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Radicado: 11001 03 24 000 2012 00267 00

Demandante: CEETTV S.A.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION PRIMERA
CONSEJERO PONENTE: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogot4, D.C, siete (7) de abril de dos mil veintidés (2022) Radicacion nim.: 11001 03 24 000
2012 00267 00 Actor: CEETTV S.A.

Demandado: Comision Nacional de Television (hoy Autoridad Nacional de Television).

Tesis: Operd la cosa juzgada si en el proceso respecto del cual se decreta tal fenbmeno se
declararon nulas las definiciones de las expresiones "Encadenamientos™ y
"Desencadenamientos™, y en el asunto bajo examen se ataca su validez.

NULIDAD - UNICA INSTANCIA

La Sala procede a decidir el medio de control de nulidad de la referencia promovido por la
sociedad CEETTV S.A. contra los articulos 4 y 23 del Acuerdo 02 de 2012, "Por medio del cual
se establece y reglamenta el servicio publico de television abierta radiodifundida digital terrestre
- TDT", expedida por la entonces Comisién Nacional de Television (en adelante CNTV), hoy
Autoridad Nacional de Television (en adelante ANTV).

LA DEMANDA
Pretensiones

La citada sociedad presentd demanda en ejercicio del medio de control de nulidad consagrado en
el articulo 137 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(en adelante CPACA), en la cual solicit lo siguientel:

"DECLARACIONES:
1 Visible a folios 26 del Cuaderno No. 1.

Que es nulo el articulo VIGESIMO TERCERO del Acuerdo 02 de 2012, por medio del cual se
establece y reglamenta el servicio pablico de television abierta radiodifundida digital terrestre —
TDT, expedido por la Comision Nacional de Television, hoy en liquidacion, actualmente
representada legalmente por el Liquidador Doctor Reynel Fernando Bedoya Rodriguez por virtud
del Decreto 0774 del 19 de abril de 2012.

Que es nulo el articulo CUARTO del mismo Acuerdo, en lo que se refiere a la definicion de
ENCADENAMIENTO.

Que una vez ejecutoriada la sentencia que le ponga fin a la presente accion, se comunique a la
autoridad administrativa que profirio el acto, para los efectos legales consiguientes™



El acto cuestionado

A continuacion se transcribiran los articulos 4 y 23 del Acuerdo 02 de 2012 "Por medio del cual
se establece y reglamenta el servicio publico de television abierta radiodifundida digital
terrestre”, proferido por la entonces CNTV hoy ANTV.

"ACUERDO NUMERO 002 DE 2012
(abril 4)

"Por medio del cual se establece y reglamenta la prestacion del servicio pablico de television
abierta radiodifundida digital terrestre-TDT".

La Junta Directiva de la Comisién Nacional de Television,

en ejercicio de sus facultades legales, especialmente las consagradas en el articulo 4°, literal c)
del articulo 5°, literal a) del articulo 12, pardgrafo del articulo 18 y literal a) del articulo 20 de la
Ley 182 de 1995, y

CONSIDERANDO:

(..)
ACUERDA:

(..

Articulo. 4°-Definiciones. Para los efectos de este acuerdo, los términos contemplados en el
presente articulo tendrén el significado que aqui se les asigna. En caso de presentarse alguna
diferencia en el alcance, significado o interpretacion de los términos definidos en el presente
acuerdo, se acudira a lo definido o establecido por la UIT y en su defecto, por la ETSI.

(.)

Encadenamiento: Vinculacion entre diferentes estaciones de television abierta radiodifundida
con el fin de emitir el mismo contenido, segun las condiciones de tiempo, modo y lugar
establecidas por la CNTV, de conformidad con lo previsto en el literal c) del articulo 5° de la
Ley 182 de 1995.

(...)
Articulo 23. —-Desencadenamientos. En desarrollo de lo previsto en el literal

a) del articulo 20 de la Ley 182 de 1995, los canales podran emitir programacion destinada
Unicamente a determinados usuarios, hasta por el equivalente al cinco por ciento (5%) de la
oferta televisiva mensual del canal analogico y su equivalente en el canal principal digital.

Tales emisiones podran alcanzar como maximo un total del veinte (20%) de la oferta televisiva
mensual, previa solicitud del operador interesado a la Comision Nacional de Television o la
entidad que haga sus veces. Para efectos de otorgar o no la autorizacion correspondiente, la
CNTV o la entidad que haga sus veces, realizara un estudio de las condiciones de competencia
en la oferta televisiva y las implicaciones que sobre la pauta televisiva pueda generar el
desencadenamiento, con base en el cual adoptara la decision méas favorable al mercado



analizado.

Los espacios informativos noticieros, entendidos estos espacios como aquellos programas
televisivos que se encargan de transmitir a los televidentes las noticias actualizadas del dia y de
las dltimas horas, se emitiran en horarios que no coincidan con los horarios de los informativos y
espacios noticiosos de los operadores publicos regionales.

Se permitira, igualmente, el desencadenamiento sin restricciones temporales o porcentuales en
los subcanales digitales.

Paragrafo: La CNTV o la entidad que haga sus veces, podra modificar de oficio las
autorizaciones concedidas en aplicacion del presente articulo, siempre que como resultado del
estudio de competencia que de manera posterior se realice, resulte necesario para evitar posibles
fallas o distorsiones en el mercado”.2

Normas violadas y concepto de la violacion

La parte actora sostuvo que las disposiciones demandadas desconocen los articulos 77 de la
Constitucion Politica, asi como el articulo 13, el literal b del articulo 223, los articulos 35, 36 'y
37 de la Ley 182 de 1995. Sobre el articulo 4° demandado, especificamente se refirio al paragrafo
segundo del articulo 22 y a los incisos séptimo y final del numeral tercero del articulo 37.

A continuacion se realiza una sintesis del concepto de violacién esgrimido:

El demandante hizo mencidn a que el articulo 77 constitucional establecia que la direccion de la
politica sobre el servicio publico de television debia ser determinada por la Ley. En ese sentido,
sefiald que la citada disposicion normativa

2 Visto a folios 18 a 20 del Cuaderno Principal.
3 Modificado por el articulo 24 de la Ley 335 de 1996.

fue modificada por el Acto Legislativo No. 2 de 2011, en el que se consagro que el Congreso de
la Republica debia fijar la politica en materia de television.

En ese orden, dijo que ambas disposiciones constitucionales coincidian en disponer que el
Legislador era la autoridad a la que le correspondia establecer la politica del servicio publico de
television, a la cual debia subordinarse la autoridad regulatoria competente en esa materia. Por lo
anterior, afirmo que la reglamentacion expedida por la entonces CNTV tenia que adecuarse a lo
dispuesto por las Leyes 182 de 1995, 335 de 1996, 506 de 1999 y 680 de 2001.

Hechas tales precisiones, paso a hacer referencia a la ilegalidad del articulo 23 del Acuerdo 02 de
2012, advirtiendo que el mismo no observaba la politica definida por la Ley en materia de
clasificacion del servicio de televisién, en funcion del nivel de cubrimiento, por las razones que
pasan a explicarse:

Sostuvo que, de la lectura de las normas invocadas como vulneradas, era posible colegir que el
pais fue dividido en niveles territoriales de prestacion del servicio, esto con el fin de promover
ofertas televisivas en cada ambito regional a través de:

(i) concesiones derivadas del mandato de la Ley o contrato, o (ii) licencias otorgadas por la
autoridad habilitante mediante acto administrativo.



Aleg06 que, en relacion con el nivel de cubrimiento nacional, la Ley clasifica el servicio en
Television Nacional de Operacion Pablica y Privada, siendo esta Gltima una alternativa de
propiedad privada cuya transmision es abierta al pablico a efectos de cubrir de manera
permanente las necesidades del servicio y la prestacion eficiente y competitiva en todo el
territorio nacional. Destacé que los operadores de television RCN y Caracol son canales de
Television Nacional de Operacion Privada en virtud de la Licitacion 003 de 1997, y los contratos
136y 140 de 1998, respectivamente.

En lo referente al nivel regional, sostuvo que el servicio es prestado por los canales regionales
por mandato legal dentro del ambito espacial que le es autorizado; y que el nivel local es
proporcionado por entidades con animo de lucro; particularmente, refirié que esa empresa era la
encargada de suministrarlo en la ciudad de Bogota, como consecuencia de que, mediante la
Licitacion 002 de 1998, le fue adjudicada

una estacion local, respecto de la cual suscribi¢ el contrato 167 de 1998 por diez
(10) afos, negocio juridico que en el afio 2009 fue prorrogado por el mismo lapso.

Asegurd que la operacion y explotacidn de las concesiones se deriva de un contrato; por ende, las
actividades alli contempladas sélo pueden ser desarrolladas en la frecuencia radioeléctrica
asignada y en el area autorizada. Para sustentar tal afirmacion cité un concepto con nimero de
radicado 5939 de 2003, expedido por la CNTV.

Igualmente, trajo a colacién dos (2) sentencias proferidas por la Seccion Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca el 5 de febrero y 21 de mayo de 2009, para indicar que la
obligacion de los prestadores del servicio de television de respetar el ambito de las concesiones,
deviene de la Ley y los contratos; por ende, mientras uno y otros estén vigentes, lo estaran
también las obligaciones que comportan, sin que sea necesario una norma que prohiba la emision
de programas en niveles de cubrimiento territorial diferentes a los autorizados, por lo que los
concesionarios deberan prestar el servicio de manera permanente, completa y uniforme en la
zona correspondiente.

Luego, sostuvo que, si bien los anteriores argumentos dejaban en evidencia la nulidad del
articulo 23 del Acuerdo censurado, procederia a referirse a lo que denoming las "particularidades
de su contenido™4, las cuales pasaran a sintetizarse a continuacion:

Indico que el articulo 4 del Acuerdo 02 de 2012, demandado, define desencadenamiento como
"la vinculacion entre diferentes estaciones de television previamente encadenadas, con el fin de
emitir diferente programacion segun las condiciones de tiempo, modo y lugar establecidas por la
CNTV, de conformidad con lo previsto en el literal ¢) del articulo 5 de la Ley 182 de 1995".

Resaltd que no obstante dicha definicion, el articulo 23 del acto enjuiciado denomina
desencadenamiento a una figura que no concuerda con lo alli indicado, dado que autoriza a que
la sefial que emite un canal de manera completa 'y

4 Visto a folio 40 del cuaderno principal.
5 Visible a folio 40 del Cuaderno No. 1

permanente en el ambito de cubrimiento de su concesion sea segmentada y que pueda generarse
otra programacion exclusiva para un ambito de cubrimiento diferente. Advirtié que tal situacién



dista del concepto de desencadenamiento, toda vez que el mismo presupone el encadenamiento
de diferentes estaciones de television. Por lo anterior, sefiald que la norma demandada, pese a
denominarla desencadenamiento, en realidad se refiere a la figura de la segmentacion.

Sostuvo que, en todo caso, si se concluyera que la norma referida en el parrafo anterior en efecto
define la figura de desencadenamiento, lo cierto es que el literal

c) del articulo 5 de la Ley 182 de 1996, el cual es citado en la definicion del articulo

4 del Acuerdo enjuiciado, autoriza a la CNTV para reglamentar la figura del encadenamiento
como una situacién especial y excepcional frente a lo ordinario que es la emision independiente
de la programacién por parte de cada operador del servidor.

Agrego6 que la Ley 182 de 1995 regula el encadenamiento en dos (2) eventos puntuales, estos
son: (i) en el paragrafo 2° del articulo 22 de la Ley 182 de 1995, que trata de la televisién local,
como una de las clasificaciones del servicio en funcion del nivel de cubrimiento, indicando que
las estaciones locales podran encadenarse, y (ii) en el séptimo inciso y en el Gltimo del numeral 3
del articulo 37 ejusdem al tratar el nivel de servicio regional, autorizando el encadenamiento en
canales regionales; en ambos eventos se determind que la CNTV debia reglamentar la materia.

De lo anterior concluy6 que la Ley sélo autoriza el encadenamiento de canales locales entre si 'y
entre canales regionales, por lo que solo en esos casos la CNTV puede reglamentar dicha figura.

Asegurdé que la entidad demandada desbordo sus potestades reglamentarias al definir el
encadenamiento en el articulo 4 del acto censurado, pues no sélo previé la posibilidad de aplicar
tal figura en el caso de los canales regionales y locales, sino que la permitié a todas las estaciones
de television abierta radiodifundida, como seria el caso de canales de cubrimiento nacional,

razon por la cual, a su juicio, la mencionada disposicion normativa adolece de nulidad.

Aludio a que, en caso de insistirse en que la segmentacion de la sefial prevista en el articulo 23
demandado es un desencadenamiento, tampoco podria predicarse su funcionamiento respecto de
los canales nacionales de operacion publica y privada, dado que tal figura presupone un
encadenamiento, que como se Vvio no es permitido para ese tipo de canales al no encontrarse
dentro de las previsiones contenidas en el paragrafo del literal d) del numeral 2 del articulo 22, ni
en el séptimo inciso del numeral 3 del articulo 37 de la Ley 182 de 1995.

Anoto que lo expuesto anteriormente coadyuva los argumentos de nulidad del articulo vigésimo
tercero, ademas de demostrar las razones por las que debe declararse nulo el articulo cuarto en lo
que respecta a la definicion de encadenamiento.

Manifesto que entre los articulos demandados existe una contradiccion en el fundamento juridico
de la figura del desencadenamiento. En efecto, sefial6 que el articulo 4° del Acuerdo 002 de 2012
cita el literal c) del articulo 5 de la Ley 182 de 1995 (como sustento de la figura
Desencadenamiento), mientras que el 23 del acto acusado remite al literal a) del articulo 20
ibidem.

En esa linea, adujo que la referencia a éste ultimo reconduce necesariamente al articulo 4°
también atacado, que al definir los subcanales digitales, determiné que son porciones de
multiplex digital que se radiodifunden por los concesionarios del servicio y que la recepcion de
los contenidos podria ser libre o bajo la modalidad de pago. Es decir, "las porciones del
multiplex digital pueden ser radiodifundidas por el concesionario o licenciatario de manera libre,



lo cual implica gratuidad, o bajo la modalidad de pago, Ultimo caso para el que aplica lo previsto
en el literal a) del articulo 20 mencionado, por las siguientes razones"®: (a) el hecho de que la
TDT posibilite ofrecer subcanales no significa que se desdibuje el ambito de cubrimiento
nacional, regional o local previsto en la licencia; (b) la condicion de libre y gratuita impone el
deber de los licenciatarios de observar el derecho a la igualdad de los habitantes del territorio;
por ende, los prestadores del servicio de television abierta radiodifundida tienen el deber de no
discriminar en contenidos, razon por la cual, los mismos deben cumplir las condiciones de la
concesion en los terminos de cubrimiento; (c) la citada norma utiliza la expresion "usuarios”,
término que, segun

6 Folio 42 del Cuaderno nimero 1.

el articulo 3 del Acuerdo 11 de 2006, se predica de "la persona natural que en razon de su
domicilio y/o habitacion se beneficia con la sefial de television por suscripcion suministrada por
el operador"’

En ese orden, apunt6 que solo por la modalidad de pago y de forma excepcional, podria prestarse
el servicio en un &mbito de cubrimiento distinto al de la concesion, en tanto dicha opcion
requiere la manifestacion de la voluntad del usuario, en el sentido de recibir una determinada
programacion y su anuencia en pagar por la misma. Asi, resaltd que en ese sentido, la posibilidad
prevista en el articulo 23 del acto censurado no puede tener como sustento el literal a) del
articulo 20 de la Ley 182 de 1995, dado que esa disposicion no tiene el alcance que le dio el ente
regulador.

Sostuvo que ese "aspecto fue ampliamente discutido y analizado en las mesas de trabajo
realizadas por la CNTV con distintos operadores y concesionarios para debatir los temas objeto
de reglamentacion, toda vez que la solicitud de incluir una disposicion como la prevista en el
articulo VIGESIMO TERCERO provino de los Canales Nacionales de Operacion Privada, a lo
cual claramente hubo oposicion de otros operadores de television, compartida en ese momento
por el equipo de la CNTV que no dudo en recordar la existencia de los antecedentes y conceptos
que se han citado en este escrito como razon para no poder acceder a la peticion de los canales
nacionales, siendo por demas para todos claro que no podia mediante Acuerdo modificarse la
Ley 182 de 19958,

Resaltd que las citadas reuniones fueron lideradas por la Oficina de Contenido de la CNTV, en
donde se concluyo que el literal a) del articulo 20 de la Ley 182 de 1995 sdlo aplicaba para la
modalidad de pago, de ahi que la figura de desencadenamiento no proceda para la television
radiodifundida abierta gratuita, lo que derivo en que la disposicion cuestionada no fuera incluida
en el texto del borrador del acuerdo para observaciones. No obstante, asegurd que, de forma
sorpresiva, en el acto definitivo si fue incorporada, en abierto desconocimiento de los derechos
de los operadores de television abierta radiodifundida en los niveles regional y local.

7 Visible a folio 43 del Cuaderno No. 1
8 Ibidem.

Relatd que el 5% a que hace referencia el articulo 23 del acto censurado como autorizacion de
desencadenamiento, "pareciera ser considerado por la CNTV como una nimiedad que no afecta a
las condiciones de competencia en la oferta televisiva ni en el mercado de la pauta publicitaria,
pues sblo se ocupa de estos efectos cuando quiera que se solicite por parte del interesado un
porcentaje superior al 5 % y hasta un 20 %, maximo establecido por el regulador"®.



En ese orden, advirtié que el mencionado porcentaje del 5% lograria el rompimiento del
equilibrio econdmico de los contratos suscritos por los canales de television abierta
radiodifundida que participen del mercado de la pauta publicitaria; lo que conllevaria a
reclamaciones y demandas, en tanto el valor de las prérrogas otorgadas a RCN y Caracol, en su
condicion de canales privados de nivel nacional, y a la empresa demandante, en su calidad de
canal local con animo de lucro, tuvo como supuesto la participacién del citado mercado.

Sefialo que cualquier alteracion del mercado como producto de la aplicacion del acto enjuiciado,
se enmarcaria en el concepto de "hecho del principe™ para los concesionarios, puesto que no sélo
desconoceria el contexto del mercado en el que se otorgaron las concesiones, sino que también lo
haria en abierta violacion de las disposiciones legales especiales aplicables al servicio publico de
television. Resalto que también se violarian las clausulas contenidas en los contratos 136 y 140
de 1998, y lo establecido en el Pliego de Condiciones de la Licitacion 0037 de 1997, las cuales, a
su juicio, indican todo lo contrario de lo que posibilita el articulo 23 del acto enjuiciado.

Tras citar dos providencias acerca de la teoria del hecho del principe, un fallo con nimero de
radicado 12311 de 1999, proferido por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca y una
sentencia con numero de radicacion 14577 de 2003 expedida por el Consejo de Estado, agrego
que no conocen los estudios que sirvieron de fundamento a la CNTV para determinar el citado
porcentaje del 5%, que mencionan que la autorizacion dada a los canales de television para
segmentar la sefial y emitir programacion destinada Unicamente a determinados usuarios en el
aludido

9 Visible a folio 44 del Cuaderno No. 1.

porcentaje, no afectaba las condiciones de competencia en la oferta televisiva ni en el mercado
de la pauta publicitaria.

Afirmo6 que el articulo 23 enjuiciado vulnera el principio de igualdad al contener una proteccion
respecto de los canales regionales, los cuales, si bien son operadores publicos, no son acreedores
de un tratamiento especial en detrimento de los derechos de los deméas concesionarios y
licenciatarios.

Adujo que la CNTYV era consciente de los efectos nocivos que podia producir el articulo 23 del
acto censurado, al punto que determind una proteccion especial para los canales regionales,
"como si las demaés concesiones y licencias no resultaran afectadas, maxime tratandose de los
canales locales, entre ellos el Canal Local con Animo de Lucro Citytv, en cuyos célculos
fundados en la Ley y en el contrato, no estaba que pudieran existir tantas concesiones locales con
animo de lucro como decisiones en ese sentido tomaran los Canales Nacionales de Operacion
Privadal0"11

Afirmo que el Acuerdo censurado carece de unidad de materia, por cuanto, si bien su epigrafe y
objeto hacen referencia a que éste reglamenta la prestacion del servicio de television abierta
radiodifundida digital terrestre - TDT, lo cierto es que, con la creacién de la figura del
desencadenamiento, la CNTV determind que esta Gltima aplicaba también para la television
analogica.

Sin embargo, aclaré que lo sefialado con anterioridad no implicaba que el articulo 23 demandado
resultara aplicable a la TDT, pues lo alli dispuesto "tampoco puede predicarse legitimamente del
canal principal digital y de los subcanales digitales, puesto que, como ya se dijo, se



desnaturalizarian las concesiones desde el punto de vista del ambito del cubrimiento"12.

10 "Sentencia de fecha 5 de febrero de 2009, Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion
Tercera, Subseccion A, M.P. Bertha Lucy Ceballos Posada: "(...) de esta manera se comparte lo
expresado por la Comision Nacional de Television en la Resolucion 638 del 8 de Octubre de
2004, cuando sostuvo que permitir la emision del servicio de television de manera segmentada
(vg. el nacional al regional o el regional al local) conlleva a que el concesionario del servicio de
television nacional sea concesionario de cuantas Concesiones regionales o locales sea posible, en
su dmbito de cubrimiento, vulnerdndose asi los derechos de los demés concesionarios de otros
niveles." (negrilla fuera de texto™)

11 vVisible a folio 46 del Cuaderno No.1.
12 Folio 47 ibidem.

Reiterd que la disposicion contemplada en el articulo 23 del Acuerdo enjuiciado fue solamente
incluida en el texto del Acuerdo definitivo, por lo que los afectados con dicha disposicién, esto
son, los canales regionales y locales, no tuvieron el derecho de hacer observaciones en relacion
con su contenido.

Iteré que, por iniciativa de los canales nacionales de operacion privada, el tema de
desencadenamiento fue objeto de debate en las mesas de trabajo realizadas en la CNTV que se
hicieron de forma previa a la publicacién del proyecto de acuerdo, en las que se lleg6 a la
conclusion de que resultaba improcedente.

Finalmente, manifestd su sorpresa ante el hecho de que la CNTV hubiese expedido el Acuerdo
002 de 2012 a seis (6) dias de perder competencia para ello e incluyendo una disposicién que
desconoce el articulo 13 de la Ley 182 de 1995 y que claramente favorece a los canales
nacionales de operacién privada, en detrimento de los demas operadores de television abierta
radiodifundida en los niveles locales y regionales.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La ANTV a través de memorial calendado el 17 de mayo de 2013, se opuso a la prosperidad de
las pretensiones de la demanda bajo los argumentos que pasan a sintetizarse:

Como cuestién previa, anuncid un recuento de las normas que regulan el servicio de television
por suscripcion y la reglamentacion que para el efecto expidio la CNTV; en este orden de ideas,
adujo que la Carta Politica, en sus articulos 76 y 77, sefial6 que la intervencion del espectro
electromagnético que es utilizado para el servicio de television estaria a cargo de una entidad de
derecho publico, con personeria juridica y autonomia administrativa, sujeta a un régimen legal
propio. Dijo que en desarrollo de tal mandato fue expedida la Ley 182 de 1995, que cred la
entonces CNTV, que seria la titular y encargada de la reserva del servicio publico de television;
ademas se le atribuyeron potestades para dirigir, regular, desarrollar y ejecutar planes y
programas de ese servicio.

Aseguro que fue el Legislador quien concedid expresas facultades a la CNTV para que
clasificara discrecionalmente los distintos géneros o modalidades del servicio

de television y reglamentara su funcionamiento. Indico que el articulo 5 ibidem dispuso que era
funcidn de esa entidad clasificar las distintas modalidades del servicio publico de television y



regular las condiciones de operacién y explotacion de éste y que, a su turno, el articulo 12 radicé
en cabeza de la Junta Directiva de esa entidad la funcion de adoptar las medidas necesarias para
obtener el desarrollo de su objeto y funciones.

Manifestd que el articulo 19 clasific el servicio publico de television en funcion de la tecnologia
de transmisidn y definid la television radiodifundida como "aquella en la que la sefial de
television llega al usuario desde la estacion transmisora por medio del espectro electromagnético,
propagandose sin guia artificial"13, mientras que el literal a) del articulo 20 definid la television
abierta como "aquella en la que la sefial puede ser recibida libremente por cualquier persona
ubicada en el area de servicio de la estacion, sin perjuicio de que, de conformidad con las
regulaciones que la respecto expida la Comision Nacional de Television, determinados
programas se destinen Unicamente a determinados usuarios"14.

Afirmé que, a partir de la vigencia de las leyes 182 de 1995 y 335 de 1996, la CNTV expidié los
actos administrativos que regulan el servicio publico de television, linea en la cual se profiri¢ el
Acuerdo numero 02 de 2012, "con el objeto de establecer las condiciones basicas para la
prestacion del servicio de television abierta radiodifundida digital terrestre (TDT) y para
adelantar la transicion de la television analdgica a la television digital terrestre, asi como el cese
de la television abierta radiodifundida analdgica"1®

Luego, en el acapite de razones de la defensa, sostuvo que esta Corporacion, al resolver la
solicitud de suspension provisional del acto censurado en providencia del 29 de abril de 2013,
destaco que la Ley 182 de 1995 contempla la posibilidad de que los operadores de diferentes
categorias de cubrimiento acudan a la figura del encadenamiento con el fin de transmitir en un
area distinta a la de su concesion.

13 Folio 83 ibidem.
14 |bid.
15 Folio 84 ibidem.

Expreso que el asunto de la referencia se centra en definir si el articulo 23 del Acuerdo 02 de
2012 desconocid los niveles de cubrimiento en la prestacion del servicio determinados en las
Leyes 182 de 1995 y 335 de 1996; vy si el articulo 4 ibidem, al definir la figura de
encadenamiento vulnerd las disposiciones legales que regulan esa materia.

En ese orden, tras hacer mencion a la parte considerativa del Acuerdo 02 de 2012, sefial6 que el
mismo fue expedido luego de cumplir con todas y cada una de las etapas de procedimiento
establecido para el proyecto de Acuerdo, dentro de las cuales esa entidad recibi6 un total de
treinta y ocho (38) observaciones, incluidas las expuestas en la jornada de socializacion que se
Ilevo a cabo el 31 de agosto de 2011, esta Ultima segln consta en las Actas Directivas nimeros
1750, 1754, 1765

y 1775 de 2011.

Aludi a las conclusiones contenidas en el documento denominado "RECOMENDACION UIT —
R SM. 1603 — Reorganizacion del espectro como método de gestion del espectro™1®, en el que se
habla de satisfacer las nuevas demandas del mercado de forma planificada. Asimismo, resalto las
observaciones llevadas a cabo por la Asociacion Colombiana de Ingenieros — ACIEM al
proyecto de Acuerdo censurado, quien considerd que el mismo generaria nuevas condiciones de



competencia en el mercado de la oferta televisiva, y por ende, expresé su respaldo al mismo.

Expreso que el literal ¢) del articulo 5 de la Ley 182 de 1995 contempld que la CNTV era la
competente para clasificar las distintas modalidades del servicio publico de television, asi como
para regular las condiciones de operacién y explotacion de este. Agregd que la CNTV era un
organismo auténomo, al cual le compete la ejecucién y desarrollo de la politica del servicio de
television trazada por la Ley. Ademas, sostuvo que es la encargada de reglamentar dicho
servicio, conforme lo expuesto por la citada normay la Corte Constitucional en sentencia C- 310
de 1996.

Sefialo que las afirmaciones del demandante carecian de fundamento, como quiera que el acto
censurado fue expedido teniendo en cuenta las facultades

16 visto a folio 90 del cuaderno principal

reglamentarias en cabeza de la Junta Directiva de la CNTV. Asimismo, refirio que no existio
extralimitacion de las funciones atribuidas a esa entidad, toda vez que las mismas fueron
ejercidas con apego al procedimiento especial fijado en el articulo 13 de la Ley 182 de 1995, esto
es, dando oportunidad a los interesados de dar sus opiniones.

Argumentd que las competencias investidas a la CNTV para expedir la reglamentacion de
cualquiera de las diferentes modalidades de operacion y explotacion del servicio de television,
atienden, entre otros, a: (i) que dicho servicio publico es inherente a la finalidad social del
Estado; (ii) que el mismo esta vinculado intrinsecamente a la opinion publica y a la cultura del
pais; (iii) que segun los estudios e investigaciones cientificas en la materia, la television es el
medio de mayor penetracion social, y es decisiva para la formacion de opiniones, valores, pautas
de conducta individual y colectiva, habitos y gusto de la ciudadania; (iv) que el articulo 333
superior determina que la actividad econdémica y la iniciativa privada son libres dentro de los
limites del bien comdn y que la empresa tiene una funcion social que implica obligaciones; (V)
que el articulo 29 de la Ley 182 de 1995 estipuld que el servicio de television estara sujeto a la
intervencion, direccion, vigilancia y control de la CNTV, la cual podra clasificar y regular los
contenidos de publicidad para promover su calidad y garantizar el cumplimiento de los fines y
principios generales.

Expresé que, para una mejor explicacion de las razones que llevaron a la CNTV a la expedicion
del Acuerdo 002 de 2012, era necesario mencionar que en el Articulo

demandado se precisé que en caso de presentarse alguna diferencia en el alcance, significado o
interpretacion de los términos alli indicados, se acudiria a la definicion brindada por la UIT y en
su defecto, por la ETSI. En ese orden, citd un articulo de Wikipedia en el que se expone que la
Unidn Internacional de Telecomunicaciones (en adelante UIT) es el organismo especializado de
Telecomunicaciones de la Organizacion de las Naciones Unidas encargado de regular las
telecomunicaciones a nivel internacional entre las distintas administraciones y empresas
operadoras; por ende, arguyo que, al ser tal organismo pionero sobre la regulacion en
telecomunicaciones a nivel internacional, no existe razén para considerar que el articulo
enjuiciado adolezca de nulidad al definir la figura del encadenamiento.

En cuanto al articulo 23 censurado, relacionado con la figura del desencadenamiento, asevero
que no era cierto que dicha reglamentacion, al permitir un porcentaje del cinco por ciento (5%)
de la programacion mensual a determinados usuarios, persiga efectos diferentes a los alli
expuestos.



Sostuvo que el conjunto de actos que conforman los antecedentes administrativos del acto
demandado, permite colegir que se cumplen con los requisitos de legalidad para su
conformacién, y que "los reparos formulados por la parte actora no estan fincados en argumentos
de hecho y de derecho que permitan infirmar el acto demandado, menos aln obtener la
suspension provisional del mismo™L’.

Dijo que la actuacion censurada guarda proporcién con los cambios que deben producirse en
desarrollo de la implementacion de los modelos y tecnologias en el sector de la television. En ese
sentido, expreso que, conforme con las recomendaciones de la UIT, la reorganizacién del
espectro es una evolucion natural puesto que los usuarios cambian el modo de realizar las
telecomunicaciones utilizando nuevas tecnologias y generando modificaciones en los requisitos
de funcionamiento, por lo que no es dable afirmar que la nueva reglamentacion quebrante el
orden juridico.

Reiterd que el literal c) del articulo 50 de la Ley 182 de 1995 facult6 a la CNTV para regular las
condiciones de operacién y explotacion del servicio publico de television, entre otras, en lo
relacionado con las reas de cubrimiento y el encadenamiento de los canales para la transmision
de la operacion. Refirio que el numeral 3 del articulo 37 ibidem, al tratar lo relacionado con el
régimen de la prestacion del citado servicio, sefialo que los canales regionales de television
podrian encadenarse para la transmision de eventos de interés regional de acuerdo con la
reglamentacion que para el efecto expida la CNTV; afiadio que el articulo 22 ejusdem dispuso
que esa entidad tiene potestades para regular el encadenamiento de estaciones de television local
sin animo de lucro.

Concluy6 que la Junta Directiva de la CNTV tenia competencias para expedir, en el acto
censurado, una reglamentacion dirigida a establecer los lineamientos y

17 Visible a folio 95 del Cuaderno No. 1

procedimientos para que los operadores y concesionarios del servicio de television abierta en sus
distintos ambientes de cubrimiento pudieran encadenarse.

AUDIENCIAINICIAL

El dia veinte (20) de septiembre de 2013, se llevé a cabo audiencia inicial, en la que se fijo el
litigio de la siguiente manera:

"el objeto del presente litigio, de acuerdo con la demanda, consiste en determinar si los articulos
4y 23 del Acuerdo 02 de 4 de abril de 2012 expedido por la Comision Nacional de Television
vulneran las siguientes normas superiores: Los articulos 77 de la Constitucion Politicay 13, 22,
35,36y 37de

la Ley 182 de 1995"18
ALEGATOS DE CONCLUSION

Mediante escrito calendado el 2 de junio de 2016, la ANTV descorri6 el mencionado traslado en
los siguientes términos:

Como consideraciones previas a las alegaciones, manifestd que en el proceso con radicado No.
2012-00278, promovido por el ciudadano Isaac Alfonso Devis Granados, fueron demandados los



articulos 4, 8, 9 paragrafo 2°, 13 paragrafo 3°, 22, 23 y 29 del Acuerdo No. 02 de 2012.

Resalto que mediante providencia del 17 de febrero de 2014, esta Corporacion resolvio
suspender los articulos 4, 22 y 23 ibidem en lo relacionado con las definiciones de
desencadenamientos y encadenamientos.

Precisado lo anterior, considero que, aun cuando no se discute la facultad reguladora de la
entonces CNTV, era necesario aclarar que aquella estaba habilitada para expedir la
reglamentacion de la prestacion de servicio publico de television abierta radiodifundida digital
terrestre — TDT, como lo hizo en las disposiciones enjuiciadas. En ese orden, explico que el
servicio publico de television requiere para su funcionamiento hacer uso de un bien pablico
técnicamente restringido como lo es el espectro electromagnético, razén por la cual,

18 Visible a folio 116 del Cuaderno No. 1.

el Legislador estaba en la obligacion de regular el mismo, de manera que se garantice la igualdad
en oportunidades para acceder a su uso.

Reiterd lo sefialado en la contestacion de la demanda acerca de los articulos 76 y 77 de la
Constitucidn Politica, asi como que en desarrollo de dichas normas fue expedida la Ley 182 de
1995, que cred la entonces CNTV. Expuso que el articulo 1 de esta dltima definié la television
como un servicio pablico sujeto a la titularidad y reserva por parte del Estado, cuya prestacion se
realizara mediante una concesion a entidades publicas, particulares y comunidades organizadas;
recordd que el articulo 5 ibidem le impuso como funcion clasificar las distintas modalidades del
servicio publico de television, asi como de regular las condiciones de operacion y explotacion de
éste, asi como que fue a partir de la vigencia de las Leyes 182 de 1995 y 335 de 1996, que la
CNTV profiri6 el Acuerdo cuyos articulos 4 y 23 se demandan.

Tras citar las sentencias C — 289 de 1999 y C — 310 de 1996, manifestd que la CNTV tenia
funciones de ejecucion y regulacion del servicio de television, e intervencion del espectro
utilizado por ese servicio; ademas, de las funciones de inspeccidn, vigilancia y control de la
correcta utilizacién y prestacion del mismo.

Por ultimo, manifestd que esa entidad estaba investida de competencias para regular la operacién
y explotacion del servicio publico de television en sus diferentes modalidades, resaltando que "la
Comision Nacional de Television fue un organismo de ejecucion y desarrollo de la politica
trazada por la ley y sobre la base de la misma, dirigi¢ y regulo la television en su condicion de
ente autbnomo, teniendo competencia para desarrollar la politica en materia de television para
ejecutar los planes y programas del Estado en ese servicio, conforme a lo trazado por el
legislador'??,

La parte demandante, a través de memorial calendado el 2 de junio de 2016, presentd en tiempo
sus respectivos alegatos de conclusion, en los que reitero su solicitud de declaratoria de nulidad
de los articulos 4 y 23 del Acuerdo 02 de 2012, acudiendo a las razones esgrimidas en el libelo
introductorio y agregando lo que a continuacion se enuncia2°:

19 Visible a folio 216 del Cuaderno No. 2.
20 Visible a folios 217 a 254 del Cuaderno No. 2

Sefial6 que las disposiciones demandadas desconocieron el articulo 13 de la Ley 182 de 1995,



circunstancia que se acredita con la suspension de los articulos que definieron las figuras de
encadenamiento y desencadenamiento por parte de la Seccion Primera de esta Corporacion en el
proceso de nulidad simple identificado con nimero de radicado 2012 -00272, en el cual, esta
Corporacion concluyd que la CNTV incluyo las mencionadas figuras en los articulos 23 'y 24 del
Acuerdo 02 de 2012, sin que se hubieren incluido en el texto del proyecto del Acuerdo.

Bajo tal perspectiva, sostuvo que se habia desconocido el articulo 13 de la Ley 182 de 1995, al
incluirse dichas disposiciones en el texto final del Acto censurado sin que previamente se
hubieren difundido y, luego, debatido por parte de los interesados.

Asegurdé que el articulo 23 demandado fue agregado en el texto del Acuerdo 02 de 2012 al
finalizar la etapa de socializacion, y que si bien en dicha fase se puso a consideracion de manera
informal en discusiones de mesas de trabajo un texto denominado desencadenamiento, lo cierto
es que en el momento en que se introdujo tal disposicion en el borrador del Acuerdo a solicitud
de los canales nacionales, los demas operadores se opusieron a esa inclusion al considerarla
ilegal, en tanto se soportaba en una errada interpretacion del literal a) del articulo 20 de la Ley
182 de 1995.

Advirtié que en ningudn caso la inclusion del aludido texto parcial e informal satisface el deber de
socializacion y en especial el de sustentacion de la medida regulatoria, en tanto el introducido en
la version final del acto enjuiciado es diametralmente distinto al que fue expuesto de manera
informal en las mesas de trabajo.

Asever( que las disposiciones censuradas estan dirigidas a favorecer a los canales nacionales de
operacion privada, en detrimento de los canales de television abierta radiodifundida en los
niveles locales y regionales, sin que estos ultimos tuvieran la posibilidad de conocer el texto final
de la figura de desencadenamiento a efectos de hacer observaciones respecto a su contenido.
Recalcé que la CNTV tampoco contaba con ningun estudio técnico que soportara tal concesion
en favor de los solicitantes.

Expuso que el paragrafo 4° del articulo 37 de la Ley 182 de 1995 dispone que ningun
concesionario del servicio local podréa ser titular de mas de una concesion en dicho nivel;
ademas, resaltd que el articulo 24 de la Ley 336 de 1996 realiz6 una clasificacion del servicio de
television en funcidn a su nivel de cubrimiento, a saber: (i) segun la clasificacion de origen y
destino de la sefial, ya sea television internacional y colombiana; o (ii) de acuerdo con el nivel
cubrimiento territorial, el cual se divide en television nacional de operacion publica, television
nacional de operacion privada, television regional, television local y television comunitaria sin
animo de lucro.

Sostuvo que el articulo 4° del Acuerdo enjuiciado, al definir la figura del encadenamiento,
vulnerd las disposiciones legales que la regulan, lo que implic6 que la CNTV desbordara sus
capacidades al permitir la misma como una posibilidad de todos los operadores de television
abierta radiodifundida. Particularmente, arguy6 que fueron desconocidos los incisos 7°y final del
articulo 37 de la Ley 182 de 1995, que determinaron que el encadenamiento solo procede para
estaciones locales y canales regionales, y solo en los eventos que son permitidos por la Ley.

Resalt6 que las concesiones de canales de television se otorgan a través de un contrato estatal,
cuyos términos pueden verse afectados por decisiones de la administracion publica dirigidas a la
mejora del servicio, o por disposiciones reglamentarias adoptadas por motivos de utilidad
publica o interés general. Dijo que los contratos de concesion son un acuerdo de voluntades que



solo pueden ser modificados por un otrosi entre las partes o por virtud de la ley o por motivos de
interés publico; para sustentar tal afirmacion citd una sentencia proferida por ésta Corporacion el
14 de abril de 2010, con ponencia de la entonces Consejera de Estado Ruth Stella Correa
Palacio, dentro del expediente identificado con nimero de radicado 11001 03 26 000 2005
00044 00.

Indico que la CNTV desbord6é ampliamente su facultad para regular la ley, dado que en las
disposiciones censuradas modificé la Ley 182 de 1995, y vulnerd ademas el paragrafo 4° del
articulo 37 de la Ley 182 de 1995.

En relacion con la improcedencia de los argumentos de la contestacion de la demanda, en su gran
mayoria reiterd los argumentos desarrollados tanto en el libelo introductorio como los ya
descritos en el traslado para alegar de conclusion. No

obstante, en lo tocante a la defensa de la legalidad del demandado articulo 4° del acto acusado,
segun la cual dicha norma debe interpretarse a la luz de lo dispuesto por la UIT, puso de presente
la carencia de sustento legal de dicha afirmacion objetando que la indicacién que alli se hace no
implica que la definicidn enjuiciada, per se, se ajuste a la ley.

Adujo que la materializacion de las normas cuestionadas genera una efectiva y notable distorsion
en el mercado de la pauta publicitaria y una alteracion de las condiciones contractuales pactadas,
toda vez que, como se expresé en la demanda, el valor de la concesion y de las prérrogas tanto
de los canales de operacion privada como de las locales con animo de lucro se basaron en
estudios de mercado referidos a los niveles territoriales materia de concesion.

Ilustro la manera en como entendia la disposicion impugnada afirmando que significaba que los
canales nacionales de operacion privada pueden emitir: (i) noticieros regionales en horarios
diferentes a los noticieros de los canales regionales, (ii) noticieros locales, en cualquier horario, y
(iii) todo tipo de programacion (diferente a la noticiosa) dirigida a satisfacer audiencias
regionales o locales sin limitacion de horario. Sefialé lo siguiente con el proposito de
ejemplificar el caso:

"Asi por ejemplo la sefial de los canales privados nacionales RCN y CARACOL, que hasta el
omento, por mandato legal, ha sido la misma — sin segmentacion-

, emitida de manera completa y permanente en todo el territorio nacional, ahora podra ser
diferente, y asi, los televidentes de la costa atlantica que sintonicen por ejemplo, en canal RCN,
veran un contenido diferente al que, sintonizando el mismo canal veran, a la misma hora, los
televidentes en Medellin o Cali, por cuenta de que RCN habra segmentado su sefial -que se
insiste deberia ser Unica, completa y permanente a nivel nacional- para que en cada regién se
pueda ver contenidos especialmente dirigidos a cada regién, invadiendo con ello la esfera propia,
naturaleza y objetivo de los canales regionales o locales que justamente es a lo que se dedican y
vulnerando la naturaleza y alcance de sus titulos habilitantes (Contratos de Concesion). Y asi
mismo, podra un canal regional replicar el modelo de un canal local -como es el caso del canal
de Bogota-, generando contenidos especialmente dirigidos a dicha audiencia. Y por supuesto,
todo ese ejercicio de programacion especializada y segmentada, tiene como proposito y efecto,
atraer y concentrar la pauta publicitaria que de otra manera seria -y ha sido por virtud de la Ley
182 de 1995- la base y fuente de ingresos de los operadores de cubrimiento regional y local, en
cada caso, y que fueron objeto de las valoraciones respectivas en el caso del canal local con
animo de lucro. Con ello los dos canales nacionales, hoy en dia un duopolio y ampliamente



mayoritarios en su participacion en la torta publicitaria, terminar&n por acaparar la ya de por si
reducida porcion de pauta que ha venido sosteniendo la operacion de los canales regionales y
locales.

Surge con esto una competencia -imprevista e imprevisible por los actuales operadores
regionales y locales-, por los recursos de la television regional o local, en la medida que los
canales nacionales que aprovechando la norma incluida por la CNTV para su complacencia,
pueden vender pauta segmentada generandose una amenaza a la supervivencia de la television
publica regional y local, lo cual, claramente no fue el espiritu de la Ley 182 de 1995, inspirada en
el derecho constitucional de la libre y leal competencia, tal como lo dispone principalmente el
articulo 75 de la C.P y el articulo 333 de la misma normativa y el articulo 4° de la citada Ley,
todo lo cual incluso es reconocido por la maxima autoridad de las telecomunicaciones, segln se
expondra al final del escrito."2!

Agreg06 que el impacto negativo de las normas acusadas no fue debidamente calculado y previsto
por la CNTV, pues el Acuerdo que se censura no estuvo precedido, en particular en la regulacion
del desencadenamiento, de un estudio de conveniencia, legalidad y de impacto que dicha medida
tendria para los prestadores del servicio publico de television, sin que se haya aportado prueba
para acreditar lo contrario por la parte accionada.

Indicé que:

"Debid la CNTV haber considerado cuél era el impacto que tendria permitirle a los canales
privados de cubrimiento nacional, que desencadenen (Iéase segmenten) la sefial que segun la ley
debe ser unica y uniforme para todo el territorio nacional, y generen contenidos segmentados por
regiones, esto es, comportandose en cada regién, como un operador de cubrimiento regional que
provee contenidos especialmente dirigidos a la comunidad respectiva.

No existe -y al respecto nada aporta la ANTV- un estudio que cuantifique el impacto econémico
que una medida como. Esta tiene en el mercado, y la grave afectacion que representa para los
canales regionales y locales, que por virtud de esta medida deberan afrontar una competencia que
no estaba prevista -por cuanto precisamente por no ser viable bajo la Ley 182 de 1995 vigente al
momento de suscribir los contratos de concesion- ni valorada al momento de iniciar su operacién
o0 de firmar los contratos respectivos ni aun las prorrogas de los mismos.

Tampoco aparece prueba alguna de cudl es el sustento técnico econdémico para haber
determinado el porcentaje minimo y maximo de programacién que podria ser objeto de
desencadenamiento, como si tal regulacion y determinacion pudiera salir del mero arbitrio y
apreciaciones de la CNTV. Notese que al respecto el apoderado de la ANTV apenas apunta a
expresar su opinion de ser "minima”, lo que no pasa de ser una consideracion subjetiva, sin
fundamento técnico, juridico ni econémico."22

Manifestd que esa empresa no ha sido la Gnica que ha considerado las normas acusadas como
contrarias a la realidad juridica y econémica del mercado,

21 Folios 243 y 244 del Cuaderno niimero 2.
22 Folios 247 y 248 ibidem.

asi como altamente inconvenientes y perjudiciales; sino que varios entes coinciden en que las
mismas traerian graves implicaciones. Asi, trajo a colacion las declaraciones que el Exministro



de Tecnologias de la Informacion y las Telecomunicaciones Diego Molano dio en entrevista
realizada el 16 de septiembre de 2013, a la emisora W radio, en la que sostuvo que dicha
normatividad pone en riesgo el futuro de los canales regionales de television.

Asimismo, cito la entrevista que la aludida emisora realizé el 12 de septiembre de 2013 al
Gerente del canal Telecaribe, en la que aquel expone sus motivos de inconformidad con el
articulo 23 del Acto demandado. Finalmente, el accionante trajo a colacion la columna de
opinion del sefior Heriberto Fiorillo, publicada en el periddico El Tiempo el dia 8 de septiembre
de 2013, titulada "De un "mico" y unaisla™.

A través de memorial del 25 de noviembre de 201623, la parte actora, dando alcance a algunas de
las manifestaciones realizadas en los alegatos de conclusion, informé que en el proceso con
numero de radicado 2012-00278, esta Seccion declaro la nulidad de las expresiones
desencadenamiento y encadenamiento contenidas en los articulos 4°, 22 y 23 del Acuerdo No
002 de 4 de abril 2012. En consecuencia, aportd copia informal de la referida providencia24

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador Quinto Delegado ante el Consejo de Estado rindi6 concepto mediante
memorial?® radicado en la Secretaria de esta Seccion el dia 21 de febrero de 2020. Con el fin de
abordar la controversia bajo estudio, plante6 el siguiente problema juridico "¢ se encuentran
afectados de nulidad los articulos 4 y 23 del Acuerdo 002 de 2012, expedido por la COMISION
NACIONAL DE TELEVESION "por medio del cual se establece y reglamenta la prestacion del
servicio publico de television abierta radiodifundida digital terrestre -TDT"?"26; el cual resolvid
conforme a los argumentos que se sintetizan a continuacion:

23 Visto a folios 260 y 261 del cuaderno principal.
24 Visto a folios 262 a 323 ibidem.

25 Visto a folios 354 a 362 ibidem.

26 Visto a folio 355 ibidem.

Manifesto que la entonces CNTV era la encargada de la intervencion del espacio
electromagnético utilizado para los servicios de television y la politica que en esa materia
determinara la ley. Adujo que esa entidad fue suprimida por la Ley 1507 de 2012, que a su vez
cred la ANTV, a quien le correspondi6 asumir las funciones de la primera entidad en cita.
Posteriormente, advirtié que la Ley 1978 de 2019 derog6 a la referida norma del 2012 y ordend
la entrada en liquidacion de la ANTV.

Expuso que la CNTV contaba con potestad regulatoria sobre la television nacional, aspecto éste
que no fue discutido en la demanda, y que fue abordado por la Corte Constitucional en sentencia
C-570 de 2010. Asi, indicé que, con la expedicion del Acuerdo 02 de 2012, la citada Comision
ejercid su funcion de regulacion en los temas propios de su competencia.

Arguyo respecto del asunto de la referencia, que la Seccion Primera del Consejo de Estado
profirié sentencia el dia 22 de septiembre de 2016, dentro del expediente con nimero de
radicado 11001 23 24 000 2012 00278 00, promovido por el sefior Isaac Alfonso Devis
Granados, en la que se declaro la nulidad de las expresiones encadenamiento y
desencadenamiento contenidas en los articulos 4, 22 y 23 del Acuerdo nimero 002 de abril de



2012.

Resalt6 que, en dicha oportunidad, esta Seccion estudio la presunta vulneracion del articulo 13
de la Ley 182 de 1995, al no haberse cumplido con el procedimiento para la expedicion del acto
acusado, previsto en "el articulo 37, paragrafo 4°, 5°, literal c); 18 paragrafo y del Articulo 20,
literal a) de la Ley 182 de 199527

Sostuvo que, si bien en ese momento no se analizaron los cargos relativos a la posible
vulneracion de los articulos 22, 35, 36 y 37 de la Ley 182 de 1995, lo cierto es que esta
Corporacion confronto el texto de los articulos 4 y 23 del Acuerdo No. 002 del 4 de abril de
2012 con el contenido de la Ley 182 de 1995, particularmente estudio los reproches que fueron
elevados en el asunto de la referencia, dado que coincidentemente la demanda alli analizada
plante6 argumentos, entre otros, relacionados con la afectacion del equilibrio econémico
derivado de la pauta

27 Visible a folio 361 del Cuaderno No. 2
publicitaria, la unidad de materia y el no sometimiento del acuerdo a consulta publica.

En ese sentido, dijo que la sentencia en cuestion no sélo declaro la nulidad de la definicion
encadenamiento y desencadenamiento contenida en los articulos 4 y 23 del Acuerdo 02 de 2012,
sino que ademas estudid que el literal a) del articulo 20 de la Ley 182 de 1995, que permite que
algunos programas exclusivos se destinen Unicamente a determinados usuarios, y de ahi estimo
que el articulo 23 del Acuerdo acusado se ajustaba a derecho al reglamentar las condiciones en
las cuales eran posibles que ciertos programas del servicio de televisidn abierta se destinaran
Unicamente a usuarios especificos, sin diferenciar si debia ser gratuito o pago.

Expreso que en la aludida providencia se indic que no fue desvirtuada la presuncién de
legalidad del articulo 4° del acto enjuiciado en cuanto definio los subcanales digitales, ni del
articulo 23 ibidem, el cual, en desarrollo del literal a) del articulo 20 de la Ley 182 de 1995,
permitio que los operadores de television abierta realizaran programacion destinada Gnicamente
a determinados usuarios hasta el equivalente al 5% de la oferta televisiva mensual, dado que
dicha modalidad de television abierta se ajustaba dentro de los pardmetros definidos por el literal
a) del articulo 20 de la Ley 182 de 1995.

En ese sentido, aseverd que, frente a la pretension de declarar la nulidad del articulo 4 del
Acuerdo 002 de 2012, en lo que se refiere a la definicion de encadenamiento, existe cosa
juzgada; de otro lado, respecto a la pretension de declarar nulo el articulo 23 ibidem, afirmé que
el demandante no logro desvirtuar la presuncion de legalidad de éste, por lo que no cuenta con
vocacion de prosperidad.

Para sustentar lo anterior, sostuvo que el citado Acuerdo tuvo como objeto establecer las
condiciones basicas para la prestacion del servicio de television abierta radiodifundida digital
terrestre -TDT, y para adelantar la transicion de la television analdgica; asi como el cese de las
emisiones de dicha forma de producir television.

Expreso que por ello la reglamentacidn adoptada por la CNTYV se refiere a los usuarios a quienes
esta destinada la sefial de television anal6gica. Agrego que la

ley dispuso gque, conforme a la reglamentacion que adoptara la mencionada Comision,
determinados programas podrian emitirse Unicamente a ciertos usuarios, razén por la cual el



articulo 23 acusado se encarg6 de regular las condiciones en las que era posible llevar a cabo tal
actividad.

Aleg6 que, contrario a lo sostenido por el demandante, quien aseguré que el articulo

23 demandado desconoce la clasificacion del servicio en funcion del nivel de cubrimiento, lo
cierto es que dicha disposicién normativa se fundamenta en el literal

a) del articulo 20 de la Ley 182 de 1995, que dispone que la television abierta es aquella cuya
sefial puede ser recibida libremente por cualquier persona ubicada en el area de servicio de la
estacion, sin perjuicio de que la autoridad competente determine que ciertos programas se
destinen Unicamente a determinados usuarios.

Para finalizar su intervencion, el Agente del Ministerio Publico concluy6 que no hay lugar a
estimar las pretensiones de la demanda, por lo siguiente:

"1) Las definiciones de las expresiones "Encadenamiento™ y "Desencadenamiento”, contenidas en
los articulos 4° y 23 del Acuerdo 002 de

4 de abril de 2012, fueron declaradas nulas en la sentencia del 22 de septiembre de 2016,
proferida por la Seccion Primera del Consejo de Estado, dentro del expediente radicado con el
No. 11001-03-24-000-2012-00278, demandante ISAAC ALFONSO DEVIS GRANADOQOS, por
lo que existe cosa juzgada.

ii) Tal como lo concluyé el Consejo de Estado en la sentencia del 22 de septiembre de 2016,
radicado No. 11001-03-24-000-2012-002748-00, la Ley 182 de 1995 autoriza que determinados
programas se destinen Unicamente a determinados usuarios. De ahi que los operadores de
television abierta, incluida la local, no requieren de otro titulo habilitante para emitir
programacion a determinados usuarios, bien sea de manera gratuita o paga. La CNTV podia
regular las condiciones en las que resultaba posible que ciertos programas de servicios de
television abierta se destinaran Unicamente a usuarios especificos, lo que hizo al expedir el
articulo 23 del Acuerdo 002 de 2012. En esa oportunidad, el actor no desvirtuo la presuncion de
legalidad de que goza el articulo 23 de la Ley 182 de 1995, al confrontarlo con las normas
consideradas violadas y enunciadas previamente"28,

DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a decidir el asunto
sub lite, previas las siguientes

28 \isible a folio 362 V y 363 del Cuaderno Principal.
CONSIDERACIONES
Competencia.

De conformidad con lo expuesto en el articulo 237 de la Constitucion Politica y de lo previsto en
los articulos 11, 13, 34, 36, 39 y 49 de la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia, asi como
de lo expuesto en el articulo 149 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo y del articulo 13 del Acuerdo 080 de 2019 expedido por la Sala
Plena de esta Corporacion, el Consejo de Estado es competente para conocer del asunto de la
referencia.



Planteamiento

De acuerdo con el contenido y alcance de la demanda y su respectiva contestacion, se observa
que las partes coinciden en que la CNTV expidié el Acuerdo 002 de 2012, en el que
establecieron las condiciones béasicas para la prestacion del servicio de television abierta
radiodifundida digital terrestre (TDT) y para adelantar la transicion de la television analdgica a la
television digital terrestre, asi como el cese de las emisiones de television abierta radiodifundida
analdgica. También coinciden en que el citado acuerdo es aplicable a los operadores,
licenciatarios y concesionarios de espacios de television.

Ahora, discrepan sobre si las disposiciones censuradas incurrieron o no en violacion de normas
superiores, pues para la parte demandante las contenidas en los articulos 4 (en lo que hace a la
definicion de encadenamiento) y 23, desconocen los niveles de cubrimiento en la prestacion del
servicio de television previstos en el paragrafo 2° del articulo 22 de la Ley 182 de 1995, en tanto
que habilita la prestacion del servicio de television en un ambito territorial distinto al que se
autorizé en los contratos de concesion y segun lo dispuesto en los articulos 4 y 5 de la misma
Ley.

Tampoco presentan acuerdo en lo referente al concepto de encadenamiento previsto en el
articulo 4 del acto censurado, como quiera que para la actora se desconoce lo dispuesto en el
paréagrafo 2 articulo 22 y numeral 3 del articulo 37 ibidem, al permitir que dicha figura opere
respecto de canales nacionales de television abierta, cuando el Congreso de la Republica sélo la
habilité para los

zonales y regionales; mientras que la ANTV es del concepto que la Ley 182 de 1995 permite el
encadenamiento sin importar el area de cobertura y que, en todo caso, una eventual diferencia en
la interpretacion de la disposicion enjuiciada debe ser definida de acuerdo con lo que para ese
caso hubiere brindado la UIT.

Difieren también en cuanto al alcance del desencadenamiento definido en el articulo 23 de la
decision censurada, pues para la CEETTV al no existir la posibilidad de que un canal nacional se
encadene es inviable que se desencadene, y en todo caso, de admitir que un canal nacional pueda
emitir programacion especial de acuerdo a la region en que trasmita lo que se presenta es una
segmentacion que no encuentra sustento en ninguna disposicion legal.

La divergencia ademas se presenta en el alcance de la reglamentacion del literal a) del articulo 20
de la Ley 182 de 1995, pues para la accionante tal precepto determina que la television abierta
debe ser gratuita, mientras que el desencadenamiento, segun su lectura, solamente puede ser
concebido en la modalidad de pago, luego habria una evidente contradiccion.

De igual forma, existe confrontacién en lo atinente a los porcentajes contenidos en el articulo 23
del Acuerdo 02 de 2012, pues para la demandante generan un rompimiento del equilibrio
econdmico de los contratos suscritos por los canales de television abierta radiodifundida que
participan en el mercado de la pauta publicitaria, todo lo cual se enmarcaria en un titulo de
responsabilidad por el "hecho del principe".

Discute la actora que no existen estudios que definan que los porcentajes a que se ha hecho
mencion no afectaban las condiciones de competencia en oferta televisiva ni en el mercado de la
pauta publicitaria.

Adicionalmente, se reprocha la legalidad del articulo 23 del acto acusado por vulneracion del



articulo 23 Superior, pues a juicio de la accionante la norma reglamentaria brinda una especial
proteccion a los canales regionales sobre los locales sin ningun fundamento.

Cuestiona la actora que la creacién de la figura del desencadenamiento fue aplicada a la
television analdgica y que por ende, desconocio la unidad de materia

en la reglamentacion, pues el objeto del Acuerdo 02 de 2012 era la regulacion de la television
abierta radiodifundida digital terrestre (en adelante TDT).

Por altimo, controvierte que el articulo 23 de la decision enjuiciada no fue sometido a los
procesos de consulta pablica a efectos de que se surtieran las observaciones de rigor; mientras
que la ANTYV recalco que las normas censuradas fueron sometidas a consulta por parte de los
interesados, por lo que, a su juicio, fueron proferidas siguiendo el trdmite establecido para esos
efectos previsto en el articulo 13 de la Ley 182 de 1995.

Ahora, es pertinente sefialar que tanto la CEETTV como el Ministerio Publico dieron cuenta de
que en sentencia emitida el 22 de septiembre de 2016, la Sala de la Seccion Primera de esta
Corporacién declar6 la nulidad de dichas acepciones encadenamiento y desencadenamiento, por
lo que debe analizarse el asunto a la luz de la existencia de cosa juzgada.

Vistas asi las cosas, es preciso adelantar el analisis de los puntos ya discernidos en el orden
planteado, no sin antes abordar el estudio del anotado fendmeno de cosa juzgada, como se
efectuara a continuacion.

Cosa juzgada

La citada figura se encuentra referida a los atributos de imperatividad, coercibilidad e
inmutabilidad de que estan revestidas las sentencias ejecutoriadas. En esa légica, el articulo 189
del CPACA establece los efectos de dichas providencias, indicando lo siguiente:

"Articulo 189. Efectos de la sentencia. La sentencia gue declare la nulidad de un acto
administrativo en un proceso tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes. La que niegue la nulidad
pedida produciré cosa juzgada erga omnes pero solo en relacion con la causa petendi juzgada.
Las que declaren la legalidad de las medidas que se revisen en ejercicio del control inmediato de
legalidad produciran efectos erga omnes solo en relacion con las normas juridicas superiores
frente a las cuales se haga el examen.

Cuando por sentencia ejecutoriada se declare la nulidad de una ordenanza o de un acuerdo
distrital o municipal, en todo o en parte, quedaran sin efectos en lo pertinente sus decretos
reglamentarios.

Las sentencias de nulidad sobre los actos proferidos en virtud del numeral 2 del articulo 237 de
la Constitucién Politica, tienen efectos hacia el futuro y de cosa

juzgada constitucional. Sin embargo, el juez podréa disponer unos efectos diferentes.

La sentencia dictada en procesos relativos a contratos, reparacion directa y cumplimiento,
producira efectos de cosa juzgada frente a otro proceso que tenga el mismo objeto y la misma
causa y siempre que entre ambos haya identidad juridica de partes.

La sentencia proferida en procesos de restablecimiento del derecho aprovechara a quien hubiere
intervenido en ellos y obtenido esta declaracion a su favor.



Las sentencias ejecutoriadas seran obligatorias y quedan sometidas a la formalidad del registro
de acuerdo con la ley.

En los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho, la entidad demandada, dentro de los
veinte (20) dias habiles siguientes a la notificacion de la sentencia que resuelva definitivamente
el proceso, cuando resulte imposible cumplir la orden de reintegro del demandante al cargo del
cual fue desvinculado porque la entidad desaparecié o porque el cargo fue suprimido y no existe
en la entidad un cargo de la misma naturaleza y categoria del que desempefiaba en el momento
de la desvinculacion, podré solicitar al juez de primera instancia la fijacion de una
indemnizacién compensatoria.

De la solicitud se correra traslado al demandante por el término de diez (10) dias, término
durante el cual podra oponerse y pedir pruebas o aceptar la suma estimada por la parte
demandada al presentar la solicitud. En todo caso, la suma se fijara teniendo en cuenta los
parametros de la legislacion laboral para el despido injusto y el auto que la sefiale solo sera
susceptible de recurso de reposicion". (Subrayas de la Sala).

Por lo que se refiere a este punto y en especifico, en lo tocante con los procesos de nulidad, esta
Seccidn, en sentencia del 11 de junio de 2020, precisd lo que sigue:

"26. Esta Corporacion?® ha explicado, acerca de la declaratoria de cosa juzgada en el marco de
una accién de nulidad simple, lo siguiente:

"(...) El fenébmeno de la cosa juzgada se encontraba regulado en los articulos 332 del Cédigo
de Procedimiento Civil y el articulo 175 del Cédigo Contencioso Administrativo, cuyo
contenido es el siguiente:

(...) De conformidad con la norma transcrita, la sentencia que decrete la nulidad de un acto
administrativo tiene efectos erga omnes de manera plena, por lo que respecto de dicho acto no
resulta posible adelantar un nuevo proceso en el que se solicite su anulacién. Sin embargo,
cuando se trate de sentencias en las que se denieguen la nulidad, los efectos de cosa juzgada
solo recaen sobre la causa petendi, razén por la cual es posible que respecto de los actos
gue son objeto de la decision se puedan tramitar nuevos procesos, los cuales deben tener
por fundamento una causa distinta a la resuelta en la sentencia que nego la pretension
nugatoria (...)"(Destacado fuera de texto).

29[171Seccién Primera, sentencia de 7 de diciembre de 2017, radicado Nro. 05001-23-33-000-
2015- 02253-01, Consejero ponente doctor Roberto Augusto Serrato Valdés.

La Sala reitera, de conformidad con la normativa y jurisprudencia citada supra, que en los
procesos de nulidad, si la sentencia accede a las pretensiones de la demanda, producira efectos de

cosa juzgada erga omnes, "(...) lo cual significa que la decision judicial en firme que haya
declarado la nulidad de un acto administrativo, se hace extensiva a aguellos procesos en 10s

cuales el acto demandado sea exactamente el mismo, independientemente de cuél sea la causa
invocada para sustentar la nulidad deprecada (...)"3%; es decir, que la sentencia que declare la
nulidad de un acto administrativo tiene fuerza de cosa juzgada erga omnes, para todo el mundo y
sin importar la causa petendi o los argumentos alegados, situacion que impide que pueda

presentarse un nuevo pronunciamiento en relacion con el acto acusado.

Por el contrario, si se trata de una sentencia desestimatoria de las pretensiones, esta producira
efectos de cosa juzgada erga omnes pero solo en relacién con la causa petendi que, entendida



como la razén o los motivos por los cuales se demanda, esta contenida en los cargos esgrimidos
0 en el concepto de la violacion que se invoca como sustento de la solicitud de nulidad; de ello se
infiere que la sentencia desestimatoria de las pretensiones de una accion de nulidad hace trénsito

a cosa juzgada erga omnes, solo respecto de los cargos que dan lugar a su interposicion™31,
(Paréntesis y negrillas dentro del texto, subrayas de la Sala).

Asi las cosas, en tratandose de procesos de nulidad los efectos de una decision previa que haya
controlado las disposiciones gque se ventilan en un juicio actual tienen efectos erga omnes, es
decir, afectan incluso a sujetos que no hayan intervenido en el proceso inicial. No obstante,
dependiendo del sentido de la decision adoptada en la sentencia se definira si existe 0 no cosa
juzgada absoluta o relativa.

En ese orden, si la sentencia frente a la cual se pretende efectuar el analisis de la excepcion fue
estimatoria, el efecto de la cosa juzgada sera absoluto respecto de las disposiciones cuya
ilegalidad fue declarada y, en esa medida, es claro que resultaria improcedente efectuar
posteriores analisis de validez de esas mismas normas, en tanto resultaron expulsadas del orden
juridico al ser contrarias a éste.

Cuestion distinta acontece en el evento de que la decision fuese desestimatoria de los cargos de
nulidad, pues en ese caso el efecto de la cosa juzgada es relativo, lo que significa que se
predicara anicamente de los cargos en ella analizados y respecto de las disposiciones acusadas,
por lo que la delimitacion del objeto y la

30[18]Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de
21 de octubre de 2010, C.P. Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta, nimero unico de radicacion
11001 03 25 000 2006 00388 00.

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Consejero
ponente: Hernando Sanchez Sanchez, sentencia de 11 de junio de 2020, radicacién numero
11001-03-24- 000-2009-00357-00.

causa petendi en esa hipdtesis resulta necesaria y por ello el estudio de la figura debera
circunscribirse a los elementos previstos en el articulo 303 del Codigo General del Proceso,
aplicable en virtud de la remisién normativa del articulo 306 del CPACA, es decir: 1. que el
nuevo proceso verse sobre el mismo objeto; 2. que se funde en la misma causa anterior, y 3. que
en los procesos haya identidad juridica de parte. Requisito, este ultimo, del que debe aclararse
que no es aplicable en procesos de nulidad, ya que en éstos la parte actora no promueve la accion
en interés particular, sino todo lo contrario, en interés del orden juridico2.

Asi pues, en lo que hace a la sentencia del 22 de septiembre de 2016 proferida dentro del proceso
nimero 11001 03 24 000 2012 00278 00 (en adelante 2012 00278), respecto de la cual, como se
anuncio, es pertinente acometer el estudio de cosa juzgada, debe sefialarse que esta Seccion
estimo parcialmente las pretensiones de nulidad en contra del Acuerdo 02 de 2012 emitido por la
CNTV, circunstancia que nos ubica en la segunda de las hipotesis anteriormente explicada. En
efecto, la parte resolutiva de la anotada providencia dispuso lo que se lee a continuacion:

"FALLA:

DECLARASE la nulidad de la definicion de las expresiones "Desencadenamiento” y
"Encadenamiento”, contenida en los articulos 4°, 22 y 23 del Acuerdo nim. 002 de 4 de abril de
2012.



DENIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.”

Siendo ello asi, en aras de determinar si en el caso sub examine se configura o no el fenémeno de
la cosa juzgada, resulta indispensable examinar si el objeto y la causa de la demanda incoada
coinciden total o parcialmente con las que ocuparon la atencién de la Sala en el proceso que
culmind con la mencionada sentencia.

Similitud de objeto.

Sobre el particular, se observa que en el proceso identificado con nimero de radicacién 2012
00278, en el que fungia como demandante el sefior Isaac Alfonso

32 En ese mismo sentido se pronuncié esta Seccion en audiencia inicial celebrada el 25 de enero
de 2021, dentro del proceso identificado con numero de radicacion 11001 03 25 000 2015 00190
00.

Devis Granados, se pretendio la declaratoria de nulidad del Acuerdo 002 de 2012, "Por medio
del cual se establece y reglamenta la prestacion del servicio publico de television abierta
radiodifundida digital terrestre — TDT".

Entre tanto, en el presente asunto se solicito que se declare la ilegalidad de los articulos 4 en
cuanto a la definicidn de "encadenamiento” y el articulo 23 del Acuerdo 002 de 2012, "Por
medio del cual se establece y reglamenta la prestacion del servicio publico de television abierta
radiodifundida digital terrestre - TDT".

En ese orden, se observa que existe una similitud parcial de objeto entre el proceso 2012 00278 y
el presente asunto, en la medida que ambos se busca la declaratoria de nulidad del articulo 23 'y
de la nocion de "encadenamiento” dispuesta en el articulo 4° del citado acto administrativo.

Identidad de causa.

a. En el proceso con radicado 2012 00278 la causa petendi consistio en la violacion de los
articulos los articulos 13, 75, 77, 83, 209, 333 y 365 de la Constitucion Politicay 13, 18 a
22 y 37 modificado por el 24 de la Ley 335 de 1996, de la Ley 182 de 1995; en tanto alli
se consider6 que la decision impugnada "fue expedida irregularmente, porque se expidio
en contravencion notoria de las Ley (Sic) en que debio fundarse™.

b. En lo que hace al proceso de la referencia el movil para controvertir la validez de las
disposiciones censuradas fue la violacion de los articulos 13 y 77 de la Constitucion
Politica y los articulos 22, 35, 36 y 37 de la Ley 182 de 1995 con las modificaciones
introducidas por las Leyes 335 de 1996, 506 de 1999 y 680 de 2001.

Los cargos que se expusieron fueron los de infraccion de normas en que debe fundarse y
falsa motivacion.

c. En ese orden, se observa que tanto el proceso 2012 00278 como el asunto de la
referencia, coinciden en reprochar que la ANTV vulner6 las normas en que debio
fundarse. Siendo ello asi, lo que se impone es definir lo que se expuso en la sentencia
previa sobre las disposiciones que aqui se cuestionan; veamos:

"Cargo 1: Violacion del articulo 13 de la Ley 182 de 1995, porque no se cumpli6 con el
procedimiento sefialado para expedir el acto acusado.



Los articulos 4°, 22 y 23 del Acuerdo Acusado, prevén:

"Articulo 4°. Definiciones. Para los efectos de este acuerdo, los términos contemplados
en el presente articulo tendran el significado que aqui se les asigna. En caso de
presentarse alguna diferencia en el alcance, significado o interpretacion de los términos
definidos en el presente acuerdo, se acudira a lo definido o establecido por la UIT y en su
defecto, por la ETSI.

Canal digital de television: Secuencia de programas bajo el control de un operador que
utiliza para su emision parte de la capacidad de un multiplex digital.

Canal principal digital: Porcion del multiplex digital que se radiodifunde y que debe
cumplir todas las obligaciones consagradas en la regulacion vigente para la television
abierta radiodifundida analdgica y que durante el periodo de transicién, debera transmitir
la misma programacion abierta radiodifundida en la television analdgica. La recepcion
del canal principal digital siempre serd libre y gratuita para el televidente.

Canal radioeléctrico: Parte del espectro de frecuencias atribuido para la transmision de
sefiales de television desde una estacion radioeléctrica y que queda definido por la
frecuencia central y el ancho de banda, de acuerdo con la reglamentacion de la UIT. Se
puede llamar también frecuencia radioeléctrica.

Desencadenamiento: Desvinculacién entre diferentes estaciones de television
previamente encadenadas, con el fin de emitir diferente programacién segun las
condiciones de tiempo, modo v lugar establecidas por la CNTV, de conformidad con lo

previsto en el literal ¢) del articulo 5° de la Ley 182 de 1995.

Encadenamiento: Vinculacién entre diferentes estaciones de television abierta
radiodifundida con el fin de emitir el mismo contenido, sequn las condiciones de tiempo,
modo v lugar establecidas por la CNTV, de conformidad con lo previsto en el literal ¢)
del articulo 5° de la Ley 182 de 1995.

Espacio de television: Unidad de tiempo determinada que se utiliza para radiodifundir
material audiovisual a través de los canales de television.

Multiplex digital: Conjunto de canales de television digital, canales de audio y/o datos
que ocupa un canal radioeléctrico.

Oferta televisiva digital: Es aquella conformada por la totalidad del multiplex digital, es
decir, por la radiodifusion del Canal Principal Digital y los Subcanales Digitales.

Periodo de transiciéon: Es el periodo de tiempo durante el cual cada operador de
television abierta radiodifundira su programacion en la tecnologia analdgica y digital, de
manera simultanea.

Programa de television: Conjunto de contenidos audiovisuales dotado de identidad
propia, que constituye un elemento unitario dentro del esquema de programacion de un
canal de television digital.

Programacién de audio: Secuencia de contenidos sonoros para la cual, el concesionario
determina su horario, ubicacién y movimientos en el tiempo.



Programacion de television: Es la secuencia de contenidos o material audiovisual que
se programa y emite en un canal de television, para lo cual el concesionario determina su
horario, ubicacion y movimientos de la parrilla. La programacion incluye la radiodifusién
de contenidos, incluida la publicidad.

Red de frecuencia Unica: Conjunto de estaciones radioeléctricas sincronizadas que
permite cubrir ciertas zonas o todo el territorio, llamada zona de servicio, utilizando la
misma frecuencia o canal radioeléctrico en todas las estaciones.

Red multifrecuencia: Conjunto de estaciones radioeléctricas que permite cubrir ciertas
zonas o todo el territorio, Ilamada zona de servicio, utilizando mas de una frecuencia o
canal radioeléctrico en las estaciones que conforman la red.

Servicio de Datos: Secuencia de datos para la cual, el concesionario determina su
horario, ubicacion y movimientos en el tiempo.

Subcanales digitales: Porciones del multiplex digital que se radiodifunden y cuyos
contenidos seran determinados libremente por los concesionarios y licenciatarios del
servicio con sujecion a las obligaciones consagradas en el presente acuerdo. La recepcién
de los contenidos de estos subcanales podra ser libre y gratuita o bajo modalidad de pago,
en aplicacion de lo establecido en el literal a) del articulo 20 de la Ley 182 de 1995."

"Articulo 22. Encadenamientos. El encadenamiento procedera de conformidad con lo
previsto en el paragrafo 2° del articulo 22 de la Ley 182 de 1995."

"Articulo 23. Desencadenamientos. En desarrollo de lo previsto en el literal a) del
articulo 20 de la Ley 182 de 1995, los canales podran emitir programacion destinada
unicamente a determinados usuarios, hasta por el equivalente al cinco por ciento (5%) de
la oferta televisiva mensual del canal analégico y su equivalente en el canal principal

digital.

Tales emisiones podran alcanzar como maximo _un total del veinte (20%) de la oferta
televisiva mensual, previa solicitud del operador interesado a la Comision Nacional de
Television o la entidad que haga sus veces. Para efectos de otorgar o no la autorizacién
correspondiente, la CNTV o la entidad que haga sus veces, realizara un estudio de las
condiciones de competencia en la oferta televisiva y las implicaciones gue sobre la pauta
televisiva pueda generar el desencadenamiento, con base en el cual adoptara la decision
mas favorable al mercado analizado.

Los espacios informativos noticieros, entendidos estos espacios como aquellos programas
televisivos qgue se encargan de transmitir a los televidentes las noticias actualizadas del
dia vy de las ultimas horas, se

emitiran en horarios que no coincidan con los horarios de los informativos y espacios
noticiosos de los operadores publicos regionales.

Se permitird, iqualmente, el desencadenamiento sin restricciones temporales o
porcentuales en los subcanales digitales.

Paragrafo. La CNTV o la entidad que haga sus veces, podra modificar de oficio las
autorizaciones concedidas en aplicacion del presente articulo, siempre gue como




resultado del estudio de competencia que de manera posterior se realice, resulte necesario
para evitar posibles fallas o distorsiones en el mercado.” (Subrayas de la Sala).

Por su parte, el articulo 13 de la Ley 182 de 1995, dispone:

"ARTICULO 13. Procedimiento especial para la adopcion de acuerdos. Para la
adopcion de los actos de caracter general que sean de competencia de la Junta Directiva
de la Comisién Nacional de Television, debera seguirse siempre el siguiente
procedimiento:

a. La Junta Directiva debera comunicar a través de medios de comunicacion de
amplia difusion la materia que se propone reglamentar;

b. Se concedera un término no mayor de dos (2) meses a los interesados, para que
presenten las observaciones que consideren pertinentes sobre el tema materia de
regulacion;

c. Habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones y con
base en la informacién disponible, se adoptara la reglamentacién que se estime
mas conveniente;

d. Dicha reglamentacion serd comunicada de la manera prevista por la Ley 58 de
1985 o en las normas que la modifiquen o sustituyan".

Cabe resaltar que la Sala Unitaria, mediante auto de 17 de febrero de 2014, decreté la medida
cautelar de suspension provisional que solicit6 el actor frente a las definiciones de
"encadenamiento” y "desencadenamiento” contenidas en el articulo 4° del acto acusado -
Acuerdo num. 002 de 2012-, porgue no fueron incluidas en el texto del proyecto sometido a
divulgacion, conocimiento y discusion del publico, como lo dispone el articulo 13 de la Ley
182 de 1995.

Al efecto, resulta util traer a colacion todas las precisiones hechas en el mencionado auto, frente
al deber legal consagrado en la Ley, esto es, la obligacion de publicidad durante la etapa de
formacion de los actos generales emanados de la Comision Nacional de Television. Expreso la
Sala Unitaria33:

"De todo lo anterior se desprende que en el proceso de expedicidn del acto acusado, la
demandada no dio cumplimiento cabal al requisito de publicidad que exige el articulo 13 de la

Ley 182 de 1995, pues si bien es cierto que, como lo advirtio el Despacho en el auto recurrido, la
CNTYV adelantd las etapas de publicacion y discusion de la materia a reglamentar, no lo es

menos que era indispensable gue en dichas etapas se dieran a conocer a los interesados 10s
estudios que sirvieron de base al proyecto de Acuerdo que se sometid a discusion, a fin de que

pudiera desarrollarse el respectivo debate que el Legislador previd para la expedicién de los
actos generales de dicha entidad.

33 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Auto de 26 de
septiembre de 2013, proferido en el expediente num. 2012-00064-00. Magistrada Ponente
doctora MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ.

En este orden de ideas, de la comparacion del contenido del acto demandado y del articulo 13 de
la Ley 182 de 1995 examinado, advierte la Sala Unitaria que efectivamente no se cumplio

totalmente con el requisito de publicidad en la formacion de los actos generales de la CNTV,
porque no se dio a conocer la materia que se iba a reglamentar, pues, se repite, el Acuerdo

002 de 2012 se expidié sin someter a discusion los estudios exigidos para tal efecto, gue, segln




su parte motiva, sirvieron de fundamento para que esa entidad adoptara el reglamento de los

sistemas que garantizan el acceso de las personas sordas e hipoacusicas al servicio pablico de
televisién.

Frente a este asunto en particular, la Seccion Primera ha sostenido que:

"Se observa que segun ese texto [articulo 13, Ley 182 de 1995], la Comisidn Nacional de
Television puede proferir Acuerdos, y que éstos constituyen actos administrativos de caracter
reglamentario en el ejercicio de sus funciones y sobre los asuntos a su cargo o de su
competencia, esto es, los relativos al servicio publico de television, en los términos sefialados en
los articulos 76 y 77 de la Constitucion Politica y de la Ley 182 de 1995, articulos 6° y ss.

Que para la adopcion de los referidos reglamentos o ‘acuerdos’, el procedimiento se debe iniciar
con una amplia divulgacion de 'la materia que se propone reglamentar’, mediante
publicacién en medios masivos de comunicacion.

(.).

Asi las cosas, en relacion con tales reglamentaciones, esa disposicion es inequivoca en cuanto a
lo imperativo o ineludible del tramite en ella sefialado para su adopcion, de suerte que este
aspecto procedimental o formal de los acuerdos de la CNTV, es reglado, y por lo tanto se
trata de una formalidad sustancial, segun calificacion de la doctrina y la jurisprudencia, que
por lo demas es un claro desarrollo del caracter participativo de la democracia Colombiana,
consagrada en el articulo 1° de la Constitucion Politica., y del articulo 40 de la Constitucion
Politica en cuanto al derecho de los Colombianos a tener iniciativa en corporaciones publicas en
relacion con asuntos de especial interés general y social, como justamente son los relativos a la
regulacion de la television."34 (Resaltado fuera del texto).

Asimismo, la Seccion Tercera de esta Corporacion ha sefialado que:

"Lo anterior demuestra que en esta materia, ha sido intencion del legislador brindarles la
oportunidad de participacion a los destinatarios de las normas reglamentarias del servicio de la
television en la elaboracion de las mismas, dandoles oportunidad de opinar, antes de que sean
tomadas las decisiones definitivas por la entidad competente, es decir, por la Comisién Nacional
de Television.

Observa la Sala que el Consejo de Estado ya se ha pronunciado sobre la exigencia de este
requisito legal de formacion de actos administrativos de caracter general como el
demandado —Acuerdos de la Junta Directiva de la CNTV-, considerando que su omision
vicia

34 Providencia de 13 de mayo de 2010. Expediente nim. 2004-00375. Consejero ponente: doctor
Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.

estas decisiones y declarando nulo el acto que ha incurrido en dicha irregularidad."3>
(Resaltado fuera del texto).

En el auto de 17 de febrero de 2014, la Sala Unitaria hizo hincapié en el hecho de que la
Jurisprudencia de esta Corporacion, como quedd visto, ha sostenido que la finalidad del articulo
13 de la Ley 182 de 1995, al ordenar a la CNTV que se dé a conocer a los interesados la materia
que se pretende reglamentar, es la de permitir el desarrollo del "respectivo debate que el



Legislador previo para la expedicion de los actos generales de dicha entidad".

Por lo tanto, no existe duda alguna de que para la adopcidn de actos de caracter general por parte

de la CNTV, previamente, debe dar a conocer al publico, a través de medios de comunicacion de
amplia difusién, la materia que se propone reglamentar, so pena de transgredir el procedimiento

establecido en el articulo 13 de la Ley 182 de 20 de enero de 1995, previsto para tal efecto.

Por lo anterior, en el presente caso, la Sala reitera lo expresado por la Sala Unitaria mediante el
auto de 17 de febrero de 2014, en el sentido de que las definiciones de ""‘encadenamiento™ y
""desencadenamiento’” contenidas en los articulos 4°, 22 y 23 del acto administrativo acusado,
Acuerdo 002 de 2012, no fueron incluidas en el texto del proyecto sometido a divulgacion,
conocimiento y discusidn del publico, y por ello decreto la medida cautelar de suspension
provisional. Argumentd la Sala Unitaria lo siguiente:

"En efecto, a folios 17 a 30 del cuaderno principal, obra el Proyecto de Acuerdo, *"Por medio del
cual se reglamenta la prestacion del servicio publico de television radiodifundida en
tecnologia digital terrestre - TDT-"", en cuyo articulo contentivo de "DEFINICIONES", visible
a folio 21, no se alude a los temas de "encadenamiento” y "desencadenamiento", y tampoco
se desarrollan en parte alguna de dicho proyecto, pero si fueron incluidos en los articulos 4°, 22 y
23 del acto acusado, que obra a folios 54 a 68.

El acto administrativo acusado expuso en su parte considerativa, entre otros, los siguientes
argumentos:

"Que la CNTV en curso del estudio del proyecto regulatorio, procedi6 a publicarlo en el
Diario Oficial No. 48169 del 22 de agosto de 2011, y en cumplimiento de las determinaciones
de Junta Directiva nimeros 1750 y 1754 de 2011, recibi6 38 observaciones, incluidas en las
expuestas en la jornada de socializacion llevada a cabo en ACIEM el 31 de agosto de 2011,
escenario abierto por la CNTV en aras de la construccién conjunta de la regulacion.

Que todas las observaciones fueron objeto de estudio y respuesta segin documento publicado
en la pagina web de la entidad, bajo un analisis que conté con el acompafiamiento y asesoria de
un experto externo, de acuerdo con las determinaciones de Junta Directiva niUmeros 1765y 1775.

Que asi, observando el tramite establecido en el paragrafo del articulo 12 y en el articulo 13 de la
Ley 182 de 1995, y de acuerdo con las competencias antes descritas, la Junta Directiva de la
Comision Nacional de television en sesion del 4 de abril de 2012, segun consta en el Acta No.
1805, aprobd la expedicion del Acuerdo por medio del cual se

35 Providencia de 13 de mayo de 2009. Expediente niim. 2004-00020. Consejero ponente: doctor
Ramiro Saavedra Becerra.

reglamenta la prestacion del servicio publico de television abierta radiodifundida en tecnologia
digital terrestre —TDT-" (Las negrillas y subrayas no son del texto original).

Ahora bien, con la demanda, el actor aportd copia del documento denominado **Respuesta a
observaciones sobre el proyecto de Acuerdo ""por medio del cual se reglamenta la
prestacion del servicio publico de television abierta radiodifundida en tecnologia digital
terrestre -TDT-"" Diciembre de 2011", que en su pagina 32 mencion0 lo siguiente:

"En este documento se agrupan las observaciones de los distintos remitentes, segun los titulos



dispuestos en el proyecto de acuerdo y se presenta una respuesta consolidada respecto del tema
materia de analisis. Los textos completos de las observaciones recibidas oportunamente estan
disponibles en la pagina web de la CNTV www.cntv.org.co.

Es importante advertir que el presente documento solamente hara referencia a las
observaciones formuladas en relacion con los asuntos de que trata el proyecto de Acuerdo
sometido a discusién, de manera que aquellos que no guardan relacién directa con su
contenido, no seran objeto de respuesta.” (Las negrillas y subrayas no son del texto original).

En el punto 2.2 de dicho documento, se tratd el tema correspondiente a "'Definiciones", frente a
una observacion presentada por TVPC, en cuanto al concepto de "programacion de television™,
que fue resuelta por la CNTV en el sentido de que "El proyecto no esta llamado a regular a los
operadores de TV por Suscripcion™.

Con dicha respuesta se agoto la discusién sobre el tema de "DEFINICIONES", de manera que no
se hizo alusion ni se discutié la materia de "encadenamiento" y "desencadenamiento”, gue resultd

incluida en el acto administrativo acusado, esto es, en el articulo 4° del Acuerdo 002 de 2012.

Similar situacién se presenta frente a los articulos 22 y 23 del citado Acuerdo, que consagraron la
regulacion de la materia mencionada, pues no se advierte que ésta haya sido objeto de discusién
por parte del pablico interesado, si se tiene en cuenta que en el documento denominado
"Respuesta a observaciones sobre el proyecto de Acuerdo", no se hace referencia alguna a la
misma, es decir, que no se formularon acotaciones en tal sentido, que dieran lugar a incluir la
regulacion de "encadenamiento" v "desencadenamiento” en el Acuerdo definitivo, lo cual, bien
puede hallar explicacion en el hecho de gue el tema no formaba parte del proyecto previamente
difundido.

Adicionalmente, a folios 83 a 92 del cuaderno que contiene la solicitud de la medida cautelar de
suspension provisional, obra copia del proyecto de Acuerdo ""POR MEDIO DEL CUAL SE
ESTABLECEN CONDICIONES TECNICAS PARA LA PRESTACION DEL SERVICIO
DE TELEVISION RADIODIFUNDIDA EN TECNOLOGIA DIGITAL EN COLOMBIA™,

dentro del cual tampoco se mencionan los conceptos de "encadenamiento” y
"desencadenamiento".

En tales circunstancias, para la Sala Unitaria, del analisis del acto administrativo acusado y su
confrontacion con la norma superior

invocada como violada (articulo 13 de la Ley 182 de 20 de enero de 1995), y del estudio de las
pruebas allegadas con la solicitud35, es evidente que la regulacion del tema de
"encadenamiento’ y ""desencadenamiento™, incluida en el Acuerdo 002 de 4 de abril de
2012, no formo parte del proyecto sometido al conocimiento y discusion del publico
interesado; tampoco fue incluido en el Proyecto de Acuerdo que establecia las condiciones
técnicas para la prestacion del servicio de television radiodifundida en TDT, ni existe
evidencia de que tal inclusion en el Acuerdo definitivo haya ocurrido con ocasién de las
observaciones presentadas por la comunidad durante el proceso de socializacion del citado
Proyecto. (Resalta y subraya la sala)

Ello deja claro que la materia gue pretendia reqular la CNTV, en cuanto a encadenamientos y
desencadenamientos, no cumple, en principio, con el requisito previsto en el articulo 13 de la
Ley 182 de 1995, para la adopcion de actos generales, a saber, el de '‘comunicar a través de




medios de comunicacion de amplia difusion la materia que se propone reglamentar*, lo
cual impone decretar medida cautelar de suspensidn provisional de los articulos 4°, Unicamente
en cuanto a las definiciones de "encadenamientos” v "desencadenamientos™; 22 y 23 del Acuerdo
002 de 4 de abril de 2012, emanado de la entidad demandada.

Coherente con lo expresado, se declarara la nulidad de las expresiones "encadenamientos™ y
"desencadenamientos" contenidas en los articulos 4°, 22 y 23 del Acuerdo acusado".

(..)
FALLA

"DECLARASE la nulidad de la definicion de las expresiones "Desencadenamiento” y
"Encadenamiento”, contenida en los articulos 4°, 22 y 23 del Acuerdo nim. 002 de 4 de abril de
2012".(Subrayas de la Sala).

Vistas asi las cosas, coincide la Sala con la apreciacion de la demandante y del Ministerio
Publico en cuanto que no se evidencia duda alguna acerca de la existencia del fenGmeno de cosa
juzgada en relacion con los articulos 4 y 23 del Acuerdo 002 del 4 de abril de 2012 proferido por
la CNTV, pues tales disposiciones regularon lo concerniente a los conceptos de
"encadenamiento” y "desencadenamiento”, respectivamente, y el fallo proferido el 22 de
septiembre de 2016 por esta Seccidn declaré la nulidad de esas expresiones en tanto
trasgredieron el mandato que para ese efecto estaba contenido en el articulo 13 de la Ley 182 de
1995, como quiera que no fue objeto de conocimiento y discusion del

36 Proyecto de Acuerdo "Por medio del cual se reglamenta la prestacion del servicio publico de
television radiodifundida en tecnologia digital terrestre —=TDT-"; Proyecto de Acuerdo "Por
medio del cual se establecen condiciones técnicas para la prestacion del servicio de television
radiodifundida en tecnologia digital en Colombia™ y documento denominado "Respuesta a
observaciones sobre el proyecto de Acuerdo "Por medio del cual se reglamenta la prestacion del
servicio publico de television radiodifundida en tecnologia digital terrestre —-TDT-".

publico interesado, ni incluido en el proyecto de Acuerdo que establecia las condiciones técnicas
para la prestacion del servicio de television radiodifundida en TDT, ni en el Acuerdo definitivo
con ocasion de las observaciones presentadas por la comunidad durante el proceso de
socializacion del proyectod’.

Las normas respecto de las cuales recayo la declaracion de invalidez son las siguientes:

"Articulo. 4°-Definiciones. Para los efectos de este acuerdo, los términos contemplados en el
presente articulo tendran el significado que aqui se les asigna. En caso de presentarse alguna
diferencia en el alcance, significado o interpretacion de los términos definidos en el presente
acuerdo, se acudira a lo definido o establecido por la UIT y en su defecto, por la ETSI.

(..

Encadenamiento: Vinculacion entre diferentes estaciones de television abierta radiodifundida
con el fin de emitir el mismo contenido, segun las condiciones de tiempo, modo y lugar
establecidas por la CNTV, de conformidad con lo previsto en el literal ¢) del articulo 5° de la
Ley 182 de 1995.

()



Articulo 23. —Desencadenamientos. En desarrollo de lo previsto en el literal

a) del articulo 20 de la Ley 182 de 1995, los canales podran emitir programacion destinada
Unicamente a determinados usuarios, hasta por el equivalente al cinco por ciento (5%) de la
oferta televisiva mensual del canal analogico y su equivalente en el canal principal digital.

Tales emisiones podran alcanzar como maximo un total del veinte (20%) de la oferta televisiva
mensual, previa solicitud del operador interesado a la Comision Nacional de Television o la
entidad que haga sus veces. Para efectos de otorgar o no la autorizacion correspondiente, la
CNTV o la entidad que haga sus veces, realizara un estudio de las condiciones de competencia
en la oferta televisiva y las implicaciones que sobre la pauta televisiva pueda generar el
desencadenamiento, con base en el cual adoptara la decisién mas favorable al mercado
analizado.

Los espacios informativos noticieros, entendidos estos espacios como aquellos programas
televisivos que se encargan de transmitir a los televidentes las noticias actualizadas del dia 'y de
las Gltimas horas, se emitiran en horarios que no coincidan con los horarios de los informativos y
espacios noticiosos de los operadores publicos regionales.

Se permitira, igualmente, el desencadenamiento sin restricciones temporales o porcentuales en
los subcanales digitales.

37 Lo dicho, fue concebido a partir del analisis que efectud el Despacho Sustanciador del proceso
en la adopcién de la medida cautelar de suspensién provisional, discernimiento que fue acogido
en su integridad en el fallo y que, como se vio, dio lugar a la declaracion de ilegalidad en la
forma indicada anteriormente.

Paragrafo: La CNTV o la entidad que haga sus veces, podra modificar de oficio las
autorizaciones concedidas en aplicacion del presente articulo, siempre que como resultado del
estudio de competencia que de manera posterior se realice, resulte necesario para evitar posibles
fallas o distorsiones en el mercado".38

En consecuencia, como las disposiciones cuya legalidad se discute en el proceso de la referencia
fueron expulsadas del orden juridico por haberse desvirtuado el atributo de legalidad en la
sentencia del 22 de septiembre de 2016 proferida en el proceso identificado con el nimero 11001
03 24 000 2012 00278 00, se reafirma la conclusion ya anunciada respecto del acaecimiento del
fendmeno de cosa juzgada.

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

FALLA:
PRIMERO: DECLARAR PROBADO EL ACAECIMIENTO DEL FENOMENO DE

COSA JUZGADA, respecto de los articulos 4 y 23 del Acuerdo 002 de 2012 proferido por la
Comision Nacional de Television, y en relacion con la sentencia emitida el 22 de septiembre de
2016, en el proceso identificado con el nimero 11001 03 24 000 2012 00278 00, expedida por la
Seccion Primera de esta Corporacion, por las razones expuestas en la parte motiva de esta
providencia.



Copiese, notifiquese, comuniquese y camplase,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en la
sesion del 7 de abril de 2022.

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidente Consejero de Estado

Consejero de Estado

38 Visto a folios 18 a 20 del Cuaderno Principal.
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