REPUBLICA DE COLOMBIA

% Tribunal
"Administrativo
¥ de Casanare

Forjunido Institucionaliclad
Ry

Yopal, diecisiete (17) de noviembre de dos mil dieciséis (2016).

Ref.. Fallo. POPULAR. Servicio publico conexo de terminal de transporte publico terrestre automotor.
Obligacion del municipio de garantizar su prestacion. Definicion de estructura organizacional:
corresponde a la Administracion. Inspeccion y vigilancia: responsabilidad de Ia Superintendencia de
Puertos y Transporte. Objeto de regulacion y control: debe recaer sobre el servicio en s mismo,
aunque no esté homologado. Derechos colectivos vulnerados: seguridad y salubridad plblicas;
prevencion de desastres previsibles; acceso efectivo a servicios publicos; desarrolio urbanistico
armonico y ordenado. Moralidad y patrimonio publico: carga de prueba de hechos relevantes incumbe
al actor popular. Presunta amenaza a la moralidad y al patrimonio; hecho superado por las medidas
cautelares judiciales. Sentencia parcialmente estimatoria.

Accionante: OROMAIRO AVELLA BALLESTEROS
Accionados: SUPERINTENDENCIA DE PUERTOS Y TRANSPORTE,
ALCALDIA DE YOPAL, CONCEJO MUNICIPAL DE YOPAL.
Radicado: . 850012331002-2014-00234-00
Magistrado ponente; NESTOR TRUJILLO GONZALEZ
ASUNTO POR RESOLVER

Se profiere sentencia en el popular de la referencia en el que se solicita la proteccion de intereses
colectivos a la moralidad administrativa, la defensa del patrimonio pablico, la eficiente prestacion de los
servicios publicos, la realizacion de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando prevalencia a la calidad de vida de los habitantes,
consagrados en los literales b, e, d, j, m de la Ley 472 de 1998.

1. HECHOS RELEVANTES

Se indica en la demanda que los derechos colectivos objeto de amparo se encuentran comprometidos
en razon al estado de abandono en que se encuentra el denominado “Terminal de Transporte de
Yopal” y a una serie de omisiones en que han incurrido las autoridades competentes respecto del
funcionamiento del mismo.

Se sefialan como presuntos responsables a la Superintendencia de Puertos y Transportes y al
municipio de Yopal (alcalde y concejo de Yopal); de Ia primera se censurd la omision en |a inspeccion,
vigilancia y control de los terminales y desarrollo de programas de seguridad y su permisividad frente a
la informalidad del terminal a pesar de las quejas de las empresas trasportadoras, por no intervenir
habiéndosele solicitado en derecho de peticion el 24 de septiembre de 2014 que tomara las medidas
necesarias que garantizaran los derechos colectivos de los usuarios.

Al municipio de Yopal se reproché que dilaté la legalizacion del terminal de transporte y descarto la
sociedad de naturaleza publica creada mediante Acuerdo 015 de 2011, para suscribir una concesion
efimera aduciendo falta de recursos, desconociendo los principios de planeacion y contratacion publica
pues no median estudios y disefios para ello. Resalté que Ia construccion del terminal de transportes
debe estar articulada y definida de conformidad con el plan maestro de movilidad el cual no ha sido
expedido por la Alcaldia.
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De la actuacion del Concejo de Yopal resalté que: i) en sesiones extraordinarias de agosto de 2014, le
fue presentado para estudio y aprobacién un proyecto de acuerdo por medio del cual se autoriza al
alcalde para dar en concesion el terminal de transportes, el cual fue devuelto por el presidente de la
corporacion por no cumplir con el principio de unidad de materia y haber perdido obligatoriedad y
ejecutoria el Acuerdo 08 de 2011 (reglamenta autorizaciones para contratos y convenios), y ii) el 9 de
septiembre de 2014, nuevamente se presenta el proyecto de concesion del terminal excluyendo el
Acuerdo 08 de 2011 y las vigencias futuras para la interventoria, pero sin tener en cuenta que el POT
facult al alcalde a realizar la concesion una vez se cuente con el Plan Maestro de Movilidad; proyecto
archivado irregularmente en sesion plenaria del 8 de octubre de 2014, toda vez que el presidente dela

Corporacion procedié conforme al articulo 150 del Acuerdo 003 de 2009 que establece la conclusion
del informe del ponente en primer debate en comision.

Finalmente, se informd que el Juzgado Primero Administrativo cursa demanda de nulidad contra el
acuerdo 014 de 2012 que derogé el Acuerdo 015 de 2015, con radicado 2014-142.

2. PRETENSIONES Y FUNDAMENTOS

Solicita la proteccion de los siguientes derechos e intereses colectivos: i) moralidad administrativa, ii) la
defensa del patrimonio publico, iil) la eficiente prestacion de los servicios pablicos, iv) la utilizacion y
defensa de bienes de uso publico, v) el acceso a los servicios pablicos y a que su prestacion sea
eficiente, y vi) la realizacion de construcciones, edificaciones y desarrollos urbanos respetando las
disposiciones juridicas, de manera ordenada y dando prevalencia a la calidad de vida de los habitantes,
consagrados en fos literales b, e, d, j, y m de la Ley 472 de 1998.

Se pretende que se ordene a: i) la Superintendencia de Puertos y Transpories que ejerza de manera
eficaz la vigilancia y control respecto de la operacion del terminal de transporte de Yopal y se inicien las
acciones inmediatas fendientes a establecer eventuales responsabilidades por el abandono vy
negligencia en la prestacion del servicio, y ii) a la alcaldia y concejo de Yopal que ejecuten acciones
necesarias e inmediatas con el fin de que se adecuen las instalaciones del terminal de fransporte para
la correcta y oportuna prestacion del servicio.

3. POSICION DE LOS SUJETOS PROCESALES

3.1 Contestacion de la demanda

3.1.1 Superintendencia de Transportes (92). Se opuso a las pretensiones porque no existe
ninguna vulneracion a derechos colectivos por parte de esa Superintendencia. Argumento que:
i) no tiene participacion directa o indirecta en la creacion de persona juridica que se homologue
con posterioridad ante el Ministerio de Transporte como terminal de transporte, cuya funcion le
compete al Concejo y Alcaldia de Yopal de conformidad con el art. 313 de la Constitucion, y ii)
en la actualidad el municipio no posee un terminal de transporte homologado que pueda ser
objeto de inspeccidn vigilancia y control de su parte.

Propuso como excepciones las que denomind: i) ausencia de vulneraciéon de derechos
colectivos por parte de la Superintendencia de Puertos y Transportes, toda vez que no se
argumenta la manera en que estos se han visto vuinerados o amenazados por la
Superintendencia, i) actuacion conforme a la ley, iii) hecho de un tercero, toda vez que la
creacion del terminal de transporte” de Yopal no es de su resorte sino de la entidad territorial, y
iv) falta de legitimacion en la causa por pasiva, teniendo en cuenta que no existe norma
juridica que le obligue a crear una persona juridica para la operacion del terminal de
transporte y ante la ausencia de una que deba ser vigilada.

TERMINAL DE TRANSPORTES DE YOPAL. SENTENCIA ESTIMATORIA
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3.1.2 Municipio de Yopal (113). Sefialé que no existe vulneracion a derecho colectivo alguno y
precisé que el municipio: i) no cuenta con una empresa que opere y administre el terminal de
transporte automotor y el mismo no se encuentra autorizado por el Ministerio de Transporte, i)
no esta realizando cobro alguno por uso de las areas operativas del terminal, i) se estd
prestando el servicio plblico de transporte por empresas particulares de manera eficiente y
segura, utilizando el inmueble destinado por Yopal para el terminal de transportes y si bien no
cuenta con una persona juridica que lo administre en los términos del Decreto 2762 de 2001, si
es objeto de vigilancia y control por parte del municipio a través de la Secretaria de Transito.

Por (ltimo, informé que se esta gestionando la creacion de una sociedad de economia mixta
para la administracion y operacion del terminal de transporte terrestre y mediante Decreto 144
de noviembre 20 de 2014 se cit6 a sesiones extraordinarias al Concejo Municipal para buscar
la aprobacion del proyecto de acuerdo “por medio del cual se confieren facultades al alcalde
municipal para la conformacion de la sociedad de economia mixta terminal de fransporte del
municipio de Yopar'.

Propuso como éxcepcién la ineptitud de la demanda ya que se pretende el cumplimiento de la
norma que regula los terminales de transporte para que el de Yopal sea administrado por una
de las entidades de las que trata el Decreto 2762 de 2001.

3.1.3 Concejo municipal de Yopal, guardo silencio.

3.2 En los alegatos de conclusion, agregaron lo siguiente:

3.2.1 Actor popular (fl. 410). Consideré que el quebrando de los derechos cuya proteccion
pretende se vio evidenciado con el diagndstico de la Superintendencia de Puertos y
Transportes donde se resaltan los problemas estructurales que presenta el terminal de
transporte de Yopal y pese a que se dio un plan de mejoras por realizarse en dos meses, estas
no se llevaron a cabo y con la inspeccion judicial que se practico en la que se constataron las
deficiencias en cuanto al servicio, instalaciones, la contaminacion por la inadecuada disposicion
de residuos sdlidos, la falta de agua potable, abandonado por el Estado, redes eléctricas en
pésimo estado.

Resalto que, si bien es cierto, en diciembre de 2015, se cred la empresa CEIBA EICE Ia
alcaldia no ha efectuado la entrega formal del terminal para su administracion y operacion y
dicha empresa de acuerdo con del Decreto 341 de 2015 es Ia encargada de prestar el servicio,
independientemente de si la propiedad es o no del municipio; lo Gltimo, por cuanto Ia “anterior
administracion” de Yopal sostuvo que el predio en que funciona actualmente el terminal no es
de su propiedad y por ello no puede hacer inversiones: no obstante, en el precitado acuerdo fue
incluido como un activo.

Finalmente, sostuvo que se acredité en el proceso la vulneracion a los derechos colectivos
objeto de amparo y las autoridades no han demostrado interés alguno en mitigar el riesgo que
ofrece la operacion del terminal de transportes de Yopal en las condiciones expuestas y dar
una garantia real a dichos derechos.

3.2.2 Concejo municipal de Yopal (fol. 404). Solicitd desestimar las pretensiones todas vez que
dentro de las competencias fijadas en la Carta Politica .(arts. 313 y 315) a los concejos
municipales no se les afribuyen funciones para ejecutar. programas, proyectos U obras de
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desarrollo municipal, razén por la cual no es responsable de la vulneracion de los derechos e
intereses colectivos objeto de amparo.

Agregd que la accion se instaurd solicitando regular la actuacion de la administracion municipal -
para mejorar la prestacion del servicio en el terminal e transportes y definir la figura empresarial
que se debe adoptar para la puesta en funcionamiento, condicién que fue abordada por esa
corporacion edilicia, al darle tramite, discusion y votacion a los proyectos de acuerdo que en

ese sentido presentt la alcaldia de Yopal, hasta llegar a la autorizacion para la creacion de la
EICE CEIBA.

3.2.3 Municipio de Yopal (fol. 413). Solicitd ser absuelto de las pretensiones del demandante
toda vez que la defensa y proteccion de los derechos colectivos implicados en el
funcionamiento del terminal de transporte de pasajeros ya no es de resorte de la entidad
territorial, sino de la CEIBA EICE.

Precisd que con la expedicion del Decreto 341 de 2015 se cred la empresa de servicios
ptblicos municipales denominada CEIBA EICE' a la cual se encargd, enire otros, la
administracion del terminal de transportes, razén por la cual en la actualidad el municipio no
ostenta el dominio administrativo y financiero de las instalaciones def terminal.

Indico que la evidencia probatoria recaudada en el proceso demostré falencias técnicas,
estructurales, ambientales, urbanas, sociales, sanitarias y administrativas en las instalaciones
del terminal de transportes de Yopal; sin embargo, el municipio no ha sido ajeno a ello y realizd
mejoras en los terrenos del terminal, tales como suministro de agua potable, instalacion de la
red contra incendios, control de contaminacion por combustible, manejo de basuras y conirol de
contaminacion auditiva, todo ello en procura del bienestar colectivo de los usuarios del terminal.

3.2.4 La superintendencia de Puertos y Transportes alegd extemporaneamente (fol. 418) y el
agente del Ministerio Pdblico no conceptud (fol. 417).

4. RESUMEN DE ACTUACION

Fecha Actuacion Folio
28 de octubre de 2014 | Presentacion de la demanda. 1
29 de octubre de 2014 | Auto admisorio. 80
19 de noviembre de 2014 | Confestacion Superintendencia de Puertos y Transporte 92
26 de noviembre de 2014 | Contestacion municipio de Yopal 113
9 de diciembre de 2014 Solicitud de medidas cautelares 128

17 de febrero de 2015 Audiencia de pacto de cumplimiento: no hubo acuerdo, alli fueron | 202
decretadas medidas cautelares.

22 de abril de 2015 Decreto general de pruebas. 234

21 dejullo de 2015 Deniega solicitud de levantamiento de medidas cautelares 216

25 de febrero de 2016 Audiencia de pruebas: se llevd a cabo contradiccion de la prueba | 336
pericial.

28 de abril de 2016 Inspeccién Judicial 342

21 de julio de 2016 Se corre traslado a las partes de la prueba documental recaudada: sin | 394
pronunciamiento.

9 de agosto de 2016 Declara clausurado el periodo probatorio y se comié traslado para | 400
alegar por escrito.

1 Empresa industrial y comercial del Estado y enfidad descentralizada del orden municipal adsciita a la Secretaria de Desarrollo
Economico Medio Ambiente y Turismo, dotada de personeria juridica, autonomia admiristrativa y capital independiente.

TERMINAL DE TRANSPORTES DE YOPAL. SENTENCIA ESTIMATORIA
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17 y 18 de agosto de Alegatos del actor popular, municipio y concejo de Yopal. EJ agente del | 404,
2016 Ministerio Pablico no rindio concepto y la Superintendencia de Puertos | 410,
y Transportes alegd extemporaneamente. 4‘; 137)/
19 de agosto de 2016 Ingresa a turno para fallo sin novedades. 417
CONSIDERACIONES

12 Control instrumental. Examinado el ritual segln lo ordenado en el art. 29 de la Carta y los
principios relativos a la direccién judicial del tramite (arts. 132 C.G. del P. y 207 CPACA) se ha
encontrado acorde al ordenamiento procesal; las partes no hicieron reparos en torno a los
presupuestos de procedibilidad, ni de oficio se vislumbra necesidad de saneamiento, Se
proveera decision de mérito, puesto que el medio de control se instaurd oportunamente por
persona natural capaz de hacer valer sus derechos, en nombre de I3 comunidad, contra varios
centros presupuestales y de responsabilidad con personeria juridica, debidamente
representados y legitimados por pasiva, desde, la perspectiva formal. Se abordan enseguida los
reparos procesales de algunos de los demandados.

11 La vinculacién de CEIBA E.I.C.E.. En la audiencia del 28 de abril de 2016 se ordend su
vinculacion en calidad de tercero inferesado en |a actuacion, con vocacién quedar sometida 3
eventuales obligaciones por pasiva (ol 343); se dejo pendiente resolver acerca de Ia sucesion
procesal entonces pretendida, segundo aspecto que se retoma en este fallo, como se indica
més adelante. .

Por ello, por ahora se precisa que dicha EICE no es demandado ni se le corrio traslado de la

demanda, ni entr6 al proceso en estricto rigor técnico para tomar la posicion pasiva propia del
municipio de Yopal.

2% Estudio de las excepciones. Las discusiones instrumentales propuestas por los integrantes
de la pasiva se resumen asi: :

2.1 Superintendencia de Puertos y Transportes (fol. 92). Excepciono la falta de legitimacion
en la causa por pasiva toda vez que no existe norma juridica que imponga la obligacién de
crear una persona juridica para la operacion, del terminal de transporte, luego el actor debié
dirigirse contra la persona que amenaza o vulnera un derecho colectivo Cuyo amparo se
pretende.

2.1.1 Se declarara infundada Ia propuesta foda vez que a la Superintendencia de Puertos y
Transportes le corresponde sjercer I3 inspeccion y vigilancia sobre Ia operacion de transporte
plblico terrestre y los servicios plblicos conexos que se deben prestar en terminales de
transporte. Esta en discusion como y con qué efectos ha cumplido esa funcién misional en
Yopal. Luego se vera, acorde con las conclusiones probatorias, que el control ha sido deficiente
y ha permitido el estado irregular de cosas que el proceso evidencia.

2.2 Municipio de Yopal (fol. 113). Propuso como excepcion la ineptitud de Ia demanda teniendo
en cuenta que se persigue el cumplimiento de Ia norma que regula los terminales de transporte
y se pretende que el de Yopal sea administrado por una de las entidades de las que trata el
Decreto 2762 de 2001, por tanto no es una pretension que se deba ventilar por accién popular
ya que no evidencia vulneracion a dichos colectivos. Se trata de una defensa de fondo, bajo el
ropaje de una simplemente formal; su estudio se hara con vista en la prueba vy las fuentes
formales que rigen este asunto. -

TERMINAL DE TRANSPORTES DE YOPAL. SENTENCIA ESTIMATORIA
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32 MAPA PROBATORIO Y CONCLUSIONES FACTICAS

3.1 Estado actual del supuesto terminal de transpories

31.1 Informe de la Superintendencia de Puertos y Transporte (fol. 1226 a 1227 c. medidas
cautelares). Previa visita de inspeccion al lugar donde funciona el terminal de transporte de
Yopal, el 3 de marzo de 2015 se presento resumen ejecutivo de los hallazgos, conclusiones y
recomendaciones para lograr en el corto, mediano y largo plazo minimas condiciones de
seguridad.

El informe arrojo los siguientes resultados?:

Congclusiones

Recomendaciones

La terminal de transporte no cuenta con la
debida habilitacién del Ministerio de
Transporte. '

Las medidas pertinentes deben ser asumidas por
la administracion municipal. Se resalta la
necesidad de mejorar las condiciones de
prestacion del servicio y buscar evitar interrumpirlo.

Segln la Supertransporte, la infraestructura
no cumple con los requisitos minimos que
permitan garantizar los principios de libre
acceso, calidad y seguridad consagrados en
el art. 5 de la Ley 105 de 1993.

La infraestructura  fisica  presenta
condiciones que requieren  mejoras
arquitectonicas  que  permitan la

funcionalidad para el tipo de servicio.

Lla infraestructura  fisica  requiere
reconstruccion ylo mantenimientos
correctivos para garantizar la circulacion
segura de los usuarios; las condiciones son
absolutamente precarias.

Las condiciones de sanidad de no ser
atendidas de forma urgente,
desencadenarian un problema grave de
salubridad. '

Las zonas necesarias para prestar los
servicios no se encuentran delimitadas
como corresponde, es solo un espacio que
se ha ido adaptando a la demanda, sin

Recomendacién general (mediano y largo
plazo): Es urgente una nueva terminal para el
municipio de Yopal

Medidas a corto plazo. Salubridad e impacto
ambiental:

v Solicitar a la Secretaria de Salud de Yopal la
realizacion de visita para el estudio del agua
potable que estd depositada en el tanque
subterraneo y confrolar que no se utilice la
pafte posterior del terminal como sanitarios.

v Instalar la red contra incendios.

v Controlar la contaminacion auditiva instalando
medios informativos de rutas y horarios, por
ejemplo pantallas.

v" Controlar la contaminacion por combustible.

v Instalar un sitio cubierto para el manejo de
basuras.

Infraestructura y seguridad:

v Mejorar lailuminacion externa e intema.

v’ Pavimentar las diferentes zonas.

v Arreglar y mantener circulaciones peatonales
perimetrales.

v Instalar ventilacién adecuada.

v" Ampliar zona de circulacion.

v Prohibir invasion de comercio en las zonas de
circulacion.

v Crear sala de espera com(in, instalar mobiliario
adecuado.

v" Cambio y mantenimiento de cubiertas.

v Implementar sistema de informacion de rutas.

v Destinar espacio adecuado para permanencia

2 Se refoma resumen del auto del 25 de marzo de 2015, folio 1229, con minimos ajustes de forma.
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ningun tipo de planeacion al respecto. de conductores.

v" Construir porteria de control de acceso y salida
de vehiculos, con talanquera.

v Control de acceso peatonal y a cada sitio de
abordaje.

v’ Adecuacién de las areas para correcto
desplazamiento de personas discapacitadas
con elementos de seguridad y equipamiento de
bafios.

v" Demarcacion areas de operacion,
parqueaderos, accesos, salidas y plataformas
de abordaje y descenso.

3.1.2 Inspeccion judicial (fol. 243). Se practico el 28 de abril de 2016 y efectuado el recorrido
por las instalaciones en las que funciona lo que se denomina “terminal de transportes de Yopal”
se pudo evidenciar que: i) existen unos extintores en algunas columnas del terminal y uno tipo
bomba en el piso; sin embargo, los miembros del cuerpo de bomberos informaron que varios se
encontraban vencidos y otros almacenados en una oficina que en caso de emergencia no es
facil su acceso pues estan bajo llave, i) existen 2 baterias sanitarias para hombres y damas:
se encontro que no todas las unidades sanitarias u orinales se encontraban habilitados para su
uso, iii) en el costado de Ia carrera 23 con calie 25 (esquina) hay un depésito de plastico para
recoleccion de basuras, el cual esta lleno Y en el piso hay varias bolsas, iv) se cuenta con
servicio de vigilancia prestado por las empresas SCANER LTDA. y AVIZOR, v) hay un
contenedor de residuos solidos de Ia empresa EAAAY, alli habia unas bolsas Y personas
realizando reciclaje, y vi) existe una vivienda habitada POr personas que se encargan de
prestar el servicio de lavado de vehiculos y el respectivo lavadero, cuyas escorrentias van a
Una cuneta cubierta con reja metélica y se mezcla con los canales para las pluviales, sin
trampa de grasas; funciona un sitio de cambio de aceite de automotores, con huella de estar en
operacion, incluidos depositos de aceite usado y canecas con filtros usados. No se informaron
las medidas de disposicion de residuos.

En esa diligencia se definieron obligaciones adicionales para resolver las problematicas de
mayor impacto detectadas judicialimente, en especial, lo relativo a seguridad de las
instalaciones, seguridad para maniobras de automotores y desplazamiento de peatones y
control sanitario.

3.1.3 Estado més actual de cosas, seguin lo reportado por la Administracion en el ditimo
informe que fue rendido el 1° de septiembre de 20163 (fol. 1632 ¢. medidas cautelares);

 Prevencion de incendios: Se-evidencio la actualizacion del documento del plan de emergencias;
registro de asistencia de la capacitacion: recarga, mantenimiento e instalacion de extintores.

e Plan de saneamiento basico: Aseo y limpieza de &reas comunes; la EAAAY se comprometio a
realizar actividades de corte de césped, poda de arboles y recoleccion de residuos; envio de 3
contenedores plasticos para el deposito temporal de residuos solidos; jorada de recoleccion de
inservibles; limpieza de canaletas, perimetrales y bajantes de aguas lluvias. Para el mes de
septiembre se tiene programada actividad de fumigacion y limpieza de tanques.

° Redes eléctricas: El 1 de agosto de 2016 se recibio por parte de la empresa CEIBA valoracion
técnica del sistema de alumbrado plblico del terminal de transporte presentando plan de
mejoramiento sin fechas de ejecucion. Se allegd igualmente presupuesto para el mejoramiento
de dicho sistema el cual debe ser valorado por la Oficina Juridica y por la Secretaria de Obras

3 Se retoma resumen del auto de! 19 de septiembre, fol. 1674 ¢. medidas cautelares. '
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Plblicas. El 30 de agosto la direccion administrativa presento ante la Oficina Juridica listado de
materiales y tiempo de ejecucion de la actividad de mejoramiento de iluminacion de pasillos y
plataformas del terminal.

o Maniobras de vehiculos; En agosto se inhabilitaron zonas de parqueo no autorizados; se
sefializaron las zonas de ascenso y descenso de pasajeros, zonas de parqueo. El 31 de agosto
de 2016 la Secretaria de Obras presentd cronograma de mantenimiento preventivo de las vias
internas; esta pendiente la demarcacion de bahias vehiculares con pintura refractiva para el mes
de septiembre, asi como la socializacion de las normas de transito implementadas y prevencion
de accidentes de transito; se replanted la asignacion de recursos para la adecuacion de la
estructura de la caseta de vigilancia y control del terminal y, el 5 de agosto de 2016, se realizo
visita de verificacion de requisitos legales ambientales para el funcionamiento del
establecimiento comercial dedicado al cambio de aceite y lavado de vehiculos.

o Actividades de embellecimiento de las instalaciones, construccion de rampas de acceso para
personal discapacitado e instalacion de hidrantes: ejecutadas en septiembre, fol. 1670 ibidem.

3.2 Proceso decisorio relativo a crear una sociedad de economia mixta “SEM”

3.2.1 Con fundamento en el documento que llamo estudio de factibilidad la Alcaldia de
Yopal pretendié justificar técnicat, operativa® y econémicamented la creacion de una
sociedad de economia mixta para la administracion del terminal de transporte terrestre
de la ciudad.

El aludido documento (fol. 217 ¢. medidas cautelares) concluyo, cruzados los ingresos y gastos
mensuales por el tiempo de proyeccion (20 afios), que se evidencia un saldo final
positivo que lo hace viable; se precisé que el Decreto 2765 de 2001 (art. 3°) prevé
diversidad en la naturaleza juridica de las terminales (de caracter estatal, mixta o
privadas), diferenciandose en cuanto a controles o supervisiones a que estan sujetos los
actos Y la operacion de la sociedad.

En consecuencia, se sugirid constituir una empresa de economia mixta o la celebracion
de un contrato de concesion como forma de realizacion de la actividad del terminal,
insertando en la reglamentacion general los parametros base para su realizacion
mediante invitacion publica.

3.2.2 El Tribunal por auto del 15 de febrero de 2015 (fol. 202 c. principal) dispuso como
medida cautelar, entre otras cosas, suspender todas las actuaciones atinentes a la
constitucion de la sociedad de economia mixta terminal de transporte de Yopal a que se
refieren el Acuerdo de autorizaciones 023 de 2014 y la convocatoria piblica a oferentes
para seleccion de socios estratégicos realizada por la Secretaria de Transito de Yopal,
en consecuencia, hasta nueva orden judicial, Yopal no podré suscribir compromiso

4 Se tuvo en cuenta el nimero de empresas de transportes, sus rutas autorizadas, los servicios prestados a los usuarios, oferta y
demanda de transporte, niimero y clases de vehiculos, despachos con sus correspondientes destinos por dia y hora, llegadas con sus
correspondientes origenes, por dia y hora.

5 Se analizaron rutas que utilizan los vehiculos de servicio pablico de transportes intermunicipal de pasajeros, para entrar y salir dela
ciudad cuando estan programados en la prestacion de servicios por las empresas de transporte, nimero de plataformas de ascenso,
descenso y sitios de parqueo operativo, en la zona operativa del terminal de transporte, zona operativa de llegada de taxis a dejar
pasajeros en ef terminal, zona operativa destinada para la espera de taxis que tienen como objeto recoger pasajeros de servicio
intermunicipal.

§ Se tuvieron en cuenta los ingresos por tasa de uso de los vehiculos de servicio plblico intermunicipal de pasajeros que son
despachadas desde el terminal de transportes de Yopal o que van en transito hacia ofras cludades, ingresos por arrendamiento de
taquillas, oficinas de empresas de transporte, restaurantes, guarda-equipaje, bafios plbticos y, en general locales comerciales, gastos de
funcionamiento y planta de personal de la organizacion gue administre el terminal de transportes, Cruce de ingresos con gastos apra
determinar su coronamiento y ver su sostenibilidad financiera y operativa.
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alguno ni constituir tal sociedad de economia mixta en virtud del caracter impeditivo de

ejecucion inmediata de esta orden.

3.2.2.1 En dicha providencia, que fue confirmada por el superior, se argumento que se
vislumbraba grave amenaza a los derechos e intereses colectivos relativos al
patrimonio ptblico y la moralidad administrativa toda vez que Yopal pretendia
conformar un modelo de negocio que entrega un servicio plblico a particulares en un
90%, el 80% concentrado en un solo socio estratégico, sin que sean claros los
fundamentos facticos, técnicos ni el anélisis de los elementos de planeacion que debe
hacer la Administracion previamente a la entrega de un servicio plblico a un particular
en los términos del modelo de negocio ideado por las autoridades.

Encontré la Sala: i) comprometidos o cuando menos amenazados principios de alta
valia para estos procesos decisorios como el debido proceso que debe aplicarse para la
seleccion objetiva tanto del modelo de gestion del servicio como de los SOCios
mayoritario y minoritario, y los principios de' planeacion, transparencia y publicidad, e i)
insuficientes las explicaciones técnicas dadas por el sefior secretario de transito
delegado Gnico del alcalde para todo el proceso decisorio por medio del cual Yopal
entrega el negocio sin que haya estudio suficiente de las demas alternativas que la
Administracion tiene a su alcance, sin suficiente profundizacion y estudio de una matriz
de comparacion para optar entre ellas.

Finalmente, el Tribunal censuré el modelo de negocio y los términos de Ia participacion
del Estado de tan solo el 10%, el mecanismo de retén o filtro del disefio de perfil de
socio trazado en la convocatoria en la web y la precaria la justificacion aportada para
dimensionar cémo, cuando Y porqué Yopal va a entregar el servicio de terminal de
transporte a un particular.

3.2.3 Anélisis pericial de las justificaciones técnicas de la alternativa SEM. Yopal
pretendio que se levantara la medida cautelar con base en un millar de documentos,
supuestos soportes del estudio téchico que precedio al acuerdo de autorizaciones.
Fueron sometidos a escrutinio de experto en las variables financieras, con los resultados
que se indican a continuacion. '

El lider de pericia preciso en sy primer informe lo siguiente:

i) Las conclusiones a [as Que dicen haber llegado los consultores y asesores del
municipio de Yopal que entregaron los insumos asi como los funcionarios de Ia
Secretaria de Transito y Transportes que dicen haberlog evaluado, NO son consistentes
con las premisas técnicas y financieras de las que partieron y con los hallazgos de
experiencias comparables para la construccion, puesta en marcha y manejo general de
terminales de transporte en ciudades con una poblacion y complejidad de operacion
de transporte publico de pasajeros por carreteras similar a la de Yopal. Argumentd que
NO se identificaron experiencias relevantes y por tanto no fueron objeto de
comparacion y por supuesto no hubo resultados nj analisis al respecto,

ii) En las memorias o estudios NO existe evidencia de haberse analizado las variables
relativas a aportes municipales o monetarios, tales como incentivos fiscales, alivios
tributarios u otros mecanismos legalmente disponibles propios de la entidad territorial a

T Fol. 1425 ¢. medidas cautelares.
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los que se les pueda asignar valor patrimonial susceptible de tenerse en cuenta

como aporte del municipio para la eventual constitucion de una sociedad de economia
mixta, y

iii) Se hizo detallada ponderacion de las variables para identificar el perfil de potenciales
socios estratégicos mayoritarios, las variables que se consideraron e incidieron en las
conclusiones resultan compatibles al perfil de los eventuales aliados del municipio de
manera tal que se garantiza la conveniencia institucional de Yopal de tener como
socio al perfil que llegare a ser escogido para esos efectos.

Durante la audiencia de contradiccion® de la pericia se preciso:

Vinuto 4044, Las variables analizadas definen la conveniencia de constituir una sociedad de
economia mixta y son suficientes porque el proyecto genera valor por dinero, es decir, se
demuestra que la alternativa mixta (Estado y particular) es superior a la alternativa de la inversion
del Estado, le da un enfoque integral, es decir, mantenimiento y operacion adecuada para la
prestacion de servicios de fodo el ciclo de vida del proyecto; se hace transferencia de riesgos al
sector privado, se realiza la implementacion y ejecucion rapida, eficiencia en el uso de recursos
plblicos y mejora la calidad de los servicios.

Se hizo una evaluacion social en cuanto se identifico una necesidad, se proyecta mejorar la
situacion actual, se proponen y evalan las altemativas de solucion. La participacion estatal es
tan solo del 10% lo que genera menos riesgo pero ello no implica que no recupere pronto la
inversion.

Minuto 44:51. No hubo analisis de experiencias comparables para la construccion, puesta en
marcha y manejo general de terminales de transportes en ciudades con similar poblacion y
complejidad de operacion de transporte publico de transporte como Yopal.

Minuto 46:29. Ponderacion de variables relativas a_aportes municipales o constitucion de
incentivos fiscales, alivios y ofros. Hay evidencia de haberse ponderado dichas variables; en
efecto, hay aporte en especie (lote por valor de 500 miliones de pesos, hay avalud tecnico que
determine ese valor) y en dinero por mil millones de pesos.

Vinuto 50:00. Identificacion del perfil potencial de los socios estratégicos mayoritarios: en las
memorias se hizo detallada ponderacion de las variables para ello; las variables consideradas son
compatibles con el perfil de los actuales aliados del proyecto. Las variables fueron; i) capacidad
juridica, ii) capacidad financiera o de financiacion, iii) experiencia de inversion o estructuracion de
proyectos, y v) competencia. Concluyo que dichas variables tienen incidencia en su conjunto ya
que determinan la conveniencia del proyecto, de si los oferentes de participacion mayoritaria
rednen las condiciones necesarias u Gptimas para realizar el objeto social de la sociedad de

economia mixta. Precisd que de la pagina 35 a 145 de los estudios esta el soporte de la empresa
Coflonorte, socio mayoritario estrategico.

3.3 Proceso decisorio y estado del proceso de creacion de una empresa industrial
y comercial del Estado - EICE

33.1 A través del Acuerdo 016 de 2016 se autorizo al alcalde de Yopal para crear una
empresa industrial y comercial del Estado, denominada CEIBA, para la prestacion de
servicios publicos. También fue autorizado para que, a 31 de diciembre de ese afo,

transfiriera a “CARIBABARE EICE’ (sic), dentro de los activos de propiedad del
municipio, €l terminal de transportes (art. 3).

8 Acta a folio 360 y CD visible a folio 362 c. principal.
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3.32 En virtud de lo anterior, fue expedido el Decreto 341 de 2015, por el cual se crea y
expide el estatuto basico de la empresa de servicios publicos CEIBA del municipio de
Yopal. Dentro de su objeto social se previo la prestacion de los servicios publicos que
requiera la comunidad de Yopal, entre ellos, la administracion del terminal de transportes
(art. 3°); alli se previo ademas que del patrimonio de CEIBA EICE hacian parte, entre
otros bienes, los predios e infraestructura destinada a la prestacion del servicio de
terminal de transporte publico de pasajeros (art. 4°). El 27 de diciembre de 2015, a
traves de la Resolucién 728, se nombré su gerente.

3.3.3 Segln consta en la Resolucion 002 del 28 de marzo de 2016 (fol. 1527), el
presupuesto para fa vigencia fiscal 2016 es de $ 9.949.451.903,04; fue aprobada una
disponibilidad fiscal para la misma vigencia fiscal por valor de $ 849.982.388,04.

3.3.4 Con ocasion de requerimiento efectuado a Yopal en auto del 1 de julio de 20169
(fol. 1546 c. medidas cautelares), se indico que la administracion del llamado terminal de
fransporte de Yopal esta en cabeza de la entidad territorial, a través de la Secretaria de
Trénsito y Transporte, fol. 1553 ibidem. Alli se preciso que fue radicado proyecto de
acuerdo solicitando autorizacion al alcalde para realizar la enajenacion de unos activos y
bienes inmuebles a CEIBA EICE; incluyendo la transferencia a titulo de enajenacién
gratuita del inmueble denominado Terminal de Transportes, pero fue devuelto por falta
de informacién y documentacién acerca' de Ia propiedad de lo que se pretendia
transferir.

3.3.5 Es hecho notorio en Yopal y para esta Corporacién que la administracién de
CEIBA EICE ha sido en extremo azarosa, por conflictos judiciales constitucionales
relativos a la provision, periodo, remocion y reintegro de gerentes: por procesos
populares respecto de la conformacién de su patrimonio y glosas relativas a los
proyectos de acuerdo para autorizar su creacion, entre otros conflictos conocidos en
este estrado o divulgados por medios masivos de comunicacién regional™. El impacto
en su organizacion y normal funcionamiento esta a la vista: hasta ahora ni siquiera se ha
hecho cargo del supuesto terminal de transportes de Yopal,

3.4 Analisis de escenarios y recomendaciones del perito (perspectiva financiera)

Agotado el objeto de la medida cautelar relativa la SEM, por vencimiento de vigencia del
acuerdo de autorizaciones, el trabajo del auxiliar de Ia justicia se reorienté en audiencia
a que se examinaran diversos. escenarios financieros para futura estructura
organizacional del operador de un terminal de fransportes que pueda homologarse por
el Ministerio de Transportes. Los resultados se exiractan enseguida.

3.4.1 El lider de pericia en informe complementario rendido el 14 de abril de 2016 (fol.
1501 ¢. medidas cautelares) precisé que para que el llamado terminal de transportes de Yopal

® Se pidi6 que informe, documente o certifique quién (dependencia, ente o area administrativa) esta actualmente a cargo de la operacion
en el sitio denominado terminal de transportes de Yopal; si la operacion se entregé a CEIBA EICE; cuéndo, mediante qué mecanismo y
con culés responsabilidades misionales. ) . , .

10 Por ef Tribunal han pasado: observaciones en derecho, sentencia del 22 de febrero de 2016, radicacién 850012333002-2016-00007-00;
medidas cautelares en proceso popular, auto del 15 de marzo de 20186, radicacion 850013333001-2016-00011-01, ponencias de Néstor
Trujillo Gonzélez. En prensa digital, entre otros medios, se han pub!icado maltiples noticias a la provision del cargo de gerente, por tutelas
en sentidos diversos.
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sea considerado como terminal de transporte terrestre automotor de pasajeros por
carretera debe tener el conjunto de instalaciones que funcionen como una unidad de
servicios permanentes, junto a los equipos, érganos de administracion, servicios a los
usuarios, a las empresas de transporte y a su parque automotor, donde se concentren
las empresas autorizadas o habilitadas que cubren rutas que tienen como origen,
destino o transito el respectivo municipio o localidad.

3.4.2 Agregb que las condiciones técnicas y operativas ofrecidas deberan permitir una
explotacion rentable, eficiente, segura, comoda y accesible a todos los usuarios,
contando con mecanismos para el facil desplazamiento de los discapacitados fisicos y
propuso como alternativa que la naturaleza juridica fuera una sociedad de capital
privado, publico o mixto, con personeria juridica, autonomia administrativa, patrimonio y

organizacién propios , regida por las disposiciones pertinentes de acuerdo al tipo de
sociedad que se constituya.

3.4.3 Finalmente, luego del analisis de las diferentes alternativas de sociedades que se
pueden constituir para operar terminales de transportes terrestre y la experiencia al
respecto tanto a nivel nacional como internacional concluyé que: i) la sociedad que se
cree debera efectuar un estudio de factibilidad que contenga la justificacion econdmica,
operativa y técnica del proyecto, ii) la composicion accionaria 0 del capital de las
terminales de transporte tiene implicaciones importantes en las decisiones que se tomen
frente a las modificaciones de sus estatutos, su funcionamiento y su continuidad. En
cuanto a los aportes no monetarios, tasas, fomentos, subvenciones, alivios fiscales son
los que por ley la entidad territorial pueda otorgar, iii) ! tipo de sociedad que se escoja
no depende de la poblacion, ni del capital de la entidad, ni de la oferta o la demanda,
segln el analisis de la informacion, depende de los recursos humanos, tecnologicos,
materiales, financieros y de la proyeccion de sus pioneros o emprendedores, iv) se
debe dar un enfoque gerencial a la terminal de transporte, donde la prioridad de la
gestion sean los resultados, que se traducen en beneficios a los usuarios del servicio
tanto internos como externos, v) se deben tener planes y estrategias rigurosamente
ajustados a corto, mediano y largo plazo, empezando por la mision, vision, objetivos,
metas y valores para que todo el equipo identifique y tenga una marca relevante en el
desarrollo del proceso, vi) son indispensables los flujos de caja empresariales para evitar
el desgaste administrativo en el andlisis de proyectos que tienen que ser excluidos del
presupuesto de inversion, evitar los sobrecostos por demoras de contratistas y obras
inconclusas y evitar el financiamiento repentino que generarfa un alto endeudamiento,
vii) se deben contemplar etapas posteriores de capacitacion, adaptacion y supervision
efectivas, viii) se debe realizar una matriz de indicadores del proceso de gestion
financiera, es decir, contemplar todos los compromisos comerciales, legales, contables,
tributarios, sociales para evitar sobrecostos, demandas, sanciones entre otros, ix) las
empresas plblicas como privadas deben invertir para crecer y deben acumular recursos
para invertirios, x) a nivel de las terminales de Colombia predomina el tipo de sociedad
anénima de economia mixta, pero hay variedad en la composicion del capital en cuanto
sea privado o plblico, mientras que en otros paises predomina las fundaciones,
cooperativas o concesiones que son en gran parte entidades sin animo de lucro ya sea
con capital publico o privado, siendo estas rentables a pesar de que no son con animo de
lucro pero no son constituidas con animo de pérdida y su rentabilidad se reinvierte en
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beneficios colectivos, y xi) la planeacion y construccion de terminales a nivel de Colombia
y a nivel de otros paises se ha logrado por unién de capitales y por unién de voluntades
por parte de los lideres empresariales en su momento.

4°  MARCO NORMATIVO TERMINALES DE TRANSPORTE TERRESTRE
AUTOMOTOR

Con propdsitos pedagogicos, para facilitar Ia comprension de los problemas juridicos
que se abordaran y la orientacion general de los alcances del fallo, se recopilan a
continuacion las principales fuentes normativas que se han ocupado y se ocupan
actualmente de los servicios plblicos conexos relativos a los terminales de transporte
publico terrestre automotor, partiendo de interesante dictamen de I SCSC del Consejo
de Estado, complementado con otros extractos descriptivos.

4.1 ANTECEDENTES. EXTRACTO ANALITICO SCsC™
4.1.1 ETAPA 1. TERMINALES COMO SERVICIO PUBLICO REGULADO POR EL ESTADO
“1.2. El decreto 3157 de 1984. Estatuto Nacional de Terminales de Transporte Terrestre.

En desarrolio del mandato interventor de la ley 15 de 1959, el gobierno profirié varics decretos
especiales de intervencion en el ramo del transporte, entre los cuales se cuenta el decreto 3157
de 1984, por el cual se expidic el Estatuto Nacional de Terminales de Transporte Terrestre.

El objetivo de esta norma de intervencion en materia de terminales de transporte fue regular la
prestacion de los servicios inherentes a tal actividad, racionalizar su organizacion y operacion,
asi como, establecer condiciones y requisitos para su funcionamiento.

El estatuto asi expedido, otorgd a las actividades de los terminales de transporte el caracter de
servicio publico, sean éstas realizadas directa o indirectamente por el Estado, o por particulares
(artfculo 2°). Definid los terminales de transporte como una unidad de servicios permanentes que
incluye los equipos o instalaciones y los érganos de administracion adecuados para la prestacion
de los servicios en condiciones de seguridad, en los que podia participar el Estado como
accionista. Al efecto prevé el articulo respectivo:

"Articulo 8°.- Las sociedades de terminales de. transporte terrestre, en las que participe el Estado,
son entidades auténomas, con personeria juridica, patrimonio y organizacion propios, que se regiran
por las disposiciones constitucionales ¥ legales aplicables a las empresas industriales y comerciales
del Estado, o a las sociedades de economia mixta y tendran la forma de sociedades anénimas. "

De otra parte, este Decreto consagraba que la ejecucion y conservacion de los proyectos de
terminales estaba a cargo de las sociedades de terminales de transporte terrestre, con recursos
del Fondo Nacional de Terminales, el cual era un fondo cuenta de la Corporacion Financiera del
Transporte SA., [...]"

4.1.2 ETAPA 2. TERMINALES. COMO INFRAESTRUCTURA TERRITORIAL DEL SECTOR
TRANSPORTE TERRESTRE; : :

“1.3. Laley 105 de 1993. Por la cual se dictan normas basicas en materia de transporte.

" CONSEJO DE ESTADQ. SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL. Consejero Ponente: Enrique José Arboleda Perdomo, dictamen
1687 del 26 de enero de 20086.
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Promulgada la actual Constitucion Politica, el marco de la intervencion del Estado en la
economia se modificod, se variaron las afribuciones del ejecutivo en esta materia, pues perdio,
competericia para expedit los decretos especiales que tenian fuerza de ley, ya que la
intervencion propiamente dicha quedo reservada al legislador,. Bajo esta nueva concepcion se
expidieron en materia de transporte las leyes 105 de 1993 y 336 de 1996,

En la primera de las leyes citadas (Ley 105 de 1993), se define el transporte plblico como "una
industria encaminada a garantizar la movilizacién de personas o cosas por medio de vehiculos
apropiados a cada una de las infraestructuras del sector, en condiciones de libertad de acceso,
calidad y seguridad de los usuarios sujeto a una confra prestacion economica’ (articulo 3), Y
establece como principio que "la seguridad de las personas constituye una prioridad del Sistema
y del Sector Transporte" (articulo 2 literal e),

El articulo 17 encuadra a los terminales de transpoﬁe dentro del orden administrativo municipal y
distrital, y los define como parte de la infraestructura del sector, de esta manera:

"Articulo.- 17.-Integracion de la infragstructura distrital y municipal de transporte. Hace parte (sic) de
|a infraestructura distrital municipal de transporte, las vias urbanas, suburbanas y aquellas que sean
propiedad del municipio, las instalaciones portuarias fluviales y maritimas, los aeropuertos y los
terminales de transporte terrestre, de acuerdo con la participacion que tengan los municipios en las

sociedades portuarias y aeroportuarias, en la medida que sean de su propiedad o cuando éstos le
sean transferidos. (..)

PAR, 2°-La politica sobre terminales de transporte terrestre en cuanto a su regulacion tarifas y
control operativo, seré ejercida por el Ministerio de Transporte”.

De esta norma se desprenden cuatro consecuencias que es necesario exponer para efecios de
este concepto:

1) Como se expresd, los terminales se insertaron en la orbita de competencias distritales y
municipales, de suerte que desde el punto de vista de la organizacion administrativa, no
dependen de la Nacion, ni del Ministerio de Transporte, sino de los distritos 0 municipios.

2) Que en consecuencia, en aquellos terminales en los que la Nacion tuviera participacion, ésta
debi6 ser transferida a los distritos y municipios con el fin de fealizar el mandato legal de tipo
descentralizador.

3) Que el Ministerio conserva las potestades de control y vigilancia.

4) Que, especificamente en materia de tarifas, el Ministerio puede fijar las politicas a las que

estan sometidos los terminales de fransporte, que obviamente deberédn ser plasmadas en
reglamentos.

Hace notar la Sala, que la ley no define si la expresion “tarifas"” de los: terminales, se refiere a la
de una "tasa" entendida como ingreso tributario, o si corresponde al precio de un contrato, tema

que se desarrolla enseguida al analizar conjuntamente estas reglas con las de la ley 336 de
1996".

413 ETAPA 3. TERMINALES COMO SERVICIOS PUBLICOS CONEXOS AL DE
TRANSPORTE DEL ORDEN TERRITORIAL

"1.4. La ley 336 de 1996, por la cual se adopté el Estatuto Nacional de Transporte.

El Congreso expidio 1a ley 336 del 20 de diciembre de 1996, "Por la cual se adopta el Estatuto
Nacional de Transporte ", reiterando que es una actividad de servicio pliblico, la cual “continuara
bajo la direccion, regulacién y control del Estado, sin perjuicio de que su prestacion pueda serle
encomendada a los particulares.” La ley que se resefia, otorga un especial valor a la garantia de
la seguridad en la actividad transportadora. Dispone asi el articulo 2 de la ley 336 de 1996:
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"Articulo 2.- La seguridad, especialmente Ia relacionada con la proteccion de los usuarios, constifuye
prioridad esencial en la actividad del Sector y del Sistema de transporte",

En relacion con los terminales se anota que los trata en el Capitulo VI sobre servicios Conexos,
en los articulos 27 y 28 que dicen:

"Articulo 27. Se consideran como servicios conexos al de transporte piblico los que se prestan en
las Terminales, Puertos Secos, aeropuertos, Puertos o Nodos y Estaciones, segin el modo de
transporte correspondiente.

Los disefios para la construccion y operacion de las instalaciones donde funcionen los servicios a
que se refiere el inciso anterior, contemplaran el establecimiento de sistemas o mecanismos
apropiados para el desplazamiento de los discapacitados fisicos.

"Articulo 28. El control y vigilancia que ejerce el Ministerio de Transporte sobre los servicios 3 que
se refiere el Articulo anterior, se entiende (nicamente respecto de la operacion, en general, de la
actividad transportadora. "

Las normas transcritas, en forma expresa, consagran en el Ministerio de Transporte la funcién de
control y vigilancia sobre los terminales, limitandolas "en general" a la operacion de las mismas,
calificando esta actividad como de servicios conexos al transporte.

Esta Ultima calificacion implica que los terminales hacen parte del servicio publico de transporte,
por lo que se les debe aplicar el régimen especial de este servicio, en lo que sea pertinente.”

4.1.4 NATURALEZA JURIDICA DE LA ACTIVIDAD DE LOS TERMINALES: CORRELACION
CON EL DISENO ORGANIZACIONAL DEL PRESTADOR DEL SERVICIO (ENTE ESTATAL,
SEM, ENTE PRIVADO)

“Ahora bien, se tiene que los terminales son bienes de uso plblico que prestan un
servicio conexo al también servicio ptblico de transporte terrestre de pasajeros, por
operadores que pueden ser empresas industriales y comerciales del Estado,
sociedades de economia mixta o bien sociedades particulares. Cualquiera sea la
naturaleza del terminal, es claro que su funcion es de indole industrial, comercial o de
gestion, y en principio su actividad, esta sometida al derecho de los particulares.

Es bien sabido que en derecho publico existe una estrecha correspondencia entre el
tipo de entidad administrativa y el de la naturaleza de la funcion o servicio que
desempefia, de suerte que las funciones administrativas, por lo general son
desarrolladas por las entidades que conforman el sector central de |a administracion y
los establecimientos publicos, pero si esas actividades son de naturaleza industrial o
comercial, 1a ley las asigna a las empresas industriales y comerciales del Estado o0 a
las sociedades de economia mixta. De esta manera, el tipo de entidad determina
también el régimen juridico aplicable a la actividad de Ia entidad, a su personal, etc.

Bajo esta misma perspectiva, es necesario poner de presente que cuando la
administracion presta a los particulares los servicios que le han sido encomendados
por la Constitucion o por la ley, lo hace bajo dos formas juridicas claramente
diferenciadas, la primera de ellas, que es la tipica de las funciones administrativas,
también llamadas servicios administrativos, en la que la situacion juridica de los
usuarios particulares es del tipo de, las estatutarias, es decir de las reguladas
integramente por la ley y los reglamentos, mieniras que cuando los servicios que se
entregan son de los llamados industriales, comerciales o de gestion economica, la
relacion que surge con los usuarios es de caracter contractual. Si la ley autoriza a
cobrar la prestacion que se entrega bajo una relacion estatutaria, este cobro
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consfituye una tasa, y a su regulacion deben aplicarse todos los elementos de este
tipo de exaccion tributaria, pero si se estd en presencia de una relacion contractual,
porque el servicio es industrial y comercial, se entiende que la administracion cobra un

precio por ese contrato, Y este ingreso, aunque piblico, no esta sometido a las reglas
de latasa”. :

“I...] Aplicando lo expuesto a las empresas terminales de transporte terrestre de
pasajeros, se tiene entonces que desde 1984 fueron organizadas como sociedades
anonimas, bien bajo un régimen de empresa industrial o comercial, bien bajo uno de
sociedad de economia mixta, por lo que, a falta de definicion legal en contrario, se
aplica la regla general. De esta definicion del tipo de organo que desempena esta
actividad, se desprende la calificacion de la misma como industrial y comercial o de
gestion econémica bajo las reglas del derecho privado, por lo que la relacion juridica
con los usuarios es del tipo de los contratos yno de las relaciones estatutarias
ordenadas integramente por las leyes y los reglamentos. En este orden de ideas, las
tarifas a que hace referencia la ley 336 de 1996 en comento, como la ley 105 de 1993,
se refieren a los precios que pueden cobrar a los transportadores que utilizan el
terminal como contraprestacion de sus servicios, mas no por una tasa en el sentido
tributario del término. Insiste la Sala en que el criterio que acoge para deslindar si este
valor es una tasa o el precio de un contrato, es el de la naturaleza del organo que
presta el servicio, el cual determina, en principio y a falta de norma legal en contrario,
la naturaleza de la actividad que desarrolla. Se reitera igualmente, que el hecho de
que sea el precio de un contrato, no significa que el dinero que ingresa a las
Terminales sean dineros privados, pues se estd en presencia de entidades
administrativas que explotan bienes de uso publico bajo un régimen de empresas
industriales y comerciales o de sociedades de economia mixta.

Para terminar estos comentarios a la ley 336 de 1996, en concordancia con el articulo
17 de la ley 105 de 1993, en lo relacionado con las terminales de transporte, es
conveniente anotar que las reglas comentadas derogaron parciaimente el decreto
especial 3157 de 1984, el que, segin la tradicion colombiana, tiene efectos
legislativos, por lo que en lo que no se oponga a estas leyes, continda vigente”.

4.2 LAS NORMAS VIGENTES
4.2.1 LEY 105 DE 1993 (diciembre 30)

Articulo 3°.- Principios del transporte publico. El transporte plblico es una industria encaminada a
garantizar la movilizacion de personas o cosas por medio de vehiculos apropiados a cada una de las
infraestructuras del sector, en condiciones de libertad de acceso, calidad y seguridad de los usuarios
sujeto a una contraprestacion econdmica y se regira por los siguientes principios:

1. DEL ACCESO AL TRANSPORTE:

El cual implica:

a. Que el usuario pueda transportarse a través del medio y modo que escoja en buenas condiciones de
acceso, comodidad, calidad y seguridad.

b. Que los usuarios sean informados sobre los medios y modos de transporte que le son ofrecidos y las
formas de su utilizacion.
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c. Que las autoridades competentes disefien y gjecuten politicas dirigidas a fomentar el uso de los
medios de ftransporte, racionalizando los equipos apropiados de acuerdo con la demanda y
propendiendo por el uso de medios de transporte masivo.

d. Que el disefio de Ia infraestructura de transporte, asi como en la provision de los servicios de
fransporte piblico de pasajeros, las autoridades competentes promuevan el establecimienio de las
condiciones para su uso por los discapacitados fisicos, sensoriales y psiquicos.

2. DEL CARACTER DE SERVICIO PUBLICO DEL TRANSPORTE:

La operacion del fransporte piblico en Colombia es un servicio piblico bajo la regulacion del Estado,
quien ejercera el control y la vigilancia necesarios para su adecuada prestacion en condiciones de
calidad, oportunidad y seguridad.

Excepcionalmente la Nacion, las Entidades Territoriales, los Establecimientos Pablicos y las Empresas
Industriales y Comerciales del Estado de cualquier orden, podran prestar el servicio publico de
transporte, cuando este no sea prestado por los particulares; o se presenten practicas monopolisticas u
oligopolisticas que afecten los intereses de los usuarios. En todo caso el servicio prestado por las
entidades publicas estara sometido a las mismas condiciones y regulaciones de los particulares.

Existira un servicio basico de Transporte accesible a todos los usuarios. Se permitiran de acuerdo con
la regulacion o normatividad el transporte de lujo, turistico y especial, que no compitan deslealmente
con el sistema basico. o

3. DE LA COLABORACION ENTRE ENTIDADES2:

Los diferentes organismos del Sistema Nacional de Transporte velaran porque su operacion se funde
en criterios de coordinacion, planeacion, descentralizacion y participacion.

4. DE LA PARTICIPACION CIUDADANA:

Todas las personas en forma directa, o a través de las organizaciones sociales, podrén colaborar con
las autoridades en el control y vigilancia de los servicios de transporte. Las autoridades prestaran
especial atencion a las quejas y sugerencias que se formulen y deberan darles el tramite debido.

5. DE LAS RUTAS PARA EL SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE DE PASAJEROS:

Entiendase por ruta para el sérvicio pablico de transporte el frayecto comprendido entre un origen y un
destino, con un recorrido determinado y unas caracteristicas en cuanto a horarios, frecuencias y demas
aspectos operativos.

El oforgamiento de permisos o coniratos de concesion a operadores de transporte publico a
particulares no genera derechos especiales, diferentes a los estipulados en dichos contratos o
permisos.

El Gobierno Nacional a través del Ministerio de Transporte o sus organismos adscritos’s. establecera
las condiciones para el otorgamiento de rutas para cada modo de transporte, teniendo en cuenta los
estudios técnicos que se elaboren con énfasis en las caracteristicas de la demanda y la oferta.

!
12 Nota del editor oficial: Ver Fallo Consejo de Estado 6345 de 2001

13 Frase subrayada declarada inexequible Sentengcia C 66 de 1999 Corte Constitucional.
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6. DE LA LIBERTAD DE EMPRESA:

Para la constitucién de empresas o de formas asociativas de fransporte no se podran exigir otros
requisitos que los establecidos en fas normas legales y en los reglamentos respectivos.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso anterior, para acceder a la prestacion del servicio piblico, las
empresas, formas asociativas de transporte y de economia solidaria deberan estar habilitadas por el
Estado. Para asumir esa responsabilidad, acreditaran condiciones que demuestren capacidad técnica,
operativa, financiera, de seguridad y procedencia del capital aportado.

Las autoridades so6lo podran aplicar las restricciones a la iniciativa privada establecidas en la Ley, que
tiendan a evitar la competencia desleal, el abuso que personas o empresas hagan de su posicion
dominante en el mercado, para garantizar la eficiencia del sistema y el principio de seguridad.

El Gobierno Nacional a través del Ministerio de Transporte o sus organismos adscritos reglamentara las
condiciones de caracter técnico u operativo para la prestacion del servicio, con base en estudios de
demanda potencial y capacidad transportadora?4,

El transporte de carga sera prestado por personas naturales o juridicas debidamente autorizadas por
las autoridades y el Gobierno Nacional regulara su funcionamiento. El Gobierno establecera los
lineamientos para que el transporte de carga se fleve a cabo bajo condiciones de seguridad y eficiencia.
Igualmente no existiran restricciones para rutas y frecuencias, estas seran determinadas por el
mercado. EI Gobierno Nacional podrd establecer condiciones técnicas y de seguridad para la
prestacion del servicio y su control sera responsabilidad de las autoridades de tréansito.

(-]

Articulo 12°.- Definicion e integracion de la infraestructura de transporte a cargo de la Nacion. Se
entiende por infraestructura del transporte a cargo de la Nacion, aquella de su propiedad que cumple la
funcidn bésica de integracion de las principales zonas de produccién y de consumo del Pais, y de éste
con los. demas paises. Esta infraestructura esta constituida por:

1. La red nacional de carreteras, con sus zonas, facilidades, y su sefializacion, que se define de
acuerdo con los siguientes criterios:

a. Las carreteras cuyos volimenes de transito sean superiores a aquellas que sirven hasta un 80% del
total de fa red vial de carreteras.

b. Las carreteras con direccion predominante sur - norte, denominadas Troncales, que inician su

recorrido en las fronteras internacionales y terminan en los puertos del Atlantico o en fronteras
internacionales.

c. Las carreteras que unen las Troncales anteriores entre si, denominadas Transversales, cuyo
volumen de transito esté justificado, segin el contenido del literal a, que comuniquen con los Paises
limitrofes o con los puertos de comercio internacional.

d. Las carreteras que unen las capitales de Departamento con la red conformada con los anteriores

criterios, de acuerdo con su factibilidad técnica y econdmica; esta conexion puede ser de caracter
intermodal.

e. Las vias para cuya constitucion se ha comprometido el Gobiemo Nacional con Gobiernos
Extranjeros mediante convenios o pactos internacionales.

14 Declarado exequible inciso 4, numeral 6 articulo 3 Sentencia C 66 de 1998 Corte Constitucional.
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Con el proposito de que se promueva la transferencia de las vias que estan hoy a cargo de la Nacion
hacia los Departamentos, el Ministerio de Transporte adoptaré los mecanismos necesarios para que la
administracion, conservacion y rehabilitacién de esas vias, se pueda adelantar por contrato.

Las carreteras nacionales podran convertirse en departamentales a peticion del Departamento
respectivo, si este demuestra la capacidad para su rehabilitacion Yy conservacion.

2. Los rios, canales de aguas navegables, su sefializacion y aquellos puertos plblicos fluviales de
interés Nacional.

3. Los puertos publicos maritimos de propiedad de la Nacién, y sus canales de acceso.

4. Las lineas férreas de propiedad de la Nacién que incluye su zona, sefializacién e infraestructura para
el control del transito.

5. La red de ayudas, comunicaciones y meteorologia del fransporte aéreo, basicos para prestar los
servicios de aeronavegacion y la infraestructura aeroportuaria.

6. Los faros, boyas y otros elementos de sefializacion para el transporte maritimo.
7. Los puentes construidos sobre los accesos viales en Zonas de frontera.

8. Los viaductos, tineles, puentes y accesos en general a las capitales de departamentos, distritos y
municipios. '

Articulo 17°.- Integracién de la infraestructura distrital y municipal de transporte. Hace parte de la
infraestructura Distrital Municipal de transporte, las vias urbanas, suburbanas y aquellas que sean
propiedad del Municipio, las instalaciones portuarias fluviales y maritimas, los aeropuertos y los
terminales de fransporte terrestre, de acuerdo con Ia participacion que tengan los municipios en las
sociedades portuarias y aeroportuarias, en la medida Que sean de su propiedad o cuando estos le sean
transferidos.

Paragrafo 1°.- En los casos en que se acometa la construccion de una via nacional o departamental,
su alterna, podran pasar a la infraestructura municipal si retine las caracteristicas de ésta, a juicio del
Ministerio de Transporte.

Paragrafo 2°.- La politica sobre terminales de transporte terrestre en cuanto a su regulacion, tarifas y
control operativo, sera ejercido por el Ministerio de Transporte.

Articulo 19°.- Construccion y conservacion. Corresponde a la Nacion y a las Entidades Territoriales la
construccion y la conservacion de todos y cada uno de los componentes de su propiedad, en los
términos establecidos en la presente Ley.

Articulo 20°- Planeacion e identificacion de propiedades de la infraestructura de transporte.
Corresponde al Ministerio de Transporte, a las entidades del Orden Nacional con responsabilidad en |3
infraestructura de transporte y a las Entidades Territoriales, la planeacion de su respectiva
infraestructura de transporte, determinando las prioridades para su conservacion Y construccion.

Para estos efectos, la Nacion v las Entidades Territoriales harén las apropiaciones presupuestales con
recursos propios y con aquelios que determine esta Ley.

Articulo 44°.- Planes territoriales. Los planes de transporte e infraestructura de los Departamentos
haran parte de sus planes de desarrollo y seran elaborados y adoptados por sus autoridades
competentes.

Los planes de transporte e infraestructura de los distritos y municipios haran parte de sus planes de
desarrollo.
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Estos planes estaran conformados por una parte estratégica y un Plan de inversiones a mediano y a
corto plazo.

Los planes territoriales deberan corresponder a las necesidades y prioridades del transporte y a su
infraestructura en la respectiva Entidad Territorial y reflejar las propuestas programéaticas de los
Gobernadores y Alcaldes.

Paragrafo.- Las asociaciones de Municipios creadas con el fin de prestar servicio unificado de
transporte, las provincias, los territorios indigenas y las &reas metropolitanas, elaborarén en
coordinacion con las autoridades de sus Municipios integrantes y con las de los niveles

departamentales y regionales, planes de transporte que comprendan la totalidad de los territorios bajo
su jurisdiccion.

4.2.2 LEY 336 DE 1996

Articulo 27.-Se consideran como servicios conexos al de transporte pblico los que se prestan en las

terminales, puertos secos, aeropuertos, puertos o nodos y estaciones, segun el modo de transporte
correspondiente.

Los disefios para la construccién y operacion de las instalaciones donde funcionen los servicios a que
se refiere el inciso anterior, contemplaran el establecimiento de sistemas o mecanismos apropiados
para el desplazamiento de los discapacitados fisicos.

Articulo 28.-E! control y vigilancia que ejerce el Ministerio de Transporte sobre los servicios a que se
refiere el articulo anterior, se entiende Unicamente respecto de la operacion, en general, de la actividad
transportadora.

Articulo 56.-E! modo de transporte terrestre automotor, ademas de ser un servicio publico esencial, se
regira, por normas de esta ley y por las especiales sobre la materia.

Articulo 62.-Para la construccidn y operacion de nuevos terminales de transporte terrestre de
pasajeros y/o carga se tendran en cuenta los planes y programas disefiados por las oficinas de
planeacion municipal, asi como €l cumplimiento de los indices minimos de movilizacion acordes con la
oferta y la demanda de pasajeros, las redes y su flujo vehicular. Igualmente, sus instalaciones tendran
los mecanismos apropiados para el facil desplazamiento de los discapacitados fisicos, y seran de uso
obligatorio por parte de las empresas de fransporte habilitadas para ello.

4.2.3 DECRETO 2762 DE 2001. "Por el cual se reglamenta la creacion, habilitacion,

homologacion y operacion de los terminales de transporte terrestre automotor de
pasajeros por carretera”.

Articulo 2°. Naturaleza del servicio y alcance. Se consideran de servicio publico las actividades que se
desarrollan en los terminales de. transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera,

entendiéndolas como aquellas que se refieren a la operacion, en general, de la actividad
transportadora.

Articulo 3°. Naturaleza juridica de los terminales. Las empresas administradoras y operadoras de
terminales de transporte terrestre automotor son sociedades de capital privado, piblico o mix{o, con
personeria juridica, autonomia administrativa, patrimonio y organizacion propios y se regiran por las
disposiciones pertinentes de acuerdo al tipo de sociedad que se constituya.

Articulo 4°. Prestacion de este servicio publico. El servicio publico a que se refiere este decreto sera

prestado por personas juridicas que cumplan con los requisitos establecidos en el mismo y demas
normas que lo complementen o adicionen.
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Articulo 5°. Definicion. Son consideradas terminales de fransporte terrestre automotor de pasajeros
por carretera el conjunto de instalaciones que funcionan como una unidad de servicios permanentes,
junto a los equipos, 6rganos de administracion, servicios a los usuarios, a las empresas de transporte y
a su parque automotor, donde se concentran las empresas autorizadas o habilitadas que cubren rutas
que tienen como origen, destino o transito el respectivo municipio o localidad. [...]®

Articulo 6°. Obligatoriedad. Las empresas de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera
que tengan autorizadas o registradas rutas en cuyos municipios de origen o destino exista terminal de
fransporte autorizado por el Ministerio de Transporte, estén obligadas a hacer uso de estos para el
despacho o llegada de sus vehiculos.

Cuando en las rutas autorizadas o registradas existan terminales de trénsito, estos deberan ser de uso
obligatorio para el servicio basico de transporte. Para los servicios diferentes al basico estos terminales
de transito seran de uso obligatorio cuando en el acto administrativo que autorice este servicio asi se
determine.

Las rutas de influencia se sujetaran a lo establecido por la autoridad municipal en lo relacionado con el
ingreso a los terminales de transporte, a la definicion del sitio de llegada y despacho o a los terminales
de transferencia cuando se trate de los sistemas de transporte masivo.

Atrticulo 7°. Autoridades. En materia de terminales de transporte, y para los diferentes efectos, se
consideran autoridades competentes las siguientes:

-Autoridad municipal o distrital: Para la determinacion de los planes y programas contenidos en el
Plan de Ordenamiento Territorial, POT, el traslado de las empresas de transporte a las instalaciones
del terminal de transporte y la prohibicion del establecimiento de terminales en instalaciones
particulares diferentes a las aprobadas por el Ministerio de Transporte dentro del perimetro de los
respectivos municipios. :

-Ministerio de Transporte: Para la regulacion, autorizacion a nuevos terminales, reglamentacion de la
operacion de las terminales de transporte y fijacion de la tasa de uso.

-Superintendencia de Puertos y Transporte: Para la inspeccion, control y vigilancia de la operacién
de los terminales de transporte, y del desarrollo de programas de seguridad en la operacion del
transporte. =

CAPITULO lil. Requisitos minimos para la creacion y habilitacion de un terminal de transporte
terrestre automotor de pasajeros por carretera :

Articulo 8°. Estudio. Para la creacion y operacién de un terminal de transporte terrestre automotor de
pasajeros por carretera, se debera efectuar por la sociedad interesada, sea esta privada, publica o
mixta, un estudio de factibilidad que contenga la justificacion econémica, operativa y técnica del
proyecto.

Articulo 9°. Justificacion técnica. El estudio de factibilidad debera-contener como minimo: nimero de
empresas de transporte, nimero y clase de vehiculos, nimero de despachos, rutas que confluyen tanto
en origen, trénsito o destino, nlimero de habitantes en cuyo caso el municipio que aspire a tener
un terminal debe tener una poblacion certificada superior a cien mil habitantes, demanda fotal
existente de transporte y la oferta de transporte1s.

15 El corchete corresponde a los paragrafos que se ocupan de terminales periféricos o'satélites, para ciudades de mas de 500.000
habitantes, sin interés para el caso de Yopal. :
16 El texto subrayado fue declarado Nulo por el Consejo de Estado mediante Fallo 282 de 2011. Expediente 11001-03-24-000-2006-

00282-00
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La proyeccion de la infraestructura deberé garantizar el cubrimiento del crecimiento de la demanda del
servicio, minimo por los proximos 20 afios, asi como prever que la misma permita el adecuado acceso
y salida del terminal de transporte en forma permanente.

En todo caso las condiciones técnicas y operativas ofrecidas deberan permitir una explotacion rentable,
eficiente, segura, comoda y accesible a todos los usuarios, contando con mecanismos para el facil
desplazamiento de los discapacitados fisicos.

Articulo 10. Aprobacion del proyecto. E! peticionario debera presentar solicitud formal, dirigida al
Ministro de transporte, y adjuntar al estudio de que trata el articulo 8°, los siguientes documentos:
manual operativo de la terminal, licencia ambiental, licencia de urbanismo, acreditacion o certificado de
existencia y representacion legal de la sociedad, si son entes territoriales las correspondientes
autorizaciones de las asambleas o concejos municipales y las demés que ordene la ley.

Cuando la solicitud retina los requisitos exigidos en el presente decreto, el Ministerio de Transporte,
dentro del término de tres (3) meses contados a partir de la fecha de radicacion, se pronunciara sobre
la solicitud a través del correspondiente acto administrativo, otorgando o negando la habilitacion. [...]

Articulo 20. Traslado de las empresas al terminal. Los Alcaldes Municipales podran ordenar el traslado
de las empresas de fransporte a los terminales, prohibiendo su funcionamiento en instalaciones
particulares dentro del perimetro urbano de los respectivos municipios.

Articulo 22. Colaboracion de las autoridades de fransito. Con el fin de contribuir al cumplimiento de las
disposiciones contenidas en el presente decreto, las autoridades de transporte y transito nacionales y
locales, velaran para que las empresas transportadoras ufilicen los terminales de transporte terrestre de
conformidad con el presente decreto y exigiran el comprobante que acredite la cancelacion de las
tarifas de las tasas de uso. Igualmente controlaran que las empresas transportadoras hagan uso de las
vias de salida e ingreso a los terminales, y no recojan pasajeros por fuera del terminal de transporte.

Articulo 24. Transitorio. Las terminales de transporte actualmente en funcionamiento, dentro del afio
siguiente a la vigencia del presente decreto, deberan obtener de parte del Ministerio de Transporte la
respectiva homologacion de su habilitacion, para lo cual deberan enviar la justificacion técnica de que
trata el articulo 9° del presente decreto, junto con el respectivo manual operativo para refrendacion, por
parte del ministerio. A partir de esa fecha, si no se ha obtenido la respectiva homologacion la empresa
terminal no estara autorizada para cobrar las tasas de uso.

Articulo 25. Vigencia'”. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion y deroga
expresamente el Decreto 3157 de 1984 v, los acuerdos 02 de 1985, 06 de 1986 y 15 de 1992

expedidos por la Junta Nacional de Terminales de Transporte y deméas disposiciones que le sean
contrarias.

4.2.4 NORMATIVA DEL DECRETO UNICO COMPILADOR SECTOR TRANSPORTE (1079 de
2015). Los preceptos expedidos por €l Gobierno Nacional, relativos a terminales de transporte
terrestre automotor que segun la compilacion oficial se encuentran vigentes, se recogen en la

SECCION 10, cuyo nicleo esencial recoge las disposiciones del Decrefo Reglamentario
Decreto 2762 de 2001, asi:

Objetivos de la regulacion, art. 2.2.1.4.10.1;

Naturaleza juridica de los terminales, art. 2.2.1.4.10.3;

Habilitacion para la operacion y prestacion art. 2.2.1.4.10.4;

Definicidn técnica, art. 2.2.1.4.10.5;

Obligacion de los transportadores de utilizar los autorizados en cada municipio, art.

2.2.1.4.108;

YVVVY

17 Publicado en el Diario Oficial No. 44.659 de diciembre 27 de 2001.
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» Competencias concurrentes de las autoridades del sector transporte, asi: i) municipal para
planear y definir regulacion POT y ordenar el traslado de los empresarios a los terminales
autorizados; i) Ministerio de Transporte define politicas generales v fii) Superintendencia de
Puertos y Transporte ejerce inspeccion y vigilancia, art. 2.2.1.4.10.1.1;

> Requisitos para autorizar, estudios técnicos y régimen de framites ante el Ministerio de
Transporte, art. 2.2.1.4.10.2.1 y siguientes:

» Regulaciones relativas a tasas de uso, art, 2.2.1.4.10.3.1 y siguientes; y

» Traslado obligatorio de las empresas de transporte a los terminales autorizados, competencia
de alcaldes, art. 2.2.1.4.10.7.1.

4.25 ACTIVIDAD MISIONAL DE LA SUPERINTENDENCIA

Cuando menos desde el redisefio misional que infrodujo el Decreto 1016 de 2000, le
corresponde ejercer la inspeccion, control v vigilancia que emanan de la suprema direccion
presidencial sobre el sector transporte terrestre automotor y su infraestructura (art. 3°), sin
limitarse para el caso de los ferminales a vigilar los que hayan sido homologados por el
Ministerio de Transporte (art. 4°), restriccion que no contiene el art. 14 de ese estatuto, que
define el area especifica de la Superintendencia Delegada de Transito y Transporte
Terrestre Automotor.

Por el contrario, le corresponde identificar las infracciones a las politicas y la normativa del
sector, adelantar las investigaciones y adoptar correctivos; la prédica contraria, ofrecida por
el vocero judicial de la Supefintendencia, arroja dilema insalvable: i) si solo controla a los
terminales homologados, los que no 1o sean escapan a su poder administrativo; y ii) como la
vigilancia, el control y eventual penalizacion a los infractores compete solo a dicha
Superintendencia, no habra quién los obligue a ajustar su conducta a la regulacion nacional.,

La Sala encuentra arménica la reglamentacion que asigna al Ministerio de Transporte Ia
definicion de politicas y el marco regulatorio general (Decreto 2762 de 2001, entre ofras
fuentes ya citadas) y a la Superintendencia, adscrita al mismo, la funcion de inspeccionar,
vigilar, controlar, investigar y sancionar, si fuere el caso, a las empresas u organizaciones
que se ocupan del servicio piblico de transporte terrestre automotor Y SUS conexos,

precisamente por apartarse de dichas politicas regulatorias.

El dilema anunciado tiene '‘que resolverse dé una manera que se adecué a los fines de Ig
suprema direccion que la Carta oforga al presidente de la Replblica sobre algunas
actividades de los agentes econdmicos (art. 189 C.P.): Ja realizacion del imaginario del
Estado Social de Derecho, efectos para los cuales la normativa que desarrolla las leyes
proviene del Ministerio y el poder conminatorio para que se cumplan, de la

Superintendencia.

De manera que si existen, como ocurre para el objeto de estudio de este fallo, los preceptos
vinculantes necesarios, pero no quien los haga cumplir por los que se mantienen al margen
de la homologacion oficial, la’indiferencia del vigilante permite arribar al nivel de desgrefio,
inseguridad, anarquia ya ausencia total de voluntad politica para remediar, que aflora en
este proceso, denunciado por la propia Superintendencia en el informe rendido a esta
Corporacion. Esa inactividad tiene que romperse y la sentencia asi lo dispondra, sin
pretension de fransformar a la Superintendencia en financiador, constructor, organizar u
operador del terminal.
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52 MARCO TEORICO DEL FALLO. PROBLEMAS JURIDICOS

5.1 pJ1. Obligacion de prestar el servicio de terminal de transporte. ;Corresponde al
municipio privativamente prestar directamente o por conducto de alguna entidad
descentralizada municipal el servicio pablico conexo de terminal de transporte para el
sector de transporte terrestre automotor?

Tesis: No. La ley asigna a los municipios la obligacion de garantizar que exista terminal
de transporte publico terrestre automotor, acorde con las necesidades que definan sus
estudios t&cnicos, el ordenamiento territorial y la normativa relativa a uso del suelo,
aspectos regulatorios privativos de las autoridades municipales; la organizacion,
creacion, puesta en funcionamiento y operacion de dichos terminales, podra hacerse por
empresas plblicas, sociedades de economia mixta o sociedades privadas,
indistintamente. En cada jurisdiccion municipal, por regla general, solo puede operar un
terminal de transporte terrestre automotor.

5.1.1 El analisis del florido sistema de fuentes resefiado en precedencia indica que sin
sujecion a un determinado numero de habitantes, cada municipio debera adoptar las
determinaciones de su competencia privativa relativas al uso del suelo (Constitucion, art.
313, numeral 7) y al Plan de Ordenamiento Territorial — POT — en el que deberan
incorporarse aquellas (Constitucion, art. 288); con esa carta de navegacién en cuanto
concierne al disefio urbano de ciudad podran organizarse las estructuras empresariales,
plblicas, mixtas o privadas, que se hagan cargo de la prestacion del servicio publico
conexo al de transporte plblico terresire automotor, expresamente calificado como
esencial (Ley 336 de 1996, art. 56).

5.1.2 La correlacion directa entre el principio de autonomia territorial, los lineamientos
del ordenamiento territorial, la planeacion del desarrollo urbano y la decision relativa a
definir donde podréan operar, constituir, organizar o autorizar el funcionamiento de
terminales de transporte, como atribucion y responsabilidad propia de los municipios, la
destacd el Consejo de Estado en fallo abstracto, asi:

El actor le endilga a la disposicion demandada los cargos de exceso de la potestad
reglamentaria, violacién del principio de igualdad y de autonomia local.

En cuanto al exceso en el ejercicio de la potestad reglamentaria que el actor alega, se tiene que
el Decreto 2762 de 2001, que contiene la disposicion demandada, se expidio con base en el
paragrafo 2° del articulo 17 de la Ley 105 de 1993 y el articulo 28 de la Ley 336 de 1996.

La Ley 105 de 1993, "por la cual se dictan disposiciones bésicas sobre el transporte, se
redistribuyen competencias y recursos entre la Nacion y las Entidades Territoriales, se
reglamenta la planeacion en el sector transporte y se dictan otras disposiciones', consagra:

"Articulo 17°.- Integracion de la infraestructura distrital y municipal de transporte. Hace parte de la
infraestructura Distrital Municipal de transporte, las vias urbanas, suburbanas y aquellas que sean
propiedad del Municipio, las instalaciones portuarias fluviales y maritimas, los aeropuerios y los
terminales de transporte terrestre, de acuerdo con la participacion que tengan los municipios en las
sociedades portuarias y aeroportuarias, en la medida que sean de su propiedad o cuando estos le
sean transferidos.

Paragrafo 1°.- ...
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Paragrafo 2°.- La politica sobre terminales de transporte terrestre en cuanto a su regulacion,
farifas y control operativo, sera ejercido por el Ministerio de Transporte. (Negrillas fuera de
texto).

La Ley 336 de 1996, "Por la cual se adopta el Estatuto Nacional de Transporte", establece:

"Articulo 28.-E/ control y vigilancia que ejerce el Ministerio de Transporte sobre los servicios a que
se refiere el articulo anterior, se entiende tnicamente respecto de la operacion, en general, de la
actividad transportadora’.

A su vez, el articulo 27 de esta Ley, al que hace referencia el articulo 28 transcrito, define qué se
entiende por servicios conexos al de transporte ptiblico, asi:

"Articulo 27.- Se consideran como servicios conexos al de transporte publico los que se
prestan en las terminales, puertos secos, aeropuertos, puertos 0 nodos y estaciones, segin el
modo de fransporte correspondiente.

Los disefios para la construccion y operacion de las instalaciones donde funcionen los servicios a
que se refiere el inciso anterior, contemplaran el establecimiento de sistemas o mecanismos
apropiados para el desplazamiento de los discapacitados fisicos”, (Negrillas fuera de texto).

Y, el articulo 62 idem, dispone:

“Articulo 62.-Para la construccién y operacion de nuevos terminales de transporte terrestre
de pasajeros y/o carga se tendran en cuenta los planés y programas disefiados por las
oficinas de planeacién municipal, asi como el cumplimiento de los indices minimos de
movilizacién acordes con la oferta y la demanda de pasajeros, las redes y su flujo
vehicular. Igualmente, sus instalaciones fendran los mecanismos apropiados para el facil
desplazamiento de los discapacitados fisicos, y seran de uso obligatorio por parte de las empresas
de transporte habilitadas para ello”. (Negrillas fuera de texto).

Estima la Sala que el Decreto parcialmente acusado excede los limites del gjercicio de la
potestad reglamentaria al disponer que los Municipios con menos de 100.000 habitantes no
pueden tener terminal de transporte, ya-que, conforme quedo visto, la ley prevé que la
construccion y operacion de los nuevos terminales de transporte de pasajeros son objeto de los
planes y programas disefiados por la Oficinas de Planeacién Municipal las cuales deben
observar indices minimos de movilizacion acordes con la oferta y demanda de pasajeros.

Ademas, cabe precisar que existen Municipios que si bien no cuentan con el referido nimero
minimo de habitantes, tienen tal afluéncia turistica, que mantienen una poblacién flotante, para lo
cual pueden requerir, por organizacion, seguridad y uso racional del suelo, de un terminal de
transporte; también suele ocurrir que habitantes de un Municipio se desplacen diariamente a
otros Municipios aledafios por razones de trabajo, luego el ndmero de habitantes de un
Municipio, en este caso, no necesariamente puede ser tenido como parametro excluyente.

Existen ademas Municipios que son paraderos obligados de vehiculos de transporte publico
automotor y por ello en la definicion de terminales de transporte que se transcribié se menciona
que son lugares donde se concentran las empresas autorizadas o habilitadas que cubren rutas
Que tienen como origen, destino o transito el respectivo Municipio o localidad.

Lo anterior indica que en la necesidad de contar con un terminal de transporte, no puede ser
parametro determinante imperativo el nimero de habitantes del Municipio, como o previ6 la
disposicion acusada. De ahi que resulte procedente acceder a las suplicas de la demanda.

Por resultar pertinente se trae a colacion la sentencia de la Corte Constitucional C-931 de 15 de
noviembre de 2006, (Magistrado ponente doctor Rodrigo Escobar Gil), citada por el Agente del
Ministerio Publico, que se refirio tanto de manera general como especial en materia de
transporte, al principio de autonomia territorial. '
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"... Como de manera reiterada se ha sefialado por la Corte, fa Constitucion contempla una forma de
Estado que se construye a partir del principio unitario, pero que garantiza, al mismo tiempo, un
ambito de autonomia para sus entidades territoriales. Dentro de ese esquema, y con sujecion a la
estructura fijada directamente por la Constitucion, la distribucion de competencias entre la Nacion y
los entes territoriales es algo que el ordenamiento superior ha confiado al legislador, para lo cual se
le han establecido una serie de reglas minimas orientadas a asegurar una articulacion entre la
proteccion debida a la autonomia territorial y el principio unitario, reglas que en ocasiones otorgan
primacia al nivel central, al paso que en otras impulsan la gestion autonoma de las entidades
terriforial. [...]

Ese disefio constitucional implica, enfonces, la necesidad de armonizar los principios de unidad y de
autonornia, los cuales se limitan reciprocamente. Asi, ha dicho la Corte, a tenor de lo dispuesto en el
articulo 287 superior, la autonomia debe entenderse como la capacidad de que gozan las
entidades ferritoriales para gestionar sus propios intereses, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley, lo cual quiere decir que si bien, por un lado, se afirman los intereses locales,
se reconoce, por otro, “... la supremacia de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de

las entidades territoriales no se configura como poder soberano sino que se explica en un contexto
unitario. [...].

De acuerdo con el articulo 288 de la Constitucion, las competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales deberan ejercerse conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad, en los términos que establezca la ley. Ello implica que para los asuntos de interés
meramente local o regional deben preservarse las competencias de los organos territoriales

correspondientes, al paso que cuando se trascienda ese ambito, coresponde a la ley regular la
materia...". :

En este caso, considera la Sala que la disposicién acusada, por las razones expuestas, no solo
excedio el ejercicio de la potestad reglamentaria, sino que contrario los principios de autonomia
territorial y de igualdad; amén de que desconocié el articulo 313, numeral 7, de la Constitucion
Politica, que afribuye a los Concejos Municipales la facultad de reglamentar los usos del suelo™.

5.1.3 Lo que no es factible para las autoridades municipales lo sera desentenderse de la
problemética inherente a la inexistencia de terminal de transporte en su jurisdiccion; se
trata de un servicio conexo indispensable para garantizar la seguridad de los usuarios
del transporte publico terrestre, por la cual deben velar forzosamente pues ella
constituye uno de los principios fundantes de las obligaciones de intervencion estatal
(Ley 105 de 1993, art. 3 numeral 1 literales a'y d y numeral 2; Ley 336 de 1996, art. 2°), que no tiene
por qué entrar en tensién con el de relativa libre empresa que orienta la prestacion

general de dicho servicio publico esencial (Ley 105 de 1993, art. 3 numeral 6)1°,

5.1.4 Los mecanismos especificos a través de los cuales la municipalidad debe adoptar
las politicas publicas relativas a los terminales de transporte publico terrestre automotor
lo son los acuerdos por los cuales se defina uso del suelo, el POT y los planes de

desarrollo, de los cuales son elementos ineludibles los planes sectoriales de transporte
(Ley 105 de 1993, arts. 17, 20 y 44; Ley 336 de 1996, art. 52; D.R. 2762 de 2001, art. 7°, entre otras
fuentes).

18 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Consejera ponente: MARIA
ELIZABETH GARCIA GONZALEZ. Sentencia def 31 de marzo de 2011, radicacion; 11001-03-24-000-2006-00262-00.

9 Esa perspectiva de los terminales de transporte terrestre en los municipios, como servicio piblico que los entes territoriales deben
prestar o hacer organizar para preservar, entre otros, el espacio plblico, se ha abordado por el Consgjo de Estado, entre otros fallos, en
los siguientes: Seccion Quinta, sentencia ACU 2252 del 6 de febrero de 2003, Reinaldo Chavarro Buritica; Seccidn Segunda, sentencia

AP 201 del 27 de septiembre de 2001, Alberto Arango Mantilla; Seccion Primera, sentencia AP 169 del 1° de febrero de 2001, Olga Inés
Navarrete Barrero.
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5.2 PJ2 La estructura organizacional del terminal de transporte terrestre automotor en
Yopal. Autonomia administrativa ¢ Corresponde al juez popular definir cual deba ser la
estructura organizacional con Ia que se cree, construya, ponga en funcionamiento y
opere el terminal local de transporte terrestre automotor?

Tesis: No. Evidenciado ante el juez popular el quebranto sistematico de derechos e
intereses colectivos por inexistencia de politicas municipales claras que regulen la
prestacion del servicio piblico de terminal de transporte terrestre automotor conexo 3 Ia
operacion de transporte, asi como por el funcionamiento enteramente andmalo del sitio
en que los empresarios privados reciben y despachan los automotores intermunicipales
y otros con destinos mas distantes, le correspondera a la autoridad judicial obligar a Ia
Administracion a que supla esas carencias, con metas, productos, plazos, responsables
y mecanismos de control precisos; pero la selecciéon de las opciones técnicas,
financieras y organizacionales que sean juridica, ambiental, financiera y socialmente
viables y sostenibles, es una'resporisabilidad directa de las autoridades administrativas.

5.2.1 En numerosas ocasiones el Tribunal ha diferenciado los roles propios del juez
popular y de la Administracion, entre otros, conforme al principio democratico:
identificados los problemas y los responsables, el juez ordena que se resuelvan por
quien corresponda, con insercidn de sus mandatos en los planes de desarrollo que
recogen las validaciones electorales de los planes de gobierno; esto es, obliga a quien
obtiene la victoria politica a que fambién se ocupe de las necesidades menos visibles o
con menor representacion en partidos, grupos y movimientos, pues la investidura judicial
no depende ni del voto popular, ni de los arreglos partidistas, ni del aplauso o la opinion.
Distincion dtil que blinda. los procesos  constitucionales de esta estirpe de las
conveniencias volétiles de las “administraciones”, alianzas Y no pocas componendas.

Definir tecnicamente qué deba hacerse, como y con cudles de los recursos del tesoro,
sera siempre responsabilidad de los administradores. Trazados los planes de trabajo,
determinados responsables ejecutores concretos, metas, indicadores y productos
esperados, el juez velara porque se cumplan y porque los problemas que afectan o
amenazan derechos e intéréses colectivos queden redl Y permanentemente resueltos.
Con el fallo, en la perspectiva que orienta a esta Corporacién, empieza la gerencia
Judicial comprometida y activista, para que.se cumpla, pues no se trata de engrosar los
anaqueles o las memorias de la judicatura con piezas magistrales divorciadas de su
eficacia y de la realidad2. Asi se exigira, una vez mas.

Resta agregar que independientemente de lo que se resuelva sobre la terminal de
transportes de Yopal (donde deba funcionar, sus caracteristicas accidentales y la forma
de administracion), la destinacion de bienes del municipio para esos efectos debera
sujetarse a las normas que regulan su transferencia, integrarse al ordenamiento de la
planeacion municipal e igualmente a los preceptos sobre este tipo de actividades. Ahora

2 TAC, sentencia del 4 de diciembre de 2008, ponente Néstor Trujillo Gonzalez, radicado 850013331002-2007-00573-01 (mantenimiento
via Pore — Trinidad). Similar enfoque en sentencia del 3 de septiembre de 2009, mismo ponente, 850013331002-2008-00149-01 (sala de
autopsias de Villanueva). Recientemente, del mismo ponente, sentencias del 12 de julio de 2012, radicado 850013331701-2009-00140-
03 (Museo del Hombre Llanero), del 3 de abril de 2014, radicacion 850012331002-2011-00033-00 {acumulado con el 850013331001-
2008-00092-00), inundaciones Cravo Sur (Yopal) y del 30 de julio de 2015, radicados 850012333001-2013-00144-00 y 850013333002-
2014-00141-00 (relleno sanitario Macondo). '
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bien, si se opta por una entidad descentralizada, en el acto de creacion deberan
plasmarse por lo menos su naturaleza, objeto, finalidades, drganos de administracion y
control, aportes del municipio y de los particulares en su ¢aso, competencia del ente que
se cree y duracion, todo ello para garantizar un debido funcionamiento y sostenibilidad

financiera, asi como un buen servicio para los usuarios y proteccion del patrimonio
publico.

5.2.2 Carga de transparencia. E! Tribunal se ocupd en auto de medidas cautelares de la
fallida constitucion de una SEM con participacion privada mayoritaria; el mandato judicial
impidi6 la concrecion de esa opcion especifica por las multiples deficiencias que
identific en esa época en la justificacion del proyecto?!, con riesgo para el patrimonio
estatal y la sostenibilidad del servicio publico, asi?:

“Ponderados los hechos debatidos en el proceso y particularmente las revelaciones hechas
y las omitidas en la audiencia, se identifica por la Sala variacion de escenario respecto del
considerado en auto unitario proferido por el ponente el 22 de enero de 2015; para
entonces el énfasis de la medida se orientaba a la pretendida suspension de la expedicion
de un acuerdo ya promulgado y de los tramites relativos a futura constitucion de sociedad
de economia mixta, escenario para el que en ese momento no se encontraron viables por
lo alli expuesto y se negaron sin recurso de los sujetos procesales.

La variacion del escenario aludido permite a la Sala vislumbrar grave amenaza a varios
derechos e intereses colectivos y a principios constitucionales desarrollados por la ley que
hace indispensable que el juez popular actué antes de que los hechos den lugar a la
configuracion de situaciones cuya reversion o vuelta atras sea mas gravosa para el interés
publico que suspender algunas actuaciones entre tanto. Los derechos gravemente
amenazados son patrimonio péblico y moralidad administrativa; en tanto que Yopal
pretende conformar un modelo de negocio que entrega un servicio publico a particulares en
un 90%, el 80% concentrado en un solo socio estratégico sin que sean claros los
fundamentos facticos, técnicos ni el analisis de los elementos de planeacion que debe
hacer la Administracion previamente a la entrega de un servicio pablico a un particular en
los términos del modelo de negocio ideado por las autoridades.

La Sala encuentra comprometidos o cuando. menos amenazados principios de alta valia
para estos procesos decisorios como el debido proceso que debe aplicarse para la
seleccion objetiva tanto del modelo de gestion del servicio como de los socios mayoritario y
minoritario; encuentra fragil la acreditacion del principio de planeacion y gravemente
vulnerado el principio de transparencia en lo que tiene que ver con la definicion del perfil de
los presuntos participes pues resulta protuberante en la descripcion de cualidades y
calidades de quienes pretendan acudir a la convocatoria que les hizo Yopal en la péagina
web la restriccion de presuntos empresarios interesados en el proyecto, aun peor en la
comunicacion que el 9 de febrero de 2015 les dirigio el secretario de transito delegado del
alcalde, donde se indica que la participacion esta restringida Gnicamente a comerciantes
que ya tengan negocios en el actual terminal de transporte; ese doble reten del perfil de
socio o socio potencial cierra la posibilidad de que en condiciones de igualdad empresarios
del pais con capacidad financiera, técnica y organizacional vengan a competir por aliarse
con Yopal para la futura gestién de este servicio.

2 Aunque es un aspecto ya superado por el paso del tiempo, fa expiracion de facultades del alcalde sin que las haya podido ejecutar,
merced a la oportuna decision judicial cautelar, basta remitir al extracto de la pericia que se ocupd de los supuestos estudios técnicos de
la Administracion: quedaron a la vista que no pasaron de ser un remedo, para justificar la opcion que contra vienfo y marea, a espaldas de
la conveniencia pablica, se pretendi6 imponer en festinado proceso.

22 Crondmetro: 00:04:14. CD audiencia de pacto de cumplimiento, visible a folio 209.
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Tambien el principio de publicidad por cuanto entre el 11 y el 13 de febrero mediaron tan
solo 3 dias calendario entre la convocatoria y evaluacion de las propuestas: son
exageradamente cortos los términos definidos por la Administracion para identificar
potenciales socios para el proyecto y excesivamente cerrados los requisitos para los
posibles oferentes, disefiados a medida de muy pocos posibles participes.

Encuentra la Sala i) de exirema gravedad la insuficiencia de solidez, consistencia,
coherencia y claridad de las explicaciones técnicas que debi6 dar en esta audiencia el
sefior secretario de fransito delegado Ginico del alcalde para todo el proceso decisorio,
quien dijo estar a cargo del asunto desde hace tiempo.

Se aclara que el Tribunal no discute en esta etapa de la actuacion procesal ni la legalidad
del Acuerdo 024 ni la posibilidad que la Administracion opte por la constitucion de la
sociedad economia mixta sino el modelo de negocio y los trminos de la participacion del
Estado de tan solo el 10%, el mecanismo de retén o filtro del disefio de perfil de socio
trazado en la convocatoria en la web y en el documento del 9 de febrero de este ano, se
encuentra precaria la justificacion.en las memorias que presuntamente se acompafi6 al
proyecto de acuerdo, traido, al cuaderno de medidas cautelares, el cual remite a otro
estudio que no se frajo al expediente, para dimensionar como, cuando y porque Yopal va a
entregar el servicio de terminal de transporte a un particular.

Para el Tribunal es clarisimo que en este modelo de negocio subyace la prestacion de un
servicio con la contraprestacion de una tasa que pagaran todos los usuarios, esto es, se le
va a enfregar un modelo de negocio que plidiera ser rentable, lo que explicaria que haya
interesados en arriesgar al parecer yeintiéiéte mil millones de pesos privados, el municipio
entrega el negocio sin que haya ‘estudio suficiente de las demas alternativas que la
Administracion tiene a su alcance, sin suficiente, profundizacion y estudio de una matriz de
comparacion para optar entre ellas, visto el escueto resumen del documento que obra en el
cuademo de medidas. Asi visto el panorama la Sala acogera la peticion de medidas
cautelares en los términos que se precisaran en la parte dispositiva del auto.”

9.2.2.1 El superior funcional® encontrd fundada la decision preventiva de esta
Corporacion, toda vez que las medidas cautelares decretadas atendieron los
presupuestos exigidos para su practica y se apoyaron en razones objetivas; alli se
preciso que quedé abierta la puerta para que e municipio de Yopal, si a bien lo tiene,
acredite que ya no es necesaria la medida cautelar y presente las pruebas para obtener
su levantamiento. -

5.2.3 Lo que entonces ocurrié en manera alguna supone que el Tribunal se arrogue la
atribucion de vetar determinadas formas de organizacion empresarial 0 que desplace a
la Administracion en la responsabilidad de agotar estudios técnicos serios que justifiquen
razonada y razonablemente la opcion que se escoja®*; su ejecucion por lo demas tiene
que sujetarse a los mandatos constitucionales (art. 209), a las reglas legales que
correspondan a la modalidad que se pretenda aplicar (sociedades publicas o mixtas;
concesion; asociacion publico privada) y a procesos de seleccién transparentes,
publicos, con garantias efectivas de participacion de potenciales empresarios privados

2 Consejo de Estado, Seccion Primera, auto del 22 de octubre de 2015, ponente: Guillermo Vargas Ayala. . )

2 Ver Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 18 de julio de 2015, MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ, radicacion
110010324-000-2010-00405-00. La justificacion de la intervencion técnica rigurosa del Ministerio de Transporte puede verse, también,
entre ofras, en SECCION PRIMERA, sentencia del 5 de marzo de 2009, RAFAEL E. OSTAL/ DE LAFONT PIANETA, radicacion
110010324000-2004-00262-01 y de la misma Seccion, fallo del 4 de septiembre de 2014, MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ,
radicacion 110010324000-2011-00035-00. ' K
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interesados en el negocio en concurrencia con el municipio o con entidades
descentralizadas municipales u otras, lo que no puede limitarse a publicar apresurados
avisos en los portales institucionales en internet, para cerrar etapas de inscripcion en
pocas horas o dias, cercenando con esas y ofras practicas igualmente perversas? la
verdadera publicidad, la competencia abierta en un modelo de libre empresa y la
busqueda del bien publico, por sobre las conveniencias de particulares o, peor ain, del
eventual interés licito de los servidores de la Administracion.

5.2.4 La libertad que tienen las autoridades de escoger modelo de negocio, esto es,
definir si constituye una empresa estatal, convoca socios estratégicos y organiza una
SEM o confia por entero la prestacion del servicio a empresarios privados®, no puede
dejar perder de vista que en su esencia el de terminal se frata de un servicio ptiblico
conexo a otro esencial, como lo es el transporte publico terrestre automotor, de cuya
regulacion y control no podra desentenderse la municipalidad.

En una perspectiva analitica méas enfocada al modelo de concesion, cuando se entregan
infraestructura u ofros bienes publicos al empresario particular, asi lo enfatizé el Consejo
de Estado en fallo del que la Administracion debera extraer lecciones aprendidas y
mensajes pedagdgicos, a saber:

“La administracion, operacion y funcionamiento de las terminales de fransporte ha sido
considerada como una actividad propia del sector transporte, no una simple actividad
comercial, susceptible de ser asumida por los particulares sin otros requisitos o condiciones que
los que se exigen para acometer esa clase de servicios. Por el contrario, el funcionamiento de
las terminales de transporte terrestre automotor fue regulado, inicialmente, por el Decreto 3157
de 1984 y luego por el Decreto 2762 de 2001.

Sin embargo, la primera ley que mencioné el tema fue la 15 de 1959, "Por la cual se da el
mandato al Estado para intervenir en la Industria del transporte, se decreta el auxilio patronal del
transporte, se crea el fondo de transporte urbano y se dictan ofras disposiciones’, aunque
simplemente faculté al presidente de la reptiblica para hacerlo, e impartié algunas orientaciones”.

Fue el Decreto 3157 de 1984 el que se ocupd, por primera vez, de regular esta parte o aspecto
del sistema de transporte terrestre: las terminales de transporte4, norma aplicable al caso
concreto porque estuvo vigente cuando se celebré el contrato sub iudice -1992-. De esta

disposicion se destacan varias ideas. En primer lugar, la declaracion que hizo de la actividad
como servicio puiblico:

"Art. 2. Declarense de servicio publico las actividades de los Terminales de Transporte Tetrestre ya Sean
realizadas por el Estado directa o indirectamente o por particulares’.

Asi, se establecié que dicha actividad no era simplemente comercial, como sucede con los
servicios prestados en otro tipo de negocios, sino que tenia una connotacion especial al
calificarse como servicio publico, que por esta sola funcién gozan de una especial

% Condiciones para participar o requisitos para evaluar propuestas ideados a la medida de un empresario ilegal y fraudulentamente
preseleccionado; cronogramas disefiados para sorprender proponentes; adendas sucesivas que enrarecen la direccion y comprension de
los procesos de seleccion; términos excesivamente breves para disefiar propuestas serias, examinar las de los competidores o expresar
objeciones, etcétera. El imaginario de las perversiones de las practicas administrativas precontractuales y contractuales es variado en los
anales judiciales de esta Corporacion y, en general, de |a jurisdiccion administrativa y penal, ¢ Cuando habré una cultura de lo pliblico que
las expulse y una comunidad vigilante que las repudie sincera y eficazmente, en vez de participar activa o pasivamente en |a partija de la
corrupcion?

% Consejo de Estado Seccion Primera, sentencia del 16 de julio de 2015, Marfa Elizabeth Gonzélez Garcia, radicacion 110010324000-
2010-00405-00.
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proteccion y regulacién por parte del Estado. Esta publicatio o declaracién formal de Ia
actividad como servicio piblico fue ratificada en el Decreto 2762 de 2001:

“Articulo 2. Naturaleza del servicio y alcance. Se consideran de servicio publico las actividades que se
desarrollan en los terminales de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera, entendiéndolas
como aquellas que se refieren a la operacion, en general, de la actividad transportadora,”

Como indiscutiblemente se trata de un servicio publico, frente a los cuales el Estado tiene una
especial  responsabilidad, posteriormente el legislador encomendé al gobierno,
concretamente al Ministerio de Transporte, regular la “politica sobre terminales de
transporte terrestre.

En este sentido, el art. 4 del Decreto 3157 de 1984 -que regia en el afio de suscripcion del
contrato-, sefialé que se entiende por terminal de transporte: “... la unidad de servicios
permanentes como equipos o instalaciones y 6rganos de administracion adecuados donde se
concentre la oferta y demanda de transporte automotor..."8, entendimiento ratificado por el
Decreto 2762 de 2001, que en su articulo 5 iser"mzla:

“Art. 5. Definicioén. Son consideradas terminales de transporte terrestre automotor de pasajeros por
carretera el conjunto de instalaciones que funcionan como una unidad de servicios permanentes, junto a
los equipos, 6rganos de administracion, servicios a los usuarios, a las empresas de transporte y a su
parque automator, donde se concentran las empresas autorizadas o habilitadas que cubren rutas que
tienen como origen, destino o transito el respectivo municipio o localidad”

Al contratista no se le entregé la terminal simplemente para su uso y goce personal. Tenia una
obligacion clara: garantizar la prestacién del servicio publico, no siendo lo determinante o
exclusivo que la administracion recibiera cierto beneficio econémico expresado en el “canon de
arrendamiento” y las utilidades que se compartian; en vista de lo primero fue que el bien se
entregé al particular, para la adecuada prestacion del servicio pablico, haciendo uso de los
recursos del contratista, quien no- solo o explotaba sino que, ademas, se comprometié con su
operacion, administracion y funcionamiento.

Por lo anterior, el mal denominado arrendatario se comprometio a destinar el inmueble y su
infraestructura, dnica y exclusivamente, al funcionamiento de la terminal de buses
intermunicipales, por lo que es -efrado sostener que el negocio tenia solamente fines
comerciales, porque yacia la finalidad de cumplir con una.obligacién del municipio y del Estado:
la prestacion de un servicio ptiblico.

()

En conclusion, al analizar los elementos juridicos que configuran los contratos de arrendamiento
y de concesion, se concluye que el negocio juridico del caso sub examine se adecta al segundo
tipo de negocio juridico; y aunque las partes la nominaron como contrato de arrendamiento en
realidad se trat6 de uno de concesién de servicio publico.

3.2. Procedimiento de seleccion que debi6 adelantarse para la operacion y administracién
de la terminal de transporte.

Como se sefiald, el contrato del caso sub iudice entregd al contratista la operacion o
administracién de la terminal de transporte, actividad que constituye un servicio piiblico. En vista
de lo anterior, dentro de Ia tipologia contractual que consagra el Decreto 222 de 1983, articulo
16, tal negocio se corresponde con'la concesién de servicios publicos —numeral 1, art. 16- y
no, como se hizo, con un contrato de derecho privado de la administracién ~inciso segundo, del
numeral 10, del articulo 16.

En conclusién, el contrato de concesion debié adjudicarse previo procedimiento de licitacion
publica, al no encontrarse- en alguna de las causales que autorizan prescindir de aquel, y
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acreditando que la entidad contraté directamente, se contravinieron normas sustanciales de
contratacion, al omitir el procedimiento indicado™.

53 py3 La constitucion de una EICE: gestion sin resultados. ¢Quedan satisfechos los
derechos e intereses colectivos comprometidos por la inexistencia del servicio plblico
conexo “terminal de transporte publico terrestre automotor” en la ciudad con la simple
constitucion de una EICE que presuntamente ha de ocuparse del mismo?

Tesis: No. La concrecion de la realidad material inherente a definir localizacién, construir
infraestructura, disefiar organizacionalmente el modelo empresarial, poner en
funcionamiento y operar un verdadero terminal de transporte terrestre automotor, jamés
podra reducirse a expedir un acuerdo, suscribir un acta de constitucion, transferir
documentaimente un presunto activo municipal a la EICE o asignar algunos servidores a
que se ocupen del asunto; las gestiones y las actividades administrativas son simples

instrumentos, medios apenas Y lo que el niicleo duro de los derechos afectados requiere
son resultados.

53.1 Ademéas de comprometer gravemente la calidad y la seguridad del servicio publico
de transporte terrestre automotor, por las que tienen que velar las autoridades
administrativas municipales bajo la mirada vigilante y oportuna de la Superintendencia
de Puertos y Transporte segin quedo definido en apartes del fallo que preceden, la
problematica derivada de la inexistencia del servicio plblico conexo en Yopal, en
concreto, afecta un piélago de derechos e intereses colectivos, a saber:

53.1.1 Desarrollo urbanistico ordenado y ambientalmente sostenible, Ley 472, art. 4,
literales “m” y “a”, pues el emplazamiento de un terminal en area urbana densamente
poblada, con malla vial limitada para el acceso y desplazamiento de los automotores que
movilizan pasajeros, interfiere la organizacion y prestacion de ofros servicios, transporte
urbano incluido, por el impacto en vias, demanda de seguridad, circulacion ordenada de
vehiculos y peatones, ruido, expulsion concentrada de particulados y emisiones de los
motores de combustion. No en vano la ciudad, como se vera mas adelante, ya definié en
el POT que no es factible mantener la operacién donde actualmente se encuentra.

5.3.1.2 Prevision de desastres técnicamente previsibles, Ley 472, art. 4, literal I": basta
ver la resefia de pruebas con informacion técnica (informe de la Superintendencia de
Puertos y Transporte) e inspeccion judicial, para constatar las deplorables condiciones
en las que opera el supuesto terminal de transportes de Yopal, con graves riesgos para
la movilidad y permanencia de usuarios, transportadores y comerciantes incluidos, por
barreras de acceso, impacto ambiental, insuficiencia de mecanismos preventivos de
incendios, proteccion de redes eléctricas y patios de estacionamiento y maniobras de
automotores, entre ofros aspectos que requieren remedios urgentes.

5.3.1.3 Salud publica y preservacion del ambiente sano, Ley 472, art4, literal “a"): las
mismas fuentes precitadas revelan las carencias en cuanto a eficientes servicios de
acueducto y recolecciéon de residuos sélidos, asi como el pernicioso impacto en

2 SECCION TERCERA, SUBSECCION C, CONSEJERA PONENTE: OLGA MELIDA VALLE DE DE LA HOZ (E), BOGOTA D.C., TRECE
(13) DE ABRIL DE DOS MIL QUINCE (2015), RADICACION: 15001-23-31-000-1995-15535-01 (29.427).
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alcantarillado pluvial por las actividades de lavado y mantenimiento de vehiculos dentro
del terminal, con vertimientos crudos directos al alcantarillado de la ciudad, a [a vista de
todos y sin que las autoridades administrativas locales — ni Corporinoquia — se hayan
ocupado del tema.

5.3.2 Se han expuesto, entre mltiples excusas para no actuar, limitaciones porque ni
siquiera se tiene certeza de quién sea el propietario del inmueble en el que funciona el
supuesto terminal de transportes de Yopal; imposibilidad de realizar inversiones publicas
significativas porque esa localizacion es incompatible con la regulacién del POT:
ademas resfricciones para que el municipio se haga cargo porque presuntamente,
creada como lo esta una EICE, a ella se debia transferir el activo para que se ocupara
del servicio y del problema. Y la administracion de la EICE dice no haber recibido ni el
activo ni la atribucién de operar el remedo de terminal que funciona en la ciudad.

Todo ello afloré en la prueba incorporada ya resefiada y ha obligado al juez popular a
limitar las medidas cautelares a un minimo de proteccién de los usuarios para no forzar
ni legitimar la utilizacion de recursos publicos con resultados precarios o de fransitoria
duracion.

5.3.3 De manera que no basta que se haya.creado una EICE o que durante algin
tiempo se la haya autorizado para buscar un modelo organizacional, que podria incluir la
opcion de alianzas con empresarios privados, para definir dénde ubicar un futuro
verdadero terminal de transporte terrestre automotor para Yopal; adquirir terrenos,
construir, organizar, poner en funcionamiento y operar con sostenibilidad la solucin que
se adopte. Esta no surgird jamés de simples documentos: las gestiones, intenciones,
actividades y propésitos de las autoridades no son productos. A ello tendra que llegarse,
mediante ejecucion material efectiva v eficaz de las ordenes que este fallo impartira. -

5.3.3.1 El somero examen de los acuerdos y reportes locales relativos al POT, al Plan
de Desarrollo vigente y a la azarosa configuracion y actividad de la EICE (CEIBA) en lo
que atafie al proyectado terminal de transportes y al sitio de maniobras que actualmente
se utiliza con esa pomposa denominacion, arroja el siguiente escenario concreto:

> Plan de Ordenamiento Territorial: revisado el Acuerdo Municipal 024 de 2013,
“Por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Yopal”, se
encuentra que como estrategia de competitividad y desarrollo econémico y social se
fijo aumentar el nimero y calidad de equipamientos colectivos necesarios para la
competitividad local y regional, tales como el terminal de transporte, entre otros, y
dentro de los programas y proyectos de equipamientos de escala urbana se tiene
previsto el disefio y construccion del terminal de transportes: sobre su ubicacién el
articulo 47 prevé lo siguiente: '

“El terminal de transporte se deberé localizar en alguna de las intersecciones entre: 1) Ia
variante de la marginal de la selva y Ia via Yopal-Aguazul; 2) La interseccion entre Ia via Yopal-
Aguazul y la via que define el anillo perimetral de la zona de expansion 2; 3) la interseccion
entre la via a Matepantano y la variante de la marginal de la selva; 4) la inferseccion entre Ia
via a Morichal y la variante de la marginal de la selva. El plan maestro de movilidad definira en
detalle la localizacion del Terminal sustentando técnicamente su decisién en caso de ser
distinta a las establecidas en el presente plan.”

TERMINAL DE TRANSPQIVQTES DE YOPAL. SENT_[-}NCIA ESTIMATORIA



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
FALLO POPULAR 850012333002-2014-00234-00 pag. 34

A su vez, en cuanto al fratamiento de renovacion urbana en la modalidad de
reactivacion®, el articulo 77 establece la reubicacion del terminal de transportes y
promover una actuacion urbanistica estratégica que incluya las manzanas con codigo
catastral 0235 y 0236, con el fin de recuperar este espacio y generar un nodo de
equipamiento municipal, desplazando asi las actividades de lenocinio que se han venido
implantando en este sector.

Finalmente, en el articulo 143 se definen los programas de gestion y ejecucion? y alli se

prevé como proyecto a corto plazo el “Disefio y Construccién del nuevo terminal de
Transporte del Municipio de Yopal'.

> Plan_de Desarrollo 2016-2020%: dentro del objetivo definido como “mejorar la
movilidad del municipio de Yopal en términos de organizacion e inclusion del
peatdn y especialmente de las personas con limitacion de movilidad”, se planted
como meta n.° 168 “definir y construir el esquema de operacion del terminal de
transporte”, cuyo indicador se mide en el nimero de sedes de terminal de
transporte construido y/o con definicion de esquema operacional (pég. 139).

5.4 La supuesta sucesion procesal. En estrecha conexion con esta problematica es
pertinente precisar, para excluirla, la pretension de Yopal de soslayar sus
responsabilidades constitucionales y legales con la creacion de la EICE (CEIBA) aludida.

5.4.1 La obligacion de adoptar las politicas locales y definir el disefio de ciudad es
privativa e indelegable del municipio, a través del concejo y por iniciativa del alcalde, en
todo lo que concierna a usos del suelo, POT, Plan de Desarrollo y Plan Sectorial de
Transporte (Constitucion, art. 313).

5.4.2 Garantizar que exista y opere realmente un terminal de transporte publico terrestre
automotor es un deber directo del municipio, acorde con el sistema de fuentes
identificado en el marco normativo. Puede acudir a un instrumento organizacional tipo
EICE, si opera, si le provee los medios y le permite actuar realmente. De nuevo, no

bastan el papel, el documento de creacion o la retérica teérica de la ficcion juridica de su
existencia.

5.4.3 Como Yopal no ha dejado de existir, ni por via de actos adminisirativos puede
variar el sistema superior de fuentes, no podrd oponer a sus obligaciones ni a los

2 Se aplica a las zonas en las que se requiere efectuar la sustitucion parcial de las estructuras urbanas y arquitecténicas con el fin de
generar un nuevo espacio publico y privado mediante la combinacién de proyectos especificos y acciones individuales, para las cuales se
ha previsto el tratamiento de renovacion urbana por reactivacion. Se trata de zonas en las cuales hay que cambiar las esiructuras
construidas, pero las actividades pueden mantenerse con otras actividades que apoyen la redefinicién del caracter del sector.

El Programa de Gestion, define las actuaciones scbre el territorio de las proximas tres administraciones (sic) municipales. El programa
de ejecucion define con cardcter obligatorio las actuaciones sobre el territorio previstas durante el periodo de la correspondiente
administracién municipal, de acuerdo con lo definido en el plan de desarrollo, sefialando los proyectos prioritarios, la programacion de
actividades, las entidades responsables y los recursos respectivos. El programa de ejecucion se integrara al plan de inversiones del plan
de desarrollo econémico y social, de tal manera que conjuntamente con este sea puesto a consideracion del concejo por el alcalde para
su aprobacion mediante acuerdo y su vigencia se ajustara a los periodos de las administraciones municipales.

% Consulta pagina web institucional: http:/fyopal-casanare.gov.co/apc-aa-files/34633439623961383838323233376564/plan-de-desarrollo-
municipal-2016-2019-una-bendicin-para-yopal.yopal-ciudad-regin-con-ro-joven-justa-y-todos-trabajando_1.pdf.
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mandatos judiciales populares la personalidad juridica interpuesta de la EICE: semejante
artificio podria volver inocua toda la potencia constitucional de este medio de control.

Bastaria crear cualquier mascarén de proa vaciado de contenido y de capacidad
operativa institucional, para eludir el deber. Y esta Corporacion no lo tolerara. De ahi que
no habra tal sucesion procesal del municipio a CEIBA EICE; los mandatos de la
sentencia se dirigiran directamente al municipio, sin perjuicio de las decisiones
administrativas de su competencia para, eventualmente, utilizar dicha empresa como un
instrumento de ejecucion de la sentencia, sin que por ello adquiera la calidad de
demandada, ni excluya en manera alguna al ente territorial; ademas, por ministerio de Ia
ley, recaeran iguaimente sobre cualquier ente que en el futuro reemplace a la actual
EICE, ahi si por el mecanismo automético de la sucesion procesal. No habra siquiera
division de las obligaciones.

6 CONCLUSIONES PROBATORIAS DEL CASO CONCRETO

6.1 Quedd evidenciado en el proceso popular que Yopal no cuenta con terminal de
transportes con habilitacion del respectivo ministerio y que la infraestructura donde
actualmente opera dicho servicio debe ser readecuada toda vez que no garantiza la
circulacion segura de los usuarios y, por ende, no garantiza los principios de libre
acceso, calidad y seguridad (art. 5 de la Ley 105 de 1993); la Superintendencia de
Puertos y Transportes puso en evidencia que se trata de un espacio que se ha ido
adaptando a la demanda, sin ningtn tipo de planeacion..

6.2 No se desconoce que la Administracion ha realizado inversiones para adecuar la
infraestructura® y tratar de brindar unos minimos de seguridad2 y salubridad?3 pero aln
persisten carencias muy graves que deben ser atendidas.

6.3 Si bien es cierto, la creacion de CEIBA EICE tiene como objeto, prestar, entre otros
servicios, el propio del terminal de transportes, a la fecha, su operacion continta
directamente en manos de la Secretaria de Transito y Transportes de Yopal, con las
deficiencias y necesidades ya advertidas; el problema no ha sido resuelto, no existe
terminal homologado y ni siquiera se vislumbra, pese a que se proyectd en el POT como
una accion de corto plazo, donde o cuéndo se va a construir una infraestructura que
realmente satisfaga las necesidades de la poblacion'y cumpla con los requisitos legales
para ser habilitada su operacion, y tampaoco quién lo va-a organizar y a operar ni como.

6.4 La amenaza al patrimonio publico y a la moralidad administrativa. Esta Corporacion ha
indicado en numerosas ocasiones' que no basta predicar ese tipo de agravio, ni de
encontrarse cualquier irregularidad o ilegalidad de la gestion administrativa para declarar
probado el cargo.3

*! Mantenimiento preventivo de las vias internas, construccion de rampas de acceso para personal discapacitado, pintura de barandas y
columnas, entre otras.

32 Para mitigar riesgo de incendios (recarga e instalacion de instalacion de extintores), capacitacion de brigadistas, areglo de redes
eléctricas segun la norma de RETIE en las areas publicas, instalacion de hidrantes, entre otras.

% Limpieza de &reas comunes, poda y recoleccion de follaje, gestion interna de residuos solidos (biodegradables, desechables y no
aProvechabIes) con instalacion de los respectivos contenedores, recoleccion de inservibles, fumigacion, entre ofras.

% TAC, sentencia popular del 23 de agosto del 2007, ponente Néstor Trujilo Gonzélez, radicado 850013331001-2006-00479-01.
Reiteraciones de esa perspectiva en fallos del 12 de julio y 23 de agosto del 2012, expedientes 850013331701-2009-00140-03 y
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Esta vez la amenaza efectivamente existio, como bien se advirti6 en el decreto horizontal de
las medidas cautelares que impidieron festinar la constitucién de una SEM, con filtros
excluyentes y burda trapaceria de los estudios previos y los mecanismos de publicidad; sin
embargo, quedo6 superada por la eficacia de la oportuna intervencion judicial y a ello ha de
estarse, pues expirada la vigencia del acuerdo de autorizaciones, como también ocurrié con
las otorgadas al alcalde y a CEIBA EICE para conformar alguna estructura empresarial
sustitutiva, lo que en el futuro haga la Administracion tendra que ser serio, publico,
transparente y atender a los lineamientos de este fallo.

72 ORDENES QUE SE IMPARTIRAN

7.1 PRIMER BLOQUE: MEDIDAS CAUTELARES

Se trata de disposiciones de ejecucion inmediata, exigibles a partir de la notificacién de
la sentencia, sin perjuicio de eventual oposicidén o recursos, discusiones que en lo
atinente a las cautelas solo procederan en efecto devolutivo (art. 26 Ley 472).

7.1.1 Objetivo general: Clarificar quién tendré a cargo la administracién y mantenimiento
del sitio actual de operacion del supuesto “terminal de transportes de Yopal”.

ftem Actividad Responsable Producto Plazo
7.1.1.1 | Definir estado actual de cosas | Alcalde de Yopal Acta conclusiones | 20 dias
y medidas de todo orden por e informe ejecutivo
tomar en relacién con las Tribunal.
actuales instalaciones, de
manera que se garantice su
normal funcionamiento.
7.1.1.2 | Definir quién es el titular del | Alcalde de  Yopal | Dictamen del | 10 dias
dominio del predio en que | (equipos de Oficina | equipo de ftrabajo | mas
opera el actual “ferminal”’ y en | Asesora Juridica, | que constituya el
qué posicion juridica lo usa | Oficina Asesora de | alcalde. Informe al
Yopal. Planeacion y | Tribunal.
Secretaria General).
7.1.1.3 | Preparar y presentar proyecto | Alcalde de Yopal Proyecto radicado, | Primera
0 proyectos de acuerdo al informe al Tribunal. | semana
Concegjo de Yopal que se del
requieran para garantizar la primer
continuidad del servicio, en los periodo
términos y condiciones que la sesiones
Administracion defina, sea por 2017.
Su operacion directa por
dependencias municipales; o a
través del mecanismo gjecutor

8500123331002-2011-00111-00; del 3 de abril de 2014, radicado 850012331002-2011-00033-00 y del 5 de marzo de 2015, radicado
850013333-001-2013-00084-01, todos de! mismo ponente.

La fundacion de linea se apoyo, entre otros pronunciamientos del superior funcional, respecto de la articulacion del principio, bien y valor
de la moralidad pablica con el pafrimonio plblico, en las siguientes decisiones: CE, 3% sentencia del 19 de agosto de 2004, A. E.
Heméandez, e20001-23-31-000-2003-1408-01(AP); CE, 3% sentencia del 13 de febrero de 2006, G. Rodriguez, £13001-23-31-000-2004-
00026-01(AP); CE, 3?, sentencia del 7 de junio de 2006, M. Fajardo, €25000-23-25-000-2003-01069-02(AP) y CE, 3, sentencia del 16 de
marzo de 2006, M. E. Giraldo, €70001-23-31-000-2004-00118-02(AP).
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descentralizado que para ello

se disponga.
7.1.1.4 | Tramitar y votar el proyecto de | Concejo Municipal de Acuerdo, Ultima
acuerdo, si se requiere. Yopal y alcalde de | sancionado ¥ | semana
Yopal, publicado. Informe | enero
respectivamente. al Tribunal. 2017.

7.1.2 Objetivo general: preservar la operacion en el actual “terminal’ en condiciones
minimas de mitigacién de impacto ambiental, sequridad y salubridad, hasta cuando entre
en funcionamiento un terminal homologado o habilitado por el Ministerio de Transporte o
el ente que haga sus veces.

ltem | Actividad Responsables Productos Plazo
7.1.21 | Elaborar plan de trabajo para | Alcalde de Yopal Plan, con|20 de
mantener administracion y . . Iidentificacion  de | enero de
operacion del actual "terminal”. | . actividades, metas, | 2017,
' productos,

responsables 'y
plazos. Informe al

Tribunal.

7122 | Ejecutar plan permanente | Alcalde de Yopal Soluciones Desde
para  mantener  operacion concretas, con|1° de
segura del actual “terminal” informes de | febrero

resultados. de 2017.
Reportes

bimestrales al
Tribunal.

7123 | Inspeccionar ~ 'y  verificar | Superintendencia de | Informe bimestral | Desde
cumplimiento del " plan | Puertos y Transportes. | de novedades; | 1°  de

permanente  de  ‘trabajo; reporte ~ de | febrero |
adoptar correctivos cumplimiento, si lo | de 2017
administrativos y dar aviso hay, ambos al

técnico  independiente’  al Tribunal,
Tribunal, acerca de anomalias. -

7.1.3 Operacion durante Ia transicion: hasta tanto la Administracion adopte las medidas
de su competencia respecto del supuesto actual “terminal” e inicie las operaciones
conforme a la matriz de compromisos que precede, el MUNICIPIO DE YOPAL, en
cabeza del alcalde y del secretario de trénsito y transporte, respondera por preservar las
condiciones minimas de seguridad de acceso, conirol de areas de maniobras de
automotores, corredores o areas para el desplazamiento de pasajeros y otros usuarios,
prevencion y contencién de riesgos eléctricos y cualquier otro que pueda provocar
incendios y  salubridad y mitigacion de impacto ambiental (provision de agua
potable, baterias sanitarias, recoleccion de residuos, control de vertimientos), en
cumplimiento de las medidas cautelares que ya se han decretado en el curso del
proceso y de los compromisos que han asumido las autoridades: todas ellas adquieren a
partir de la notificacién del fallo caracter permanénte hasta nueva orden judicial.

7.1.4 Productos esperados del plan de trabajo. Las autoridades indicadas en la tabla que
precede deberan acreditar como productos de la ejecucion del plan de trabajo indicado
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en los items 7.1.2.1 y 7.1.2.2 soluciones materiales concretas para cada uno de los
frentes indicados en el ordinal 7.1.3; en cada reporte bimestral. deberdn PROBAR
resultados, esto es, cdmo se han atendido efectivamente y qué novedades se hayan
presentado en cada uno de los frentes de seguridad, prevencion y contencion de
desastres previsibles, salubridad y mitigacion de impacto ambiental alli enunciados.

Los resiimenes ejecutivos prescindirén de copia de estudios técnicos, contratos, analisis
de precios, informes de unas dependencias a otras, etcétera; cada producto sera
certificado por el responsable directo de obtenerlo y todo el informe consolidado tendra
que tener el aval del alcalde, cuyas responsabilidades personales son indelegables,

como titular del control integral de la gestion administrativa en sus respectivas orbitas de
competencia.

7.1.5 Vigencia de las medidas cautelares | as medidas que anteceden estaran vigentes y
a cargo del MUNICIPIO DE YOPAL, directamente o en concurrencia con cualquier
entidad descentralizada que haya constituido o constituya el municipio para estos
efectos, hasta cuando entre en funcionamiento el terminal homologado o
habilitado por la autoridad competente para los servicios de transporte publico
terrestre automotor de Yopal, en el sitio y en las condiciones que la Administracion

disponga o convenga en cumplimiento de las medidas definitivas que se indican mas
adelante. '

7.1.6 Precisiones adicionales relativas a la intervencion de CEIBA E.I.C.E. Ya se advirtio
que entr6 al proceso en calidad de tercero interesado, no como demandado; igualmente,
que no hay sucesion procesal que sustraiga a YOPAL de sus propias obligaciones, por
el simple hecho de haber creado el ente descentralizado, o de haber intentado

entregarle la operacion del llamado “terminal de transportes”, lo que a la postre ni
siquiera ocurrio.

Lo dicho tiene como consecuencia necesaria que el RESPONSABLE INSTITUCIONAL
por las medidas cautelares, asi como por las de fondo que seguirén, es el MUNICIPIO
DE YOPAL, sin perjuicio de las determinaciones administrativas que estime pertinentes,
adoptadas conforme al ordenamiento juridico y con adecuada sustentacion técnica, para
acudir a mecanismos ejecutores descentralizados, si a bien lo tiene, sin que por ello

pueda posteriormente excusarse de cumplir los mandatos judiciales populares de este
fallo.

7.2 SEGUNDO BLOQUE: MEDIDAS DEFINITIVAS

7.2.1 Exigibilidad diferida. Se trata de obligaciones cuya exigibilidad dependera de la

ejecutoria de la sentencia, a partir de la cual correran los plazos que se indican en la
tabla que sigue.

7.2.2 Objetivos y meta de cumplimiento integral. Sus objetivos generales son:
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Definir el modelo organizacional para garantizar la efectiva prestacion del
servicio publico conexo de terminal homologado o habilitado de transporte
publico terrestre automotor para Yopal;

Ponderar aportes estratégicos del municipio de Yopal y de cualquier ente
descentralizado que exista o se constituya para dichos efectos, incluidos los
que se hagan en dinero, en bienes muebles o inmuebles, en medidas de
fomento (por ejemplo alivios o exenciones fributarias) susceptibles de valorar
en equivalentes en dinero o cualquier otro valor agregado intangible que
pueda aportar el Estado, tales como know how, licencias preexistentes,
protocolos de gestion, etcétera;

Crear, reorganizar o estructurar el modelo empresarial que la Administracion
decida, teniendo en cuenta, entre otras opciones téchicas: ente estatal, SEM,
asociacion pablico privada o convocatoria g empresarios privados para que lo
hagan por su cuenta y riesgo. Si se opta por alglin esquema de participacion
estatal y privada (SEM,. concesién 0 APP), la seleccion del o los socios
estratégicos privados tendré que hacerse en proceso pablico, que garantice
libre_competencia empresarial, transparencia, igualdad de oportunidades y

masiva_ participacion, asi como la sostenibilidad y la viabilidad técnica del

futuro terminal; : \ :
Evaluar potencial ubicacion del futuro terminal, acorde con POT y demas
normas urbanisticas de Yopal;

Construir el futuro terminal de transporte;

Obtener la pertinente homologacion o habilitacion; y

Poner en funcionamiento el futuro terminal acorde con los requerimientos de
la autoridad regulatoria (Ministerio de Transporte o quien haga sus veces)

La sentencia solo se entendera cumplida en la fecha en que las autoridades acrediten
que entro_en_funcionamiento el futuro terminal debidamente autorizado. A partir de

entonces, hecha la pertinente verificacion, cesara la vigilancia judicial, sin perjuicio de
futuros procesos populares por hechos nuevos o motivos diferentes a los que se definen
en este fallo. :

7.2.3 Matriz de actividades, responsables V.productos verificables

Responsable Producto » P

item | Actividad . Plazo
7231 | Realizar o actualizar | Municipio de Yopal Diagnéstico Seis ()
estudios  técnicos  que | (alcalde, Planeacion, | consultoria integral: | meses.
otienten procesos decisorios Juridica,  Secretaria | recomendaciones
para alcanzar los objetivos i) | de Transito  y|con andlisis de
y i) que anteceden. Transportes). miltiples
' ' ’ escenarios.
Entre ofras fuentes, TIENEN Resumen ejecutivo
que ponderarse los estudios al Tribunal,
de escenarios que entrego la
pericia (partes 1y 2). ,
7232 | Decidir  Ia estructura | Alcalde de Yopal con | Documento técnico | Tres (3)
organizacional o el modelo el equipo asesor que | para exposicion de | meses
empresarial por el que opte | infegre. motivos.  Informe | adicionales.
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la Administracion. gjecutivo al
Tribunal.

7.2.33 | Radicar proyecto de acuerdo | Alcalde de Yopal Documento técnico | Dos  (2)
para  auforizaciones  al integral con | meses
alcalde o adopcion del exposicion de | adicionales.
modelo por el que se opte. motivos y proyecto

de acuerdo.

7.2.34 | Decidir de fondo acerca del | Concejo  Municipal | Acuerdo Hasta dos
proyecto que radique el | de Yopal y alcalde. sancionado y|(2) meses
alcalde. publicado. mas.

7.2.35 | Constituir la  estructura | Alcalde de Yopal Acto de creacion o | Hasta seis
organizacional o empresarial de  constitucion; | (6) meses
que se escoja, o hacer las convocatoria y | més.
pertinentes convocatorias a seleccién de socios
los empresarios privados. estratégicos; 0

: compromiso  del
empresariado
privado.

7.2.3.5 | Identificar predios | Alcalde de Yopal y | Escritura  pablica Hasta
potenciales, armonizar con | ente que se | inscrita en | dieciocho
POT, escoger ubicacion, | constifuya, ~ socios | matricula (18) meses
adquiir o  aportar o | estratégicos o | inmobiliaria; actos | siguientes
comprometer terreno, | empresarios de licencias yl|a
gestionar y obtener | privados. permisos gjecutoria;
permisos, licencias. requeridos. ruta en

paralelo.

7.236 | Construir y organizar futuro | Alcalde de Yopal y | Acta de | Hasta un
terminal. ente que se | terminacion de | (1) afio

constituya,  socios | obras, recibo a | después de
estratégicos o | satisfaccion ~ del | vencido el
empresarios contratante. Debe | de 7.2.3.5;
privados. incluir todos los | en fodo
contenidos que se | caso, hasta
requieran para | tres (3)
operar. afios
siguientes
a
gjecutoria.

7537 | Dar al funcionamiento el | Alcalde de Yopal y | Acta de apertura | Hasta tres
futuro terminal, homologado | ente que se | oficial de la|(3) meses
o autorizado por el Gobiemo. | constituya, ~ socios | operacion en | adicionales

estratégicos o | nuevo terminal, con | al ftem
empresarios fraslado de las | 7.2.3.6
privados. empresas de

transporte.

724 Precisiones adicionales. Si el municipio de Yopal opta por estructuras
organizacionales con participacion economica de recursos plblicos suyos o de cualquier
ente descentralizado que exista o para ello constituya, en el presupuesto 2018, siparala
época en que deba configurarse ya esté en firme el fallo, tendran que incluirse las
apropiaciones que para ello se requieran. De no ser asi, en los subsiguientes, para
garantizar que la sentencia definitiva pueda cumplirse.
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La gestion de recursos para obtener concurrencia o cofinanciacion de ofros entes
estatales sera de la incumbencia y responsabilidad directa del alcalde de Yopal y su
equipo de trabajo; el juez popular no admitird excusas, dilaciones ni omisiones fundadas
en supuesta inexistencia de capacidad fiscal de Yopal, pues la financiacion suya directa
no es la Unica via institucional para garantizar que en no mas de fres (3) afios siguientes
a ejecutoria esté completamente construido y dotado el futuro terminal de transporte
publico terrestre automotor para la ciudad.

Si la Administracion opta por estructuras organizacionales con participacion del sector
privado (SEM, concesion o APP u otras similares), en los actos de constitucion o en los
contratos a que haya lugar, fendra que estipularse clara y expresamente que el
empresario privado queda sujefo y acatara en lo que le corresponda todos los mandatos
de esta sentencia para las medidas definitivas aqui dispuestas; idéntica estipulacion se
dejara en los actos administrativos de autorizacion, licencias, permisos y eventuales
exenciones o medidas de fomento fiscal, si se opta por confiar la solucion integral a
empresarios privados.

De ocurrir cualquiera de las hipétesis aludidas en el inciso que precede, el Tribunal
vinculara a dichos empresarios como litis consortes cuasinecesarios que adhieren por
voluntad propia a los resultados de este juicio popular y les exigira el cabal cumplimiento
de la sentencia en lo que les corresponda (art. 62 C.G. del P.).

82 COMITE DE VERIFICACION

Operara conjuntamente para el control de medidas cautelares y las definitivas; lo
coordinara el alcalde de Yopal o un delegado, que tendrd que ser secretario de
despacho o del nivel directivo. Rendira informes bimestrales mientras estén vigentes las
medidas cautelares, en lo que a ellas concierna, el primero dos meses después de
constituirse, lo que tendré que hacerse dentro de los diez (10) dias siguientes a la
notificacion de la sentencia; y trimestrales respecto de las medidas de fondo, el primero
tres meses después de ejecutoria del fallo.

Estara integrado asi: 1) alcalde de Yopal o delegado, seglin se indica en precedencia,
sin perjuicio de la responsabilidad personal del alcalde por el control y direccién politico
administrativa que le corresponde; 2) un delegado del superintendente de puertos y
transportes, nivel directivo; 3) el personero municipal de Yopal; 4) el actor popular; y 5)
un gerente de las empresas de transporte usuarias del actual “terminal” que opera en la
ciudad, escogido por consenso o mayoria entre los gerentes de todas ellas.

Si dentro de los diez (10) siguientes a la notificacion de la sentencia no se ha
comunicado dicha seleccion, con informe al alcalde y copia al Tribunal, previo informe
con la lista de las empresas usuarias que estan operando en el supuesto “terminal’
actual y de sus gerentes generales y de los responsables (gerentes, administradores o
equivalentes con sede laboral en Yopal), que deberé facilitar el secretario de transito y
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transporte de Yopal a la brevedad, el magistrado ponente lo escogera por auto
motivado, que no admitira recursos.

92 Costas. E! comportamiento procesal de las partes ha sido serio, no se vislumbra conducta impropia
que amerite imponerlas. Analisis fundado en el art. 55 de la Ley 446 de 1998, en concordancia con el
art. 38 de la Ley 472 del mismo afio y el art. 188 CPACA, de cuyo nlicleo esencial esta Corporacion
infiere un razonable marco de apreciacion judicial.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare, administrando justicia
en nombre de la Replblica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

1° Declarar no probadas la excepcion de falta de legitimacion material por pasiva
propuesta por la Superintendencia de Puertos y Transportes, por lo expuesto en la
motivacion.

2° DECLARAR vulnerados los derechos colectivos consagrados en el art. 4° de la Ley
472 de 1998, atinentes a preservacion de ambiente sano, seguridad y salubridad
plblicas, acceso efectivo a la prestacién de servicios publicos, desarrollo urbanistico
armonico y ordenado y prevencién de desasires técnicamente previsibles, por la
omision de deberes del MUNICIPIO DE YOPAL (alcalde y concejo) y falta de control y
vigilancia de la Superintendencia de Puertos y Transporte, en virtud de la carencia
absoluta de un terminal de fransporte publico terrestre automotor para Yopal, acorde con
la individualizacion de responsabilidades y en los términos indicados en la motivacion.

3° DECRETAR las medidas cautelares complementarias de ejecucion inmediata, las
cuales se armonizaran y cumpliran con las ya dispuestas en el desarrollo del proceso,
indicadas en el ordinal séptimo (7°), aparte 7.1 con todos los sub numerales, de las
consideraciones del fallo, cuyos alcances generales se contraen a preservar minimos de
seguridad, salubridad y operacion en el sitio actualmente denominado “terminal de
transportes de Yopal”, segun se indica en la motivacion.

Su ejecucion administrativa y control y seguimiento judicial se hara acorde con la
identificacion de actividades concretas, productos esperados, responsables y plazos
consignados en dicho acapite del fallo.

4° ORDENAR como medidas de fondo de caracter definitivo y condicionadas a
gjecutoria del fallo, las indicadas en el séptimo 7° aparte 7.2 con todos los sub
numerales, de las consideraciones de la sentencia, cuyos alcances generales se
orientan a que se construya, organice y ponga en funcionamiento un verdadero terminal
de transporte publico terrestre automotor para Yopal, homologado por el Ministerio de
Transporte o el ente estatal competente.

Su ejecucion administrativa y control y seguimiento judicial se hara acorde con los
lineamientos, identificacion de actividades concretas, productos  esperados,
responsables y plazos consignados errdicho aparte de la motivacion.

5° Denegar las demés pretensiones expresadas por la parte actora.
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6° Constituir comité de verificacion del cumplimiento de la sentencia, integrado asi: 1) alcalde de Yopal
0 delegado, sin perjuicio de los deberes de control y definicién de politicas administrativas privativas del
primero, 2) un delegado del superintendente de puertos y transportes, nivel directivo; 3) el personero
municipal de Yopal; 4) el actor popular; y 5) un gerente de las empresas de transporte usuarias del
actual “terminal” que opera en la ciudad, escogido por consenso o mayoria enfre los gerentes de todas
ellas; o en su defecto, por el Tribunal, segtin se advierte en la motivacién. Las reglas de funcionamiento
y obligaciones periddicas seran las que alla se indicaron.

Los voceros del Ministerio Publico ante el Tribunal seran invitados permanentes sin voto, ejerceran
conjunta o separadamente vigilancia especial y velaran porque el comité opere y advertiran
incumplimientos u ofras novedades que requieran inmediata atencién judicial.

Quien presida podré invitar a las sesiones de informacién o deliberacion, sin voto, cuando lo estime
necesario o por solicitud motivada de interesados, a otras autoridades, a representantes de los
usuarios de los servicios plblicos de transporte terrestre automotor o a entidades o personas que
puedan contribuir a la solucion de la problemética de la que se ocupa al fallo.

7° Sin costas en la instancia.

8° En firme, librense las demas comunicaciones de rigor a los representantes legales de las entidades,
dependencias, empresas y demas estructuras organizacionales estatales concernidas por las rdenes
cautelares y de fondo impartidas; igualmente, a la Defensoria del Pueblo, que se ocupara de la
insercion en el registro publico previsto en el art, 80 de la Ley 472 de 1998, Para ello, remitase copia
auténtica y completa de este pronunciamiento, con constancia de ejecutoria,

9° La Secretaria agregara al cuaderno separado de medidas cautelares copia auténtica de la sentencia,
de las constancias de notificacion y del tramite subsiguiente hasta eventual remision al Consejo de
Estado, para control integral de cumplimiento de todas ellas, el cual gjercera el magistrado ponente.
Igualmente, en lo que esté pendiente incorporar, conformara un anexo del cuaderno principal con la
copia del material probatorio que obra en el de medidas cautelares.

NOTIFIQUESE. Insértese la identificacion del fallo y la parte resolutiva en el portal institucional
(avisos a la comunidad).

(Aprobado en sesion de la fecha, acta . Popular terminal de transportes Yopal, estimatoria; firmas 43 de 43).

Los magistrados,

Ao | L

&

GTOR TRUJILLO GONZALEZ

_ , o
MYRIAM ESNED% SALAZAR RAMUREZ  JOSE IGUEROA BURBANO

NTG/Lida
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