REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO PRIMERO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO DE TUNJA

Tunja, once (11) de diciembre de dos mil dieciocho (2018)

RADICACION: 150013333001201600099-00
ACCIONANTE: JUAN SEBASTIAN RAMIREZ GARCIA
DEMANDADO: MUNICIPIO DE TUNJA

Simple nulidad

l. El medio de control

Ingresan las diligencias al Despacho con el fin de proferir sentencia de primera
instancia dentro del medio de control de simple nulidad promovido por el
ciudadano Juan Sebastian Ramirez Garcia, en contra del Municipio de Tunja.

1.1. Norma acusada

Pretende el demandante que se declare la nulidad de los articulos 1° y 3° del
Decreto N°. 0244 de 8 de julio de 2016, expedido por el Alcalde Mayor de Tunja,
"Por el cual se fijan las Tarifas del Servicio Publico de Transporte de Pasajeros en
Vehiculos Clase Buseta y Microbis, para la Ciudad de Tunja.”

A continuacion se transcribe el reglamento objeto de control judicial y se subraya
el texto normativo acusado:

“ALCALDIA MAYOR DE TUNJA
DECRETO NUMERO 0244 DE
{08 JUL 2016)

“Por el cual se fijan las Tarifas del Servicio Piblico de Transporte de Pasajeros en Vehiculos
Clase Buseta y Microbds, para la Ciudad de Tunja.”

EL AL CALDE MAYOR DE TUNJA

En uso de sus atribuciones legales y estatutarias, en especial las contenidas por la Ley 105
de 1993, la Ley 336 de 1996, el Decreto 80 de 1987, el Decreto 1079 de 2015, y

CONSIDERANDO

Que, el Articulo 2° de la Constitucion Politica, establece como fines esenciales del estado,
servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de fos
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del estado y de fos particutares, entre otros.
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Que, el articulo 333 ibidem, consagra que la actividad econémica y la iniciativa privada son
libre (sic) pero dentro de los limites del bien comuin; y que Ia libre competencia econdmica es
un derecho gque implica responsabilidades y también que la empresa como base del
desarrolio tiene una funcién social que implica obligaciones.

Que asi mismo, el articulo 365 superior, dispone que los servicios ptblicos son inherentes a
la finalidad social del estado y que es deber de éste asegurar su prestacion eficiente a todos
los habitantes del territorio nacional, bien que los preste directamente ¢ a fravés de
particulares, pero en todo caso el estado mantendra su regulacion y vigilancia.

Que, la Ley 336 de 1996 en su articulo 5° le otorga el caracter de servicio publico esencial al
transporte, el cual estara siempre bajo la regufacicn del estado y las empresas de transporte
piblico atenderén fa prefacion del interés general sobre el particular, especialmente en
cuanto a la garantia de la prestacion del servicio.

Que, con la expedicion del Decreto 2660 del 29 de diciembre de 1 998, el gobierno nacional
establecio los criterios para la fijacion de las Tarifas del Servicio de Transporte Publico
Municipal, Distrital y/o Metropolitano de Pasajeros, facuitando a las Autoridades Municipales
para fijar las Tarifas correspondientes a la prestacidn del Servicio Pablico de Transporte de
Pasajeros en su jurisdiccion, los cuales deben partir con las bases definidas en Estudios
Técnicos elaborados para cada modalidad de servicio, vehiculo y nivel de servicio,
evaluando una Estructura de Costos de Transporfe que incluya los costos variables, los
costos fijos y los costos de capital, al igual que ef indice de inflacion, los efectos que sobre
los costos tiene el mejoramiento de la infraestructura vial, el aumento de los indices de
ocupacién y la racionalizacion de rutas y frecuencias.

Que, el Articulo 3° del Decreto 2660 del 29 de Diciembre de 1998, establece que el
Ministerio de Transporte por medio de resolucion establecerd la metodologia para la
elaboracion de los Estudios de Costos.

Que, mediante Resocluciones 4350 de 1998 y 392 de 1999, el Ministerio de Transporte
establecio la metodologia para la elaboracion de los estudios de costos que sirven de base
para la fijacion de las tarifas de transporte publico municipal, distrital y/o metropolitano de
pasajeros y/o mixto.

Que, el articulo cuarto de la Resolucion 4350 del 31 de diciembre de 1998, contempla la
alternativa para las autoridades competentes en la determinacion de los costos y las tarifas,
para utilizar adicionalmente otros factores de calculo que contemplen la calidad del servicio
en materia de seguridad, comodidad y operacion, siempre y cuando estos factores formen
parte del sistema de transporte y estén debidamente justificados técnica y econdmicamente.

Que, teniendo en cuenta la metodologia fijfada por e Ministerio de Transporte a traves de las
Resoluciones 4350 de 1998 y 392 de 1999, la Secretaria de Transito y Transporte de Tunja
elaboré el estudio técnico denominado “ESTIMACION DE LA TARIFA TECNICA PARA EL
SERVICIO DE TRANSPORTE PUBLICO INDIVIDUAL Y COLECTIVO URBANO — TUNJA
2016”, el cual actualizé la estructura de costos para el presente afio 2016.

Que, de acuerdo con los resultados obtenidos por la estructura de costos, en el servicio
publico de transporte terrestre automotor colectivo municipal de pasajeros se determina que
los costos variables constituyen el 85% del costo total, y dentro de estos el combustible y ef
relativo a salarios son los mas representativos, los costos fijos constituyen el 11% del total
mientras que los costos de capital representan el 4%.

Que igualmente, en el servicio publico de transporte terrestre automotor colectivo municipal
de pasajeros la estructura de costos calculada para la fijacion de la tarifa determina los
siguientes valores a tener en cuenta:
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Costo por Costo por
Total costos de operacion kilometro pasajero
($/Km) {$/Pas.)
$1.694 $1.532

Que, leniendo en cuenta este analisis la administracién municipal 2016-2019 “Tunja iEn
Equipo!” a fravés de la Secretarfa de Transito y Transporte se ha propuesto disefiar,
coordinar y ejecutar estrategias que fleven a mejorar el sistema a través de un servicio
publico de transporte colectivo eficiente, seguro, comodo, accesible y de calidad: que sea
atractivo para los usuarios y asi promover su uso, aumentar el nimero de pasajeros
movilizados por dia, subir el indice de ocupacion vehicular y por lo tanto reducir los costos de
operacion para mantener una tarifa economica y asequible para los usuarios del servicio.

Por tal razon la Secretaria de Transito y Transporte recomienda que para el incremento de la
tarifa se tome la variable de costo por pasajero y no costo por kildmetro, tomando como
incremento el valor de cien (100) pesos; igualmente que el incremento se realice en la
misma cantidad para clase de vehiculo buseta como microbis.

Que por lo anteriormente expuesto, este despacho,
DECRETA:

ARTICULOQ 1°. Fijar _las tarifas del servicio publico de transporte terrestre
automotor colectivo municipal de pasajeros en vehiculos clase buseta y
microbus, para el Municipio de Tunja, asi:

TARIFA
CLASE DE VEHICULO
Dias Qrdinarios Nocturna, festivos y
dominicales
Buseta $1.400.00 $1.500.00
Microbus $1.500.00 $1.600.00

Pardqrafo 1°. Para efectos del presente decreto se establece como DIAS
ORDINARIOS los comprendidos_entre lunes y sdbado en el horarios_de las
05:00 horas hasta las 20:00 horas del dia; NOCTURNA de las 20:01 a las 04:59
horas.

Paraqgrafo 2°. Las tarifas del servicio publico de transporte terrestre automotor
colectivo _municipal de pasajeros en vehiculos clase buseta y microbds,
establecidas en el articulo primero, son las mismas para las rutas que prestan
el servicio en el perimetro urbano como rural del Municipio de Tunja.

ARTICULO 2°. Todos los vehiculos clase buseta y microbiis, deberén portar en lugar visible
para el usuario dos calcomanias indicando Ia tarifa autorizada, obligatoriamente una de ellas
en el vidno panordmico delantero, sin las cuales no se podrd hacer efectivos el cobro de la
nueva tarifa.
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Parégrafo 1°. La calcomania a la que se refiere el articulo segundo serd elaborada y
distribuida por la empresa de servicio piblico de transporte terrestre automotor colectivo
municipal de pasajeros a la que se encuentre vinculado el vehiculo.

Paragrafo 2°. El disefio de la calcomania es el que se establece en el Decreto 00037 del 01
de febrero de 1996, emanado de la Alcaldia Mayor de Tunja.

ARTICULO 3°. El presente decreto rige a partir del dieciocho (18) de julio de
2016 y deroga expresamente el Decreto No. 0338 del 29 de diciembre de 2014 y
las demas normas municipales que le sean contrarias.

[...]"
1l La demanda y su escrito de reforma

El ciudadano consideré quebrantados los articulos 19, 2°, 4°, 6°, 13, 78, 83, 85, 87,
209, 315 (nam. 1° y 3°), 333, 336 y 365 de la Constitucién; 1° del Decreto 80 de
1987; las Leyes 105 de 1993 y 336 de 1996; el articulo 1° (num. 4, 5y 9) de la Ley
769 de 2002, la Ley 1083 de 2006 y el Decreto 1079 de 2015.

2.1. En el primer acapite del concepto de la violacién, se explicé que uno de los
fundamentos normativos del Decreto N° 0244 de 2016, lo constituye el literal c) del
articulo 3° del Decreto N° 80 de 1987, norma que a su vez se fundamenta en el
Decreto N° 588 de 1978, declarado inexequible por la Corte Suprema de Justicia
en sentencia N° 1822 de 8 de septiembre de 1988, lo que a juicio del demandante
demuestra la causa! de falsa motivacion de las normas acusadas.

Asi mismo, sostuvo que los considerandos del decreto parcialmente demandado
se apoyan en las Resoluciones N°. 4350 de 1998 y 392 de 1999, que fijaron la
metodologia para la elaboracion de estudios técnicos para determinar las tarifas
del servicio publico en Tunja. En ese sentido, alegd que la Resolucion N°. 4350 es
una reproduccién del Decreto N°. 588 de 1978, declarado inexequible en su
totalidad por la Corte Suprema de Justicia por lo que existe falsa motivacion.
Frente a la Resolucién N°. 392 de 1999 que modificéd la Resolucion N° 4350 de
1998, sostuvo que sus disposiciones estan dirigidas a regular el transporte publico
de taxis por lo que también constituye una falsedad.

2.2. En el segundo acapite se afirmé que las normas infringieron ‘el trato
diferencial a estudiantes en las tarifas de transporte y desconoce[n] la existencia
del nuevo sistema de transporte, objetivos y principios”.

Al respecto, indicod el actor que las normas violan los principios de “igualdad y
progresividad consagrados en la Constitucion Politica, al pretender hacer el
aumento de la tarifa del servicio publico colectivo terrestre automotor municipal de
pasajeros para la ciudad de Tunja (...) desconociendo derechos fundamentales de
terceros y omitiendo la existencia del plan de movilidad, de un nuevo sistema de
transporte que ha convocado a las (4) cuatro empresas de la ciudad”.

Explicd que las Leyes 105 de 1993 y 336 de 1996, fueron unificadas en el Decreto
1079 de 2015, en cuyo articulo 3.9., se contemplé la posibilidad de establecer
subsidios a favor de esludianfes, personas discapacitadas y personas de la
tercera edad. Siendo Tunja una ciudad estudiantil que cuenta ademas con una
poblaciébn en las circunstancias anotadas, se vulneré el principio de trato
diferencial consagrado en el preambulo y en el articulo 13 Superior, maxime si
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ciudades como Duitama y Medeliin si cuentan con tarifas diferenciales para este
sector poblacional. :

2.3. El ciudadano estimé que las normas vulneraron fa libre competencia en el
sector transporte en esta ciudad.

Sobre el particular, afirmé que la prestacién del servicio de transporte se
encuentra a cargo de una unién temporal conformada por cuatro empresas del
sector, lo que en el entender del actor constituye un monopolio sin ley que viola la
libre competencia, pues no existe una real y efectiva participacion de otros
operadores en la prestacion de la citada actividad.

2.4. En el escrito de reforma de la demanda’, el ciudadano agregé que las normas
acusadas wvuineran ia Declaracion Universal de los Derechos Humanos, la
Convencidn Interamericana de Derechos Humanos, la Convencién Interamericana
sobre la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores, la
Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad y el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cuiturales. También citd como
precedentes constitucionales aplicables a esta controversia, las sentencias C-093
y 673 de 2001, T- 053 de 2008, T-472 de 2009, C-250 y T-717 de 2012, T-386 de
2013y T-715 de 2014, en cuanto a los principios de iguaidad y confianza legitima.

Considerd infringido el Acuerdo N°. 0012 de 26 de mayo de 2016, mediante el cual
el Concejo Municipai de Tunja adopté el Pian de Desarrollo Municipal “Tunja en
Equipo” que en el acapite correspondiente a las condiciones dignas de movilidad
precisa como una de sus bases del transporte publico “la mayor cobertura del
servicio y la mejor calidad del mismo son el objetivo a alcanzar, mediante la
revision de las condiciones y regulaciones urbanas: tanto para el transporte
publico como el privado, tanto para el municipal como el intermunicipal y tanto
para el transporte de pasajeros como de carga. Las estrategias de sequridad vial
Jjunto a una adecuada sefializacion y semaforizacion complementan las estrategias
que garantizan el objeto. Involucra la revision del sistema de rutas existentes,
revision de nuevas necesidades por desarrolfo urbano, revision de estrategias
de subsidios o tarifas diferenciales dirigidas a la poblacién més vulnerable y
estudiantes, implementacion del sistema de recaudo unificado para el
sistema_de transporte publico colectivo, que permita intercambios o
trasbordos gratuitos o a un costo que resulte marginal para los usuarios y en
lograr jornadas de ftrabajo razonables para los conductores, estrategias de
eficiencia en transporte puablico individual, implementacion de intercambiacdores
modales entre el sistema de transporte publico colectivo y el transporte
intermunicipal y el sistema de bicicletas que se implemente.”

Finalmente, aseverd que la administracion municipal al establecer la tarifa del
servicio publico colectivo, no tuvo en cuenta [a transformacion del sistema y la
realizacion de los nuevos principios y objetivos que deben guiar la regulacion del
transporte en ia ciudad de Tunja.

. Medidas cautelares
3.1. En el mismo escrito de demanda, el actor solicitd la suspensién provisional de

las normas en atencién a los siguientes argumentos: (i) que las disposiciones
aumentaron ia tarifa del servicio publico colectivo de pasajeros, lo que vuinera a la

" Folio 37 a 55 del cuaderno principal.
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poblacién estudiantil, discapacitada y de aduitos mayores que deben ser tratados
de manera diferencial respecto del cobro de dicha tarifa, (i) que el Municipio de
Tunja desconoci6é el nuevo plan de movilidad, sus objetivos generales y
especificos que en resumen buscan una mejor calidad en el servicio y la reduccion
de los costos de operacion del sistema de transporte de la ciudad, (iii) que la
administracion municipal impidié la libre competencia econémica de las cuatro
empresas de transporte que estan habilitadas y con permisos de funcionamiento
en la ciudad de Tunja, pues la Union Temporal “Mi Ruta” es el tnico operador
existente en la capital, razén por la cual se niega la libre competencia y la calidad
en el servicio, afectando los derechos de todos y que (iv) ante la inexistencia de
libre competencia existe una posicion dominante que solo beneficia los intereses
de particulares.

3.2. Surtido el traslado correspondiente, mediante proveido de 17 de noviembre de
2016 la medida cautelar fue denegada. El despacho consideré que la solicitud no
reunia los requisitos previstos en los articulos 229 y siguientes de la Ley 1437 de
2011.

3.3. Nuevamente mediante escrito de 18 de noviembre de 2016, el ciudadano
solicitd la suspension provisional de las normas acusadas con el restablecimiento
del sfafu quo gque se encontraba antes del establecimiento de las tarifas. Peticion
que, una vez surtido el traslado de rigor, fue desestimada por el Despacho
mediante auto de 17 de marzo de 2017.

V. Contestacion de la demanda

El Municipio de Tunja se opuso a las pretensiones de la demanda con base en los
siguientes argumentos:

Afirmé que el Decreto N°. 080 de 1987 no es la Unica norma encargada de regular
el tema tarifario a nivel territorial. En ese sentido, sefaldé que los articulos 29 y 30
de la Ley 336 de 1996, confieren competencia al Gobierno Nacional para formular
la politica y los criterios a tener en cuenta para la fijacion de tarifas directa,
controlada o libre, mientras que las autoridades competentes con fundamento en
los estudios técnicos, son las encargadas de establecer propiamente |os costes.

Relatdé que el Decreto 2660 de 1998, confiere a las autoridades municipales,
distritales y/o metropolitanas fijar las tarifas para el transporte plblico de pasajeros
en el area de su jurisdiccion, con base a estudios técnicos elaborados para cada
clase de vehiculo y nivel de servicio, a través de una estructura de costos
variables, fijos y de capital de transporte. En similares términos, indicé que el
Gobierno Nacional a través del Ministerio de Transporte dictd la Resolucién N°.
4350 de 19982 que en su articulo 1° dispuso que la fijacion de las tarifas por las
autoridades territoriales competentes debe realizarse con base en estudios de
costos de transporte.

Afirmé que la mencién de la Resolucion N°. 392 de 19993 no implica la falsa
motivacion de las normas demandadas, por cuanto existen otras disposiciones

2 “Ppr |a cual se establece la metodologia para la elaboracion de los estudios de costos que sirven
de base para la fijacion de las tarifas del transporte piblico municipal, distrital y/o metropolitano de
pasajeros y/o mixto”.

*Por la cual se modifica la Resolucion 4350 del 31 de diciembre de 1998, que establece la
metodologia para la elaboracion de los estudios de costos que sirven de base para la fijacion de las
tarifas del transporte pablico municipal, distrital y/o metropolitano de pasaferos y/o mixto”.
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que establecen: (i) la competencia del alcalde municipal para fijar tarifas de
transporte y (ii} los requisitos para el incremento tarifario es la elaboracion del
estudio de costos de acuerdo a la metodologia fijada por el Ministerio de
Transporte, aspectos que atendio el gobierno local al expedir el acto administrativo.
acusado. Sobre el particular, expuso que la Secretaria de Transito y Transporte de
Tunja procedio bajo la metodologia fijada por el Ministerio de Transporte a realizar
el estudio respectivo que evidencid la actualizacion tarifaria en los términos
propuestos, sin que ello impligue que existe una vulneracion al ordenamiento
juridico.

Respecto a la falsa motivacion de las disposiciones demandadas, la representante
judicial de! municipio indicd que el Decreto N°. 080 de 1987 y la Resolucién N°.
392 de 1999, no han sido anulados ni suspendidos por la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo por lo cual gozan de presunciéon de legalidad y estan
llamados a producir efectos en derecho.

Precisé que las normas citadas como vulneradas por el ciudadano no establecen
la obligacion de establecer tarifas diferenciales o subsidios, pues tal atribucion es
del resorte o competencia de los concejos municipales o de otras autoridades
distintas al Alcalde Municipal. De igual manera, estimé que el argumento segun el
cual las normas acusadas no tuvieron en cuenta el “Plan de Movilidad”, es una
afirmacion confusa y que no corresponde a la realidad, pues la norma a la que
hace referencia en ninguno de sus articulos condiciona el incremento tarifario a las
consideraciones que se formulan.

Sostuvo que el numeral 9° del articulo 3° de la Ley 105 de 1993, establece Ila
posibilidad de fijar subsidios a favor de estudiantes, personas discapacitadas
fisicamente, de la tercera edad y atendidas por servicios de transporte
indispensables, con tarifas fuera de su alcance econdmico. No obstante, sostuvo
que de dicha disposicién no puede inferirse que exista la obligacion imperativa de
establecer subsidios a favor de estas personas.

Aseverd que el argumento de la demanda segun el cual existe en la ciudad de
Tunja un monopolio en materia de transporte sin ley que lo permita, carece de
fundamento juridico. En tal sentido, la apoderada mencioné que la habilitacién que
se otorga a una empresa de transporte es intransferible, por lo tanto cada una de
las empresas habilitadas en ia ciudad conservan su independencia técnica,
juridica, administrativa y operacional y por el hecho de celebrar un convenio de
colaboracion empresarial no conlleva la configuracion de una practica monopélica
como lo asegura el actor, sino que se encuentra permitido en el articulo 2.2.1.1.8.2
del Decreto 1079 de 2015.

Propuso las excepciones de “improcedencia de la accion por no existir violacion a
norma legal alguna”y la genérica.

V. Decisiones relevantes en audiencia inicial

En sesion celebrada el 19 de septiembre de 2017, el Despacho procedié a la
fijacion del litigio en los siguientes términos: “la controversia se contrae a
determinar si hay lugar a declarar la nulidad del Decreto 0244 de 8 de julio de
2016, por el cual se fijan las tarifas del servicio publico de transporte terrestre
automoftor colectivo municipal de pasajeros en vehiculos clase buseta y microbus,
para la ciudad de Tunja, expedido por el Municipio de Tunja, por haberse
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configurado segtin el accionante como causales de nulidad la infraccion a las
normas en que debian fundarse y falsa motivacion.”

En la misma diligencia se decretaron de oficio las siguientes pruebas: (i) se ofici6
al Municipioc de Tunja para que indicara como se encontraba organizado el
transporte publico colectivo de pasajeros y (i) se le requirio para que enviara copia
del acto administrativo que fijo las tarifas del sistema de transporte publico de
pasajeros con anterioridad al afio 2016. Asi mismo, se oficid al Municipio de
Transporte para que el funcionario competente enviara copia de las Resoluciones
N°. 4350 de 1998 y 392 de 1999, que establecen la metodologia para la fijacion de
las tarifas de transporte publico.

Asi mismo, se ordeno oficiar al Ministerio de Transporte, la Asamblea
Departamental de Boyaca y el Concejo Municipal de Tunja para que informaran
con destino a este proceso si en favor de los estudiantes, personas en situacion
de discapacidad y de la tercera edad, se establecieron subsidios de transporte en
favor de esta poblacion que debian ser tenidos en cuenta por las autoridades
territoriales a la hora de fijar las tarifas correspondientes para el transporte publico
de pasajeros. Finalmente, se ordend al Concejo Municipal de Tunja para que
remitiera copia del Acuerdo Municipal N° 012 de 2016°.

VI. Alegatos de conclusién
6.1. De la parte demandante

Dentro de la oportunidad legal, el ciudadano presentd un extenso escrito de
alegaciones finales con miras a que se declare la nulidad de las normas
demandadas. Afirmé que con la expedicién del Decreto Municipal N° 244 de 8 de
julio de 2016, se incurrieron en las siguientes violaciones que constituyen causal
suficiente para anular las normas acusadas:

(1) Que se aplico el literal ¢) del articulo 1° del Decreto 80 de 1987, que a su
vez se remite al Decreto 588 de 1978, declarado inexequible en su totalidad por la
Corte Suprema de Justicia mediante sentencia de 1988;

(i) Que la Ley 105 de 1993, establecié en el articulo 3.9 que los cuerpos de
representacion popular a nivel nacional y territorial cuentan con la potestad de
establecer subsidios para determinados usuarios, entre ellos las personas en
condicion de discapacidad, estudiantes y personas de la tercera edad, omision
que es atribuible al acto acusado y que resulta violatoria de los principios de
igualdad y confianza legitima;

(i) Que la Ley 336 de 1996, establece que el transporte urbano es un servicio
publico esencial bajo la direccién, regulacion y control del Estado, que implica la
prelacién del interés general sobre el particular, especialmente en cuanto a la
garantia de la prestacion del servicio y a la proteccion de los usuarios, conforme a
los derechos y obligaciones que sefiale el reglamento para cada modo;

Sefialé que el articulo 21 de la ley en comento contempla que la prestacién del
servicio publico de transporte podra convenirse mediante la celebracién de
contratos de concesion, adjudicados en licitaciéon publica, proceso en el cual se

4 Estas pruebas fueron incorporadas al proceso en audiencia de pruebas celebrada el 19 de
octubre de 2017 y 16 de febrero de 2018.
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garantice la competencia y evite el monopolio. Elementos que en su entender
fueron desconocidos por el acto administrativo demandado, por cuanto no se
celebré contrato de concesién para adjudicarle a la “Unién Temporal Mi Ruta” la
operacion del transporte publico colectivo, lo gue a su vez constituye una violacidén
de los Decretos Municipales 0259 y 0291 de 2015 que reorganizaron la operacion
del transporte pablico colectivo de pasajeros a través de la citada Unién Temporal.
En criterio del actor, la estructuracién del transporte publico en la ciudad no
garantiza la competencia y permite las practicas monopdlicas pues la Unién
Temporal que controla y domina el mercado.

(iv)  Que la Ley 769 de 2002 y el Decreto N°. 1079 de 2015, disponen que la
autoridad de Transito y Transporte es el Alcalde a nivel municipal y a quien se
deleguen estas funciones, como es el Secretario de Transito y Transporte;

(v)  Que laLey 1083 de 20086, establecié las normas para la planeacion urbana
sostenible, el uso del biodiesel para el transporte publico colectivo en las ciudades
y definid unos estudios técnicos para un nuevo sistema de transporte en las
ciudades de Tunja y Zipaquira;

(vi)  Que el Decreto 0365 de 2010, determind el Plan de Movilidad para la
ciudad de Tunja en el cual se establece la creacion de un sistema de transporte
que reduzca los costos de operaciéon que terminan afectando los bolsilios de los
usuarios a través de la tarifa.

(vii) Que el acto administrativo demandado quebranté los articulos 2.2.1.1.12.2_,
y 2211123 del Decreto 1079 de 2015, que disponen que la tarifa se
incrementara con el diez por ciento del aumento del combustible y que existe un
control anterior y posterior por parte del Ministerio de Transporte a las decisiones
municipales sobre las tarifas del transporte publico.

(vii) Que los “Decretos 0259 y 0291 de 2015 descono[cen] “Ya existencia de la
Union Temporal Mi Ruta como Monopolio Privado y que abusa de su posicion
dominante, y que acabo con la libre competencia.”

(ix)  El Acuerdo Municipal 012 de 26 de mayo de 2016, por medio del cual se
aprueba el Plan Municipal de Desarrollo “Tunja en Equipo 2016-2019".

En cuanto al estudio técnico allegado con la contestacion de la demanda, el
ciudadano manifestd que dicho instrumento desconoce lo dispuesto en el articulo
2.21.1.12.3., del Decreto 1079 de 2015 que establece para el incremento de la
tarifa de transporte urbano y metropolitano debe realizarse de manera escalonada
y separada de las fechas de ajuste al combustible, el primero de los ajustes a las
tarifas no puede superar el 10% vy el incremento total se realizara por lo menos en
tres instalamentos. Indicd que el Ministerio de Minas y Energia certificé que entre
los meses de abril y julioc de 2016, el valor del combustible diésel o ACPM
aumentd 75 pesos, lo que aplicado al aumento de las tarifas en la ciudad de Tunja
conlleva a que estuvo calculada por fuera de los margenes legales.

Comenté gque el Acuerdo Municipal N° 012 de 268 de mayo de 2016, contentivo del
Plan Municipal de Desarrollo Tunja en Equipo — Eje de Desarrollo Territorial — el
tema de la tarifa diferencial o tarifa subsidiada fue consagrado dentro del numeral
2° correspondiente a las dignas condiciones de movilidad, en cuanto a la
formulacién de la Politica Pablica gue se desarrollaria en cuatro programas y once
subprogramas, en relaciéon con la gestién eficaz del transporte y la revision y
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actualizacion del transporte publico. Elemento que no se encuentra incluido ni en
el estudio técnico, ni en el acto administrativo objeto de demanda y que constituye
falsa motivacién por violacion de sujetos de especial proteccion constitucional.

Indicé que la tarifa del transporte fue mal incrementada y resulta violatoria del
debido proceso administrativo del Ministerio de Transporte, teniendo en cuenta
que esa cartera no fue informada previamente de las decisiones adoptadas por el
Municipio de Tunja en el establecimiento de las mismas, tal como lo ordena el
articulo 2.2.1.1.12.3 del Decreto 1079 de 2015.

En cuanto a las respuestas dadas por el Concejo Municipal en el curso del
proceso, segun las cuales dicha Corporacién no es la competente para establecer
subsidios de transporte cualquiera sea su naturaleza, contraviene lo dispuesto en
normas constitucionales (arts. 313, nim. 1°, 4°, 5°, 10°, 345, 352, 368) y legales
(articulo 2.2.1.2.2.5.1. del Decreto 1079 de 2015 y 18 de la Ley 1552 de 2012)
referidas a las atribuciones en materia presupuestal y concesién de subsidios en
sus respectivos presupuestos. De igual manera, alegé que el Municipio de Tunja a
través de su representante legal cuenta con la potestad de establecer por medio
de decreto, tarifas diferenciales para la poblacién en situacién de discapacidad,
adultos mayores y estudiantes como ocurre en la ciudad de Duitama.

En suma, el ciudadano afirmo que en este proceso se demostro que las normas
demandadas desconocen la realidad social del sector transporte publico colectivo
de Tunja desde el afio 2006. La administracion municipal no dio aplicacién a las
normas que regulan el incremento de las tarifas de transporte en la ciudad en
funcion del alza en el precio del combustible, ni el modelo de organizacion del
transporte en la ciudad que siempre insistio en el tema de reduccion de los costos
de operacion del servicio, lo que implica que a su vez que la tarifa que deben
pagar los usuarios también disminuya.

6.2. Por el Municipio de Tunja

La apoderada judicial del municipio mediante escrito presentado el 27 de abril de
2018, defendié la legalidad de las normas demandadas. Al respecto reiterd que los
reglamentos que le sirven de base a la expedicion del decreto enjuiciado en esta
oportunidad se encuentran plenamente vigentes en el ordenamiento juridico lo que
conlleva a demostrar que no puede prosperar el cargo de falsa motivacién. De
igual manera insistié en precisar que las Leyes 105 de 1993 y 336 de 1996, no
establecen una obligacion imperativa de determinar tarifas preferenciales en
transporte al momento de su actualizacion. Para ello, la apoderada resalto el verbo
“podran” contenido en el articulo 3.9 de la Ley 105 de 1993, para sefialar que solo
es una posibilidad al momento del establecimiento de los valores en los pasajes.
De igual manera expuso que en virtud de tal normativa la fijacion de subsidios no
es competencia del aicalde municipal, por lo tanto ejerceria atribuciones no
previstas en la ley que son claramente violatorias de la Constitucion (arts. 6 y 121).

En cuanto a las practicas monopdlicas alegadas en la demanda, ia administracion
reiterd que la habilitacién que se otorga a las empresas de transporte no configura
una violacion de las normas superiores.

Finalmente, precisd que la expedicion de las tarifas de transporte es una facultad

propia de los alcaldes que debe ejercerse con base en estudios técnicos de costos
bajo la metodologia definida por el Ministerio de Transporte, tal como lo ordena la
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ley y como ocurrié al momento que fue expedido el decreto demandado. Por ende,
solicitd que las pretensiones del actor sean desestimadas.

6.3. Concepto del Ministerio Publico

La sefiora Procuradora delegada ante este Despacho no presento alegaciones en
este proceso.

Vil. Consideraciones
7.1. Competencia

Por tratarse del medio de control de simple nulidad dirigido contra un acto
expedido por la primera autoridad del Municipio de Tunja, este Despacho es
competente para tramitar y resolver la presente controversia en primera instancia,
segun lo dispuesto en el articulo 155 de la Ley 1437 de 2011.

7.2. Cuestiones preliminares

7.21. El cargo relacionado con la violacion de la libre competencia en la
prestacion del servicio de transporte es inepto.

En aplicacién del principio pro actione, el juzgado procedié dar tramite a la
demanda formulada contra el Decreto N°. 0244 de 8 de julio de 2016, con miras a
garantizar el acceso efectivo a la administracion de justicia del ciudadano Ramirez
Garcia y la participacién democratica expresada en el control ciudadano de las
decisiones que adoptan las autoridades que los representan (articulos 40.6 y 229
de la Constitucion).

Sin perjuicio de ese entendimiento y a pesar que no existié ninguna oposicion
frente a la aptitud del cargo, el cargo de libre competencia no reline las
condiciones necesarias para proceder a un pronunciamiento de fondo como pasa
a explicarse:

En primer término, es preciso afirmar conforme lo ha sefialado el Consejo de
Estado que “aquellos aspectos que si bien no fueron taxativa, expresa y
especificamente establecidos en la fijacion del litigio, es decir, que no fueron
explicitamente incluidos en el contenido literal del acta de la audiencia inicial,
grabada y suscrita por quienes en ella intervinieron, pero que razonablemente se
entienden incluidos desde la inteligencia de su sefialamiento” 5, pueden ser
abordados en la sentencia que ponga fin al proceso. Lo anterior, como quiera que
los articulos 187 del CPACA y 281 y 282 del C.G.P., contemplan el caracter
provisional de la fijacién del litigio, cuando insisten que en la sentencia se decidira
sobre cualquier otra excepcidn que se encuentre probada; que se estudien y
decidan todas las excepciones a pesar del silencio del a quo (CPACA) y que en

5 Cfr. Sentencia de 15 de octubre de 2015, Consejo de Estado — Seccion Quinta. Radicacion
11001-03-28-000-2014-00139-00, Demandante: Pedro Felipe Gutiérrez Sierra, Demandado:
Consejo Nacional Electoral -CNE-. CP. Alberto Yepes Barreiro (E).
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cualquier tipo de proceso, cuando el juez halle probados los hechos 0 excepciones
de fondo, debe decretarlos de oficio®.

Bajo ese entendido, el Despacho considera que la aptitud sustantiva de los cargos
de nulidad es una tematica razonablemente incluida en la fijacion del litigio. El
numeral 4 del articulo 162 de la Ley 1437 de 2011, contempla como uno de los
contenidos de la demanda tratandose del medio de control objetivo, que se
expliquen “fos fundamentos de derecho de las pretensiones. Cuando se trate de
la_impugnacion _de un_acto administrativo deberan indicarse las normas
violadas y explicarse el concepto de la violacién. [Subrayado y resaltado fuera
de texto] (...)".

Siguiendo la doctrina de la Corte Constitucional referida a los requisitos minimos
que debe reunir el concepto de la violacion, el juzgado considera que los
argumentos que sustentan los cargos de nulidad contra actos administrativos
deben ser claros, cierfos, especificos, pertinentes y suficientes. En la sentencia C-
1052 de 2001, que constituye el pronunciamiento hito en la materia, el alto
Tribunal explicd que estas exigencias constituyen una carga minima de
argumentacion que toda demanda debe reunir para efectos de evitar un fallo
inhibitorio”.

& Ibidem.

7 “La claridad de la demanda es un requisito indispensable para establecer la conducencia del
concepto de la violacién, pues aungue “el caracter popular de la accién de inconstitucionalidad, [por
regla general], releva al ciudadano que la ejerce de hacer una exposicion erudita y técnica sobre
las razones de oposicion entre la norma que acusa y el Estatuto Fundamental” , no io excusa del
deber de seguir un hilo conductor en la argumentacién que permita al iector comprender el
contenido de su demanda y ias justificaciones en las que se basa.|| Adicionalmente, las razones
que respaldan los cargos de inconstitucionalidad sean ciertas significa que la demanda recaiga
sobre una proposicion juridica real y existente "y no simplemente [sobre una] deducida por el actor,
o implicita” e incluso sobre otras normas vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de
ia demanda. Asi, el ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad supone la confrontacion
del texto constitucional con una norma legal que tiene un contenido verificable a partir de la
interpretacion de su propio texto; “esa técnica de control difiere, entonces, de aquella [otra]
encaminada a establecer proposiciones inexistentes, que no han sido suministradas por el
legislador, para pretender deducir la inconstitucionalidad de las mismas cuando del texto normativo
no se desprenden” |j De otra parte, ias razones son especificas si definen con claridad la manera
como la disposicién acusada desconoce o vulnera la Carta Politica a través “de la formulacion de
por lo menos un cargo constitucional concreto contra la norma demandada” El juicio de
constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe una oposicidn
objetiva y verificable entre ef contenido de fa ley y el texto de la Constitucién Politica, resuitando
inadmisibie que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de argumentos “vagos,
indeterminades, indirectos, abstractos y globales” que no se relacionan concreta y directamente
con las disposiciones que se acusan. Sin duda, esta omisién de concretar la acusacién impide que
se desarrolle fa discusion propia del juicio de constitucionalidad. || La pertinencia también es un
elemento esencial de las razones que se exponen en la demanda de inconstitucionalidad. Esto
quiere decir que el reproche formulado por el peticionario debe ser de naturaleza constfitucional, es
decir, fundado en la apreciacion del contenido de una norma Superior que se expone y se enfrenta
al precepto demandado. En este orden de ideas, son inaceptables los argumentos que se formulan
a partir de consideraciones puramente legales y doctrinarias , o aquellos otros que se limitan a
expresar puntos de vista subjetivos en los que “el demandante en realidad no esta acusando el
contenido de la norma sino que esta utilizando la accion publica para resolver un problema
particular, como podria ser la indebida aplicacion de la disposicion en un caso especifico” ;
tampoco prosperaran las acusaciones gue fundan el reparo contra la norma demandada en un
analisis de conveniencia , calificandola “de inocua, innecesaria, o reiterafiva" a partir de una
valoracién parcial de sus efectos. || Finalmente, la suficiencia que se predica de las razones de la
demanda de inconstitucionalidad guarda relacion, en primer lugar, con la exposicion de todos los
elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de
constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche; asi, por gjemplo, cuando se estime
que el tramite impuesto por la Constitucién para la expedicién del acto demandadc ha sido
quebrantado, se tendra que referir de qué procedimiento se trata y en que consistio su vulneracion
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Es de precisar que el Consejo de Estado en escenario de simple nulidad también
ha empleado esta metodologia a fin de determinar la idoneidad de los cargos en la
demanda?, lo cual le permite a este despacho aplicarla en el caso particular desde
luego ajustandola a las exigencias propias del medio de control.

Conforme con lo anterior, las razones que respaldan el cargo de violacion de la
libre competencia econémica no cumplen con el requisito de cerfeza. El Despacho
constata que el reproche de legalidad recae sobre disposiciones normativas que
contemplan apenas las tarifas del servicio publico de transporte terrestre
automotor de pasajeros para el Municipio de Tunja, asi como los horarios para su
cobro y la vigencia de las mismas, sin que de ellas sea posible arribar a la
conclusion de la demanda, segun la cual, las normas enjuiciadas impiden el
acceso al mercado de transporte en la ciudad a otras empresas distintas de las
que operan en la ciudad, lo que configura en su entender un “monopolio” prohibido
por la ley.

La interpretacion del actor no es susceptible de ser verificada a partir del uso
comun de las palabras empleadas en las disposiciones ni de un analisis integral
del acto acusado, que lleven al despacho a concluir, a manera de ejemplo, que los
preceptos imponen condiciones facticas que impiden la constitucién de empresas
o de formas asociativas de transporte para la prestacion del servicio en la ciudad,
en condiciones de libertad de acceso.

Si bien en los considerandos del decreto se hace una breve alusién a que “a
actividad economica y la iniciativa privada sor libre (sic) pero dentro de los limites
del bien comun; y que la libre competencia econémica es un derecho que implica
responsabilidades y también que la empresa como base del desarrolio tiene una
funcion social que implica obligaciones”, lo cierto es que de tal afirmacién no
puede inferirse que los argumentos de la demanda sean ciertos. El Despacho no
descarta como se dijo, que la tesis del actor encuentre algun fundamento
empirico, pero para constatar si esa situacion es contraria a normas superiores es
menester que la demanda recaiga efectivamente sobre el acto o actos que
establecen ese modelo de servicio de transporte® y sobre esa base se edifique el
concepto de violacion, fundado desde luego en argumentos aptos para generar un
pronunciamiento de mérito.

Dado que tal situacion no se verifica en el expediente, el Despacho declarara de
oficio la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda respecto al cargo de libre
competencia econdmica.

(artlculo 2 numeral 4 del Decreto 2067 de 1991), circunstancia que supene una referencia minima
a los hechos que ilustre a la Corte sobre la fundamentacion de tales asertos, asi no se aporten
todas las pruebas y éstas sean tan solo pedidas por el demandante. Por otra parte, la suficiencia
del razonamiento apela directamente al alcance persuasivo de la demanda, esto es, a la
presentacion de argumentos que, aunque no logren prime facie convencer al magistrado de que Ia
norma es contraria a la Constitucién, si despiertan una duda minima sobre la constitucionalidad de
la norma impugnada, de tal manera que inicia realmente un proceso dirigido a desvirtuar la
presuncion de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace necesario un
pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional”.

® Véase entre ofras, la sentencia de 10 de septiembre de 2014, proferida por la Seccion Tercera —
Subseccion “A” del Consejo de Estado. Radicacion N°. 110010326000200800040 00 (35362). CP.
Hernan Andrade Rincon.

9 Decretos N° 259 y 291 de 2015. Folios 177 a 197 C. Ppal.
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7.2.2. Los cargos novedosos propuestos en el escrito de alegaciones de
conclusion no pueden ser examinados.

El Despacho verifica que en los alegatos de conclusion se introdujeron
argumentos que resultan novedosos en el escenario dialogico que se suscito
desde el inicio del proceso judicial. Aquellos referidos al incremento de la tarifa por
fuera de los margenes de aumento del combustible diésel o que el Ministeric de
Transporte no fue informadp previamente de las decisiones adoptadas por el
Municipio de Tunja en el establecimiento de la misma, constituyen una variacion
en la causa petendi que de ser permitida implica una violacion al debido proceso.

Segun el articulo 173 del CPACA, el libelo introductorio podra adicionarse,
aclararse o corregirse por una sola vez hasta el vencimiento de los diez (10) dias
siguientes al traslado de la demanda'®, derecho del cual hizo uso el actor como se
advierte en la parte histérica de esta decision. Sin embargo, ni en el escrito inicial
ni en el de reforma el actor formuld cargo referido a estas materias, lo que impide
a este juzgador pronunciarse sobre ellas.

7.3. Asunto a resolver

Asi pues, corresponde a este juzgador establecer si las normas acusadas
contenidas en el Decreto 0244 de 8 de julio de 2016, al fundarse aparentemente
en normas declaradas inexequibles e inaplicables al caso y al no establecer tarifas
diferenciales para estudiantes, personas en situacion de discapacidad y adultos
mayores, se encuentran incursas en las causales de anulacion de que trata el
articulo 137 del CPACA.

Segun la parte actora, las normas acusadas se encuentran falsamente motivadas
por fundarse en normas desaparecidas del ordenamiento juridico e impertinentes
a la materia regulada. Por otra parte, el actor censura gque las normas no
establecieran subsidios destinados a financiar el pasaje de transporte publico
colectivo para el grupo de personas en las circunstancias anotadas. Omision que
constituye una infraccion de normas superiores y una violacién al principio de
igualdad.

Al contrario, la parte demandada considera que el fundamento normativo de los
articulos enjuiciados se encuentra plenamente vigente en el ordenamiento juridico,
sumado a que las Leyes 105 de 1993 y 336 de 1996, no establecen una obligacion
perentoria de fijar tarifas preferenciales en transporte al momento de su
actualizacion, por lo que defiende la legalidad de la actuacion del municipio.

Con el fin de resolver la situacion planteada, es menester establecer la vigencia y
la pertinencia de los fundamentos normativos de las disposiciones acusadas para
asi establecer su legalidad. De igual forma, es imperativo determinar a la luz del
ordenamiento juridico si era una obligacién para el alcalde de esta ciudad,
establecer tarifas diferenciales en el decreto demandado a favor de los sujetos
indicados a lo largo de esta providencia.

10 Segun jurisprudencia del Consejo de Estado, la oportunidad para la reforma de la demanda se
prolonga hasta el vencimiento de los 10 dias siguientes a Ia finalizacion del término de traslado de
la demanda inicial y no solamente durante primeros 10 dias de ese término. Vease la providencia
de unlficacion de 6 de septiembre de 2018, proferida por la Seccion Primera del Consejo de Estado
dentro de la radicacién namero 11001-03-24-000-2017-00252-00. CP. Roberto Augusto Serrato
Valdés.
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7.4. Inexequibilidad del Decreto N° 588 de 1978 y pertinencia de la
Resolucion N°. 392 de 1999 -que modificé la Resolucion N° 4350 de 1998- y
su impacto en la validez de las normas demandadas.

Seguln se indica en la demanda, en los considerandos del decreto sometido a
control de legalidad por este despacho, se hace alusion entre otras disposiciones
en el literal ) del articulo 1° del Decreto 80 de 1987, que a la letra consagra:

“Articulo 1°.Corresponde a los municipios y al Distrito Especial de Bogota, a -
partir de un afio de fa vigencia del presente Decreto, el ejercicio de las-
siguientes funciones, sin perjuicio de aquellas que le hayan sido atribuidas
por anteriores disposiciones: (...)

¢} Fijar con sujecion a las normas contenidas en el Decreto 588 de 1978, las
tarifas del transporte terrestre urbano y suburbano, de pasajeros y mixto,
cuando no sea subsidiado por ef Estado.” (Subrayado fuera de texto).

Norma que como se ve, hace referencia explicita al Decreto 588 de 1978, que
segun el actor fue declarado inexequible mediante sentencia de 8 de septiembre
de 1988 proferida por la Corte Suprema de Justicia'?, lo que a su juicio constituye
uha faisa motivacion de las normas demandadas.

El despacho verifica que en la mencionada providencia, en efecto, la Corte
Suprema de Justicia declaré inexequible en su totalidad el Decreto 588 de 1978, al
determinar que dicho estatuto permitia al Presidente de la Repuiblica destinar los
recursos publicos para sostener o incentivar una actividad economica privada,
cuya creacion ha debido someterse al escrutinio del Legislador en los términos de
los articulos 76.13, 207 y 210 de la derogada Constitucion Nacional de 1886.

A pesar de corroborar la existencia de esta situacion, el Despacho considera que
el cargo denunciado por el actor no constituye causal que invalide las normas
acusadas, por cuanto la competencia para fijar las tarifas del transporte publico en
su ambito territorial deviene de otras disposiciones vigentes en el ordenamiento
juridico.

Asi se desprende de lo establecido en el articulo 29 de la Ley 336 de 19963, que
asigna al Gobierno Nacional en su condicion de rector y orientador del sector y del
sistema nacional de transporte, formular la politica y fijar los criterios a tener en
cuenta para la directa, controlada o libre fijacion de las tarifas en cada uno de los
modos de transporte. Con fundamento en lo anterior, segun lo ordena el articulo
30 ejusdem, corresponde a las autoridades competentes elaborar los estudios de
costos que serviran de base para el establecimiento de las tarifas, sin perjuicio de
lo que estipulen los Tratados, Acuerdos, Convenios, Conferencias o Practicas
Internacionales sobre el régimen tarifario para un Modo de transporte en particular.

" *Por el cual se asignan unas funciones a los municipios en relacién con el transporte urbano.”

2 Sentencia nimero 96. Referencia: Expediente numerc 1822. Demanda de inconstitucionalidad
contra los Decretos nimeros 1277 de 1971 y 588 de 1978. Subsidio de transporte plblico colectivo
urbano. Demandante: Pablo J. Caceres Corrales. Magistrados ponentes: doctores Jaime Sanin
Greiffenstein, Hernando Gémez Otdlora. Aprobada por acta numero 35 de ocho (8) de septiembre
de mil novecientos ochenta y ocho (1988).

13 Diario Oficial No. 42.948, de 28 de diciembre de 1996, Estatuto General de Transporte.
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De acuerdo con lo establecido en el articulo 1° del Decreto Reglamentario 2660 de
29 de diciembre de 1998', las autoridades municipales, distritales y/o0
metropolitanas son las competentes para fijar las tarifas para el transporte publico
de pasajeros y/o mixto, en su jurisdiccion y el cumplimiento finalidades de las
previstas en las normas anteriores. Los incrementos de las tarifas, segun las
voces del articulo 2° ibidem, deben corresponder a estudios técnicos elaborados
para cada clase de vehiculo y nivel de servicio a través de una estructura de
costos de transporte que incluya los costos variables, costos fijos y costos de
capital. Segln los articulos 3° y 4° del mismo reglamento, el Ministerio de
Transporte es la autoridad encargada de estabiecer la metodologia para la
elaboracion de los estudios de costos, que debera ser tenida en cuenta por las
autoridades locales para la fijacion de tarifas, ademas el nivel de servicio, el indice
de inflacién, los efectos que sobre los costos tiene el mejoramiento de la
infraestructura vial, el aumento de los indices de ocupacion y la racionalizacion de
rutas y frecuencias.

Los estudios que sirven de base para fijar las tarifas que se cobraran a los
usuarios para cada clase de vehiculo y en los diferentes niveles de servicio,
conforme a los contenidos de la Resolucién N°. 4350 de 31 de diciembre de
1008%, deben sujetarse a una estructura de costos que incluya: (i) costos
variables (combustible, Ilubricantes, llantas, mantenimiento, salarios vy
prestaciones, servicios de estacion), (i) costos fijos (garaje, gastos de
administracion y rodamiento, impuestos, seguros), y (i) costos de capital
(recuperacion de capital y rentabilidad). El citado reglamento establece una
metodologia detallada para la elaboracion de dichos estudios.

El Decreto 170 de 20018 precisa como autoridades de transporte a nivel nacional
el Ministerio de Transporte, mientras que en la jurisdiccién distrital y municipal son
los alcaldes municipales y/o distritales o en los que estos deleguen tal atribucion y
en las areas metropolitanas la autoridad Unica de transporte metropolitano, o los
alcaldes respectivos en forma conjunta, coordinada y concertada'’.

Como se ve, una sobria revision de las anteriores disposiciones revelan que al
margen de fa alusion que hace el Decreto 80 de 1887 a un estatuto declarado
inexequible, lo cierto es que tal como se indico con antelacién, existen
disposiciones autonomas y plenamente vigentes que permiten al Municipio de
Tunja regular el régimen tarifario del transporte publico de pasajeros en la ciudad,
con sujecién a los criterios y politicas establecidas en las normas y reglamentos de
alcance nacional expedidos por las autoridades competentes.

En otras palabras, la inexequibilidad del Decreto 588 de 1978 no compromete la
legalidad de las normas demandadas, pues otros fundamentos normativos dan
soporte a las autoridades municipales para que establezcan las tarifas de
transporte publico urbano en su ambito competencial.

4 “vor el cual se establecen los criterios para la fijacién de tarifas del servicio de transporte piblico
municipal, distrital y/o metropolitano de pasaferos y/o mixto.”

15 “Por la cual se establece la mefodologia para la elaboracion de los estudios de costos que sirven
de base para la fijacién de las tarifas del transporte ptblico municipal, distrital y/o0 metropoiitano de
pasajeros y/o mixto.”

16 “Dor el cual se reglamenta el Servicio Publico de Transporte Terrestre Automotor Colectivo
Metropolitano, Distrital y Municipal de Pasajeros.”

7 Articulo 10.

16



RADICAGION: 150013333001201600099-00
ACCIONANTE: JUAN SEBASTIAN RAMIREZ GARCIA
DEMANDADO: MUNICIPIO DE TUNJA

Simple nulidad

Por lo demas, el Despacho considera que sobre el Decreto 80 de 1987 no recae
ninguna decision judicial que debilite la presuncion de juridicidad de la que goza
toda disposicién normativa, lo que refuerza la tesis de que el alcalde mayor de
Tunja se encuentra habilitado por el ordenamiento juridico para establecer las
tarifas del transporte publico colectivo en la ciudad.

De otra parte, estima el Juzgado gue la alusién que se hace en los considerandos
del decreto demandado a la Resolucidon N°. 392 de 1999'® reglamento que
modificod la formula utilizada para establecer el valor de cada caida o valor de la
unidad del taximetro, resulta insuficiente para enervar la presuncién de legalidad
de las normas acusadas.

Ciertamente, la citada resolucidén es impertinente para el establecimiento de las
tarifas de transporte pulblico colectivo, pero tal infraccidon es en si misma
irrelevante para demostrar una falsa motivacion, pues no es posible asimilar las
acciones y omisiones puramente adjetivas en que pueden incurrir las autoridades
plblicas, con las violaciones serias a las normas superiores en que deben
fundarse las expresiones de la voluntad de la administracion. Si esta diferencia no
se logra comprender se corre el riesgo de reducir la proteccion de dicha garantia
en la guarda simple de los formalismos, ocasionando una invasion en el ambito de
las competencias de las demas Instituciones Pablicas.

Concluye el despacho que los cargos sobre las tematicas propuestas, no
prosperan.

7.5. De la obligacion de las autoridades municipales de establecer subsidios
a favor de personas determinadas

7.5.1. De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 334 de la Constitucion Politica, la
direcciéon general de la economia estara a cargo del Estado quien debe intervenir
en diferentes sectores productivos dentro de los cuales se destacan los servicios
publicos con el fin de mejorar la calidad de vida de los habitantes, distribuir
equitativamente las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion
de un ambiente sano.

La disposicién constitucional ordena, con especial énfasis, la intervencion especial
del Estado en la economia para dar empleo a los recursos humanos y asegurar de
manera progresiva, que todas las personas, en particular las de menores ingresos
tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios basicos. Mandato que
guarda plena armonia con el deber de promover las condiciones para que la
igualdad sea real y efectiva lo que implica establecer medidas en favor de grupos
discriminados o marginados (art. 13 de la C.P.) y en general con los valores y
principios fundamentales constitucionales (preambulo, arts. 1y 2).

Para garantizar el cumplimiento de estas finalidades, la Carta Constitucional
acogié un modelo social de mercado que pretende armonizar las tensiones que
existen entre el ejercicio de las libertades econémicas y el derecho a la propiedad
privada con la intervencion estatal en la economia.

® "Por la cual se modifica la Resolucion 4350 del 31 de diciembre de 1998, que establece la
metodologia para la elaboracién de los estudios de costos que sirven de base para la fijacion de las
tarifas del transporte publico municipal, distrital y/o metropolitano de pasajeros y/o mixto".
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En palabras de la jurisprudencia “a intervencion del Estado en la economia, en
particular en el ambito de los servicios publicos, esté ligada al deber que en él
recae de garantizar la realizacion efectiva de los postulados minimos del Estado
Social de Derecho. En orden a cumplir dicho objetivo, con la Constitucion de 1991
se da entrada a sujetos de distinta naturaleza (comunidades organizadas y/o
particulares) habiliténdolos para prestar servicios, pero bajo la regulacién que para
cada caso corresponde fijar al Legislador. Es asi como se garantiza, de una parte,
que los agentes extemmos al Estado pueden ejercer sus libertades econoémicas
dentro de la dinémica propia del mercado; y de otra, que se va a asequrar la
prestacién eficiente de servicios y a proteger los derechos de los usuarios bajo los
limites constitucionales y legales trazados™®.

La regulacion de los servicios publicos es entonces una de las formas de
intervencion del Estado en la economia, “para corregir los errores de un mercado
imperfecto y delimitar el ejercicio de la libertad de empresa, asi como para
preservar la sana y fransparente competencia, con el fin de lograr una mejor
prestacion de aquélios™°.

En materia de servicios publicos, la Constitucién establece una competencia
concurrente de regulacion normativa en cabeza de los niveles central, regional y
local, que ha sido caracterizada por la jurisprudencia constitucional, asi:

‘a) A la ley le compete establecer por via general el régimen jurldico de los servicios
publicos, esto es, las pautas y principios, asi como los aspectos estructurales de los mismos
{Arts. 150-23 y 365 C.P.)

b) Es propio de los departamentos y municipios desarrollar por la via del reglamento la
preceptiva legal y adecuarla a las particulares peculiaridades propias de su ambito territorial.
En ofros términos, commesponde a fas autoridades de esos niveles expedir normas
reglamentarias para dar concrecion y especificidad a la ley de modo que con sujecién a la
misma, dispongan lo conducente a la adecuada y eficiente prestacion de los servicios
piblicos seqin sean las caracterisiicas de las necesidades locales.

Ahora bien, los criterios de distribucién de competencias entre los distintos niveles
territoriales en materia de servicios piiblicos y el caracter concurrente de los mismos son
integralmente aplicables al servicio ptiblico de transporte, a que alude especificamente el
numeral 20. def articufo 300, conforme al cual a las Asambleas Departamentales por medio
de ordenanzas corresponde: "2o. Expedir disposiciones relacionadas con... el transporte

(.)m2,

7.5.2. El transporte es, por mandato del legislador, un servicio publico esencial.
Asi lo dispone el articulo 5° de la Ley 336 de 1996, que ademas precisa que
implica la prelacién del interés general sobre el particular, especialmente en
cuanto a la garantia de la prestacién del servicio y a la proteccién de los usuarios,
conforme a los derechos y obligaciones que sefiale el reglamento para cada modo
de transporte. En similares términos lo expresa el articulo 3° de la Ley 105 de
1993, cuando ordena que el Estado regulara y vigilara la industria del transporte
en los términos previstos en los articulos 333 y 334 de la Constitucién Politica.

Uno de los aspectos objeto de reguiacion es el relacionado con las tarifas por la
prestacion del servicio. Segun quedo visto en el numeral 8.4 de esta providencia,
por expresa habilitacion del Congreso de la Republica, el Gobierno Nacional en su
condicion de rector y orientador del sector transporte le corresponde formular la

® Sentencia C-283 de 2013 (MP. Jorge Ivan Palacio Palacio).
20 |bldem. )
21 Corte Constitucional, sentencia C-568 de 2003. MP. Alvaro Tafur Galvis.
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politica y fijar los criterios a tener en cuenta para la directa, controlada o libre
fijacion de las tarifas en cada uno de los modos de transporte. El Ministerio de
Transporte es la autoridad encargada de establecer los lineamientos que deben
seguir, a su vez, las autoridades locales para el calculo de las tarifas. Dentro de
esos lineamientos se encuentra que las autoridades locales deben elaborar a
estudios técnicos elaborados para cada clase de vehiculo y nivel de servicio, a
través de una estructura de costos de transporte que incluya los costos variables,
costos fijos y costos de capital.

Conforme con lo anterior, los alcaldes municipales y/o distritales son las-
autoridades encargadas de establecer las tarifas en el transporte publico de su
Jurisdiccion, siguiendo los lineamientos establecidos por el Gobierno Nacional en
sus reglamentos.

7.5.3. Ahora bien, puede ocurrir que si bien la fijacién de la tarifa de transporte
publico colectivo responde a criterios técnicos, el mismo estudio constata que el
valor supone un obstaculo para que determinados usuarios accedan al servicio.
En ese sentido, el articulo 9° de la Ley 105 de 1993 contempla la posibilidad de
conceder subsidios en las tarifas de transporte en los siguientes términos:

“9. DE LOS SUBSIDIOS A DETERMINADOS USUARIOS:

El Gobierno Nacional, las asambleas depariamentales v los concejos distritales v
municipales podran establecer subsidios a favor de estudiantss, personas discapacitadas
fisicamente, de la tercera edad y atendidas por servicios de transporte indispensables, con
farifas fuera de_su alcance econdmico. En estos casos, el pago de tales subsidios serd
asumido por [a entidad que lo establece la cual debe estipular en el acto correspondiente la
fuente presupuestal gue lo financie v una forma de operacién que garantice su sfectividad.
Los subsidios de la Nacion sclo se podran canalizar a través de transferencias
presupuestales.” (Subrayado fuera de texto)

Disposicion que guarda plena armonia con el articulo 368 constitucional, que
permite a la Nacion, los departamentos, los distritos, los municipios y las entidades
descentralizadas “conceder subsidios, en sus respectivos presupuestos, para
que las personas de menores ingresos puedan pagar las tarifas de los servicios
publicos domiciliarios que cubran sus necesidades basicas.”

El andlisis sisteméatico de estas disposiciones conlleva a concluir, en primer
término, que si bien el alcalde municipal o distrital es la primera autoridad en
materia de transito y transporte de la ciudad, la competencia para establecer
subsidios a los servicios de transporte favor de estudiantes, personas en situacion
de discapacidad y de la tercera edad, se encuentra radicada en los concejos
respectivos?. En segundo lugar, se advierte que el pago de los subsidios debe
ser asumido por la entidad que lo establece, quien debe estipular en el acto
correspondiente la fuente presupuestal destinada a financiar el subsidio y una

2 Cabe recordar que la expedicion anual del presupuesto en el respectivo municipio, por mandato
del articulo 313 de la misma Constitucion, es del resorte de los concejos municipales: “ARTICULO
313. Corresponde a los concejos: (...) 5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir
anualmente el presupuesto de rentas y gastos.” A su vez, el numeral 9° del articulo 32 de ia Ley
136 de 1994, modificado por el articulo 18 de la Ley 1552 de 2012, expresa: “ARTICULO 32,
ATRIBUCIONES. <Articulo modificado por el articulo 18 de 1a Ley 1551 de 2012. El nuevo texto es
el siguiente:> Ademas de las funciones que se le sefialan en la Constitucion y la ley, son
atribuciones de los concejos las siguientes. {...) 9. Dictar las normas de presupuesto y expedir
anualmente el presupuesto de rentas y gastos, el cual debera corresponder al plan municipal o
distrital de desarrollo, teniendo especial atencion con los planes de desarroilo de los organismos de
accion comunal definidos en el presupuesto participativo y de conformidad con las normas
organicas de planeacion. {...)"

19




RADICACION: 150013333001201600099-00
ACCIONANTE: JUAN SEBASTIAN RAMIREZ GARCIA
DEMANDADO: MUNICIPIO DE TUNJA

Simple nulidad

forma de operacion que garantice su efectividad. Por Ultimo, la norma ensefia que
el subsidio tiene como propésito costear los servicios de transporte
indispensables, con tarifas fuera de su alcance econdmico de los sujetos
indicados en la misma norma.

En ese orden de ideas, considera el despacho que el alcalde de esta ciudad no
podia establecer, por su sola voluntad, un subsidio para el transporte colectivo de
transporte destinado a financiar parte de las tarifas de estudiantes, personas en
situacion de discapacidad y de la tercera edad. Para tal fin, era menester que se
surtiera la respectiva deliberacion democratica en el concejo de la capital,
corporacién encargada de definir si el transporte colectivo de pasajeros puede ser
considerado como un “servicio de transporte indispensable” y de ser asi,
establecer la fuente presupuestal de la cual se obtendrian los recursos para
subsidiar parte de la tarifa.

En ese sentido, el Despacho discrepa del informe presentado por el sefior
Presidente del Concejo Municipal de Tunja en este proceso, quien considera que
la competencia para establecer el subsidio al transporte publico colectivo de
pasajeros es exclusiva del primer mandatario de la ciudad?. En este informe se
arguye que el inciso segundo del paragrafo 3° del articulo 6° de la Ley 769 de
200324, atribuye la competencia a los alcaldes municipales para estatuir subsidios
de transporte sin mediar autorizacion alguna de la duma municipai.

Analizada esta proposicidon juridica, en particular el segmento indicado en el
informe, el despacho logra establecer que el jefe de la administracion local y
representante legal del municipio de Tunja es la autoridad de transporte en el
ambito municipal, lo cual concuerda con las disposiciones del ordenamiento
juridico vistas con antelacion (Ley 336 de 1996 y Decreto 170 de 2001). Sin
embargo, tratandose de los subsidios “a favor de estudiantes, personas
discapacitadas fisicamente y de la tercera edad y atendidas por servicios de
transporte indispensables, con tarifas fuera de su alcance economico’, la
normatividad asigna esa atribucion al concejo de esta ciudad por tratarse de un
tema de caracter presupuestal ligado a un servicio publico.

23 Obrante de folios 177 a 179 del cuaderno anexa 1.

24 |3 disposicion en comenio establece lo siguiente: “ARTICULO 6o. ORGANISMOS DE
TRANSITO. Seran organismos de transito en su respectiva jurisdiccion|| &) Los departamentos
administrativos, Institutos distritales y/o municipales de fransitol] b) Los designados por fa
autoridad local tnica y exclusivamente en los municipios donde no hay autoridad de fransitoj]| c)
Las secretarfas municipales de transito dentro del drea urbana de su respectivo municipio y fos
corregimientos;|| d) Las secretarfas distritales de transito dentro del 4rea urbana de los distritos
especiales;|| e) Las secretarias departamentales de transito o el organismo designado por la
autoridad, dnica y exclusivamente en los municipios donde no haya autoridad de fransito.||
PARAGRAFO 1o0. En el ambifo nacional seréa competente el Ministerio de Transporte y los
organismos de transito en su respectiva jurisdiccion para cumplir las funciones que les sean
asignadas en este codige.|| PARAGRAFO 2o. Le corresponde a la Policia Nacional en su cuerpo
especializado de carreteras el control de las normas de transito y la aplicacion de este codigo en
todas las carreteras nacionales por fuera del perimetro urbano de los municipios y distritos.||
PARAGRAFO 30. Los gobemadores y los alcaldes, las Asambleas Departamentales y los
Concejos Municipales, no podrén, en ningln caso, dictar normas de transito de caracter
permanente, que impliquen adiciones o modificaciones al codigo de transito.|| Los Alcaldes
dentro de su respectiva jurisdiccién deberan_expedir las normas y tomaran las medidas
necesarias para el mejor ordenamiento del transito de personas, animales y vehiculos por
las vias publicas con sujecion a las disposiciones del presente cédigo. {Subrayado y
resaltado fuera de texto)|| No obstante ios alcaldes de municipios vecinos o colindantes podran
suscribir convenios interadministrativos para ejercer en forma conjunta, total o parciaimente, ias
funciones de transifo que le correspondan a cada uno de ellos, dentro de las respectivas
jurisdicciones que los compongarn.”
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7.5.4. Ahora bien, este Despacho establece que en la contestacion de la demanda
en este proceso fue aportado el documento denominado “Estimacion de la Tarifa
Tecnica para el Servicio de Transporte Publico Individual y Colectivo Urbano —
Tunja 20167, elaborado por la Secretaria de Transito y Transporte de Tunja, que
consigna la metodologia general y la actualizacion de las variables involucradas
en el calculo de la tarifa técnica para el servicio de transporte publico individual y
colectivo urbano de pasajeros en la ciudad de Tunja. En este documento se
establece la estructura de costos, los parametros de operacion, el modelo de
gestion, asi como su aplicacion en el calculo de la tarifa técnica actualizada para el
transporte publico individual y transporte colectivo urbano de pasajeros para el afio
2016.

Analizado el contenido de este documento, se advierte que en el establecimiento
de las tarifas obedece siguié la metodologia establecida en la Resoluciéon N°. 4350
de 1998, emanada del Ministerio de Transporte, vale decir, para cada clase de
vehiculo y nivel de servicio y a través de una estructura de costos variables, fijos y
de capital, se procedio a la fijacién del valor del pasaje para el servicio pablico de
transporte colectivo municipal de pasajeros, sin que existan elementos de juicio
que aludan a ia necesidad de corregir fallas del mercado a través de figuras tales
como los subsidios de transporte, por lo cual las pretensiones de la demanda
seran desestimadas.

7.6. Exhorio

En vista de que la normatividad aplicable al caso ordena que sea el Concejo de
Tunja y no el alcalde de la ciudad, el que establezca ia fuente de financiamiento
del subsidio que costee parte de la tarifa del transporte plblico colectivo, mal
podria endilgarsele una violacién de normas superiores a las proposiciones del
Decreto N°. 0244 de 8 de julic de 20186, pues el primer mandatario de la ciudad
carece de competencia para destinar, por si solo, recursos publicos a tal finalidad.

Sin perjuicio de lo anterior, el despacho considera que en ia parte estratégica del
plan de desarrollo municipal “Tunja en Equipo 2016-2019"%, se consagrd como
uno de los objetivos de la nueva administracion la “Revisidn y actualizacion del
sistema de transporte publico™. Objetivo que es definido en los siguientes
terminos:

“(...) Involucra la revision del sistema de rutas existentes, revisién de nuevas necesidades
por desarrolfo urbano, revision de estrategias_de subsidios o tarifas diferenciales a la
poblacion mas vulnerable y estudiantes implementacion del sistema de recaudo
unificado para el sistema de transporte publico colectivo, que permita intercambios o
trasbordos gratuitos o a un costo que resulte marginal para los usuarios y en lograr jornadas
de trabajo razonables para los conductores, estrategias de eficiencia en transporte publico
individual, implementacion de intercambiadores modales entre el sistema de transporte
ptblico colectivo urbano y el transporte intermunicipal y el sistema de bicicletas que se
implemente.” (Subrayado y resaltado fuera de texto).

De acuerdo con este contenido, es claro para este Despacho que la entidad
territorial considera que la revision del tema de subsidios de las tarifas de
transporte publico, es un objetivo estratégico en la gestion de gobierno para la
consecucion el logro de resultados de desarrollo. Por consiguiente, se exhortara al
alcalde municipal de esta ciudad para que en ejercicio de sus competencias

2 Aprobado mediante Acuerdo Municipal N°. 016 de 26 de mayo de 2016. Folios 180 a 329 del
cuaderno anexo 1.
26 Folio 230 del cuaderno anexo 1.
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legales y constitucionales, someta a la respectiva discusion democratica en el
Concejp de esta ciudad los proyectos de acuerdo necesarios a hacer efectivo este
punto en particular de su propio plan de gobierno.

Si bien el articulo 9° de la Ley 105 de 1993, establece que es facultativo del
Gobierno Nacional, las asambleas departamentales y los concejos distritales y
municipales el establecimiento de subsidios a favor de ciertos destinatarios para
financiar tarifas de transporte fuera de su alcance econdmico, es menester
precisar que, cuando existe una politica publica que determina la necesidad de
adoptar acciones concretas a la hora de garantizar la igualdad material de
personas que por su condicién econdmica, fisica o mental se encuentren en
circunstancias de debilidad manifiesta (art. 13 de la C.P.), es preciso que esa
politica esté seguida de acciones reales, concretas, encaminadas a la
consecucion de esa finalidad por parte de la administracion.

En ofras palabras, el juzgado considera insuficiente que en la contestacion de la
demanda se acuda al empleo de la expresién “podran” -que denota que puede
hacerse o dejar de hacerse- contenida en el articulo 9° de la Ley 105 de 1993,
para sustraerse del propio plan de desarrollo municipal. No es suficiente con que
se expidan normas que reconozcan, tan solo en el papel, que se es fitular de
ciertos derechos, si no se sigue de acciones concretas que asi lo materialicen.

Por lo expuesto, el despacho declarara probada de oficio la excepcion de inepta
demanda respecto del cargo de libre competencia propuesto en contra
disposiciones acusadas y se denegaran los demas cargos formulados.

7.7. Costas

En cuanto a las costas en esta instancia, la Sala dira que en el presente caso de
acuerdo al articilo 188 del CPACA no hay lugar a ello, por tratarse de un proceso
en el que se ventila un interés publico.

8. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Primero Administrativo Oral de Tunja,
administrando justicia en nombre de la Repliblica y por autoridad de la ley,

9. FALLA

Primero: DECLARAR probada la excepcién de inepta demanda respecto del
cargo de cargo de libre competencia propuesto contra los articulos 1° y 3° del
Decreto N°. 0244 de 8 de julio de 2016.

Segundo: DENEGAR las stplicas de la demanda formulada contra los articulos 1°
y 3° del Decreto N°. 0244 de 8 de julio de 2016, por lo expuesto en la parte motiva
de esta decision.

Tercero: EXHORTAR al alcalde del Municipio de Tunja para gue eh egjercicio de
sus competencias legales y constitucionales, someta a la respectiva discusion
democratica en el Concejo de esta ciudad los proyectos de acuerdo necesarios a
hacer efectivo este punto en particular de su propio plan de gobierno.

Cuarto: sin costas en esta instancia.
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Quinto: Notifiquese |a presente providencia de conformidad con el articulo 203 del
CPACA dentro de los 3 dias siguientes mediante envio de su texto a través de
mensaje al buzdn electrénico para notificaciones judiciales. A quienes no se les
deba o pueda notificar por via electrénica, se les notificara por medio de estado en
la forma prevista en el articulo 295 del Cédigo General del Proceso.

Sexto: En firme la presente providencia, ARCHIVESE el proceso previas las
anotaciones del caso.

Cépiese, notifiquese y cimplase.

(7] o;'()/,%?d LI
gUgUSTO LLAN RUIZ

Juez
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