UNIFICACION DE JURISPRUDENCIA - Nocion / UNIFICACION DE
JURISPRUDENCIA - La competencia para unificar jurisprudencia, es tanto de
la Sala Plena como de las Secciones que conforman el Consejo de Estado /
UNIFICACION DE JURISPRUDENCIA - Las Secciones deben unificar la
jurisprudencia que proviene de las subsecciones o de los Tribunales /
UNIFICACION DE JURISPRUDENCIA - Casos en que procede
excepcionalmente la unificacion por parte de la Sala Plena / GRATUIDAD DE
LAS LICENCIAS DE CONDUCCION - Sentencia de unificaciéon

En memorial presentado por los accionantes el 10 de febrero de 2014, ante la
Secretaria General y remitido al despacho del Consejero Ponente el 11 de mismo
mes y afo, los accionantes solicitaron que, en aplicacion del articulo 217 del
CPACA, el proceso de la referencia fuera asumido por la Sala Plena a efectos de
unificar jurisprudencia, dada la importancia y transcendencia del tema a definir: la
sustitucion gratuita de las licencias de transito. Sobre el particular, es importante
sefalar que la competencia para unificar jurisprudencia, bien por la importancia
juridica del caso; la trascendencia econémica o la necesidad de sentar
jurisprudencia, es de la Sala Plena como de las Secciones que conforman el
Consejo de Estado. En el primer caso, la Sala Plena esta llamada a unificar
jurisprudencia en relacién con asuntos que provengan de las secciones, normal o
generalmente, cuando estas conozcan en unica instancia, como se analizard mas
adelante. En el segundo caso, las Secciones deben unificar en relacion con
asuntos que provengan de las subsecciones o de los Tribunales, como
expresamente lo advierte el inciso segundo del articulo 271 del CPACA. Por regla
general, la Sala Plena debe unificar frente a la diferencia de criterio que se
presente entre sus Secciones o0 en los asuntos que a estas les corresponda
conocer en unica instancia, porque en relacion con la discrepancia de
razonamientos entre los Tribunales, el asunto lo asumen las secciones, segun su
competencia. Excepcionalmente, la Sala Plena podra asumir en estos casos la
competencia, cuando asi lo pida uno de sus miembros o toda una seccion. En el
caso de la referencia, corresponde a la Seccion Quinta la unificacion que solicitan
los accionantes, en cuanto es a esta a la que le estd asignada la competencia
para resolver en segunda instancia de las decisiones que en materia de accion de
cumplimiento profieran los Tribunales Administrativos del pais, en los términos del
Acuerdo 015 del 22 de febrero de 2011 de la Sala Plena del Consejo de Estado.
Asi, la Seccién Quinta es la llamada a unificar las distintas posiciones juridicas que
frente al cumplimiento de una determinada norma o acto administrativo tengan los
Tribunales Administrativos... Ese pronunciamiento que echan de menos los
solicitantes ya se produjo en los fallos del pasado de 23 y 30 de enero de 2014, en
el que se abordo el tema, cuya reiteracion sera expuesta en esta providencia por
constituir la posiciéon de la Sala frente al asunto puesto a su conocimiento. En
consecuencia, el fallo en mencién y este, han de tenerse como una providencia de
unificacion en lo que hace a la gratuidad de las licencias de conduccion

FUENTE FORMAL: LEY 769 DE 2002 - ARTICULO 17 PARAGRAFO 1 /LEY 769
DE 2002 - ARTICULO 17 PARAGRAFO 2 / LEY 1383 DE 2010 - ARTICULO 4/
LEY 1450 DE 2011- ARTICULO 244 / LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 271 /
RESOLUCION 00623 DE 2013 (MINISTERIO DE TRANSPORTE)

NOTA DE RELATORIA: Sobre la tesis de unificacibn que ha manejado esta
Seccién respecto al tema en estudio, ver las siguientes sentencias; exp. 68001-23-
33-000-2013-00846-01 del 23 de enero de 2014, exp. 25000-23-41-000-2013-
02192-01, del 13 de febrero de 2014, C.P. Alberto Yepes Barreiro y exp. 25000-
23-41-000-2013-01948-01, C.P. Lucy Jeannette Bermudez Bermudez.



ACCION DE CUMPLIMIENTO - Concepto / ACCION DE CUMPLIMIENTO -
Requisitos de procedibilidad / ACCION DE CUMPLIMIENTO - Objeto y
alcance

La accion de cumplimiento esta instituida en el articulo 87 de la Constitucién
Politica... para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de
los particulares (articulo 2 de la Constitucion Politica), la accion en estudio permite
la realizacion de este postulado logrando la eficacia material de la ley y de los
actos administrativos expedidos por las diferentes autoridades en cumplimiento de
sus funciones publicas. De este modo, la accion de cumplimiento constituye el
instrumento adecuado para demandar de las autoridades o de los particulares que
ejercen funciones publicas, la efectividad de las normas con fuerza material de Ley
y de los actos administrativos... Sin embargo, para que la accién de cumplimiento
prospere, del contenido de la Ley 393 de 1997, se desprende que se deben
acreditar los siguientes requisitos minimos: i) Que el deber que se pide hacer
cumplir se encuentre consignado en normas aplicables con fuerza material de ley
o actos administrativos vigentes (Art. 1). ii) Que el mandato sea imperativo e
inobjetable y que esté radicado en cabeza de aquella autoridad publica o del
particular en ejercicio de funciones publicas que deba cumplir y frente a los cuales
se haya dirigido la accion de cumplimiento. iii) Que el actor pruebe la renuencia de
la entidad accionada frente al cumplimiento del deber, antes de instaurar la
demanda, bien sea por accién u omision del deber exigido o por la ejecucion de
actos o hechos que permitan deducir su inminente incumplimiento... iv) Que el
afectado no tenga o haya podido ejercer otro instrumento judicial para lograr el
efectivo cumplimiento del deber juridico o administrativo, salvo el caso que, de no
proceder el juez, se produzca un perjuicio grave e inminente para quien ejercio la
accion, circunstancia esta que hace improcedente la accién. También son
causales de improcedibilidad pretender la proteccion de derechos que puedan ser
garantizados a través de la accion de tutela o el cumplimiento de normas que
establezcan gastos a la administracién

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 87 / LEY 393 DE
1997

NOTA DE RELATORIA: Al respecto consultar, Corte Constitucional, sentencia C-
157 de 1998

RENUENCIA - Nocion /| RENUENCIA - Presupuestos /| RENUENCIA - No es
necesario que el solicitante en su peticion haga mencién explicita y expresa
que su objetivo es constituir en renuencia a la autoridad / RENUENCIA -
Constituir en renuencia a la autoridad accionada es requisito de
procedibilidad de la acciéon de cumplimiento

El inciso segundo del articulo 8 de la Ley 393 de 1997 en concordancia con el
numeral 5 del articulo 10 ibidem, establecié como requisito de procedibilidad de la
accion de cumplimiento, que el actor aporte en la demanda prueba de haber
requerido a la entidad demandada en forma directa y con anterioridad al ejercicio
de la accién, el cumplimiento del deber legal o administrativo presuntamente
desatendido por aquélla y, que la entidad requerida se ratifique en el
incumplimiento o guarde silencio frente a la solicitud. De esta manera quedara
acreditada la renuencia de la respectiva autoridad administrativa y el actor podra
ejercer la accion de cumplimiento... Para dar por satisfecho este requisito no es
necesario que el solicitante en su peticion haga mencion explicita y expresa que
su objetivo es constituir en renuencia a la autoridad, pues el articulo 8 de la Ley
393 de 1997 no lo prevé asi; por ello, basta con advertir del contenido de la



peticion que lo pretendido es el cumplimiento de un deber legal o administrativo vy,
que de este pueda inferirse el proposito de agotar el requisito en mencion...
Encuentra la Sala que la solicitud se dirigié ante el Ministerio de Transporte para
que de conformidad con los paragrafos 1y 2 del articulo 17 de la Ley 769 de 2002,
procedieran a la sustitucion gratuita de las licencias de conduccion de aquellas
personas que no tuvieran un documento con los requisitos técnicos previstos en la
ley y en la reglamentacion que para el efecto expidié esa cartera ministerial... De
conformidad con lo expuesto y comoquiera que el Ministerio dio una respuesta
negativa a la solicitud presentada por los accionantes, es claro para la Sala que si
se constituyd en renuencia a la entidad accionada y el requisito de procedibilidad
se observod

FUENTE FORMAL: LEY 393 DE 1997 - ARTICULO 8 / LEY 393 DE 1997 -
ARTICULO 10

LICENCIA DE CONDUCCION - Las formas para cambiar la licencia son la
recategorizacion la renovacion y la sustitucion /| RECATEGORIZACION -
Significado / RENOVACION - Concepto / SUSTITUCION - Definiciéon /
SUSTITUCION - Para que proceda la sustitucion es necesario que la licencia
de conduccién se encuentre vigente / SUSTITUCION - La persona que tenga
vencida la licencia debera adelantar los tramites propios de la renovacién
asumiendo los costos y agotando los tramites exigidos para el efecto /
LICENCIA DE CONDUCCION - Los organismos de transito tienen la
obligacion de sustituir gratuitamente las licencias de conduccion /
MINISTERIO DE TRANSPORTE - Las obligaciones que consagran los
paragrafos 1y 2 del articulo 17 de la Ley 769 de 2009 no son responsabilidad
de esta entidad

En efecto, existen en el mencionado Cdédigo por lo menos tres formas en las que
una licencia de conduccion debe ser cambiada o reemplazada por otra: la
recategorizacién, la renovacion y la sustitucion. A continuacion, la Sala hara un
breve estudio de dichos conceptos, el alcance de los mismos, como las
obligaciones o cargas que se derivan para el titular de la licencia, segun se trate
de una u otra figura. La recategorizacién de las licencias consiste en que el titular
pretende el cambio de una categoria a otra, ya sea de servicio publico a particular,
0 viceversa, o dentro del servicio publico, la posibilidad de conducir vehiculos de
mayor capacidad, para lo cual se debe presentar y aprobar un nuevo examen
tedrico-practico para la categoria solicitada y presentar un certificado de aptitud en
conduccion otorgado por el centro respectivo, articulo 24 de la Ley 769 de 2002.
La renovacion o refrendacion de las licencias de transito implican su modificacion,
cambio o remplazo por razén de su vigencia, articulos 22 y 23 de la Ley 769 de
2002. Es decir, que se debe dar cuando aquella expira. En ese sentido, es
importante sefialar que los términos o plazos de vigor de estos documentos han
estado sujetos a una serie de reformas legislativas y diferencias segun se trate de
la habilitacion para conducir automotores de servicio publico o particular... De lo
anterior puede extraerse la siguiente conclusion parcial: una vez entré en vigencia
el Decreto Ley 019 de 2012, independientemente del tipo de licencia de
conduccion, es decir, para conducir servicio publico o un vehiculo particular, se
impuso un término de vigencia, al cabo del cual se hace necesaria la renovacion o
refrendacion; con lo que el legislador extraordinario buscé garantizar la aptitud e
idoneidad de las personas que portaban una habilitacion para conducir, en aras de
dotar de mayor seguridad esta actividad... La sustitucion, por su parte, se refiere a
la necesidad de cambiar o reemplazar la licencia de conduccion por no cumplir
con las nuevas especificaciones técnicas fijadas en la ley y la reglamentacion que
para el efecto expida el érgano competente. En otros términos, la sustitucién es el



cambio de un plastico por otro, en los términos del articulo 17 de la Ley 769 de
2002, modificado por los articulos 4 de la Ley 1383 de 2010 y 244 de la Ley 1450
de 2011. Es importante advertir que para que proceda la sustitucién es necesario
que la licencia de conduccidon se encuentre vigente, pues, se reitera, esta
modalidad tiene por objeto o finalidad que quien porte este documento, lo
reemplace por uno que cumpla con los nuevos estandares técnicos establecidos
por el legislador y el Ministerio de Transporte. En este contexto, la persona que
pretenda obtener una nueva licencia, encontrandose expirada la anterior, debera
adelantar los tramites propios de la renovacion y no la sustitucion, asumiendo los
costos y agotando los tramites exigidos para el efecto, como por ejemplo, la
realizacion de los examenes médicos para garantizar las aptitudes fisicas del
portador. Igual acontece con la recategorizacion... Una simple lectura de este
precepto, permite afirmar que la obligacién o mandato que él contiene lo es para el
titular de la licencia de transito y no para el Ministerio de Transporte o para los
organismos de transito, como en forma errada lo entienden los accionantes... Es
facil concluir, entonces, que este apartado del articulo 17 no asigna una obligacion
clara, imperativa e inobjetable para el Ministerio de Transporte como se afirma en
la demanda, pues, se repite, la obligacion en él descrita, lo es para los titulares de
las licencias de transito de cambiar su documento por no cumplir con las nuevas
especificaciones técnicas... se concluye: Primera: Los organismos de transito
tienen la obligacion de sustituir gratuitamente las licencias de conduccion, sin
embargo, ello no obsta para que los ciudadanos paguen por los examenes
médicos en los casos en que la ley lo exige. Segunda: En aras de garantizar la
gratuidad de la sustitucion, el legislador previd que los organismos de transito
descontaran, por una sola vez, un salario minimo diario vigente por cada licencia,
es decir, actualmente existe una fuente de recursos para que se dé cumplimiento
a lo establecido en la norma. Tercera: La recategorizacion y la renovacion de las
licencias de transito no estan reguladas en el texto del articulo 17 analizado. En
consecuencia, por obedecer a figuras distintas al reemplazo por los cambios
técnicos introducidos por el legislador y en razén a la pérdida de vigencia del
documento o del cambio de categoria, se impone al titular o portador adelantar los
tramites necesarios, asumiendo los pagos y examenes que sean del caso.

FUENTE FORMAL: LEY 769 DE 2002 / LEY 1383 DE 2010 / LEY 1450 DE 2011

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA
Consejero ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO (E)
Bogota, D.C., trece (13) de febrero de dos mil catorce (2014)
Radicaciéon numero: 25000-23-41-000-2013-02192-01 ACU (SU)
Actor: PLINIO ALARCON BUITRAGO Y OTRO

Demandado: MINISTERIO DE TRANSPORTE

La Sala se pronuncia sobre la impugnacion presentada por los ciudadanos Plinio



Alarcén Buitrago e Ingrid Payares Anillo contra la providencia de 12 de noviembre
de 2013, mediante la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion

Primera, Subseccion “B”, declard la improcedencia de la accion de cumplimiento.

I. ANTECEDENTES

1.1. Demanda

Los ciudadanos Plinio Alarcon Buitrago e Ingrid Payares Anillo ejercieron la
presente accidn de cumplimiento contra el Ministerio de Transporte para que se
cumpliera lo dispuesto por los paragrafos 1° y 2° del articulo 17 de la Ley 769 de
2002, modificado por los articulos 4° de la Ley 1383 de 2010 y 244 de la Ley 1450
de 2011, de conformidad con los cuales la entidad demandada esta obligada a
realizar la sustitucion gratuita de las licencias de conduccidén que no cumplan con
los requisitos técnicos establecidos en la Ley 769 de 2002 y la Resolucion 623 de

2013 proferida por el Ministerio de Transporte.
1.2. Hechos

e Los paragrafos 1° y 2° del articulo 17 de la Ley 769 de 2002, modificados
por los articulos 4° de la Ley 1383 de 2010 y 244 de la Ley 1450 de 2011,
sefalaron que en los cuarenta y ocho (48) meses siguientes a la entrada en
vigencia de dicha norma, se debian cambiar de forma gratuita las licencias
de conduccién que no cumplian con las condiciones técnicas previstas por
la ley y el reglamento que para el efecto expida el Ministerio de Transporte.
Los paragrafos que se solicitan cumplir son del siguiente tenor:

“PARAGRAFO 1°: Quien actualmente sea titular de una licencia de
conducciéon, que no cumpla con las condiciones técnicas
establecidas en el presente Articulo y en la reglamentacion que
para tal efecto expida el Ministerio de Transporte, debera sustituirla
en un término de cuarenta y ocho (48) meses contados a partir de
la promulgacién de la presente ley, de conformidad con lo previsto
por el articulo 15 de la Ley 1005 de 2006. Para tal efecto, debera
presentar paz y salvo por infracciones de transito. Por razones de
seguridad vial, las personas que tengan licencias con mas de 5
arios de expedicion, deberan realizarse los respectivos examenes
meédicos.

“PARAGRAFO 2° Para garantizar la gratuidad del cambio de
licencias se autoriza a los organismos de transito descontar, por



1.3.

una sola vez, una suma igual a 1 salario minimo, legal diario
vigente (smdv), por cada licencia expedida, de los recursos que
obligatoriamente debe transferir al Ministerio de Transporte por
concepto de especies venales”.

En cumplimiento de lo establecido en la norma antes mencionada, la
Subdirectora de Transito del Ministerio del Transporte expidié la Resolucion
00623 de 2013 “por medio de la cual se adopta la Ficha Técnica del
Formato Unico Nacional para licencia de conduccién y se dictan otras
disposiciones” y definio los criterios técnicos que debian tener las licencias

de conduccién que se debian expedir a partir del 15 de julio de 2013.

Los diferentes érganos de transito a nivel nacional empezaron un proceso
de renovacion de las licencias de conduccion de quienes conducian
vehiculos particulares con una licencia de conduccion vencida para operar
servicio publico, aun cuando segun los actores, debia realizarse la

sustitucion de las mismas.

En los términos de la demanda, los diferentes organismos de transito estan
cobrando por la renovacion de las licencias de conduccion, pese a que los
paragrafos 1° y 2° del articulo 17 de la Ley 769 de 2002 ordenaron el
cambio gratuito de las licencias que no cumplieran con las condiciones
técnicas previstas por la ley y la reglamentacion expedida por el Ministerio

de Transporte.

Fundamentos de la accion

Los demandantes consideraron que debido a la omisién del Ministerio de

Transporte en impartir instrucciones a los diferentes organismos de transito del

pais, se incumplié con lo dispuesto en los paragrafos 1° y 2° del articulo 17 de la
Ley 769 de 2002, modificados por los articulos 4° de la Ley 1383 de 2010 y 244 de

la Ley 1450 de 2011, pues no realiz6 la sustitucion gratuita de las licencias de

conduccion sino que, en su lugar, procedié al cobro por la renovaciéon de las

mismas.

Adicionalmente sostienen que la interpretacion dada por el Ministerio de

Transporte segun la cual las licencias de conduccion que se encontraban vencidas

para conducir servicio publico también lo estaban para vehiculos particulares, era



equivoca y no podia, por tanto, conminar a los conductores a realizar el proceso

de renovacién, cuando lo procedente era la sustitucién gratuita de las licencias.

1.4. Pretensiones

En el escrito de demanda se leen las siguientes:

“1. Ordenar a la entidad demandada el cumplimiento de lo dispuesto en
los paragrafos 1° y 2° del articulo 17 de la ley 769 de 2002, modificado
por el articulo 4° de la ley 1383 de 2010 y por el articulo 244 de la Ley
1450 de 2011.

“2. Como consecuencia de la pretension 1. ORDENAR al Ministerio del
Transporte y por conducto de este a los organismos de transito del
orden departamental, distrital y municipal para que a partir de la
ejecutoria de la sentencia, expidan la sustitucion gratuita de las
licencias de conduccion como consecuencia de la pretension 1.
ORDENAR al Ministerio de Transporte y por conducto de este, a los
organismos de transito departamental, distrital y municipal, suspender la
renovacion de las licencias de conduccion vencidas para servicio
publico para quienes conducen servicio particular, hasta tanto se
cumpla con el mandato legal de la sustitucion gratuita de estas.

“3. Como consecuencia de la pretension 1, ORDENAR al Ministerio de
Transporte y por conducto de este a los organismos de transito
departamental, distrital y municipal que a partir de la ejecutoria de la
sentencia, la devolucion de volver (sic) de los pagos que han recaudado
a los ciudadanos que teniendo derecho a la sustitucion gratuita se les
entregé el nuevo formato de la licencia de conduccioén adoptado por la
Resolucion 623 de 2013, a los cuales se cobro los derechos por la
renovacion de la licencia de conduccion cuando por mandato legal se
debié expedir de manera gratuita™.(MayUsculas propias del original).

1.5. Tramite en primera instancia

La demanda fue radicada en la oficina de reparto de los Juzgados Administrativos
de Bogota, y correspondio, de acuerdo con el acta individual de reparto?, al

Juzgado Veintitrés Administrativo de Bogota.

Por auto de 4 de septiembre de 20133, el mismo despacho judicial declaro la falta

de competencia para conocer de la accion constitucional, pues de conformidad

Folios 19 y 20 del expediente.
2 Folio 50 del expediente.
3Folios 52 y 53 del expediente.



con el numeral 16 del articulo 152 de la Ley 1437 de 2011, el conocimiento de la
misma correspondia en primera instancia al Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, por dirigirse contra el Ministerio de Transporte, entidad del orden

nacional.

Asi las cosas, el juzgado ordend remitir el expediente al Tribunal Administrativo de

Cundinamarca para lo de su competencia.

Recibido el expediente en el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante
auto de 17septiembre de 2013, admitié la demanda y notificd personalmente al

Ministro de Transporte®.

1.6. Contestacion de la demanda

El Ministerio de Transporte sefiald que: (i) las licencias de conduccion para
servicio publico siempre han estado sujetas a una fecha de vencimiento; (ii) existe
una obligacion por parte del conductor de mantener su licencia vigente vy; (iii) de
acuerdo con lo establecido en el Decreto Ley 019 de 2012, actualmente las
licencias de conduccidén para servicio particular estan vigentes atendiendo a la

edad del titular de la misma.

Finalmente la entidad expuso que:

“En consecuencia, siendo un requisito indispensable ser titular de una
licencia de conduccion, y retomando las reglas establecidas por el
mismo Codigo Nacional de Transito, se debe determinar que alcance, el
hecho de ser titular de una licencia (sic) y si la misma puede ser
sustituida incluso cuando esta vencida, lo anterior por cuanto todas las
disposiciones legales deben ser entendidas en su contexto y en forma
integral.

“En este orden de ideas es preciso destacar que segun el Diccionario
de la Real Academia Espafola de la Lengua, la palabra sustituir es
aplicada para ‘poner a alguien o algo en lugar de otra persona o cosa’,
es decir que debe existir una licencia de conduccion precedente que
pueda ser sustituida, en consecuencia, no podria una sustitucion de
licencias ampliar la vigencia del documento o darle vigencia a un
documento expirado, ni mucho menos evitar el cumplimiento legal de la
renovacion en los casos _especificamente sefialados en la ley™
(Subrayas propias del original).

Por lo anterior concluyé que, de acuerdo con el paragrafo 1° y 2° del articulo 17 de

4Folios 61 a 64 del expediente.
5Folio 78 del expediente.



la Ley 769 de 2002, modificado por los articulos 4 de la Ley 1383 de 2010 y 244
de la Ley 1450 de 2011, no es cierto que exista un mandato claro e inobjetable a

su cargo.

1.7. Fallo impugnado

Por sentencia de 12 de noviembre de 2013, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion “B”, en una providencia que no es
muy clara, declaré la improcedencia de la accion de cumplimiento, al parecer

porque el precepto que se solicitaba acatar imponia gastos.

“[...] de conformidad con los paragrafos primero y segundo del articulo
4 de la Ley 1383 de 2010 se establece que las licencias de conduccion
que no cumplan con las condiciones técnicas especificadas en el mismo
articulo deberan sustituirse dentro de los 48 meses siguientes a la
promulgacion de la mencionada ley, pero la gratuidad del tramite solo
opera para el cambio de la referida licencia, mas no para la sustitucion
de esta que es en ultimas lo que pretende la parte actora

“De igual forma, el Tribunal ha puesto de presente que al pretenderse el
cumplimiento de los paragrafos del articulo 17 de la Ley 769 de 2002, la
consecuencia es que los organismos de transito descuenten una suma
de dinero por cada licencia expedida de los recursos que deben
transferirse al Ministerio de Transporte por otros conceptos, ademas
que sean esas entidades las que asuman los costos de la renovacion
de estas licencias, lo cual implica un gasto y de contera se traduce en la
improcedibilidad de la accion de conformidad con el paragrafo del
articulo 9° de la Ley 393 de 19977°.

1.8. Impugnacioén

Por escrito radicado el 26 de noviembre de 2013, los demandantes apelaron la

decision del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

Para los accionantes, contrario a lo que manifestd el a quo, si existe un mandato
claro e inobjetable para el Ministerio de Transporte pues a este le corresponde
como suprema autoridad de transito, la orientacion, vigilancia e inspeccién de la

ejecucion de la politica nacional en materia de transito.

Por lo anterior, se sefiald que “el Ministerio de Transporte ha intervenido en el
cumplimiento del mandato legal de la sustitucion gratuita, por lo que acudimos al
ad quem para que por conducto del Ministerio de Transporte se ordene a los entes
territoriales la aplicacion de la sustitucion gratuita de las licencias de conduccion’.

5Folio 147 del expediente.



Adicionalmente manifestdé que no es cierto que la norma que se solicita cumplir

imponga un gasto.

Il. CONSIDERACIONES
2.1. Competencia

Esta Seccion es competente para conocer la impugnacién contra la providencia
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion “B”,
de conformidad con lo dispuesto en los articulos 150 y el 152 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y el Acuerdo 015
del 22 de febrero de 2011 de la Sala Plena del Consejo de Estado que establece
la competencia de la Seccién Quinta del Consejo de Estado para conocer de las
“apelaciones contra las providencias susceptibles de ese recurso que se dicten por
los Tribunales Administrativos en primera instancia en las acciones de

cumplimiento”.

2.2. Solicitud para unificacién de jurisprudencia

En memorial presentado por los accionantes el 10 de febrero de 2014, ante la
Secretaria General y remitido al despacho del Consejero Ponente el 11 de mismo
mes y afo, los accionantes solicitaron que, en aplicacion del articulo 217 del
CPACA, el proceso de la referencia fuera asumido por la Sala Plena a efectos de
unificar jurisprudencia, dada la importancia y transcendencia del tema a definir: /a

sustitucion gratuita de las licencias de transito.

Sobre el particular, es importante sefalar que la competencia para unificar
jurisprudencia, bien por la importancia juridica del caso; la trascendencia
econdmica o la necesidad de sentar jurisprudencia, es de la Sala Plena como de

las Secciones que conforman el Consejo de Estado.

En el primer caso, la Sala Plena esta llamada a unificar jurisprudencia en relacién
con asuntos que provengan de las secciones, normal o generalmente, cuando
estas conozcan en unica instancia, como se analizara mas adelante. En el
segundo caso, las Secciones deben unificar en relacion con asuntos que
provengan de las subsecciones o de los Tribunales, como expresamente lo
advierte el inciso segundo del articulo 271 del CPACA.



Por regla general, la Sala Plena debe unificar frente a la diferencia de criterio que
se presente entre sus Secciones 0 en los asuntos que a estas les corresponda
conocer en unica instancia, porque en relacion con la discrepancia de
razonamientos entre los Tribunales, el asunto lo asumen las secciones, segun su
competencia. Excepcionalmente, la Sala Plena podra asumir en estos casos la

competencia, cuando asi lo pida uno de sus miembros o toda una seccién.

En el caso de la referencia, corresponde a la Seccién Quinta la unificaciéon que
solicitan los accionantes, en cuanto es a esta a la que le esta asignada la
competencia para resolver en segunda instancia de las decisiones que en materia
de accion de cumplimiento profieran los Tribunales Administrativos del pais, en los
términos del Acuerdo 015 del 22 de febrero de 2011 de la Sala Plena del Consejo
de Estado.

Asi, la Seccién Quinta es la llamada a unificar las distintas posiciones juridicas que
frente al cumplimiento de una determinada norma o acto administrativo tengan los

Tribunales Administrativos.

Ademas, advierten los demandantes que el cambio gratuito de las licencias de
conduccion ha generado disimiles pronunciamientos en los jueces y magistrados,

lo que amerita un criterio unificado.

Ese pronunciamiento que echan de menos los solicitantes ya se produjo en los
fallos del pasado de 237 y 308 de enero de 2014, en el que se abordo el tema,
cuya reiteracion sera expuesta en esta providencia por constituir la posicion de la

Sala frente al asunto puesto a su conocimiento.

En consecuencia, el fallo en mencion y este, han de tenerse como una providencia

de unificacion en lo que hace a la gratuidad de las licencias de conduccion.

2.3. Naturaleza de la accién de cumplimiento

La accion de cumplimiento esta instituida en el articulo 87 de la Constitucién
Politica, como un mecanismo para que toda persona pueda "acudir ante la

autoridad judicial para hacer efectivo el cumplimiento de una Ley o un acto

7 Consejo de Estado, Seccién Quinta. C.P. Alberto Yepes Barreiro, sentencia de 23 de enero de 2014, nimero
de radicado 68001-23-33-000-2013-00846-01. Actor: Luis Carlos Caceres Sudrez. Demandado: Municipio de
San Juan de Girén y otro.

8 Consejo de Estado, Seccion Quinta. C.P. Lucy Jeannette Bermudez, sentencia de 30 de enero de 2014,
numero de radicado 25000-23-41-000-2013-01948-01. Actor: Andrés de Zubiria. Demandado: Ministerio de
Transporte.



administrativo. En caso de prosperar la accion, la sentencia ordenara a la
autoridad renuente el cumplimiento del deber omitido”. En igual sentido, el articulo
1° de la Ley 393 de 1997 precisa que "Toda persona podra acudir ante la
autoridad judicial definida en esta Ley para hacer efectivo el cumplimiento de

normas aplicables con fuerza material de Ley o actos administrativos”.

Teniendo en cuenta que Colombia es un Estado Social de Derecho y que dentro
de sus fines esenciales esta el de garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion; y que las autoridades de la
Republica estan instituidas, entre otras cosas, para asegurar el cumplimiento de
los deberes sociales del Estado y de los particulares (articulo 2° de la Constitucién
Politica), la accidon en estudio permite la realizacion de este postulado logrando la
eficacia material de la ley y de los actos administrativos expedidos por las

diferentes autoridades en cumplimiento de sus funciones publicas.

De este modo, la accién de cumplimiento constituye el instrumento adecuado para
demandar de las autoridades o de los particulares que ejercen funciones publicas,
la efectividad de las normas con fuerza material de Ley y de los actos

administrativos.

Como lo sefald la Corte Constitucional “el objeto y finalidad de esta accion es
otorgarle a toda persona, natural o juridica, e incluso a los servidores publicos, la
posibilidad de acudir ante la autoridad judicial para exigir la realizacion o el
cumplimiento del deber que surge de la ley o del acto administrativo y que es
omitido por la autoridad, o el particular cuando asume este caracter. De esta

manera, la referida accion se encamina a procurar la vigencia y efectividad

material de las leyes y de los actos administrativos, lo cual conlleva la concrecion

de principios medulares del Estado Social de Derecho, que tienden a asegurar la

vigencia de un orden juridico, social y econémico justo’®(subraya fuera del texto).

Sin embargo, para que la accion de cumplimiento prospere, del contenido de la
Ley 393 de 1997, se desprende que se deben acreditar los siguientes requisitos

minimos:

i) Que el deber que se pide hacer cumplir se encuentre consignado en normas

9 Corte Constitucional, sentencia C-157 de 1998. Magistrados Ponentes Drs. Antonio Barrera Carbonell y
Hernando Herrera Vergara.



aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos vigentes (Art. 1°)'°,

ii) Que el mandato sea imperativo e inobjetable y que esté radicado en cabeza de
aquella autoridad publica o del particular en ejercicio de funciones publicas que
deba cumplir y frente a los cuales se haya dirigido la accion de cumplimiento.

iii) Que el actor pruebe la renuencia de la entidad accionada frente al
cumplimiento del deber, antes de instaurar la demanda, bien sea por accién u
omision del deber exigido o por la ejecucion de actos o hechos que permitan
deducir su inminente incumplimiento (Art. 8°). El articulo 8° sefiala que,
excepcionalmente, se puede prescindir de este requisito “cuando el cumplirlo a
cabalidad genere el inminente peligro de sufrir un perjuicio irremediable” caso en

el cual debera ser sustentado en la demanda.

iv) Que el afectado no tenga o haya podido ejercer otro instrumento judicial para
lograr el efectivo cumplimiento del deber juridico o administrativo, salvo el caso
que, de no proceder el juez, se produzca un perjuicio grave e inminente para quien
ejercio la accion, circunstancia esta que hace improcedente la accién. También
son causales de improcedibilidad pretender la proteccion de derechos que puedan
ser garantizados a través de la accion de tutela o el cumplimiento de normas que

establezcan gastos a la administracion (Art. 9°).

2.4 Analisis del caso concreto
2.4.1 De la renuencia

El inciso segundo del articulo 8° de la Ley 393 de 1997 en concordancia con el
numeral 5° del articulo 10 ibidem, establecié como requisito de procedibilidad de la
accion de cumplimiento, que el actor aporte en la demanda prueba de haber
requerido a la entidad demandada en forma directa y con anterioridad al ejercicio
de la accién, el cumplimiento del deber legal o administrativo presuntamente
desatendido por aquélla y, que la entidad requerida se ratifique en el
incumplimiento o guarde silencio frente a la solicitud. De esta manera quedara
acreditada la renuencia de la respectiva autoridad administrativa y el actor podra

ejercer la accién de cumplimiento.

Por lo tanto, antes de avanzar en el analisis de los paragrafos del articulo 17 de la

10 Esto excluye el cumplimiento de las normas de la Constitucion Politica, que por lo general consagran
principios y directrices.



Ley 769 de 2002 que se dicen incumplidos, la Sala debe estudiar si los
demandantes cumplieron con probar que se constituyé en renuencia al Ministerio

de Transporte antes de instaurar la demanda de cumplimiento.

Para la observancia de este requisito de procedibilidad, es importante tener en
cuenta, como lo ha sefalado la Sala, que “el reclamo en tal sentido no es un
simple derecho de peticion sino una solicitud expresamente hecha con el propdsito
de cumplir el requisito de la renuencia para los fines de la accion de

cumplimiento™.

Para dar por satisfecho este requisito no es necesario que el solicitante en su
peticion haga mencion explicita y expresa que su objetivo es constituir en
renuencia a la autoridad, pues el articulo 8° de la Ley 393 de 1997 no lo prevé
asi; por ello, basta con advertir del contenido de la peticidon que lo pretendido es el
cumplimiento de un deber legal o administrativo y, que de este pueda inferirse el
propoésito de agotar el requisito en mencion.

Al amparo de esa decision, se examinara el contenido de la peticion de 25 de julio
de 2013, radicada en el Ministerio de Transporte a través del cual, los actores

dicen haber cumplido este requisito de procedibilidad.

En escrito de 25 de julio de 2013, los ciudadanos Plinio Alarcon Buitrago, Adriana
Pinzon Olivares e Ingrid Payares Anillo solicitaron se diera “cumplimiento a lo
ordenado en los paragrafos 1° y 2° del articulo 17 de la Ley 769 de 2002 y
procedan de manera inmediata a la sustitucion gratuita de todas las licencias de
conduccion del pais, de acuerdo con la norma tendran derecho a la sustitucion
quien ‘sea titular de una licencia de conduccion, que no cumpla con las
condiciones técnicas establecidas en el presente articulo y en la reglamentacion
que para tal efecto expida el Ministerio de Transporte™'2.

Encuentra la Sala que la solicitud se dirigié ante el Ministerio de Transporte para
que de conformidad con los paragrafos 1° y 2° del articulo 17 de la Ley 769 de
2002, procedieran a la sustitucidén gratuita de las licencias de conduccién de
aquellas personas que no tuvieran un documento con los requisitos técnicos

previstos en la ley y en la reglamentacion que para el efecto expididé esa cartera

Seccion Quinta, providencia del 20 de octubre de 2011, Exp. 2011-01063, C.P. Dr. Mauricio Torres Cuervo.
2Folio 23 del expediente.



ministerial.

El Ministerio de Transporte al momento de dar respuesta a la solicitud planteé los
mismos argumentos con los cuales contestd la presente accion de cumplimiento y
agrego que “el alcance del deber de realizar una renovacion de una licencia, no
puede confundirse con la posibilidad de una sustitucion por cambio de formato, de

lo contrario existiria una controversia interpretativa’.

De conformidad con lo expuesto y comoquiera que el Ministerio dio una respuesta
negativa a la solicitud presentada por los accionantes, es claro para la Sala que si
se constituyd en renuencia a la entidad accionada y el requisito de procedibilidad

se observo.

2.4.2. De la norma que se dice incumplida

Antes de estudiar la norma cuyo cumplimiento se solicita, es importante advertir
que el analisis que se hara a continuacion es idéntico al que efectud la Sala en la
providencia del pasado 23 de enero'3, razén por la cual se reproducira la mayor
parte de su texto, con algunas ligeras modificaciones, que solo tienen por objeto

contestar argumentos de las partes, no abordados en esa oportunidad.

Efectuada la anterior aclaracion, se transcribira a totalidad del articulo 17 de la Ley
762 de 2002, para su mejor compresion, pero con la precision que los paragrafos
1y 2, son los que los demandantes pretenden que se cumplan por parte del
Ministerio de Transporte.

“ARTICULO 17. OTORGAMIENTO. <Articulo modificado por el
articulo 4 de la Ley 1383 de 2010. El nuevo texto es el siguiente:> La
licencia de conduccion sera otorgada por primera vez a quien cumpla
con todos los requisitos descritos en el articulo 19 de este codigo, por la
entidad publica o privada autorizada para el efecto por el organismo de
transito en su respectiva jurisdiccion.

“El formato de la licencia de conducciéon sera unico nacional, para lo
cual el Ministerio de Transporte establecera la ficha técnica para su
elaboracion y los mecanismos de control correspondiente.

“Las nuevas licencias de conduccion contendran, como minimo, los
siguientes datos: Nombre completo del conductor, numero del
documento de identificacion, huella, tipo de sangre, fecha de

13 Consejo de Estado, Seccion Quinta, C.P. Alberto Yepes Barreiro, sentencia de 23 de enero de 2014,
numero de radicado 68001-23-33-000-2013-00846-01.



nacimiento, categoria de licencia, restricciones, fecha de expedicion y
organismo que la expidio.

“Dentro de las caracteristicas técnicas que contendran las licencias de
conduccion se incluiran, entre otros, un codigo de barra bidimensional u
otro dispositivo electronico, magnético u optico con los datos del
registro que permita la lectura y actualizacion de estos. Las nuevas
licencias de conduccion deberan permitir al organismo de transito
confrontar la identidad del respectivo titular de conformidad con las
normas de ley vigentes sobre la materia, sin costo alguno.

“PARAGRAFO 1°: Quien actualmente sea titular de una licencia de
conduccion, que no cumpla con las condiciones técnicas establecidas
en el presente Articulo y en la reglamentacion que para tal efecto
expida el Ministerio de Transporte, debera sustituirla en un término de
cuarenta y ocho (48) meses contados a partir de la promulgacion de la
presente ley, de conformidad con lo previsto por el articulo 15 de la Ley
1005 de 2006. Para tal efecto, debera presentar paz y salvo por
infracciones de transito. Por razones de seguridad vial, las personas
que tengan licencias con mas de 5 afios de expedicion, deberan
realizarse los respectivos examenes medicos.

“PARAGRAFO 2° Para garantizar la gratuidad del cambio de licencias
se autoriza a los organismos de transito descontar, por una sola vez,
una suma igual a 1 salario minimo, legal diario vigente (smdv), por cada
licencia expedida, de los recursos que obligatoriamente debe transferir
al Ministerio de Transporte por concepto de especies venales”.

De la norma transcrita se desprende que: (i) el legislador aprobé un cambio en las
condiciones técnicas de las licencias de conduccion, modificaciones enunciadas
en el mismo texto normativo; (ii) como consecuencia de esas reformas, a los
titulares de las licencias de conduccion se les impuso la carga de reemplazarlas
por una que se ajustara a las nuevas especificaciones. Para el efecto se concedid
un término de cuarenta y ocho (48) meses; (iii) finalmente, a efectos de no generar
una imposicion injustificada y gravosa a los ciudadanos, se estipulé que el cambio
de las licencias se haria de forma gratuita, razén por la que en el paragrafo 3° se

fijo la fuente de recursos para garantizar esta.

En ese orden de ideas, el precepto en estudio consagra la sustituciéon o cambio
de la licencia de transito que se diferencia de otra figura que también regula el
Cddigo Nacional de Transito (Ley 769 de 2002) en precepto diferente al que se

pide cumplir: la renovacion.

En efecto, existen en el mencionado Cédigo por lo menos tres formas en las que
una licencia de conducciéon debe ser cambiada o reemplazada por otra: la

recategorizacion, la renovacion y la sustituciéon. A continuacion, la Sala hara



un breve estudio de dichos conceptos, el alcance de los mismos, como las
obligaciones o cargas que se derivan para el titular de la licencia, segun se trate

de una u otra figura.

La recategorizacion de las licencias consiste en que el titular pretende el cambio
de una categoria a otra, ya sea de servicio publico a particular, o viceversa, o
dentro del servicio publico, la posibilidad de conducir vehiculos de mayor
capacidad, para lo cual se debe presentar y aprobar un nuevo examen tedrico-
practico para la categoria solicitada y presentar un certificado de aptitud en

conduccion otorgado por el centro respectivo, articulo 24 de la Ley 769 de 2002.

La renovacion o refrendacion de las licencias de transito implican su
modificacion, cambio o remplazo por razén de su vigencia, articulos 22 y 23 de la
Ley 769 de 2002'. Es decir, que se debe dar cuando aquella expira. En ese
sentido, es importante senalar que los términos o plazos de vigor de estos
documentos han estado sujetos a una serie de reformas legislativas y diferencias
segun se trate de la habilitacion para conducir automotores de servicio publico o

particular.

Frente a las licencias para servicio publico, la Ley 769 de 2002 (Codigo Nacional
de Transito) y las diferentes disposiciones que la han reformado, esto es, la Ley
1383 de 2010 y el Decreto Ley 019 de 2012'°, establecieron de forma expresa que
las licencias de conduccion para conducir vehiculos de servicio publico
tienen una vigencia de tres (3) afnos, vencidos los cuales es necesario refrendar
las mismas, esto es, renovar la licencia y presentar los “examenes de aptitud

fisica, mental y de coordinacién motriz”.

Por su parte, en el caso de las licencias para conducir vehiculos particulares,
encontramos que en un primer momento, el articulo 22 de la Ley 769 de 2002, no
contempld un término, por tanto, no era necesaria su renovacion pues no vencian.
Posteriormente, el Decreto Ley 019 de 2012 establecié que las licencias para
conducir vehiculos particulares, por regla general, y una vez en vigencia la

citada norma, tendrian un término de vigencia de diez (10) afos para aquellos

4 El articulo 16 de la Ley 1005 de 2006, sefialoé que la renovaciéon de la licencia se haria en forma gratuita
por una sola vez, sin embargo es importante advertir que el legislador en esta ocasiéon empled el término
renovacion para referirse a lo que actualmente se entiende como sustitucion.

5Por el cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios
existentes en la Administracion Publica.



conductores con una edad menor a los sesenta (60) afios’®.

De lo anterior puede extraerse la siguiente conclusion parcial: una vez entré en
vigencia el Decreto Ley 019 de 2012, independientemente del tipo de licencia de
conduccion, es decir, para conducir servicio publico o un vehiculo particular, se
impuso un término de vigencia, al cabo del cual se hace necesaria la renovacién
o refrendacién; con lo que el legislador extraordinario busc6 garantizar la aptitud
e idoneidad de las personas que portaban una habilitacion para conducir, en aras

de dotar de mayor seguridad esta actividad.

Razon por la cual, de conformidad con el articulo 2° de la Ley 769 de 2002, se
impuso la obligacion al titular de dicho documento adelantar los tramites
necesarios para contar con una licencia vigente, so pena de las sanciones

correspondientes.

La sustitucion, por su parte, se refiere a la necesidad de cambiar o reemplazar la
licencia de conduccion por no cumplir con las nuevas especificaciones
técnicas fijadas en la ley y la reglamentacién que para el efecto expida el érgano
competente. En otros términos, la sustitucién es el cambio de un plastico por
otro, en los términos del articulo 17 de la Ley 769 de 2002, modificado por los
articulos 4° de la Ley 1383 de 2010 y 244 de la Ley 1450 de 2011.

Es importante advertir que para que proceda la sustitucion es necesario que la
licencia de conduccién se encuentre vigente, pues, se reitera, esta modalidad
tiene por objeto o finalidad que quien porte este documento, lo reemplace por uno
que cumpla con los nuevos estandares técnicos establecidos por el legislador y el

Ministerio de Transporte.

En este contexto, la persona que pretenda obtener una nueva licencia,
encontrandose expirada la anterior, debera adelantar los tramites propios de la
renovacion y no la sustitucion, asumiendo los costos y agotando los tramites
exigidos para el efecto, como por ejemplo, la realizacion de los examenes médicos
para garantizar las aptitudes fisicas del portador. Igual acontece con la

recategorizacion.

8La misma disposicion consagra que para aquellas personas que tienen una edad entre sesenta (60) y
ochenta (80) afos la vigencia de la licencia de conduccién sera de cinco (5) afios y; de un (1) afio para
mayores de ochenta (80) afios, contados a partir del momento en el que llegan a la citada edad.



Lo expuesto, hasta este punto, permite advertir que los actores en el presente
caso confunden los conceptos de sustitucion, renovacion y recategorizacién, pues
pretenden que en todos los eventos enunciados y no solo en la sustitucién, el
tramite ante las autoridades de transito se efectue en forma gratuita.

Aclarados los anteriores conceptos, se pregunta la Sala: ;qué mandatos impone

la norma que se dice cumplir? y ja quiénes?

4.2.1. Paragrafo 1 del articulo 17 de la Ley 769 de 2002, dispone:

“Quien actualmente sea titular de una licencia de conduccién, que no
cumpla con las condiciones técnicas establecidas en el presente
Articulo y en la reglamentacion que para tal efecto expida el Ministerio
de Transporte, debera sustituirla en un término de cuarenta y ocho (48)
meses contados a partir de la promulgacion de la presente ley, de
conformidad con lo previsto por el articulo 15 de la Ley 1005 de 2006.
Para tal efecto, debera presentar paz y salvo por infracciones de
transito. Por razones de seguridad vial, las personas que tengan
licencias con mas de 5 arfios de expedicion, deberan realizarse los
respectivos examenes medicos.

Una simple lectura de este precepto, permite afirmar que la obligacién o mandato
que él contiene lo es para el titular de la licencia de transito y no para el
Ministerio de Transporte o para los organismos de transito, como en forma

errada lo entienden los accionantes.

En efecto, este paragrafo impone a las personas naturales que porten una
licencia de conduccion, el deber de cambiarla por una que cumpla las nuevas
especificaciones técnicas, en los términos de la ley y la reglamentacion que para

el efecto sefale la cartera ministerial competente.

Es facil concluir, entonces, que este apartado del articulo 17 no asigna una
obligacion clara, imperativa e inobjetable para el Ministerio de Transporte como se
afirma en la demanda, pues, se repite, la obligacion en él descrita, lo es para los
titulares de las licencias de transito de cambiar su documento por no cumplir con

las nuevas especificaciones técnicas.

Cosa diversa, es que el articulo 1° de la Ley 769 de 2002, disposicion que no fue
objeto de esta accién y por tanto no puede ser objeto de una orden de

cumplimiento, imponga al Ministerio de Transporte el deber de “orientar, dirigir,



coordinar, planificar, controlar y evaluar el cumplimiento de las funciones a cargo
del Sector, en materia de transporte, transito e infraestructura de todos los

modos”.

De dicho precepto, se puede deducir que esa cartera debe impartir instrucciones,
reglamentos o resoluciones que, en el caso en estudio, indiquen y orienten de
forma clara, y, con fundamento en lo expuesto en el acapite anterior, como y
cuando procede la sustitucién gratuita de las licencias por parte de los diferentes
organos de transito, que permita igualmente a los ciudadanos, tener claridad sobre

este tema.

De esta manera, y por cuanto no escapa a la Sala que actualmente existen
problemas en los diferentes organismos de transito del pais, en relacién con la
sustitucion, renovacion y categorizacion de las licencias de transito, en la parte
resolutiva de esta decision, se exhortara al Ministerio de Transporte para que, de
acuerdo con sus funciones de direccion, planificacion y control, tome las medidas
necesarias para garantizar la gratuidad de la sustituciéon de las licencias de

conduccion cuando, de conformidad con la ley, el titular tenga derecho a ello.

4.2.2. Paragrafo 2 del articulo 17 de la Ley 769 de 2002

“Para garantizar la gratuidad del cambio de licencias se autoriza a
los organismos de transito descontar, por una sola vez, una suma
igual a 1 salario minimo, legal diario vigente (smdv), por cada
licencia expedida, de los recursos que obligatoriamente debe
transferir al Ministerio de Transporte por concepto de especies
venales”.

En relacion con este apartado es necesario hacer dos precisiones: (i) aunque de
forma expresa el paragrafo 2° no hace mencion a la gratuidad de la sustitucion,
pues se refiere simplemente a un “cambio gratuito”, la lectura sistematica y
armonica de la norma, en especial del inciso 4° del articulo 17 de la Ley 769 de
2002, permite concluir con toda claridad que ese “cambio gratuito” se refiere
especificamente a la sustitucién y no la renovacion o recategorizacion, figuras que

por demas no estan reguladas en el precepto que se solicita cumplir.

(ii) El que la norma emplee el término “autorizacién” no por ello esta pierde su
condiciéon de ser un mandato imperativo e inobjetable, pues esta autorizacion se

refiere a los rubros que se veran afectados en el presupuesto para garantizar la



gratuidad de la sustitucion.

No sobra recordar, en este punto, que de acuerdo con las diferentes normas que
han regulado la materia, asi como de algunas providencias de la Corte
Constitucional'’, se ha entendido que cuando el Estado decide introducir cambios
a los formatos de ciertos documentos pubicos por razones técnicas y de
seguridad, corresponde a él y no al particular, la carga de sufragar el

correspondiente cambio.

Asi las cosas, el paragrafo 2 en analisis, si contempla un mandato imperativo e
inobjetable para los diferentes organismos de transito, pues en aras de garantizar
la gratuidad de la sustitucién de las licencias de conduccion, que le corresponde
expedir a estos, se les autorizé descontar, por una sola vez, una suma igual a un
salario minimo diario legal vigente por cada licencia expedida, “de los recursos
que obligatoriamente debe transferir al Ministerio de Transporte por concepto de

especies venales”.

Es decir, son los distintos organismos de transito en el pais que, como encargados
de expedir las licencias de transito, deben hacer la sustitucion de estas en forma

gratuita cuando ello haya lugar.

De lo expuesto en los distintos apartados de esta providencia en relacién con el
articulo 17 de la Ley 769 de 2002, se concluye:

Primera: Los organismos de transito tienen la obligacion de sustituir
gratuitamente las licencias de conduccién, sin embargo, ello no obsta para que
los ciudadanos paguen por los examenes médicos en los casos en que la ley lo

exige.

Segunda: En aras de garantizar la gratuidad de la sustitucion, el legislador previo
que los organismos de transito descontaran, por una sola vez, un salario minimo
diario vigente por cada licencia, es decir, actualmente existe una fuente de

recursos para que se dé cumplimiento a lo establecido en la norma.

Tercera: La recategorizacion y la renovaciéon de las licencias de transito no
estan reguladas en el texto del articulo 17 analizado. En consecuencia, por
obedecer a figuras distintas al reemplazo por los cambios técnicos introducidos

17Cfr. C-780 de 2003, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra y C-925 de 2006, M.P. Jorge Cordoba Trivifio.



por el legislador y en razén a la pérdida de vigencia del documento o del cambio
de categoria, se impone al titular o portador adelantar los tramites necesarios,

asumiendo los pagos y examenes que sean del caso.

En este orden de ideas, la Seccion modificara la sentencia de 12 de noviembre de
2013, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera,
Subseccion “B”, que declaré la improcedencia de la accidon de cumplimiento
instaurada por Plinio Alarcén Buitrago e Ingrid Payares Anillo contra el Ministerio
de Transporte, porque la norma implicaba un gasto, para en su lugar, NEGAR las

pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica y

por autoridad de la ley,
FALLA:

PRIMERO: NEGAR la solicitud de unificacién de jurisprudencia, ante la Sala Plena

del Consejo de Estado, solicitada por las partes.

SEGUNDO: MODIFICAR la sentencia de 12 de noviembre de 2013, proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que declar6 la improcedencia de la
acciéon de cumplimiento instaurada por Plinio Alarcon Buitrago e Ingrid Payares
Anillo contra el Ministerio de Transporte para en su lugar, NEGAR las

pretensiones de la demanda.

TERCERO: EXHORTAR al Ministerio de Transporte para que en el marco de sus
competencias como 6rgano rector del sector de transito y transporte, imparta a las
autoridades de transito del pais, las instrucciones necesarias para garantizar la
sustituciéon gratuita de las licencias de conduccion vigente cuando el titular de
esta tenga derecho a ello.

CUARTO: NOTIFIQUESE a las partes en la forma prevista en el articulo 22 de la
Ley 393 de 1997.

QUINTO: En firme esta sentencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal de

origen.
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