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' Se decide en Unica instancia la demanda de nulidad contra el articulo 74 del
Decreto 1557 de 4 de agosto de 1998 del Gobierno Nacional, “por el cual se

reglamenta el Servicio Pablico de T'rans,mrre Terrestre Aufomotor de Pasajeros
por Carretera”,

1. ANTECEDENTES

1.1. La demanda

El demandante solicité que se declare la nulidad del articulo 74 del Decreto
1557 de 1998 del Gobierno Nacional cuyo texto es el siguiente:

«DECRETO 1557 DE 1998"
(Agosto 4)

Por el cual se reglamenta el Servicio Piblico de Transporte Terrestre
Automotor de Pasajeros de Carretera.

El Presidente de la Republica de Colombia, en uso de sus facultades
constitucionales y legales, en especial de las que le confieren el numeral 11
del arflculo 189 de la Constitucidn Politica de Colombia, las Leyes 105 de
1893 y 336 de 1996 y el Cédigo de Comercio.

DECRETA
[.]

Articulo 74. La empresa de fransporte publico serd sancionada con multa en
los siguientes casos:

1. Cuando el sujeto no le haya dado cumplimiento a la amonestacién, serd
sancionada con cinco (5) SMMLV.

" Diario Oficial N°® 43.357 de 1998 (6 de agosto)
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2. Cuando suspenda o altere parcialmente el servicio, sers sancionada con
cuarenta (40) SMMLV.

3. Cuando no suministre la informacién que legalmente le haya sido

solicitada y que no repose en los archivos del Ministerio de Transporte, serd
sancionada con veinte (20) SMMLV.

4. Permitir la circulacion de vehiculos de la empresa sin sus distintivos o sin

portar su razén social en aviso visible, serd sancionada con quince (15)
SMMLV.

3. Ulilizar vehlculos de ofras de otra empresa sin el previo cumplimiento de
los requisitos legales, sera sancionada con veinte {20) SMMLV.

6. Permitir la operacién de los vehiculos sin la tarjeta de operacién o con
esta vencida, serd sancionada con veinte {20) SMMLV,

7. No tramitar oportunamente las tarietas de operacion de los vehlculos
vinculados, serd sancionado con treinta (30) SMMLV.

8. No permitir la prestacién del servicio a vehlculos a ella vinculados que sg

encuentren tramitando la desvinculacién, sers sancionado con diez (10)
SMMLYV.,

9. Prestar el servicio en vehleulos que ni fengan la puerta o pueartas de

seguridad y/o salidas de emergencia, sers sancionada con cincuenta (50)
SMMLV.

10. No cumplir con el plan de rodamiento, sers sancionada con vainte {20)
SMMLVY.

11, Retener los documentos de transporte de los vehlculos sers Sancionada
con multa de diez (10) SMMLV.

12. Expedir para los vehiculos carta de aceptacion de la empresa sin contar

con la capacidad transportadora disponible, seré sancionada con cincuenta
(50) SMMLV.,

13. No mantener vigente las pélizas de Seguros exigidas en este decreto o
en la ley, serd sancionada con setenta (70) SMMLV,

14. Alterar los horarios aulorizados por el Ministerio de Transporte o los
registrados, serd sancionado con veinte f20) SMMLV.

15. Permilir la operacién de vehiculos sin las necesarias condiciones de
Seguridad, serd sancionada con cincuents {60) SMMLV,

16. Modificar el nivel de servicio sin autorizacidn, serd sancionads con veinte
{20) SMMLV.

17. Utilizar conductores no contratados directamente por la empresa, seré
sancionada con cien (100) SMMLV.

18. Despachar vehlculos excediendo la capacidad de fos automotores

determinada en la tarjeta de operacién, serd sancionada con cincuenta (50)
SMMLVY.

19, Alterar sin autorizacion la capacidad transportadora, serd sancionada
con cuarenta (40) SMMLV.

20. No mantener en operacién por lo menos la capacidad transportadora

minima fijada por el Ministerio de Transporte, seré sancionada con quince
(15) SMMLYV.,

21, Despachar vehlculos conducidos por personas sin la licencia de

conduccién correspondients a la clase de vehlculo, serd sancionada con
cuarenta (40) SMMLV,

22. Despachar vehiculos conducidos por personas no idéneas, embriagadas
o bajo el efecto de

drogas alucindgenas, seré sancionada con trescientos {300) SMMLV.
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23. No expedir el tiquete correspondiente, serd sancionada con veints (20)
SMMLV.

24. Despachar vehlculos fuera de los ferminales de transporte, sers
sancionada con cuarenta (40) SMMLV.

25. Carecer de programa de mantenimiento mecénico preventivo para los
vehlculos, seré sancionada con cien (100) SMMLV.

26. Cuando no llave la ficha tecnica conforme a este decreifo, para cada uno
de sus vehlculos, serd sancionada con cincuenta (50) SMMLV.

27. Cuando no entregue al propietario o tenedor del vehiculos |a respectiva

ficha técnica una vez legalizada la desvinculacién, sers sancionada con diez
{10) SMMLV.

28. Cuando preste el Servicio Pablico Terrestre Automotor de Fasajeros par

Carretera sin estar habilitada, serd sancionada con setecientos (700)
SMMLV.

28. Cuwando incremente o disminuya las farifas o preste servicios no
autorizados, o cuando se compruebe que el equipo excede los limites
permitidos sobre dimensiones, peso o carga, serda sanciomads con
selecientos (700) SMMLV.

30. En todos los demés casos de conductas que no tengan asignada una

sancién especifica y constituyan violacién a las normas de fransporte, serd
sancionada con treinta (30) SMMLV.

31. Cuando se entre a prestar el servicio sin estar debidamente ejecutoriado
el acto administrativo que otorgue la habilitacion o le adjudique rutas y
horarios, seré sancionada con trescientos {300) SMMLV.

32. Cuando incumpla alguna de las condiciones para la prestacién del
servicio preferencial, sin pefjuicio de la exigibilidad de la garantia, serd
sancionada con setecientos (700) SMMLV.

[ s

Como normas violadas el actor cit6 los articulos 29 de la Constitucién Politica
que establece el derecho al debido proceso, 6° de |a Ley 599 de 2000 que
instituye el principio de legalidad en materia penal 2, 46 de la Ley 336 de 1996
que establece las multas que se deben imponer por la violacion de normas
sobre transporte * y 36 del Codigo Contencioso Administrativo que establece
que las facultades discrecionales deben ser adecuadas a los fines de la norma
que las autoriza y proporcional a los hechos que le sirven de causa.

? El articulo 6° de la Ley 599 de 24 de julio de 2000, por la cual se expide el Cédigo Penal,
establecio en el articulo 6° Legalidad. Nadie podrs ser Juzgado sino conforme a las leyes
preexistentes al acto que se le imputa, anie el juez o tribunal competente y con la observancia
de la plenitud de las formas propias de cada Juicio. La preexistencia de la norma también se
aplica para el reenvio en materia de tipos penales en blanco.

La ley permisiva o favorabls, aun cuando ssa posterior se aplicars, sin excepcién, de
preferencia a la restrictiva o desfavorable. Ello también rige para los condenados.

La analogla sélo se aplicard en materias permisivas,

* «Por el cual se expide el Estatuto General de Transporte» Diario Oficial No, 42 8948 de 1996
(28 de diciambra)
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En el acapite de concepto de la violacién formuls los siguientes cargos:

a) El articulo 74 del Decreto 1557 de 1998 viola el principio de legalidad
previsto en los articulos 29 de la Constitucién y 6 de la Ley 599 de 2000 de
acuerdo con los cuales las sanciones administrativas deben establecerse en la
ley o en norma de igual jerarquia y no en reglamentos; deben graduarse en

relacion con la implicacién de la infraccion y ser claras, razonables y
proporcionadas.

Para sustentar este cargo sostuvo que el Decreto 1557 de 1998 “por el cual se
reglamenta el servicio pdblico de transporte terrestre automotor de
pasajeros por carretera”, fue dictado por el Gobierno Nacional para
reglamentar la Ley 105 de 1993 (diciembre 30), "Por la cual se dictan
disposiciones bésicas sobre el transporte, se redistribuyen competencias ¥
recursos enire la Nacién y las Entidades Territoriales, se reglamenta la
planeacion en el sector transporte y se dictan otras disposiciones", asi como la
la Ley 336 de 1996, “Estatuto General del Transporte” *

Afirmo que aunque el Decreto acusado fue derogado expresamente por el
articulo 73 del Decreto 171 de 2001 se sigue aplicando a las investigaciones
administrativas iniciadas antes de su derogacién Y que en el concepto de 16 de
octubre de 2002, expediente 1454, la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado manifestd que la legalidad del Decreto mencionado era
controlable judicialmente pese a que habia perdido vigencia y que su articulo 74

era anulable porque reglamentaba las multas desconociends lo previsto en la
ley reglamentada.

Agregd que el articulo 46 de la Ley 336 de 1996 tipifica de manera clara y

expresa unas conductas en los literales a) b) ¢) y d) y establece que ellas se

* El articulo 1° de fa Ley 336 de 1996 declara que su objeto es unificar los principios y los
criterios que servirén de fundamento para la regulacién y reglamentacién del Transparts Fublico
Aéreo, Maritimo, Fluvial, Férreo, Masivo y Terrestre ¥ su operacidn en el Territorio Nacional, de
conformidad con la Ley 105 de 1993, y con las normas que la modifiquen o sustituyan.
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sancionaran con multa que se graduara entre 1 y 700 salarios minimos
mensuales vigentes teniendo en cuenta las implicaciones de la infraccion,
siempre que estén relacionadas con el transporte terrestre automotor. En el
literal e) establece que la multa se aplicara en los mismos términos a todas |as

demas conductas que constituyan una violacién de las normas de transporte
que no tengan asignada una sancién especifica.

Sostuvo que el articulo 74 del Decreto 1557 de 1898 describié en los numerales
1,2, 3y 4 las mismas conductas de los literales a) b) ¢) y d) del articulo 46 de Ia
Ley 336 de 1998 pero les atribuyé multas en cuantias distintas a las previstas

en el dltimo articulo mencionado. Para demostrarlo elaboré el cuadro MNo. 1
donde compara las dos normas mencionadas.

En otro cuadro, el No. 2, transcribié las conductas descritas en los numerales 4
a 32 del articulo 74 del Decreto 1557 de 1998 para demostrar que ellas no
estan tipificadas en la Ley 336 de 1998 u otra norma de igual jerarquia.

- Agreg6 que el numeral 1° del articulo 74 del Decreto 1557 de 1998 que
establece que “cuando el sujelo no le haya dado cumplimiento a Ia
amonestacion sera sancionado hasta con cinco (5) salarios minimos mensuales
legales vigentes” viola el derecho principio del non bis in idem establecido en &l
articulo 29 de la Carta Politica porque la sancién de amonestacién esta
instituida en el articulo 8 de la Ley 105 de 1993 y el articulo 45 de la Ley 336 de
1998 la define como la exigencia de tomar medidas para la superacién de la
alteracion en la prestacion del servicio, sin sefialarle una sancién monetaria. De

alli que la multa por su incumplimiento sanciona el mismo hecho que dio lugar a
la amonestacion.

Adujo que las multas contempladas en los numerales 2 y siguientes del articulo
74 no estén tipificadas en la Ley 336 de 1996 o en norma de igual jerarquia y
describen conductas a las que se imputa una Unica sancion, lo cual viola el
articulo 46 de la Ley 336 de 1996 que establece un maximo Y un minimo dentro

de los cuales se debe graduar la sancién atendiendo la implicacion de la
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infraccion y por lo mismo, del principio de legalidad. Para demostrar las

afirmaciones anteriores sefald los numerales que describen conductas

diferentes pero que estan sujetas a multas por igual valor.

Manifestd que la norma acusada desconocié el concepto mencionado de la
Sala de Consulta y Servicio Civil y viola el articulo 36 del C. C. A., que
establece que el ejercicio de las facultades discrecionales debe ser adecuada a
los fines de la norma que la autoriza y proporcional a los hechos que le sirven
de causa. Lo anterior, porque el articulo acusado atribuye

desproporcionadamente unas mismas sanciones a conductas diferentes.

1.2. La contestacion

La apoderada del Ministerio de Transporte contestd la demanda dentro de la
oportunidad legal, se opuso a las pretensiones y afirmé que el Decreto 1557 de
1988 fue expedido en ejercicio de la potestad reglamentaria de las Leyes
105 de 1993 y 336 de 1996, las cuales fllaron como objetivo del Ministerio Ia
reglamentacion de la eficiente, Segura y oportuna prestacién de este servicio.

Asever6 que el articulo 89 de la Ley 336 faculta al Gobierno Nacional para
expedir el reglamento pertinente.

Aseveré que en ejercicio de dicha potestad el Gobierno Nacional si podia
tipificar conductas relacionadas con los temas anteriores y sefalarle
sanciones. Para demostrar que las conductas tipificadas en el Decreto 1557 de
1998 guardaban relacion con las materias sefialadas describid los deberes que

se le asignaron a las empresas que prestan el servicio de transporte en los
articulos 11, 13, 74 numerales 9°, 15, 21y 22,

® Las normas mencionadas obligan a las empresas transportadoras a tomar seguros que cubra
los riesgos inherentes al transporte; mantener vigente las pdlizas de seguros que se les exlge:
contar con equipes en buen estado de operacion, optimas condiciones de calidad ¥ comodidad
¥ programas de mantenimlento para la proteccién de los pasajeros; prestar el servicio en
vehlculos que tengan pusrtas de seguridad y/o salidas de emergencia: prohlbe despachar
vehlculos conducidos por personas sin Ia licencia de conduccién comrespondiente a la ¢lase de
vehlculo, despachar vehiculos conducidos por personas no idoneas, embriagadas o bajo el
efscto de drogas alucinégenas, stc.
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Aseguré que para asegurar el cumplimiento de
Supervision de las empresas del sector el
régimen de sanciones *

los reglamentos que expide vy la
Ministerio requiere establecer un
que abargue todos los aspectos inherentes que no

tienen sancién especifica, pero que indudablemente constituyen violacién
a las normas de transporte”.

Afirmé que las conductas descritas en el articulo 74 del Decreto 1557 de 1998
no son objeto de una tnica sancién y que las multas que le atribuye la norma

acusada corresponden a |a graduacién ordenada en la Ley 336 de 1996 porque
estan entre el minimo y el maximo que ésta prevé,

Reiterd que el Gobierno podia expedir las sanciones de que trata la norma
acusada en ejercicio de la potestad reglamentaria de las leyes que el Congreso
expida en ejercicio de las atribuciones que le asignan los articulos 150,
numerales 2, 8, 21, 23 y 24 y agreg6 que el articulo 189-22 ibidem le atribuye al
Presidente potestad para ejercer la inspeccién y vigilancia de la prestacién de
los servicios publicos; que el articulo 334 |e impone al Estado la direccion
general de la economia y el deber de intervenir, por mandato de |a ley, en los

servicios publicos y privados vy que el articulo 365 le sefiala el deber de

asegurar la prestacion eficiente de los servicios pablicos,

Sostuvo que las sanciones establecidas en el articulo 74 del Decreto 1557 de
1998 si tienen rango legal porque como el paragrafo del articulo 46 de la Ley
336 establecio unos rangos para la sancién de multa, entonces le correspondio
al Gobierno Nacional en desarrollo del principio fundamental de la intervencion
del Estado consagrado en la Ley 105 de 1996, articulo 2 literal b) y del gjercicio
de la potestad reglamentaria, establecer las conductas sancionables y los
valores a imponer, previniendo que no quedara a discrecién del operador

de la norma aplicar las multas entre uno y setecientos salarios minimos
mensuales vigentes.

La Administracién posee la potestad sancionadora que le permite cumplir

con las finalidades que le son propias como lo ha reconocido la
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jurisprudencia constitucional y la doctrina,

La norma acusada es clara, concordante con las obligaciones que el Decreto

1557 de 1998 le impuso a las empresas y es razonable pues la ley precisa

hacer una enumeracién taxativa de todas las condiciones que tienen que ver
con la prestacion del servicio de transporte, por esa razén le dio la facultad al
Gobierno Nacional para describir con precision las conductas pertinentes que
tienen que ver con la buena operacién del servicio, de ahf que el Decreto sea

claro en describir cada uno de los hechos que dan lugar a la imposicién de la
multa.

1.3. Concepto del Ministerio Publico

El Agente del Ministerio Publico solicité se acceda a las pretensiones. Para
sustentar su peticién afirmé que la Ley 105 de 1993 sefial6 las sanciones que
pueden aplicarse en materia de transporte y que para su desarrollo Yy correcta
aplicacion la Ley 336 de 1996 establecié en los articulos 46 a 49 los criterios

que debian aplicarse para determinar los sujetos pasivos y las sanciones a
imponer.

Agregé que el articulo 46 de la Ley 336 de 1996 establecio que las multas, en
general, oscilan entre 1 y 2000 salarios minimos legales mensuales vigentes y
se aplicaran teniendo en cuenta las implicaciones de la infraccion: pero
tratandose de transporte terrestre, iran de 1 a 700 salarios minimos mensuales
vigentes y solo procederd su aplicacién en los casos contemplados en los
literales a), b), c), d), v e) del articulo 46 de Ia Ley 336 de 1996. Aclard que
cuando el literal e) sanciona con multa todas las conductas gue no tengan
asignada una sancion especifica debe entenderse que se refiere a las descritas
previamente como infracciones en normas juridicas, pues de lo contrario se
violaria el principio de la legalidad de los delitos y de las penas, aplicable
cuando se imponen sanciones administrativas.

Describio las demas sanciones previstas y reguladas en la Ley 336 de 1996 y

sostuvo que las conductas que son objeto de sanciones Yy las sanciones mismas
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deben estar descritas por el Legislador, quien tiene una competencia exclusiva

y excluyente sobre la materia, Y que si bien al Ejecutivo

la potestad reglamentaria, los actos que expida deben
fijlados por

le corresponde ejercer

respetar los parametros
el legislador so pena de que se anulen por extralimitacion en el
ejercicio de dicha facultad.

Al confrontar la norma acusada con las disposiciones presuntamente violadas
encontré que las conductas relacionadas en los numerales 4 a 28 y 31y 32 del
articulo 74 del Decreto 1557 de 1998 y las sanciones en ellos descritas,
constituyen infracciones en materia de transporte no contemplados en ninguna
norma legal, a diferencia de las contenidas en los numerales 1, 2,3, 29 y 309
que corresponden a las descritas en los articulos 9° de |a Ley 105 de 1993 y 46
de la Ley 336 de 1996. Concluyé que el Gobierno Nacional, al establecer estas

nuevas conductas en la norma demandada, inobservé los parametros fijados en
la ley.

1.4. Alegatos de conclusién
El actor reitero los argumentos de la demanda.

El Ministerio de Transporte no alegé.

2. CONSIDERACIONES

2.1. Procedibilidad de la accién de nulidad contra actos derogados.

El demandante puso de presente que el articulo cuya nulidad pretende hace
parte del Decreto « 1557 de 4 de agosto de 1998, “Por el cual se reglamenta el
Servicio Publico de Transporte Terrestre Automotor de Pasajeros de Carretera”
®, el cual fue derogado expresamente por el articulo 73 del Decreto 171 de 2001
que reglamenta la misma materia.

® Diario Oficial N° 43.357 de 1998 (6 de agosto)
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Esta Seccién ha sefialado reiteradamente que el enjuiciamiento de Ia legalidad

de actos derogados procede en atencién a los posibles efectos que ellos

pudieron producir durante su vigencia. Asi, en la sentencia de 23 de febrero de
1996 esta Sala prohijé, en los siguientes términos, la tesis que la
adopté en sentencia de 14 de enero de 1996

Sala Plena

«Si bien esta corporacién tradicionalments aplicé la teoria de la sustraccién
de materia como fundamento dsl correspondiente fallo inhibitorio que de ella
Se derivaba, esa posicion jurisprudencial fue modificada en forma radical por
la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en el sentido de que se

impone fallo de mérito a pesar de que los actos demandados hayan sido
derogados al momento de dictar sentencia, pues la derogatoria no

restablece per se el orden jurfdico vilnerado, sino que, apsnas acaba con la
vigencia, ya que un acto administrativo agn derogado, continda amparado

por la presuncién de legalidad que lo protege, la que sdlo se pierde ante el
pronunciamiento de nulidad del Jjuez competantas.

Por las razén expuesta la Sala estudiara de fondo |a disposicion acusada y
ademas, porque reglamentaba las sanciones por violacion de las normas
reguladoras del transporte terrestre automotor y debia seguirse aplicando a las
investigaciones iniciadas antes de su derogatoria en virtud del principio de
legalidad que impone aplicar las normas que definen infracciones y establecen
sanciones que regian cuando ocurrié la conducta.

2.2. Naturaleza del acto acusado.

Antes de avocar el estudio de fondo de los cargds conviene precisar que el
articulo acusado hace parte del Decreto 1557 de 1998, dictado por el Gobierno
Nacional en ejercicio de la potestad reglamentaria, tal y como se desprende del
titulo, “Por el cual se reglamenta el Servicio Publico de Transporte Terrestre
Automotor” y fundamentalmente de las normas invocadas por el Gobierno para
expedirlo: “en uso de sus facultades constifucionales ¥ legales, en especial de

las que le confieren el numeral 11 del articulo 189 de Ia Constitucién

Politica de Colombia, ia Ley 105 de 1993, la Ley 336 de 1996 y el Cédigo de
Comercio”

La naturaleza atribuida al Decreto fue reconocida expresamente por el
Ministerio del Transporte en distintos aparte de la contestacién de Ia demanda
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donde afirmé que el Gobierno tenia competencia para dictar la norma acusada

en ejercicio de la potestad reglamentaria de las leyes dictadas por el
Congreso en ejercicio de las atribuciones que le otorgan los articulos 150,

numerales 2, 8, 21,23y 24 7

El Decreto 1557 de 1998 reglamentaba las disposiciones relativas al servicio
publico de fransporte terrestre contenidas en las Leyes 105 de 1993 y 336 de
1996 y en el Codigo de Comercio. La norma acusada se refiere a la imposicién
de multas por violacion de normas reguladoras del servicio sefialado y

reglamenta especificamente el régimen sancionatorio previsto en las Leyes 105
de 1993 y 336 de 1996.

2.3. Estudio de fondo de los cargos:

El demandante formuld en forma algo desordenada los cargos. No obstante,
ellos se pueden ordenar y resumir asf:

a) El articulo 74 del Decreto 1575 de 1998 viola el principio de legalidad de
las penas establecido en los articulos 29 de la Constitucién y 6 del Cadigo
Penal, aplicable en materia administrativa, el cual exige gue las sanciones se
establezcan en normas de rango legal y no disposiciones reglamentarias como
la acusada. Ademas, dicho principio exige que dichas sanciones sean claras,
razonables, proporcionadas y adecuadas a la norma que autoriza su expedicion,
atributos de que no goza el acto acusado.

b) Una segunda acusacién que se reitera a lo largo de toda la demanda tiene
que ver con la extralimitacion en el ejercicio de la potestad reglamentaria.
Aunque el demandante no le dio ese nombre al cargo si lo expresé con toda

" Articulo 150 C. P. Corrasponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de sllas eferce las
sigulentes funciones: {...)2. Expedir cédiges en fodos los ramos de la legisiacién ¥ reformar sus
disposiciones {...)8. Expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Goblerno para el ejercicio
de las funciones de inspeccién y vigilancia que le sefiala Ja Constitucién (...) 21. Expedir las
leyes de intervencién econémica, previstas en el ariiculo 334, las cuales deberdn precisar sus
fines y alcances y los limites a la libertad econémica (---) 23. Expedir las leyes que regirédn el
8jercicio de las funciones pablicas y la prestacién de los servicios pablicos {...) 24. Regular el
régimen de propiedad industrial, patentes ¥ marcss y las otras formas de propiedad intelectual.
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claridad cada vez que sostuvo que la norma reglamentaria acusada no podia
variar el contenido de las multas por violacién de normas relativas al transporte
de pasajeros ni los criterios para su aplicacién contenidos en la norma legal
reglamentada (articulo 46 de la Ley 336 de 1996).

Tan clara es esta acusacion que en la contestacién el Ministerio de Transporte
concentrd su atencion en defenderse de ella e intents justificar el ejercicio
adecuado de la potestad reglamentaria.

Para la Sala no hay duda que el contenido del cargo determina el marco de la
litis aunque el actor no sefiale técnicamente su nomen juris. Ese es el criterio
que mejor realiza los principios de primacia del derecho sustancial sobre las
formas y los derechos de los ciudadanos a acceder a la administracion de
justicia, a la tutela judicial efectiva y a la interposicién de acciones publicas en

defensa de la constitucién y de Ia ley (articulos 29, 40 numeral 6°, 228 y 229 de
la Constitucion).

2.3.1. El hecho de que se haya precisado que el Decreto 1557 de 1998 fue
dictado por el Gobierno Nacional en ejercicio de la potestad reglamentaria
respecto de las Leyes 105 de 1993 y 336 de 1998 tiene la consecuencia
evidente que impone estudiar si dicho articulo se ajusta o desborda potestad,
caso en el cual habria que declarar la nulidad del acto acusado. De ser asi, el
estudio de si la facultad de dictar regimenes sancionatorios administrativos es
competencia exclusiva y excluyente del Legislador o si excepcionalmente
corresponde al Gobierno Nacional resulta entonces irrelevante porque, se
insiste, mediante el decreto parcialmente acusado no se pretendid
establecer un régimen sancionatorio distinto del previsto en las Leyes 105
de 1993 y 336 de 1996 sino acatar el establecido en ellas y reglamentarlo.

Basta entonces establecer si se cumplié este cometido para decidir sobre la
legalidad del acto enjuiciado.

2.3.1.1. La potestad reglamentaria.
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El articulo 189 numeral 11 establece que corresponde al Presidente de la
Republica “gjercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicién de los
decretos, resoluciones y drdenes necesarios para la cumplida ejecucion de las

leyes”. Sobre el alcance y los limites de dicha potestad la Corte Constitucional
establecié los siguientes criterios que ahora se prohijan:

“...Aa Corte afirma que la potestad reglamentaria de las leyes, que se ha
confiado al Presidente de la Reptblica, puede ser ejercida por éste en
cualquier momento, con la sola restriccion que le impone la propia Carta -y
que es de Indole sustancial-, consistents an que no es posible modificar,
ampliar, adicionar, enervar ni suprimir por esa via disposiciones que el
legislador ha consagrado, pues el Gnico objeto dal reglamento consiste
en lograr el cumplimiento y efectividad de la ley.

No le es posible al Presidente, so pretexto de reglamentar la ley, introducir
en ella mutaciones o alteraciones que desvirtdan la voluntad del
legislador, pero, a la vez, no es permitido al legislador condicionar -como no
lo ha hecha el Constituyente- el ejercicio de la potestad reglamentaria, que
&s permanente, y que se egjerce en la oportunidad ¥ con los alcances
administrativos que el Presidente escoja, segln sy criterio, sin sujecién a la
anuencia, el visto bueno, el criterio o el concepto favorable de otro 6rgano.’

Sobre la extralimitacién de la potestad reglamentaria ha dicho esta Corporacion:

“...Cuando el Presidente aclia como mdxima autoridad administrativa ¥
expide actos reglamentarios de las Leyes de la Republica, debe atender los
limites fijados en la ley misma asl como los pardmetros derivados del propio
texto conslitucional, es decir debe cuidar que Ia reglamentacidn encaje
perfectamente en la ley reglamentada y efectivamente sirva para su
gjecucién, y de que no termine ocupandose de materias gue el constituyente
haya reservado exclusivamente al legislador. En cuanto a lo primero, a los
limites derivados de la propia ley, se ha establecido gue el ambito de
actuacion del Presidente de la Republica por medio de la polestad
reglamentaria es inversamente proporcional al grado de desarrollo que el
legisiador haya consagrado en la ley reglamentads; es decir, del grado de
detalle con gue el legisiador haya expedido la ley dependeré el dmbito de
actuacion del Gobierno Nacional, de modo que si la regulacién legal 8s de
gran extension la potestad reglamentaria sélo comprenderd aquellos
espacios no regulados, sin que sea procedente ocuparse de asunfos ya
tratados puesto que muy seguramente podria configurarse una ilegalidad por
exceso en el ejercicio de esa atribucién; y, a contrario sensu, sila fey apenas
sl tiene un grado leve de reglamentacién, la méxima autoridad administrativa
esta habilitada para sjercer dicha compstencia con mayor amplitud. Con
todo, la tesis expuesta por la Sala en el parrafo anterior no rige con caracler
absoluto, pussto que han de considerarse los limites constifucionales al
gjercicio de esa alribucién. Este, que es el segundo de los limites
anunciados, se materializa en el tema de la Reserva Legal, por virtud del
cual el constituyente ha dispuesto que determinadas materias sean
directamente desarrolladas a través de la funcin legisiativa, garantfa que

® Sentencia C- 509 de 14 de julio de 1999,
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impide que sea por medio de Ja potestad reglamentaria que se produzea su
regulacidn,

Los criterios expuestos en los fallos parcialmente transcritos, que por su claridad
y concisién no ameritan aclaraciones adicionales, constituyen el marco
conceptual que se utilizara para establecer si el articulo 74 del Decreto 1557 se
dict6 en ejercicio de la potestad reglamentaria o si, por el contrario, constituye
una extralimitacion en su ejercicio ¥, €n consecuencia, una invasion de la érbita
de competencias del legislador. Para ello se precisara el contenido de las

disposiciones reglamentadas y luego se confrontara con la reglamentaria cuya
nulidad se impetré en la demanda.

2.3.1.2. Las disposiciones reglamentadas.

La ley 105 de 30 de diciembre de 1983, "Por la cual se dictan disposiciones
basicas sobre el transporte, se redistribuyen competencias ¥ recursos entre Ja
Nacién y las Entidades Termritoriales, se reglamenta la planeacién en el sector
transporte y se dictan otras disposiciones”, requlé en el titulo l, articulos 9 y 10,

lo concerniente a las sanciones por violacion a las normas reguladoras del
transporte asi:

Articulo 9. Sujetos de las sanciones. Las autoridades que determinen las
disposiciones legales impondrén sanciones por violacién a las normas

reguladoras del transporte, segin las disposiciones especiales que rijan
cada modo de transporte.

Podrén ser sujetos de sancién:

1. Los operadores del servicio pablico de transporte y los de los servicios
especiales.

2. Las personas que conduzcan vehiculos.
3. Las personas que utilicen la infraestructura de fransporte,
4. Las personas que violen o faciliten Ja violacién de las normas.

3. Las personas propistarias de vehiculos o equipos de transports.
6. Las empresas de servicio pablico.

Las sanciones de que trata el presente articulo consistiran en:

1. Amonestacién,

2. Multas.

3. Suspsensidén de matriculas, licencias, registros o permisos de operacién.

4. Cancelacion de matriculas, licencias, registros o permisos de operacion.

5. Suspensién o cancelacién de la licencia de funcionamiento de la empresa
transportadora.

6. Inmovilizacién o retencién de vehiculos.
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Articulo 10. De los codigos. El Gobierno Nacional presentara al Congreso
de la Republica durante Ia primera legisiatura de 1994 los proyectos sobre
Estatuto Nacional de Transporte y el Cédigo Nacional de Trénsito, que

unifiquen los criterios que rigen los diferentes modos de transporte con los
principios establecidos en esta Ley,

Por su lado, la Ley 336 de 20 de diciembre de 1996 adoptd el Estatuto
Nacional del Transporte ° Y €n su articulo 1° sefialo que el objeto de la ley era
‘unificar los principios y los ecriterios que servirin de fundamento para |Ia
regulacién y reglamentacion del Transporte Pablico Aéreo, Maritimo, Fluvial,
Férreo, Masivo y Terrestre Yy 8u operacion en el Teritorio Nacional, de
conformidad con la Ley 105 de 1993, y con las normas que la madifiqguen o
sustituyan”. El capitulo IX reglamentd lo atinente a “Sanciones y
Procedimientos” ' y en lo que atarie a las multas establecis:

“Articulo 44. De conformidad con lo establecido por el Artfculo 9° ds la Ley
105 de 1993, y para efectos de determinar los sujetos y las sanciones a

imponer, se tendrid en cuenta los criterios que se sedalan en las
—E_x.___‘ _HYE 54 Senalan en las
normas siguientes.

(=)

Articulo 46. Con base en la graduacisn que se establece en &l presents
Articulo, las multas oscilardn entre 1 y 2000 salarios minimos mensuales

vigentes teniendo en cuenta fas implicaciones de la infraccién y procederdn
en los siguientes casos:

a) Cuando el sujeto no le haya dado cumplimiento a la amonestacién.

b) En caso de suspensién o alteracidn parcial del servicio.

c) En caso de que el sujeto no suministre (a informacion que legalmente le
haya sido solicitada y qus no repose en los archivos de Ia entidad solicitants.

d) En los casos de incremento o disminucion de las tarifas o de prestacién
de servicios no autorizados, o cuando se compruebe que el equipo excede
los limites permitidos sobrs dimensiones, peso o carga, eventos en los
cuales se impondré el méximo de ja multa permitida,

e) En todos los demds casos de conductas que no tengan asignada una
sancién especifica y constituyan violacién a las normas del transporte.

® Diario Oficial No. 42.948, de 28 de diciembre de 1996

" El antfculo 44 ordend aplicar los criterios adoptados en ef capllulo IX para determinar los
sujetos y las sanciones a imponer; el articulo 45 definié la amonestacidn; el articulo 48
reglamenté la imposicién de las multas; el artfculo 47 I3 suspensién de licencias, registros,
habilitaciones o permisos de operacién de las empresas de lransporte; el articulo 48 Ia
cancelacién de las licencias, registros, habilitaciones o permisos de operacién de las empresas
de transports; el articulo 49 la inmovilizacién o retencién de los equipos,; y los artlculos 50 a 52

reglamentaron el procedimiento para la imposicién de sanciones y facultaron a las autoridades
de trdnsito para el cobro por jurisdiccién coactiva.
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Paragrafo. Para |3 aplicacion de las multas a que se refiere el pressnte

articulo se tendrén en cuenta los siguientes parémetros relacionados con
cada Modo de transports:

a. Transporte Terrestre: de uno (1) a setecientos (700) salarios minimos
mensuales vigentes;

b. Transporte Fluvial: de uno (1) @ mil (1000) salarios minimos mensuales
vigentes:

¢. Transporte Maritimo: de uno (1) a mil quinientos (1500) salarios minimos
mensuales vigentes:

d. Transporte Férreo: de uno (1) a mil quinientos (1500) salarios minimos
mensuales vigentes.

e. Transporte Aérec: de uno (1) a dos mil (2000) salarios minimos
mensuales vigentes,

De acuerdo con el articulo 44 los criterios para determinar los sujetos y las

sanciones a imponer, son los previstos en el articulo 48, el cual establece el
cuantum de la multa - entre uno y dos mil salarios minimos legales mensuales

vigentes —, y el criterio para su graduacion — segtin el modo de transporte y
las implicaciones de la infraccion.

El articulo 46 describe de manera clara y de modo especifico algunas conductas
constitutivas de infracciones y les sefala el minimo y maximo de Ia multa
imponible por su comisién y en el literal e) extiende la aplicacion de la multa a
‘todas las demés conductas que no tengan asignada una sancion especifica y
constituyan violacién a las normas del transporte”. '’

Este literal, constituye una especie de clausula general de tipo sancionatorio
que evita la impunidad de la violacién de deberes y obligaciones establecidos en
las normas que regulan el transito terrestre a los que la ley no les asigné
expresamente algln tipo sancion. A dichas infracciones |a ley las sanciona con
multa imponible en los términos previstos en el articulo 46. De alli que este
articulo, si bien no describe todas las infracciones posibles si regula de modo

" En la sentencia C-490/97 de 2 de octubre de 1997 la Corte Constitucional estudié una
demanda de inconstitucionalidad contra el literal comentado, acusado por la presunta
“trasgresién de los principios de legalidad y debido proceso, por cuanto establece sanciones
para conductas indeterminadas que no se identifican en ef Estatuto de Transporte” y lo declaré
exequible porque estimé que no se viola al principio de legalidad ds la pena slempre qgue ss
entienda que “las violaciones que en este literal se sancionan son todas las infracciones de fas
normas de transparts, diferentes a las expresamente seflaladas en el mismo articulo 46 {...) S8

advierte, sin embargo, que las sancionas, dentro de |a escala prevista en el artfculo 46, deban
ser razonables y proporcionales a la violacidn.”
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completo las penas imponibles, sobre todo en o concerniente a multas, su
monto y el criterio para su aplicacién.

Conviene precisar que en la sentencia C-490/97 de 2 de octubre de 1 997 la
Corte Constitucional estudié una demanda de inconstitucionalidad contra el
literal comentado, acusado por la presunta ‘frasgresion de los principios de
legalidad y debido proceso, por cuanto establece sanciones para conductas
indeterminadas que no se identifican en el Estatuto de Transporte” y fue
declarado exequible bajo el entendido de que “as violaciones que en este literal
Se sancionan son todas las infracciones de las normas de transporte, diferentes
a las expresamente sefialadas en el mismo articulo 46 (...) Se advierte, sin

embargo, que las sanciones, dentro de la escala prevista en el articulo 46,
deben ser razonables y proporcionales a Ja violacién,”

Luego, si las normas comentadas regulan de modo completo las multas por
infracciones a las normas de transito, su monto v los criterios para su imposicion,
el Presidente de la Republica no tenia ninguna posibilidad de regularla o
introducirle modificaciones en ejercicio de la potestad reglamentaria pues en
virtud del principio adoptado previamente el alcance de dicha potestad es
inversamente proporcional al grado de desarrollo de la ley reglamentada; de
modo que si ésta reguldé completamente y en detalle lo concerniente sanciones,
el Presidente de la Republica no disponia de ambito alguno para regular la
materia por via reglamentaria.

2.3.1.3. La norma reglamentaria acusada.

El demandante elaboré un cuadro con el que demuestra que las infracciones
descritas en los literales a), b), ¢) y d) del el articulo 46 de Ia Ley 336 de 1996 se
reprodujeron en los mismos literales del articulo 74 Decreto 1557 de 19986, pero

que en este Ultimo articulo se reglamentaron las multas imponibles en forma
distinta.

El cuadro es el siguiente:
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Conductas descritas tanto en el articulo 46 de

la Ley 336 de 1996 como en el articulo 74 del
Decreto 1557 de 1998

| Graduacién de Ia

multa
Art. 46 de la Ley
336/36

Graduacién de la multa

Art. 74 del Dec. 1557

a) Cuando el sujeto no le haya dado
cumplimiento a la amenestacion

De 1 a 700 SMMLY

Hasta § SMMLV

b) en caso de suspension o alteracién
parcial del servicio

De 12700 SMMLY

40 SMMLV

¢) En caso de que el sujeto no suministre
informacién que legalmente le haya sido
solicitada y que no repese en los archivos
de la entidad solicitante

De 1a 700 SMMLV

20 SMMLY

d) En los casos de incremento o disminugion
de las tarifas o de prestacion de servicios

no autorizados, o cuando se compruebe

que el equipo excede los limites permitidos
sobre dimensiones, peso o carga, eventos en
los cuales se impondra el maximo de la
multa permitida,

De 1.a 700 SMMLV

700 SMLMVY

El cuadro anterior pone de presente que mientras en el literal a) del articulo 46
de la Ley 336 de 1996 la multa va de 1 a 700 SMMLV en el mismo literal del
articulo 74 va de uno (1) a 5 SMMLV Y que en los demas literales descritos ni
siquiera se somete a la graduacién prevista en la Ley 336 de 1996 sino que se
sefialan valores exactos no susceptibles de graduarse,

Sefialé igualmente el demandante que en los siguientes literales del articulo 74

del Decreto 1557 de 1998 se establecen sanciones que no estan previstas en

la Ley 336 de 1996:

“...8). Utilizar vehiculos de otras de otra empresa sin el previo cumplimiento
de los requisitos legales, serd sancionada con veinte (20) SMMLV. 6).
Permitir la operacién de los vehiculos sin Ia tarjela de operacién o con esta
vencida, serd sancionada con yeinte (20) SMMLV. 7). No tramitar
oportunamente las tarjetas de operacién de los vehlculos vinculados, serd
sancicnado con treinta (30) SMMLV. 8) No permilir la prestacién del servicio
a vehfculos a ella vinculados que se encusntren tramitando la
desvinculacion, serd sancionado con diez (10) SMMLV. 9). Prestar el
servicio en vehiculos que ni tengan la puerta o puertas de seguridad y/o
salidas de emergencia, serd sancionada con cincuenta (50) SMMLV. 10).
No cumplir con el plan de rodamiento, sord sancionada con veinte {20)
SMMLV. 11). Retener los documentos de transporte de los vehlculos serd
sancionada con multa de diez (10) SMMLV. 12). Expadir para los vehlculos
carta de aceplacidn de la empresa sin contar con a capacidad
transportadara disponible, serd sancionada con cineuenta {50) SMMLV. 13).
No mantener vigente las pélizas de seguros exigidas en este decreto o en la
ley, seré sancionada con setenta (70) SMMLV, 14). Alterar los horarios
autorizados por el Ministerio ds Transporte o los registrados, sers
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sancionado con veinte (20) SMMLYV. 15). Permitir la operacién de vehiculos
sin las necesarias condiciones de seguridad, serd sancionada con

cincuenta (50) SMMLV. 16). Modificar el nivel da servicio sin autorizacién,

serd sancionacda con wveinte (20) SMMLV. 17). Ultilizar conductores no
conlratados directaments por la empresa, serd sancionada con cien (100)

SMMLV. 18). Despachar vehiculos excediendo la capacidad de Jos
automotores determinada en la farjeta de operacién, sers sancionada con
cincuenta (50) SMMLV. 19). Alterar sin autorizacién |s capacidad
transportadora, sera sancionada con cuarenta (40) SMMLYV. 20). No
mantener en operacién por lo menos |a capacidad transportadora minima
fjada por el Ministerio de Transporte, serd sancionada con quince (15)
SMMLV. 21). Despachar vehiculos conducidos por personas sin Ia licencia

bajo el efecto de drogas alucindgenas, sers
sancionada con trescientos (300) SMMLV. 23). No expedir el tiquete
correspondiente, serd sancionada con veinte (20) SMMLV. 24), Despachar
vehiculos fuera de los terminales de lransporte, serd sancionads con
Cuarenta (40) SMMLV. 25. Carecer de programa de mantsnimiento
mecanico preventivo para los vehlculos, serd sancionada con cien (100)
SMMLYV. 26). Cuando no lleve Ia ficha técnica conforme a este decreto, para
cada uno de sus vehlculos, serd sancionada con cincuenta (50) SMMLV.
27). Cuando no entregue al propietario o tenedor del vehiculos Ja respectiva
ficha técnica una vez legalizada la desvinculacion, seré sancionada con diez
(10) SMMLV. 28). Cuando preste el Servicio Poblico Terrestre Automotor de
Pasajeros por Carretera sin estar habilitada, serd sancionada con
setacientos (700) SMMLV. 29). Cuando incremente o disminuya las tarifas
0 preste servicios no autorizados, o cuando se compruebe que el equipo
excede los limites permitidos sobre dimensicnes, peso o carga, serd
sancionada con setecientos (700) SMMLV. 30). En todos los demés casos
de conductas que no tengan asignada una sancién aspecifica y constituyan
viclacién a las normas de transporte, serd sancionada con treinta {30)
SMMLV. 31). Cuando se enfre a prestar el servicio sin estar debidaments
ejecutoriado el acto administrativo que otorgue la habilitacién o le adjudique
rutas y horarios, serd sancionada con trescientos (300) SMMLV. 32).
Cuando incumpla alguna de las condiciones para la prestacion del servicip
preferencial, sin perjuicio de la exigibilidad de la garantla, serd sancionada
con setecientos (700) SMMLV.»

Es evidente que el texto del articulo 74 del Decreto 1557 contiene una serie de
infracciones cuyas multas no encuadran dentro de los minimos y maximos
previstos en el articulo 46 de la Ley 336 de 1986; es decir, no estan sujetos al
criterio de graduacién segun el cual la multa se impondra atendiendo las
implicaciones de la infraccién y de manera razonable Yy proporcionada a la
conducta enjuiciada; al sefalar un valor Gnico hace imposible la aplicacién de
dichos criterios de gradualidad.

Luego la norma reglamentaria regula de manera absolutamente diferente los
montos de las multas y los criterios para su graduacion previstos en la ley
reglamentada, razén por la cual habra de declararse Ia extralimitacion de la
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potestad reglamentaria por parte del Gobierno Nacional frente al articulo 46 de
la Ley 336 de 1996.

Cabe resaltar que la censura del actor y la decision proferida por la Sala no
estad motivadas en el hecho de que el Gobierno haya descrito infracciones
distintas de las previstas en el articulo 46 de la Ley 336 de 1996 puesto que ella
no lo prohibe y si, por el contrario, lo supone cuando en el literal e) establece
que todas las infracciones que no tengan sefalada una sancién especifica
seran penadas con multa en los términos de dicho articulo. Lo que el actor
cuestiono y esta sentencia reconoce es que el Gobierno Nacional, con el
pretexto de reglamentar las sanciones aplicables a esas infracciones, haya
establecido un régimen sancionatorio distinto del previsto en la ley,
desconociendo la voluntad expresada en ella.

Los argumentos anteriores constituyen razén suficiente para declarar la nulidad
del articulo 74 del Decreto 1557 de 1998,

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Plena de |o Contencioso
Administrativo, administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y
por autoridad de la Ley,

FALLA:

DECLARASE la nulidad del articulo 74 del Decreto 1557 de 4 de agosto de

1998 del Gobierno Nacional, “por la cual se reglamenta el Servicio Publico de
Transporte Terrestre Automotor de Pasajeros por Carretera”.

Copiese, notifiquese y cimplase
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Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la
Sala en la sesién de trece (1 3) de agosto de dos mil nueve

CLAUDIA
residenta

%ﬁ%ﬁ 2‘%‘;’020( m%ﬁgmﬁ{;ﬂ‘ MORENO




