativos que regulen los mo-
dos de transporte, en lo referente a la adecuada prestacion del servicio y preservacion de la infraes-
tructura de transporte de conformidad con las normas sobre la materia.”.
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(Destacado de la Sala).

Sobre el contenido y alcance del articulo 52 de la Ley 1437 de 2011, esta Sala de
decision comparte el criterio expuesto por la Subseccion “B” de la Seccién Primera

de esta Corporacién?.

En tal sentido, estima que el alcance de los verbos utilizados por el legisiador al
redactar el articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 es el siguiente. (i) Durante el término
de tres (3) anos. contados a partir de la ocurrencia del hecho, la autoridad adminis-

trativa debe_"expedir y notificar” el acto administrativo que impone la sancion. (ii)
Frente a los recursos interpuestos en relacion con el acto que impone la sancion, la
administracion tene la obligacién de_‘decidirlos” dentro del término de un (1) afio

contado a partir de su oportuna y debida interposicion.

En esta fase del analisis, corresponde mencionar que uno de los avances que se
logrd con la redaccion del articulo 52 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo (CPACA) con respecto al articulo 38 del Codigo
Contencioso Administrativo (CCA), en materia de caducidad de la facultad sancio-
natoria, consiste en que el CPACA puso término a una algida controversia jurispru-

dencial sobre la materia.

E:l CPACA definié que el plazo de tres (3) afios de la facultad sancionatoria implica

que dentro del mismo, debe ser expedido y notificado el acto sancionatorio y que,
ademas, este es distinto de los actos por medio de los cuales se resuelven los re-
CUrsos.

Por lo tanto, si este espiritu de proteccion de! debido proceso fue el que animé al
legislador para exigir que dentro del término de tres (3) arios debia gxpedirse y
notificarse el acto sancionatorio; no hay motivo para pensar que no debiera ha-

cerse lo propio cuando se trata de resolver los recursos, esto es, que dentro del

término previsto para ello (un afo), debe expedirse v notificarse el acto por medio

2 Sentencia de 23 de junio de 2016, expediente no. 110013334004201500087-00, actor:
Empresa de Telecomunicaciones de Bogota SA ESP, MP Dr. Moisés Rodrigo Mazabel
Pinzén; Sentencia de 28 de septiembre de 2016, expediente no. 11001-33-34-003-2015-
000¢8-01, actor: Empresa de Telecomunicaciones de Bogota SA ESP, MP Dr. Fredy Ibarra
Martinez: Sentencia de 22 de septiembre de 2016, expediente no. 11001-33-34-002-2015-
00190-01, actor: Empresa de Telecomunicaciones de Bogota SA ESP, MP Dr. Fredy Ibarra
Martinez y Sentencia de 17 de Noviembre de 2016, expediente no. 11001-33-34-001-2015-

00333-01, actor: Empresa de Telecomunicaciones de Bogota SA ESP, MP Dr. Fredy Ibarra
Martinez.
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del cual se resuelven los recursos.

También deben considerarse los articulos 85 y 87 de la Ley 1437 de 2011, segun
los cuales: i) “La persona que se hallare en las condiciones previstas en fas dispo-
siciones legales que establecen el beneficio del silencio administrativo positivo, pro-
tfocolizara la constancia o copia de que frata el articulo 15, junto con una declaracion
jurada de no haberle sido notificada la decision dentro del término previsto™y, if) Los
actos administrativos quedaran ep firme desde el dia siguiente a la publicacion,

ificacion de la decisid bre | , y
(Destacado por la Sala).

Desde la perspectiva normativa anterior, resulta claro que la obligacion de decidir
los recursos en el término de un (1) affio implica que la decision de estos sea puesta
en conocimiento del investigado dentro de ese término, teda vez que conforme al
articulo 87 ibidem solo con la notificacion, comunicacion o publicacion de los actos
que resuelven los recursos se imprime firmeza a la decision sancionatoria gue re-

suelve una situacion juridica particular®.

Asi mismo, en virtud del articulo 85 del CPACA, para protocolizar el silencio admi-
nistrativo positivo en los casos de faita de decision oportuna de un recurso, el
interesado debe efectuar una declaracion jurada de no haberle sido notificada la
decision dentro del término de un (1) afio previsto en el articulo 52 de la Ley 1437
de 2011.

Por lo tanto, la falta de notificacién del acto que resuelve los recursos no es, en las

condiciones del silencio administrativo positivo, un elemento posterior y ajeno al acto

3 Al respecto, debe traerse a colacién que en el XVI Encuentro de la Jurisdiccion de fo
Contencioso Administrativa que tuvo ocasién los dias 8, 9y 10 de septiembre de 2010 en
la ciudad de Cartagena, especificamente en la mesa de trabajo liderada por el Consejero
de Estado Alvaro Namen Vargas, el entonces Magistrado y hoy Consejero de Estado, Car-
los Enrique Moreno Rubio planted la postura de la Seccién Primera del Tribunal Adminis-
trativo de Cundinamarca. relacionada con la necesidad de abordar en el proyecto del Co-
digo de Procedimiento administrativo y de lo Contencioso Administrativo la temética de ca-
ducidad de la facultad administrativa sancionatoria en la resolucién de los recursos contra
los actos administrativos sancionadores y resolver la tricotomia interpretativa que se habia
planteado con las tres tesis del Consegjo de Estado: oportunidad en la que al referirse al
contenido y alcance de la palabra “decidir” se asimilo la misma al término de ejecuteoria del
acto administrativo, toda vez que antes de su notificacién y ejecutoria no puede entenderse
que la administracion ha adoptado la decision, como en efecto se incorpord al proyecto que
fue llevado al Congreso de la Republica y aprobado en la Ley 1437 de 2011,

29
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administrativo. En esta hipotesis, que es la que se analiza en el presente caso, esa
falta de notificacién es, en realidad, un elemento constitutivo del acto, porque de no
cumplirse con dicho acto surgen a la vida juridica el silencio administrativo positivo

y sus efectos.

En consecuencia, una interpretacion en sentido contrario, como lo propone la Su-
perintendencia de Puertos y Transporte, implicaria restarle efecto util a la norma del
articulo 52 de la Ley 1437 de 2011, desatendiendo |las consecuencias de |la caduci-
dad de la facultad sancionatoria y la pérdida de competencia de la autoridad admi-

nistrativa.

Igualmente, se atentaria contra |a seguridad juridica del administrado, pues pese a
que este podria protocolizar el silencio administrativo positivo, por no haberse re-
suelto los recursos dentro del afio siguiente a su interposicion, la autoridad adminis-
trativa podria sorprenderlo con la notificacion extemporanea de un acto que es des-
favorable a sus pretensiones y desconoce los efectos del silencio administrativo po-
sitivo.

Asi acontecio en este caso, pues se encuentra demostrado que aun cuando a partir
del 9 de septiembre de 2016 (FI. 50 a 56 c. antecedentes) habia nacidc para la parte
actora el derecho a protocolizar el silencio administrativo positivo y a entender re-
suelta la situacién en su favor, la Superintendencia de Puertos y Transporte, el 19
de septiembre de 2019 (FI. 69 c. antecedentes), la sorprendié con la notificacién de
una resolucion contraria a sus pretensiones.

En efecto, el recurso de reposicion y el subsidiario de apelacién, interpuestos por la
parte actora en contra de la Resolucién No. 15506 de 12 de agosto de 2015 fueron
radicados el 9 de septiembre de 2015. En virtud de lo dispuesto por el articulo 52
de la Ley 1437 de 2011, en concordancia con los articulos 85 y 87 ibidem, la Super-
intendencia de Puertos y Transporte tuvo hasta el 9 de septiembre cle 2016 para

decidir la impugnacion presentada, es decir, para resolver ios recursos interpuestos
y ponerlgs en conogimiento del interesado.

Sin embargo, pese a que la entidad demandada profirio el 7 de septiembre de 2016
la Resolucion No. 45555, por medio de la cual resolvid el recurso de apelacion

(Fls.44 a 50 c.1.), esta se notificd por aviso entregado el 19 de septiembre de 2016



15

EXP. No. 110013334005201700005-01
Demandante: COOPERATIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTES SAN MATEO
Medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho

(F1.69 c. antecedentes), esto es, por fuera del término de un (1) afio que dispone el

ordenamiento juridico.

En este orden de ideas, puede advertirse que la Corte Constitucional, en la senten-
cia C-875 del 22 de noviembre de 2011, mediante la cual declar6 exequible |a frase
“Si los recursos no se deciden en el término fijado en esta disposicion, se entende-
ran fallados a favor del recurrente” (inciso 1°., articulo 52, de la Ley 1437 de 2011),
consideré lo siguiente.

“5.1.1. El legislador en el nuevo Cédigo Contencioso Administra-
tivo, Ley 1437 de 2011, introdujo en el texto acusado una nueva
hipotesis en la que la ausencia de respuesta de la administracion
frente a un requerimiento especifico del administrado, en este
caso, la interposicion de un recurso, se entiende resueito a su
favor.

(..)

En términos constitucionales se puede definir la figura del silen-
cio administrativo como una herramienta que el legislador ha dis-
puesto para que el ciudadano pueda: i) hacer valer sus derechos
ante la administracion de justicia, en el caso del silencio administrativo
negativo, por cuanto no puede quedar indefinidamente a la espera de
una respuesta por parte del ente estatal encargado de resolverla, he-
cho que hace necesario crear un mecanismo para que pueda acudir
ante la misma administracion recurriendo el acto ficto o ante la juris-
diccion o, ii) ver satisfechos sus derechos ante la omision de la
administracion, en el caso del silencio administrativo positivo, en
la medida en que el mutismo de aquella concreta en su cabeza
un derecho.

()

La hipotesis de silencio administrativo positivo que introduce el
articulo 52 de la Ley 1437 de 2011 no se puede considerar con-
traria al derecho al debido proceso de la administracién ni al or-
den social justo, pues es al Estado al que le corresponde definir
la situacion juridica de los administrados. Cosa distinta es la res-
ponsabilidad civil y patrimonial del funcionario que omitié resolver en
tiempo, asunto éste que el precepto acusado consagra expresamente.
Por el contrario, su inclusién en el ordenamiento juridico reco-
noce que la administracién tiene un deber de respeto por los de-
rechos fundamentales de los administrados. Por tanto, esta fi-
gura, salvo circunstancias excepcionales como la fuerza mayor
o el caso fortuito que justifiquen la mora en la resolucién del re-
curso, se ajusta al articulo 29 constitucional.

Ella tampoco resulta incompatible con la facultad gue se consagra en
el articulo 92 de la Constitucién, porque su reconocimiento deja inco-
lume la facultad que tiene toda persona natural o juridica de solicitar
la aplicacion de sanciones penales o disciplinarias, las cuales, como
se explico en precedencia deben observar el debido proceso, que en-
tre sus elementos estructurales tiene el cumplimiento de los plazos

30
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fijados por el legislador para la adopcion o agotamiento de etapas y
decisiores.

(...)."*. (Destacado por la Sala).

Como se deriva de la sentencia transcrita, el propdsito de la actuacién administrativa
es el de definir una situacion juridica para el administrado, y esto no es posible si no
se lo notifica del acto por medio del cual se resuelven los recursos, pues mientras
no se haya producido la notificacién el ciudadano permanece en la incertidumbre.
Por ello, es que el silencio administrativo positivo persigue que se defina la situacion
juridica del administrado, mediante una ficcion consistente en que si no se resuelven
los recursos derntro del afio siguiente a su interposicion, se entienden fallados favo-

rablemente.

En este contexto, tiene sentido la exigencia de que los recursos deban resolverse y
notificarse dentro de diche término (un afno), porque mientras no lo conozca el ad-
ministrado, no puede considerarse cumplido el propésito de la actuacién adminis-

trativa consistente en definir la situacién juridica del administrado.

Por los motivos sefialados, la Sala concluye que en el presente caso operd la cadu-
cidad de la facultad administrativa sancionatoria de la Superintendencia de Puertos
y Transporte con respecto al proceso administrativo sancionatorio adelantado con-
tra la COOPERATIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTES SAN MATEOQ “COOP-

TRANSANMATEQ", por cuanto dicha autoridad perdid competencia para decidir so-
bre el recurso de apelacion interpuesto contra la resolucién sancionatoria, por no

haber gxpedido v notificado los recursos dentro del término previstc en el articulo
52 de la Ley 1437 de 2011.

Las consideraciones anteriores permiten confirmar |a sentencia apelada. Sin em-
bargo, la Sala modificara el numeral primero de la parte resolutiva de |a sentencia
recurrida de la siguiente manera.

(i) Declarar la nulidad, solamente, de la Resolucion No. 45555 del 7 de
septiembre de 2016 “POR LA CUAL SE RESUELVE EL RECURSO DE APE-
LACION INTERPUESTO EN CONTRA DE LA RESOLUCION No. 15506 DEL
12 DE AGOSTO DE 2015, POR MEDIO DE LA CUAL SE SANCIONO A LA

4 Corte Constitucional, sentencia C-875 del 22 de noviembre de 2011, MP. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub.

o
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EMPRESA COOPERATIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTADORES DE
SAN MATEO- COOPTRANSMATEQO IDENTIFICADA CON NIT. No.
800168263-4", expedida por el Superintendente de Puertos y Transporte.

(i) Entender revocadas en sus efectos las resoluciones Nos. 15506 de 12
de agosto de 2015 “Por la cual se falla la investigaciéon administrativa iniciada
mediante Resolucion No. 20265 del 5 de diciembre de 2014 contra la empresa
de Transporte Publico Terrestre Automotor Especial COOPERATIVA MULTI-
ACTIVA DE TRANSPORTADORES DE SAN MATEO “COOPTRANSANMA-
TEQ" identificada con el NIT. 800.168.263-4",y 23055 del 22 de junio de 2016
“Por la cual se resuelve un recurso de reposicion interpuesto por la empresa
de Transporte Publico Terrestre Automotor Especial COOPERATIVA MULTI-
ACTIVA DE TRANSPORTADORES DE SAN MATEO "COOPTRANSANMA-
TEQ” identificada con el NIT. 800.168.263-4 contra la Resolucion No. 15506
del 12 de agosto de 2015, expedidas por el Superintendente Delegado de
Transito y Transporte Terrestre Automotor. El pronunciamiento sobre las ulti-
mas resoluciones es solo de revocacién de sus efectos, porque no hubo un
examen acerca de la validez de las mismas, como si ocurrié con la primera de

ellas, pues se establecié la falta de competencia de 1a autoridad demandada.

Finalmente, se advierte que en el presente caso no se hace necesaria la protocoii-
zacion del silencio administrativo positivo, por cuanto el articulo 52 de la Ley 1437
de 2011 no prevé tal condiciéon como presupuesto para la configuracion del silencio.
La protocolizacion, tiene el cometido de servir como medio de prueba para adelantar
los tramites que el interesado requiera ante la administracion, ante la ausencia de
un acto administrativo expreso, pero no es un elemento constitutivo del acto pre-

sunto.

C nc

Segun el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 la sentencia dispondra sobre la con-
dena en costas, salvo en los procesos en que se ventile un interés publico y su

liquidacion y ejecucion se regiran por los articulos 365 y 366 del C.G.P.:

“Articulo 188. Condena en costas. Salvo en los procesos en que se
ventile un interés publico, 1a sentencia dispondra sobre la condena en
costas, cuya liquidacién y ejecucion se regiran por fas normas del Cédigo
de Procedimiento Civil.”.
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El articulo 365 del Cédigo de General del Proceso, dispone en su numeral 3, que:
“3. En la providencia del superior que confirme en todas sus partes la de primera

instancia se condenara al recurrente en las costas de la segunda.”.

Decisid

En mérito de 1o expuesto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Pri-
mera, Subseccion “A”, administrando justicia en nombre de la Republica y por auto-

ridad de la ley,

FALLA

PRIMERO. - MODIFICASE el numeral primero de la sentencia de 1 de marzo de
2018, proferida en Audiencia Inicial por el Juzgado Quinto Administrativo Oral del
Circuito de Bogota D.C., mediante la cual se accedid a las pretensiones de la de-
manda interpuesta por la COOPERATIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTES SAN
MATEOQ “COOPTRANSANMATEQ, contra la Superintendencia de Puertos y Trans-

porte, el cual quedara asi.

Declarese: la nulidad, solamente, de la Resolucion No. 45555 del 7 de
septiembre de 2016 “POR LA CUAL SE RESUELVE EL RECURSO DE
APELACION INTERPUESTO EN CONTRA DE LA RESOLUCION No.
15506 DEL 12 DE AGOSTO DE 2015, POR MEDIO DE LA CUAL SE
SANCIONO A LA EMPRESA COOPERATIVA MULTIACTIVA DE
TRANSPORTADORES DE SAN MATEO- COOPTRANSMATEO
IDENTIFICADA CON NIT. No. 800168263-4™, expedida por el Super-
intendente de Puertos y Transporte. Entiéndanse revocadas en sus
efectos las resoluciones Nos. 15506 de 12 de agosto de 2015 “Por la
cual se falla la investigacion administrativa iniciada mediante
Resolucion No. 20265 del 5 de diciembre de 2014 contra la empresa
de Transporte Publico Terrestre Automotor Especial COOPERATIVA
MULTIACTIVA DE TRANSPORTADORES DE SAN MATEO “COOP-
TRANSANMATEQ" identificada con el NIT. 800.168.263-4",y 23055 del
22 de junio de 2016 “Por la cual se resuelve un recurso de reposicion
interpuesto por la empresa de Transporte Publico Terrestre Automotor
Especial COOPERATIVA MULTIACTIVA DE TRANSPORTADORES
DE SAN MATEO “"COOPTRANSANMATEQ” identificada con el NIT.
800.168.263-4 contra la Resolucion No. 15506 del 12 de agosto de
20157, expedidas por el Superintendente Delegado de Transito y Trans-
porte Terrestre Automotor.”.

SEGUNDO.- CONFIRMASE en lo demas la sentencia de 1 de marzo de 2018.
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TERCERO.- Condénase en costas a la Superintendencia de Puertos y Transporte,

las cuales seran liquidadas por el juzgado de primera instancia, en los términos del
articulo 366 del C.G.P.

CUARTO.- Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Juzgado de
origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Discutido y aprobado en la Sala de la fecha.

LUIS MANUEL. LASSO LOZANO
Magistrado
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CLAURIA ELIZABETH X0Z2ZI MORENO
Magistrada
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FELIPE ALIRIO SOLARTE MAYA

Magistrado
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