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JUZGADO SEXTO ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO DE BOGOTA

CARRERA 57 No. 43 - 91, PISO 4°

ACTA AUDIENCIA INICIAL
Art. 180 Ley 1437 de 2011
AUDIENCIA VIRTUAL

Expedientes
Acumulados Nos.:

11001-33-34-006-2020-00155-00;  11001-33-34-006-
2020-00218-00

DEMANDANTE: GERMAN CALDERON ESPANA; FELIPE BASTIDAS
PAREDES
DEMANDADO: BOGOTA D.C — CONCEJO DE BOGOTA

Medio de Control:

NULIDAD

Lugar y fecha: Bogota D.C., 19 de enero de 2022, sala de audiencias virtual

https://webapp.lifesize.com/join/12592445

Hora de inicio: 10:05 a.m.

Juez: Mayfren Padilla Téllez

Profesional Universitario: David Nifio Abaunza

DATOS DE LAS PARTES SUS ABOGADOS Y REPRESENTANTES:

Expediente 2020-00155

Demandante:
Documento Identidad:
Tarjeta profesional:
Correo electronico:

Demandada:
Apoderado:
Documento Identidad:
Tarjeta profesional:
Correo electronico:

German Calderon Espaiia
C.C. No. 79.426.863

87.603 del C.S. de la J.
germancalderone@yahoo.es

Bogota D.C — Concejo de Bogota
Henry Alberto Gonzalez Molina
C.C. No. 79.450.267

75496 del C.S. de la J.

hagonzalezm@secretariajuridica.qov.co

notificacionesjudiciales@secretariajuridica.gov.co

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
Demandante: Germéan Calderon Espafia y Felipe Bastidas Paredes
Nulidad
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Quien también actda como apoderado de la misma entidad dentro del expediente
110013340062020-00218-00.

Expediente 2020-00218

Demandante: Felipe Bastidas Paredes
Apoderado: Felipe Bastidas Paredes
Documento Identidad: C.C. No. 87061261

Correo electronico: felipebastidasp@hotmail.com
Celular: 311 733 4801

RESUMEN DEL DESARROLLO DE LA AUDIENCIA:

I. Instalada la audiencia y autorizada su grabacién en los medios técnicos virtuales,
el Juez procede a DEJAR CONSTANCIA DE LA ASISTENCIA a la misma, para lo cual
le solicita a los apoderados presentes identificarse indicando la persona o entidad
que representan, nombre, exhibiendo su documento de identidad y tarjeta

profesional y direccidn para notificaciones, a lo cual proceden los intervinientes.

II. Verificado lo anterior, el Despacho se pronuncia sobre el SANEAMIENTO DEL
PROCESO, razén por la cual requiere a la partes para que manifiesten si observan
alguna irregularidad o tiene alguna nulidad que proponer, advirtiéndoles que de no
hacerlo en este momento procesal, no podran formularse posteriormente y se

tendran por saneadas.

- Parte demandante:

Exp. 2020-00155 Exp. 2020-00218
No advierte irregularidad. Sin observaciones

- Parte demandada:

Exp. 2020-00155, Exp. 2020-00218
Sin asuntos que deban sanearse

De acuerdo con el anterior recuento procesal el Despacho estima que todas las
actuaciones se han adelantado en debida forma y no vislumbra irregularidad o vicio

alguno que deba ser saneadas en esta oportunidad procesal, razon por la cual no

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
Demandante: Germéan Calderon Espafia y Felipe Bastidas Paredes
Nulidad
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considera necesario adoptar medidas de saneamiento y dispone continuar con el

desarrollo del presente proceso y por ende de la audiencia.

La anterior decisidon se notifica en estrados. Se concede el uso de la palabra a los
intervinientes, quienes manifiestan estar conformes y de acuerdo con el

Despacho.

Se declara ejecutoriada la decision.

III. DECISION DE EXCEPCIONES PREVIAS

En los términos del articulo 12 del Decreto 806 de 2020 y la ley 2080 de 2021 las
excepciones de tal naturaleza se deben resolver de manera previa a esta audiencia.
De esta manera se declara evacuada esta fase de la audiencia y se ordena continuar

con el desarrollo de la misma.

De esta manera se declara evacuada esta fase de la audiencia y se ordena continuar

con el desarrollo de la misma.

- Parte demandante:

Exp. 2020-00155 Exp. 2020-00218
Sin irregularidad Sin irregularidad

- Parte demandada:

Exp. 2020-00155, Exp. 2020-00218
Sin irregularidad

Se declara ejecutoriada la anterior decision.

IV. FIJACION DEL LITIGIO

Contintia el Despacho con la fijacion del litigio, previo a ello se interroga a las
partes para que manifiesten su acuerdo o desacuerdo sobre los hechos, para

posteriormente proceder a la fijacion del litigio — Minuto 11:

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
Demandante: Germéan Calderon Espafia y Felipe Bastidas Paredes
Nulidad



-  Parte demandante:

Exp. 2020-00155

Exp. 2020-00218

Minuto 11. Se pronuncia frente a los
hechos que acepta la parte
demandada y el cargo de violacion.

Minuto 13. Alude a la contestacion de
la demanda, puntualmente a los
hechos que se aceptan como ciertos
y no ciertos.

- Parte demandada:

Exp. 2020-00155, Exp. 2020-00218

Minuto 15. Alude a los hechos en cada uno de los expedientes.

Para el Despacho, la fijacion del litigio se realiza desde tres aspectos: el de las

pretensiones, el factico y el normativo.

Respecto de las PRETENSIONES, se solicita en la demanda:

Expediente 2020-00155 las cuales
estan encaminados a:

Expediente 2020-00218 las cuales
estan encaminados a:

1. Se declare la nulidad del articulo 91
del Acuerdo No. 761 de 2020 “Por medio
del cual se adopta el plan de desarrollo
economico, social, ambiental y de obras
publicas del Distrito Capital 2020-2024
“"UN NUEVO CONTRATO SOCIAL Y
AMBIENTAL PARA LA BOGOTA DEL
SIGLO XXI”, por expedirse con
infraccion de la norma en que deberia
fundarse, por violar el numeral 1 del
articulo 39 de la Ley 152 de 1994, por
la cual se establece la Ley Organica del
Plan de Desarrollo que establece que “El
Alcalde o Gobernador elegido impartira
las orientaciones para la elaboracion de
los planes de desarrollo conforme al
programa de gobierno presentado al
inscribirse como candidato.”

1. Que se DECLARE LA NULIDAD del
articulo 91 del Acuerdo N° 761 de 2020
“Por medio del cual se adopta el Plan de
Desarrollo Econdmico, Social, Ambiental
y de Obras Publicas del Distrito Capital
2020-2024 “Un Nuevo Contrato Social y
Ambiental para la Bogota del Siglo XXI1”,
ya transcrito.

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
Demandante: Germéan Calderon Espafia y Felipe Bastidas Paredes

Nulidad
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Sobre este aspecto no existe acuerdo entre las partes, toda vez que la entidad

demandada se opone a la prosperidad de las mismas. En cuanto a los HECHOS, se

tiene lo siguiente:

Hechos en el expediente 2020-
00155

Hechos en el expediente 2020-
00218

Hecho 1 Se tiene como tal,
se acepta como cierto.

Hecho 1 Se tiene como tal,
para la demandada no es cierto.

Hecho 2 Se tiene como tal,
se acepta como cierto.

Hecho 2 Se tiene como
tal, para la demandada no es un cierto.

Hecho 3 Se tiene como tal,
para la demandada no es un hecho.

Hecho 3 Se tiene como
tal, para la demandada no es un
hecho.

Hecho 4
excluye.

El Despacho lo

Hecho 4 Se tiene como
tal, para la demandada no es cierto.

Hecho 5 (numeracion 3.3): Se excluye.

Hecho 5y 6 Se tiene como tal
el hecho 5 que se acepta como cierto.
El hecho 6 se excluye.

Hecho 7 Es una reiteracion
de los hechos 3 y 4, se excluye.

Respecto de la fijacidn del litigio desde el punto de vista NORMATIVO, se precisa

que al juez contencioso administrativo no le corresponde hacer un control abstracto

de legalidad, luego el estudio se circunscribe a las censuras o cargos planteados en

la demanda. Los cargos formulados son:

Expediente 2020-00155

Expediente 2020-00218

1. Con la expedicién de la norma
acusada se viola el numeral 1 del
articulo 39 de la ley 152 de 1994, por la
cual se establece la ley organica del plan
de desarrollo.

1. Nulidad por infraccién de las normas
en las que deberia fundarse por falta de
aplicacion del articulo 69 de la Ley 489
de 1998 y el articulo 209 de Ia
Constitucion Politica.

2. Nulidad por expedicion de forma
irregular, esto es, por violacion del
debido proceso.

3. Nulidad por infraccion de norma
superior en la que deberia fundarse por
falta de aplicacién del numeral 1 del
articulo 39 de la Ley 152 de 1994 y del
articulo 259 de la Constitucién Politica.

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
Demandante: Germéan Calderon Espafia y Felipe Bastidas Paredes
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Frente a los mismos tampoco existe acuerdo entre las partes.

Fijacion del litigio en los expedientes 2020-00155 y 2020-00218

La fijacidn del litigio consiste en determinar la legalidad del articulo 91 del Acuerdo

761 de 2020 “Por medio del cual se adopta el plan de desarrollo econdmico, social,
ambiental y de obras publicas del Distrito Capital 2020- 2024 “UN NUEVO
CONTRATO SOCIAL Y AMBIENTAL PARA LA BOGOTA DEL SIGLO XXI” expedido
por el Concejo de Bogota D.C, estableciendo si se encuentra o no incurso en las

causales de nulidad propuestas.

Se interroga a los asistentes para que sefialen si estan de acuerdo con la fijacion del

litigio:
-  Parte demandante:
Exp. 2020-00155 Exp. 2020-00218
Minuto 37. No tiene observacion Minuto 38. No tiene observaciones.
alguna.

- Parte demandada:

Exp. 2020-00155, Exp. 2020-00218
Minuto 39. Considera que el problema juridico esta bien planteado. Deja una
observacion frente al hecho 2° de la demanda 2020-00155.

Minuto 40: En los anteriores términos queda fijado el litigio.

V. MEDIDAS CAUTELARES

No hay lugar a emitir pronunciamiento alguno sobre MEDIDAS CAUTELARES por
cuanto las medidas solicitadas fueron resueltas en el expediente 2020-00155
mediante providencia de 22 de noviembre de 2021 y en el expediente 2020-00218
a través de providencia de 28 de mayo de 2021, inclusive la que fue objeto de

apelacion ya fue decidida por el superior, actuaciones que las partes ya conocen.

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
Demandante: Germéan Calderon Espafia y Felipe Bastidas Paredes
Nulidad



Se notifica en estrados la anterior decision. Se concede el uso de la palabra a

las partes quienes manifiestan estar conforme y de acuerdo con la decision.

Se declara debidamente ejecutoriada la anterior decision.

VI. DECRETO DE PRUEBAS

Verificado lo anterior, entra el Despacho a resolver sobre las pruebas pedidas por

las partes, al respecto se advierte que de conformidad con lo dispuesto en el numeral

10 del articulo 180 del CPACA, sdlo se decretaran las pruebas pedidas en forma

oportuna por las partes que sean necesarias y de oficio.

Precisado ello, por considerarlas conducentes, pertinentes y Utiles para demostrar

los hechos sobre los cuales existe desacuerdo entre las partes, se profiere el

siguiente AUTO:

Medio de control 2020-00155

Medio de control 2020-00218

DE LA PARTE DEMANDANTE

Con el valor que la ley les otorga, el cual
sera apreciado en la sentencia, se
tendran como pruebas las aportadas
con la demanda, visibles a folios 11 a
214 del cuaderno principal.

-No solicitd pruebas adicionales.
DE LA PARTE DEMANDADA

Con el valor legal que le corresponda, el
cual sera apreciado en la sentencia, se
tendr& como prueba la documental
allegada con la contestaciéon de la
demanda obrante a folios 20 a 870 del
archivo 13 pdf del expediente digital.

-Sin solicitud de pruebas adicionales.

DE LA PARTE DEMANDANTE

Con el valor que la ley les otorga, el cual
sera apreciado en la sentencia, se
tendran como pruebas las aportadas
con la demanda, visibles a folios 16 a
627 del cuaderno principal.

-Solicita se libre oficio al Secretario
General del Concejo de Bogota para que
allegue Copia de las Actas en las que se
debatid y aprobo el Acuerdo No. 761 de
2020 y para que rinda un informe
detallado que ilustre al Despacho sobre
las sesiones donde se debatidé y aprobd
el texto del articulo 91 acusado, que
incluya las proposiciones u
observaciones en contra, provenientes
de los concejales.

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
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Al respecto, el Despacho la negara con
fundamento en que existe prohibicion
en el Cddigo General del Proceso de
decretar pruebas que se hubieran
obtenido por el demandante a través del
ejercicio del derecho de peticion. En
segundo lugar, la prueba resulta inutil,
es una carga de la parte demandada de
aportar todo el expediente de la
actuacion en estudio.

-Sin solicitud adicional de pruebas.

DE LA PARTE DEMANDADA

Con el valor legal que le corresponda, el
cual sera apreciado en la sentencia, se
tendra como prueba la documental
allegada con la contestacion de la
demanda obrante a folios 26 a 876 del
archivo 06 pdf.

-Sin solicitud de pruebas adicionales.

Minuto 48:00 El Despacho incorpora las pruebas aportadas relacionadas con la

totalidad de los antecedentes administrativos en el expediente 2020-00218,

allegadas por la parte demandada en memorial del 29 de noviembre de 2021 en una

carpeta contentiva en el expediente digital del expediente, donde aparecen los

antecedentes para primer y segundo debate que se le dieron al proyecto de Acuerdo.

Esta decisidn se notifica en estrados a las partes presentes. Se concede el uso de la

palabra a las partes:

- Parte demandante:

Exp. 2020-00155

Exp. 2020-00218

De acuerdo, sin recursos

Sin recursos

- Parte demandada:

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
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Exp. 2020-00155, Exp. 2020-00218
Sin objecién

Se declara ejecutoriada la anterior decision.

VII. ALEGATOS DE CONCLUSION

Ahora bien, como quiera que no existen pruebas pendientes por practicar, de
conformidad con lo dispuesto en el inciso final del articulo 179 del CPACA, modificado
por el articulo 39 de la ley 2080 del afo 2021, se prescinde de la audiencia de
pruebas y se procede a dictar sentencia, dando previamente a las partes la
posibilidad de presentar sus alegatos de conclusién, para lo cual se les concede el
uso de la palabra en el orden previsto en el articulo 182 ibidem, por un tiempo que

no puede ser superior a 20 minutos.

2020-00155-00

- Parte demandante: Minuto 55:00 a 01:06:00
- Parte demandada: Minuto 01:07:00 a 01:16:00

2020-00218-00

- Parte demandante: Minuto 01:17:00 a 01:33:00
- Parte demandada: Minuto 01:34:00 a 01:44:00

1. SENTENCIA ORAL

Atendiendo lo dispuesto en los articulos 179 y 187 de la Ley 1437 de 2011, se
procede a dictar sentencia dentro del proceso de la referencia, en los siguientes

términos:

| LA DEMANDA

Medios de control 2020-00155 y 2020-00218-00:

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
Demandante: Germéan Calderon Espafia y Felipe Bastidas Paredes
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- Pretensiones: Las referidas al momento de fijar el litigio.
- Hechos: Los referidos al momento de fijar el litigio.
Normas violadas y concepto de violacion
Medio de control 2020-00155
Como normas violadas se citaron las siguientes:
- Articulo 137 del CPACA.
- Numeral 1 del articulo 39 de la Ley 152 de 1994.
- Articulo 259 de la Constitucidn Politica
Medio de control 2020-00218-00
Como normas violadas se citaron las siguientes:
- Articulo 137 del CPACA.
- Articulo 69 de la Ley 489 de 1998.
- Articulos 209 y 259 de la Constitucion Politica.

- Numeral 1 del articulo 39 de la Ley 152 de 1994.

En relacion con el concepto de violacién, al momento de resolver los cargos el

Despacho hara referencia a los argumentos en los que se sustenta cada uno.

II.- CONTESTACION DE LA DEMANDA

Medio de control 2020-00155 Medio de control 2020-00218

Bogota Distrito Capital - Concejo | Bogota Distrito Capital -Concejo
De Bogota D.C. De Bogota D.C.-

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
Demandante: Germéan Calderon Espafia y Felipe Bastidas Paredes
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El apoderado adujo que no existe en el
ordenamiento juridico disposicion de
orden Constitucional, Legal o]
Reglamentaria que establezca que el
plan de desarrollo aprobado para el
elegido gobernador o alcalde municipal
deba ser la réplica exacta o |la
transcripcion idéntica del programa de
gobierno presentado por el entonces
candidato cuando aspiraba al cargo de
eleccion popular y que lo que establece
el numeral 1° del articulo 39 de la Ley
152 de 1994 es que el alcalde o
Gobernador elegido impartirda las
orientaciones para la elaboracion de los
planes de desarrollo conforme al
programa de gobierno presentado al
inscribirse como candidato, por lo que
considera que incurre en un error de

interpretacién de la norma en cita.

Afadid que en el programa de Gobierno
la entonces candidata quedd explicito
sistema de

que se ampliaria el

transporte publico, multimodal,
integrado, seguro, y ambientalmente
limpio y sostenible y que por el corto
plazo se debia mejorar y dignificar el
SITP,

acelerando su transito de los buses a

transporte en Transmilenio,

tecnologias hibridas y limpias y buses

El apoderado recordd que el motivo
de del

demandante radica en el hecho de que

principal inconformidad
la alcaldesa no propuso durante su
campafia la creacidon de una nueva
entidad descentralizada del orden
Distrital para la prestacion de los
servicios de transporte masivo de
pasajeros, lo que implica un nuevo
modelo o esquema del papel del distrito
en el servicio publico de transporte, por
lo que al proponer el articulo 91 en el
plan distrital de desarrollo, vulnerd el
contenido del numeral 1 del articulo 39
de la Ley 152 de 1994, asi mismo, el
haber

voto programatico

articulo 259 Constitucional al
desconocido el

previsto para la eleccion de alcaldes.

Realiz6 un recuento de la normatividad
que rige el tema de la creacién de las
entidades descentralizadas para afirmar
que la contenida en la disposicion
normativa acusada en el Distrito Capital
de Bogota, debe ser expresamente
autorizada por el Concejo Distrital, por
del Alcalde de

conformidad con los articulos 12,

iniciativa Mayor,
numeral 9, y 13 del Decreto 1421 de
1993., asi mismo indic6 que para

concurrir al acto de constitucion, las

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
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eléctricos, asegurando la prestacion del
servicio, acelerando la chatarrizacién y
renovacion de la flota de buses

contaminantes.

Sostuvo que el operador publico se
constituye en herramienta para el
cumplimiento de esa visidon contenida en
el programa de gobierno, por cuanto
permitiria ampliar el Sistema Integrado
de Transporte Publico, contribuiria en la
mejora del SITP, promoveria el transito
de buses a tecnologias limpias vy

ayudaria al cumplimiento de los

servicios del SITP.

Afirm6 que el operador publico tiene
Plan de

con el

plena consistencia con el
Desarrollo, particularmente
cumplimiento del proposito de aumentar
en 20% la oferta de transporte del SITP
y reducir el gasto en transporte publico
en los hogares de mayor vulnerabilidad
econdmica, con enfoque poblacional,
diferencial y de género, para que
represente el 15% de sus ingresos como
maximo, teniendo en cuenta que esta
empresa es una alternativa para
completar el tendido de red del SITP en
toda la ciudad y en ese sentido mejorar
la experiencia de viaje en términos de

calidad, costo y tiempo.

entidades publicas autorizadas a

participar deben contar con la
autorizacion de que trata el paragrafo

del articulo 49 de la Ley 489 de 1998.

Destacd que el articulo 91 del Acuerdo
761 de 2020 esta autorizando a la
Alcaldesa Mayor en representacion del
Distrito Capital o TRANSMILENIO S.A.,
para participar en la creacion de una
sociedad por acciones
Distrital de

participacion de entidades publicas y

-Operadora
Transporte-, con la
que no tendria sentido que el
Legislador, la Asamblea o el Concejo
municipal autorizaran la creacién de
ya
existiera el estudio que sustentara tal

una entidad descentralizada si

decision, pues, en tal caso, bastaria con
que esos Organos de representacion
popular ejercieran sus competencias
constitucionales y legales y crearan

directamente la entidad.

Afirmé que el articulo 91 del Acuerdo
761 de 2020 norma acusada, establece
que la participacion del Distrito Capital
o TRANSMILENIO S.A., en la creacion
de una sociedad por acciones esta
supeditada a los resultados de estudios
técnicos y financieros, los cuales buscan
satisfacer la exigencia del articulo 69 de

la Ley 489 de 1998; motivo por el cual

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
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Arguyd que el programa de gobierno es
de

obligatorio cumplimiento constituye el

un instrumento que, por ser
punto de partida para el ejercicio del
control politico y del control social, y del
proceso de rendicion de cuentas a la
ciudadania, ademas de ser el primer
paso del proceso de planeacion para el
desarrollo de la entidad territorial y del
ciclo de la gestion publica local, pues
contempla un conjunto de propuestas —
objetivos y medios- para transformar la
realidad del territorio, por lo que
constituye la base para la elaboracion

participativa del plan de desarrollo.

Afadié que como lo indica el DNP, en
armonia con el articulo 39 de la Ley 152
de 1994, el programa de gobierno que
candidatos a

presentan los

gobernaciones y alcaldias  sdlo
constituye el punto de partida o la base
sobre la cual se construye el plan de
desarrollo y que es un referente para
que los procesos de empalme, entre las
actuales y las nuevas administraciones,
se realice sobre la base del didlogo vy el
intercambio de informacion que dé
cuenta de los resultados de la gestidn
publica, el uso de los recursos y los
asuntos estratégicos para el desarrollo

de la entidad territorial .

considera que no se esta creando una
operadora distrital de transporte y que
los que ocurre es que autoriza la
creacion y concede facultades pro
tempore a la Alcaldesa Mayor para que
proceda en tal sentido.

demandante

Aseguré que el se

equivoca al considerar que la
autorizacion del Concejo Distrital para
constituir la entidad a la que se refiere
el articulo demandado constituye el
mismo acto de creacion de la misma,
cuando el articulo 91 del Plan Distrital
de Desarrollo es el primer paso dentro
de un complejo proceso que podria
concluir con la creacién de la sociedad
por acciones si las condiciones técnicas
y financieras o estudio demostrativo, lo

permiten.

Afadid que, hasta el momento de
presentacion del escrito, solamente
existe autorizacion para crear una
nueva entidad para los fines previstos
en

la disposicién acusada, pero adn no
estan los estudios técnicos ni
financieros que aconsejen la creacion
de la misma y la participacién del
Distrito o TRANSMILENIO S.A; que
tampoco estan definidas las entidades

publicas que conforman la sociedad y el

Exp. No. 11001-33-34-006-2020-00155-00 y 11001-33-34-006-2020-00218-00
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Reiterd que una de las principales
propuestas en materia de movilidad de
la entonces candidata Claudia Ldpez
consistia en robustecer el transporte
publico masivo de la ciudad, razén por
la cual en la disposicion demandada se
enmarcO en la tercera meta del
programa: “Tiempo para la familia y el
desarrollo no para el trancén”, la cual se
encuentra alineada con el Objetivo de
Sostenible:

Desarrollo Prosperidad,

Movilidad, Empleo y Desarrollo.

Sefiald que la iniciativa que dio lugar a
la norma demandada fue incluida por la
Alcaldesa en su condicion de candidata
dentro de su programa de gobierno, por
lo cual una vez elegida alcaldesa de
Bogota D.C., le correspondia impartir las
orientaciones a todo su equipo de
gobierno para la elaboracién de su Plan
de Desarrollo acorde con el programa de
gobierno presentado ante sus electores
todas las

y con el apoyo de

dependencias de la administracion
las
de
planeacidon, segun se desprende del
aarticulo 39 de la Ley 152 de 1994, por

lo que considera que no existe la

territorial 'y, en particular,

autoridades y organismos

pretendida vulneracién del numeral 1°
del articulo 39 de la Ley 152 de 1994,

como tampoco se desconoce el articulo

monto de los aportes de cada una;
tampoco se ha establecido de qué
manera entraria a prestar el servicio
publico de transporte masivo en Bogota
D.C., o su area de influencia, en sus
diferentes componentes y modalidades;
asi como tampoco esta definida su junta
directiva,

representante legal, ni

estatutos de la sociedad.

Destacé que la Direccion Distrital de
Desarrollo Institucional de la Secretaria
General de la Alcaldia Mayor de Bogota,
en uso de sus competencias

cred un manual que debe acatarse cada
vez que se pretenda crear un organismo
o entidad en el Distrito Capital, con la a
autorizacion del Concejo de Bogota o
facultado por el mismo, el cual
contempla diez etapas que van desde la
elaboracion del estudio demostrativo,
pasando por los estudios técnicos y
legales, la organizacion del presupuesto
de la nueva entidad y los estados
financieros, concluyendo que el estudio
demostrativo que justifique la creacion
de la entidad descentralizada a la que
alude el articulo 91 del vigente Plan de
Desarrollo no existe y, por ende, el acto
administrativo de creacion tampoco ha
nacido a la vida juridica, como tampoco
lo ha hecho la nueva entidad, por lo que

la mera autorizaciéon del Concejo
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259 Superior que define el voto

programatico.

Indicé que la norma acusada tiene como
fundamento las iniciativas que en torno
a la movilidad y el transporte publico se
consignaron en el programa de gobierno
de la actual alcaldesa y que fue incluida
en el plan de desarrollo, citando las
metas trazadoras para el proposito,
destacando entre ellas el fortalecimiento
del sistema de transporte con la red de
Metro e integrar a la ciudad con los
municipios vecinos, reorganizando la
ciudad para que los desplazamientos
sean mas cortos, brindando mas
opciones para disfrutar la oferta cultural

y deportiva.

Expresd que la facultad conferida en el
paragrafo del articulo 91 del Plan de
Distrital de

denominadas pro Tempore, es decir,

Desarrollo es las
que se encontraba determinado un
plazo limite, por lo que de conformidad
con esto dentro del término la
Administracion Distrital debié proceder
con la aplicacidon de dicha facultad, la
cual fue ejercida por la Administracion
Distrital mediante la expediciéon del
Decreto 188 del 27 de mayo de 2021

“Por medio del

cual se autoriza la

constitucion de la Operador Distrital de

Distrital para la creacion de la sociedad
por acciones que tendra por objeto la
prestacion del servicio publico de
transporte masivo en Bogoté D.C,, osu
area de influencia, en sus diferentes
componentes y modalidades, NO ES y
NO PUEDE ENTENDERSE como la
creacion misma de la sociedad; motivo
por el cual la pretension anulatoria y la
solicitud de suspension provisional de la
disposicion acusada que contiene dicha
autorizacion no estan llamadas a
prosperar, por ausencia de violacion del

articulo 69 de la Ley 489 de 1998.

Explico que no todas las entidades

descentralizadas tienen el mismo
procedimiento de creacién, sino que
existen dos tipos de procedimientos,
uno para las entidades descentralizadas
directas y otro para las entidades

descentralizas indirectas, explicando
cada una de ellas para afirmar que la
de entidad

descentralizada indirecta no basta con

creacion una
la simple expedicidon de la autorizacion
por parte de la respectiva Asamblea o
Concejo, ni tampoco basta para
considerar perfeccionada su creacion la
autorizacion que debe realizar el
respectivo gobernador o alcalde, sino
que, ademas, para que una entidad de

esta naturaleza surja a la vida juridica
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Transporte” 'y que ese acto

administrativo, ademas de la
autorizacion de la alcaldesa, sefala el
objeto, funciones, régimen juridico,
accionistas y demas elementos de la
de
acuerdo con el articulo 50 de la Ley 489

de 1998.

nueva entidad descentralizada,

Asegurdé que existen razones que
justifican la creacién de un operador
juridico, por cuanto existe un mandato a
Distrital de

implementacion total del SITP, al cual se

nivel conseguir la
le debe sumar lo dispuesto en el articulo
365 Constitucional que establece la
garantia en la prestacién de los servicios
publicos en cabeza del Estado, la cual
reviste especial importancia en el caso
del servicio publico de transporte por ser
esencial; indic6 que Transmilenio S.A.
ha abierto de

selecciéon para la adjudicacion de la

nUmeros procesos
operacién y provision de las Unidades
Funcionales, las cuales actualmente no
SITP

un

estan  cubiertas por el

implementado, presentando
resumen del resultado de ese proceso
de seleccion, en tres etapas, para
Unidades

Funcionales que, a pesar de haber salido

concluir que  existen
en varias oportunidades a licitacion

publica, no han sido adjudicadas a

resulta necesario que se realice con el

cumplimiento de los requisitos vy
formalidades legales el respectivo acto
de constitucion y de ser el caso, su
autoridad

inscripcion ante la

competente.

Reiteré que el “Operador Distrital de
entidad

descentralizada indirecta que requiere

Transporte”, es una
para su creacion un acto complejo que
no se agota con la simple autorizacion
otorgada por el Concejo de Bogota en
el Acuerdo 761 de 2020, sino que
requiere para su creacion ademas de la
autorizacion de la Alcaldesa Mayor de
Bogota, la realizaciéon de la respectiva
acta de constitucién de la sociedad, es
decir, requiere ademas cumplir con lo
sefialado en el paragrafo del articulo 49
de la Ley 489 de 1998, asi como
también proceder con la respectiva acta
de constitucion segun el societal

establecido en el Cddigo de Comercio.

Destacé la importancia de diferenciar la
de

descentralizadas directas y de

creacion las entidades
las
indirectas, asi como tampoco confundir
el acto de creacidn con el mero acto de
autorizacion, por ser claro que el
articulo 49 de la Ley 489 de 1998, se

refiere al acto de creacion y no de
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operadores privados por ausencia de
interés en ellas, concluyendo que no hay
suficiente oferta en el mercado privado
para garantizar la cobertura total del
SITP y en ese sentido, se hace necesaria
la existencia de un operador publico
(Archivo 13 pdf digital, folios 2-19).

autorizacion, resultando claro que las
entidades descentralizadas indirectas —
tipologia juridica a la que pertenece el
“Operado Distrital de Transporte”, no se
crea con la sola autorizacion establecida
en la norma juridica precitada, por lo
que resulta equivocado sefalar que
esta debid haber tenido para el hecho
de su autorizacién ante el Concejo de
Bogota, el estudio demostrativo, deber
que si deben cumplir las entidades

descentralizadas directas.

III. CONSIDERACIONES

1. COMPETENCIA

De conformidad con lo establecido en el numeral 1° del articulo 155 del CPACA, este

Despacho es competente para conocer y decidir el presente asunto.

2. CUESTION DE FONDO

Fijacién del litigio en los expedientes 2020-00155 y 2020-00218

Considera el Despacho que el problema juridico se contrae a determinar la
legalidad del articulo 91 del Acuerdo 761 de 2020 “Por medio del cual se adopta
el plan de desarrollo econémico, social, ambiental y de obras publicas del Distrito
Capital 2020- 2024 “"UN NUEVO CONTRATO SOCIAL Y AMBIENTAL PARA LA
BOGOTA DEL SIGLO XXI” expedido por el Concejo de Bogota D.C, estableciendo

si se encuentra 0 no incurso en las causales de nulidad propuestas.

Para resolver el problema juridico planteado, el Despacho procede a pronunciarse

frente a cada uno de los cargos propuestos, para las dos demandas, asi:
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Medio de control 2020-00155

CARGO UNICO: Con la expedicion de la norma acusada se viola el numeral
1 del articulo 39 de la Ley 152 de 1994, por la cual se establece la ley

organica del plan de desarrollo:

Recordd el contenido del articulo 39 de la Ley 152 de 1994, el cual establece que el
Alcalde o Gobernador elegido impartira las orientaciones para la elaboracion de los
planes de desarrollo conforme al programa de gobierno presentado al inscribirse
como candidato; para agregar que si se confronta la norma acusada con el programa
de gobierno que presentd la alcaldesa Claudia Lépez ante el Consejo Nacional
Electoral, el cual se encuentra publicado en la pagina web https://bogota.gov.co/mi-
ciudad/administracion-distrital/programa-degobierno-de-claudia-lopez, se observa
que en dicho programa de gobierno no se contempla la propuesta aprobada en la
norma acusada contraviniendo lo preceptuado en la norma infringida que, obliga a
los mandatarios locales a la hora de elaborar los planes de desarrollo a hacerlo
conforme al programa de gobierno presentado al inscribirse como candidato, norma
que se encuentra en la ley del plan que es de naturaleza y rango superior a un
Acuerdo distrital, como lo ha dispuesto la Corte Constitucional en reiterada

jurisprudencia.

Cit6 jurisprudencia para destacar del contenido de esta: i) que la ley del plan es una
ley organica; ii) que es una ley especial sujeta a mayorias también especiales; iii)
que dada su propia naturaleza, tiene un rango superior frente a las demas leyes, y
mucho mas, frente a un Acuerdo de inferior rango; iv) que su importancia esta
reflejada en la posibilidad de condicionar la expedicion de otras leyes al cumplimiento
de ciertos fines y principios, a tal punto que llegan a convertirse en verdaderos

limites al procedimiento legislativo ordinario.

Agreg6 que la Ley del plan es un instrumento de control de legalidad de los actos
administrativos de inferior rango que se expidan por autoridad competente y que la
norma contenida en el numeral 1 del articulo 152 de 1994, violada por la norma

acusada, hace parte del desarrollo constitucional del articulo 259 Constitucional que
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contiene una institucién juridica de vital importancia para el ejercicio del poder en

los entes territoriales, cual es, el voto programatico.

Afirmo que quienes eligieron a la alcadesa de Bogota para el periodo 2020-2024 no
votaron por la norma acusada, pues no hizo parte del programa de gobierno inscrito
en debida forma; destaco la Sentencia T-353/14 de la Corte Constitucional, con
ponencia del Magistrado Mauricio Gonzalez Cuervo, en relacién con el derecho de
todos a participar en las decisiones que los afectan y la participacion en la
formulacidn, aplicacién y evaluacién de planes de desarrollo municipales, para
indicar que dicha jurisprudencia recoge el sentido finalistico de la norma violada de
la Ley del Plan, pues interpreta que, ademas de las reglas del plan nacional que sean
aplicables, el articulo 39 de la ley, prevé seis reglas especiales, a saber: (i) el alcalde
debe elaborar el plan conforme al programa de gobierno presentado al inscribirse

como candidato.

Manifestd respecto de eta especial regla, que obliga a los alcaldes a elaborar el plan
conforme al programa de gobierno presentado al inscribirse el candidato, hecho que
no sucedid en el caso de la norma acusada, porque el programa de gobierno de la
alcaldesa Claudia Lépez no se refirid a la creacion de un operador publico de

transporte en Bogota.

Con base en lo anterior, considera que la norma acusada fue expedida con infraccion
de las normas en que deberian fundarse, como lo dispone el ordenamiento juridico,
caso contrario, debe ser declarada nula debiendo salir del mismo (Archivo 1 pdf,
folios 5-8).

Medio de control 2020-00218-00

Se enuncia el tercer cargo propuesto en la demanda por tener conexidad,

congruencia con el cargo anterior al aludir a una misma circunstancia:

TERCER CARGO: Nulidad por infraccion de norma superior en la que
deberia fundarse por falta de aplicacion del numeral 1 del articulo 39 de

laley 152 de 1994 y del articulo 259 de la constitucion politica.
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Citd el articulo 39 de la ley 152 de 1994, ley organica del plan de desarrollo, para
recordar el procedimiento para la elaboracion del plan de desarrollo distrital, citando
de manera especial la primera regla, la cual establece que debe existir
correspondencia entre el contenido de los programas del plan de desarrollo
propuesto por el alcalde o gobernador y el programa de gobierno presentado por

éstos cuando inscribieron su candidatura al cargo de eleccion popular.

Expreso que, en el programa de gobierno elaborado e inscrito por la actual alcaldesa
de Bogota, mientras fue candidata, no se menciona ningln programa, proyecto,
justificacion, respecto de alguna iniciativa de creacidon de una nueva entidad
descentralizada en el Distrito Capital para la prestacion del servicio de transporte

publico de pasajeros en la zona urbana de Bogota y en sus alrededores.

Adujo que la creacidon de una empresa de esa naturaleza constituye una politica
publica de alto impacto, porque trata de modificar el papel de regulador de la
movilidad y de regulador de la prestacidn del servicio, facultades que le corresponde
al Estado, para transformarlo en un agente industrial o comercial que desciende al
mercado a prestar directamente el servicio mediante una operacion de una empresa
de vehiculos disefiados para el transporte de grandes cantidades de pasajeros y que
la creacién de una empresa de estas no puede mirarse como algo accesorio o
complementario a las politicas de movilidad que haya disefiado un candidato para

presentar su programa de gobierno.

Afnade que la creacion y puesta en marcha de una empresa estatal de esa magnitud
tiene que ser vista como una politica principal, por lo que debid estar la propuesta
inscrita en el programa de gobierno para que los ciudadanos, escogieran esta
opcion, lo cual no ocurrid, ya que la sefiora alcaldesa sorprendié a la ciudadania al
presentar una iniciativa sin sustento que nunca fue materia de debate en la campaha
y en la oportunidad de participacion democratica de la confeccion del plan de

desarrollo.

Afirmé que todo esto implica la violacion del articulo 39 de la Ley 152 de 1994 y 259

Constitucional, ya que la sefora alcaldesa no debia haber propuesto la creacién de
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una empresa publica de transporte que nunca hizo parte de su programa de
gobierno y que de haberse aplicado el articulo 259 de la Constitucidn Politica, ni la
Alcaldia ni el Concejo de Bogota hubieran proferido el articulo 91 del Acuerdo No.
761 de 2020, por cuanto en este articulo se dio via libre a una iniciativa que no fue
parte del programa de gobierno, por tanto, no fue avalado por los ciudadanos que
eligieron el programa de gobierno de la actual alcaldesa para el cuatrienio en curso
(Archivo 1 pdf, folios 5-10).

Para resolver los cargos, se tiene que fueron allegados los siguientes

documentos relevantes para el caso y resolver los referidos cargos de

manera conjunta:

Medio de control 2020-00155

Medio de control 2020-00218

Cuaderno principal digitalizado:

-Acuerdo No. 761 de 2020 (pagina 11-
214).

Contestacion demanda — archivo 13 pdf:

- Programa de Gobierno Claudia

Alcaldesa (pagina 20-78).

-Documento de soporte técnico de
movilidad (pagina 80-103).

- Plan Distrital de Desarrollo 2020-2024
(pagina 104-780).

-Ficha técnica: autorizacion
constituir operador publico (pagina 781-

782).

para

Cuaderno principal digitalizado:

- Acuerdo No. 761 de 2020 (pagina 16-
219).

- Programa de Gobierno Claudia
Alcaldesa (pagina 220-278).

- PROYECTO DE ACUERDO No. __ DE
2020 “POR MEDIO DEL CUAL SE
ADOPTA EL PLAN DE DESARROLLO
ECONOMICO, SOCIAL, AMBIENTAL Y
DE OBRAS PUBLICAS DEL DISTRITO
CAPITAL 2020-2024 “UN NUEVO
CONTRATO SOCIAL Y AMBIENTAL
PARA LA BOGOTA DEL SIGLO XXI”
(pagina 279-366 y 367-403 este ultimo

con exposicién de motivos).
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- PROYECTO DE ACUERDO No. ___ DE
2020 “POR MEDIO DEL CUAL SE
ADOPTA EL PLAN DE DESARROLLO
ECONOMICO, SOCIAL, AMBIENTAL Y DE
OBRAS PUBLICAS DEL DISTRITO
CAPITAL  2020-2024 “UN NUEVO
CONTRATO SOCIAL Y AMBIENTAL PARA
LA BOGOTA DEL SIGLO XXI” (pagina
783-870).

16

Carpeta antecedentes

- DOCUMENTO TECNICO DE SOPORTE
— DTS DEL CONCEPTO AL PROYECTO
DE PLAN DE DESARROLLO DISTRITAL
“PLAN DE DESARROLLO DISTRITAL
2020-2024: UN NUEVO CONTRATO
SOCIAL Y AMBIENTAL PARA LA
BOGOTA DEL SIGLO XXI (pagina 404-
627).

Contestacion _demanda — archivo 06
pdf:

administrativos:

- archivo 1: Plan Distrital de Desarrollo
2020-2024 (pagina 1-677).

- archivo 2: Contestaciébn a
requerimiento: link de google drive que
contiene dos carpetas: Primer debate-
comision del plan, segundo debate-

plenaria.

-Archivo 3: Ficha técnica: autorizacion

para constituir operador publico (pagina

1).

-Archivo 4: presentacion articulo 91 Plan

Distrital de Desarrollo.

-Archivo 5: - PROYECTO DE ACUERDO
No.___ DE 2020 “POR MEDIO DEL CUAL
SE ADOPTA EL PLAN DE DESARROLLO
ECONOMICO, SOCIAL, AMBIENTAL Y DE

- Ficha técnica: autorizacion para
constituir operador publico (pagina 26-

27).

-PROYECTO DE ACUERDO No. __ DE
2020 “POR MEDIO DEL CUAL SE
ADOPTA EL PLAN DE DESARROLLO
ECON()MICO, SOCIAL, AMBIENTAL Y
DE OBRAS PUBLICAS DEL DISTRITO
CAPITAL 2020-2024 "“UN NUEVO
CONTRATO SOCIAL Y AMBIENTAL
PARA LA BOGOTA DEL SIGLO XXI”
(pagina 28-115).

- Programa de Gobierno Claudia
Alcaldesa (pagina 116-174).

-Documento de soporte técnico de
movilidad (pagina 176-199).
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OBRAS PUBLICAS DEL DISTRITO | - Plan Distrital de Desarrollo 2020-2024
CAPITAL 2020-2024 “UN NUEVO | (pagina 200-876).

CONTRATO SOCIAL Y AMBIENTAL PARA
LA BOGOTA DEL SIGLO XXI” (pagina 1-
88).

-Archivo 6: Respuesta a requerimiento
(folios 1-4).

A continuacién, se procedera a resolver de manera conjunta, por tratarse de
argumentos similares, el cargo Unico formulado en el Medio de Control 2020-
00155, denominado: CON LA EXPEDICION DE LA NORMA ACUSADA SE VIOLA EL
NUMERAL 1 DEL ARTICULO 39 DE LA LEY 152 DE 1994, POR LA CUAL SE ESTABLECE
LA LEY ORGANICA DEL PLAN DE DESARROLLO y el tercer cargo propuesto dentro
del Medio de Control 2020-00218, denominado: NULIDAD POR INFRACCION DE
NORMA SUPERIOR EN LA QUE DEBERIA FUNDARSE POR FALTA DE APLICACION
DEL NUMERAL 1 DEL ARTICULO 39 DE LA LEY 152 DE 1994 Y DEL ARTICULO 259
DE LA CONSTITUCION POLITICA.

Minuto 02:16:00 (SE RESUME): Sea lo primero recordar el contenido del articulo
91 del Acuerdo Distrital 761 de 2020 "Por medio del cual se adopta el Plan de
desarrollo economico, social, ambiental y de obras publicas del Distrito Capital 2020-
2024 'Un nuevo contrato social y ambiental para la Bogota del siglo XXI"”, cuyo

tenor literal es el siguiente:

"Articulo 91. Autorizacion para constituir operador publico. Se autoriza a /a
Alcaldesa Mayor en representacion del Distrito Capital o TRANSMILENIO S.A., para
participar en la creacion de una sociedad por acciones — Operadora Distrital de
Transporte-, con la participacion de entidades publicas de acuerdo con los resultados
de estudios técnicos y financieros, con personeria juridica, adscrita al sector

movilidad, con autonomia administrativa, contable, financiera, presupuestal y
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patrimonio propio, para lo cual se podra realizar los aporte a que haya lugar.

Esta sociedad tendra como objeto, entre otras actividades, la prestacion del servicio
publico de transporte masivo en Bogota D.C. o su drea de influencia, en sus
diferentes componentes y modalidades. La sociedad no podrad ser operador exclusivo

en Bogota D.C.

Esta sociedad tendra una junta directiva la cual sera presidida por el Alcalde Mayor
0 quién este designe y tendra un representante legal de libre nombramiento y
remocion designado por €l Alcalde Mayor. El patrimonio estara integrado por los

aportes distritales y demds aportes que se efectuen.

Los estatutos de la sociedad deberan incorporar la formulacion de un codigo de
gobierno corporativo que incluya lineamientos de idoneidad para la eleccion de su
organo de direccion, su permanencia, mecanismos que promuevan la transparencia,

la rendicion de cuentas y la gestion de conocimiento.

Paragrafo. La administracion Distrital e€jercerd la autorizacion que otorga este
articulo dentro de los doce (12) meses siguientes a la promulgacion del presente

Acuerdo.”

Ahora bien, vale la pena recordar que los demandantes afirman que el articulo 91
del Acuerdo Distrital 761 de 2020, vulnera el numeral 1 del articulo 39 de la Ley 152
de 1994, “Por la cual se establece la Ley Organica del Plan de Desarrollo”, por cuanto
la creacion legal de una empresa no fue propuesta en el programa de gobierno

inscrito por la entonces candidata Claudia Lopez ante el Consejo Nacional Electoral.

Asi las cosas, se citara la norma presuntamente vulnerada, en la forma en que sigue:

“ARTICULO 39. ELABORACION. Para efecto de la elaboracion del proyecto de
plan, se observaran en cuanto sean compatibles las normas previstas para el Plan

Nacional, sin embargo, debera tenerse especialmente en cuenta lo siguiente:

1. El Alcalde o Gobernador elegido impartiréd las orientaciones para la
elaboracion de los planes de desarrollo conforme al programa de gobierno

presentado al inscribirse como candidato.

()"
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Atendiendo a la naturaleza especial del Plan de Desarrollo debe observarse su
contenido y los procedimientos para su aprobacion. No se debe descartar que en
ese proceso de elaboracién del Plan incluya procesos de concertacion y participacion
donde tengan cabida sectores del Estado. El Plan de desarrollo no recoge una Unica
visién del mandatario municipal, sino diferentes. No debe perderse de vista esa

circunstancia, habida cuenta que ello resulta de suma importancia.

Si se revisan los antecedentes administrativos, alli se encuentra que hubo
participacion ciudadana en la elaboracidon de ese Plan de Desarrollo. Atendiendo a
eso, lo que corresponde determinar si el articulo 91 que fue aprobado sobre la
autorizacion de un nuevo operador de trasporte publico vulnera o no la norma citada

por los demandantes como transgredida.

La norma que se invoca como transgredida parte por indicar algunas directrices y es
que debe impartir las orientaciones para el Plan de Desarrollo conforme al programa

de gobierno.

Al comparar el contenido del articulo demandado con la norma citada como
vulnerada, considera este estrado judicial que al revisar los verbos rectores
contenidos en el numeral 1 del articulo 39 de la Ley 152 de 1994, no se avizora que
en este se imponga de manera clara e inequivoca la obligacion de que entre el plan
de desarrollo y el programa de gobierno exista indefectiblemente una identidad
taxativa o que deba desarrollarse en los mismos términos presentados en este Ultimo
y por el contrario, se advierte que lo que hace la norma es facultar al Alcalde o al
Gobernador elegido para impartir orientaciones para la elaboracion de los planes de
desarrollo, situacién que es diferente a considerar que lo que esta ordenando es la

ejecucion o materializacién de manera idéntica del programa de gobierno.

Debe tenerse en cuenta que en la elaboracion del Programa de Gobierno existen
elementos de participacion ciudadana que pueden ser recogidos por la elegida
Alcaldesa Distrital. Ese proyecto que va a ser sometido a aprobacidn en el Concejo

puede ser modificado al interior del debate natural, modificaciones que si bien
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encuentra limitaciones, el proyecto de Plan de Desarrollo no implica una replica

exacta del programa de gobierno.

El despacho debe propender por una interpretacion que conduzca a tener el efecto
util de la norma, de aceptar que lo que no este dispuesto en el Programa de Gobierno
no puede ser incluido en el Plan de Desarrollo no puede estar limitaria a los
mandatarios en ese sentido. La nhorma aludida como vulnerada, la misma no hace
alusion a verbos rectores como identidad, exactitud. Es a partir de un Programa de
Gobierno general donde se dejan trazadas propuestas de caracter general. Si se
pensara en esa circunstancia de identidad entre uno y otro documento, habria que
partirse de la base que no podrian realizarse modificaciones a el Plan de Desarrollo,

ni por los ciudadanos, ni por los organismos que intervienen en el mismo.

Debe insistir el Despacho que la norma acusada no estipula la tesis que sefalan los
demandantes. Lo que, si debe existir, es por lo menos una congruencia entre los
aspectos que se presentaron en el programa de gobierno y el plan de desarrollo, ahi
si el Despacho esta de acuerdo con esa circunstancia. Pero no necesariamente que

exista identidad.

Al respecto la Corte Constitucional ha hecho referencia al principio de unidad de

materia en los planes de desarrollo. Asi en sentencia C — 016 de 2016 indico:

"Ahora bien, la jurisprudencia de este Tribunal ha sostenido que la Ley del Plan no
solo prevé, entre los instrumentos o estrategias que resultan necesarios para /a
consecucion de las metas y objetivos del Plan "las referentes al célculo de ingresos
publicos proyectados y a la subsiguiente asignacion de recursos fiscales con destino
a la financiacion de programas” sino que también incluye "normas juridicas de cuyo
cumplimiento se derive la consecucion de las metas no solo economicas, Sino
también sociales o ambientales que se ha estimado deseable alcanzar.”[3] Tal
conclusion encuentra fundamento en la prescripcion contenida en €l articulo 150.3
de la Carta conforme al cual le corresponde al Congreso aprobar la ley del plan
determinando no solo los recursos y las apropiaciones sino también las medidas
necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos.

En sintesis, siguiendo lo dicho en la sentencia C-394 de 2012, la ley que aprueba el

Plan Nacional de Desarrollo se encuentra conformada por (a) los propdsitos y
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objetivos nacionales de largo plazo, (b) las metas y prioridades de la accion estatal
a mediano plazo, (c) las estrategias y orientaciones generales de la politica
econdmica, social y ambiental que seran adoptadas por el gobierno, (d) los
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion
publica nacional, (e€) los recursos financieros requeridos y (f) las normas juridicas
necesarias para su ejecucion/4].

(-..)

3.1.2. La jurisprudencia constitucional ha senalado que la ley del Plan es
multitematica y heterogénea[5]. Ello se explica no solo por la fijacion que de sus
contenidos hace la Carta, sino también porque su proceso de elaboracion y
aprobacion demanda el desarrollo de procesos de participacion y concertacion en los
que tienen cabida diferentes sectores de la comunidad y del Estado. Segun esta
Corte, el Plan Nacional "no recoge una vision univoca sobre la metas de desarrollo
economico a conseguir dentro del cuatrienio presidencial, sino que por el contrario,
cristaliza distintas visiones y perspectivas sobre cuales deben ser las politicas y
estrategias que han de adelantarse durante este periodo, aunque en todo caso el
Gobierno desempena el rol principal en su proceso de gestacion. (6] ”

Puede determinarse que la conexidad que se reclama entre programa de gobierno
y plan de desarrollo por lo menos desde el punto de vista general no necesariamente

debe existir esa congruencia absoluta.

No puede pasar por alto este estrado judicial que el numeral 1 del articulo 39 de la
Ley 152 de 1994, si bien es cierto, no exige de manera expresa que entre el plan de
desarrollo y el programa de gobierno exista una identidad absoluta de objeto,
también lo es que, entre estos dos si debe existir congruencia a nivel general de los
aspectos presentados cuando la hoy, Alcaldesa era aspirante a cargo que hoy
ostenta, dicho en otras palabras, el plan de desarrollo si bien no debe ser idéntico,
debe ser conforme al plan de gobierno, en cuanto haya incluido entre sus propuesta,

por ejemplo, el mejoramiento de la prestacion del servicio publico de transporte.

Realizada la anterior precision, se dira que dentro del programa de gobierno 2020-
2023 de la Candidata Claudia Lépez, allegado al proceso se observa que en la
denominada tercera meta: "Tiempo para la familia y el desarrollo, no para el
trancon”, se incluyo el tema de la movilidad, como una apuesta por una ciudad mas

dindmica econdmicamente y se destacé la problematica de los trancones,
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indicandose a nivel general la importancia de ampliar el sistema de transporte

publico, destacandose entre otros los siguientes aspectos:

()

Debemos ser conscientes que en el corto plazo no tendremos metro sino mas trancon
por la obra de construccion del metro y que por lo tanto tenemos que mejorar y
dignificar el transporte en Transmilenio, SITP, ciclorutas y medios alternativos de
transporte.

()

Vamos a acelerar el transito de los buses del sistema Transmilenio y del SITP a
tecnologias hibridas y limpias y buses eléctricos, y en general en todo el transporte
publico de la ciudad y a imponer controles eficaces a todas las fuentes de
contaminacion como los buses y camiones chimenea que tienen que ir saliendo de
Bogota de una vez por todas. Aseguraremos que se cumpla debidamente el servicio
de buses del SITP, de manera tal que se acelere la chatarrizacion y renovacion de la
flota de buses contaminantes del SITP provisional por buses con energias limpias,
se mejore el acceso a los barrios y localidades y se asegure que €l sistema en su
conjunto sea viable y sostenible financiera y ambientalmente.

()

Aceleraremos el desarrollo y terminacion de los proyectos viales que se encuentran
en ejecucion y gestionaremos el desarrollo de nuevos proyectos para desembotellar
los barrios populares, destrabar el trancon de la ciudad, tanto a su interior como en
sus entradas y salidas. Sacaremos adelante la ALO sur y estructuraremos un

verdadero sistema de autopistas urbanas. (Archivo 13 pdf. Fis. 58-60)

Por consiguiente, la problematica del desplazamiento de la ciudadania si quedo
contemplada en el programa de gobierno inscrito por la candidata, pese a que en el
plan de desarrollo no quedo6 consignado de manera idéntica, lo cual permite concluir
que la poblacién electora si tenia conocimiento que este era uno de los aspectos de
los cuales se encargaria la entonces aspirante a la Alcaldia, pese a no haber quedado
plasmado de manera especifica desde ese momento que para cumplir ese objetivo
se crearia un operador publico de transporte en Bogota, motivo por el cual no le
asiste razon al demandante cuando aduce que dicho aspecto no fue puesto en
conocimiento de la ciudadania y que se ejecutaron proyectos que no fueron objeto

de publicidad, por ende que tomo por sorpresa a los administrados.
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Si bien es cierto no se propone en el programa de Gobierno la creacién de esa
empresa de servicio, lo expuesto si guarda coherencia con la parte del programa de
Gobierno que propuso la alcaldesa con el tema de mejoramiento del transporte

publico de la ciudad

Dicho de otra forma, una cosa es que en el programa de gobierno la candidata no
hubiera dejado consignada de manera expresa alguna iniciativa de creacidon de una
nueva entidad descentralizada en el Distrito Capital para la prestacion del servicio
de transporte publico de pasajeros en la zona urbana de Bogota y en sus alrededores
y otra cosa es que, el problema de movilidad en la ciudad no hubiera sido uno de
los aspectos a trabajar en pro de la comunidad en esa administracién; maxime
cuando la creacion de dicha entidad buscaba materializar ese item en su programa
de gobierno, ahora bien, vale la pena destacar que la creacién de una empresa de
esa naturaleza, no sera objeto de analisis en este cargo particular, sino que sera
tratado mas adelante, donde se determinara si en su proceso de creacidén se
cumplieron las disposiciones normativas del caso, aspecto que es diferente al que

se estudia al resolver estos dos cargos.

Asi las cosas, si bien es cierto el Acuerdo del Plan de Desarrollo constituye la
concrecion del programa de Gobierno propuesto por la Alcaldesa Distrital, dada la
multiplicidad tematica que comporta su elaboracion y aprobacion, en cuanto el
mismo contiene los instrumentos, politicas, estrategias, metas y prioridades, entre
otros temas, que se adelantarian durante el periodo de gobierno, tendiente a
desarrollar la accion estatal a través de la funcidn de planificacion, lo cierto, es que,
no se considera que deba existir plena congruencia entre las propuestas incluidas
en el programa de gobierno y lo estipulado en el Acuerdo contentivo del plan de

Desarrollo.

Por consiguiente, en criterio del Despacho puede concluirse que no surge la
vulneracién invocada por el demandante, por cuanto lo reclamado frente a la

exigencia de una congruencia explicita entre el programa de gobierno y el plan de
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desarrollo no esta expresa en la norma, habida consideracién de que quienes eligen
al mandatario municipal debe tener en cuenta el programa de gobierno que se
inscribid al momento de presentar su candidatura. De las pruebas aportadas se
insiste existe de manera genérica lo relacionado con el plan de mejoramiento del
transporte publico, lo contrario seria admitir reducir el campo de acciéon de la
mandataria municipal y al Plan de Desarrollo, en el sentido de que todo aquello que

no esté previsto en el Programa de gobierno no pueda estar en el Plan de Desarrollo.

Asi las cosas, el cargo no esta llamado a prosperar.

Lo anterior implica que dentro del expediente 2020-00155 deberan denegarse las

pretensiones de la demanda.

Contintia el Despacho con los demas cargos en la demanda 2020-00218:

Previo a lo anterior, el Despacho aclara para los fines procesales correspondientes

que al ser la 1 pm se habilita el horario no habil para continuar con la sentencia.

PRIMER CARGO: Nulidad por infraccion de las normas en las que deberia
fundarse por falta de aplicacion del articulo 69 de la ley 489 de 1998 y el

articulo 209 de la constitucion politica.

Minuto 02:55:00 (Se resume): Citd el ltimo inciso del articulo 209 de la Constitucion
y el capitulo XIII de la Ley 489 de 1998, que disponen el régimen juridico de todas
las entidades descentralizadas, para afirmar que los principios de econdmica, eficacia
y publicidad deben guiar la elaboracidon de un estudio cuya conclusién sea la de
profundizar el modelo de la descentralizacion por servicios, para, por ejemplo,
prestar el servicio de transporte urbano de pasajeros mediante la intervencion en el
mercado de un agente publico, esto es, de una entidad descentralizada distrital, para
el caso de Bogota D.C., mercado atendido actualmente por la iniciativa privada y las
empresas particulares, tal y como lo permite y lo promueve la Constitucién Politica
(articulos 333 y 365).
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Agregd que la Alcaldia de Bogota, que es la que tiene la iniciativa para crear
empresas y entidades descentralizadas, en virtud del numeral 6 del articulo 313 de
la Constitucion y los articulos 12 y 13 del Decreto Ley 1421 de 1993, por lo que
estaba en la obligacidon de elaborar un estudio que demostrara una carencia en la
oferta del servicio de transporte publico en la ciudad y que para suplir esa carencia
la mejor alternativa era la de poner al Estado, encarnado en el Distrito Capital, a
prestar el servicio mediante la provision directa del mismo, esto es, convirtiendo al

distrito en un empresario mas del sector transporte.

Aclaré que ese estudio debia acreditar que la propuesta de la alcaldia resultaba
eficaz, es decir, que la empresa o sociedad por acciones que se autorizo crear, iba
a producir el efecto esperado: esto es, una mejora en la oferta de transporte publico
de pasajeros en la ciudad de Bogota, dicho de otra manera la Alcaldia de Bogota,
estaba en la obligacion de elaborar un estudio especifico para fundamentar el
articulo 91 del plan de desarrollo, en el sentido de sustentar la relacién costo —

beneficio frente a la creacion de una nueva entidad descentralizada para Bogota.

Sostuvo que ese proceso debid hacerse de forma transparente y publica y que la
exposicion de motivos del proyecto que se convertiria en el Acuerdo No. 761 de
2020, que es el ultimo documento en el que la alcaldia recoge la justificacion de las
normas que propone crear, omite referirse a la justificacion de semejante iniciativa:
crear una entidad descentralizada distrital adicional, bajo la modalidad de sociedad
publica por acciones, lo que implica una modificacion sustancial a la estructura

administrativa general del distrito.

Explicd que la falta de ese estudio, impidid examinar el impacto que iba a tener en
el mercado actual, que esta compuesto de prestadores privados que sostienen con
el propio distrito contratos de concesién, a través de Transmilenio S.A., contratos de
largo plazo, altas inversiones y grandes desequilibrios financieros, agravados por la
pandemia COVID-19, que alterd las condiciones de oferta y demanda del servicio y
encarecid costos de operacion; anadié que el Concejo de Bogotd, en cuanto aceptd
esa iniciativa, sin el respectivo estudio previo, en cuanto no exigié de parte de la

alcaldia el cumplimiento del articulo 69 de la Ley 489 de 1998 y del articulo 209 de
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la Constitucion, aprobo el articulo 91 del plan de desarrollo con infraccién directa

normas superiores en las que deberia fundarse el articulo demandado.

Senald que se trata de un caso de la falta de aplicacién de norma superior, por lo
que, de haberse aplicado el articulo 69 de la Ley 489 de 1998, la alcaldia de Bogota
tenia la obligacion de elaborar el estudio demostrativo que justificara la iniciativa, y
que al haberse aplicado esa ley ante la falta del estudio demostrativo, el Concejo
debid rechazar la iniciativa presentada de manera irregular y que en caso de haberse
aplicado el articulo 209 Constitucional, la alcaldia tenia que haber hecho un estudio
completo, serio y suficiente que justificara la iniciativa para darle cumplimiento a la
ley y a los principios de la funcién administrativa, en especial, de economia, eficacia

y transparencia, los cuales fueron violados por el acto acusado.

SEGUNDO CARGO. NULIDAD POR EXPEDICION DE FORMA IRREGULAR,
ESTO ES, POR VIOLACION DEL DEBIDO PROCESO.

Manifestd que los acuerdos municipales o distritales que crean o autorizan crear
nuevas entidades publicas, es decir, entidades descentralizadas, deben estar
precedidos de una iniciativa a cargo del ejecutivo; para este caso, la iniciativa de la
Alcaldia Distrital de Bogot3, iniciativa que consiste no solo en tener la intencion de
crear una nueva entidad sino de justificarlo mediante la confeccidon de un estudio
serio, completo y suficiente que resulte demostrativo de que se necesita la nueva
entidad, en los términos del articulo 69 de la Ley 489 de 1998 y 209 de la

Constitucion.

Arguyd que la norma acusada, articulo 91 del Acuerdo No. 761 de 2020 o Plan de
Desarrollo Distrital 2020-2024, se expidid sin que existiera ese estudio previo y que
en la iniciativa elaborada y presentada por la alcaldia no se presentd justificacion
para la creacion de una nueva empresa distrital descentralizada denominada
‘sociedad publica por acciones — Operadora Distrital de Transporte’ y que pese a no
contar el Concejo con dicho estudio, cred el articulo 91 incurriendo en vicio de

expedicidon de forma irregular, que el articulo 137 del CPACA sanciona con nulidad.
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Haciendo un recuento de la actuacion procesal, se recuerda que el Despacho habia
accedido a la medida provisional, la cual fue revocada por el superior, sin que ello

implique prejuzgamiento.

Ahora bien, se procederd a resolver de manera conjunta, por tratarse de
argumentos similares, los cargos primero y segundo formulados dentro del
Medio de Control de Nulidad No. 2020-00218, denominados: NULIDAD POR
INFRACCION DE LAS NORMAS EN LAS QUE DEBERIA FUNDARSE POR FALTA DE
APLICACION DEL ARTICULO 69 DE LA LEY 489 DE 1998 Y EL ARTICULO 209 DE LA
CONSTITUCION POLfTICA; y NULIDAD POR EXPEDICION DE FORMA IRREGULAR,
ESTO ES, POR VIOLACION DEL DEBIDO PROCESO.

Sea lo primero aludir al marco constitucional y legal relevante para decidir los cargos.

Al respecto, se tiene lo siguiente:

El numeral 6° del articulo 313 de la Constitucién Politica asigna a los Concejos
Municipales la facultad de crear a nivel local y por iniciativa del alcalde,
establecimientos publicos y empresas industriales o comerciales:

"ARTICULO 313. Corresponde a los concejos:

()

6. Determinar la estructura de la administracion municipal y las funciones de sus
dependencias; las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas
categorias de empleos; crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos
publicos y empresas industriales o comerciales y autorizar la constitucion de
sociedades de economia mixta.” (Resaltado fuera de texto)

A nivel municipal es entonces el Concejo el que determina la estructura. De una
lectura de esa norma constitucional se establece que la iniciativa para ello esta dada
previa iniciativa del Alcalde Municipal. Indistintamente la norma habla de “crear” y
se refiere a establecimientos publicos y empresas industriales o comerciales y utiliza
una acepcion diferente en cuanto se refiere a autorizar. Aca aparece determinada la
competencia en el ambito municipal. Se insiste que la iniciativa debe provenir en

este caso de la Alcaldesa Distrital.
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El demandante afirma que el articulo 91 del Acuerdo Distrital demandado vulnera el
articulo 69 de la Ley 489 de 1998, por cuanto la Alcaldia de Bogota no presentd
ningun estudio demostrativo que justificara la creacion de la entidad descentralizada

a la que se refiere dicho articulo.

Al respecto vale la pena recordar la norma que se invoca como transgredida cuyo

tenor literal es el siguiente:

"ARTICULO 69. CREACION DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS. Las entidades
descentralizadas, en el orden nacional, se crean por la ley, en el orden
departamental, distrital y municipal, por la ordenanza o el acuerdo, o con su
autorizacion, de conformidad con las disposiciones de la presente ley. El proyecto
respectivo debera acompanarse del estudio demostrativo que justifique la iniciativa,
con la observancia de los principios sefialados en el articulo 209 de la Constitucion

Politica.” (Negrillas y subrayas fuera de texto)

En ese orden de ideas, del contenido de la norma se advierte que es de competencia
de las Asambleas departamentales y los Concejos municipales o distritales crear
entidades descentralizadas, incluidas las indirectas, del orden territorial, asi como
también autorizar su creacion; adicionalmente, establece que “el proyecto
respectivo” debera acompanarse del estudio demostrativo que justifique la iniciativa,
lo que significa que dicho requisito debe cumplirse tanto para el proyecto de creacién
como para el de autorizacion de creacidon o constitucion de las entidades
descentralizadas, toda vez que la norma no excluye ni limita dicho requisito

Unicamente para la creacion de entidades descentralizadas.

Por su parte el Decreto Ley 1421 de 1993 dispone en su articulo 55 lo siguiente:

"ARTICULO 55. Creacion de entidades. Corresponde al Concejo Distrital, a iniciativa
del alcalde mayor, crear, suprimir y fusionar secretarias y departamentos
administrativos, establecimientos publicos, empresas industriales o comerciales y
entes universitarios autonomos y asignarles sus funciones basicas. También le
corresponde autorizar la constitucion de sociedades de economia mixta. La
constitucion de entidades de caracter asociativo en los sectores de las
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telecomunicaciones y la ciencia y la tecnologia se regird por la Ley 37 de 1993, el

Decreto-ley 393 de 1991 y las demas disposiciones legales pertinentes.”

Existe entonces reglamentacion sobre la creacidon de esas entidades, para la manera
como se debe desarrollar. Asi la Ley 489 de 1998 en el articulo 38 y 39 define la
administracion y la organizacion a nivel nacional que mutatis mutandi aplica para el

nivel territorial. El articulo 69 establece lo siguiente:

"ARTICULO  49.- Creacion de organismos y entidades administrativas.
Corresponde a la ley, por iniciativa del Gobierno, la creacion de los ministerios,
departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y los
demas organismos y entidades administrativas nacionales.

()

PARAGRAFO .-Las entidades descentralizadas indirectas y las filiales de las
empresas industriales y comerciales del Estado y de las sociedades de economia
mixta se constituiran con arreglo a las disposiciones de la presente Ley, y en todo
caso previa autorizacion del Gobierno Nacional si se tratare de entidades de ese
orden o del Gobernador o el Alcalde en tratdndose de entidades del orden
departamental o municipal.

()

Articulo 69. '"Creacion de las entidades descentralizadas. Las entidades
descentralizadas, en el orden nacional, se crean por la ley, en el orden
departamental, distrital y municipal, por la ordenanza o el acuerdo, o con Su
autorizacion, de conformidad con las disposiciones de la presente ley. El proyecto
respectivo debera acompanarse del estudio demostrativo que justifique la iniciativa,
con la observancia de los principios sefialados en el articulo 209 de la Constitucion

Politica.”

Debe existir entonces previa autorizacion del Alcalde Municipal cuando se trate de
la creacion de entidades en el orden municipal. La norma regula en general la
creacion de las entidades, llamense directas o indirectas. A rengldn seguido la norma
prevé que existe para la creacidon de entidades o indirecta dos formas, por creacién
0 autorizacion, es decir, se crean por Ley o por autorizacion. En ese sentido, la
norma también prevé que el proyecto respectivo debera acompanarse del estudio

demostrativo que justifique la iniciativa.
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Se concluye entonces: (i) el Concejo determina como esta organizada la
administracion, es una competencia de ese érgano a nivel municipal; (i) la creacién
o la autorizacién tienen iniciativa restringida, esa solo puede ser promovida por el

Alcalde Municipal.

Se llama la atencidon por cuanto las mismas contienen respaldos en antecedentes
jurisprudenciales frente a la materia. Al respecto, El Consejo de Estado en
providencia de 11 de marzo de 1999 radicado 5216, M.P Octavio Alberto Uribe
Villaguiran, precisé lo siguiente frente al numeral 6° del articulo 313 de la

Constitucion Politica de Colombia:

"Sea lo primero precisar que €l articulo 313, numeral 6, de la Constitucion Politica
emplea la acepcion "crear”, para referirla a los establecimientos publicos y empresas
industriales o comerciales; y ‘autorizar la constitucion”, frente a sociedades de
economia mixta. Pero ambas acepciones convergen a dar vida juridica a tales
entidades, solo que en la primera lo hace en forma directa el Concejo Municipal y en
la segunda se requiere de un acto constitutivo como es el contrato de sociedad, que

es posterior a la autorizacion de constitucion.”

La Corte Constitucional en sentencia C- 357/94 frente a la creacion de entidades

descentralizadas de economia mixta sefiald lo siguiente:

"La actual Constitucion vino a morigerar esta exigencia, pues el articulo 150, numeral
70, habla de crear o autorizar la constitucion de sociedades de economia mixta. Y
hay que entender que siempre la ley, en el fondo, se limitaré a autorizar la
constitucion de la sociedad de economia mixta, pues a ella debe seguir el contrato
de sociedad que se celebra con los particulares, pues sin el aporte de éstos no puede
hablarse de este tijpo de sociedad.

Ahora bien :équé clase de ley es la que autoriza la creacion de una sociedad de
economia mixta?.

Una ley en sentido formal, pues solo es ley por su origen, y su formacion y no por
Su contenido. Este contenido no es general y abstracto, sino particular y concreto.

Y por ser particular y concreto tiene que referirse a una sociedad determinada,
individualizada. Como lo sefiala el articulo 8o. del decreto 1050 de 1968, en
tratandose de sociedades de economia mixta, "el grado de tutela y, en general, las
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condiciones de la participacion del Estado en esta clase de sociedades se determina
en la ley que las crea o autoriza y en el respectivo contrato social

7al ley, en consecuencia, debe determinar asuntos como estos: la cuantia de los
recursos publicos que se aportarén a la sociedad, su objeto, su domicilio, su
duracion, la proporcion del capital publico y privado, lo mismo que el grado de tutela
por parte de la administracion, y a qué dependencia corresponde ejerceria.

La necesidad de una autorizacion especial ha sido la tesis sostenida por el Consejo
de Estado. Asi consta en concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil, de abril
19 de 1993. Alli se dijo:

"Dada su naturaleza especifica las sociedades de economia mixta se caracterizan:
"1) Disposicion estatal que autorice su creacion.

"2) Acto de constitucion.

"3) Personeria juridica.

"4) Sujecion al régimen de tutela.

"1) Por acto estatal que autoriza su creacion.- Esta caracteristica tiene su fuente
primigenia en la propia Constitucion Politica. En efecto, segun se dispone en el
numeral 7 del articulo 150 corresponde al Congreso "Crear o autorizar la constitucion
de las empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia
mixta". De acuerdo al articulo 300 numeral 7 corresponde a las asambleas
departamentales "autorizar la formacion de sociedades de economia mixta", En un
mismo orden de ideas, el articulo 313, numeral 6, atribuye a los Concejos Municipales
"Autorizar la constitucion de sociedades de economia mixta".

"Lo anterior quiere decir que, en nuestro régimen juridico, se encuentra la provision
constitucional consistente en que las sociedades de economia mixta solo pueden
llegar a ser tales si ha mediado previamente el acto estatal fuente de las mismas,
lldmese ley, ordenanza o acuerdo que autorice su creacion; €s un presupuesto
necesario para proceder a celebrar luego el acto de constitucion o el contrato de
sociedad; y ello es Iogico; si no media tal prevision, mal podria el Estado justificar
tanto su animo de asociarse como la participacion economica mediante la suscripcion
de parte del capital social, requisito indispensable para adquirir €l caracter de socio
o accionista”,

"De todo lo expuesto se concluye entonces que, la sociedad de economia mixta estd
sometida a un régimen dual; en primer lugar, a las directrices trazadas por la ley que
autorizo su creacion y a las leyes especiales que rigen cuestiones especificas de su
vida social; en segundo lugar el acto de constitucion o contrato social a cuyos
términos deben cerirse las decisiones tomadas por sus organismos de direccion
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De otra parte, tampoco resulta aceptable la autorizacion general, ilimitada, contenida
en el dltimo inciso del articulo 14, si se trata de crear empresas industriales y
comerciales del Estado.

()

En sintesis: a la luz de la Constitucion es inaceptable una autorizacion indefinida e
iimitada para crear empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de
economia mixta. En consecuencia, se declarard inexequible el ultimo inciso del
articulo 14.".

Asi mismo, en sentencia C- 196 de 1994 refirid lo siguiente:

"Por lo que hace a lo primero, debe recordarse que, por expreso mandato
constitucional, son de naturaleza legisiativa todas aquellas normas que se expidan
para determinar o modificar la estructura de la administracion nacional y, por
supuesto, tambien lo son las que creen directamente o autoricen crear empresas
industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta. En otros
términos, estos entes no pueden tener origen puramente administrativo, sino que
requieren de la expedicion de ordenamientos de jerarquia legal mediante los cuales

se constituyan o se autorice su constitucion.

Ninguna de las dos funciones -crear o autorizar la creacion de las mencionadas
entidades- puede ser delegada por el Congreso en el Ejecutivo, salvo el caso de
facultades extraordinarias precisas y temporales, pues ninguna restriccion hay al
respecto en el articulo 150, numeral 10, de la Constitucion. la expedicion de tales
normas no equivale a la de codigos, leyes estatutarias, organicas, ni a las previstas
en el numeral 19 del mismo articulo, ni tampoco implica el establecimiento de

impuestos.

Pero, claro estd, el Congreso goza de plenas atribuciones constitucionales para
resolver en cada caso si crea una o unas determinadas sociedades de economia
mixta o asociaciones, o si autoriza su constitucion, siempre que disponga de manera
concreta y especifica cual serd su objeto, el régimen al cual estard o estaran
sometidas y, si se trata de recursos provenientes directamente del tesoro de la
Nacion, determine el monto de los recursos publicos que habran de llevarse como
aporte o participacion. Lo propio ocurrird en tratandose de los departamentos,
distritos y municipios, para lo cual las correspondientes previsiones se haran en las

ordenanzas o acuerdos respectivos.”
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Se insiste entonces que la facultad de creacidon no es facultad del ejecutivo, es una

facultad Unica y exclusivamente del Concejo a nivel municipal.

Asi las cosas, habiendo desarrollado ese marco constitucional y legal procede el
Despacho a evaluar los cargos atendiendo a las pruebas allegadas. En ese sentido
se destaca que en las pruebas allegadas a través de memorial de 29 de noviembre
de 2021 por la entidad demandada, se llama la atencidon de una certificacion que
suscribe Ilba Johana Cardenas Pena, relacionado con la radicacion del proyecto de
acuerdo que contiene el Plan de Desarrollo. Se hace lectura de lo que consta el

documento.

Se llama la atencién que tal como fue presentado dicho proyecto, en el articulo 88
se previd la creacion del operador publico de transporte. Se lee su contenido. La
concejal ponente presenta ponencia positiva para primer debate. Hay ponencia
donde existe pliego de modificaciones al articulo 88 mencionado. Se lee cémo se
presentaron esas modificaciones al articulo referido. Se alude a los escritos
presentados por diferentes miembros del Concejo. Una vez surtido el tramite se
aprobd el proyecto de Acuerdo, siendo aprobado en el articulo 92 el tema objeto de
estudio. El Despacho alude a los documentos suscritos por la Alcaldesa donde avala

la modificacion al articulado primigenio.

Asi mismo, se llama la atencién de acuerdo a las pruebas aportadas que el tema
tuvo analisis en la Comision del Plan el dia 14 de mayo del afio 2020, cuyo objeto
principal fue tratar los aspectos de movilidad especificamente, donde participd el
Gerente de Transmilenio, el Secretario de Movilidad quien en la intervencién inicial
no hizo referencia al tema del operador, solamente después de las intervenciones
de algunos Concejales donde no estan de acuerdo, como la concejal Maria Victoria
Vargas; solamente a las 9 horas 54 minutos donde vuelve a intervenir el Secretario
de Movilidad, quien senala que esos operadores han sido implementados en otros
paises y han dado buenos resultados. El Despacho alude a la documental aportada
y revisada para efecto de tener en cuenta y relacionada con los estudios de pre

factibilidad y que justifiquen la iniciativa del operador de transporte publico.
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Corresponde entonces establecer si el articulo del articulo 91 del Acuerdo N° 761 de
2020 vulnera articulo 69 de la Ley 489 de 1998. El Despacho llama la atencion que
el contenido normativo del referido articulo 91 es el acto con el que nace a la vida
juridica esa entidad descentralizada. Como bien lo establecen las sentencias de la
Corte Constitucional (C - 397 de 1994 citada) ese acto es el que da la vida juridica.
Quien debe definir como es la estructura de la administracion es el Concejo, en
virtud a ello, es el Concejo quien tenia la facultad para autorizar a creacion de esa

entidad publica.

Se insiste que las facultades tanto del Concejo como de la Mandataria estan
claramente definidas en la Ley, de manera que la Mandataria tiene dos potestades,
que es de su iniciativa crear entidades descentralizadas y segundo, expedir la
autorizacion para efectos de la creacion de dicha entidad. La norma del paragrafo

del articulo 49 de la Ley 489 de 1998 habla es de emitir la autorizacion.

Teniendo claridad en la manera como se ha desarrollado la expedicion de ese articulo
91, corresponde determinar si se vulnera o no el articulo 69 de la Ley 489 de 1998.
El Despacho ya dejé claro los elementos que se deben tener en cuenta de manera
general para la creacién de las entidades descentralizadas. En el orden Nacional por
el Congreso, y en el orden municipal por el Concejo. A renglon seguido la norma
prevé la autorizacion. La Mandataria puede entonces proponer la creacion o dar la

autorizacion.

La norma habla de que el proyecto respectivo debera acompafarse del estudio
demostrativo que justifique la iniciativa. Aca no hay lugar a consultar el espiritu de
la norma porque la creacion de la entidad esta dada por el Acuerdo de creacion.
Cuando se trate de creacidn directa se fijaran todas las directrices en ese acuerdo.

Cuando sea autorizacién, la misma se dara posteriormente.

Se hace énfasis en lo sefialado por la Corte Constitucional para crear o autorizar la
constituciéon de ese tipo de entidades de naturaleza publica. La norma dice
expresamente “el proyecto”, es requisito acompafarse del estudio demostrativo que

justifique la iniciativa, la creacion.
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En ese sentido, en la aprobacion del articulo 91 del Acuerdo era necesario agotar
ese requisito que establece la Ley, era indiscutiblemente necesario el estudio

demostrativo que justificara la iniciativa.

Era necesario el estudio demostrativo que justificara la iniciativa en el proyecto para
la autorizacién de la entidad descentralizada. La norma contrario a lo que se ha
esbozado por la demandada, nunca excluye de ese requisito. Debe haber por lo
menos algunos elementos que se pongan de presente para que se estudien las

razones de por qué se va a crear.

En el presente asunto, se acepto por parte de la entidad demandada la no existencia
de ese estudio demostrativo que justificara la iniciativa de la creacién del operador

de transporte de que trata el articulo 91 del Acuerdo N° 761 de 2020.

Si se revisa la norma del paragrafo del articulo 49 de la citada Ley, alli se habla de
estudios previos. En la aprobacion del articulo 91 citado, si uno hace lectura del texto
finalmente aprobado, se determina que sera con posterioridad que se realicen esos

estudios, y la pregunta es, donde esta la norma que asi lo determine.

Es evidente que se inobservd la norma, en tanto se dejo que la constitucion debia
realizarse con los estudios técnicos y financieros. Es decir, sin existir esos estudios,
cédmo hizo el Concejo para efecto de aprobar la creacidén de una nueva entidad. Con
cuales fundamentos de naturaleza econdmica, de conveniencia se aprobd la
creacién. Estudio que debia ser presentado en el proyecto respectivo, que autoriza

la creacidn, porque asi lo determina la norma.

Si bien la constitucion de la empresa esta incluida en el Plan de Desarrollo, ello no
puede desconocer el ordenamiento legal, no libera el cumplimiento de los requisitos
previstos en la Ley. Debian cumplirse las normas constitucionales y legales que

regulan la creacion de ese tipo de entidades.

No existe norma alguna que limite o determine que no hay lugar al cumplimiento de
los requisitos para afectos de la creacidn de las entidades descentralizadas cuando

su creacion se incluya en el proyecto del Plan de Desarrollo, habida cuenta que el
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cumplimiento del ordenamiento juridico debia acatarse en los términos que el mismo

lo dispone.

Adicionalmente, el Despacho para efectos de sustentar la decisién acude a varios
conceptos del Consejo de Estado, que si bien no son de obligatorio cumplimiento si

sirven como elementos que sustentan la tesis juridica que se acaba de exponer.

Al respecto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo Estado, en concepto
emitido el 22 de octubre de 2007, radicacion 1844, al resolver la consulta que se le
formulara sobre la creacion y autorizacién para la constitucion de entidades
descentralizadas indirectas y la atribucién de competencias en el Distrito Capital, que

si bien no es un asunto idéntico si es parecido al objeto de estudio, alli sefalo:

"(...) ¢Para la creacion de entidades descentralizadas indirectas en el Distrito Capital
se requiere unicamente la autorizacion del Alcalde Mayor, en virtud del articulo 49
de la Ley 489 de 1998 o se requiere de la autorizacion del Concejo Distrital en los
términos del numeral 9 del articulo 12 del Decreto Ley 1421 de 1993?"

El numeral 9 del articulo 12 del decreto 1421 de 1993 no ha sido derogado por el
articulo 49 de la ley 489 de 1998, conforme se ha explicado en las consideraciones
precedentes.

La creacion de las entidades descentralizadas indirectas en el Distrito Capital de
Bogotda, debe ser expresamente autorizada por el Concejo Distrital, por iniciativa del
Alcalde Mayor, de conformidad con los articulos 12, numeral 9, y 13 del decreto 1421
de 1993. Para concurrir al acto de constitucion, las entidades publicas autorizadas a
participar deben contar con la autorizacion de que trata el pardgrafo del articulo 49
de la ley 489 de 1998.

()

Como se dijjo atras, estas entidades indirectas son una especie del género entidades
descentralizadas, por ello y porque gozan de personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio o capital independiente, es decir, reunen los
requisitos establecidos para las entidades descentralizadas por el articulo 68 de la
ley 489 de 199824, forman parte del sector descentralizado de la administracion
publica; y en el caso de las asociaciones y fundaciones de que trata el articulo 96,
tienen como objeto principal "el cumplimiento de actividades propias de las entidades
publicas”.

Como consecuencia de ser entidades descentralizadas, su constitucion debe
estar autorizada por la ley, la ordenanza o el acuerdo, pues la Constitucion
Politica no las contempla como sujetos de régimen especial o diferente, y entonces
el legislador no podria regularias en contrario.
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La ley 489 de 1998 usa las expresiones, "se constituiran...previa autorizacion”, en el
paragrafo del articulo 49, y "En todo caso, en el correspondiente acto constitutivo
que dé origen a una persona juridica...”, en el inciso cuarto del articulo 96. ¢Cual
puede ser su significado?

Segun se destaco en el punto 1 de este concepto, cuando la Constitucion Politica
regula las competencias de los organos plurales de eleccion popular en materia de
estructura de la administracion publica incluye la de crear todas las entidades
descentralizadas, salvo las sociedades de economia mixta para las cuales pueden
autorizar su constitucion. Esa diferencia tiene un sentido y un procedimiento: se trate
de entidades con o sin animo de lucro, son entidades de naturaleza societaria o
asociativa, en la medida en que efectivamente se constituyen por el acuerdo de dos
0 mas personas, sean éstas naturales o juridicas; ese acuerdo necesariamente debe
recogerse en un contrato de sociedad o de avocacion, sujeto a formalidades y
requisitos que son determinantes para la existencia de la nueva persona juridica y
para los efectos entre los socios o asociados y ante los terceros.

En el caso de las sociedades publicas o mixtas, y de las asociaciones publicas o
mixtas, ocurre igual: su constitucion no surge por el mero hecho de la autorizacion
de la ley, la ordenanza o el acuerdo, sino que requiere de un acto de naturaleza
contractual; respecto de las entidades de que trata el articulo 96 de la ley 489 de
1998, el contenido de ese acto de constitucion esta detallado en la misma norma.

Significa entonces que, dentro del procedimiento de constitucion de una
entidad descentralizada indirecta, estan previstas dos autorizaciones: /a
primera, ordenada por la Constitucion, proveniente de la ley, la ordenanza o el
acuerdo, por la cual se faculta a unas entidades para que constituyan otra; la
segunda, ordenada por la ley, que debe proceder del gobierno nacional, €/
gobernador o €l alcalde, para que esas entidades concurran al acto de constitucion
de la nueva y suscriban el correspondiente contrato de sociedad o de asociacion. Es
claro que en razon de la supremacia de la Constitucion, esta segunda no puede
sustituir a la primera; y que es competencia del legislador establecer los
requisitos para la creacion o constitucion de las personas juridicas, siempre
que no se opongan a los de estirpe constitucional. A esta autorizacion se refiere el
paragrafo del articulo 49 de la ley 489 de 1998, especificamente para las entidades
descentralizadas indirectas, como requisito del acto de constitucion de las mismas,
que a su vez debe estar precedido por la autorizacion conferida por la ley, la
ordenanza o el acuerdo, segun el nivel nacional o territorial de las respectivas
entidades concurrentes. ”(Resaltado fuera de texto)

Ahi se dejan sentadas las competencias de uno y otro en la creacién de las entidades
descentralizadas en el orden municipal. Existen elementos normativos que dejan
claro la competencia. La facultad de autorizacion que tiene el Alcalde no implica que

sustituya la facultad legal que tiene el Concejo de creacion.
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El anterior concepto fue reiterado por la misma Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo Estado, en concepto emitido el 09 de julio de 2015, radicacidon 2242, donde

senalo:

)

Las reglas precedentes rigen para la creacion de todo tjpo de entidades publicas,
incluyendo las descentralizadas del orden territorial, por expreso mandato de los
articulos 150 - 7 Y 210 de la Constitucion Politica, asi como de los articulos 68 y 69
de la Ley 489 de 1998. La creacion de entidades descentralizadas requiere, ademads,
del "estudio demostrativo que justifigue la iniciativa" bajo los principios de la funcion

administrativa previstos en el articulo 209 CP. (...)".

Asi mismo se encuentra que respecto de la creacidbn de las entidades
descentralizadas el Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil!, ha

dispuesto:

"4.1. La creacion de entidades publicas en la Constitucion y la ley La Constitucion
Politica ha determinado que las entidades publicas unicamente pueden ser creadas
por iniciativa y decision del Estado, jamas por iniciativa ni decision de los particulares,
aun cuando si con su participacion dentro de especiales condiciones y conforme a
determinados procedimientos. Las pertenecientes a la Rama Ejecutiva del poder
publico, en el orden nacional, unicamente pueden ser creadas por el Congreso de la
Republica, bien sea por un acto directo de la ley o mediante una autorizacion de la

misma, conforme al numeral 7 del articulo 150 C.P., que dice: (...)"

Por consiguiente, se concluye que se desvirtla la legalidad de la norma demandada
y en efecto surgio la vulneracion del articulo 69 de la Ley 489 de 1998, toda vez que
la autorizacién para crear una sociedad por acciones, encargada de operar el servicio
de transporte publico masivo en Bogota D.C. y su area de influencia, contenida en
el articulo 91 del Acuerdo Distrital, incumplié con el requisito de haberse allegado el
estudio demostrativo que justificara la iniciativa presentada por la Alcaldesa en el
Proyecto de Acuerdo contentivo del Plan de Desarrollo, en el cual se incluyd tal

autorizacion, motivo por el cual debera declararse la nulidad del articulo 91 del

! Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, C.P., Augusto Herndndez Becerra, Rad. No. 11001-03-

06-000-2010-00088-00, Numero interno: 2025, 8 de septiembre de 2011.
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Acuerdo N° 761 de 2020 “Por medio del cual se adopta el Plan de Desarrollo
Econdmico, Social, Ambiental y de Obras Publicas del Distrito Capital 2020-2024 “Un
Nuevo Contrato Social y Ambiental para la Bogota del Siglo XXI”, por las razones

expuestas.
CONDENA EN COSTAS

Como quiera que se trata de una accidon de naturaleza publica no hay lugar a hacer

pronunciamiento alguno en costas frente a la parte vencida.

Por lo expuesto, el Juzgado Sexto Administrativo del Circuito de Bogota,
Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad

de la ley,
FALLA:

PRIMERO: DENIEGANSE las pretensiones de la demanda promovida por el sefior
German Calderdén Espaina contra Bogota DC — Concejo de Bogota, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia en el expediente 2020-00155.

SEGUNDO: Declarese la nulidad del articulo 91 del Acuerdo N° 761 de 2020 “Por
medio del cual se adopta el Plan de Desarrollo Econdmico, Social, Ambiental y de
Obras Publicas del Distrito Capital 2020- 2024 “Un Nuevo Contrato Social y Ambiental
para la Bogota del Siglo XXI”, de conformidad con lo expuesto en la parte

considerativa de esta sentencia.

TERCERO: No hay lugar a condena en costas.

CUARTO: En firme ésta providencia, archivese el expediente, previas las

anotaciones de rigor en el sistema.

Se notifica la anterior decision en estrados. Se concede el uso de la palabra a

las partes. Se informa que las partes podran hacer uso del recurso de apelacion para
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interponerlo y sustentarlo dentro de los 10 dias siguientes a la notificacion de esta

sentencia.

-Medio de control 2020-00155-00

- Parte demandante: Sefiala que va a interponer recurso de apelacién frente

al cargo Unico que interpuso en la demanda en el término informado.

-Medio de control 2020-00218-00

- Parte demandante: Se deja constancia que presenta problemas de audio.

Se le sugiere salir y volver a ingresar.

El Despacho dispone un receso de 2 minutos en aras de restablecer la

conexion.

Restablecida la conexion manifiesta: Conforme con el fallo.

- Parte demandada: Reconoce la decisidn de Despacho. Manifiesta que hara
uso del recurso de apelacion previsto en la ley contra el numeral segundo de

la decision.

Se comparte pantalla con el contenido del Acta, las partes en ambos procesos

aprueban su contenido.

Agotado el objeto de la presente audiencia, la misma se finaliza siendo las 03:41

pm, se ordena la elaboracién del acta y la firma por parte del sefior Juez.

Firmado Por:
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