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SUPERINTENDENCIA DE TRANSPORTE

RESOLUCION NOMERO___ 12520 pg  11/12/2023

“Por la cual se imponen unas ordenes administrativa a la SOCIEDAD PORTUARIA
TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT.
800.084.048-5, y se toman otras determinaciones”

LA DIRECTORA DE INVESTIGACIONES DE PUERTOS

En ejercicio de las facultades legales y, en especial, las que confiere la Ley 1 de 1991,
la Ley 105 de 1993, la Ley 1437 de 2011, el Decreto 2409 de 2018, demas normas
concordantes vy,

CONSIDERANDO

PRIMERO: Que 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 Constitucion;
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. Asi mismo, establecid
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.

SEGUNDO: Que el numeral 22 del articulo 189 de la Constitucién Politica de Colombia
establece que le corresponde al Presidente de la Republica, como suprema autoridad
administrativa, ejercer la inspeccidon y vigilancia de la prestacién de los servicios
publicos:

"ARTICULO 189. Corresponde al Presidente de la Replblica como Jefe de Estado, Jefe
del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:

(..)
22. Ejercer la inspeccion y vigilancia de la prestacion de los servicios publicos”
(Negrilla fuera del texto original)

TERCERO: Que, por otro lado, el articulo 209 establece que la funcidn administrativa
esta al servicio de los intereses generales; siempre en observancia de principios tales
como la igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
de acuerdo con la descentralizacién, la delegacién y desconcentracién de funciones. A
su vez, el articulo 365 dispone que al Estado le corresponde asegurar la prestacion
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 todos
los servicios pueden ser prestados por el mismo Estado de manera directa o indirecta,
por comunidades organizadas o por particulares, evento en el cual, aquel mantiene la
regulacion, el control y la vigilancia de dichos servicios.

CUARTO: Que, el articulo 1 de la Ley 1 de 1991, actual estatuto de Puertos Maritimos
instituyo los principios generales que desarrollarian en las actividades portuarias en los
siguientes términos:
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“ARTICULO 1. Principios generales. En desarrollo del articulo 32 de la Constitucién
Politica, la direccion general de la actividad portuaria, publica y privada estara a cargo
de las autoridades de la Republica, que intervendran en ella para planificarla y
racionalizarla, de acuerdo con esta Ley.

La creacién, el mantenimiento y el funcionamiento continuo y eficiente de los puertos,
dentro de las condiciones previstas en esta Ley, son de interés publico.

Tanto las entidades publicas, como las empresas privadas, pueden constituir sociedades
portuarias para construir, mantener y operar puertos, terminales portuarios o muelles
y para prestar todos los servicios portuarios, en los términos de esta Ley.

(..)

Las sociedades portuarias, oficiales, particulares y mixtas y los operadores portuarios
gue desarrollen actividades en los puertos de servicio publico, deben adelantarlas de
acuerdo con reglas de aplicacion general, que eviten privilegios y discriminaciones entre
los usuarios de sus servicios; y abstenerse de toda practica que tenga la capacidad, el
propdsito o el efecto de generar la competencia desleal o crear practicas restrictivas de
la misma. Seran responsables civilmente por los perjuicios que ocasionen al apartarse
de tales reglas o al incurrir en estas practicas.

(.)

QUINTO: Que, el articulo 27 de la mencionada Ley 1 de 1991, establecié las funciones
de la Superintendencia General de Puertos, hoy, Superintendencia de Transporte, quien,
entre otras, ostenta las siguientes:

"ARTICULO 27. Funciones de la Superintendencia General de Puertos. El
Superintendente General de Puertos ejercera las siguientes funciones:

27.1. Vigilar el cumplimiento de las leyes y actos administrativos dictados especialmente
para las sociedades portuarias y los usuarios de los puertos.

(..)

27.10. Asumir, de oficio o por solicitud de cualquier autoridad o cualquier persona
interesada, la investigacion de las violaciones de este estatuto y de sus reglamentos,
de las condiciones en las cuales se otorgd una concesion o licencia, y de las condiciones
técnicas de operacion, que se imputen a las sociedades portuarias, o a sus usuarios, o
a los beneficiarios de licencias o autorizaciones; e imponer 'y hacer cumplir las sanciones
a las que haya lugar.

(..)

27.16. Ejercer las demas facultades de derecho publico que posee la empresa Puertos
de Colombia, y que no hayan sido atribuidas a otras autoridades ni resulten
incompatibles con esta Ley.”

SEXTO: Que asi mismo, el articulo 27 de la Ley 336 de 1996 estipula que se consideran
como servicios conexos al de transporte publico los que se prestan en las terminales,
puertos secos, aeropuertos, puertos o nodos y estaciones, segun el modo de transporte
correspondiente:

"ARTICULO 27. Se consideran como servicios conexos al de transporte publico los que
se prestan en las terminales, puertos secos, aeropuertos, puertos o nodos y estaciones,
segun el modo de transporte correspondiente (...)”
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SEPTIMO: Que, el articulo 4 de la Ley 472 de 1998, “por la 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), incluyd dentro de estos "el acceso
a los servicios publicos y a que su prestacion sea eficiente y oportuna.”

OCTAVO: Que, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley 489 de 19982
y segun lo previsto en el articulo 4 del Decreto 2409 del 2018, las funciones de
inspecciodn, vigilancia y control atribuidas al Presidente de la Republica, como suprema
autoridad administrativa en materia de transito, transporte e infraestructura, le fueron
delegadas a la Superintendencia de Transporte en los siguientes términos:

"ARTICULO 4. Objeto. La Superintendencia de Transporte ejercerd las funciones de
vigilancia, inspeccidn, y control gue le corresponden al Presidente de la Republica como
suprema autoridad administrativa en materia de transito, transporte y su infraestructura
de conformidad con la ley y la delegacion establecida en este decreto. El objeto de la
delegacioén en la Superintendencia de Transporte es:

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

2. Vigilar, inspeccionar, y controlar la permanente, eficiente y segura prestacion del
servicio de transporte, con excepcion del servicio publico de transporte terrestre
automotor colectivo metropolitano, distrital y municipal de pasajeros, del servicio
publico de transporte, terrestre automotor individual de pasajeros en vehiculos taxis en
todo el territorio nacional y de la prestacion del servicio escolar en vehiculos particulares
cuya vigilancia continuara a cargo de las autoridades territoriales correspondientes.
(..)

De conformidad con las funciones delegadas y otorgadas en la normativa vigente, la
Superintendencia de Transporte velara por el libre acceso, seguridad y legalidad, en
aras de contribuir a una logistica eficiente del sector.”

NOVENO: Que, a su turno, el articulo 16 del citado Decreto 2409 de 2018, establecid
las funciones de la Direccidén de Investigaciones de Puertos, entre las cuales se resaltan
las siguientes:

"ARTICULO 16. Funciones de la Direccién de Investigaciones de Puertos. Son funciones
de la Direccion de Investigaciones de Puertos, las siguientes:

(..)

5. Ordenar a los infractores la modificacion o terminacién de las conductas que sean
contrarias a las disposiciones sobre puertos.

6. Decretar medidas especiales, provisionales y las demas contenidas en la ley.

(..)

9. Las demas que se le asignen y correspondan a la naturaleza de la dependencia y el
manual de funciones de la entidad.

DECIMO: Que, en virtud de varias quejas allegadas a esta autoridad y en ejercicio de
las facultades conferidas por el numeral 5 del articulo 5 del Decreto 2409 de 20183, la

1 Ley 489 de 1998. "Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional,
se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales
15y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones."

2ley 489 de 1998. Articulo 13. Delegacién del ejercicio de funciones presidenciales. Sin perjuicio de lo previsto en la Ley
142 de 1994 y en otras disposiciones especiales, el Presidente de la Republica podra delegar en los ministros, directores de
departamento administrativo, representantes legales de entidades descentralizadas, superintendentes, gobernadores,
alcaldes y agencias del Estado el ejercicio de las funciones a que se refieren el articulo 129 y los numerales 13, 18, 20, 21,
22, 23, 24, 26, 27 y 28 del articulo 189 de la Constitucidn Politica.

3 Decreto 2409 de 2018. Articulo 5. Funciones de la Superintendencia de Transporte. La Superintendencia de Transporte
tendrd las siguientes funciones:

Pagina 3 de 31
GJ-FR-015 V1, 24- may -2023



POTENCIA DE LA >

VIDA At

SuperTransporte

COLOMBIA (

RESOLUCION No 12520 DE  11/12/2023

“Por la cual se imponen unas ordenes administrativas a la SOCIEDAD PORTUARIA
TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT.
800.084.048-5, y se toman otras determinaciones”

Superintendencia de Transporte practicé algunas visitas administrativas en el marco de
su competencia de inspeccién y vigilancia, con la finalidad de contar con elementos de
juicio que le permitieran establecer la necesidad de expedir la presente orden
administrativa contra la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE CONTENEDORES
DE BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT. 800.084.048-5. En ese sentido, la
Direccién tendra en cuenta la totalidad de los elementos de prueba que obran en el
expediente, con el fin de realizar el analisis de los supuestos facticos y juridicos del caso
concreto.*

DECIMO PRIMERO: En aras de presentar los fundamento facticos y juridicos que
soportaron la presente medida, esta Direccidn se pronunciara en el siguiente orden: (i)
descripcion factica del caso, (ii) de las obligaciones y prestacién del servicio portuario
de las Sociedades Portuarias, (iii) del caso concreto de la SOCIEDAD PORTUARIA
TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., (iv) de las medidas
cautelares o especiales de urgencia en materia administrativa y la competencia de la
Superintendencia de Transporte para expedirlas y, (v) consideraciones para el caso.

1. Descripcion factica del caso.

En el marco de las operaciones que se adelantan en la instalacién portuaria administrada
por la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE CONTENEDORES DE
BUENAVENTURA S.A. (en adelante, TCBUEN), se ha determinado un conjunto de
usuarios que acceden, de acuerdo con el caso, a los servicios que alli se ofertan. Sobre
este asunto, debe mencionarse que segun el Reglamento de Condiciones Técnicas de
Operacién de TCBUEN (Resolucion No. 1132 del 25 de julio de 2019), se consideran
usuarios las agencias aduaneras, empresas de transporte de carga, agentes de carga
internacional, importadores, exportadores y en general todas las personas que utilizan
las instalaciones portuarias o reciben servicio en la terminal®>. En particular, en el caso
materia de examen, se resalta la calidad de usuarios de la terminal portuaria otorgada
a los transportadores, en linea con lo dispuesto por la normatividad portuaria y, en
concreto, por el reglamento de condiciones técnicas de operacion de TCBUEN.

Teniendo en cuenta lo anterior, mediante los radicados No. 20235342936422 del 30 de
noviembre de 2023 y No. 20235342940912 del 1 diciembre de 2023, esta
Superintendencia tuvo conocimiento de algunas quejas expuestas por el gremio de
transportadores de carga que utilizan los servicios que ofrece la terminal portuaria,
donde manifiestan algunos inconvenientes presentados para el ingreso, permanencia y
salida de esta instalacion portuaria. Puntualmente, en parte de la extensién que
comprende el acceso terrestre a la terminal, existen serios indicios de que se vienen
presentando episodios de congestion vehicular, que han derivado en tiempos de espera
prolongados principalmente para el ingreso y salida de los usuarios (transportadores)
en la instalacién portuaria.

Sumado a lo anterior, en el desarrollo de la visita administrativa adelantada el 17 de
noviembre de 2023 por la Superintendencia de Transporte en las instalaciones de
TCBUEN se verificd, entre otros aspectos, los cuellos de botella posiblemente
presentados en el ingreso, permanencia y salida de la terminal portuaria. Asi, se

()

5.Realizar visitas de inspeccion, interrogar, tomar declaraciones y, en general, decretar y practicar pruebas, con el fin de
verificar el cumplimiento de las disposiciones de la normativa cuyo control es de competencia de la Superintendencia.

(.)

4 Ver carpeta SharePoint-TCBUEN-Orden Administrativa- Averiguacion Preliminar.

> Numeral. 103. Definiciones.
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evidenciaron algunas situaciones que afectarian la operacion eficiente, segura y de
calidad, exigida a la instalacion por conducto de la normatividad aplicable, entre otras,
de lo reglado en la Ley 1 de 1991, las resoluciones que definen los lineamientos de los
reglamentos técnicos de operaciéon (Resolucion No. 850 de 2017) y claro esta, el
reglamento que rige la actividad portuaria de la instalaciéon, como se presentd lineas
atras.

En concreto, se identificaron demoras en el ingreso de los vehiculos, pues se constaté
que en distintos puntos que conducen al ingreso terrestre, se presentaban dificultades
de orden operativo que impedian que el flujo del ingreso vehicular se desarrollara en
términos eficientes. Por otro lado, en aquellos lugares donde se encuentran ubicadas
las basculas, en multiples casos, se identificaron inconvenientes que afectaban la
agilidad en el ingreso, pues aparentemente y segun se desprende de la citada visita,
Unicamente se encontraba en funcionamiento una (1) sola bascula, situacidn que
impedia el flujo normal y eficiente de los vehiculos. Por otro lado, y como un hecho que
podria derivarse de lo anotado, segun la informacion consignada en el acta, el cuello de
botella también tiene como génesis la falta de control de trafico funcional al ingreso a
la bascula, donde aparentemente los semaforos siempre se encuentran en verde y no
suben ni bajan las talanqueras para sefalizarle al conductor que puede seguir hacia la
puerta, generando entonces que los vehiculos permanezcan mucho tiempo en la bascula
hasta que una de las tres puertas de salida estuviese disponible para evacuar.

Lo anterior, se incluyé en los siguientes términos:

"(...)
Se pudo observar que existen seis (6) puertas, de las cuales tres son unidireccionales

destinadas a la entrada de vehiculos y las tres restantes son bidireccionales destinadas a
la salida de vehiculos que pueden ser habilitadas como ingreso en caso de ser necesario.
Por parte de esta Superintendencia se evidencio fila de vehiculos en puertas de Salida de
la instalacion Portuaria, la cual iniciaba desde Zona de ingreso hasta zona de exportacion.
Por consiguiente, al encontrarnos en puertas de ingreso y salida, se logra evidenciar que
previo a la salida solo cuenta con una bascula, toda vez que la otra se encuentra en obra
civil, sin embargo, se observé que el cuello de botella fue porque el ingreso a la bascula
no cuenta con un control de trafico funcional, donde los semaforos siempre estan en
verde y no suben ni bajan las talanqueras que le indique al conductor que puede seguir
hacia la puerta, esto generd que los vehiculos permanecieran mucho tiempo en bascula
hasta que una de las 3 puertas de salida estuviese disponible para salir. Una vez
identificado esto, por parte de esta Superintendencia se apoy6 en controlador de trafico,
donde una vez el vehiculo se encontraba en bascula, se hacia el llamado para que se
ubicara detras de cada vehiculo que se encontraba en puerta, esto ayudo agilizar la salida
y la fila de vehiculos. Por parte de quien acompafiaba la visita se solicito apoyo de 01
funcionario para que realizara esta funcién y se dio solucién a la problematica.”

-

Espacio en blanco
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Ilustracion No. 8

~

Fuente: Acta de visita administrativa Rad. 20235342936462 del 30/11/2023. Pag 7.

siguiente®:

me han cargado.”

narro lo siguiente’:

mddulos, nadie hace nada al respecto por esto.”

se grabd lo siguiente?:

¢ WhatsApp video 2023-11-30 at 2.12.52 PM
7 WhatsApp video 2023-11-30 at 2.13.51 PM
8 WhatsApp video 2023-11-30 at 2.13.52 PM

Adicional a lo anterior, es importante reiterar que la situacién descrita, también han
sido denunciada por los transportadores, quienes, en calidad de usuarios, han expuesto
las dificultades que han afrontado para el ingreso, permanencia y salida de la terminal.
De forma ilustrativa, se presenta un video aportado mediante el Radicado bajo el No.
20235342936422 del 30 de noviembre de 2023, en el cual, un transportador narré lo

“"tenemos aqui la 7 esta aqui en el C04, al fondo usted ve la 11, agui habemos 3 carros
para cargar, aqui esta la 40 ya, pero como les parece que esa 40 esta solo cargue
contenedores. Estas otras dos pueden mirar el sistema, y llevan mas de media hora
parados ahi' y no se por qué no pueden pasarse a cargarnos los carros que estamos aca,
seguimos presentando los mismos inconvenientes, donde ellos... TCBUEN nunca, nunca
va a mejorar, TCBUEN no hace nada por acelerar el trabajo, tiene a la gente aqui por
gusto, ayer hubo gente aqui de dos horas metidas aqui en el puerto, le estoy mostrando
la hora en que yo entré, a las 7:04 am y mire la hora que es, van a ser las 8 am y no

Asi mismo, a través de otro video con duracién de 35 segundos, otro transportador

"TCBUEN a la hora... mas de una hora para salir de la fila y no se mueve, la fila esta
desde los mdédulos para salir, no le dan solucién a uno para nada aqui en este puerto ni
para entrar, ni para salir... vea los mddulos... vea ... los carros en la fila desde los

Lo propio se denuncia a través de otro video con duracion de 27 segundos, en el cual
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"una sola salida, vea... una sola salida es la cola vea... tiene tres puertas para salir y esta
trabajando una sola bascula vea... que belleza vea ... quien sabe cuanto va a durar esa
bascula sin trabajar oyd... mira vea... una sola salida y eso quieto, no se mueve.”

En consecuencia, de toda la situacién expuesta hasta este punto de la actuacion, existen
serias evidencias que corroborarian las dificultades que se estdn presentando en el
ingreso, permanencia y salida a la instalacién portuaria administrada por TCBUEN,
puntualmente en lo concerniente al abultado trafico que se han identificado durante el
recorrido que comprende el acceso terrestre de la terminal. En esa medida, procedera
esta autoridad a exponer el fundamento juridico que guarda relacidon con la imposicion
de medidas especiales o0 de urgencia en materia administrativa, de cara a la necesidad
de intervenir en la situacion ya expuesta, asi como a los destinatarios de este tipo de
medidas.

2. De las obligaciones y prestacion del servicio portuario de las Sociedades
Portuarias.

Para realizar el analisis pertinente, se presentaran a continuacion las consideraciones
de rango constitucional, legal y reglamentario que fundamentan la obligacién a cargo
de las sociedades portuarias y de otros agentes, de prestar los servicios portuarios de
manera eficiente y segura. En este contexto, se deben resaltar las prerrogativas con las
que cuenta el Estado en ejercicio de su potestad de inspeccion, vigilancia y control,
dentro de las cuales coexiste una de especial importancia para el caso particular. Esta
es la facultad relacionada con la clausula de intervencion en la economia establecida en
el articulo 334 de la Constitucién Politica de Colombia, la cual sefala que:

"ARTICULO 334. 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 produccién, distribucion, 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 distribucion equitativa de las oportunidades y
los beneficios del desarrollo y la preservacion 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 sera prioritario.

El Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los recursos
humanos y asegurar, de manera progresiva, que todas las personas, en particular las
de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios
basicos. También para promover la productividad y competitividad y el desarrollo
armonico de las regiones.

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico, dentro
de sus competencias, en un marco de colaboracion armdnica.”

De conformidad con la norma constitucional mencionada, la intervencién del Estado en
la economia podra darse entre otras cosas, en la prestaciéon de servicios publicos y
privados como es el caso particular, y con lo anterior, se define que dicha intervencién
esta orientada hacia cuatro fines especificos a saber - "el mejoramiento de la calidad
de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de oportunidades y los beneficios
del desarrollo y el ambiente sano.” En linea con lo anterior, el articulo 365 de la
Constitucién Politica de 1991 se refirid a lo ateniente a los servicios publicos, y advirtio
gue los mismos pueden ser prestados por entidades estatales o particulares. Asi mismo,
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especifico que el Estado mantendra la regulacién, el control y la vigilancia de dichos
servicios asi:

"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. (...)

En ese orden, el articulo 1 de la Constitucidén Politica sefialé que siempre prevalecera el
interés general sobre el particular al establecer que “Colombia es un Estado social de
derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto
de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y
en la prevalencia del interés general.”

Es a partir de las normas constitucionales citadas, que a través de la expedicién de la
Ley 1 de 1991, el Estado expone una representacion clara de la cldusula de intervencién
del Estado en la economia, en particular, en lo que refiere a los servicios publicos y
privados. En efecto, el inciso segundo del articulo 1 de la mencionada Ley, estipul6 que
"la creacidon, el mantenimiento y el funcionamiento continuo y eficiente de los puertos,
dentro de las condiciones previstas en esta Ley, son de interés publico.” A su vez, el
citado estatuto de Puertos Maritimos establecid un modelo de concesién en lo que a
puertos se refiere, en virtud del cual, el Estado le concede a las sociedades comerciales
un derecho limitado en el tiempo para ocupar playas, los terrenos de bajamar y zonas
accesorias a aquellas o estos, para la construccion y operacion de puertos a cambio de
una contraprestacion.’Sin embargo, a pesar de que el modelo de concesién incentiva la
inversién privada y las dindmicas propias de los mercados, es dable concluir que el
ejercicio de dicha iniciativa privada por parte de las sociedades comerciales no es
absoluta e ilimitada, en el entendido que estan proscritas todas las conductas abusivas
o lesivas del régimen de libre competencia econdmica. Asi las cosas, es claro que la
prestacién del servicio portuario es una actividad reglada que tiene como pilares
fundamentales la seguridad, la libertad de acceso y la eficiencia en la prestacion de
estos servicios publicos.°

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha manifestado que la iniciativa privada que
promueve la Ley 1 de 1991 se da en un marco de constitucional a fin. Al respecto, la
sentencia C-068 de 2009 se manifesto, asi:

" 4.2.1. Esta Corte ha puesto de presente que la libre competencia y la libertad
econémica que reconocen los articulos 333 y 334 de la Constitucidon Politica no son
absolutas. Deben ejercerse «dentro de los limites del bien comun» y, desde luego, con
estricta sujecion a sus mandatos. A su vez, la garantia de la libertad econémica y de la
libre empresa en modo alguno impide a las autoridades ejercer sus competencias de

% Ley 1 de 1991. Articulo 5. Numeral 5.2. Definiciones. Para la correcta interpretacion y aplicacion de esta Ley se tendran
en cuenta las siguientes definiciones: Concesion portuaria. La concesion portuaria es un contrato administrativo en virtud
del cual la Nacién, por intermedio de la Superintendencia General de Puertos, permite que una sociedad portuaria ocupe y
utilice en forma temporal y exclusiva las playas, los terrenos de bajamar y zonas accesorias a aquéllas o éstos, para la
construccién y operacién de un puerto, a cambio de una contraprestacion econdmica a favor de la Nacién, y de los municipios
o distritos donde operen los puertos.

10 ey 1 de 1991. Inciso 6 del articulo 1, articulo 3 y el articulo 22.

Pagina 8 de 31
GJ-FR-015 V1, 24- may -2023



SuperTransporte

RESOLUCION No 12520 DE 11/12/2023

“Por la cual se imponen unas ordenes administrativas a la SOCIEDAD PORTUARIA
TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT.
800.084.048-5, y se toman otras determinaciones”

regulacion normativa ni establecer incentivos o estimulos para que por medio de la
inversion privada se promueva el bienestar general, ya que esta modalidad de
intervencion se basa en mandatos constitucionales expresos y realizan otros fines
constitucionalmente legitimos.

4.2.2. La determinacion del plazo de prérroga de las concesiones portuarias, en
proporcion a la cuantia y al plazo de las inversiones a efectuarse por la Sociedad
Portuaria, lejos de desconocer la libertad econémica y la libre competencia, es expresion
de los limites y condicionamientos constitucionales que al ejercicio de los derechos
econoémicos imponen la proteccion del interés general, la prevalencia del bien comun y
la promocién del bienestar general. No puede aducirse el derecho a la libertad
economica, la libertad de empresa y el derecho a la libre competencia econdmica, como
Si se tratase de barreras infranqueables capaces de impedir la eficaz proteccion del
interés publico mediante la adopcion de medidas que dinamicen el desarrollo y
promuevan el crecimiento econémico, maxime cuando es deber de las autoridades hacer
efectiva la prevalencia del interés publico y la construccién de un orden justo.

4.2.3. El Constituyente de 1991 dispuso en el articulo 333 de la Constitucion Politica
gue «la actividad econémica y la iniciativa privada son libres, dentro de los limites del
bien comun». Y en su inciso final sefald: «la ley delimitara el alcance de la libertad
econdmica cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de
la Nacién». Asi, de los articulos 333 y 334 de la Constitucién Politica no puede inferirse
gue las restricciones y limitaciones impuestas a las libertades econdmicas, en procura
del bien comun, las hagan nugatorias.

Por el contrario, para la Corte la norma demandada es desarrollo de los articulos 365 y
366 Constitucionales, a cuyo tenor es obligacion del Estado asegurar la prestacion
eficiente y eficaz de los servicios publicos, entre ellos, el de transporte maritimo.
Mediante el incentivo a la inversion privada en el sector portuario, el Estado asegura el
cumplimiento del deber de garantizar la adecuacion de la infraestructura portuaria a las
especificaciones técnicas y tecnoldgicas necesarias para atender las exigencias del
creciente comercio internacional, conforme a los requerimientos planteados por la
globalizacion de los mercados.”

Otra manifestacidn de la cldusula de intervencion del Estado en la economia sobre la
prestacién de los servicios publicos portuarios via “"mandato de Ley”, son los
reglamentos de condiciones técnicas de operacion. Asi, el articulo 3 de la Ley 1 de 1991
sefiala que las condiciones técnicas de operacidn de los puertos se refieren, entre otras
cosas, al almacenamiento y entrega de la carga, los servicios a las naves, reglas sobre
turnos, atraques y zarpes, tiempo de uso de servicios y seguridad industrial. En
consecuencia, los actos administrativos mediante los cuales se acogen las condiciones
técnicas de operacién requeridas por la Ley, entre otras cosas, deben contener los
parametros, entre otros de, "3.2 Garantizar la operacion de los puertos durante las 24
horas todos los dias del afio” y “3.3 Propiciar los aumentos de la eficiencia y el uso de
las instalaciones portuarias”, segun los términos previstos en el numeral 3.2 y 3.3 del
articulo 3 de la Ley 1 de 1991 respectivamente.!?

11 ley 1 de 1991. Articulo 3. Condiciones técnicas de operacion. Corresponde al Superintendente General de Puertos y de
conformidad con esta Ley, definir las condiciones técnicas de operacion de los puertos, en materias tales como
nomenclatura; procedimientos para la inspeccion de instalaciones portuarias y de naves en cuanto a bodegas, carga y
estiba; manejo de carga; facturacion; recibo, almacenamiento y entrega de la carga; servicios a las naves; prelaciones y
reglas sobre turnos, atraque y desatraque de naves; periodos de permanencia; tiempo de uso de servicios; documentacion;
seguridad industrial, y las demds que han estado sujetas a la Empresa Puertos de Colombia, en cuanto no se oponga a lo
dispuesto en la presente Ley.

(...)

3.2. Garantizar la operacion de los puertos durante las 24 horas todos los dias del afio.

3.3. Propiciar los aumentos de la eficiencia y el uso de las instalaciones portuarias.
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En esa linea, se han expedido una serie de actos administrativos de caracter general y
de especial relevancia para el caso concreto a saber: la Resolucion 153 de 1992, la
Resolucion 71 de 1997 y la Resolucién 850 del 6 de abril de 2017. Esta ultima resolucion
contiene varias disposiciones especificas relacionadas con la prestacion eficiente de los
servicios portuarios, especialmente con miras a los transportadores o conductores de
vehiculos de carga, considerados usuarios. En particular, el articulo 7 de dicha
resolucidn contiene algunas disposiciones relacionadas con la eficiencia y la continuidad
en la prestacion de estos servicios, en desarrollo de los mandatos constitucionales y
legales mencionados. Del referenciado articulo se resalta lo siguiente:

"ARTICULO 70. OBLIGACIONES DE LOS AUTORIZADOS Y QUIENES REALICEN
ACTIVIDADES PORTUARIAS. Ademéas de las obligaciones que conforme a las
disposiciones legales y técnicas regulan las actividades portuarias, los autorizados que
realicen operaciones en las terminales portuarias deberan:

(..)

7. Velar por la seguridad, calidad y eficiencia en el manejo de la carga y el uso de las
instalaciones portuarias, asi como del control de los accesos de personas, vehiculos y
bienes en el area terrestre del recinto portuario y sus areas de almacenamiento, sin
perjuicio de las actuaciones y actividades que las autoridades deban llevar a cabo, en
desarrollo de sus funciones.

(..)

11. Adecuar espacios apropiados para el parqueo y la estadia de los vehiculos de
transporte de carga por via terrestre y su tripulacion, previo al ingreso a la terminal
portuaria para el respectivo cargue y descargue, siempre que el modelo operativo
implementado por la terminal portuaria lo requiera.

12. Desarrollar zonas de servicios previo al ingreso a la terminal portuaria en aras de
mejorar las condiciones de productividad, competitividad y de trabajo. Los autorizados
deberan velar por facilitar el libre acceso a las plataformas de agendamiento de citas y
de enturnamiento, que garanticen la libre competencia y estandares de calidad en zonas
de descanso, cargue y descargue y patios. El concesionario debera garantizar el acceso
directo a la informacion de enturnamiento y citas agendadas, haciendo uso de las
tecnologias de la informacion y de las comunicaciones, en los espacios antes indicados,
con el objetivo de minimizar los tiempos de permanencia de las cargas en los recintos
portuarios.

(),

PARAGRAFO. Cuando la prestacion de los servicios deba ser interrumpida por fuerza
mayor o caso fortuito, los autorizados deberan adoptar las medidas de emergencia a
que haya lugar para restablecer el servicio en el menor tiempo posible.”

Es asi, que el marco juridico dirigido a la prestacion del servicio publico portuario
destaca la eficiencia como uno de los objetivos o propdsitos principales que se deben
garantizar a todos los actores de la cadena de valor de la actividad portuaria. Ahora
bien, la eficiencia no se puede predicar exclusivamente de las operaciones que se surten
al interior de la terminal portuaria, sino que también se debe materializar en aquellas
actividades que se desarrollan fuera de estas, ya que un entendimiento diferente haria
completamente nugatoria la intencién del legislador con la expedicion de las referidas
disposiciones legales. Debido a lo anterior, un terminal portuario que presente
inconvenientes en algunas de sus actividades relacionadas con el servicio como tal,
conlleva como consecuencia, generar un impacto negativo en todos los participes de la
cadena de valor, entiéndase usuarios, trabajadores, entre otros.

En ese orden, y dado que la eficiencia juega un rol fundamental en la actividad
portuaria, es de sustancial relevancia para esta Superintendencia ejercer las
prerrogativas que le ha concedido el ordenamiento juridico a efectos de garantizar que
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el servicio que nos ocupa se preste en debida forma, en el entendido que las alteraciones
al mismo se traduciran, para unos actores, en beneficios, y para otros, en afectaciones
y/0 erogaciones adicionales propiciadas, precisamente por esas ineficiencias en la
prestacién del servicio, situaciones que deben ser sujetas a la intervencién de las
autoridades competentes.

3. Del caso concreto de Ila SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE
CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones facticas, constitucionales, legales y
jurisprudenciales, esta Direccidn procedera a describir dentro del caso en particular, un
recuento de los supuestos que enmarcan la actividad que desarrolla TCBUEN dentro
del marco de su contrato de concesidon y segun las disposiciones que componen el
Reglamento de Condiciones Técnicas de Operacién. Posteriormente, la
Superintendencia presentara el recuento de algunos hechos particulares identificados
en el desarrollo de la presente actuacidén y con relacion a las operaciones desarrolladas
en la instalacion portuaria objeto del presente analisis.

3.1. Contrato de concesion portuaria No. 005 de 2007.

La primera salvedad que quiere exponer esta Direccidon es que con el presente acto
administrativo no se pretende valorar el cumplimiento o incumplimiento del clausulado
contractual obrante en el contrato de concesidon portuaria No. 005 de 2007, debido a
que dicha prerrogativa se encuentra en cabeza de otras autoridades, principalmente de
la entidad concedente. Entonces, lo que si se pretende esta autoridad es que, en
ejercicio de las funciones citadas en precedente, se garantice la prestacién eficiente del
servicio publico portuario, y en esa medida, se involucren de manera sistematica y
armonica todos los elementos que hacen parte de la cadena logistica relacionada con
este tipo de servicio.

Advertido lo anterior, se tiene que el 22 de junio de 2007 se suscribid el contrato de
concesion portuaria No. 005, entre el INSTITUTO NACIONAL DE CONCESIONES
(INCO), hoy AGENCIA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA (en adelante, ANI) y
TCBUEN, es una concesién portuaria por medio de la cual el concesionario tendria el
derecho de ocupar y utilizar en forma temporal y exclusiva las playas, terrenos de
bajamar y zonas accesorias a estos, donde operara el terminal de uso publico, habilitado
para el comercio exterior y para prestar servicios de toda clase de carga. Dicho contrato
tiene como objeto el siguiente:

"CLAUSULA PRIMERA OBJETO DEL CONTRATO EL INSTITUTO NACIONAL DE
CONSECIONES - INCO en virtud del presente contrato, tiene por objeto otorgar al
CONCESIONARIO - SOCIEDAD COMPLEIJO PORTUARIO INDUSTRIAL DE
BUENAVENTURA S.A. hoy SOCIEDAD PORTURARIA TERMINAL DE CONTENEDORES DE
BUENAVENTURA S.A (TCBUEN S.A), una concesion portuaria en los siguientes
términos: a.) Se otorga a para ocupar y utilizar en forma temporal y exclusiva la zona
de uso publico que incluye el sector de playa, terrenos de bajamar y zonas accesorias
a estos, que se encuentran ubicados al oriente del Terminal Maritimo de Buenaventura,
entre los exteriores de El Pifial, EI Aguacate y Brazo Angosto del Municipio de
Buenaventura - Valle del Cauca, por el termino de 30 afios, a cambio de
contraprestacion establecida en la Clausula Octava de este contrato, para que se
construya, opere y mantenga la Infraestructura de un terminal de servicio publico,
destinado a la prestacion de servicios portuarios de manejo y almacenamiento de carga
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general, graneles sdlidos, carga en contenedores, carbén termino y coque, graneles
liquidos como lubricantes y combustibles, ubicado en jurisdiccion de la ciudad de
Buenaventura - Valle del Cauca”.

Para el desarrollo del objeto del contrato de concesion No. 005 de 2007 se definié como
plazo de ejecucién y explotacidon de dicha concesion portuaria un término de 30 afios
tal y como lo estipuld en la cldusula décima, asi:

"CLAUSULA DECIMA. PLAZO: El plazo de la concesién portuaria objeto del presente
contrato, es de TREINTA (30) ANOS, contados a partir de la fecha de perfeccionamiento
del mismo”.

Asimismo, el cual podria ser prorrogado tal y como lo estipuld la clausula decima
primera del contrato.005 de 2007, que sefhala:

"CLAUSULA DECIMA PRIMERA - PRORROGA DE LA CONCESION- La prérroga podrd
darse siempre y cuando se realice con sujecion al procedimiento que para tal efecto
disponga la normatividad vigente y podra solicitarse por EL CONCESIONARIO, solo si
este ha ejecutado el cien por ciento (100%) del plan de inversion aprobado para el plazo
inicial de la concesioén. (...)".

En virtud del aludido contrato, el concesionario se someti6 a cumplir todas las
obligaciones legales y contractuales necesarias para el desarrollo del mismo, y en
especial a adelantar las actividades portuarias de acuerdo con las disposiciones
vigentes; asi mismo a permitir el control y vigilancia de la Superintendencia de
Transporte de conformidad con los términos legales y contractuales; a observar y
cumplir las disposiciones sobre seguridad portuaria; suministrar a la Superintendencia
los informes o datos que requieran para ejercer sus funciones de control y vigilancia,
asi como mantener en buen estado de operacion y mantenimiento las construcciones e
inmuebles por destinacion que habitualmente se encuentren instalados en la zona
otorgada en concesion, mantener vigente y actualizado el reglamento de condiciones
técnicas de operacion portuaria y darle cumplimiento al mismo, entre otras, tal como lo
estipula la clausula décima quinta y décima octava.

3.2. Reglamento de Condiciones Técnicas de Operacion de TCBUEN.

El reglamento de condiciones técnicas de operacion es un documento por medio del cual
se establecen los lineamientos técnicos de operacion minimos de la instalacion
portuaria, los cuales son de imperativo cumplimiento en el marco de las operaciones
que adelante la sociedad portuaria con sus usuarios. Lo anterior tiene como finalidad,
garantizar que todas las operaciones se desarrollen en armonia con las disposiciones
legales que rigen la actividad portuaria y en especial, que se garantice la debida
prestacion del servicio, en términos de calidad, eficiencia, continuidad y seguridad. En
ese orden, constituye un requisito -sine qua non- que el mencionado reglamento sea
presentado por el concesionario a la entidad competente, conforme con los criterios
establecidos en el articulo 3 de la Ley 1 de 1991 y reglamentados en las Resoluciones
No. 71 del 11 de febrero de 1997 y 850 del 6 de abril de 2017, expedidas por la
Supertransporte y el Ministerio de Transporte, respectivamente.

De acuerdo con lo anterior, mediante la Resolucion No. 1132 del 25 de julio de 2019,
la ANI aprobd la actualizacién del reglamento de condiciones técnicas de operacién de
TCBUEN (en adelante, RCTO). Sobre el particular, y para efectos del presente acto
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administrativo, se pondran de presente algunos lineamientos contenidos en dicho
reglamento relacionados con la debida prestacion del servicio publico portuario.

En primer lugar, en lo que se refiere al objetivo del RCTO de TCBUEN, destaca entre
otras cosas, que "El reglamento de condiciones técnicas de operacion de la Sociedad
Portuaria Terminal de Contenedores de Buenaventura S.A, es el documento por medio
del cual se establecen las normas basicas para operar en forma eficiente y segura en el
terminal, basandose en estandares de operacion maritima y portuaria internacional, en
las reglamentaciones establecidas por el Estado Colombiano y la normatividad
internacional aplicable.?”

Adicionalmente, y en lo que corresponde a las funciones principales que desarrollaria
TCBUEN como administrador y beneficiario de la concesidn, se tiene que el articulo
2.1.2 del RCTO establecid las siguientes:

“"2.1.2 Funciones del Terminal o Sociedad Portuaria.

La Sociedad Portuaria Terminal de Contenedores de Buenaventura TCBUEN S.A tiene
como funciones principales:

(..)

d) Planear, coordinar, prestar y supervisar los servicios que se ofrecen en el terminal.

(.)

g) Prestar un servicio publico eficiente y seguro.

(..)
1) Invertir en infraestructura portuaria con el propdsito de dar facilidad a los usuarios y
mejorar la eficiencia del terminal.”

En virtud de lo anterior, es posible concluir que todas las disposiciones contenidas en el
RCTO de TCBUEN, asi como aquellas disposiciones obrantes en las normas vy
resoluciones que han regulado las condiciones técnicas de operacién, estan
determinadas para asegurar que el servicio publico portuario se preste en debida forma.
En efecto, entre los asuntos regulados por el RCTO de TCBUEN, se encuentran
lineamientos que aseguran el ejercicio de la actividad portuaria en términos técnicos,
idéneos y apropiados, asi como establecen medidas que garantizan el ejercicio eficiente
de las operaciones al interior de la terminal portuaria, en concordancia con los procesos
y procedimientos establecidos para adelantar las operaciones de forma eficiente y
segura. Lo anterior, a efectos de garantizar el funcionamiento continuo, eficiente y
seguro de los puertos, en garantia del interés general tal como se indicd anteriormente.

4. De las medidas cautelares o especiales de urgencia en materia
administrativa y la competencia de la Superintendencia de Transporte para
expedirlas.

El articulo 209 de la Constitucién Politica de Colombia dispuso que la funcidn
administrativa se desarrollaria sobre la base de unos principios, entre los que se destaca
el de eficacia, el cual obedece a que las actuaciones de la administracién deben buscar
la efectividad del derecho material que pretende proteger. Este principio, a su vez, se
encuentra compilado en el articulo 3 del Cédigo de procedimiento administrativo y de
lo contencioso administrativo (en adelante, CPACA), en donde ademas se incluyeron
otros principios aplicables para el desarrollo de las funciones que tiene a su cargo la
administracion. Se hace imperativo destacar que, en materia de actuaciones
administrativas no esta contemplado de manera taxativa las medidas cautelares o

12 CAPITULO I. ASPECTOS GENERALES. Numeral 1.1. Objetivo.
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especiales, no obstante, el articulo 34 del CPACA!? sefala que las actuaciones
administrativas se sujetaran al procedimiento administrativo comun y principal que se
establece en el CPACA, en ese orden de ideas, en el mismo cddigo se incluyeron
multiples procedimientos y herramientas, que, dependiendo de la particularidad del
caso, se pueden utilizar para el ejercicio de la funcidn que se adelanta. Tal es el caso
de las cautelas administrativas o medidas especiales de urgencial* que tienen como
propdsito la adopcion de remedios efectivos y ejecutables para suspender o superar la
posible afectacion que llegue a perturbar en gran medida la debida prestacién del
servicio publico portuario. Sin embargo, el articulo 306 del mismo cuerpo normativo,
sefialé que, en los aspectos no regulados en ese Cddigo se seguird el Cddigo de
Procedimiento General, (en adelante, CGP), esto en relacién con lo que sea compatible
con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la Jurisdiccién de
lo Contencioso Administrativo.!® Desde esta perspectiva, las medidas de urgencia o
especiales se ofrecen como una herramienta para garantizar la materializacidon de los
derechos, cualquiera que sea su categoria, fundamentales, reales, patrimoniales o
incluso, bienes juridicos tutelados por las autoridades administrativas, disenadas a la
medida de una Constitucién que va mas alld de su mero reconocimiento, para
comprometerse con su realizacion y cese de la afectacidn a esos derechos, por parte de
los infractores o sujetos que con sus conductas y/o omisiones contribuyen a esto.

Es asi que, con observancia de las facultades legales delegadas en la Superintendencia
de Transporte como maxima autoridad administrativa en el sector transporte, el
legislador otorgd responsabilidades y cargas en consideracion al desempeino de sus
funciones. Esto con el fin de que sea la entidad de inspeccién, vigilancia y control, quien
en cumplimiento de sus competencias ordene medidas eficaces, ciertas y proporcionales
que brinden soluciones a las problematicas que aquejan al colectivo o que pueden
constituir una grave afectacion a los derechos fundamentales de las personas y aspectos
socioeconémicos de una region.

Ahora bien, doctrinariamente se ha establecido que la justificacién para la adopcién de
cautelas administrativas - autdnomas o accesorias - suponen la salvaguarda del interés
general, el cual se podria ver menoscabado si se esta a la espera del agotamiento de
un procedimiento administrativo. En ese orden, es del caso precisar que las medidas
administrativas de caracter autonomo que producen efectos cautelares tienen como
finalidad mitigar o eliminar los efectos de una conducta que, aun cuando puede ser
licita, genera riesgos para los bienes juridicos protegidos y que se pueden llegar a
proteger por intermedio de una actuacion autorizada por la ley, aun cuando las
decisiones adoptadas resulten restrictivas en forma proporcional de un derecho del
destinatario de esta. Téngase en cuenta que la decisién de adoptar esto tipo de
actuaciones no obedece a un capricho de la administracion sino a la necesidad de dar

13 Ley 1437 de 2011. Articulo 34. Procedimiento administrativo comun y principal. Las actuaciones
administrativas se sujetaran al procedimiento administrativo comun y principal que se establece en este
Cddigo, sin perjuicio de los procedimientos administrativos regulados por leyes especiales. En lo no previsto
en dichas leyes se aplicaran las disposiciones de esta Parte Primera del Cédigo.

14 ley 1437 de 2011. Articulo 234. Medidas cautelares de urgencia. Desde la presentacion de la solicitud y sin
previa notificacion a la otra parte, el Juez o Magistrado Ponente podra adoptar una medida cautelar, cuando
cumplidos los requisitos para su adopcion, se evidencie que, por su urgencia, no es posible agotar el tramite
previsto en el articulo anterior. Esta decision serd susceptible de los recursos a que haya lugar.

La medida asi adoptada deberd comunicarse y cumplirse inmediatamente, previa la constitucién de la caucién
sefalada en el auto que la decrete.

15 Ley 1437 de 2011. Articulo 306. Aspectos no regulados. En los aspectos no contemplados en este Cdédigo

se seguird el Cédigo de Procedimiento Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y
actuaciones que correspondan a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.
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prevalencia al interés general, el cual se ve afectado o esta en riesgo impactarse por
actos que provienen del actuar de terceros con intereses particulares o de otra Indole.
Claramente, este tipo de cautelas tienen la caracteristica de ser medidas orientadas a
la salvaguarda del interés general y no del derecho subjetivo de quien pudiera tener
interés en la actuacion administrativa. Dicho de otro modo, los mdviles para su adopcién
siguen correspondiendo al riesgo sobre el bien juridico en abstracto, por efecto de la
mora en el agotamiento del procedimiento administrativo. De ninguna manera, la
satisfaccion de una pretension subjetiva.

De otra parte, resulta imperativo tener en cuenta que es el titular de esta competencia
quien establece cual es la accidon o medida a adoptar teniendo en cuenta los hechos que
revisten el asunto sometido a conocimiento con miras la proteccién del interés general,
las cuales deberan ser adecuadas a los fines que las autoriza y proporcionales a los
hechos que le sirven de causa. En el mismo sentido, lo dispuesto en el articulo 47 de la
Ley 1437 de 2011 “/as actuaciones administrativas de naturaleza sancionatoria podran
iniciarse de oficio o por solicitud de cualquier persona. Cuando como resultado de
averiguaciones preliminares, la autoridad establezca que existen méritos para adelantar
un procedimiento sancionatorio”, lo cierto es que, tratdndose de medidas
administrativas o medidas especiales urgentes, la investigacion administrativa no se
constituye como requisito de procedibilidad para aquellas y, en cualquier caso, notese
que la actividad investigativa no comporta por si misma un remedio a la afectacion que
se pretende conjurar. Por lo tanto, las medidas a ordenar en la presente resolucién de
ninguna manera implican un prejuzgamiento en aquellas investigaciones que se lleguen
a adelantar o de aquellas que de manera concomitante se inicien junto con el presente
acto administrativo, si es que asi fuera.

Es por lo anterior, que no esta demas decir que las autoridades administrativas pueden
ejercer la facultad de decretar medidas especiales o de urgencia para conjurar las
posibles afectaciones que se puedan generar en el marco de la prestacion del servicio
publico portuario y de las actividades que de manera conexa o complementaria le
asisten a dicho servicio, pues es a través de estas que se puede lograr de forma
inmediata la erradicacidn o suspensidon de una conducta o, por lo menos, la mitigacion
de ella. En similares términos lo ha identificado la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, quien en sentencia SU-913 de 2009 se pronuncid sobre Ila
proporcionalidad y congruencia al momento de decretar una medida especial, en los
siguientes términos:

"(...) Estos son: el periculum in mora y el fumus boni iuris, los cuales deben aparecer de
forma concurrente para asegurar la proporcionalidad y congruencia de la medida. El
primero, periculum in mora, tiene que ver con el riesgo de que al no adoptarse la medida
cautelar sobrevenga un perjuicio o dafio mayor del que se expone en la demanda, que,
de no precaverse, transforme en tardio el fallo definitivo. Tiene igualmente que ver con
un temor fundado de que el derecho se frustre o sufra menoscabo durante la
sustanciacion del proceso. El segundo, fumus boni iuris, aduce a un principio de
veracidad en cuanto a la afectacién del derecho invocado como fundamento de la
pretension principal.

Estos dos principios, asegura la doctrina, deben operar de manera concurrente, al punto
que la falta de uno de estos elementos, debe dar lugar a que: i. se rechace la medida
cautelar 6 ii. se otorgue la medida, pero de manera limitada. Por ejemplo, si el valor de
la causa en juicio ejecutivo es proporcionalmente minimo a la solvencia del demandado,
la medida carecera de periculum in mora, caso en el cual no habra necesidad de hacer
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Juicio alguno sobre el principio fumus boni iuris, pues de plano resulta innecesaria la
medida (...)"

Por su parte, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en
providencia del 17 de marzo de 2015, senald lo siguiente:

“(...) La doctrina también se ha ocupado de estudiar, en general, los criterios que deben
tenerse en cuenta para el decreto de medidas cautelares, los cuales se sintetizan en el
fumus boni iuris y periculum in mora. El primero, o apariencia de buen derecho, se
configura cuando el Juez encuentra, luego de una apreciaciéon provisional con base en
un conocimiento sumario y juicios de verosimilitud o probabilidad, la posible existencia
de un derecho. El segundo, o perjuicio de la mora, exige la comprobacion de un dafo
ante el transcurso del tiempo y la no satisfaccion de un derecho (...)”

En igual sentido, la Seccidn Tercera, en auto de 13 de mayo de 2015/, sostuvo:

"(...) Lo anterior quiere significar que el marco de discrecionalidad del Juez no debe
entenderse como de arbitrariedad, razén por la cual le es exigible a éste la adopcion de
una decision judicial suficientemente motivada, conforme a los materiales juridicos
vigentes y de acuerdo a la realidad factica que la hagan comprensible
intersubjetivamente para cualquiera de los sujetos protagonistas del proceso y, ademas,
gue en ella se refleje la pretension de justicia, razon por la cual es dable entender que
en el escenario de las medidas cautelares, el Juez se enfrenta a la exposicion de un
razonamiento en donde, ademas de verificar los elementos tradicionales de procedencia
de toda cautela, es decir el fumus boni iuris y el periculum in mora, debe proceder a un
estudio de ponderacion y sus sub principios integradores de idoneidad, necesidad y
proporcionalidad stricto sensu, ya que se trata, antes que nada, de un ejercicio de
razonabilidad.8 (...)”

Lo anterior, se encuentra alineado con las funciones que ostenta esta Direccion, cuya
referencia se realizo lineas atras, pero que corresponde especificamente a las facultades
definidas especialmente en el articulo 16 del Decreto 2409 de 2018. Asi las cosas, es la
Superintendencia de Transporte, como maxima autoridad administrativa en materia de
transporte, representada en este caso por la Direccion de Investigaciones de Puertos,

16 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, providencia de 17 de marzo de 2015, C.P. Sandra Lisset
Ibarra Vélez, radicacién num. 11001-03-15-000-2014-03799-00.

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, providencia de 13 de mayo de 2015, C.P.
doctor Jaime Orlando Santofimio Gamboa, radicacion num. 11001-03-26-000- 2015-00022-00 (53057).

18 9 Sobre la aplicacion de la proporcionalidad, la misma providencia indicé: «[...] Se ha sostenido en anteriores ocasiones:
(...) La discrecionalidad, en cuanto fenémeno con trascendencia juridica, se concibe como un margen permitido de accion a
las autoridades de cualquiera de los poderes publicos, en los eventos en que debiendo adoptar una decision, el marco de
sujecién a su actuacion establecido por el ordenamiento juridico resulta a todas luces indeterminado, correspondiéndole
construir la decision y, por lo tanto, las consecuencias juridicas de la misma, bajo consideraciones objetivas de acatamiento
y respeto al orden juridico y a sus principios estructurantes. (...) El asunto resulta elemental: alli donde el Juez Administrativo
no esté gobernado por reglas, lo mas posible es que la actuacion se soporte en principios o mandatos de optimizacion, luego
la proporcionalidad y ponderacién no son metodologias extrafias en la solucién de conflictos y en la reconduccion de la
actividad de la jurisdiccion contencioso-administrativa al cumplimiento material de los postulados del Estado social de
derecho. En todo caso, la proporcionalidad y la ponderacion no representan ni la limitacion, ni el adelgazamiento de los
poderes del juez administrativo, sino que permiten potenciar la racionalidad y la argumentacién como sustento de toda
decision judicial. Cabe, entonces, examinar como se sujeta la actividad discrecional del juez administrativo a las reglas de
la ponderacién, como expresion mas depurada del principio de proporcionalidad’ En consecuencia, la observancia de este
razonamiento tripartito conlleva a sostener que en la determinacion de una medida cautelar, que no es mas que la adopcion
de una medida de proteccion a un derecho en el marco de un proceso judicial, el Juez debe tener en cuenta valoraciones de
orden factico referidas a una estimacion de los medios de accion a ser seleccionados, cuestion que implica i) que la medida
decretada sea adecuada para hacer frente a la situacion de amenaza del derecho del afectado (idoneidad); ii) que, habida
cuenta que se trata de una decision que se adopta al inicio del proceso judicial o, inclusive, sin que exista un proceso
formalmente establecido, la medida adoptada sea la menos lesiva o invasora respecto del marco competencial propio de la
administracion publica (necesidad) y, por Ultimo, es necesario iii) llevar a cabo un razonamiento eminentemente juridico de
ponderacioén , en virtud del cual se debe determinar de manera doble el grado de afectacién o no satisfaccion de cada uno
de los principios contrapuestos (...) que ordena analizar si se encuentra justificado que la satisfaccion de uno de los principios
afecte al otro [...]».(Subrayas fuera del texto original).
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la competente para adoptar las medidas especiales de urgencia que se requieran en los
asuntos sometidos a su conocimiento y en ejercicio de su competencia.

4.1. Destinatarios de las medidas cautelares o especiales urgentes.

El sector transporte dispone de una normatividad que establece cuales son las entidades
que conforman el sector y el Sistema Nacional de Transporte, y aquellos sujetos que
pueden soportar ordenes administrativas que procuren la proteccion de los bienes
juridicos que se encuentran bajo la tutela de la Superintendencia de Transporte.

En materia portuaria, se delimitd parte de dicho régimen en la Ley 1 de 1991, mediante
la cual se determiné una variedad de asuntos aplicables sobre lo comentado. Por otro
lado, los numerales 5y 6 del articulo 16 del decreto 2409 de 2018 faculta expresamente
a la Direccion de Investigaciones de Puertos para imponer las medidas u ordenar a los
infractores la modificacion o terminacidon de las conductas que sean contrarias a las
disposiciones de puertos. En ese orden de ideas, el ejercicio de las facultades de
vigilancia, inspeccion y control, las medidas y determinaciones adoptadas por esta
autoridad no solo recaen sobre el universo de vigilados, sino también sobre todas
aquellas personas naturales o juridicas que bien pueden participar o no de la actividad
del transporte incluyendo las actividades conexas a este, como lo son las actividades
portuarias. Ahora bien, en cuanto al universo de vigilados de la Supertransporte, el
articulo 42 del citado Decreto 101 de 2000, modificado por el articulo 4 del Decreto
2741 de 2001 - vigente- establecid los sujetos sobre los cuales se ejerce las funciones
de inspeccidén, vigilancia y control, en virtud de la delegacién presidencial de tales
funciones en relacion con el servicio publico de transporte. Esta norma dispone lo
siguiente:

"Articulo 42. Sujetos de la inspeccion, vigilancia y control delegados. Estaran sometidas
a inspeccion, vigilancia y control de la Supertransporte, exclusivamente para el ejercicio
de la delegacién prevista en los articulos 40, 41 y 44 de este decreto o en las normas
gue 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 concesion destinados a Ia
construccion, rehabilitacion, operacion y/o mantenimiento de Ia
infraestructura de transporte en lo relativo al desarrollo, ejecucion y
cumplimiento del contrato, sobre los cuales se ejercera inspeccion 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 instruccion y capacitacion del servicio
publico de transporte.

6. Las demds que determinen las normas legales." (Se destaca)

De lo resaltado se tiene, que las sociedades portarias, como sujetos concesionados que
prestan un servicio publico como ejecucion de un contrato, son sujetos vigilados de esta
Entidad. Adicional a lo anterior, segun la posicion adoptada por la Sala de Consulta Civil
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y Servicio Civil del Consejo de Estado, del 20 de abril de 2021 promovido dentro del
proceso con numero de radicacion: 11001-03-06-000-2020-00226-00 y que se
pronuncid sobre el conflicto negativo de competencias administrativas suscitado entre
la Superintendencia de Transporte y la Superintendencia de Sociedades, se enfatizd lo
siguiente:

“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
gue existe una afectacion al interés publico. No obstante, esta circunstancia no implica
que sean entidades vigiladas de la Superintendencia de Transporte de conformidad con

laley.”(..)

Asi las cosas, es preciso concluir que las facultades administrativas sancionatorias de la
Superintendencia de Transporte y las demas que le haya conferido la 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. (...)”

En conclusién, la actividad portuaria constituye un servicio publico que ha de prestarse
en forma permanente, regular, eficaz, segura y continua, dada la funcion econdmica
que con ella se cumple y, ademas, por cuanto resulta indispensable para el desarrollo
de las demas actividades de los usuarios. Por lo tanto, ante la inminente afectacién de
estos bienes juridicos, la Superintendencia de Transporte debe hacer uso de sus
facultades como autoridad en la materia, y ordenar que se adopten las medidas
correctivas y/o pertinentes a todos aquellos sujetos que, como en este caso, con su
accion  y/u omision puedan estar violentando directamente, facilitando el
desconocimiento de la normatividad del sector transporte o permitiendo que se afecte
la debida prestacion del servicio publico portuario.

5. Consideraciones para el caso concreto

Hasta este punto de la actuacién, la Direccion ha presentado las circunstancias de
tiempo, modo y lugar que rodean los inconvenientes asociados con la demora en la
atencidn a conductores en modulos de contenedores asi como la congestidn en la salida
vehicular de la terminal portuaria, un compendio de normas que soportan el desarrollo
de la actividad portuaria desde la perspectiva de su concepcidén de servicio publico, asi
mismo, se expuso consideraciones relacionadas con las condiciones definidas para que
varios de los agentes del mercado que tienen presencia en la zona portuaria ubicada en
la TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., presten en forma
eficiente y segura este servicio publico.

Al respecto de la base juridica y factica presentada, permite plantear la problematica
gue debe atenderse con ocasion de la expedicion del presente acto administrativo, con
el fin de velar por la defensa de la normatividad del sector transporte y los servicios
conexos de los usuarios, asi como de los bienes juridicos que con ellos se tutelan. En
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ese orden de ideas, se han identificado varias situaciones que directa o indirectamente,
podrian repercutir e impactar en la debida prestacion del servicio publico portuario. No
obstante, antes de presentar lo enunciado, resulta del todo pertinente recalcar que
mediante la Resolucién No. 1132 del 2019, la ANI aprobd el Reglamento Técnico de
Operaciones de la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE CONTENEDORES DE
BUENAVENTURA S.A. Sobre el particular y para efectos del presente acto
administrativo, se destaca lo sefialado en el numeral 2.1.2 “Funciones del Terminal o
Sociedad Portuaria”, entre otras, las siguientes:

"2.1.2. Funciones del Terminal o Sociedad Portuaria.

La Sociedad Portuaria Terminal de Contenedores de Buenaventura TCBUEN S.A. tiene
como funciones principales:

a) Administrar, mantener y desarrollar la infraestructura portuaria.
b) Funciones del Terminal o Sociedad Portuaria.

La Sociedad Portuaria Terminal de Contenedores de Buenaventura TCBUEN S.A. tiene
como funciones principales:

a) Administrar, mantener y desarrollar la infraestructura portuaria.

b) Planificar, desarrollar y controlar el proceso de expansion de la infraestructura
portuaria administrada.

c) Comercializar y promocionar los servicios que presta el Terminal.

d) Planear, coordinar, prestar y supervisar los servicios que se ofrecen en el Terminal.

e) Definir las politicas operativas y de almacenamiento del Terminal.

f) Generar condiciones de seguridad para las operaciones y actividades del Terminal.

g) Prestar un servicio publico, eficiente y seguro.

h) Presentar informes estadisticos detallados a las autoridades pertinentes de las
operaciones realizadas en el Terminal en los formatos que para tal fin suministrara
la misma.

i) Invertir en infraestructura portuaria con el propésito de dar facilidad a los usuarios y
mejorar la eficiencia de la terminal.

J) Fijary publicar las tarifas reguladas de los servicios portuarios que ofrece el Terminal.

k) Prestar los servicios portuarios dentro del Terminal.

De otro lado, el citado reglamento establece que la relacion entre la Sociedad Portuaria
y los usuarios, las autoridades y asociados estaran a cargo del Gerente General de la
sociedad o de quien él delegue!®. Asi mismo, la sociedad portuaria se comprometid a
reconocer y satisfacer las necesidades de sus clientes prestando servicios portuarios
innovadores, eficientes y de calidad, basados en el trabajo en equipo con personal
calificado, altamente comprometido y apoyados en el manejo de recursos
tecnoldgicos?°.

Estos objetivos previstos en el reglamento, por supuesto estdan determinados para
asegurar que la prestacion del servicio publico portuario se realice en las condiciones
apropiadas. En ese sentido, entre los asuntos que de alli se destacan, se encuentran los
lineamientos determinados para asegurar el ejercicio de la actividad portuaria en forma
eficiente, idonea y apropiada. También se incluyen medidas encaminadas a garantizar
el ejercicio eficiente de las operaciones, en conexidén con los procesos y procedimientos
que se establecen para adelantar la operacién en términos de seguridad. De aqui que,
en igual forma, se resalte el postulado legal que prevé que el funcionamiento continuo

19 Numeral 2.2.2. Relaciones con los Usuarios de las Instalaciones Portuarias.
20 Numeral 2.2.6. Politicas de Calidad y Acceso.
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y eficiente de los puertos, segun las condiciones ya descritas, es un asunto de interés
publico, de relevancia constitucional y que debe salvaguardarse sobre la base de dichos
postulados?!.

Teniendo en cuenta los anteriores lineamientos, en el marco de las operaciones que se
adelantan en la instalacién portuaria administrada por la sociedad portuaria TCBUEN,
se ha determinado un conjunto de usuarios que acceden, de acuerdo con el caso, a los
servicios que alli se ofertan. Sobre este asunto en particular, debe mencionarse que
segun el reglamento de condiciones técnicas de operacién de TCBUEN, se consideran
usuarios de esta “los armadores, agentes maritimos, propietarios de la carga,
sociedades de intermediacion aduanera, autoridades de policia, transportadores,
operadores portuarios, operadores turisticos, contratistas y en general todas las
personas que utilizan las instalaciones portuarias o reciben servicios del terminal”??.
(Enfasis ajeno al original) En ese orden y en linea con lo dispuesto por la normatividad
portuaria y en especial, por lo contenido en el reglamento de condiciones técnicas de
operacién de TCBUEN, en el caso materia de examen, se resalta en primer lugar, la
calidad de usuarios de la terminal portuaria a los transportadores terrestres de los
vehiculos que ingresan a esta con fines de realizar las operaciones dentro del giro
ordinario de sus actividades.

En segundo orden, retomando la problematica objeto del presente andlisis, esta
Superintendencia ha tenido conocimiento de algunos inconvenientes que se estarian
presentando en el ingreso, permanencia y salida de los vehiculos que ingresan a la
terminal portuaria administrada por TCBUEN, la cual se encuentra ubicada en la Carrera
282 No. 7 - 152 B/INMACULADA-VIA INTERNA ALTERNA - Barrio la inmaculada.
Puntualmente, en parte de la extension que comprende el acceso y salida terrestre a la
terminal se vienen presentando episodios de congestién vehicular, que han derivado en
tiempos de espera prolongados para el ingreso de los usuarios (transportadores) a la
instalacion portuaria.

En primer lugar, esta Superintendencia de Transporte realizd visita administrativa el 17
de noviembre de 2023 en las instalaciones de TCBUEN, la cual tuvo por objeto lo
siguiente:

(i) verificar los cuellos de botella por insuficiencia de herramientas y equipos para
el desarrollo de las actividades portuarias (salvo la atencion a bugues).

(ii) verificar los cuellos de botellas generados en el transito aduanero.

(iii) Verificar cuellos de botella generados en las puertas de ingreso a la terminal
portuaria.

(iv)  Verificar cuellos de botella por fallas en el funcionamiento del escaner de
contenedores, pallets y trazas.

(v) Atencién quejas a transportadores y usuarios de la terminal portuaria.

(vi)  Verificar cuellos de botella por disponibilidad o fallas en el funcionamiento de
equipos en la atencion a buqgues.

(vii)  Verificar cuellos de botella por condiciones climaticas.

(viii)  Verificar descargue de aguas de sentinas.

21 ARTICULO 1. Principios generales. En desarrollo del articulo 32 de la Constitucién Politica, la direccién general de la
actividad portuaria, publica y privada estard a cargo de las autoridades de la Republica, que intervendran en ella para
planificarla y racionalizarla, de acuerdo con esta Ley.

La creacidén, el mantenimiento y el funcionamiento continuo y eficiente de los puertos, dentro de las condiciones previstas
en esta Ley, son de interés publico.

22 Numeral 1.3. Definiciones. Usuarios. Son los armadores, agentes maritimos, propietarios de la carga, sociedades de
intermediacion aduanera, autoridades de policia, transportadores, operadores portuarios, operadores turisticos, contratistas
y en general todas las personas que utilizan las instalaciones portuarias o reciben servicios del Terminal.
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(ix)  Solicitud de informacion Inside.

(x) Verificacion cumplimiento del RCTO.

(xi) Velar por el libre acceso, seguridad y legalidad de la prestacion de los servicios
portuarios.

En ese sentido y segun los resultados de la visita realizada, se evidenciaron algunas
situaciones que estarian afectando la operacion eficiente y de calidad exigida a la
instalacion por conducto de la normatividad aplicable, entre otras, de lo reglado en la
Ley 1 de 1991, las resoluciones que definen los lineamientos de los reglamentos técnicos
de operacién (Resolucion No. 71 de 1997 y Resolucién No. 850 de 2017) vy, claro est3,
el reglamento que rige la actividad portuaria de la instalacion administrada por la
sociedad TCBUEN, como se presenté lineas atrds. En concreto, se identificaron demoras
en la atencién a conductores en el mdédulo de contenedores, por fallas de RTG en el
maodulo C 05, las cuales fueron expuestas ademas por los siguientes conductores:

Imagen No. 1.

Conductor: Dubian Andres Ramirez
Vehiculo: GMC 566

Hora Ingreso: 09:17

Hora de Atencion: 10:43

Tiempo espera: 1 hora 26 minutos
Veéase ilustracion 03

Conductor: Argemiro Hincapie Jaramillo
Vehiculo: VAE 862

Hora Ingreso: 09:40

Hora de Atencidén: 10:43

Tiempo espera: 1 hora 03 minutos
Veéase ilustracion 04

Fuente. Visita de Inspeccion del 17 de noviembre de 2023. Pag. 3.

Fue en virtud de la visita realizada, que por parte de esta Superintendencia se analizaron
varias alternativas para conjurar la situacion presentada, donde la instalacion portuaria
dispuso del equipo RGT 06 para poder brindar una solucidn a la problematica expuesta
en ese momento por algunos usuarios de la terminal. De hecho, se aportaron varios
videos por parte de algunos conductores, entre los cuales se destaca el siguiente:

—spacio en blancao
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Imagen No. 2.

Fuente. Video aportado a través del Radicado No. 20235342940912.

Teniendo en cuenta el video anterior, se denuncian afectaciones a la prestacion del
servicio publico portuario prestado por TCBUEN, pues segun exponen los quejosos, aun
a pesar de haber disponibilidad de las grias No. 7, 11 y 40, no se realizaban las
operaciones de carga de contenedores a los vehiculos que se encontraban a la espera
de esta operacion. Asi mismo, fue posible verificar al momento de la visita, por un lado,
que existen seis (6) puertas, de las cuales tres son unidireccionales destinadas a la
entrada de vehiculos y las tres restantes son bidireccionales destinadas a la salida de
vehiculos que pueden ser habilitadas como ingreso en caso de ser necesario. No
obstante, se evidencié fila de vehiculos en puertas de salida de la instalacion portuaria,
la cual iniciaba desde la zona de ingreso hasta zona de exportacién. Puntualmente, se
registro lo siguiente:

"Por consiguiente, al encontrarnos en puertas de ingreso y salida, se logra evidenciar
gue previo a la salida solo cuenta con una bascula, toda vez que la otra se encuentra
en obra civil, sin embargo, se observé que el cuello de botella fue porque el ingreso a
la bascula no cuenta con un control de trafico funcional, donde los semaforos
siempre estan en verde y no suben ni bajan las talanqueras que le indique al conductor
que puede seguir hacia la puerta, esto generd que los vehiculos permanecieran mucho
tiempo en bascula hasta que una de las 3 puertas de salida estuviese disponible para
salir”,?3

Una vez identificado esto, por parte de esta Superintendencia se apoyd en controlador
de trafico, donde una vez el vehiculo se encontraba en bascula, se hacia el llamado para
que se ubicara detras de cada vehiculo que se encontraba en puerta, esto ayudod agilizar
la salida y la fila de vehiculos. Por parte de quien acompafiaba la visita se solicité apoyo

23 Acta de visita de inspeccién del 17 de noviembre de 2023. Pag 6.
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RESOLUCION No 12520 DE

de 01 funcionario para que realizara esta funcion y se dio solucién a la problematica
Véase en ilustracion 08”. (Negrilla del Despacho)

Imagen No. 4.

17 nov-2023 10:58:02 a..m.
. Via sin nombre
Buenaventura

Valle del Cauca

17 nov2023.11:25:39 a. m. 17 noy 2023 11:25:32a. m
28-16Calle 8 28-16 Calle 8
Buenaventura

Buenaventura
Valle del Cauca

Valle del Cauca
Fuente. Imagen recuperada de visita de Inspeccion del 17 de noviembre de 2023. Ilustracidon
No. 8.

Sumado a lo expuesto hasta este punto, a través del radicado bajo el No.

20235342940912 del 1 de diciembre de 2023, se aportaron varios videos, en los cuales
es posible evidenciar congestiones tanto al ingreso como a la salida de la terminal, los
cuales se reproducen a través de algunas imagenes, para mayor claridad:
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Imagen No. 5.
Video No. 1 Video No. 2

Fuente. Radicado No. 20235342940912 del 1 de diciembre de 2023

Respecto a los videos expuestos, uno de los quejosos sefalé al momento de grabar el
video No. 3, lo siguiente:
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"La cola esta llegando alla, a donde esta el tablero vea, yo estoy aqui en el escaner, lo que pasa
es gue hay una sola bascula saliendo y una sola salida en la parte de adelante, solamente esta
saliendo por un solo lado”.

Por otro lado, en el video No. 4, quien aportd la evidencia sefiald lo siguiente:

"(...) Una sola salida vea, una sola salida en la cola vea, tiene 3 puertas para salir
y esta trabajando una sola y una sola bascula vea, (...) ( quien sabe cuanto va a durar
esa bascula sin trabajar (...) una sola salida y eso quieto, no se mueve.” (Negrilla del
Despacho)

En este orden de ideas, de acuerdo con lo expuesto por los transportadores en linea
con los hallazgos registrados en la visita de inspeccidn realizada a la sociedad portuaria
TCBUEN, asi como el analisis de las evidencias obrantes en la presente actuacién, en
concreto se identificaron demoras en el ingreso y salida de los vehiculos, asi como para
la prestacién del servicio publico para estos al interior de la terminal portuaria.

En primer lugar, se constaté que en distintos puntos que conducen al ingreso vehicular
de la terminal portuaria se presentaron considerables congestiones vehiculares por lo
menos, desde la zona de ingreso hasta la zona de exportacién. Lo anterior por cuanto
existen serios indicios de que esta situacidon se viene presentando como consecuencia
de la disponibilidad de una (1) sola bascula funcional, asi como en el deficiente
funcionamiento de los sistemas electronicos que manejan los semaforos de la salida.

Por otro lado, fue posible identificar demoras para la atencién brindada a los conductores
por parte de TCBUEN en el médulo de contenedores como consecuencia de posibles
fallas en las gruas RTG ubicadas en el mddulo No. 5 de la terminal. De hecho, de la
visita practicada a la citada sociedad, se dejé constancia sobre la alternativa de hacer
uso de la gria RTG 6, con miras a conjurar la situacion de demora presentada.

Hasta este punto, se han expuesto evidencias que corroborarian las dificultades que se
estarian presentado en el ingreso y salida de la instalacién portuaria, puntualmente en
lo concerniente al abultado trafico que se ha identificado durante el recorrido que
comprende el acceso terrestre de la terminal, asi como en la salida de este. Sobre este
asunto, no se puede dejar de lado que la actividad portuaria que adelantan las
sociedades que han sido concesionadas por el Estado comprende tanto las operaciones
relacionadas con la planificacidon, desarrollo y control de los servicios que se prestan
como terminal maritimo, como las actividades que se desarrollen en otras fases del
conjunto operativo adelantado por la instalacién. En este caso, la Superintendencia
puntualmente se refiere a que TCBUEN, en consideracion de las actividades que
desarrolla y de los usuarios que intervienen en ellas, debe garantizar el cumplimiento
de la Ley 1 de 1991, las resoluciones sobre el reglamento de condiciones técnicas de
operacion, los actos particulares que los implementan y las demas normas aplicables y
asegurarse que el servicio que presta, en cualquiera de sus procesos, fases y niveles,
se efectle en las condiciones logisticas y operativas adecuadas, garantizando la
eficiencia, calidad, seguridad y continuidad de la prestacién del servicio.

De lo anotado, se evidencié que el proceso de ingreso y salida terrestre, asi como el
tiempo de permanencia de los vehiculos fijados por la terminal, tendrian multiples
aspectos que distan de condiciones sobre las cuales se advierta una adecuada y debida
prestacion del servicio publico. Llama la atencion de esta Direccion que las
problematicas alegadas sugieren que las medidas adoptadas para cumplir la
normatividad pertinente serian insuficientes. Lo anterior, por cuanto no pareciera que
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se tratara de hechos aislados, menores o eventuales que signifiquen una excepcién de
lo que normalmente ocurre en el curso de la actividad, segun los hechos relatados en
este acto. Todo lo contrario, las evidencias aqui expuestas, revelarian que el proceso
operativo desde el ingreso a la terminal no se adecuaria a los parametros con los que
se garantizaria la prestacién del servicio.

DECIMO SEGUNDO: Teniendo en cuenta el marco factico expuesto, las situaciones
evidenciadas y la informacidn recaudada, resulta necesario adoptar medidas
inmediatas, pertinentes y conducentes que permitan garantizar la adecuada prestacién
del servicio publico en la terminal que opera la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL
DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., en aras de contribuir a una logistica
eficiente del sector y a la operacién eficiente y de calidad de la terminal y del servicio
que reciben sus usuarios.

DECIMO TERCERO: Sin perjuicio de lo ordenado en este acto administrativo, esta
Superintendencia, en ejercicio de sus facultades legales, en especial, las previstas en
los numerales 1, 5 y 6 del articulo 16 del Decreto 2409 de 2018, procedera a decretar
la practica de algunas pruebas, con el fin de realizar un seguimiento estricto a la
situacion objeto de la presente actuacion.

DECIMO CUARTO: Asi mismo, esta autoridad estudiard los hechos que se han puesto
en contexto, asi como de las evidencias y demas pruebas recaudadas, con la finalidad
de establecer si existe mérito suficiente para iniciar una investigacidon administrativa por
la infraccidon de las reglas previstas para la operacion del muelle, en condiciones de
eficiencia, calidad, seguridad y continuidad.

En mérito de lo expuesto, la Direccidon de Investigaciones de Puertos, en uso de sus
atribuciones constitucionales y legales,

RESUELVE

ARTICULO PRIMERO: ORDENAR a la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE
CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A, identificada con NIT 800084048-5,
GARANTIZAR la prestacion del servicio publico portuario en sus instalaciones, en aras
de salvaguardar que se lleve a cabo en términos de eficiencia, libre acceso, calidad,
seguridad y continuidad, segun los postulados previstos en la Constitucién Politica, la
Ley 1 de 1991 y demas normas aplicables.

Para el cumplimiento de lo solicitado, la sociedad portuaria debera realizar las siguientes
actuaciones:

1. Remitir con destino a esta Direccidn los siguientes documentos y evidencias:

(i) Copia integra de todas las quejas allegadas a TCBUEN, desde enero de
2023 a la fecha, relacionadas con congestiones o represamientos en el
ingreso y salida de los vehiculos terrestres de la terminal portuaria, asi
como los anexos que se aportan con las mismas.

(ii) Copia integra de las respuestas otorgadas por TCBUEN, frente a las quejas
allegadas por los diferentes usuarios de la terminal.

(iii) El manual de Operaciones que hace parte de los anexos del Reglamento
de Condiciones técnicas de operacion de TCBUEN, o el documento
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equivalente que contenga la forma en que se debe proceder desde el
agendamiento de citas de los vehiculos para el ingreso, asi como la forma
en que se debe proceder para la salida de los mismos.

(iv) El manual de Operaciones que hace parte de los anexos del Reglamento
de Condiciones técnicas de operacion de TCBUEN, o el documento
equivalente que contenga la forma en que se debe proceder para la
operaciéon de cargue de contenedores a través de las gruas RTG.

(v) Copia del Plan de proteccién de la instalacion portuaria (Coédigo PBIP).

Para dar el cumplimiento de lo ordenado en este numeral, debera remitirse dentro de
los cinco (5) dias habiles siguientes a la comunicacién de este acto, la evidencia
respectiva.

2. Allegar un informe detallado con destino a esta Direccidn el cual contenga como minimo
lo siguiente:

(i) Los seguimientos que ha realizado TCBUEN, relacionados con las mejoras
continuas para el ingreso, salida y permanencia de la terminal para los
periodos enero de 2022 a la fecha.

(i) Informe sobre el estado actual de las obras civiles que se hayan realizado
0 se encuentren en curso, para el mejoramiento en el ingreso, salida y
permanencia de la terminal para los periodos enero de 2022 a la fecha.

(iii) Cuales son los canales utilizados por TCBUEN para la comunicacion entre
la Gerencia General de esta sociedad portuaria y los usuarios de la
terminal. Para estos efectos, la sociedad portuaria debera indicar si los
indicados canales de acceso han sido utilizados para tratar los diferentes
inconvenientes de represamiento en el ingreso, permanencia y salida de la
terminal portuaria puestas en conocimiento por los usuarios. En caso
afirmativo, aportar todas las evidencias que soporten la comunicacién
entre la citada terminal portuaria y los usuarios en el marco de la presente
problematica.

(iv) Informe el estado de funcionamiento actual de las basculas utilizadas para
el ingreso y salida de la terminal portuaria. En caso de que las basculas
que son utilizadas para este tipo de operaciones se hayan encontrado “no
operativas” durante los ultimos cinco meses previos a la comunicacion del
presente acto administrativo, remitir con destino a esta Direccidn, todas
las evidencias que soporten el mantenimiento y reparacién de las indicadas
basculas.

Para dar el cumplimiento de lo ordenado en este numeral, debera remitirse dentro de
los cinco (5) dias habiles siguientes a la comunicacién de este acto, la evidencia
respectiva.

3. MANTENER EN ESTADO OPERATIVO, sin limitaciones ni reducciones de
funcionamiento, todas las puertas de entrada y de salida con las que cuenta la terminal
portuaria destinadas para la entrada y salida de los vehiculos que ingresan a la sociedad
portuaria administrada por TCBUEN, y demas equipos con los que cuenta la terminal
para estos efectos, con el fin de evitar cualquier tipo de congestidén para el ingreso,
permanencia y salida de los vehiculos de la citada terminal.
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Para estos efectos, se le concedera un término de diez (10) dias calendarios, para
que la sociedad portuaria TCBUEN, realice todas las adecuaciones, instalaciones y
demas acciones tendientes a dar cumplimiento a la presente medida impuesta.

Asi mismo, en caso de que estos equipos presenten fallas, deberan atenderse y
solucionarse de manera inmediata. En el transcurso de las actividades de reparacion y
revision deberan activarse otras medidas que garanticen el ingreso a la terminal, en las
condiciones de seguridad establecidas por la terminal.

Se advierte, que en los casos que se vea involucrado los equipos en alguna afectacién
para su operacién, TCBUEN debera disefar y ejecutar planes de mantenimiento
preventivo y correctivo, para estos equipos en los que se garantice la menor afectacién
del servicio portuario que ofrece esta terminal portuaria. En estos casos, se deberd
remitir a esta Direccién un reporte de cada situacién en particular, ademas del
respectivo plan de mantenimiento o documento adecuado a lo aqui requerido. Lo
anterior dentro de los cinco (5) dias calendarios de la ocurrencia de los hechos.

. ADOPTAR E IMPLEMENTAR dentro del término de treinta (30) dias calendarios
contado a partir de la comunicacion del presente acto administrativo, un esquema de
acompafiamiento personalizado a los transportadores, complementario a aquél que
disponga actualmente la sociedad portuaria, en los puntos de ingreso, permanencia y
salida de la terminal portuaria, en especial en los que se realiza el paso por las basculas,
asi como la verificacion de datos para el ingreso a la terminal portuaria.

Para el efecto, se debera disponer de personal que, en el menor rango de tiempo,
atienda las dificultades que presenten los transportadores para el ingreso, permanencia
y salida, y con ello, se reduzcan los tiempos de permanencia en la zona de bascula,
cargue de contenedores a vehiculos y verificacidon. Asi mismo, se debera registrar a
través del medio mas idoneo que disponga la terminal portuaria, de todos y cada uno
de los acompafiamientos indicados en el presente numeral, en los cuales se identifique
detalladamente los vehiculos, empresa a la que pertenece, datos del conductor, asi
como las gestiones realizadas para dar solucidén a los inconvenientes presentados y que
sean objeto de la presente medida.

Es de sefialar, que esta Direccidon debera tener acceso al esquema o plan definido que
proponga y ejecute la terminal portuaria para dar cumplimiento a lo aqui ordenado. En
este caso, debera informar lo pertinente una vez se defina el modelo o estrategia a
impenetrar para esta orden. Es importante manifestar que lo sefalado debera ser
remitido dentro del término aqui planteado.

. RENDIR UN INFORME MENSUAL con destino a esta Direccidén y a partir del término
de sesenta (60) dias calendarios contados desde la comunicacidn del presente acto
administrativo, de todos y cada uno los acompafiamientos de que trata el numeral 4.
Para estos efectos, se debera identificar todas las actuaciones que ha realizado la
terminal para el cumplimiento a lo ordenado en el citado numeral 4. Sin perjuicio, de
gue esta Direccidn requiera ampliacion de la informacion o datos aportados en cada uno
de los informes reportados.

ARTICULO SEGUNDO: ORDENAR a la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE
CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT 800084048-5,
PUBLICAR en su pagina web, el dia calendario siguiente a la comunicacién de esta
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resolucion, publicacién que debera ser de forma visible y de facil acceso para la consulta
de todo aquel que ingrese a su pagina web.

PARAGRAFO PRIMERO: Para corroborar el cumplimiento de lo ordenado en este
articulo, deberad remitirse dentro de los tres (3) dias habiles siguientes a la
comunicacién de este acto, la evidencia respectiva.

PARAGRAFO SEGUNDO: La publicacién de la que trata el presente articulo deberd
mantenerse visible en la pagina web de la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE
CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A, hasta que, en la presente actuacion, se
expida acto administrativo que ordene el levantamiento de esta.

ARTICULO TERCERO: SOCIALIZAR dentro de los ocho (8) dias calendarios a partir
del dia siguiente de la comunicacion de este acto, con las empresas de transporte y con
los usuarios transportadores, las medidas que aqui se han impuesto, con el fin de
verificar y coordinar el cumplimiento de cada uno de los puntos contenidos en la
presente orden administrativa.

PARAGRAFO PRIMERO: Para dar cumplimiento a lo ordenado en este articulo, la
terminal portuaria debera remitir el plan o cronograma a disefiar y ejecutar para estos
efectos, el cual se deberd incluir: fechas, actividades, responsables, seguimiento y
control, como lista de convocados y participantes, y demas aspectos que acrediten la
gestidon de socializacién del acto.

PARAGRAFO SEGUNDO: Para corroborar el cumplimiento de lo ordenado en este
articulo, la terminal portuaria debera remitir dentro de los tres (3) dias habiles
siguientes a la comunicacién de este acto, la evidencia respectiva.

ARTICULO CUARTO: TODA la anterior informacion requerida en el marco de la parte
resolutiva de este acto administrativo deberd allegarse a la direccidn de correo
electrénico ventanillaunicaderadicacion@supertransporte.gov.co y a los correos
jonatanrivera@supertransporte.gov.co y fabianacosta@supertransporte.gov.co, sin
perjuicio de las demas gestiones que se adelanten por parte de esta Superintendencia
para la verificacion de lo ordenado.

ARTICULO QUINTO: ADVERTIR a la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE
CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., que el incumplimiento de las érdenes
impartidas en el presente acto administrativo, dara lugar a la imposicién de multas
hasta de quinientos (500) salarios minimos mensuales legales vigentes, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 90 de la Ley 1437 de 2011, sin perjuicio de las demas
sanciones a las cuales haya lugar y/o a las investigaciones que puedan derivarse de la
posible infraccidon a las normas portuarias.

ARTICULO SEXTO: ORDENAR la practica de las siguientes pruebas:

6.1 DECLARACIONES

e Sefalar las 9:00 a.m. del 5 de marzo de 2024, para llevar a cabo la audiencia a la
que ha de comparecer el inspector de operaciones terrestres de la SOCIEDAD
PORTUARIA TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., o quien
haga sus veces, para que declare sobre “los hechos objeto de la presente medida
impuesta”.
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“Por la cual se imponen unas ordenes administrativas a la SOCIEDAD PORTUARIA
TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT.
800.084.048-5, y se toman otras determinaciones”

Sefalar las 9:00 a.m. del 6 de marzo de 2024, para llevar a cabo la audiencia a la
gue ha de comparecer el sefior DUBIAN ANDRES RAMIREZ, en calidad de conductor
del vehiculo de placas GMC 566, para que declare sobre “/los hechos objeto de la presente
medida impuesta”.

Senalar las 9:00 a.m. del 7 de marzo de 2024, para llevar a cabo la audiencia a la
que ha de comparecer ARGEMIRO HINCAPIE JARAMILLO, en calidad de conductor
del vehiculo de placas VAE 862, para que declare sobre “/os hechos objeto de la presente
medida impuesta”.

PARAGRAFO: De conformidad con lo resuelto en el presente acto administrativo, para
la practica de las mencionadas declaraciones se insta a la SOCIEDAD PORTUARIA
TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A, para que en atencidon de
lo previsto en el numeral 11 del articulo 78 y el articulo 217 del Cdédigo General de
Proceso -CGP- se sirvan comunicar y realizar todas las gestiones necesarias para
efectos de lograr la comparecencia de los declarantes. Para la citacién de los testigos,
las investigadas deberan allegar con destino al expediente de la referencia, constancias
de haber utilizado cualquier medio eficaz para tal efecto.

Adicionalmente, se pone de presente que segun lo previsto en el numeral 13 del articulo
3 del Cddigo de procedimiento administrativo y de lo contencioso administrativo -
CPACA- y el articulo 103 del CGP, esta Entidad pone a disposicion de la SOCIEDAD
PORTUARIA TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A, los medios
tecnoldgicos que considere pertinentes con el fin de asegurar su comparecencia y la de
los declarantes en tiempo real e ininterrumpido, a las diligencias programadas en el
presente acto administrativo. Para el adecuado desarrollo de las diligencias por medios
tecnoldgicos, las investigadas deberan contar con los medios tecnoldgicos idoneos para
tal propdsito (acceso a internet, cdmara de video y micréfono).

ARTICULO SEPTIMO: COMUNICAR el contenido del presente acto administrativo a
la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA
S.A, identificada con NIT 800084048-5, de conformidad con las reglas establecidas en
la Ley 1437 del 2011.

ARTICULO OCTAVO: PUBLICAR en la pagina web de la SUPERINTENDENCIA DE
TRANSPORTE, el presente acto administrativo el dia siguiente habil después de
comunicar el mismo a la SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE CONTENEDORES
DE BUENAVENTURA S.A.

ARTICULO NOVENO: ADVERTIR que contra el presente acto administrativo no

procede recurso alguno.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE
12520 DE 11/12/2023

Luisa Ferna ora Mendoza
Directora de ‘Investigaciones de Puertos
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“Por la cual se imponen unas ordenes administrativas a la SOCIEDAD PORTUARIA
TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A., identificada con NIT.
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COMUNICAR A:

¢ NESTOR ALBERTO AMADOR CEDIEL
Gerente General
SOCIEDAD PORTUARIA TERMINAL DE CONTENEDORES DE BUENAVENTURA S.A
NIT. 800084048-5
Correo electrénico:
correspondencia.oficial@tcbuen.com
Direccion: Carrera 28 A # 7 — 152 B/Inmaculada-via interna alterna.
Buenaventura, Valle del Cauca.

Proyectd: Jonatan Rivera Vanegas - Profesional Especializado y Fabian Andrés Acosta Diaz-Contratista.
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