SuperTransporte

Bogotda, 08/08/2024.
Al contestar citar en el asunto

Radicado No.: 20245330643631
Fecha: 08-08-2024

Sefor

Ultra Air SAS

Bodega 115 Centro Ciudad Karga Fase 1 Vereda Playa Rica Rionegro
Bogota, D.C.

Asunto: 5404 Notificacion De Aviso

Respetado Sefor(a) o Doctor(a):

De manera atenta, me permito notificarle que la Superintendencia de
Transporte, expidid la(s) resolucién(es) No(s) 5404 de 31/05/2024 contra esa
empresa.

De conformidad con el articulo 69 de la Ley 1437 de 2011 por la cual se expide
el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
se remite para lo pertinente copia integra de la(s) resolucidon(es) en mencién,
precisando que las misma quedara debidamente notificada al finalizar el dia
siguiente a la fecha de entrega del presente aviso en el lugar de destino.

Adicionalmente, me permito informarle que los recursos que legalmente
proceden y las autoridades ante quienes deben interponerse los mismos, se
relacionan a continuacion:

Procede recurso de reposicion ante el (la) Directora de Investigaciones de
Concesiones e Infraestructura dentro de los 10 dias habiles siguientes a la fecha
de notificacion.

NO X SI
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Procede recurso de apelacién ante Superintendente Delegado de Concesiones e
Infraestructura dentro de los 10 dias habiles siguientes a la fecha de notificacion.

NO ” i

Procede recurso de queja ante el Superintendente de Transporte dentro de los
5 dias habiles siguientes a la fecha de notificacion.

NO X SI

Sin otro particular.

Atentamente,

Firmado digitalmente
&5 por BARRADA
SuperTrénsporte CRISTANCHO
- CAROLINA

Carolina Barrada Cristancho

Coordinadora de Grupo de Notificaciones
Anexo: Acto Administrativo y CD.

Proyectd: Gabriel Benitez L.

Revisd: Carolina Barrada Cristancho
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MINISTERIO DE TRANSPORTE
SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE

RESOLUCION NUMERO__ %404 DE_31/05/2024

Por la cual se resuelve un recurso de apelacién
Expediente: 2023740260100001E

EL SUPERINTENDENTE DELEGADO DE CONCESIONES E
INFRAESTRUCTURA

En ejercicio de las facultades legales conferidas, el articulo 42 del Decreto 101
de 2000 modificado por el articulo 4 del Decreto 2741 de 2001, los articulos 4,
5, en especial, el numeral 11 del articulo 17 del Decreto 2409 de 2018, las
demas normas concordantes, procede a resolver el recurso interpuesto:

I. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1.1. El articulo 2 de la Constitucién Politica dispuso entre los fines esenciales
del Estado el servicio a la comunidad, la promocion de la prosperidad
general y la garantia efectiva de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucidon; la defensa de la independencia nacional,
el deber de mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo. Asimismo, establecié que las
autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes del pais en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes
sociales del Estado y de los particulares.

1.2. El articulo 15 de la Constitucion Politica sefialé que, para efectos tributarios
o judiciales y para los casos de inspeccion, vigilancia e intervencién del
Estado podra exigirse la presentacién de libros de contabilidad y demas
documentos privados, en los términos que sefale la ley.

1.3. El numeral 11 del articulo 20 del Cédigo de Comercio, sefaldé que las
empresas de transporte de personas o de cosas, a titulo oneroso,
cualesquiera que fueren la via y el medio utilizados son empresas
mercantiles para todos los efectos legales.

1.4. El articulo 1 del Cédigo de Comercio, estipuld que los comerciantes y los
asuntos mercantiles se regiran por las disposiciones de la ley comercial, y
los casos no regulados expresamente en ella seran decididos por analogia
de sus normas.

1.5. El articulo 113 de la Constitucion Politica precisé que los diferentes drganos
del Estado tienen funciones separadas, pero colaboran armdnicamente
para la realizacion de sus fines.

1.6. El articulo 209 de la Constitucion Politica establece que la funcidn
administrativa estd al servicio de los intereses generales; siempre en
observancia de principios tales como la igualdad, moralidad, eficacia,
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economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y, de acuerdo, con la
descentralizacién, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

1.7. El articulo 333 de la Constitucién Politica dentro de su primera premisa
enfatizd que la actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, dentro
de los limites del bien comun.

1.8. El articulo 334 de la Constitucion Politica, modificado por el articulo 10. del
Acto Legislativo 3 de 2011, indico que la direccion general de la economia
estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la
explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion,
distribucidén, utilizacion y consumo de los bienes, y en los servicios publicos
y privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano
nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacién de un
ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como
instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado
Social de Derecho. En cualquier caso, el gasto publico social serd
prioritario.

1.9. El articulo 365 de la Constitucion Politica establece que al Estado le
corresponde asegurar la prestacién eficiente de los servicios publicos a
todos los habitantes del territorio nacional de acuerdo con el régimen
juridico que para el efecto fije la ley, sin desconocer que estos servicios
pueden ser prestados por el mismo Estado de manera directa o indirecta,
por comunidades organizadas o por particulares, evento en el cual, el
Estado mantiene la regulacién, el control y la vigilancia de dichos servicios.

1.10. El articulo 4 de la Ley 472 de 1998, por el cual se desarrolla el articulo 88
de la Constitucion Politica, introdujo un listado enunciativo de aquellos
derechos colectivos de interés constitucional y, en su literal j), incluyé
dentro de estos “[e]l acceso a los servicios publicos y a que su prestacion
sea eficiente y oportuna”.

1.11. El articulo 23 de la Ley 222 de 1995, en sus numerales 1 y 4, indico que
son deberes de los administradores: Realizar los esfuerzos conducentes al
adecuado desarrollo del objeto social y guardar y proteger la reserva
comercial e industrial de la sociedad, respectivamente.

1.12. El articulo 83 de la Ley 222 de 1995, sefialo que la inspeccidn consiste en
la atribucién de la Superintendencia de Sociedades para solicitar, confirmar
y analizar de manera ocasional, y en la forma, detalle y términos que ella
determine, la informacién que requiera sobre la situacion juridica,
contable, econdmica y administrativa de cualquier sociedad comercial no
vigilada por la Superintendencia Bancaria o sobre operaciones especificas
de la misma. La Superintendencia de Sociedades, de oficio, podra practicar
investigaciones administrativas a estas sociedades.

1.13. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 2! y numeral 2 del articulo
3 dela Ley 105 de 19932, en concordancia con el inciso primero del articulo

! Este articulo establece los principios fundamentales del transporte.
2“Por la cual se adopta el estatuto nacional de transporte.”
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5 de la Ley 336 de 19963, el transporte es un servicio publico esencial bajo
la regulacién del Estado que implica la prevalencia del interés general sobre
el particular, especialmente, en cuanto a la garantia a todos los habitantes
del territorio nacional de la adecuada prestacion del servicio que permita
el ejercicio del derecho fundamental a la libertad de locomocidn, circulacion
o movilidad previsto en el articulo 24 de la Constitucion Politica,
preponderancia que también ha sido reconocida en diferentes
pronunciamientos de la Corte Constitucional, por ejemplo, en la Sentencia
C-450 de 1995, en las que se destaca la proteccidon especial que debe
existir por parte del Estado.

1.14. El articulo 9 de la Ley 105 de 1993 senalé quienes pueden ser sujetos de
las sanciones por violacién a las normas reguladores del transporte, seguin
las disposiciones que rigen en cada modo, asi: i) los operadores del servicio
publico de transporte y los de los servicios especiales, ii) las personas que
conduzcan vehiculos, iii) las personas que utilicen la infraestructura de
transporte, iv) las personas que violen o faciliten la violacidon de las normas,
v) las personas propietarias de vehiculos o equipos de transporte y vi) las
empresas de servicio publico.

1.15. Que el articulo 42 del Decreto 101 de 2000, modificado por el articulo 4
del Decreto 2741 de 2001 precisd que:

"(...)Estaran sometidas a inspeccion, vigilancia y control de la Supertransporte,
exclusivamente para el ejercicio de la delegacion prevista en los articulos 40, 41
y 44 de este decreto o en las normas que lo modifiquen, las siguientes personas
naturales o juridicas:

1. Las personas juridicas con o sin animo de lucro, las empresas unipersonales
y las personas naturales que presten el servicio publico de transporte.

2. Las entidades del Sistema Nacional de Transporte, establecidas en la ley 105
de 1993, excepto el Ministerio de Transporte, en lo relativo al ejercicio de las
funciones que en materia de transporte legalmente les corresponden.

3. Los concesionarios, en los contratos de concesién destinados a la
construccion, rehabilitacion, operacién y/o mantenimiento de la
infraestructura de transporte en lo relativo al desarrollo, ejecucion y
cumplimiento del contrato, sobre los cuales se ejercerad inspeccidn y vigilancia.

4. Los operadores portuarios.

5. Las personas juridicas con o sin animo de lucro, las empresas unipersonales
y las personas naturales que presten servicios de instrucciéon y capacitacion
del servicio publico de transporte.

6. Las demdas que determinen las normas legales(...)”.

1.16. La Superintendencia de Transporte en observancia de la delegacién de
que trata el articulo 4 del Decreto 2409 de 2018, ejerce las funciones de
vigilancia, inspeccién y control que le corresponden al Presidente de la
Republica como suprema autoridad administrativa en materia de transito,
transporte y su infraestructura velando por el libre acceso, seguridad y
legalidad del transporte, en aras de contribuir a una logistica eficiente del
sector.

3 “El caracter de servicio publico esencial bajo la regulacién del Estado que la ley le otorga a la operacidn de
las empresas de transporte publico implicara la prelacidon del interés general sobre el particular, especialmente
en cuanto a la garantia de la prestacidn del servicio y a la proteccion de los usuarios, conforme a los derechos
y obligaciones que sefiale el Reglamento para cada Modo.”

GJ-FR-014 Pagina 3 de 26
V1, 24- may -2023



SuperTransporte

1.17. De acuerdo con el articulo 5 del Decreto 2409 de 2018, son funciones de
la Superintendencia de Transporte —-entre otras- imponer las medidas y
sanciones que correspondan de acuerdo con la normativa vigente, como
consecuencia de la infraccién de las normas relacionadas con la debida
prestacion del servicio publico de transporte, puertos, concesiones e
infraestructura, servicios conexos y la proteccion de los usuarios del sector
transporte. Ademas, decretar medidas especiales o provisionales en busca
de garantizar la debida prestaciéon del servicio publico de transporte, asi
como la correcta operacién de los servicios conexos en puertos,
concesiones e infraestructura, siempre privilegiando la proteccién de los
derechos de los usuarios en los términos sefialados en la normativa
vigente.*

1.18. El Consejo de Estado en Sentencia C-746 de 2001° establecié que las
funciones de inspeccidn, vigilancia y control que ejerce la Superintendencia
de Transporte no solo estan referidas a la verificacion de la prestacion del
servicio publico de transporte (aspecto objetivo), sino que, ademas, debe
versar sobre las personas juridicas o naturales que prestan dicho servicio
(aspecto subjetivo), segun se dijo, evitando con ello un posible
fraccionamiento o duplicidad de competencias con el ejercicio de una
vigilancia integral por parte de la Superintendencia de Transporte.
Esencialmente, el Consejo de Estado enfatizé®:

"(...)2° Después de una interpretacion sistematica y armdnica de las normas
citadas en los parrafos que anteceden, se advierte en este caso que la
Superintendencia de Puertos y Transporte, que tiene atribuciones de inspeccion,
vigilancia y control sobre las sociedades con o sin animo de lucro, las empresas
unipersonales y las personas naturales que presten el servicio publico de
transporte, tiene tales atribuciones en relacién con la empresa (...), de_manera
general e integral, es decir, tanto en el ambito objetivo que se relaciona
con la prestacion del servicio publico, como en el subjetivo, relacionado
con aspectos societarios o exclusivamente relacionados con la persona
encargada de prestar el servicio.

39 La Superintendencia de Puertos y Transporte ejerce las indicadas funciones en
virtud de delegacion expresa contenida en los decretos 101 y 1016 de 2000, como
se establece en los articulos y numerales sefialados en esta providencia.

4° No podrian, en_manera alguna, en el caso que se estudia, por el

panorama constitucional y legal examinado, fraccionarse o dividirse las

atribuciones de que tratan los articulos 82, 83, 84 y 85 de la ley 222 de
1995 delegadas expresamente a la Superintendencia de Puertos y

Transporte en relacion con las empresas o personas naturales que presten el
servicio publico de transporte, para entenderlas radicadas casi totalmente en esta
ultima superintendencia o parcialmente en la de sociedades en relaciéon con uno
0 unos pocos aspectos de la vigilancia y el control de las personas naturales o
sociedades que prestan el servicio publico de transporte. Ni la Constitucion, ni las
normas que se invocan en estas consideraciones como aplicables al caso concreto
de la sociedad de cuyos estudios actuariales se trata, permiten la posibilidad de

4 Decreto 2409 de 2018. Articulo 5. Numerales 9 y 12.

5 Entre otras cosas se dijo: “(...) la funcién de la Supertransporte es integral y cualquier irregularidad juridica,
contable, econémica o administrativa que se presente (...) ha de ser objeto de inspeccidn, vigilancia y control
por parte de dicha Superintendencia (...) a fin de asegurar la prestacion eficiente del servicio, que puede
verse afectado no sélo en el plano eminentemente objetivo de la prestacion misma, sino en el subjetivo, que
tiene que ver con la persona que lo presta, su formacion, su naturaleza y caracteristicas, su capacidad
econdémica y financiera, (...)”

6 Sentencia C-746 del 25 de septiembre de 2001, Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo — C.P. Alberto Arango Mantilla
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fraccionar o dividir aquellas atribuciones ni otra cualquiera posibilidad que
implique duplicidad o decisiones encontradas, contrapuestas o contradictorias en
el desempefio de las labores que cumplen las superintendencias en relacién con
aquellas personas que vigilan.(...)” (Subraya y negrita por fuera del texto

original).

1.19. De conformidad con el articulo 47 de la Ley 105 de 19937, las funciones
relativas al transporte aéreo son ejercidas por la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil como Entidad especializada adscrita al
Ministerio de Transporte. Asi mismo, que en los Reglamentos Aeronauticos
de Colombia - RAC, se encuentran disposiciones que imponen requisitos
de caracter operacionales, societarios y financieros que podrian asociarse
tanto al servicio como a los aspectos juridicos de las empresas de
transporte aéreo, prefiriéndose que en lo correspondiente sea la Autoridad
Aeronautica, en su calidad de habilitadora, la que decida sobre su
cumplimiento o no, y en caso de que concluya posibles inobservancias a
esta normatividad se sirva proceder con lo que en derecho corresponda.

1.1. El RAC 5 - MANUAL DE TRAMITES PARA LAS ACTIVIDADES DE
AERONAUTICA CIVIL DE SERVICIOS AEREOS COMERCIALES, en la seccién
2 sobre Explotadores Nacionales, parrafo (j) Adicién, suspension,
cancelacién y modificacion de rutas, especificd en su numeral 2, relativo
a la suspension, cancelacidon o modificacion de rutas, lo siguiente:

"(...)Los explotadores de rutas aéreas nacionales, en servicios regulares, no
podran cancelar, suspender, modificar o disminuir, una o varias rutas sin previa
autorizacion de la UAEAC. Para ello, deberd avisar previamente a la Oficina de
Transporte Aéreo, respecto de las razones que lo justifiquen, conforme a lo
siguiente: (i) Cuando el explotador éste prestando un servicio regular en la cual
sea el unico operador deberd informar con una anticipacion minima de dos (2)
meses a la Oficina de Transporte Aéreo su determinacion de suspender o cancelar
el servicio (...) (ii) Cuando el explotador éste prestando el servicio regular en una
ruta en la cual concurren otros explotadores regulares, debera avisar a la Oficina
de Transporte Aéreo su determinacion de suspender o cancelar el servicio con
una anticipacién minima de quince (15) dias (...)".

1.20. La Unidad Administrativa Aeronautica Civil expidid el permiso de
operacién Ultra Air S.A.S, con NIT. 901.428.193-1 a través de la
Resolucion nro. 00955 del 10 mayo de 2022.

1.21. La Direccién de Prevencion, Promocién y Atencién a Usuarios de la
Delegatura para la Proteccion de Usuarios del Sector Transporte, mediante
radicado nro. 20239200172351 del 13 de marzo de 2023 solicitd a la
sociedad Ultra Air S.A.S., entre otra informacidén, presentar un plan de
manejo de pasajeros ante un eventual cese y/o suspensidn de operaciones,
el cual seria de obligatorio cumplimiento en caso de materializarse dicha
situacion. La sociedad en comento, mediante radicado nro.
20235340372802 del 17 de marzo de 2023, presentd ante dicha direccién
el referido plan, que contenia:

i) Estrategia para dar cumplimiento a los contratos de transporte

celebrados.
ii) Estrategia de informacion y atencién a los usuarios.

7 “FUNCIONES AERONAUTICAS. Las funciones relativas al transporte aéreo, seran ejercidas por la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil como Entidad especializada adscrita al Ministerio de Transporte.”
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1.22. La Direccidon de Promocion y Prevencidén de Concesiones e Infraestructura,
con memorando radicado No. 20237300027433 del 22 de marzo del 2023,
solicitd a la Direccion de Investigaciones de Concesiones e Infraestructura,
analizar la informacién, con el propdsito de dar inicio o no a una investigacion
administrativa por infraccién al régimen normativo correspondiente o decretar
medidas especiales, provisionales y las demas contenidas en la ley para el caso
expuesto en el correspondiente informe.

II. HECHOS Y ACTUACION ADMINISTRATIVA

2.1. Mediante Resolucion 948 del 22 de marzo de 20232, la Direccién de
Investigaciones de Concesiones e Infraestructura, decreté una medida
administrativa de caracter particular, en la que ordend a Ultra Air S.A.S.
(en adelante la aerolinea, la investigada o Ultra) la implementacién de las
acciones preventivas o correctivas, relacionadas con el plan de manejo de
pasajeros ante un eventual cese o suspensidén de operaciones. Asi se lee
en el articulo cuarto de la parte resolutiva:

"(...)JARTICULO CUARTO: ORDENAR a Ultra Air S.A.S, con Nit 901428193-1, la
implementacion de las acciones necesarias, preventivas o correctivas,
relacionadas con el plan de manejo de pasajeros ante un eventual cese y/o
suspensién de operaciones, de acuerdo con lo expuesto en numeral VIGESIMO
CUARTO de la parte considerativa de este acto administrativo.(...)”

En sus antecedentes, ademas, se hizo referencia al radicado
20239200172351 del 13 de marzo de 2023, mediante el cual la Direccién
de Prevencion, Promocion y Atencién a Usuarios del sector transporte,
solicitdé a Ultra Air la presentacion de un plan de manejo de pasajeros ante
un eventual cese y/o suspensiéon de operaciones, asi se lee en el
considerando vigésimo tercero:

"(...)VIGESIMO TERCERO: Que la Direccién de Prevencién, Promocidn y Atencién
a Usuarios de la Delegatura para la Proteccion de Usuarios del Sector Transporte,
mediante radicado nro. 20239200172351 del 13 de marzo de 2023 solicité a la
sociedad Ultra Air S.A.S., entre otra informacion, presentar un plan de manejo
de pasajeros ante un eventual cese y/o suspension de operaciones, el cual seria
de obligatorio cumplimiento en caso de materializarse dicha situacion.

La sociedad en comento, mediante radicado nro. 20235340372802 del 17 de
marzo de 2023, presenté ante dicha direccion el referido plan, que contenia:

i) Estrategia para dar cumplimiento a los contratos de transporte celebrados.
ii) Estrategia de informacion y atencion a los usuarios.(...)”

2.2. Que la mencionada resolucion 948, fue debidamente notificada a la
investigada el 23 de marzo de 2023, mediante correo electrénico dirigido
a notificaciones@ultraair.com, segun consta en acta de Acta de Envio y
Entrega de Correo Electrénico®.

2.3. Mediante Resolucién 3303 del 26 de mayo de 2023%°, la Direccién de
Investigaciones de Concesiones e Infraestructura, impuso una sancién en
contra de la Ultra Air, por renuencia a cumplir con lo ordenado respecto a

8 Folios 1 al 8 del expediente digital.
° Folios 9 al 11 del expediente digital.
10 Folios 415 al 436 del expediente digital.

GJ-FR-014 Pagina 6 de 26
V1, 24- may -2023


mailto:notificaciones@ultraair.com

SuperTransporte

RESOLUCION No. 5404 DE 31/05/2024

las acciones necesarias, preventivas y correctivas, relacionadas con el plan
de manejo de pasajeros ante la suspensién de operaciones, con una multa
de cien salarios minimos legales mensuales vigentes (100 SMLMV).

En dicha resolucién, se realizé un analisis de cada una de las acciones que
la investigada informd que iba a implementar en caso de un cese de
operaciones.

Los aspectos verificados fueron: I) reembolso del valor del tiquete. II)
Reubicacion de pasajeros en vuelos de otras aerolineas. III) Contratacion
de vuelos charter o transporte terrestre; teniendo como conclusién lo
siguiente:

"(...)Como se puede observar de lo informado por la aerolinea en el plan de
manejo a pasajeros, no se demostré el cumplimiento de la totalidad de este, ya
sea por no contar con el flujo de caja para realizar movimientos financieros o por
no remitir los elementos materiales probatorios que permitieran constatar lo
sefialado en el Radicado 20235340554502.

(..)

En conclusidn, se considera por parte de este Despacho que no se ha remitido la
informacion clara y completa de los usuarios que fueron informados a través de
medios diferentes a las publicaciones de la pagina web o redes sociales, por lo
qgue no se ejecutd en su totalidad lo informado por parte de la aerolinea el plan
de manejo.

(..)

En conclusién, se puede determinar que la aerolinea Ultra no cumplié con lo
sefialado en el plan de manejo a los usuarios, debido a que no cuenta con los
canales de atencidn referenciados. Adicionalmente, la sociedad tampoco cuenta
con personal en los distintos aeropuertos que operaba para que pueda realizar
el acompafamiento correspondiente a los pasajeros afectados.(...)”

2.4. La resolucion 3303 fue debidamente notificada a la investigada el 26 de
mayo de 2023, mediante correo electrénico dirigido a
notificaciones@ultraair.com, segun consta en acta de Acta de Envio y
Entrega de Correo Electrénico.!!

2.5. El 2 de junio de 2023'?, la Ultra Air, a través de su representante legal
presentd recurso de reposicién y en subsidio de apelacién en contra de la
Resolucién nro. 3303 del 26 de mayo de 2023.

2.6. Mediante Resolucion Nro. 3166 del 21 de marzo de 2024, se resuelve el
recurso de reposicidén y se corre traslado para el de apelacion.

2.7. A través de memorando Nro. 20247400044263 del 22 de abril de 2024, se
remite expediente por parte de la Direccion de Concesiones e
infraestructura para resolver el recurso de apelacion.

III. ARGUMENTOS DEL RECURRENTE

Este Despacho sintetiza lo manifestado por el recurrente, asi:

11 Folios 437 al 440 del expediente digital.
12 Folios 441 al 471 del expediente digital.
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Se argumenté la imposibilidad de cumplir con las érdenes administrativas por el
cese de operaciones y su situacién financiera, en el escrito advierte que desde
el cese de operaciones no cuenta con sistemas de reservacion, empleados,
oficinas, ni recursos para cumplir con el plan de manejo a los usuarios. Agrega
que tampoco cuenta con los recursos para cumplir con el pago de la multa por
renuencia, por lo que la Unica alternativa es esperar el inicio del proceso de
liquidacion.

De igual manera, sustentaron la falta de aplicacion del principio de
proporcionalidad en la sancion asi:

“(...)Si bien Ultra Air reconoce que fue imposible para la misma cumplir con las
drdenes impartidas por la Autoridad, solicitamos que se dé aplicacién al principio
de proporcionalidad de las sanciones administrativas con el fin de que la sancién
legal a imponer sea la menos gravosa posible, teniendo en cuenta que la
compaifia ceso sus operaciones desde el 30 de marzo de 2023, lo cual | implica
gue no cuenta con ingresos encontrandose asi en estado de iliquidez
financiera.(...)”

En consecuencia, solicita:

"(...)4.1. REVOCAR la Resolucién N° 3033 del 26 de mayo de 2023, asi como las
ordenes administrativas decretadas mediante Resolucion N° 948 del 22 de marzo
de 2023 por las razones expuestas en este escrito.

Y subsidiariamente, en caso de resolver mantener la decision de imponer una
multa, dando una debida aplicacion a los criterios de graduaciéon de sanciones
desarrollados en este escrito:

4.2. DISMINUIR el monto de la sancién impuesta a la compa#dia e igualmente
revocar las drdenes administrativas decretadas mediante Resolucion N° 948 del
22 de marzo de 2023 por las razones expuestas en este escrito.

4.3. De resolver negativamente el recurso de reposicion interpuesto, CONCEDER
y dar tramite al recurso de apelacion formulado en subsidio.(...)”

IV. CONSIDERACIONES PARA RESOLVER

En efecto, para mayor claridad de la decisidn, la presenten decisidn se
desarrollara en el siguiente orden: el primero, sobre la Superintendencia de
transporte y sus competencias; el segundo, corresponderd a la oportunidad en
gue se presento el recurso de alzada invocado, en el tercer pronunciamiento es
en el que se desarrollaran uno a uno los argumentos de inconformidad
propuestos por el apelante y, en la Gltima parte, este Despacho -anticipando su
decisidon- se pronunciard sobre las consideraciones de orden legal que
sustentaron el recurso de alzada y las razones que convocan a esta instancia a
archivar la decisién adoptada por la Direccién de Investigaciones de Concesiones
e Infraestructura.

4.1. Competencia de la Superintendencia de Transporte

Sea lo primero precisar que, la Ley 1 de 1991 expidio el Estatuto de Puertos
Maritimos y cred la otrora Superintendencia General de Puertos adscrita al
Ministerio de Obras Publicas y Transporte - ahora Ministerio de Transporte-. De
igual forma, revistié de especificas facultades extraordinarias al sefior Presidente
de la Republica para que dispusiera de todo lo necesario con el fin de dar
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estructura a la naciente Entidad y lograra si entrada en funcionamiento, todo lo
cual quedd consignado en el Decreto 2681 de 1991.

Para esa época, ademas de las funciones propias de vigilancia, inspeccién y
control con las que siempre ha contado la Superintendencia sobre la prestacién
del servicio publico derivado de la infraestructura portuaria y de los puertos
propiamente dichos; se incluyeron las de otorgar las concesiones portuarias,
hacer modificaciones sobre las mismas y declarar su caducidad, definir las reglas,
condiciones y metodologia para las tarifas portuarias, ademas de supervisar la
reconstruccién de los puertos, muelles y embarcaderos. Esto, junto con el uso
por parte de particulares de los bienes de uso publico tales como playas, bajamar
y lo edificado sobre estas, quedd sujeto a la permanente supervision por parte
del Estado.

Para el afio 1993, la Ley 105 en su articulo 1 establecié que conforman el sector
el Ministerio de Transporte, sus organismos adscritos -como es el caso de la
Superintendencia de Transporte- o vinculados y la Direccidn General Maritima
del Ministerio de Defensa Nacional. De igual forma, precisé que conforman el
Sistema Nacional de Transporte, para el desarrollo de las politicas de transporte,
ademas de las entidades del sector, los organismos de transito y transporte,
tanto terrestre, aéreo y maritimo e infraestructura de transporte de las entidades
territoriales y demas dependencias de los sectores central o descentralizado de
cualquier orden que tengan funciones relacionadas con esta actividad.

Posteriormente, el Gobierno nacional expidié los Decretos 101 y 1016 de 2000
por los cuales se modificd la estructura de la denominada por aquella época
Superintendencia de Puertos y Transporte - Supertransporte, con el fin de
agrupar sus funciones por especialidad y forjar lineas de supervisiéon desde sus
dos nuevas Delegaturas: de Concesiones e Infraestructura, y de Transito y
Transporte Terrestre Automotor.

El 20 de diciembre de 2001, se expidié el Decreto 2741 por medio del cual se
modifican los Decretos 101 y 1016 de 2000 en el que se establecen, ademas del
objeto de delegacién en la Supertransporte, las funciones de cada una de sus
delegaturas y demas dependencias. Normatividad que se mantuvo vigente hasta
la renovacién que se realizé a la Entidad con la expedicién del Decreto 2409 del
24 de diciembre de 2018.

El Decreto 2409 de 2018 renovo la Superintendencia de Puertos y Transporte,
iniciando por su denominacién, llamandose ahora la Superintendencia de
Transporte y, principalmente, se renovd con el fin de modificar y ampliar su
estructura para asi reasignar e incluir actividades misionales y otras propias de
los grupos de apoyo, esto, como parte de la estrategia que le permita a la Entidad
generar importantes eficiencias y mejores resultados, tanto en su gestidn
administrativa interna como de cara al cumplimiento de sus funciones de
vigilancia, inspeccidn y control en el sector transporte. Debe tenerse presente
gue el concepto de renovacidon que acompand este proceso fue mucho mas alla
de una simple restructuraciéon de la entidad, ya que involucré un verdadero
cambio en los fundamentos y el modelo de supervision, lo cual sucede desde la
concepcion misma del talento humano, sus valores y organizacion.

Una de las novedades que trajo consigo esta renovacion de la Superintendencia
de Transporte, fue la creacion de diferentes dependencias, entre estas, las
Direcciones de Investigaciones y las Direcciones de Promocion y Prevencién en
cada area misional de la Entidad.
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En el caso de la Direccién de Investigaciones de Concesiones e Infraestructura,
se debe precisar que esta es una dependencia de la Superintendencia de
Transporte, que tiene como funcion principal, adelantar en primera instancia las
investigaciones administrativas sancionatorias que se inicien, de oficio o a
solicitud de parte -siempre y cuando exista mérito para ello-, por la presunta
infraccién a las disposiciones vigentes en relaciéon con la contratos de
concesion y/o de los servicios conexos destinados a la construccion,
rehabilitacion, operacidon, explotacidon, asi como a la construccién y/o al
mantenimiento de la infraestructura vial, aeroportuaria y férrea y las
infracciones a las normas o principios que propenden por la prestacién del
servicio publico de transporte en condiciones de calidad, seguridad y libre
acceso a través de la infraestructura dispuesta para tal fin

El esquema de supervisidn previsto en nuestra Constitucidn Politica es un
“sistema dual”, asi: (a) de una parte, supervision del Estado, bajo la orientacion
del Presidente y ejecutada por entidades especializadas y técnicas como la
Superintendencia de Transporte; y de otra parte (b) supervisién por los
ciudadanos, mediante acceso a documentos publicos, denuncias y ejercicio de
acciones publicas.!?

En lo que corresponde a lo primero (supervisidén por parte del Estado), hay tres
tipos de funciones de policia administrativa econdmica que se pueden ejercer:
i) el poder de policia -relacionado con la expedicidon de reglas generales-, ii) la
funcion de policia -relacionada con la expedicion de actos juridicos concretos y
particulares, en ejecucion y las reglas generales-, y iii) la actividad de policia -
relacionada con la operacién material para ejecutar la funcién de policia-.**
Notese que poder, funcion y actividad de policia son actividades diferentes,
independientes y complementarias.

En el caso de la Superintendencia de Transporte, esas funciones se concretan
asi:

e La Superintendencia de Transporte ejerce el “poder de policia”, pero
limitado a la expedicidon de reglas dirigidas a los sujetos supervisados con
el fin de: (a) instruirlos sobre cdmo deben cumplir sus obligaciones
legales y reglamentarias, o (b) imponer mecanismos de vigilancia
eficientes.’®> Por esta via no se crean obligaciones nuevas para los
supervisados.

13 Cfr. Corte Constitucional. Sentencias T-270 de 1994, C-205 de 2005, C-780 de 2007. Consejo de Estado.
Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Tercera. Sentencia del 02 de marzo de 2006. Consejera
Ponente: Ruth Stella Correa Palacio.

4 Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Cuarta. Sentencia del 17 de febrero
de1994. Consejero Ponente: Delio Gomez Leyva.

15 “La Superintendencia de Transporte tendra las siguientes funciones: (...) 13. Impartir instrucciones para la
debida prestacion del servicio publico de transporte, puertos, concesiones e infraestructura, servicios conexos,
y la proteccion de los usuarios del sector transporte, asi como en las demas areas propias de sus funciones:
fijar criterios que faciliten su cumplimiento y sefialar los tramites para su cabal aplicacion.” Cfr. Decreto 2409
de 2018 articulo 5. "Son funciones del Despacho del Superintendente de Transporte: (...) 6. Impartir
instrucciones en materia de la prestacion del servicio de transporte, la proteccion de sus usuarios, concesiones
e infraestructura, servicios conexos; asi como en las demas areas propias de sus funciones: fijar criterios que
faciliten su cumplimiento y sefialar los procedimientos para su cabal aplicacion.” Cfr. Decreto 2409 de 2018
articulo 7.

“(...) Las superintendencias, entonces, cuentan por regla general, con la facultad de instruir a los destinatarios
de su vigilancia y control sobre la forma de ejecutar de la mejor manera posible las normas que regulan sus
actividades, y respecto de ciertos requisitos que ellos deben cumplir en aras de facilitar las labores de
verificacion y encauzamiento de las actividades, que son necesarias para la efectiva vigilancia y control a cargo
de dichas entidades.” Cfr. H. Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Tercera.
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e Asimismo, dicha entidad ejerce la “funciéon de policia”, aplicando la
legislacidon vigente a casos concretos.!® En este punto, por ejemplo, se
desarrollan investigaciones para proteger el interés general.

e Como regla general la Superintendencia no ejecuta la “actividad de
policia”, considerando que ni por virtud de la ley, ni de los decretos 101
de 2000 ni 2409 de 2018, cuenta con funciones para realizar acciones de
control en via.

Al respecto, segun el modo de transporte, corresponde a la Policia
Nacional y a los agentes de transito realizar el control de las disposiciones
correspondientes en las vias dentro de su jurisdiccion.!” De esa forma,
sera la Policia Nacional y los agentes en cada jurisdiccidn quienes ejerzan
las “actividades de policia” para el cumplimiento del régimen normativo
del transito y transporte.

Para el cumplimiento de esas funciones de la Superintendencia de Transporte,
se fijé su competencia de conformidad con los siguientes cinco (5) factores:

4.1.1.Competencia subjetiva, o en funcion del sujeto
Respecto de la competencia subjetiva, se previé expresamente en el Decreto
101 de 2000 que son sujetos vigilados por la Superintendencia de Transporte,

los siguientes: 8

i. las sociedades con o sin dnimo de lucro, las empresas unipersonales y las
personas naturales que presten el servicio publico de transporte;

ii. las entidades del Sistema Nacional de Transporte!® establecidas en la Ley
105 de 19932%°, excepto el Ministerio de Transporte, en lo relativo al
ejercicio de las funciones que en materia de transporte legalmente les
corresponden;

iii. los concesionarios y administradores de infraestructura;

iv. las sociedades portuarias,

v. los organismos de transito y los organismos de apoyo al transito;

vi. las demas que determinen las normas legales normas legales.

Sentencia del 8 de marzo de 2007. CP: Ramiro Saavedra Becerra. Radicacion nimero: 11001-03-26-000-
1998-00017-00 (15071)

6 Cfr. H. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia del 8 de marzo
de 2007. Consejero Ponente: Ramiro Saavedra Becerra.

17 Cfr. Ley 105 de 1993 art 8 y Ley 769 de 2002 art 6.

18 Cfr, Decreto 101 de 2000 articulo 42. Vigente, de conformidad con lo previsto en el Decreto 2409 de 2018.
“Articulo 1°.- Sector y Sistema Nacional del Transporte. Integra el sector Transporte, el Ministerio de
Transporte, sus organismos adscritos o vinculados y la Direccion General Maritima del Ministerio de Defensa
Nacional, en cuanto estara sujeta a una relacidén de coordinacion con el Ministerio de Transporte.

Conforman el Sistema de Nacional de Transporte, para el desarrollo de las politicas de transporte, ademas de
los organismos indicados en el inciso anterior, los organismos de transito y transporte, tanto terrestre, aéreo
y maritimo e infraestructura de transporte de las entidades territoriales y demas dependencias de los sectores
central o descentralizado de cualquier orden, que tengan funciones relacionadas con esta actividad.”

20"Por la cual se dictan disposiciones basicas sobre el transporte, se redistribuyen competencias recursos entre
la Nacién y las Entidades Territoriales, se reglamenta la planeacion en el sector transporte y se dictan otras
disposiciones”
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Es asi como las funciones de esta Superintendencia se derivan directamente de
la Constitucion Politica, recibidas a través de delegacidn Presidencial,?! asi como
de las leyes que le atribuyen funciones y facultades a la entidad.??

4.1.2.Alcance de la competencia subjetiva

Respecto de los sujetos vigilados antes descritos, la Superintendencia de
Transporte ejerce una supervision integral como regla general. Veamos:

i. El Consejo de Estado resolvidé en el afio 2001 un conflicto de competencias
sobre la entidad competente para supervisar a la empresa Metro de Medellin.
Después del analisis de las competencias de la Superintendencia de
Transporte y la Superintendencia de Sociedades, concluyé que la primera era
la competente para ejercer la supervisién de la empresa:?3

"(...) Después de una interpretacion sistematica y armdnica de las normas citadas en los
parrafos gque anteceden, se advierte en este caso que la Superintendencia de Puertos y
Transporte, que tiene atribuciones de inspeccion, vigilancia y control sobre las sociedades
con o sin animo de lucro, las empresas unipersonales y las personas naturales que presten
el servicio publico de transporte, tiene tales atribuciones en relaciéon con la empresa (...), de
manera general e integral, es decir, tanto en el ambito objetivo que se relaciona
con la prestacion del servicio publico, como en el subjetivo, relacionado con
aspectos societarios o exclusivamente relacionados con la persona encargada de
prestar el servicio.

La Superintendencia de Puertos y Transporte ejerce las indicadas funciones en
virtud de delegacion expresa contenida en los decretos 101 y 1016 de 2000, como
se establece en los articulos y numerales sefialados en esta providencia.

2t En virtud de las funciones atribuidas al sefior Presidente de la Republica en el numeral 22 del articulo 189
de la Constitucidon Politica. Esto es relevante, porque no todas las superintendencias son delegatarias del
Presidente ni, por lo tanto, ejercen funciones de origen constitucional.

22 Cabe aclarar que los “sujetos vigilados” corresponden a una categoria distinta de los “sujetos pasivos” del
régimen de transporte, puesto que la segunda categoria es mucho mas amplia. Los sujetos pasivos del régimen
son aquellas personas que, en virtud de su actividad, pueden incidir en la correcta prestacion del servicio
publico de transporte, y que por lo tanto también son destinatarios de las normas de transporte. Entre estos
se encuentran previstas expresamente los operadores del servicio publico de transporte y los de los servicios
especiales, las personas que conduzcan vehiculos, las personas que utilicen la infraestructura de transporte,
las personas que violen o faciliten la violacidn de las normas, las personas propietarias de vehiculos o equipos
de transporte y las empresas de servicio publico. Ademas, debemos recordar que la Superintendencia es la
autoridad de proteccidn del consumidor del sector transporte. Todo esto hace que la categoria de “sujetos
pasivos” sea mucho mas amplia que la de “sujetos vigilados”. De hecho, la segunda (vigilados) seria un
subconjunto de la primera (sujetos pasivos).

En efecto, se previd lo siguiente: “Articulo 9. Sujetos de las sanciones. Las autoridades que determinen las
disposiciones legales impondran sanciones por violacidn a las normas reguladoras del transporte, segun las
disposiciones especiales que rijan cada modo de transporte. Podran ser sujetos de sancidn: 1. Los operadores
del servicio publico de transporte y los de los servicios especiales. 2. Las personas que conduzcan vehiculos.
3. Las personas que utilicen la infraestructura de transporte. 4. Las personas que violen o faciliten la violacidon
de las normas. 5. Las personas propietarias de vehiculos o equipos de transporte 6. Las empresas de servicio
publico”.

Todo lo anterior ha sido reconocido por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, por lo menos en dos
oportunidades. Al respecto, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca mediante auto interlocutorio nro.
2021-02-056 NYRD del 12 de febrero de 2021, manifestd que “la Superintendencia de Transporte, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 9 numeral 4 de la Ley 105 de 1993, es una autoridad que tiene la facultad de
imponer sanciones por la violacidon a las normas reguladoras del transporte y en el caso en concreto, pueden
ser objetos de sancidon aquellas personas que violen o faciliten la violacion de las normas, sin que
necesariamente sean sujetos de vigilancia, inspeccion y control de dicha entidad. En este orden de ideas, en
este caso, el Despacho considera que la competencia para imponer sanciones por violacion a la normatividad
del transporte de acuerdo con las disposiciones sefialadas en los parrafos anteriores esta radicada en la
Superintendencia de Puertos y Transporte”. Por su parte, el H. Consejo de Estado, en providencia de la Sala
de Consulta y Servicio Civil del 20 de abril de 2021, refirié que “el ejercicio de las facultades sancionatorias de
la Superintendencia de Transporte puede recaer en personas que no necesariamente estan sometidas a la
inspeccion, vigilancia y control de dicha autoridad, pues tales facultades estan previstas para todos aquellos
que incurran en la violacién a las normas reguladoras del transporte, sean entidades vigiladas por la
Superintendencia de Transporte o no, sean personas naturales o personas juridicas.”

23 Cfr. H. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Plena. Sentencia del 25 de septiembre
de 2001. Radicado C-746. Consejero Ponente: Alberto Arango Mantilla
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No podrian, en manera alguna, en el caso que se estudia, por el panorama
constitucional y legal examinado, fraccionarse o dividirse las atribuciones de que
tratan los articulos 82, 83, 84 y 85 de Ia ley 222 de 1995 delegadas expresamente
a la Superintendencia de Puertos y Transporte en relacion con las empresas o
personas naturales que presten el servicio publico de transporte, para entenderlas
radicadas casi totalmente en esta ultima superintendencia o parcialmente en la de
sociedades en relacion con uno o unos pocos aspectos de la vigilancia y el control
de las personas naturales o sociedades que prestan el servicio publico de
transporte. Ni la Constitucion, ni las normas que se invocan en estas consideraciones como
aplicables al caso concreto de la sociedad de cuyos estudios actuariales se trata, permiten
la posibilidad de fraccionar o dividir aquellas atribuciones ni otra cualquiera posibilidad que
implique duplicidad o decisiones encontradas, contrapuestas o contradictorias en el
desempeno de las labores que cumplen las superintendencias en relacion con aquellas
personas que vigilan.” (negrilla fuera de texto)

ii. Esa misma linea se mantuvo posteriormente en la jurisprudencia del Consejo
de Estado.?* Particularmente, en el caso de las cooperativas el Consejo de
Estado se pronuncié respecto de las competencias de la Superintendencia de
Transporte y la Superintendencia de Economia Solidaria, asi:?°

"(...) Ante la decision de la Superintendencia de Puertos y Transportes en el sentido de que
ella no debe desplegar las funciones de inspeccion, vigilancia y control de cooperativas, se
considera que no le asiste razén toda vez que el articulo 42 del decreto 101 no excluye
de su control a las cooperativas dedicadas al transporte; por el contrario, las incluye
cuando dice ‘... Sujetos de la inspeccion, vigilancia y control... las siguientes personas
naturales o juridicas: 1. Las sociedades con o sin dnimo de lucro ... que presten el servicio
publico de transporte.” (negrilla fuera de texto)

iii. En la doctrina también se ha precisado que la competencia de la
Superintendencia de Transporte es integral y, por lo tanto, no aplica la regla
de residualidad para la Superintendencia de Sociedades:

“(...) a partir de la sentencia proferida por el Consejo de Estado, el 25 de septiembre de
2001, las sociedades que, de acuerdo con el decreto 101 de 2000 estén vigiladas por esa
superintendencia, deben cumplir las obligaciones de fiscalizacion ante ese despacho, sin
injerencia alguna de la Superintendencia de Sociedades. En palabras el Consejo de
Estado, las atribuciones que cumple la Superintendencia de Puertos y Transporte
le han sido conferidas 'de manera integral, es decir, tanto en el ambito objetivo que se
relaciona con la prestacién del servicio publico, como en el subjetivo, relacionado con
aspectos societarios o exclusivamente relacionados con la persona encargada de cumplir el
servicio’. (...) la voluntad del legislador es la de evitar fraccionamientos o duplicidad
en el ejercicio de esas atribuciones por las diferentes superintendencias, asi como
impedir que entre estas se presenten casos de vigilancia concurrente sobre
determinadas situaciones facticas o juridicas que presenten las sociedades sometidas a los
controles estatales’. (...) Por ello cualquier atribucion de fiscalizacion asignada a la
Superintendencia de Sociedades se entendera radicada también en cabeza de la

24 Cfr. H. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia del 4 de
febrero de 2010. También ver: H. Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Providencia del 11 de
julio de 2017. Radicado 2017-00041. También ver: H. Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil.
Providencia del 26 de septiembre de 2017. Radicado 2017-00023.

25 Cfr. H. Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 5 de mayo de 2002.
Rad. 11001-03-15-000-2001-0213-01(C). Consejero Ponente: Tarsicio Caceres Toro.
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referida Superintendencia de Puertos, aunque no se encuentre prevista de modo
expreso en el decreto 101 de 2000”.25-27-28 (negrilla fuera de texto)

iv. Vale la pena rescatar que cuando se trata de sociedades de objeto social
multiple, la anterior regla puede variar. El Consejo de Estado en
pronunciamiento del 6 de septiembre de 20172%°, definié un conflicto de
competencias entre la Superintendencia de Sociedades vy esta
Superintendencia de Transporte, sefialando lo siguiente:

“"(...) [l]a regla de vigilancia integral por parte de la Superintendencia de Puertos y
Transporte adoptada en otras oportunidades por esta Corporacion, no puede aplicarse
de manera exegética o automatica en el caso de sociedades que realicen miiltiples
actividades econémicas, pues habra casos en que la vigilancia subjetiva le
correspondera a la Superintendencia de Sociedades. (...) La funcién de vigilancia de
la Superintendencia de Puertos y Transporte se encuentra ligada al transito, el transporte
y su infraestructura, siendo lo razonable que esa funcién recaiga sobre personas juridicas
dedicadas a esa clase de actividades. (...) Por lo tanto, hay fundamentos tanto normativos
como légicos para que la Superintendencia de Puertos y Transporte realice una vigilancia
integral sobre las sociedades que tengan como objeto social Unico o se dediquen de manera
principal a la actividad de servicio publico de transporte o a la operacién portuaria. Ahora
bien, es importante anotar, que, aunque el articulo 12 de la Ley 1242 de 2008 permite que

26 “En estos casos no operara el régimen de competencia residual, de modo que la autorizacion
gubernamental debera serle solicitada a esa dependencia (Superintendencia de Transporte). Como
se explicé anteriormente, a partir de la sentencia proferida por el Consejo de Estado, el 25 de septiembre de
2001, las sociedades que, de acuerdo con el decreto 101 de 2000 estén vigiladas por esa superintendencia,
deben cumplir las obligaciones de fiscalizacion ante ese despacho, sin injerencia alguna de Ila
Superintendencia de Sociedades. En palabras el Consejo de Estado, las atribuciones que cumple la
Superintendencia de Puertos y Transporte le han sido conferidas '‘de manera integral, es decir,
tanto en el ambito objetivo que se relaciona con la prestacion del servicio pitblico, como en el
subjetivo, relacionado con aspectos societarios o exclusivamente relacionados con la persona
encargada de cumplir el servicio’. Esta misma tesis ha sido, naturalmente, acogida por la Superintendencia
de Sociedades, como puede apreciarse en el oficio 320-012501 de abril 2 de 2002.” (negrilla fuera de texto)
Cfr. REYES VILLAMIZAR, Francisco. “Derecho Societario”. Tomo II. Editorial Temis. Bogota D.C., 2004. Pp. 19,
42 y 126.

27 “En el referido pronunciamiento [la sentencia proferida por la sala de lo contencioso administrativo del
Consejo de Estado el 25 de septiembre de 2001], relativo a una sociedad cuyo objeto social consistia en el
transporte aéreo, el alto tribunal sefialé que, por cuanto la vigilancia ejercida sobre los prestadores de ese
servicio, estaba radicada en cabeza de la Superintendencia de Puertos y Transporte, esta entidad debia
ejecutar con exclusividad todas las facultades de fiscalizacion gubernamental sobre el mencionado
sujeto. En palabras del Consejo de Estado, 'al examinar los articulos 83, 84 y 85 de la citada ley 222 de
diciembre 20 de 1995, la sala encuentra que tales disposiciones estan relacionadas con las funciones de
inspeccién, vigilancia y control de la Superintendencia de Sociedades. Sin embargo, tiene esta
Superintendencia tales funciones en tanto los entes objeto de vigilancia no estén sometidos a la vigilancia y
control de otras superintendencias por asignacion expresa de aquellas funciones, o no se encuentren sujetos
a la vigilancia de la Superintendencia Bancaria o de Valores’. Y mds adelante expresa que, ‘precisamente la
norma del articulo 228 de la ley 222, asi como las que mas adelante se sefialan y se transcriben, relacionadas
con las atribuciones de la Supersociedades y la Supertransporte, son las que permiten afirmar que la voluntad
del legislador es la de evitar fraccionamientos o duplicidad en el ejercicio de esas atribuciones por
las diferentes superintendencias, asi como impedir que entre estas se presenten casos de vigilancia
concurrente sobre determinadas situaciones facticas o juridicas que presenten las sociedades
sometidas a los controles estatales’. Asi las cosas, en los términos de este pronunciamiento
Jjurisprudencial, si una sociedad esta sometida a la vigilancia permanente de la Superintendencia de Puertos,
debera entenderse que todas las facultades de ese grado de fiscalizacion las ejercera esa entidad. Por ello
cualquier atribucion de fiscalizacion asignada a la Superintendencia de Sociedades se entendera
radicada también en cabeza de la referida Superintendencia de Puertos, aunque no se encuentre
prevista de modo expreso en el decreto 101 de 2000. Asi, por ejemplo, si una sociedad que esta vigilada por
esta ultima entidad, se propone emitir acciones con dividendo preferencial y sin derecho a voto, debera
someter el reglamento respectivo a la consideracion de la Superintendencia de Puertos y Transporte, pues,
aunque la norma que regula las facultades de fiscalizacion atribuidas a ella no contemple esta facultad, la falta
de fiscalizacién concurrente implicaré que ella deba conocer de este procedimiento.” (negrilla fuera de texto)
Cfr. REYES VILLAMIZAR, Francisco. “Derecho Societario”. Tomo I. Cuarta edicion. Editorial Temis. Bogota D.C.,
2020. Pp. 786 y ss.

28 Lo propio sera aplicable respecto de las cooperativas y empresas del sector solidario que sean supervisadas
por la Superintendencia de Transporte, en el entendido que se previé expresamente en el articulo 158 de la
ley 79 de 1988 una remision expresa al régimen normativo aplicable a las sociedades mercantiles. Cfr.
Superintendencia de la Economia Solidaria. Conceptos No. 1347 del 14 de marzo de 2000, 21586 del 23 de
agosto de 2000 y 20134700005122 del 17 de enero de 2013.

2% Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Sentencia del 6 de septiembre de 2017. Radicacion
11001-03-06-000-2017-00023-00. Consejero Ponente: Oscar Dario Amaya Navas.
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la Superintendencia de Transporte realice una vigilancia tanto objetiva como subjetiva
sobre las sociedades sujetas a su control, no es menos cierto que esta premisa tiene sentido
en la medida en que dichas sociedades estén dedicadas de manera exclusiva o principal a
actividades relacionadas con el transito, el transporte y su infraestructura. De esta suerte,
cuando la empresa objeto de vigilancia no ejerce de manera exclusiva o principal
estas actividades, el principio de integralidad no podria aplicarse, pues en estos
casos los aspectos societarios impactarian, no sélo las actividades en materia de transito,
transporte y su infraestructura, sino también las que la persona juridica desarrolla de
manera principal como parte de su objeto social, no sujetas al control de la
Superintendencia de Puertos y Transporte.” (Negrilla fuera de texto)

v. Recogiendo la jurisprudencia vigente, la Superintendencia de Sociedades y
la Superintendencia de Transporte suscribieron la Circular Externa Conjunta
02 del 6 de mayo de 2019. Al respecto, se toméd esa misma linea indicando
lo siguiente:

"(...) Tratandose de sociedades de objeto multiple, que incluyan actividades para facilitar los
servicios de transporte pero que éstas no representen su actividad principal, la vigilancia
objetiva y el cobro de contribucion especial por este concepto correspondera a la
Superintendencia de Transporte, mientras que la vigilancia subjetiva y el cobro de la
contribucion por este concepto correspondera a la Superintendencia de Sociedades.”

vi. En el pronunciamiento mas reciente del H. Consejo de Estado relacionado con
un conflicto negativo de competencias entre la Superintendencia de
Sociedades y la Superintendencia de Transporte, se precisé lo siguiente:3°

"(...) el articulo 42 del citado Decreto 101 de 2000 establecio los sujetos sobre los
cuales la Superintendencia de Transporte debe ejercer las funciones de
inspeccion, vigilancia y control.

(...) el articulo 9° de la Ley 105 de 1993 establece cudles son las personas y empresas que
pueden estar sujetas a la imposicidon de sanciones por infracciones a las normas sobre el
transporte publico y cudles son dichas sanciones.

(...) la Superintendencia de Sociedades es competente para supervisar a las sociedades
comerciales. Con todo, las demas superintendencias reemplazan a Ia
Superintendencia de Sociedades en el ejercicio de dicha funcién, cuando Ila ley les
haya asignado dicha competencia de manera expresa. En caso contrario, la
Superintendencia de Sociedades mantiene su competencia.

En otras palabras, la Superintendencia de Sociedades ejerce un control de vigilancia
subjetivo por cuanto se ejerce sobre el sujeto, es decir, la persona juridica. Sin embargo,
su competencia es residual en la medida en que opera bajo la condicién de que las
facultades asignadas a ella, no hayan sido expresamente otorgadas a otra
Superintendencia.” (negrilla fuera de texto)

4.1.3.Diferencia entre “sujetos vigilados” y “sujetos pasivos” de las
investigaciones

En el marco de lo anterior, debe destacarse que en la ley hay una distincién
entre los “sujetos vigilados” y los “sujetos pasivos”. Veamos:

e Los sujetos vigilados, como se menciond antes, son las sociedades con o
sin animo de lucro, las empresas unipersonales y las personas naturales
gue presten el servicio publico de transporte en los diferentes modos vy
modalidades; las entidades del Sistema Nacional de Transporte, excepto
el Ministerio de Transporte; los concesionarios y administradores de
infraestructura; las sociedades portuarias y los organismos de transito y

30 Cfr. H. Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 20 de abril de 2021. Radicacién 250002341000
2017 01935 00. Consejero Ponente: Edgar Gonzalez Lopez.
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de apoyo al transito, asi como las demas que determinen las normas
legales.

e Por otra parte, los sujetos pasivos del régimen son aquellas personas que,
en virtud de su actividad, pueden incidir en la correcta prestaciéon del
servicio publico de transporte, y que por lo tanto también son
destinatarios de las normas de transporte.

Entre estos se encuentran previstas expresamente en el articulo 9 de la Ley 105
de 1993, los operadores del servicio publico de transporte y los de los servicios
especiales, las personas que conduzcan vehiculos, las personas que utilicen la
infraestructura de transporte, las personas que violen o faciliten la violacion de
las normas, las personas propietarias de vehiculos o equipos de transporte y las
empresas de servicio publico.

Otro ejemplo de lo anterior esta en la Ley 1005 de 2006, que prevé sujetos
pasivos de las investigaciones de la Superintendencia, sin que sean todos sus
vigilados.3!

Todo esto hace que la categoria de “sujetos pasivos” sea mucho mas amplia que
la de “sujetos vigilados”. De hecho, la segunda (vigilados) seria un subconjunto
de la primera (sujetos pasivos).

Al respecto, en providencia del pasado 12 de febrero de 2021 el Tribunal
Administrativo manifestd lo siguiente:

"(...) la Superintendencia de Transporte, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 9
numeral 4 de la Ley 105 de 1993, es una autoridad que tiene la facultad de imponer
sanciones por la violacién a las normas reguladoras del transporte y en el caso en concreto,
pueden ser objetos de sancion aquellas personas que violen o faciliten Ila violacion
de las normas, sin que necesariamente sean sujetos de vigilancia, inspeccion y
control de dicha entidad. En este orden de ideas, en este caso, el Despacho considera
gue la competencia para imponer sanciones por violacion a la normatividad del transporte
de acuerdo con las disposiciones sefialadas en los parrafos anteriores esta radicada en la
Superintendencia de Puertos y Transporte(...)”.3? (negrilla fuera de texto)

En ese mismo sentido, en pronunciamiento del pasado 20 de abril de 2021 el
Honorable Consejo de Estado se refirié a la diferencia entre los “sujetos
vigilados” de la Superintendencia de Transporte y los “sujetos pasivos”, asi:

"(...)La funcién de supervision de las superintendencias tiene como propdsito asegurar el
cumplimiento de las normas que regulan la actividad sobre la que se ejerce la supervision,
proteger el sector econdmico o social que controla, y promover su desarrollo y estabilidad.
Asimismo, las superintendencias tienen una funcion preventiva. Su actividad debe
adelantarse teniendo en cuenta, no la realidad formal, sino material de las sociedades sobre
las cuales ejerce la actividad de supervision. (...) el articulo 42 del citado Decreto 101
de 2000 establecio los sujetos sobre los cuales la Superintendencia de Transporte
debe ejercer las funciones de inspeccion, vigilancia y control.

(..)

Es asi como, para garantizar la aplicabilidad de tal normativa, se ha establecido un
régimen legal de sanciones imponibles por las autoridades competentes, ante las

3t “Articulo 12. Sanciones. Quienes estando obligados a inscribirse o a reportar la informacidén necesaria para
mantener actualizado el Registro Unico de Transito, RUNT, de que trata el articulo 8° de la Ley 769 de 2002,
no cumplan con esta obligacion dentro del término y condiciones establecidas en la ley o el reglamento
expedido por el Ministerio de Transporte, seran sancionados con multa de treinta (30) salarios minimos diarios
legales vigentes.”

32 Cfr. Tribunal Administrativo de Cundinamarca. Seccién Primera. Sub Seccién B. 12 de febrero de 2021.
Radicacion 250002341000 2017 01935 00. Magistrado Ponente: Moisés Rodrigo Mazabel Pinzon.
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infracciones a la misma. (...) el articulo 9° de la Ley 105 de 1993 establece cuales
son las personas y empresas que pueden estar sujetas a la imposicion de
sanciones por infracciones a las normas sobre el transporte publico y cuales son dichas
sanciones.

De otra parte, se destaca de la normativa citada, que en efecto, el ejercicio de las
facultades sancionatorias de la Superintendencia de Transporte puede recaer en
personas que no necesariamente estan sometidas a la inspeccion, vigilancia y
control de dicha autoridad, pues tales facultades estan previstas para todos
aquellos que incurran en la violacion a las normas reguladoras del transporte,
sean entidades vigiladas por la Superintendencia de Transporte o no, sean
personas naturales o personas juridicas.

De esta manera, las personas naturales o juridicas que eventualmente presten el
servicio de transporte, sin cumplir con los requisitos exigidos por la ley para el
efecto, son sujetos del ejercicio de funciones administrativas sancionatorias en la
medida en que existe una afectacion al interés publico. No obstante, esta
circunstancia no implica que sean entidades vigiladas de la Superintendencia de
Transporte de conformidad con la ley.

Lo mismo ocurre en otros sectores, por ejemplo, en el sector financiero el concepto de
entidad vigilada de la Superintendencia Financiera de Colombia esta determinado por la
habilitacion legal que confiera dicha autoridad, luego de verificar el cumplimiento de los
requisitos que la ley dispone para las entidades que pretenden desarrollar actividades
financieras. Dentro de estos requisitos, esta la funcion de verificar su capacidad técnica,
administrativa, operativa y financiera, entre otros. En ese orden, si una empresa prestara
el servicio de intermediacion financiera sin atender los requisitos de ley, esto es, sin haber
obtenido de manera previa la habilitacion legal de la Superintendencia Financiera de
Colombia, pues sera sujeto de las facultades administrativas de la misma. Sin embargo, la
prestacion ilegal de la actividad financiera, de manera alguna, convertiria a la referida
empresa en un sujeto sometido a la inspeccion y vigilancia de esa Superintendencia.

Asi las cosas, es preciso concluir que las facultades administrativas sancionatorias
de la Superintendencia de Transporte y las demas que le haya conferido Ila ley,
pueden ser adoptadas respecto de todas las personas naturales o juridicas que
violen la normativa del sector transporte, sean estas entidades vigiladas por dicha
autoridad o no.(...) 3 (negrilla fuera de texto)

4.1.4.Competencia objetiva, o en funcion del objeto

El objeto de la Superintendencia de Transporte consiste en ejercer las funciones
de vigilancia, inspeccién, y control que le corresponden al Presidente de la
Republica como suprema autoridad administrativa en materia de transito,
transporte y su infraestructura, cuya delegacién se concretd en lo siguiente:3%
35

i Inspeccionar, vigilar y controlar la aplicacion y el cumplimiento de las
normas que rigen el sistema de transito y transporte;

ii. Vigilar, inspeccionar, y controlar la permanente, eficiente y segura
prestacion del servicio de transporte;

33 Cfr. H. Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. 20 de abril de 2021. Radicacion. 250002341000
2017 01935 00. Consejero Ponente: Edgar Gonzélez Lopez.

34 Al amparo de lo previsto en los articulos 189 numeral 22 y 365 de la Constitucion Politica de Colombia:
“Articulo 189. Corresponde al Presidente de la RepuUblica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema
Autoridad Administrativa: (...) 22. Ejercer la inspeccidn y vigilancia de la prestacion de los servicios publicos.”
“Articulo 365. Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber del Estado
asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional. Los servicios publicos estaran
sometidos al régimen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por
comunidades organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendra la regulacion, el control y la
vigilancia de dichos servicios.”

35 Cfr. Decreto 2409 de 2018 articulo 4.
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iii. Inspeccionar y vigilar los contratos de concesiéon destinados a la
construccién, rehabilitacion, operacion y/o mantenimiento de la
infraestructura de transporte;

iv. Inspeccionar, vigilar y controlar la aplicacién de las normas para el
desarrollo de la gestién de infraestructura propia del sector transporte;

V. Inspeccionar y vigilar los contratos de concesiéon destinados a la
construccién, rehabilitacién, operacidon, administracién, explotacién y/o
mantenimiento de la infraestructura maritima, fluvial y portuaria.

Vi. Ejercer la proteccion de los derechos de los usuarios del sector
transporte.

En torno a la proteccién a usuarios de este modo de transporte, en las
modalidades vigiladas por esta entidad, el pasado 11 de mayo de 2020 el H.
Consejo de Estado se pronuncié sobre un conflicto positivo de competencias
planteado entre la Superintendencia de Transporte y la Superintendencia de
Industria y Comercio, y concluyéd que “[e]s importante destacar que el
otorgamiento de funciones a la ST en materia de proteccion de los usuarios de
transporte fue uno de los grandes cambios que trajo consigo el Decreto 2409 de
2018 (...) la ST es competente para inspeccionar, vigilar y controlar la proteccion
de los usuarios del sector transporte.”

Respecto del transporte aéreo, en la Ley 1955 de 2019 se definid que la
Superintendencia de Transporte es la autoridad competente para velar por la
proteccién de los derechos de los usuarios de este modo de transporte, por lo
que puede adelantar investigaciones administrativas e imponer las sanciones y
medidas que correspondan cuando encuentre demostrada la infraccion a las
normas aeronauticas relacionadas con los derechos de los usuarios del
transporte aéreo. En esa misma linea, y por mandato de la ley mencionada,
también tendra la competencia para conocer de las reclamaciones que surjan
con ocasion de la prestacién y comercializacion del servicio del transporte aéreo.
Hay que advertir que, por expreso sefalamiento de la ley, de la competencia de
la Superintendencia de Transporte se excluye todo lo relacionado con asuntos
de seguridad operacional y seguridad de la aviacion civil.

En cuanto a la proteccidn a usuarios del modo de transporte fluvial, la Ley 1242
de 2008 establece que la inspeccién, vigilancia y control de la prestacién del
servicio publico de transporte fluvial, le corresponde a la Superintendencia de
Transporte.

i Las demas funciones previstas en la ley.
4.1.5.Competencia en funcion del territorio

Como regla general, la Superintendencia de Transporte tiene competencia en
todo el territorio nacional. Excepcionalmente, en algunos modos se ha dividido
la competencia para ejercer la funcién de inspeccién vigilancia y control en
funcion del territorio.

En el caso de transporte terrestre, la vigilancia objetiva sobre las empresas de
radio de accién local se ejerce por la autoridad municipal o distrital o
metropolitana, mientras que las empresas con radio de accién nacional tienen
una vigilancia objetiva ejercida por la Superintendencia de Transporte.
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4.1.6.Competencia funcional

En relacién con la competencia funcional, para el caso de investigaciones de
naturaleza sancionatoria se destaca el Decreto 2409 de 2018 previd como
mecanismo transitorio que “[l]as investigaciones que hayan iniciado en vigencia
del decreto 1016 de 2000, los articulos 41,43, y 44 del decreto 101 de 2002, los
articulos 3, 6, 7, 8, 9, 10 y 11 del decreto 2741 de 2001 y los articulos 10 y 11
del decreto 1479 de 2014, asi como lo recursos de reposicion y apelacion
interpuestos o por interponer como consecuencia de las citadas investigaciones
continuaran rigiéndose y culminaran de conformidad con el procedimiento con
el cual se iniciaron”. Ello implica que, dichas investigaciones iniciadas por el
Superintendente Delegado continuarian siendo desarrolladas por ese mismo
funcionario en primera instancia y conocera del recurso de reposicion, y de otra
parte el Superintendente de Transporte conocera de los recursos de apelacion.

De otra parte, el mismo decreto establecié que los procesos administrativos
sancionatorios iniciados en vigencia de este decreto seran adelantados por las
Direcciones de Investigacion de cada delegatura, correspondiéndole al
Superintendente Delegado resolver el recurso de apelacion.

Esa disposicidon marca la competencia funcional para determinar quién conoce la
primera y la segunda instancia de una investigacion, dependiendo del momento
en el que se abrié formalmente la investigacion administrativa correspondiente,
con una competencia particular en cabeza del Superintendente de Transporte,
que es la de “asumir y decidir, cuando lo considere pertinente, los asuntos que
en primera instancia fueron asumidos y decididos por las Direcciones adscritas
a las Delegaturas de la entidad” . Es decir, que el Superintendente de Transporte
podra conocer la apelacion de aquellos casos que hayan sido decididos en
primera instancia por una Direccidén de Investigaciones, cuando asi lo determine
el Superintendente.

Para el resto de competencias internas, se previeron en el Decreto 2409 de 2018
las que corresponden a cada dependencia, particularmente la distribucién de
competencias entre las Direcciones y la respectiva Delegatura.

4.1.7.Competencia temporal

Las funciones que ejerce la Superintendencia estan delimitadas por distintas
normas que fijan la competencia temporal.

e De un lado, respecto de las actuaciones sancionatorias que se rigen por la
Ley 1437 de 2011, el término para decidir se encuentra previsto en el
articulo 52 de la ley mencionada3®.

36 “Articulo 52. Caducidad de la facultad sancionatoria. Salvo lo dispuesto 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) afio 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 patrimonial y
disciplinaria que tal abstencion genere para el funcionario encargado de resolver”.

Cuando se trate de un hecho o conducta continuada, este término se contara desde el dia siguiente a aquel
en que ceso la infraccidén y/o la ejecucion.

La sancion decretada por acto administrativo prescribira al cabo de cinco (5) afios contados a partir de la fecha
de la ejecutoria.”
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e De otro lado, respecto de las actuaciones que se rigen bajo la Ley 222 de
1995 el término para las acciones administrativas de la Superintendencia es
el previsto en el articulo 235 de dicha ley.3’

Los anteriores cinco factores determinan cuando la Superintendencia de
Transporte puede actuar en un caso concreto.

4.1.8.Funciones que no desarrolla la Superintendencia de Transporte

Desde el ano 2000, las funciones de la Superintendencia de Transporte se
limitaron expresamente a la inspeccién, vigilancia y control. Se excluyd,
entonces, otro tipo de funciones como las siguientes:

e La Superintendencia de Transporte no tiene funciones de regulacién. Desde
el afno 2000 se previd en el decreto 101 de 2000 que “/as funciones que
realiza la actual Superintendencia General de Puertos en materia de
concesiones portuarias, salvo aquellas de inspeccidon, control y vigilancia,
se trasladaran al Ministerio de Transporte, a través de la Direccion
General de Transporte Maritimo y Puertos, acorde con lo contemplado en
el presente decreto”. En 2001, mediante el Decreto 2741 de 2001 se
modifico esta previsidon, eliminando el traslado a la DIMAR, dejandolo en
cabeza del Ministerio de Transporte y en el futuro a la CRIT.3®

Lo anterior es consistente con la separacion de funciones entre la autoridad que
regula y la autoridad que supervisa.3?®

e La Superintendencia de Transporte no tiene competencias para temas
relacionados con seguridad operacional y seguridad de la aviacién civil.

e La Superintendencia de Transporte no tiene competencias de intervenir en
las tarifas o precios que se suministren a los usuarios por la prestacién del
servicio. Para los modos terrestres, aéreo y maritimo existen distintos
regimenes tarifarios a cargo de otras autoridades, como son, el Ministerio
de Transporte,*® la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil*! y
la Direccion General Maritima*2.

Considerando, adicionalmente, la suspension de términos declarada en el marco de la emergencia sanitaria,
al amparo del Decreto legislativo 491 de 2020.

37 "ARTICULO 235. TERMINO DE PRESCRIPCION. Las acciones penales, civiles y administrativas derivadas del
incumplimiento de las obligaciones o de la violacidn a lo previsto en el Libro Segundo del Cédigo de Comercio
y en esta ley, prescribiran en cinco afios, salvo que en ésta se haya sefalado expresamente otra cosa.”

38 De conformidad con lo previsto en el Decreto-ley 947 de 2014 articulo transitorio 2, respecto de la transicion
de funciones de regulacion entre el Ministerio de Transporte y la Comisidn de Regulacion de Infraestructura y
Transporte - CRIT. Lo anterior, ademas de otras disposiciones que atribuyen competencias al Ministerio de
Transporte y a otras entidades como la Unidad Especial Administrativa de Aeronautica Civil.

39 Cfr. H. Corte Constitucional Sentencia C-406 de 2004. También ver: “VI. Separacidon de las Funciones de
Regulacion y Control. Salvo en lo referente a las funciones de instruccion contable, declaracion de practicas
inseguras e instruccion sobre el cumplimiento de normas, propias de las superintendencias, se mantendra el
sistema colombiano de separar las funciones regulatorias y las de control, estableciendo los vasos
comunicantes pertinentes.” Cfr. Marco conceptual para reformar y consolidar el esquema institucional de
regulacidn y control de la actividad empresarial. Departamento Nacional de Planeacion

40 Cfr. Resolucion 3600 de 2001 del Ministerio de Transporte, en lo relacionado con el modo de transporte
terrestre

41 Cfr. Resoluciéon 904 de 2012 de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, en lo relacionado con
el modo aéreo.

42 Cfr. Resolucidén 804 de 2001 de la Direcciéon General Maritima.

GJ-FR-014 Pagina 20 de 26
V1, 24- may -2023



SuperTransporte

RESOLUCION No. 5404 op  31/05/2024

e La Superintendencia de Transporte tampoco tiene funciones de gestién o
administracion del servicio de transporte o la infraestructura.**> Como se
precisd arriba, desde el afio 2000 dejo de tener funciones que no
correspondan a las propias de inspeccién, vigilancia y control, las cuales
fueron trasladadas al Ministerio de Transporte y posteriormente a otras
autoridades.*

e La Superintendencia de Transporte no cuenta con funciones
jurisdiccionales que le permitan pronunciarse sobre casos especificos para
resolver conflictos particulares y concretos, ordenar devoluciones de
dineros, indemnizacién de perjuicios, o condenas semejantes.

No obstante, la Superintendencia de Transporte cuenta, en todo caso, con un
Centro de Arbitraje, Conciliacién y Amigable Composicidn del Sector Transporte
y su Infraestructura. Los interesados pueden acudir a éste, cuando tengan
alguna diferencia o conflicto causado entre los interesados, como propietarios
de vehiculos y empresas o aseguradoras, y consideran que existe vulneracion
de algunos de los bienes juridicos tutelados, con el fin de encontrar una solucion
de forma gratuita, agil y en términos de eficacia, economia, imparcialidad,
ahorro de tiempo y costos econdmicos de un proceso judicial. Sin embargo, no
es una obligacion por parte de los usuarios del transporte e infraestructura
agotar este tramite ante este Centro de Arbitraje, Conciliacién y Amigable
Composicion en caso de que deseen acudir ante un juez y presentar la demanda
correspondiente.

4.2. Oportunidad

Previo a considerar el analisis de fondo sobre el asunto planteado en el recurso,
es necesario advertir que el mismo fue presentado dentro del término legal
oportuno y que éste reline los requisitos exigidos en los articulos 76 y 77 de la
Ley 1437 de 2011.

4.3. Consideraciones preliminares

El analisis del recurso interpuesto se efectla en consideracion al material
probatorio que reposa en el expediente y a la luz de las disposiciones legales
que atafien al tema a debatir, precisando que, tal como lo ha sostenido la
jurisprudencia, la Orbita de competencia de la segunda instancia le hace
imperioso emitir pronunciamiento Unicamente en relacion con los aspectos
impugnados. No obstante, esto no es impedimento para extender la competencia
a asuntos no impugnados cuando asi se deba, cuando resulten inescindiblemente
vinculados al objeto del recurso.

Bajo ese contexto, la competencia de la segunda instancia se encuentra
circunscrita a los parametros de inconformidad contenidos en el recurso de
apelacion, tal y como lo ha establecido la jurisprudencia unificada de la Sala
Plena de la Seccidon Tercera del Consejo de Estado, particularmente, en aquello
que se refiere al principio de congruencia en los siguientes términos:

43 En efecto, refiriéndose a las funciones de la entonces Superintendencia General de Puertos, en Concepto 85
del 2012 de la Procuraduria General de la Nacion, emitido ante el Consejo de Estado, el ente de control
sefialaba que en la ley “"se otorgan al Superintendente funciones que no corresponden, en principio, a los
objetivos misionales de las superintendencias, las cuales tienen como funcién principal la vigilancia del servicio
publico que se les encomienda y no la gestion administrativa del mismo”.

44 Por ejemplo, mediante Decreto 1800 de 2003 al Instituto Nacional de Concesiones INCO y posteriormente
Decreto 4165 de 2011 a la Agencia Nacional de Infraestructura.
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"(...) el recurso de apelacion se encuentra limitado a los aspectos (por el) indicados,
consideracién que cobra mayor significado en el sub lite si se tiene presente que
en cuanto corresponde a los demas aspectos del fallo impugnado, incluyendo la
declaratoria de responsabilidad de la entidad demandada, la propia apelante
manifiesta su conformidad y sostiene que esos otros aspectos de la sentencia de
primera instancia merecen ser confirmados.

(..)

Mediante el recurso de apelacion se ejerce el derecho de impugnacion contra una
determinada decision judicial —-en este caso la que contiene una sentencia-, por lo
cual corresponde al recurrente confrontar los argumentos que el juez de primera
instancia consideré para tomar su decisidon, con sus propias consideraciones o
apreciaciones, para efectos de solicitarle al juez de superior jerarquia funcional que
decida sobre los puntos o asuntos que se plantean ante la segunda instancia. Lo
anterior de conformidad con lo establecido en la parte inicial del articulo 357 del
C.deP. C.(.)™

Asi mismo, el Consejo de Estado ha manifestado:

“(....)Esta Sala ha delimitado el estudio del recurso de alzada -y con ello la
competencia del Juez ad quem- a los motivos de inconformidad que exprese el
recurrente, segun lo reflejan las siguientes puntualizaciones: “Ninguna precision
resultaria necesario efectuar en relacion con el régimen de responsabilidad
aplicable a las circunstancias del caso concreto, ni en cuanto a la concurrencia, en
el mismo, de los elementos constitutivos del régimen respectivo, habida cuenta
que el recurso de apelacién incoado por la entidad demandada ndmero controvierte
tales extremos y la parte actora numero recurrio la sentencia de primera instancia,
de manera que los referidos, son puntos de la litis que han quedado fijados con la
decision proferida por el a quo(...)".%°

Y preciso:

"(...)De conformidad con el principio de congruencia, al superior, cuando resuelve
el recurso de apelacion, sdlo le es permitido emitir un pronunciamiento en relacion
con los aspectos recurridos de la providencia del inferior, razén por la cual la
potestad del juez en este caso se encuentra limitada a confrontar lo decidido con lo
impugnado en el respectivo recurso y en el evento en que exceda las facultades que
posee en virtud del mismo, se configurard la causal de nulidad prevista en el
numeral 2 del articulo 140 del Cédigo de Procedimiento Civil, relativa a la falta de
competencia funcional(...)”.%”

4.4. Del caso en concreto

De la imposibilidad de la aerolinea Ultra Air para cumplir con las rdenes
administrativas por el cese de operaciones y su situacion financiera.

Del analisis del recurso de reposicion y en subsidio de apelacién interpuesto por
el sancionado y los analisis realizados por la primera instancia, resulta
importante resaltar que esta Entidad conoce el plan de manejo de usuarios por
el posible cese de operaciones con ocasién a la informacion entregada por Ultra

45 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Plena. Consejero Ponente: Mauricio
Fajardo Gémez. Sentencia del 09 de febrero de 2012. Radicacién NUmero: 500012331000199706093 01
(21.060).

46 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Plena. Consejera Ponente: Marta Nubla
Veldsquez Rico. Sentencia del 06 de septiembre de 2017. Radicacion numero: 25000-23-26-000-2011-
000317-01 (48.886).

47 CONSEJO DE ESTADO. Seccién Tercera. Consejera Ponente: Ruth Stella Correa Palacio. Sentencia del 1° de
abril de 2009. Expediente niumero. 32.800.
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S.A.S. por medio del oficio con radicado 20235340372802 del 17 de marzo de
2023. Este plan obedecia a las capacidades que para el momento manifestd
tener la empresa de transporte aéreo, tal y como se expuso por la primera
instancia.

Es por esta razoén que si se tratase de pronunciarnos sobre los cumplimientos o
no de las ordenes impartidas, como por ejemplo, el no reconocimiento del
derecho de reembolsos a los usuarios, el incumplimiento del plan de traslados
de los pasajeros con otras aerolineas, solo se obtuvo lo informado por las
aerolineas o reubicacién de los usuarios de acuerdo con lo establecido en el plan
informado, la falta de disposicion de vuelos charter o convenios con empresas
de transporte terrestre, la no atencion de los usuarios por canales de atencioén o
de forma presencial para el traslado de pasajeros, el aviso de cancelaciones de
vuelos, estaria mas que probado lo dicho por la primera instancia.

Y es que, deviene evidente que la aerolinea Ultra Air SAS no cumplié con la
implementacidn y plazos en los que se comprometidé a través de lo sefialado en
el plan de manejo a usuarios, alegando las dificultades financieras y operativas
tras la cesacién de sus operaciones. Situaciones que seran consideradas para la
adopcién de la presente decision y seran objeto de analisis en los acapites
siguientes.

4.5 De la aplicacion del principio de proporcionalidad.

En sintonia con lo expuesto por la primera instancia, la Corte Constitucional,
mediante Sentencia C-564 del 17 de mayo del 2000, senalé que:

"(...) La sancién administrativa, como respuesta del Estado a la inobservancia por
parte de los administrados de las obligaciones, deberes y mandatos generales o
especificos que se han ideado para el adecuado funcionamiento y marcha de la
administracion entre otros, y consecuencia concreta del poder punitivo del
Estado, no debe ser ajena a los principios que rigen el derecho al debido proceso.
Por tanto, debe responder a criterios que aseguren los derechos de los
administrados. En este sentido, se exige, entonces, que la sanciéon esté
contemplada en una norma de rango legal -reserva de ley-, sin que ello sea
garantia suficiente, pues, ademas, la norma que la contiene debe determinar con
claridad la sancién, o por lo menos permitir su determinacion mediante criterios
gue el legislador establezca para el efecto. Igualmente, ha de ser razonable y
proporcional, a efectos de evitar la arbitrariedad y limitar a su maxima expresion
la discrecionalidad de que pueda hacer uso la autoridad administrativa al
momento de su imposicion. En otros términos, la tipificacion de la sancion
administrativa resulta indispensable como garantia del principio de legalidad(...)"

De la misma manera, en la Sentencia C-125 de 2003, precisé que:

"(...)En cuanto al principio de proporcionalidad en materia sancionatoria
administrativa, éste exige que tanto la falta descrita como la sancion
correspondiente a la misma resulten adecuadas a los fines de la norma, esto es,
a la realizacion de los principios que gobiernan la funcién publica. Respecto de la
sancion administrativa, la proporcionalidad implica también que ella no resulte
excesiva en rigidez frente a la gravedad de la conducta, ni tampoco carente de
importancia frente a esa misma gravedad(...)”

GJ-FR-014 Pagina 23 de 26
V1, 24- may -2023



SuperTransporte

RESOLUCION No. 5404 DE 31/05/2024

De lo anterior, se logra inferir la importancia de que las sanciones
administrativas estén fundadas en normas legales, claras y que sean
proporcional a las faltas cometidas.

Es asi que, si se tratase de la graduacion de la sancion impuesta, esta Delegatura
aclara que la sancién aplicada para la conducta en cuestidon en la presente
actuacién administrativa, se encuentra establecida por el legislador en el articulo
90 de la Ley 1437 de 2011, en donde se establece la posibilidad de imponer
multas sucesivas de 1 a 500 salarios minimos mensuales legales vigentes por la
renuencia en el cumplimiento de una obligacién no dineraria contenida en un
acto administrativo.

4.6 De la aplicacion del principio del derecho de que nadie esta obligado
a cumplir lo imposible.

Referente a la imposibilidad de cumplimiento a un fallo de tutela, la Corte
Constitucional sefialé en sentencia C-367-14, lo siguiente:

"(...)En algunos casos excepcionales, la conducta de incumplir no obedece a la voluntad
de la persona llamada a cumplir con la providencia judicial, sino que responde a una
situacion de imposibilidad fisica y juridica. No se trata de una imposibilidad formal o
enunciada, sino de una imposibilidad real y probada, de manera eficiente, clara y
definitiva (...)” (Subrayado y resaltado afiadido). Sobre el particular debemos traer
a colacion el principio general del derecho segun el cual, "Nadie esta obligado

a lo imposible. Este principio ha sido aplicado por la Corte en varias
oportunidades(...)(Subraya y negrilla fuera de texto ).

De lo anterior, se tiene que el principio general del derecho bajo el cual nadie
esta obligado a cumplir lo imposible, en el caso que nos ocupa, la aerolinea Ultra
Air de acuerdo con lo manifestado por el recurrente, la imposibilidad del
cumplimiento del plan de accion presentado ante esta Superintendencia
obedecid a la misma situacion que origind el cese de operaciones.

4.7. De la finalidad de las sanciones en materia administrativa y la
proteccion del interés general.

Frente a este punto, resulta pertinente indicar que el ejercicio de la facultad
sancionatoria del estado tiene como objetivo evitar la comision de infracciones
gue atenten contra los bienes juridicos tutelados que se encuentren protegidos
por una autoridad administrativa como lo es la Superintendencia de Transporte,
y, en caso de ser necesario ejecutar medidas que propendan por la mitigacion
y/o correccidon de conductas que pongan en riesgo dichos bienes.

No obstante, esta entidad no puede apartarse de la realidad y desconocer las
circunstancias econdmicas en las que actualmente se encuentra la sociedad
investigada la cual, de conformidad con auto nimero 2023-01-547213 del 28 de
junio de 2023 emitido por la Superintendencia de Sociedades, entré en proceso
de liquidacién judicial como consecuencia de la falta de viabilidad técnica y
financiera para continuar con el desarrollo de su objeto social, para este
Despacho no resulta oportuno mantener la sancidn econémica en su contra,
como quiera que una sancién de tipo econémico no cumpliria con la finalidad de
proteger los intereses sociales que se buscaban resguardar mediante las ordenes
administrativas impartidas.
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4.8. Del levantamiento de las ordenes decretadas en la Resolucion No.
948 de 22 de marzo de 2023 en las que se ordeno lo siguiente:

Al respecto se precisa que las ordenes establecidas en el numeral 1.3 del articulo
primero, articulo segundo y numerales 5.2. y 5.3 del articulo quinto de la
resolucion 948 de 2023 uUnicamente fueron suspendidas mediante el articulo
cuarto de la resoluciéon 3303 del 26 de mayo de 2023, resulta procedente
pronunciarse en este momento sobre la totalidad de las érdenes dadas
inicialmente.

Asi las cosas, teniendo que en cuenta que la sociedad investigada fue admitida
en un proceso de liquidacién judicial de conformidad con lo establecido en la Ley
1116 de 2006, y como quiera que ello implica que la capacidad juridica de la
empresa solo se conserva con el propdsito de ejecutar todos los actos tendientes
a la liquidaciéon de su patrimonio, se logra evidenciar que es imposible el
cumplimiento de las medidas impuestas mediante la resolucién 948 de 2023,
por lo cual se procede con el levantamiento de las mismas.

Lo anterior como quiera que los hechos y circunstancias que motivaron las
ordenes decretadas mediante la mencionada resolucion resultan improcedentes
desde la fecha en que la empresa fue admitida en el proceso de liquidacién
judicial, en consecuencia resulta procedente establecer que dichas ordenes
administrativas perdieron su fuerza de ejecutoria con base en lo establecido en
numeral segundo del articulo 91 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo.*®

En mérito de lo expuesto,
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO. REVOCAR en su totalidad la Resolucion 3303 del 26 de
mayo del 2023, proferida contra la sociedad ULTRA AIR S.A.S en liquidacion
Judicial, identificada con NIT. 901428193-1, de acuerdo con la parte motiva de
la presente Resolucién.

ARTICULO SEGUNDO. ARCHIVAR el expediente una vez se encuentre en firme
la presente resolucion.

ARTICULO TERCERO. DEJAR SIN EFECTO la totalidad de las ordenes
administrativas impartidas a la sociedad ULTRA AIR S.A.S en liquidacion judicial
identificada con NIT. 901428193-1 mediante la Resolucion 948 de 2023, de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva del presente acto administrativo.

48 “Articulo 91. Pérdida de ejecutoriedad del acto administrativo. Salvo norma expresa en contrario, los actos
administrativos en firme seran obligatorios mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo. Perderan obligatoriedad y, por lo tanto, no podran ser ejecutados en los siguientes
casos:

1. Cuando sean suspendidos provisionalmente sus efectos por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.
2. Cuando desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho.

3. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la autoridad no ha realizado los actos que le
correspondan para ejecutarlos.

4. Cuando se cumpla la condicidn resolutoria a que se encuentre sometido el acto.

5. Cuando pierdan vigencia.
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ARTICULO CUARTO. NOTIFICAR el contenido de la presente resolucion por
conducto de la Secretaria General de la Superintendencia de Transporte, al
Representante Legal o a quien haga sus veces de la sociedad ULTRA AIR S.A.S
en liquidacién judicial identificada con NIT. 901428193-1 y/o su apoderado
teniendo en cuenta, especialmente, lo previsto en los articulos 56, 66 y siguientes
de la Ley 1437 de 2011.

Una vez surtida la correspondiente notificacion, esta debera ser remitida a la
Direccién de Investigaciones de Concesiones e Infraestructura para que forme
parte del expediente que conforma la presente actuaciones administrativas.

ARTICULO QUINTO: Contra la presente resolucion no procede recurso alguno
en los términos de Ley.

Dada en Bogota, D.C., a los
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
i/
ST

Hermes Jgsé Castro Estrada
Superintendente Delegado de Concesiones e Infraestructura

Notificar:

ULTRA AIR S.A.S

NIT. 901.428.193

notificaciones@ultraair.com

Bodega 115 Centro Ciudad Karga Fase 1, Vereda Playa Rica, Rionegro
Rionegro, Antioquia

Proyectd: Lilia Rosa Orcasitas Rodriguez - Abogada Especializada
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