MEDIDAS CAUTELARES - Requisitos para suspender actuaciones administrativas /
MEDIDAS CAUTELARES - Criterios para su procedencia: fumus boni iuris y periculum in
mora / SUSPENSION PROVISIONAL — Negada frente a resoluciones expedidas por el
Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, que decidieron sobre una solicitud de
condicion de refugiado

En el caso concreto el actor, en esta nueva solicitud de medida cautelar prueba que en efecto hay
un peligro para sus intereses pues corre el riesgo de ser deportado, sin embargo no probd, ni si
quiera sumariamente, la vulneracion de alguna norma por haber expedido los actos
administrativos demandados. Por lo expuesto, el Despacho considera que no hay lugar a decretar
la suspension provisional de los actos enjuiciados toda vez que del analisis realizado en esta
etapa del proceso no se evidencia una transgresion que amerite adoptar la medida cautelar
solicitada.

NOTA DE RELATORIA: Ver providencia Consejo de Estado, Seccion Primera, de 3 de
diciembre de 2012, Radicacion 2012-00290, C.P. Guillermo Vargas Ayala.

SINTESIS DEL CASO: El ciudadano Mario Ariel Rocha L6pez, en ejercicio del medio de
control de simple nulidad y previa solicitud de suspension provisional, demando las
Resoluciones 0247, 2031, 6283, 8020 y 8481, todas de 2014, junto con la 1630 de 2015,
expedidas por el Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, mediante las cuales se
decidid sobre una solicitud de condicién de refugiado, aduciendo que se vulneraron los articulos
29 de la Constitucion Politica de Colombia, el articulo 41 del CPACA y el 33 de la Convencion
sobre el Estatuto de los Refugiados de las Naciones Unidas de 1951. EI Consejero a cargo del
proceso nego la solicitud de suspension provisional.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 238/ LEY 1437 DE 2011 -
ARTICULO 229/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 230/ LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO
231/ LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 233

NORMA DEMANDADA: RESOLUCION 0247 DE 2014 (13 de enero) MINISTERIO DE
RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA (No suspendida) / RESOLUCION 2031 DE
2014 (20 de marzo) MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA (No
suspendida) / RESOLUCION 6283 DE 2014 (9 de septiembre) MINISTERIO DE
RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA (No suspendida) / RESOLUCION 8020 DE
2014 (28 de noviembre) MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA (No
suspendida) / RESOLUCION 8481 DE 2014 (23 de diciembre) MINISTERIO DE
RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA (No suspendida) / RESOLUCION 1630 DE
2015 (19 de marzo) MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE COLOMBIA (No
suspendida)
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Radicacion nimero: 11001-03-24-000-2015-00369-00

Actor: MARIO ARIEL ROCHA LOPEZ

Demandado: MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES
Ley 1437 de 2011

Se decide sobre la solicitud de suspension provisional, elevada por MARIO ARIEL ROCHA
LOPEZ por intermedio de apoderado contra las siguientes resoluciones expedidas por el
Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, mediante las cuales se decidié sobre una
solicitud de condicion de refugiado: Las Nos. 0247 del 13 de enero de 2014, la 2031 del 20 de
marzo de 2014, la 6283 del 9 de septiembre de 2014, la 8020 del 28 de noviembre de 2014, la
8481 del 23 de diciembre de 2014 y la 1630 del 19 de marzo de 2015.

I. La solicitud de suspensién provisional

En escrito separado de la demanda se solicitd la suspension provisional de las siguientes
resoluciones expedidas por el Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia:

o Resolucion No. 6283 del 9 de septiembre de 2014 "Por medio de la cual se resuelve la
solicitud de reconocimiento de la condicién de refugiado al nacional boliviano sefior
MARIO ARIEL ROCHA LOPEZ" en cumplimiento de lo dispuesto en la Resolucion
2031 de 2014, "Por medio de la cual se corrigen los vicios de forma presentados en la
actuacion administrativa adelantada en relacion con la solicitud de reconocimiento de la
condicion de refugiado presentada por el sefior MARIO ARIEL ROCHA LOPEZ" en
virtud de la cual fue expedida la Resolucién niumero 0247 del 13 de enero de 2014, "por
medio de la cual se resuelve la solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado
presentada por el sefior MARIO ARIEL ROCHA LOPEZ en cumplimiento del fallo de
tutela proferido por el tribunal Superior del Distrito Judicial de Cali, sala de Familia”

o Resolucion No. 8020 del 28 de noviembre de 2014 "Por medio de la cual se resuelve el
recurso de reposicion interpuesto contra la resolucién numero 6283 del 9 de septiembre,
por el ciudadano boliviano MARIO ARIEL ROCHA LOPEZ."

o Resolucion No. 8481 del 23 de diciembre de 2014 "Por medio de la cual se da
cumplimiento a la decision del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cali Sala Civil
de Decision, proferida el dia 16 de diciembre de 2014 que resolvi6 la accion de tutela
interpuesta por MARIO ARIEL ROCHA LOPEZ."

o Resolucion No. 1630 del 19 de marzo de 2015 "Por medio de la cual se resuelve el
recurso de reposicion interpuesto contra la Resolucion nimero 8481 del 23 de diciembre
de 2014, por el ciudadano boliviano MARIO ARIEL ROCHA LOPEZ."

En esta oportunidad se resolvera la medida cautelar de urgencia de la forma prevista en el
articulo 234 del C.P.A.C.A. por hechos sobrevinientes, los cuales se resumen de la siguiente
manera:

Que el 24 de noviembre de 2015 mediante auto No. 20157080055815 proferido por la Unidad
Administrativa Especial — Migracién Colombia, inicié una actuacion administrativa para
verificar la supuesta permanencia irregular del demandante en territorio colombiano, que la
posible sancion en caso de declararse probada es la deportacion del extranjero.

Dicho auto tiene como antecedentes los siguientes:



Que el 23 de noviembre de 2015, el demandante fue retenido, aproximadamente durante 10
horas, en el Aeropuerto Alfonso Bonilla Aragon de la ciudad de Palmira, por las autoridades de
Migracion Colombia con el fin de hacer efectiva una circular roja de Interpol que obra en su
contra.

Que durante el lapso de tiempo que estuvo retenido fue conducido a la Oficina de la Sijin del
mentado aeropuerto, autoridad que despues de evaluar su situacion lo devolvié a Migracién
Colombia sin explicacion alguna.

Que los funcionarios de Migracion Colombia le informaron que el problema radicaba en que el
demandante no tenia salvoconducto de permanencia en el pais y no lo relativo a la circular roja.

Para sustentar la solicitud de la medida cautelar de suspensién provisional esgrimio los
siguientes argumentos:

Que lo sucedido en Palmira demuestra que el demandante corre un riesgo real de ser devuelto a
su pais de origine en cualquier momentos, lo cual pone en riesgo su vida, integridad, fisica,
libertad y ademas, la efectividad del eventual fallo que sea proferido en este proceso.

Que en caso de efectuarse la deportacion del sefior Mario Ariel Rocha en violacion del principio
de no devolucidn, el proceso que aqui se tramita quedaria como una simple formalidad, pues aun
en el caso de obtenerse una sentencia favorable, segun lo afirma su apoderado, el demandante se
encontraria privado de la libertad en Bolivia, lo que haria imposible que los efectos de este
proceso lo beneficiaran.

I1. Medida Cautelar de Urgencia.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 234 del C.P.A.C.A. el juez, sin previa notificacion a la
otra parte puede 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 233 del
mismo codigo.

Como el demandante elevo la peticion de medida cautelar con la advertencia que se trata de una
de esas caracteristicas se procedera a resolver de manera inmediata.

I11. Para resolver, se considera:

3.1. Aspectos generales.

El articulo 238 de la Constitucion Politica dispone que la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo puede suspender provisionalmente los efectos de los actos administrativos
susceptibles de ser impugnados por via judicial, por los motivos y con los requisitos que
establece la ley.

El CPACA sefiala la procedencia de las medidas cautelares (art. 229), su finalidad y alcance (art.
230), lo mismo que los requisitos para solicitarlas (art. 231) y el trdmite para decretarlas (art
233).

En relacién con la medida cautelar consistente en la suspension provisional de los efectos
de un acto administrativo el nuevo ordenamiento contencioso administrativo sefiala que
ésta puede ser solicitada en la demanda o en cualquier estado del proceso, por escrito o en
audiencia, y que procedera ""por violacion de las disposiciones invocadas en la demanda o



en la solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal violacion surja del analisis del
acto demandado y su confrontacion con las normas superiores invocadas como violadas o
del estudio de las pruebas allegadas con la solicitud™.

El articulo 152.2 del CCA (Decreto 01 de 1984) exigia como condicién inexorable para que
procediera la medida de suspensidn provisional, una "manifiesta infraccion —del acto
acusado con- una de las disposiciones invocadas como fundamento''.

Como lo destacé esta Corporacion en un pronunciamiento anterior proferido en el marco
de la nueva normatividad establecida en el CPACA (Ley 1437 de 2011), para la suspensién
provisional se prescindié de la "'manifiesta infraccion™ hasta alli vigente y se interpretd
gue, "'la nueva normativa presenta una variacion significativa en la regulacion de esta
figura, por cuanto la norma obliga al juez administrativo a realizar el analisis entre el acto
y las normas invocadas como transgredidas y a estudiar las pruebas allegadas con la
solicitud™[1]. Esta es una reforma sustancial, si se tiene en cuenta que ello habilita al juez a
realizar un estudio no simplemente superficial de la solicitud de la medida sino que incluye
la apreciacion de las pruebas aportadas al efecto. Todo esto, I6gicamente, sin incurrir en
una valoracion de fondo més propia de la fase de juzgamiento que de este primer momento
del proceso; ya que, conforme lo estatuido por el articulo 229 CPACA en su inciso 2°, "'[I]a
decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento™.

3.2. Caso Concreto

Los actos administrativos cuya suspension se solicita son las siguientes resoluciones expedidas
por el Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, mediante las cuales se decidi6 sobre una
solicitud de condicién de refugiado: Las Nos. 0247 del 13 de enero de 2014, la 2031 del 20 de
marzo de 2014, la 6283 del 9 de septiembre de 2014, la 8020 del 28 de noviembre de 2014, la
8481 del 23 de diciembre de 2014 y la 1630 del 19 de marzo de 2015.

Por su parte, las normas legales que se consideran manifiestamente infringidas son: El articulo 29
de la Constitucion Politica de Colombia, el articulo 41 del CPACA y el 33 de la Convencidn
sobre el Estatuto de los Refugiados de las Naciones Unidas de 1951.

Es pertinente destacar que sobre la suspension de los mismos actos administrativos ya hubo
pronunciamiento por parte del Despacho en auto del veintidés (22) de octubre de dos mil quince
(2015) mediante el cual se neg0 la suspensién provisional por las siguientes razones:

Visto el contenido de la solicitud de suspension provisional formulada, la contestacién de la
entidad demandada, y una vez confrontadas las disposiciones demandadas con las normas que se
invocan como fundamento de dicha peticién, el Despacho llega a la conclusion de que no hay
vulneracion que amerite suspender de forma provisional los efectos de los actos demandados.

El derecho al debido proceso es de rango constitucional, porque se encuentra consagrado en el
articulo 29 de la Constitucién, este derecho involucra, el principio de legalidad, el de
competencia, el de publicidad, y los derechos de defensa, contradiccidn y controversia
probatoria, asi como el derecho de impugnacién; por lo tanto, el derecho al debido proceso
administrativo no existe solamente para impugnar una decision de la Administracion, sino que se
extiende durante toda la actuacion administrativa que se surte para expedirla y posteriormente en
el momento de su comunicacion e impugnacion; el debido proceso administrativo debe
responder no s6lo a las garantias estrictamente procesales, sino también a la efectividad de los
principios que informan el ejercicio de la funcién pablica, como lo son los de igualdad,



moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

En este caso, se observa que la inconformidad del actor no resulta ser violatoria del derecho al
debido proceso, en efecto lo que sucedio6 fue que el Ministerio determind que la Resolucion 0247
del 13 de enero de 2014 se habia basado en normas que no le eran aplicables al caso del actor y
en aras de brindarle las garantias procesales pertinentes y evitar la violacion del derecho
fundamental al debido proceso ajusté la actuacion administrativa para garantizarlo ya que la
norma aplicable era el Decreto 4503 del 2009 y no el 2840 de 2013, por ello retrotrajo la
actuacion desde la convocatoria a la sesion de la Comision Asesora para la Determinacion de la
Condicion de Refugiado, es decir, volvié a comenzar, desde el inicio, el procedimiento
administrativo, esta vez, aplicando la norma correcta para poder determinar si la solicitud de
refugio era pertinente o no.

Debe recordar el actor que el derecho al debido proceso no es simplemente hacer una
comparacion entre lo que dice la norma la manera en que la administracion la aplica, pues al ser
un derecho fundamental debe irrigar de manera mas amplia el trdmite administrativo y asi lo
entendi6 el Ministerio, m&xime cuando la actuacién administrativa retrotraida no habia resultado
positivo para el actor.

Por lo tanto el Despacho observa que en la actuacion administrativa enervada por el actor se
respetaron los principios de legalidad, competencia, publicidad, y defensa, contradiccion y
controversia probatoria, asi como el derecho de impugnacion, pues ninguno de ellos fue
cercenado por el Ministerio, por esta razén tampoco se observa violacion del articulo 41 del
C.P.A.CA.

En cuanto al articulo 33 del convenio de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, el
Despacho observa, hasta este momento del proceso, que tampoco hay ningun tipo de
violacion, toda vez que el principio alli consagrado hace referencia especifica aquellos que
tienen reconocida la calidad de refugiado y precisamente la razon de inconformidad que da
lugar al presente proceso es que el Ministerio de Relaciones Exteriores le neg6 al actor el
reconocimiento de dicha calidad.

Sin embargo debe aclararse que el Ministerio fue muy claro en ponerle de presente al actor
gue no se ha tomado ninguna determinacién respecto a su deportacién ni su expulsion del
pais, de hecho consta en la contestacion[2] a la solicitud de medidas cautelares que tiene la
opcidn de gestionar su admision legal en otro pais o reqularizar su permanencia en
Colombia de conformidad con el régimen migratorio vigente.

Adicionalmente manifestd el Ministerio que le habia expedido un salvoconducto

prorrogable para su estadia en el pais, por lo que tampoco prosperan las solicitudes de
medidas cautelares relacionadas con el tema.

Se concluye que de acuerdo con los elementos con los que se cuenta en esta etapa del proceso,
los actos administrativos acusados no transgreden las normas sefialadas por el actor como
infringido.

El Despacho observa que la situacion resaltada es la Unica que cambi6 pues tal y como lo probo
el actor mediante auto No. 20157080055815 proferido por la Unidad Administrativa Especial —
Migracion Colombia, inici6é una actuacion administrativa para verificar la supuesta permanencia
irregular del demandante en territorio colombiano, que la posible sancion en caso de declararse
probada es la deportacion del extranjero, sin embargo en la nueva solicitud insiste en la violacidn



del principio de no devolucién consagrado en el articulo 33 de la Convencidn sobre el Estatuto
de los refugiados opera cuando el afectado tiene reconocida la calidad de refugiado y
precisamente ese es el asunto que se discute en este proceso, si habia lugar o no al
reconocimiento de la condicion de refugiado.

Para decretar una medida cautelar no s6lo debe encontrarse una manifiesta infraccién como
sucedida en vigencia del CCA pues es obligacion del juez realizar un analisis entre el acto y las
normas invocadas como trasgredidas, es decir, el estudio no puede ser superficial.

Se podran adoptar medidas cautelares cuando quiera que se encuentren elementos de
juicio suficientes para fundamentar que se transgredieron normasy ello implica una
amenaza o afectacién de derechos subjetivos o fundamentales y que esperar hasta el fallo
supondria asumir el riesgo de configuracion de un dafio irreversible a los intereses en
litigio (periculim in mora) pero también cobra especial relevancia que la reclamacion tenga
la seriedad pero sobre todo los visos de legitimidad suficientes para respaldar una decision
de cautela anticipada (fumus boni iuiris)

De lo contrario se entraria en una zona peligrosa y es desconocer que el juez tiene fijados limites
claros que apuntan tanto a precaver la arbitrariedad judicial, asegurando la legalidad,
proporcionalidad y congruencia de la medida, como a amparar el equilibrio procesal que en
virtud de la garantia del debido proceso debe presidir la toma de una decision anterior a la
sentencia.

En el caso concreto el actor, en esta nueva solicitud de medida cautelar prueba que en efecto hay
un peligro para sus intereses pues corre el riesgo de ser deportado, sin embargo no probo, ni si
quiera sumariamente, la vulneracién de alguna norma por haber expedido los actos
administrativos demandados.

Por lo expuesto, el Despacho considera que no hay lugar a decretar la suspension provisional de
los actos enjuiciados toda vez que del analisis realizado en esta etapa del proceso no se evidencia
una transgresion que amerite adoptar la medida cautelar solicitada.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera,

RESUELVE

NEGAR la suspensién provisional de las siguientes resoluciones expedidas por el Ministerio de
Relaciones Exteriores de Colombia, mediante las cuales se decidié sobre una solicitud de
condicion de refugiado: Las Nos. 0247 del 13 de enero de 2014, la 2031 del 20 de marzo de
2014, la 6283 del 9 de septiembre de 2014, la 8020 del 28 de noviembre de 2014, la 8481 del 23
de diciembre de 2014 y la 1630 del 19 de marzo de 2015.

Notifiquese y cimplase,
GUILLERMO VARGAS AYALA
Consejero de Estado

[1] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 3 de
diciembre de 2012, Rad. No. 11001-03-24-000-2012-00290-00. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.



[2] Folio 66 del cuaderno de medidas cautelares.
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