INFORMACION & SOLUCIONES

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Consejero ponente: CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO

Bogota, D.C., mayo treinta y uno (31) de dos mil dieciocho (2018)

EXPEDIENTE: 05001-23-31-000-2007-00488-01

ACTOR: COOPERATIVA NORTENA DE TRANSPORTADORES LTDA.
DEMANDADO: LA NACION, MINISTERIO DE TRANSPORTE
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

FALLO DE SEGUNDA INSTANCIA

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacién interpuesto por
el apoderado de la parte actora, contra la sentencia proferida el 30
de abril de 2013 por el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala
Cuarta de Decision, mediante la cual resolvio lo siguiente:

“PRIMERO. DE OFICIO SE DECLARA PROBADA la
excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda, por las
razones expuestas en la parte motiva de esta
providencia.

SEGUNDO. En consecuencia, SE INHIBE para emitir un
pronunciamiento de fondo, frente a los actos de tramite
demandados acorde con ya (sic) indicado.

(..)"

|. ANTECEDENTES

1. Pretensiones
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Por intermedio de apoderado judicial y en ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho prevista en el articulo 85
del Codigo Contencioso Administrativo, la compafiia Cooperativa
Norteiia de Transportes Ltda., en adelante “Coonorte”, demandé
para que, previo el tramite del procedimiento legal, se hicieran las
siguientes declaraciones:

. Que es nula la Resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002, “por
medio de la cual se concede autorizacion previa de constitucion
para operar como Empresa de Servicio Publico de Transporte
Terrestre Automotor de Pasajeros por Carretera a la empresa en
formacion TRASURAN S.A., y se reserva una ruta, horarios y
capacidad transportadora” acto administrativo proferido por el
director general de Transporte y Transito Automotor del Ministerio
de Transporte.

. Que es nula la Resolucién 2720 del 27 de septiembre de 2004
“por la cual se resuelve el recurso de reposicion interpuesto por el
representante legal de la empresa TRASURAN S.A. contra la
resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002” proferida por el director
general de Transporte y Transito Automotor (e) del Ministerio de
Transporte.

. Que es nula la Resolucion 2372 del 7 de junio de 2006 “por la cual
se resuelve el recurso de reposicion interpuesto por el
representante legal de la Cooperativa Nortefia de Transportadores
Ltda. “COONORTE LTDA.” contra la resolucién 2925 del 13 de
marzo de 2002”, proferida por la entonces Direccion de
Transporte y Transito Automotor del Ministerio de Transporte.

. Que es nula la Resolucion 4491 del 3 de octubre de 2006 “por la
cual se resuelve el recurso de apelacion interpuesto por el
representante legal de la Cooperativa Nortefia de Transportadores
Limitada “COONORTE LTDA.” contra la Resolucion 2925 del 13
de marzo de 2002, proferida por el ministro de Transporte.

. Que se ordene el archivo de la solicitud radicada ante la Direccion
General del liquidado Instituto Nacional de Transporte y Transito
INTRA, bajo los radicados Nros. 023655 del 12 de octubre de
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1993 y 264225 del 17 de noviembre de 1993, y las demas
diligencias de la via gubernativa y se hagan las desanotaciones
de rigor.

. Que como consecuencia de las pretensiones anteriores y a titulo
de restablecimiento del derecho, se ordene al Ministerio de
Transporte indemnizar el dafio emergente y el lucro cesante
causados a Coonorte Ltda., por el otorgamiento de la licencia y
posterior habilitacion a la empresa en formacion TRASURAN,
desde la fecha en que empiece a operar, hasta el dia de la
sentencia, de acuerdo a la cuantia probada.

Lo anterior en consideracion a que, para la demandante,
conforme a los actos demandados, la operacion de la empresa
Trasuran S.A., implica una disminucién en sus ingresos, dado que
se “esta ofreciendo una inexistente demanda potencial”, es decir
una reduccion en las sillas ofrecidas por la Cooperativa Nortefia
de Transportadores Limitada.

Las pretensiones tuvieron como fundamento los siguientes
2. Hechos

Sostuvo que Rafael Antonio Moreno Gallego, representante legal
de la empresa proyectada para ese entonces “Trasuran S.A.,
solicité ante la Direccion General del liquidado Instituto Nacional
de Transporte y Transito INTRA, mediante radicados 023655 del
12 de octubre de 1993 y 26425 del 17 de noviembre de 1993,
autorizacion previa de constitucion para operar como empresa
destinada al servicio publico de transporte terrestre.

PrecisO que las caracteristicas con las que pretendido operar
fueron las siguientes:

Modalidad: Pasajeros.
Radio de accion: Nacional.
Clase de vehiculo: Microbus y Buseta.

Anot6 que la autorizacion para prestar el servicio, la concreto6 el
peticionario a las siguientes rutas y horarios:
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Ruta 1: Andes — Riosucio (via Jardin) y viceversa.
Saliendo de Andes: 07:00 — 11:00 — 14:45
Saliendo de Riosucio: 08:00 — 12:00 — 15:00

Caracteristicas del servicio: clase de vehiculo: buseta, nivel de
servicio: corriente, frecuencia: diaria.

Ruta 2: Medellin — Bolivar (via Caldas Remolino y viceversa).
Saliendo de Medellin: 6:00 — 7:00 — 8:30 — 10: 00 — 11:30 — 12:20
—13:00 — 14:30 — 15:00 - 17:00

Saliendo de Bolivar: 05:00 — 6:45 — 08:45 — 09:45 — 10:15 - 12:00
—13:00 — 14:15 - 15:00 - 16:30

Caracteristicas del servicio: clase de vehiculo; microbus, nivel de
servicio: corriente, frecuencia: diaria.

Ruta 3: Medellin — Andes (via Caldas — Hispania y viceversa).
Saliendo de Medellin: 5:30 — 06:15 — 07:45 — 08:30 — 10:45 —
11:30 - 13:30 — 16:45 - 17:45

Saliendo de Andes: 05:00 — 05:20 — 06:00 — 07:45 — 08:30 — 10:30
—13:30 — 15:00 - 18:00

Caracteristicas del servicio: clase de vehiculo: microbus, nivel de
servicio: corriente, frecuencia: diaria.

Ruta 4: Medellin — Jardin (Via Caldas — Hispania — Andes y
viceversa).

Saliendo de Medellin: 06:00 — 09:00 — 11:15 — 14:45 — 15:45 —
18:45.

Saliendo de Jardin: 05:00 — 06:45 — 08:30 — 10:30 — 14:00 — 15:15

Caracteristicas del servicio: clase de vehiculo: microbus, nivel de
servicio: corriente, frecuencia: diaria.

Ruta 5. Medellin — Betania (Via Caldas — Hispania — Andes y
viceversa).

Saliendo de Medellin: 6:30 — 10:30 — 13:15 — 16:00.

Saliendo de Betania: 06:00 — 10:30 — 14: 16:30.
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Caracteristicas del servicio: clase de vehiculo: microbus, nivel de
servicio: corriente, frecuencia: diaria.

Ruta 6: Medellin — Pueblo Rico (Via Caladas — Amaga — Tarso y
viceversa).

Saliendo de Medellin: 06:20 — 12:20 — 17:00.
Saliendo de Pueblo Rico: 07:00 — 12:00 — 16:00.

Caracteristicas del servicio: clase de vehiculo: microbus, nivel de
servicio: corriente, frecuencia: diaria.

Comentd que la Direccion General del liquidado Instituto Nacional
de Transporte y Transito INTRA, mediante Resolucion 05843 del
25 de noviembre de 1993, ordend la publicacion de la solicitud.

Mencion6 que lo pedido por Trasuran S.A., se publicé en los
periddicos El Nuevo Siglo y La Republica, el martes 7 de
diciembre de 1993.

Senald que, en consideracion a tales publicaciones, se opusieron
a la solicitud: Transportes Rapido Ochoa S.A., Cooperativa
Norteila de Transportadores Ltda., Transportes JericO Pueblo
Rico Tarso Ltda., Inversiones Flota Occidental Ltda. y Cia. S.C.A.

Destac6 que el grupo de Control de Empresas, de la Subdireccién
de Transporte de Pasajeros, el 25 de agosto de 1995, concluyo
gue no prosperaban dichas oposiciones.

Apunto que el Grupo de Estudios de Pasajeros de la Subdireccion
Operativa de Transporte Automotor, elaboré el estudio ndmero
024 del 21 de diciembre de 2002, en el cual determiné que no hay
disponibilidad de horarios para las rutas Andes — Riosucio (via
Jardin y viceversa), Medellin — Bolivar (via Caldas — Remolina y
viceversa), Medellin — Jardin (via Caldas — Hispania — Andes y
viceversa), Medellin — Betania (via Caldas — Hispania — Andes y
viceversa) y Medellin — Pueblo Rico (via Caldas — Amaga — Tarso
y viceversa).
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Indicé que, no obstante, encontré6 que para la ruta Medellin —
Andes (via Caldas - Hispania y viceversa), sSi existia
disponibilidad de horarios en la clase de vehiculo de microbus asi:

Saliendo de Medellin: 05:30 — 06:15 — 07:45 — 10:45 — 11:30 —
13:30.
Saliendo de Andes: 06:00 — 7:45 — 08:30 — 20:30 — 13:30 — 15:00.

Caracteristicas del servicio: clase de vehiculo: microbus, nivel de
servicio: corriente, frecuencia: diaria.

Precisé que la capacidad transportadora asignada para servir la
ruta fue de minimo cinco (5) y maximo seis (6) para la clase de
vehiculo de microbus.

Resaltdo que mediante Resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002,
concedi6 la autorizacion previa de constitucion, para operar como
empresa de servicio publico de transporte terrestre automotor de
pasajeros por carretera a la empresa en formacion Trasuran S.A.

Aclard que en los articulos cuarto y quinto del acto administrativo
en comento, nego las restantes rutas solicitadas y, por ende,
acepto parcialmente las oposiciones presentadas.

Relaté que mediante el articulo 6 de la referida resolucion, se le
concedié una vigencia improrrogable de seis (6) meses contados
a partir de la ejecutoria, para protocolizarse con el respectivo
instrumento que acredite la constitucion de la sociedad y para que
se cumpliera, ademas, con los requisitos establecidos en el
articulo 17 del Decreto 1927 del 1991, para la obtencion de la
licencia de funcionamiento.

Sostuvo gue contra la Resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002,
la Cooperativa Nortefia de Transportadores Ltda., interpuso
recurso de reposicion y en subsidio de apelacion, el 8 de mayo de
2002.
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Agregd que contra el mismo acto administrativo, Trasuran S.A.
interpuso los mismos recursos, el mismo dia.

Comento que mediante Resolucion 2720 del 27 de septiembre de
2004, el director de Transporte y Transito (e), resolvid el recurso
de reposicion interpuesto por el representante legal de la empresa
Trasuran S.A. contra la Resolucion 2925 del 13 de marzo de
2002, en el sentido de confirmarla en todas sus partes, y conceder
el recurso de apelacion ante el sefior ministro de Transporte.

Comentd que de la misma manera, por Resolucién 2372 del 7 de
junio de 2006, el director de Transporte y Transito del Ministerio
de Transporte, resolvié el recurso de reposicién interpuesto por el
representante legal de la Cooperativa Nortefia de Transportadores
Ltda., en el sentido de modificarla en su articulo segundo, el cual
quedo asi:

“‘Reservar a la empresa en formacion TRASURAN S.A. la
siguiente ruta, horarios y capacidad transportadora asi:

MEDELLIN — ANDES (Via Caldas — Hispania) y viceversa

Saliendo de Medellin: 05:30 — 6:15 — 07:45 — 10:45 —
11:30-13:30
Saliendo de Andes: 06:00 — 07:45 — 08:15 — 10:30 —
13:20 — 14:40.

Caracteristicas del servicio: frecuencia: Diaria, nivel de
servicio: basico, clase de vehiculo: microbus”.

Destaco que el ministro de Transporte, a través de la Resolucion
4491 del 3 de octubre de 2006, resolvio el recurso de apelacion
propuesto, en el sentido de confirmar el acto apelado en su
integridad.

3. Normas violadas y concepto de la violacion

Consideré que con los actos administrativos demandados se
vulneraron los siguientes articulos: 29 de la Constitucion Politica y
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59 y 35 del Cddigo Contencioso Administrativo, 4, ordinal b del
articulo 5, 10, 51, 54 y 55 del Decreto 1927 de 1991.

Como fundamento de su exposicién formulo los siguientes cargos:

Asegurd que los actos demandados desconocen el derecho de
defensa y las reglas del debido proceso, toda vez que la empresa
actora no tuvo la oportunidad de controvertir las oposiciones
juridicas presentadas, porque, ademas, no se tuvo la oportunidad
de acceder a todos los antecedentes del estudio técnico realizado
por la entidad y las razones por las cuales se desestimaron los
argumentos de la oposicién de Coonorte Ltda.

Alegb que constituye una irregularidad que hace nulos los actos
administrativos, que una solicitud hecha en 1993, respecto de la
cual se plantearon oposiciones juridicas y técnicas en 1995, se
decida con fundamento en estudios realizados en los afios 2001 y
2002. Ello en consideracion a que tal circunstancia entorpecio el
derecho de defensa.

Indic6 que el derecho de defensa no es solamente una forma o
procedimiento, sino que tiene que ver con un contenido sustantivo
de la mayor importancia en materia administrativa y constitucional.

Expuso que la expedicion tardia de los actos administrativos
demandados, torna nugatorio el procedimiento e inocuo todo
argumento respecto del debido proceso vy el ejercicio del derecho
de defensa.

Comentd que en el afio de 1996, esto es, tres afios después de
gue se presentd la solicitud realizada por Trasuran S.A., la
Cooperativa de Transportes Andina S.A., radicO un requerimiento
respecto de la misma ruta de la sociedad actora, que
paradojicamente se resolvié primero que la presentada por
Trasuran S.A., la cual se fundamentdé en un estudio sobre la
demanda del servicio de la ruta, realizado con fecha del 4 de
marzo de 2002, es decir, posterior al estudio que le sirvid de
fundamento a la Resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002.
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Agregd que la entidad demandada debié acumular las peticiones
relacionadas con la misma ruta y fundar las decisiones en un
mismo estudio de oferta y demanda del servicio.

Sustenté que Coonorte no conocio el estudio técnico que se
realizo para efectos de adoptar los actos acusados, ni las razones
por las cuales con dicho experticio se desestimaron los
argumentos técnicos que la empresa ventilé ante el Ministerio de
Transporte.

Explic6 que conforme al articulo 35 del Codigo Contencioso
Administrativo, las autoridades administrativas deberan resolver
todas las cuestiones planteadas en el tramite, debidamente
motivadas.

Afirmo que en las resoluciones cuya nulidad se solicita, no se
expresaron las razones por las cuales no prosperaron las
oposiciones juridicas y técnicas de Coonorte.

Alegb que la motivacién es un requisito inherente a la validez del
acto, de manera que la administracion incurrio en un vicio de
nulidad por falsa motivacion, pues no se conocen las razones por
las cuales se desecharon las objeciones realizadas por la
demandante.

Anoto que cuando Trasuran S.A. solicitdé la autorizacion previa a
su constitucién para prestar el servicio publico de transporte
terrestre, admitid que en las rutas autorizadas existia una alta
demanda.

Sostuvo que en el mismo documento en la “introduccion del
estudio”, se precisa que de acuerdo al analisis para la creacion de
la empresa de microbuses, se plantea como objetivo evaluar la
viabilidad técnica, econémica y financiera de una alternativa de
transporte terrestre en microbls para pasajeros en el suroeste
antioquefio. Con todo, para el desarrollo de dicho estudio se
hicieron algunas entrevistas a transeuntes las cuales partieron de
un error mayusculo pues no se les dio la oportunidad de escoger
el vehiculo que fue objeto de la autorizacion, esto es, el microbus.
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Argumentd que de acuerdo con lo anterior, la entidad demandada
debié negar la solicitud, como lo establece el ultimo inciso del
articulo 10 del Decreto 1927 de agosto 6 de 1991 que dispone
gue si se determina que no existe disponibilidad “se negara la
solicitud previa de constitucidon y se hara efectiva la garantia”.

Agregd que de acuerdo con pronunciamientos del Consejo de
Estado (sin precisar cudles), lo procedente cuando los estudios
presentados son incompletos 0 insuficientes 0o que no
corresponden a la realidad, es negar la solicitud.

Alegé que los actos administrativos estan viciados de falsa
motivacion, por cuanto se centran uUnicamente en el estudio
técnico No. 024 de diciembre 21 de 2001, elaborado por el
subdirector operativo de Transporte Automotor del Ministerio de
Transporte, pese a que se presentaron dos solicitudes iguales,
una el 14 de marzo de 1996 por la que la Cooperativa de
Transportes Andina requiridé licencia de funcionamiento para
operar como empresa de transporte publico terrestre de pasajeros
por carretera, y la otra que presentd Trasuran S.A., el 12 de
octubre y 17 de noviembre de 1993, como autorizacion previa de
constitucion para operar como empresa destinada al servicio
publico de transporte, ambas para la ruta de Medellin — Andes y
viceversa.

Aclard que la disponibilidad detectada en la toma de informacion
realizada por la alcaldia de Andes, Antioquia y tabulada por la
direccion territorial de Antioquia, no encontré ninguna
disponibilidad de horarios para la clase de vehiculo de microbus,
lo que difiere en 100% de lo afirmado por Trasuran S.A. que
encontro disponibilidad para 9.

Afirmé que para el mismo caso, se elaboro otro estudio técnico
que esta contenido en el memorando del 14 de mayo de 2004,
enviado a la coordinadora del grupo de apoyo de la Direccion de
Transito y Transporte, por parte del coordinador grupo operativo
de transporte terrestre, en el que especificamente se da un
concepto para resolver el recurso de apelacion y frente al de

10
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reposicién interpuesto por Trasuran S.A., se encontrd en la
verificacion que para microbus solo habia disponibilidad de un
horario en la ruta solicitada.

Citd in extenso el referido memorando, para precisar que el
mismo sugeria que no habia disponibilidad en la ruta requerida,
luego debia negarse la solicitud.

Destacé que adicionalmente, era tan evidente la situacién que el
propio representante legal de Trasuran S.A. en varios escritos del
19 y 21 de febrero de 2005, practicamente que desistio de la
prestacion del servicio, en tanto que, de los estudios realizados,
era posible advertir que no habia disponibilidad en las rutas
requeridas en la modalidad de microbus.

Sustentd que de acuerdo con la normativa aplicable el Ministerio
de Transporte esta en la obligacion de no generar paralelismo con
los horarios de otras empresas, porque el ente oficial debe
procurar una sana competencia, en el sentido de permitir
solamente aquellos horarios que cada empresa sirve.

Resaltdo que el Ministerio de Transporte, Direccion Territorial de
Antioquia, autorizo la restructuracion de los horarios de Coonorte
Ltda., para la ruta Medellin — Andes y Viceversa, sin embargo de
los reservados a Trasuran S.A. autorizados mediante la
Resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002, resultan paralelos con
los de Coonorte saliendo de Andes a las 10:30, 13:30 y 15:00.

Precis6é que la misma direccion mediante Resolucion 211 de junio
17 de 2003, autorizé la reestructuracion de los horarios a
Transportes Suroeste Antioquefios S.A. para la ruta Medellin —
Andes y viceversa, de los reservados a Trasuran S.A. en la
resolucién acusada, por lo que resultan paralelos con los de
Coonorte saliendo de Medellin a las 11:30 y saliendo de Andes a
las 8:30.

Determind que el estudio presentado por Trasuran S.A., era una

tesis de grado para optar por el titulo de economista de un grupo
de estudiantes de la Universidad Cooperativa de Colombia, pero

11
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gue no cumplia con el requisito de que aquél fuese elaborado por
una universidad con un centro de investigaciones especializado
en el area de transporte, ni la materia investigada tenia el objetivo
de cumplir con la exigencia contenida en el numeral 3 del articulo
5 del Decreto 1927 de agosto 6 de 2001, sino que simplemente
tenia el objetivo de cumplir un requisito académico, lo que le resta
seriedad.

Anotd que, de acuerdo con la norma, si la ruta en estudio carece
de servicios, la demanda de transporte se calculara mediante
encuestas, sin embargo, la ruta en este caso si contaba con
servicios establecidos.

Aleg6 que el Ministerio de Transporte viol6 el debido proceso de
Coonorte Ltda., porque, ademas de no cumplir con la
normatividad que ordenaba publicar los horarios a servir en la ruta
Medellin — Andes, para ser ofrecidos nuevamente en licitacion
publica, se siguié con un procedimiento irregular, por lo tanto, los
actos se expidieron de manera irregular, con desconocimiento del
derecho de audiencia que le asistia a Coonorte Ltda.

4. Contestacion de la demanda

4.1. Ministerio de Transporte

Por intermedio de apoderada, el Ministerio de Transporte contesto
la demanda en los siguientes términos:

Aclaré que la norma vigente para la época de los hechos era el
Decreto 1927 de 1991 “Estatuto de Transporte Publico Terrestre
Automotor de Pasajeros y Mixto por Carretera”, norma de caracter
especial, el cual, en su articulo primero contemplaba como
objetivos, entre otros, la facultad del ente gubernamental para
racionalizar y regular el servicio de transporte publico terrestre
automotor de pasajeros y mixto por carretera en todo el territorio
nacional, a fin de lograr el desarrollo integral del Estado de
conformidad con el principio de libertad de empresa e iniciativa
privada, enmarcados dentro de la nocion de interés publico.

12
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Anotd que en la época de los hechos es importante diferenciar
qgue la norma permitia a efectos de operatividad de las empresas
de transporte de pasajeros por carretera, entre el concepto de
autorizacion previa de constitucion, que es un acto administrativo
independiente en relacion con el acto que otorga o0 niega la
licencia de funcionamiento, el cual, la normatividad estatutaria de
transporte lo trataba en su articulo quinto, acompasado con el
mandato del paragrafo 83 del Cdédigo de Comercio y el concepto
de licencia de funcionamiento para operar como persona juridica
debidamente constituida de que tratan los articulos 14 vy
siguientes de la norma de transporte.

Sefalé que para las solicitudes de constitucion de empresas de
transporte publico terrestre automotor de pasajeros y mixto por
carreteras regido para la fecha de los hechos, por el Decreto 1927
de 6 de agosto de 1991, se establecia que las empresas de orden
comercial, debian solicitar autorizacion para la constitucion de
sociedades destinadas al transporte publico terrestre automotor
de pasajeros y mixto por carreteras.

Destaco que de acuerdo a la solicitud efectuada por Trasuran S.A.
ante la Direccion General del liquidado Instituto Nacional de
Transporte y Transito INTRA, para la autorizacion previa de
constitucion para operar como empresa de servicio publico
terrestre, se expidié la Resolucion 5843 del 25 de noviembre de
1993, con miras a que se publicara dicha solicitud, en los diarios
El Nuevo Siglo y La Republica, el martes 7 de diciembre de 1993.

Sostuvo que de las oposiciones presentadas no prospero ninguna
de conformidad con el analisis realizado por el grupo de control de
empresas de la entonces Subdireccion de Transporte de
Pasajeros.

Indicé que de acuerdo con los resultados arrojados por el estudio
No. 024 del 21 de diciembre de 2001, elaborado por el Grupo de
Estudios de Pasajeros de la referida subdireccion, se determiné la
existencia de disponibilidad de la ruta Medellin — Andes (via
Caldas — Hispania y viceversa) y que para las demas requeridas
no existia disponibilidad.
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Comento que la entidad ordend notificar a varias empresas, entre
ellas Coonorte Ltda., por lo tanto no se observa violacion al
debido proceso por cuanto la demandante actu6 dentro del tramite
administrativo como opositora, la cual fue resuelta en su
oportunidad y como consecuencia de ello se tuvo como parte de
la actuacion al notificarsele de la resolucion motivo de
controversia.

Explic6 que para poder decidir la solicitud presentada por la
empresa Trasuran S.A. radicada en el afio de 1993, fecha para la
cual se dio la transicion INTRA — Ministerio de Transporte, y
debido al cumulo de solicitudes pendientes por decidir en materia
de asignacion de rutas, horarios, fijacion de capacidad
transportadora como el otorgamiento de licencias de
funcionamiento y por inexistencia de estudios técnicos que
permitieran determinar la viabilidad de las propuestas radicadas
por las empresas para la época, el Ministerio de Transporte tuvo
gue diligenciar las correspondientes partidas presupuestales para
llevar a cabo la captura de informacion para la elaboracion de los
correspondientes estudios técnicos que permitieran
descongestionar la gran cantidad de solicitudes radicadas, lo que
origino el retraso en la resolucion de las mismas.

Manifestd que los actos acusados, sobre la autorizacion previa de
constituciéon, son de tramite y no definitivos. La jurisprudencia ha
definido los actos administrativos en actos definitivos en aquellos
gue resuelven determinado asunto o actuaciéon administrativa,
deciden directa o indirectamente; por el contrario, los de tramite
sirven de medio para la expedicion de los definitivos.

Aclaro que la resolucion 2925 de 2002 que reservo rutas, horarios
y capacidad transportadora, no es un acto definitivo sino de
tramite debido a que no le da fin a una actuacion administrativa
sino que tiende a impulsarla hasta su culminaciéon y en esas
condiciones, no es susceptible de ser impugnada ante la
jurisdiccion, por carecer de motivacion pues no se habia proferido
el acto definitivo que definiera la licencia de funcionamiento y/o
habilitacion.
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Afirmé que la actuacién administrativa se adelanté agotando el
procedimiento sefialado en el Decreto 1927 de 1991, pues el
hecho que la decision se hubiese adoptado el 13 de marzo de
2002, con la Resolucion 2925, de cara a la solicitud efectuada en
el ano de 1993 por parte de Trasuran S.A., de ninguna manera
vicia la actuacion ya que se surtié con base en los principios de
contradiccion y el debido proceso.

Sefialo que la falta o indebida motivacion de los actos
administrativos se predica cuando no existe correspondencia
entre la decisién que se adopta y la expresion de los motivos que
en el acto aducen como fundamento de la decision.

Establecidé que los motivos que llevaron a la entidad a expedir los
actos acusados, fueron plasmados en las resoluciones, que no
son otros que los exigidos por la norma vigente, esto es, una
necesidad de servicio encontrada en una ruta detectada tanto por
el peticionario como por la administracion.

Determind que en los considerandos de la Resolucion 2925 de
2002, el Grupo de Control de Empresas de la entonces
subdireccion de Transporte de Pasajeros con fecha de 25 de
agosto de 1995, se pronuncio sobre las oposiciones presentadas
por varias empresas, entre ellas Coonorte Ltda., y concluyé que
los argumentos expuestos por los opositores no prosperan
juridicamente y por lo tanto dio viabilidad para que se procediera a
estudiar los argumentos técnicos los cuales, a su vez, fueron
resueltos con el estudio 024 de 2001.

Asegur0 que los actos demandados estan debidamente
motivados y soportados en estudios técnicos, respecto de los
cuales el actor no ejercié6 ninguna labor de contradiccién que
permita desvirtuar las conclusiones alli consignadas, las cuales
son la base de los actos acusados.

Agregd que el actor no efectia ninguna demostracion de los

cargos propuestos y de los vicios que alega, dedicandose
exclusivamente a realizar una cronologia de las actuaciones
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administrativas que no soportan dialécticamente la demostracion
de ningun vicio de anulacion.

Expuso que la reserva de rutas, horarios y capacidad
transportadora que sefnala el actor en su demanda, es una
aplicacion debidamente autorizada por los articulos regentes del
Decreto 1927 de 1991 para el régimen de adjudicacion de rutas y
horarios a las empresas de transporte publico solicitante, luego en
esta decision no se afinca ninguna actuacion en contra de la ley
gue vicie el correspondiente acto administrativo.

Concluyé que los actos demandados, lejos de lesionar los
derechos de la empresa actora, trae como consecuencia una
competencia comercial, sin que ello implique una pugna abierta
contra la libre empresa constitucionalmente consagrada, sino por
el contrario, redunda en una eficaz prestacion del servicio publico
de transporte.

4.2. Trasuran S.A.

La empresa vinculada al proceso por tener interés en el mismo,
contestd la demanda, mediante apoderado, en los siguientes
términos:

Anot6 que el trdmite iniciado por la empresa el 12 de octubre de
1993, culmind en su primera etapa con la expedicion de la
resolucién 2925 del 13 de marzo de 2002, cuando al resolver las
oposiciones técnicas y/o juridicas, presentadas por todos los
interesados, entro ellos Rapido Ochoa S.A., Cooperativa Nortefia
de Transportadores Limitada, Transportes Jeric6 Pueblo Rico
Tarso Limitada e Inversiones Flota Occidental Limitada y Cia., se
encontr6 que Trasuran S.A. por haber cumplido con todas las
exigencias legales a la luz del Decreto 1927 de 1991 y por existir
disponibilidad de horarios en la ruta Medellin — Andes y viceversa,
era posible conceder la autorizacion previa de constitucion para
operar como empresa de transporte de pasajeros por carretera.

Manifestdo que la parte actora alega el desconocimiento de los
derechos de defensa y debido proceso, sin aceptar que contra los

actos demandados, también habia interpuesto todos los recursos
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y que los mismos fueron decididos por el director territorial
Antioquia ad — hoc para Coonorte Ltda. y que los recursos de
alzada presentados contra estos también fueron resueltos
posteriormente por el superior jerarquico, esto es, el director
general de Transporte y Transito del Ministerio de Transporte.

Indicé que el estudio de factibilidad aportado es descalificado por
la parte actora, sin que su apreciacién se encuentre sustentada en
pruebas diferentes de la misma naturaleza, como otro estudio
técnico y/o cientifico en cual se adopte la misma metodologia.

Precisé que para el momento en que se hizo la solicitud, esto es,
el 12 de octubre de 1993, existian unos parametros legales
dictados por el Decreto 1927 de 1991, los cuales se siguieron en
el tramite administrativo, pues fue solo hasta el 28 de diciembre
de 1999 que se crearon el manual y formatos para determinar las
necesidades de movilizacion en el transporte terrestre automotor
de pasajeros por carretera, pero ya habian transcurrido al menos
seis afos, tanto de haberse hecho el estudio como de haberse
presentado la solicitud, por lo tanto las actuaciones y decisiones
gue se debian tomar, debia ser a la luz del estudio ya presentado.

5. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 30 de abril de 2013 el Tribunal
Administrativo de Antioquia declaré probada de oficio la excepcion
de ineptitud sustantiva de la demanda y en consecuencia se
inhibid de pronunciarse de fondo.

En apoyo de esa decision expreso, en resumen, lo siguiente:

Sostuvo que como cuestion previa a resolver el problema juridico
debia definirse si hay lugar a efectuar un estudio de fondo o no,
en consideracion a la naturaleza de los actos demandados y
determinar si los mismos son enjuiciables ante la jurisdiccion
contenciosa administrativa.

Expuso que el acto inicialmente censurado y sobre el que versan
las demas decisiones, es la Resolucion 2925 del 13 de marzo de
2002 mediante la cual se expidié una autorizacion de constitucion
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previa para operar unas rutas como empresa de servicio publico
de transporte de pasajeros por carretera a la sociedad Trasuran
S.A., donde se reserva la ruta Medellin — Andes y viceversa en
varios horarios, como requisito previo para obtener (de cumplirse
las exigencias indicadas), la licencia de funcionamiento que, en
ultimas, es el acto definitivo con el que se culmina la actuacién
administrativa, segun se desprende de lo contemplado en el
Decreto 1927 de 1991 en los articulos 11 y 12, en tanto que éste
ultimo senala que “la autorizacion previa para la constitucion de la
empresa no la faculta para prestar el servicio publico de
transporte”.

DestacO que la autorizacion previa de constitucion es solo el pre
requisito para que finalmente se autorice operar una ruta a traves
de determinada modalidad, en caso de que la solicitud se adecue
a los requisitos sefalados en la ley y no hayan prosperado las
oposiciones.

Menciond que en la resolucién en comento se otorga un plazo de
6 meses para que Trasuran S.A. cumpla con los requisitos
necesarios para que la autoridad de transporte pueda finalmente
concederle la licencia de funcionamiento que es el verdadero acto
definitivo demandable, en tanto es el que crea un situacion
juridica individual, particular y concreta.

Consideré que al ser la Resoluciéon 2925 de 2002 un acto de
tramite, éste no puede ser objeto de estudio de fondo, toda vez
gue de conformidad con lo establecido en el articulo 135 del
Cddigo Contencioso Administrativo, los actos administrativos
objeto de control de legalidad por la via jurisdiccional son aquellos
gue concluyen un procedimiento administrativo y el articulo 50
ibidem, al definir estos actos, precis6 que son aquellos que le
ponen fin a una actuacion, cuando por su contenido hacen
imposible continuarla, circunstancia que no se presenta en el sub
lite.

Advirti6 que Unicamente las decisiones de la administracion

producto de la conclusion de un procedimiento administrativo, o
los actos de tramite que hacen imposible la continuacion de esa
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actuacion, son susceptibles de control de legalidad por parte de la
jurisdiccién contencioso administrativa y que, dado el contenido y
naturaleza de las decisiones cuestionadas en el asunto de la
referencia, éstas no son susceptibles de ser enjuiciadas.

Anot6é que si bien la via gubernativa, en principio, procede solo
contra los actos definitivos creadores de situaciones juridicas,
segun lo enuncian los articulos 49 y 50 del Cddigo Contencioso
Administrativo, la misma entidad al desatar los recursos
interpuestos, reconocié que fue un error haberlos concedido en el
articulo 9 de la Resoluciéon 2925 citada.

Establecidé que la misma calificacion de actos de tramite merecen
las restantes decisiones cuya declaratoria de nulidad se solicita en
el sub lite, puesto que tampoco tuvieron la virtualidad de poner fin
a la actuacion administrativa, hacer imposible continuarla, ni
decidir directa o indirectamente el fondo del asunto, razén por la
cual lo procedente en este caso es la inhibicién.

Concluyé que la eventual declaracion de nulidad del acto que
autoriz6 una constitucion previa, como prerrequisito del
otorgamiento de una licencia, resultaria inocuo e ineficaz pues no
tendria la virtualidad de excluir del universo juridico el acto
definitivo que debiod proferirse con posterioridad, otorgando la
licencia de funcionamiento a la sociedad Trasuran S.A., que, se
insiste, es la disposicion enjuiciable.

6. La impugnacion

Inconforme con la decision, el apoderado de la parte demandante
apelé la sentencia de primera instancia. Como fundamento del
recurso expreso lo siguiente:

Sustentd que los actos administrativos demandados, contrario a lo
afirmado en primera instancia, no son de tramite, en tanto que en
la actuacion se surtieron los recursos de la via gubernativa, al
tratarse de un acto que puso fin a la actuacién, en tanto que
concedi6 la autorizacién previa para la prestacion del servicio
publico de transporte.
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Coment6é que la administracion sin ninguna peticion previa por
parte de Trasuran S.A. de la que se tenga conocimiento, procedio
a emitir el estudio No. 24 del 21 de diciembre de 2001, el cual
tuvo lugar seis (6) afios después de que la misma administracion
considerara gue las oposiciones no procedian, determinando que
no habia disponibilidad para ciertas rutas, salvo la de Medellin —
Andes y que por medio de la Resolucion 2925 del 13 de marzo de
2002, es decir, 7 afios después, se concedi6 a la empresa
autorizaciéon previa de constitucion para operar como empresa de
servicio publico de transporte terrestre automotor de pasajeros por
carretera, reservandole rutas, horarios y capacidad
transportadora.

Alegd que los estudios que presentd Trasuran datan de 1993 y
fue respecto de esos estudios que se presentaron las oposiciones
de Coonorte, de manera que para el 13 de marzo de 2002, fecha
en que se expidio el acto demandado, los analisis habian perdido
toda vigencia, cercenandose ademas, la posibilidad de la
demandante de pronunciarse sobre los estudios de viabilidad de
rutas que estuvieran vigentes para el afio 2002.

Senalé que las irregularidades son flagrantes porque Coonorte
solo se pudo oponer a los informes presentados en 1993 y porque
sin razén aparente, la Subdivision Operativa de Transporte
Automotor, de manera oficiosa, realizd6 una investigacion ajena a
las peticiones iniciales de Trasuran, estudio del cual no se dio
traslado a las partes interesadas para que presentaran sus
respectivas oposiciones y que aparentemente se incorporé a la
peticion inicial dirigida por Trasuran a la administracion.

Insistio que el penultimo inciso del articulo 10 del Decreto 1927 de
1991 indica que, no habiendo disponibilidad de las rutas
solicitadas, se impone la negativa de la solicitud de autorizacion
previa de constitucién por lo que se debe proceder, de acuerdo
con los articulos 54 y 55 del mismo decreto, a publicar la
disponibilidad real a efectos de que las empresas interesadas
puedan presentar propuestas sobre rutas, horarios o areas de
operacion mencionadas en el aviso.
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Anotd que lo que se prevé es que la administracion oficiosamente
inicie un nuevo procedimiento de adjudicacion de rutas,
independiente de la solicitud que hubiere presentado un
determinado grupo de personas para que se autorizara la
creacion de la empresa y darle la oportunidad a todas las
empresas constituidas para intervenir en dicho procedimiento.

Afirmo que el procedimiento que se siguié fue irregular, en tanto
gue, si no habia disponibilidad para las seis (6) rutas solicitadas
por Trasuran, se debidé haber negado la solicitud de constituciéon
previa de dicha empresa y denegada esta y con base en un
estudio absolutamente independiente a dicha solicitud, realizado
por las autoridades administrativas, se debié haber ofertado la
ruta para la cual existia disponibilidad.

Establecié que no se entiende por qué se continud con el tramite
de una peticidn presentada en 1993 y por qué se obviaron los
procedimientos ya sefalados, para la expedicion de la Resolucion
2925 autorizando la constitucion previa de Trasuran, si se tiene en
cuenta que para el momento de la solicitud no existian rutas
disponibles, lo que imponia su denegatoria y no la expedicién de
un nuevo informe.

Aseguré que Coonorte no tuvo la posibilidad de oponerse al
estudio No. 024 del 21 de diciembre de 2001, con fundamento en
el cual se adoptd la decision de autorizacion previa.

Explico que conforme al Decreto 1927 de 1991, para obtener
autorizacion previa de constitucion de la empresa de transporte, al
contrario de lo que podria pensarse, se requiere que quienes
pretenden la formacion de ésta, deban justificar ante la
administracion la disponibilidad de rutas a través de unos estudios
gue deben realizar para sustentar su solicitud.

Sostuvo que ante dichos analisis de disponibilidad de rutas y la
publicacion de los mismos, los terceros que tengan interés
sustantivo en oponerse a la adjudicacion de dichas rutas, tendran
un determinado plazo para presentar sus oposiciones.
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Expuso que una vez hecho lo anterior, si la autoridad
administrativa encuentra que la solicitud no se compadece con la
disponibilidad solicitada, se negara y se publicara la disponibilidad
real y seguira el tramite de la licitacion y adjudicaciéon, para que
todas las empresas interesadas puedan concurrir.

Manifesté que el articulo 11 del Decreto 1927 de 1991 prevé que
la autorizacion previa de constitucion sera otorgada mediante
resolucion motivada indicando las rutas y la capacidad
transportadora, siendo evidente, como ya se puso de presente,
que el estudio No. 24 de 21 de diciembre de 2001, no podia servir
de fundamento para conceder la autorizacion previa de
constitucion.

Aleg6 que si bien los articulos 12 y 13 del decreto en comento,
sefialan que la empresa cuya autorizacion de constitucion se
concede, no podra prestar el servicio de transporte hasta que no
obtenga la licencia de funcionamiento, cosa que debe hacer
dentro de un plazo improrrogable de seis (6) meses, resulta ser
gue para obtener la licencia de funcionamiento se habran de surtir
todos los tramites requeridos para la concesion de la autorizacion
previa de la constitucion de la empresa, tramites en los que se
preveé el derecho de oposicion de los terceros con interés, sin que
éstos ultimos tengan injerencia alguna en la obtencién de la
licencia de funcionamiento.

Agreg0é que, en todo caso, las disposiciones que regulan la
licencia de funcionamiento, se refieren Unicamente al
cumplimiento de unos requisitos formales para obtenerla, toda vez
gue la parte medular de la adjudicacion de rutas y horarios, ya ha
sido definida en la resolucion que concede la autorizacion previa
de constitucion y es ese acto el que contiene todos los elementos
sustanciales relacionados con la prestacion del servicio que se va
a prestar.

Menciondé que una vez autorizada la creacion de la empresa y

sefialadas las rutas que se le adjudican, el debate sobre dichas
materias queda agotado, por lo que solo quedaria pendiente la
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obtencion de la licencia de funcionamiento que se refiere mas a
aspectos formales, por lo que no queda duda que el acto que
concede dicha autorizacion si es definitivo.

Argumento que por la sola razon de que el articulo 12 del Decreto
1927 de 1991 se prevea que la autorizacion previa para la
constitucién de la empresa, no la faculta para prestar el servicio
de transporte, no es un motivo para predicar que el acto que
contiene dicha autorizacion no es definitivo y que se trata de un
mero acto de tramite para obtener la licencia referida.

Explicé que es claro que la posibilidad de prestar el servicio por
parte de la empresa solicitante de la autorizacién previa de
constitucion, esta sometida a la condicion de que, dentro de los
seis (6) meses siguientes, la empresa solicitante obtenga la
licencia de funcionamiento, sin embargo, la obtencion de ésta es
un acto posterior a la concesion de la autorizacion que como bien
lo dice el articulo 11 del Decreto 1927 de 1991, contiene
elementos definitivos y de fondo en lo que hace a las rutas que se
le reserven al solicitante y a su capacidad transportadora.

Aclar6 que la actuacion administrativa no concluye con el
otorgamiento de la licencia de funcionamiento, pese a que la
posibilidad de prestar efectivamente el servicio esté condicionada
al otorgamiento de dicha licencia.

Resalté que existen dos etapas diferenciables, la primera, relativa
a la autorizacion previa para constituir la empresa habiéndose
determinado la disponibilidad de las rutas que esta solicita y
reservandole a la empresa solicitante, por seis meses,
determinadas rutas; y la segunda, que es meramente eventual,
gue habiéndose obtenido la autorizacion para la constitucién de la
empresa y la reserva de rutas, se tramita y obtenga la licencia de
funcionamiento.

Determind que estas dos etapas, que son diferenciables, estan

compuestas de dos actos administrativos definitivos que se rigen
por presupuestos normativos distintos.
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Enfatiz6 que el acto por el cual se decide la concesion de la
autorizacion de creaciéon de la empresa, es sin duda un acto
definitivo objeto de recurso por quienes intervinieron en la
actuacion, tanto por las personas que solicitan el permiso de
creacibn como por las personas que se opusieron a dicho
permiso.

Apunt6 que el acto acusado no es de tramite sino definitivo, por
cuanto se constituye en un pre requisito para una eventual
actuacion posterior, asi, producido el acto definitivo, en cuyos
términos se autoriza la creacion de la empresa y se le reservan
ciertas rutas, es un acto de tal importancia que se ordena su
protocolizacién en escritura publica y es independiente de que se
solicite 0 no, o se obtenga o no la licencia de funcionamiento.

Resaltd que habida cuenta de que la totalidad de las rutas
solicitadas no estaban disponibles, se debié haber negado la
autorizacion de creacion de la empresa, cosa que no acontecio,
habiendo ocurrido que las autoridades administrativas expidieron
un nuevo estudio y en lugar de ofertar la ruta a un concurso
publico, se le adjudico dicha ruta a Trasuran, en el acto de
autorizacion de creacion de la empresa.

Sostuvo que las irregularidades propias a dicho procedimiento y a
los actos administrativos que se dictaron en el curso del mismo
son inherentes a la decisién de autorizaciéon de creacion de la
empresa y por ende son discutibles en via gubernativa.

Comentd que mal podrian discutirse dichas irregularidades para
impugnar el otorgamiento de la licencia de funcionamiento, pues
tal y como lo sefala el articulo 13 del Decreto 1927 de 1991, el
acto en cuyos términos se autoriza la creacion de la empresa y se
le reservan rutas, es la base legal de otro procedimiento distinto,
Cuyos requisitos son autonomos, como lo es la obtencion de la
licencia de funcionamiento, de surte que contra el acto que otorga
la licencia de funcionamiento solo podrian, eventualmente de ser
pertinentes, presentar los recursos en relacion con la falencia de
los requisitos exigidos por la ley para obtener la licencia, pero no
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podian, de ninguna manera, oponerse razones contra la
autorizacion de la creacion de la empresa y las rutas reservadas.

Insistié que el Tribunal a quo erré al confundir la autonomia de
ambas decisiones, so pretexto de que la empresa no puede
prestar el servicio hasta que no obtenga la licencia de
funcionamiento.

Sustentd que no es razonable concluir que la resolucién a la que
se refiere el articulo 11 del Decreto 1927 de 1991, es un mero
acto de tramite, pues asi no lo concibe la normatividad ni tampoco
es acertado afirmar que contra el mismo no cabian recursos de la
via gubernativa, cuando el legislador previé un espacio para
oposiciones y contradiccion.

Concluyo que las resoluciones demandadas son actos definitivos,
por lo que la nulidad de las mismos solo podia pretenderse dentro
del término de cuatro (4) meses y la sociedad demandante no
podia someterse a la decisién aleatoria de Trasuran S.A. de
solicitar la licencia de funcionamiento dentro de los seis (6) meses
siguientes, pues pasado ese término ya no podria alegar la
nulidad de los actos que autorizaron la constitucion de la empresa
en comento por el acaecimiento de la caducidad de la accion.

7. Tramite Procesal.

Mediante auto del 22 de marzo de 2007, se admitid la demanda
por parte del Tribunal Administrativo del Antioquia y se ordend
notificar de la actuacién al ministro de Transporte y al Ministerio
Publico (ff. 610 y 611 del cuaderno principal).

El Ministerio de Transporte contesté la demanda mediante
memorial radicado el 3 de julio de 2007 (ff. 627 a 636 del
cuaderno principal).

A través de auto del 17 de enero de 2008 el Tribunal

Administrativo de Antioquia ordend correr traslado para alegar de
conclusion (f. 656 del cuaderno principal).
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En providencia del 7 de mayo de 2009 el referido Tribunal dej6 sin
efectos el auto anterior y dispuso vincular en calidad de tercer
interesado en las resultas del proceso a Trasuran S.A., puesto
gue fue a ésta ultima que el Ministerio de Transporte concedio las
rutas y horarios que se acusan en los actos demandados (f. 667
del cuaderno principal).

Mediante escrito presentado el 18 de agosto de 2010 el tercero
con interés en la resultas del proceso contesté la demanda dentro
del término de fijacion en lista (ff. 674 a 682).

Por auto del 9 de septiembre de 2010 el a quo decreto las
pruebas solicitadas por Trasuran S.A. (f. 683) y mediante
providencia del 26 de mayo de 2011 corrio traslado para alegar de
conclusion (f. 694 del cuaderno principal).

En sentencia del 30 de abril de 2013, el Tribunal Administrativo de
Antioquia, Sala Cuarta de Decision, declar6 probada de oficio la
excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda y se inhibio para
emitir un pronunciamiento de fondo (ff. 720 a 726 del cuaderno
principal).

Inconforme con la decision, la parte actora presento recurso de
apelacion mediante memorial radicado en la Secretaria del
Tribunal el 21 de mayo de 2013 (ff. 728 a 744 del cuaderno
principal).

8. Alegatos

8.1 Parte demandante:

Reiterd los argumentos expuestos en el recurso de apelacion asi
como los ofrecidos en el tramite de la primera instancia.

Insistidé que a Coonorte no se le dio traslado del estudio técnico de

verificacion realizado por la Direccion de Transporte y Transito del
Ministerio de Transporte.
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Enfatiz6 las razones por las cuales se debe considerar que la
Resolucién 2925 del 13 de marzo de 2002, es un acto definitivo y
no de trdmite como errbneamente lo interpreto el Tribunal.

8.2 Ministerio de Transporte

La entidad demandada no present6 alegatos en esta instancia.

8.3 Trasuran S.A.

El tercero con interés en las resultas del proceso no presentd
alegatos en esta instancia.

9. Concepto del Ministerio Publico
El Ministerio Publico no rindié concepto dentro de este asunto.

Surtidos los tramites legales pertinentes, el proceso se adelanto
con la observancia de las ritualidades previstas en la ley procesal
y sin que obre causal de nulidad que afecte la actuacion, procede
la Seccién Quinta de la Sala Contencioso Administrativa, a
resolver previas las siguientes

IIl. CONSIDERACIONES
1. Competencia

Es competente la Sala para conocer del asunto en segunda
instancia, en razon del recurso de apelacion interpuesto por la
parte demandante contra la sentencia proferida el 30 de abril de
2013, por el Tribunal Administrativo de Antioquia, conforme al
articulo 129 del Codigo Contencioso Administrativo y en
consideracion al Acuerdo numero 357 del 5 de diciembre de 2017
del Consejo de Estado, que busca descongestionar la Seccion
Primera de esta Corporacion.

2. Caso concreto
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Corresponde a la Sala estudiar el contenido de la impugnacion y
el fallo de primera instancia para cotejarlos con el acervo
probatorio y las normas aplicables al caso concreto. Si de tal
estudio resulta que el fallo se ajusta a derecho se confirmara, y si
por el contrario carece de fundamento se revocara.

2.1. De laineptitud sustantiva de la demanda

Como viene de explicarse, el Tribunal Administrativo de Antioquia
declaré probada la excepcion de inepta demanda al considerar
gue el acto administrativo que autoriza la constitucion de la
empresa Trasuran S.A. para la prestacion del servicio publico de
transporte y le reserva la ruta Medellin — Andes con horarios y
capacidad transportadora, es de tramite y no definitivo.

La Sala advierte que esta decision habra de revocarse, por las
siguientes razones.

Segun se tiene, la Resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002
mediante la cual “se concede Autorizacion Previa de Constitucién
para operar como Empresa de Servicio Publico de Transporte
Terrestre Automotor de Pasajeros por Carretera a la empresa en
formacion TRASURAN S.A. y se reserva una ruta, horarios y
capacidad Transportadora”, y que es objeto de nulidad en el
presente asunto, resolvio lo siguiente:

“ARTICULO PRIMERO.- Conceder autorizacion previa de
constitucion para operar como empresa de Servicio Publico de
Transporte Terrestre Automotor de Pasajeros por Carretera a la
empresa en formacién TRASURAN S.A.

ARTICULO SEGUNDO.- Reservar a la empresa en formacion
TRASURAN la siguiente ruta y frecuencia de despacho asi:

Ruta MEDELLIN — ANDES (via Caldas — Hispania) y Viceversa:

Saliendo de Medellin: 5:30 — 6:15 — 07:45 — 10:45 — 11:30 —
13:20
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Saliendo de Andes: 06:00 — 07:45 — 08:30 — 10:30 — 13:30 -
15:00

Caracteristicas del servicio: Clase de vehiculo: Microbus, Nivel
de Servicio: Corriente, Frecuencia: Diaria.

ARTICULO TERCERO: Asignar la siguiente capacidad
transportadora a la empresa de acuerdo con la ruta y horarios
reservados asi:

(..

ARTICULO QUINTO.- Aceptar parcialmente las oposiciones
presentadas en lo concerniente a la disponibilidad de horarios en
las rutas ANDES- RIOSUCIO (via Jardin) y VICEVERSA,
MEDELLIN - BOLIVAR (vias Caldas - Remolino) Y
VICEVERSA, MEDELLIN - JARDIN (via Caldas — Hispania —
Andes) Y VICEVERSA, MEDELLIN — BETANIA (via Caldas —
Hispania- Andes) Y VICEVERSA Y MEDELLIN — PUEBLO RICO
(via Caldas — Amaga — Tarso) Y VICEVERSA, por las razones
expuestas en la parte considerativa del presente proveido.

ARTICULO SEXTO.- La autorizacion previa de constitucion de
que trata el articulo primero de la presente resolucion, tiene una
vigencia improrrogable de seis (6) meses contados a partir de la
ejecutoria del presente proveido y debera protocolizarse con el
respectivo instrumento que acredite la constitucion de la
sociedad. En este término la empresa debera cumplir todos los
requisitos establecidos en el articulo 17 del Decreto 1927 de
1991 para la obtencién de licencia de funcionamiento y solicitarla
ante el Ministerio de Transporte.

(--)

ARTICULO NOVENO.- Contra el presente acto administrativo,
procede el recurso de reposicion ante el Director General de
Transporte y Transito Automotor y en subsidio de apelaciéon ante
el sefior Ministro de Transporte, dentro de los cinco (5) dias
habiles siguientes a su notificacion o desfijacion del edicto, con
los requisitos contemplados en el Cddigo Contencioso
Administrativo.
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De lo anterior se deduce que, el referido acto resolvi6 una
actuacion administrativa que se inicié de cara a la solicitud que
sobre el particular realiz6 el representante legal de la proyectada
empresa Trasuran S.A., mediante radicados 023655 del 12 de
octubre y 26425 del 17 de noviembre de 1993, ante la Direccién
General del liquidado Instituto Nacional de Transporte y Transito
INTRA, con miras a obtener la autorizacion previa de constitucion
requerida para operar como empresa destinada al servicio publico
de transporte terrestre.

Para el efecto, Trasuran S.A. solicitd la autorizacion para prestar
el servicio en ciertas rutas y horarios.

Surtido el tramite de dicha solicitud, y del cual, la parte
demandante tiene serios reparos y sustentan la presente
demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, se otorg6 la
autorizacion requerida para la constitucion de la empresa
Trasuran S.A. y se le reservd Unicamente la ruta Medellin —
Andes, con la definicién de horarios y capacidad transportadora y
advirti6 que dicha autorizacién tenia una vigencia improrrogable
de 6 meses, dentro de los cuales debia solicitar la licencia de
funcionamiento para entrar a operar.

Es decir, como lo advierte la parte actora en el recurso de
apelacion, es posible distinguir dos momentos para efectos de
gue una persona juridica opere como prestador del servicio
publico de transporte:

1. La autorizacion de constitucion de la empresa que planea
prestar el servicio publico, en la cual se reservan las rutas
gue ésta prestaray,

2. La licencia de funcionamiento para efectos de operar el
servicio.

El primer momento se compone de un tramite debidamente
reglado que preveia el capitulo | del Titulo 1l Decreto 1927 de
1991 - vigente para el momento de la solicitud en 1993- que
establecia los requisitos que debian cumplirse por las potenciales
empresas que quisieran prestar el servicio publico de transporte
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terrestre automotor, de manera que, solo si cumplian los mismos
se les autorizaria para la constitucion formal de la sociedad
comercial que se dedicaria a esta actividad.

En efecto, los articulos 11 y 12 establecian:

“Articulo 11. La autorizacion previa de constitucion sera
otorgada mediante resolucion motivada, por la Direccion
General del Instituto Nacional de Transporte y Transito, en la
cual se indicara:

a) Las rutas y frecuencias de despacho y/o éareas de
operacion, que le quedaran reservadas al solicitante durante
el término de seis (6) meses improrrogables, contados a partir
de la ejecutoria de la resolucion;

b) La capacidad transportadora necesaria para servir las rutas
reservadas, la clase de vehiculo, la modalidad y el nivel del
servicio ofrecido.

Articulo 12. La autorizacidon previa para la constitucion de la
empresa no la faculta para prestar el servicio publico de
transporte’.

Como se lee, la autorizacion previa de constitucion debia
otorgarse mediante una resolucibn motivada en que debia
indicarse: i) las rutas y frecuencias de despacho y/o areas de
operaciéon que quedarian reservadas al solicitante durante 6
meses V ii) la capacidad transportadora necesaria para servir las
rutas reservadas asi como la clase de vehiculo y modalidad
ofrecida.

Sin embargo, dicha autorizacidon no facultaba a la empresa para
prestar el servicio publico de transporte, pues para ello, debia
solicitar la licencia de funcionamiento.

El articulo 15 del referido decreto sefalaba que “La licencia de
funcionamiento es el permiso que el Estado concede al transportador y
gue lo habilita como tal para prestar el servicio publico de transporte
terrestre automotor de pasajeros y/o mixto por carretera”.

El paragrafo de dicha norma, disponia ademas que:
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“Paragrafo 1° La licencia de funcionamiento debera contener:

1. Razon social.
2. Fecha de vencimiento.
3. Capital pagado o patrimonio liquido de la sociedad.

4. Radio de accion”’.

Es decir, la licencia de funcionamiento era la habilitacion que el
Estado otorgaba una vez la empresa se constituia en legal forma
y con el lleno de los requisitos exigidos, sin embargo, la misma no
decidia nada sobre la disponibilidad de rutas ni horarios ni
capacidad transportadora, pues ello ya se habria definido con
anterioridad, mediante la resolucién que otorgaba la autorizacion
previa de constitucion.

Asi, es posible identificar dos decisiones definitivas a la hora de
conceder un permiso a un operador de transporte publico: i) la
gue otorga la autorizacion de constituciéon y ii) la que concede la
licencia de funcionamiento.

No obstante lo anterior, no quiere ello decir que, con el
otorgamiento de la licencia de funcionamiento, se culmine la
actuacion y, en tal virtud, pueda demandarse uUnicamente éste
ultimo acto como el definitivo que cierra dicho tramite, como
erradamente lo considero el Tribunal a quo.

En este asunto, la parte demandante, esto es, Coonorte Ltda.,
actué como opositora en el tramite de la solicitud de autorizacion
previa de constitucion de la empresa Trasuran S.A., al considerar
gue no se le debia autorizar como empresa de servicio publico de
transporte para prestar el mismo en las rutas requeridas, en tanto
que no existia disponibilidad en las mismas, pues Coonorte junto
con las demas empresas opositoras, ya tenian cubiertas dichas
rutas en los horarios solicitados.

De manera que, la resolucion acusada, junto con los actos
administrativos que resolvieron los recursos contra la misma, es
un acto definitivo que le pone fin a una actuaciéon administrativa
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reglada, la cual es, la autorizacion de constitucion de una
sociedad comercial que pretenda prestar el servicio publico de
transporte.

Este acto administrativo, ademas de ser susceptible de los
recursos de la via gubernativa, es enjuiciable ante la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo, en tanto que concede el permiso
para que una sociedad se constituya como empresa prestadora
del servicio publico de transporte y, ademas, establece las rutas
en las que dicha persona juridica podra operar asi como los
horarios y capacidad transportadora que debera acreditar.

No puede entenderse entonces que la demanda presentada por
Coonorte Ltda., es inepta, al haber acusado un acto de tramite,
cuando, salta a la vista que, la Resolucion 2925 de 2002 del 13
de marzo de 2002 demandada, junto con los actos que
resolvieron los recursos contra aquella, es un acto definitivo que
resolvid una situacion particular y que produce plenos efectos
juridicos.

De modo que, aun cuando la parte actora demando Unicamente
las resoluciones que concedieron la autorizacion, reservaron las
rutas, horarios y capacidad transportadora y, resolvieron los
recursos de reposicion y apelacion contra esa decision, lo cierto
es que, son éstos actos los que podrian causarle el perjuicio que
solicita se restablezca, pues fue con ocasién a éstos que, se
autoriz6 a Trasuran constituirse como empresa de servicio
publico de transporte, en una de las rutas que, a su juicio, no
habia disponibilidad y por causa de ello se le generé una
reduccién en las “sillas ofrecidas” por Coonorte Ltda.

Adicionalmente, no debe perderse de vista que, si la parte actora
esperaba a que se expidiera la resolucion mediante la cual se
otorgaba la licencia de funcionamiento, sin demandar la
Resolucién 2925 del 13 de marzo de 2002, junto con los actos
gue resolvieron los recursos contra ésta, es probable que el
término de caducidad para controvertir ésta Ultima hubiera
expirado, sin que luego pudiera oponer argumentos respecto a la
concesion de la autorizacion y las rutas reservadas, pues estos
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aspectos no eran objeto de discusion en la actuacion mediante la
cual debia solicitarse dicha licencia, de acuerdo con el articulo 15
del Decreto 1927 de 1991.

En otras palabras, debido a que se trata de dos decisiones
definitivas diferentes, el término de caducidad para cada una de
ellas es independiente, de manera que, de esperar el
pronunciamiento de la administracion, respecto del acto
administrativo que concediera la licencia de funcionamiento, no
podria entenderse que con este acto culminaba la actuaciéon y
con ello demandar tanto la resolucion de la autorizacion de
constitucion de la empresa como la licencia de funcionamiento,
bajo el amparo del mismo término de caducidad.

Se insiste en que, contra la Resolucion 2925 de 2002 se
concedieron los recursos de reposicion y apelacion, lo cual indica
gue con esa decision, se puso fin a una actuacion que, se
constituye como un tramite necesario y previo a iniciar la
actuacion mediante la cual se debia requerir la licencia de
funcionamiento.

En ese orden de ideas, la referida resolucion junto con los actos
gue resolvieron los recursos, demandados en el asunto de la
referencia, se constituyen como actos definitivos que resuelven la
actuacion que preveia el Capitulo | del Titulo 11l del Decreto 1927
de 1991.

Tanto es asi, que el mismo Decreto diferenciaba en capitulos
diferentes las actuaciones a surtir, esto es, tanto la autorizacion
previa (Capitulo | del Titulo IIl) y la licencia de funcionamiento
(Capitulo Il del Titulo I11).

Ahora, se resalta que, si bien esta Seccion resolvié un asunto con
un problema juridico similar en el que se confirmoé la decision
inhibitoria de primera instancia, lo cierto es que, aquél dista del
presente proceso.

Ello es asi en la medida en que, en la sentencia del 15 de marzo
de 2018, con ponencia de la Dra. Lucy Jeannette Bermudez
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Bermudez, en el expediente con radicado nimero 05001 2331
000 2008 00058 01, se confirmo el fallo que declar6 la inepta
demanda, en tanto que en esa oportunidad la parte actora se
limitd a demandar Unicamente el acto administrativo mediante el
cual se habilitd a una cooperativa para prestar el servicio publico
y no aquel acto inicial en que se concedio el permiso para operar
como “cooperativa” destinada a prestar el servicio de transporte
publico terrestre y en el que se le reservo la ruta y horarios
respectivos, esto es, la licencia de funcionamiento.

Como el reparo en ese proceso era la asignacién de las rutas,
gue le estaban creando un perjuicio a la demandante, la Sala, en
esa oportunidad, confirmo6 la decision de inhibicion al no
demandarse la licencia de funcionamiento mediante el cual se
habia asignado la ruta con los horarios respectivos, el cual
constituia una actuacion compleja junto con la resolucién que
concedid la habilitacion para operar, bajo unas consideraciones
puntales sobre un transito normativo que ocurrio en el tramite de
la solicitud.

En efecto, en el caso con ponencia de la Dra. Lucy Jeannette
Bermudez Bermudez, la solicitud de la Cooperativa de
Transportes Andina COOTRASANDINA, al tener esa naturaleza,
no requeria la autorizacion previa de constitucion, que en este
caso si debia solicitar Trasuran S.A., al tratarse de una sociedad
comercial.

De modo que, COOTRASANDINA como cooperativa que era,
solicité unicamente la licencia de funcionamiento en el afio de
1996, bajo la vigencia del Decreto 1927 de 1991, al amparo de un
procedimiento que se preveia en un capitulo diferente al de las
sociedades comerciales en dicho decreto. Sin embargo, en el
tramite de ésta solicitud se expidié el Decreto 171 de 2001 en el
cual se reguld la figura de la “habilitacion” que debian obtener
tanto las empresas como cooperativas que tuvieran la intencion
de prestar el servicio publico de transporte.

El articulo 15 del Decreto 1927 de 1991 definia la licencia de
funcionamiento como el permiso que el Estado le concede al
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transportador y que lo habilita como tal para prestar el servicio
publico de transporte terrestre automotor de pasajeros y/o mixto
por carretera.

Por su parte, los articulos 11, 12 y 13 del Decreto 171 de 2001,
seflalaron que la habilitacibn creada mediante ese decreto,
autorizaba a la empresa para prestar el servicio solamente en la
modalidad solicitada y que ninguna empresa nueva podia entrar a
operar hasta tanto el Ministerio de Transporte le otorgara la
habilitacion correspondiente, previa asignacion o adjudicacion de
rutas.

Las empresas que ya estaban en funcionamiento a la entrada en
vigencia del Decreto 171 de 2001, con licencia de funcionamiento
vigente, mantendrian sus derechos administrativos previamente
otorgados, siempre y cuando solicitaran la habilitacion dentro de
los 12 meses siguientes a la publicacion del referido decreto.

Es decir, la habilitacion, regulada por el Decreto 171 de 2001 vy la
licencia de funcionamiento, regulada por el Decreto 1927 de
1991, tenian un proposito similar, el cual era, obtener el permiso o
autorizacion para entrar a operar.

Los requisitos de la licencia de funcionamiento, se limitaban a
acreditar, conforme al paragrafo 1 del articulo 15 del Decreto 1927
de 1991, la razén social, la fecha de vencimiento, el capital
pagado o patrimonio liquido de la sociedad y el radio de accion.

Como se aprecia, en el tramite de dicha licencia, para el caso de
las empresas comerciales, nada se discutia sobre las rutas,
horarios y capacidad transportadora, como si sucedia en el
procedimiento que debia seguirse para obtener la autorizacion
previa para la constitucién de una sociedad comercial.

En consecuencia, los supuestos facticos distan entre ese proceso
y el presente, en cuanto a la naturaleza juridica de las
prestadoras del servicio a quienes se les concedieron las rutas
acusadas, pues, en este caso se trata de una sociedad comercial
(Trasuran S.A.), mientras que en el proceso con numero de
radicado 05001 2331 000 2008 00058 01, correspondia a una
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cooperativa (COOTRASANDINA), lo cual resulta relevante para el
presente analisis, en tanto que, conforme a los articulos 25 y 26
Decreto 1927 de 1991, las cooperativas de transporte no requerian
autorizacion de constitucion, previa a la solicitud de licencia de
funcionamiento, como si lo debian conseguir las sociedades
comerciales, lo que sucedid en el caso de la referencia, pues
precisamente el acto que se demanda es aquel que concedio la
autorizacioén previa para la constitucién de la sociedad comercial
gue prestaria el servicio publico de transporte.

De manera que, no puede hablarse de un acto complejo en este
caso, en tanto que, la habilitacion y la licencia si tenian un
propésito similar, el cual era conceder el permiso para entrar a
operar, mientras que la autorizacion de constitucion de la sociedad
comercial, verificaba tanto requisitos juridicos como técnicos para
poder constituir la empresa y se verificaban, ademas, si las rutas
gue deseaba servir se encontraban disponibles, lo cual ya no era
objeto de discusién en el tramite de la licencia de funcionamiento o
habilitacion (para el caso de las sociedades comerciales) que
posteriormente debia obtenerse con fundamento en el Decreto 171
de 2001.

En tales condiciones, como en este asunto la parte demandante
ataco el acto mediante el cual se otorgo la autorizacion previa de
constitucion a Trasuran S.A. y le reservé una ruta, horarios y
capacidad transportadora, la demanda si se dirige contra un acto
administrativo de caracter definitivo, claramente diferenciable de
la resolucion que, posteriormente, concediera la licencia de
funcionamiento.

En ese orden de ideas, no le asiste razon al a quo al afirmar que
la demanda es inepta, por haberse demandado un acto de
tramite, pues como quedd anotado en lineas anteriores, este
constituye un acto definitivo, particular y concreto, que produjo
efectos juridicos frente a los cuales la parte actora considera que
se le causo un perjuicio.

En tales condiciones, lo procedente era estudiar de fondo el
asunto razon por la que, como se advirtid, la decisién inhibitoria
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habra de revocarse para en su lugar analizar el problema juridico
suscitado con la demanda.

2.2. Estudio de la demanda

Con la claridad anterior, se encuentra que la acusacion puntual
de la parte actora contra los actos administrativos demandados
mediante los cuales se autoriz6 la constitucion de la empresa
Trasuran S.A. y se le reservo la ruta Medellin — Andes para la
prestacion del servicio publico de transporte terrestre automotor
de pasajeros y se resolvieron los recursos de reposicion y
apelacion contra dicha decision, consiste en que, la operacion de
la referida empresa, implica una disminucion en sus ingresos,
dado que se produjo una reduccion en “las sillas ofrecidas” por la
Cooperativa Nortefla de Transportadores Limitada, como una
compafia de transporte publico que opera en la ruta que fue
asignada, la cual no estaba disponible al momento de la solicitud
y, por ende, no debid ser asignada a Trasuran S.A.

Como sustento de lo anterior, afirmé que el procedimiento que se
siguio fue irregular, en tanto que, si no habia disponibilidad para
las seis (6) rutas solicitadas por Trasuran, se debid negar la
solicitud de constitucion previa de dicha empresa y denegada esta
y con base en un estudio absolutamente independiente a dicha
solicitud realizado por las autoridades administrativas, ofertar la
ruta para la cual existia disponibilidad.

Establecié que no se entiende por qué se continud con el tramite
de una peticion presentada en 1993 y por qué se obviaron los
procedimientos ya sefalados, para la expedicion de la Resolucion
2925 de 2002, autorizando la constitucion previa de Trasuran, Si
se tiene en cuenta que para el momento de la solicitud no existian
rutas disponibles, lo que imponia su denegatoria y no la
expedicion de un nuevo informe.

Al respecto, la Resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002,
mediante la cual se autorizd la constitucion de la empresa
Trasuran S.A. como empresa de servicio publico de transporte
terrestre automotor de pasajeros por carretera y se le reservé una
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ruta, horarios y capacidad transportadora, dispuso con
fundamento en el estudio numero 024 del 21 de diciembre de
2002, que para la ruta “MEDELLIN — ANDES (via Caldas -
Hispania) y viceversa” existia disponibilidad de horarios en la
clase de vehiculo microbus asi:

Saliendo de Medellin: 5:30 — 6:15 — 07:45 — 10:45 — 11:30 — 13:
30

Saliendo de Andes: 06:00 — 07:45 — 08:30 — 10:3’ — 13:30 — 15:00

Caracteristicas del servicio: clase de vehiculo: microbus. Nivel de
servicio: corriente, frecuencia: diaria.

Que la capacidad transportadora requerida para servir la citada
ruta, corresponde al vehiculo de clase microbus, con capacidad
minima de cinco (5) y maxima de seis (6).

Frente a esta decisibn la Cooperativa Nortefla de
Transportadores Ltda. — parte actora en este proceso- presentd
recurso de reposicion y en subsidio de apelacion, con fundamento
en la violacion al debido proceso y el derecho de defensa, en
consideracion a que, segun lo afirma, dicha ruta no se encontraba
disponible al momento de la solicitud y el Ministerio de Transporte
no podia reservarla a Trasuran, con base en un estudio realizado
en el afio 2001, sin que le haya dado la oportunidad de
contradecirlo.

Mediante Resolucion 2372 del 7 de junio de 2006, se resolvio el
recurso de reposicion interpuesto por el representante legal de
Coonorte Ltda., en el sentido de modificar el articulo segundo de
la Resolucion 2925 del 13 de marzo de 2002, en relacion con los
horarios fijados en la ruta reservada de Medellin — Andes, pero
manteniendo la reserva autorizada a la empresa en formacion
Trasuran S.A.

Igualmente mediante Resolucién 4491 del 20 de octubre de 2006

se resolvid el recurso de apelacion propuesto por la accionante,
en el sentido de confirmar la Resolucion 2925 de 2002 en su
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integridad, por lo que revoco los articulos 2 y 3 de la Resolucion
2372 del 7 de junio de 2006 mediante la cual se habia resuelto el
recurso de reposicion.

Como se aprecia de lo anterior, la autoridad demandada
garantizé en todo momento el debido proceso y el derecho de
defensa de la accionante en el trdmite de la actuacion
demandada, sin que se observe la pretermisién de alguna de las
etapas, recursos o derechos de la demandante.

Es de aclarar que, frente a la oposicion que ejercio la Cooperativa
Nortefia de Transportadores Ltda., en el tramite de la solicitud de
autorizacién de constitucion previa de Trasuran S.A., la entidad
demandada en los actos administrativos demandados aclaro que,
sobre las consideraciones de la actora, el Grupo de Control de la
entonces Subdireccion de Transporte de Pasajeros, mediante
memorando del 25 de agosto de 1995, analiz6 juridicamente las
contradicciones efectuadas por distintas empresas y llegé a la
conclusion que éstas no prosperaban.

Sobre el particular, cabe destacar que el expediente
administrativo sobre dicho tramite estuvo a disposicion de la parte
actora, pudiendo revisarlo y presentar los escritos a que hubiere
lugar.

Sin embargo, fue solo hasta que se expidié el acto de
autorizacion previa de constitucion de Trasuran, que la
demandante ejercié su derecho de defensa mediante los recursos
de reposicion y apelacion propuestos.

Ahora, sobre el tiempo que se demoro la autoridad administrativa
demandada en adoptar la decision de autorizar la constitucion de
Trasuran como empresa de servicio publico de transporte
terrestre automotor de pasajeros por carretera, se encuentra que
éste no constituye un agravio al debido proceso de la parte actora
ni tampoco se configura una pérdida de competencia de la
autoridad para adoptar la decision.
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Ello es asi, en tanto que, si bien las decisiones administrativas
deben ser expeditas en virtud de los principios que informan las
actuaciones de la administracion, como lo es el de celeridad, lo
cierto es que, de los antecedentes administrativos aportados, se
encuentra que el Ministerio de Transporte, como sucesora del
extinto INTRA, siguié el procedimiento previsto en el Decreto
1927 de 1991 (normativa vigente para el momento de la solicitud),
toda vez que:

- Ordeno la publicacion de la solicitud de autorizacion previa
de constitucion de Trasuran S.A. Y,

- Garantizd el ejercicio del derecho de defensa de los
terceros que quisieran oponerse.

Debe tenerse en cuenta que el articulo 7 del referido decreto
establecia sobre las formalidades de la publicacion de este tipo
de solicitudes, lo siguiente:

“a) La disponibilidad debe publicarse por una sola vez
simultaneamente en dos periédicos de amplia circulacion
nacional certificada, en dia martes;

b) Este aviso dentro de los tres (3) dias siguientes al de la
publicacion, deberd fijarse por un periodo de diez (10) dias
habiles en las carteleras de la Oficina del Instituto Nacional de
Transporte y Transito que ordend la publicacion, en la Oficina
Central y en aquellas regionales donde tengan sede las
empresas mencionadas en el aviso;

c) La publicacion debe contener las rutas y horarios
solicitados con su direccién y sentido, frecuencia, clase de
vehiculo, nivel de servicio, hombre del solicitante y de las
empresas que tienen autorizadas la ruta en origen-destino y
en transito, y el término para que las empresas afectadas
puedan presentar sus oposiciones.

Paragrafo. La publicacién de que trata el presente articulo se
hara por la Secretaria General del Instituto Nacional de
Transporte y Transito o por las Direcciones Regionales, segun
el caso y su valor debera ser cancelado por la empresa
solicitante dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la
fecha de publicacion.
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Si no se hiciere el pago, se entendera que desiste de la
peticion y se hara efectiva la poliza a que se refiere el numeral
4° del articulo 5° del presente Decreto”.

En el caso que nos ocupa, la publicacibn en comento se realizd
en los periddicos El Nuevo Siglo y La Republica el martes 7 de
diciembre de 1993. Con fundamento en tal publicacion
presentaron su oposicion varias empresas de transporte publico
asi como la Cooperativa Nortefia de Transportadores Ltda., en el
afio de 1995.

Fue con fundamento en dichas oposiciones y en los estudios
allegados, que el Ministerio de Transporte encontré que de las 6
rutas que habia solicitado Trasuran S.A., solo resulto disponible la
ruta via Medellin — Andes (via Caldas - Hispania y viceversa).

Al respecto, el articulo 10 del Decreto 1927 de 1991 disponia lo
siguiente:

“Articulo 10. Si se presentan oposiciones sustentadas técnica
ylo juridicamente, dentro del término de que trata el articulo 8° el
Instituto Nacional de Transporte y Transito procedera a evaluar
inicialmente los argumentos juridicos expuestos por el oponente.
Si éstos prosperan, se negara la autorizacion previa de
constitucion y no se hara efectiva la péliza de garantia al
solicitante. Si la oposicién fundamentada juridicamente no
prospera, el Instituto Nacional de Transporte y Transito
determinard mediante estudio dentro de los tres (3) meses
siguientes, la disponibilidad de las rutas y horarios y/o
areas de operaciéon que pretende servir la empresa a
constituirse en la clase de vehiculo y nivel de servicio
solicitado.

Si la disponibilidad determinada por el Instituto Nacional de
Transporte y Transito difiere en mas de un 50% a la detectada
por el solicitante, se le hara efectiva a éste la garantia a que se
refiere el numeral cuarto (4°) del articulo quinto (5°) del presente
Decreto y se negara la autorizacion previa de constitucion. El
Instituto Nacional de Transporte y Transito publicara la
disponibilidad real, en los términos del articulo 54 del presente
Decreto y se seguira el tramite de la adjudicacion.

Si las oposiciones sustentadas técnicamente, prosperan 0 se
determina que no existe disponibilidad, se negara la solicitud de
autorizacion previa de constitucion y se hara efectiva la garantia
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a que se refiere el numeral cuarto (4°) del articulo 5° del
presente Decreto. En caso contrario, se autorizara la
constitucion de la empresa’.

Conforme con la norma citada, para garantizar dicha
disponibilidad, teniendo en cuenta el gran intervalo de tiempo que
transcurrié entre la solicitud y la decision acusada, el Ministerio de
Transporte (quien fue sucesor del Instituto Nacional de
Transporte y Transito INTRA, ante quien se presento inicialmente
la solicitud), realizé un estudio, el 024 del 21 de diciembre de
2001, adelantado por el Grupo de Estudios de Pasajeros de la
Subdireccion Operativa de Transporte Automotor, en el que se
determiné que existia disponibilidad en dicha ruta en los horarios
autorizados.

Ello con fundamento en la precitada norma que preveia que “Sila
oposicion fundamentada juridicamente no prospera, el Instituto
Nacional de Transporte y Transito determinara mediante estudio
dentro de los tres (3) meses siguientes, la disponibilidad de las rutas y
horarios y/o areas de operacion que pretende servir la empresa a
constituirse en la clase de vehiculo y nivel de servicio solicitado”.

Asimismo, precisaba que si “..las oposiciones sustentadas
técnicamente, prosperan o se determina que no existe disponibilidad,
Se negara la solicitud de autorizacion previa de constitucion... En caso
contrario, se autorizara la constitucion de la empresa”.

Como las oposiciones juridicas no prosperaron, la entidad
procedid a realizar el estudio correspondiente para efectos de
determinar la disponibilidad de rutas y horarios y/o areas de
operacién que pretendia servir la empresa, encontrandose que
solo estaba disponible la ruta Medellin — Andes (via Caldas —
Hispania y viceversa).

Lejos de desconocer los derechos al debido proceso y de
defensa, la autoridad demandada garantizO los mismos al
constatar que dicha ruta se encontraba disponible para el
momento en que se debia adoptar la decision de autorizacion de
constituciéon previa de Trasuran S.A.
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Igualmente, no existia una obligacion legal en el trAmite normativo
que regulaba dicha autorizacion, de publicar todos los estudios
gue efectuara la entidad demandada, pues solo se le conminaba
a hacer una publicacion por una sola vez en dos periodicos de
amplia circulacion de manera simultanea de “las rutas y horarios
solicitados con su direccion y sentido, frecuencia, clase de
vehiculo, nivel de servicio, nhombre del solicitante y de las
empresas que tienen autorizadas la ruta en origen-destino y en
transito, y el término para que las empresas afectadas puedan
presentar sus oposiciones”.

Esta etapa se surtié y se garantizé a todos los terceros quienes
presentaron sus oposiciones, y conforme a las cuales se llegé a
la conclusién junto con los estudios allegados, que no existia
disponibilidad en 5 de las 6 rutas requeridas por Trasuran S.A.

Ahora, frente al cargo de falsa motivacion de la Resolucion 2925
del 13 de marzo de 2002, en cuanto que no se precisaron las
razones por las cuales no prosperaron las oposiciones
presentadas, se tiene que el acto administrativo demandado,
aclar6 que éstas no fueron acertadas de conformidad con el
memorando del 25 de agosto de 1995 del Grupo de Control de
Empresas del extinto INTRA, el cual reposaba en el expediente
administrativo del tramite de la solicitud de autorizacion de
Trasuran S.A. y que puntualmente, sobre las consideraciones de
la demandante, sefalo:

“Por radicado No. 0829 del 3 de febrero de 1994 el
representante legal de la Cooperativa Nortefa de
Transportadores presenta oposicion a la autorizacion previa de
constitucion, argumentos que sintetizamos asi:

El Decreto 1927 de 1991 en su articulo 5°. Exige certificacion
expedida por la Camara de Comercio donde conste que no
existe una sociedad con igual razén social. Una de las
empresas que cubren la ruta Medellin- Jardin y Medellin-Andes
se denomina Transportes Suroeste Antioquefio y cuya sigla
también seria TRASURAN y cuyo gerente es el mismo sefior.
Por lo cual el peticionario anexo la poéliza y en la cual aparece
como tomador Suroeste Antioquefio posteriormente fue
corregida.
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Se aporta un acta de la Junta Directiva de Transportes
Suroeste Antioquefio en el cual autorizan cobrar el 60% de las
acciones de la empresa que pretenden crear, es decir la estan
comprando antes de crearla.

Los anteriores argumentos no pueden prosperar juridicamente
toda vez que no existe una norma de transporte que prohiba
gque empresas O personas naturales constituyan nuevas
empresas de transporte. La Constitucion Nacional establece la
libertad de empresa y no hay ninguna limitaciébn para la
constitucion de nuevas empresas.

El diario La Republica es un periodico de circulacion
restringida, ya que es especializado en temas econémicos.

El hecho de que el periddico tenga como especializacion temas
econdmicos no indica que no sea de amplia circulacion, ya que
el objetivo primordial es que se tenga conocimiento de la
publicacién por parte de las empresas legalmente constituidas,
hecho que se da teniendo en cuenta que se presentaron las
oposiciones de que trata la ley.

En consecuencia este despacho concluye que los argumentos
expuestos por los opositores no prosperan juridicamente y es
procedente entrar a decidir los argumentos técnicos”

Como se lee, la entidad resolvié las oposiciones juridicas que
tenia la demandante sin que estas prosperaran por los motivos
anotados en el precitado memorando, de manera que, conforme
a la norma, lo que correspondia en el tramite era proseguir con el
estudio técnico que debia adelantar la entidad para efectos de
determinar la disponibilidad de rutas y horarios y/o areas de
operacion que pretendia servir la empresa.

En tales condiciones, la demandante como tercera interesada y
opositora de la solicitud de constitucion previa de Trasuran S.A.,
tenia acceso al expediente administrativo, de manera que, podia
consultar todos los documentos que hacian parte integral de este,
como lo era el estudio 024 del 21 de diciembre de 2001,
adelantado por el Grupo de Estudios de Pasajeros de la
Subdireccion Operativa de Transporte Automotor y, de tener
algun reparo sobre el mismo, presentar las consideraciones a que
hubiera lugar. Sin embargo, no lo hizo.
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En todo caso, debe tenerse en cuenta que, pese a que la parte
actora cuestiona los estudios de factibilidad aportados por
Trasuran S.A. asi como el analisis realizado por el Ministerio de
Transporte, no sustenta su apreciacion en documentos o
investigaciones diferentes que tengan la misma fuerza probatoria,
para demostrar que, en efecto, la ruta via Medellin — Andes no se
encontraba disponible en los términos en que le fue reservada a
Trasuran.

Igualmente, a folio 475 del cuaderno principal, en los documentos
aportados por la demandante, se aprecia el estudio 024 de 2001
en el que se analizaron técnicamente las oposiciones de todas las
empresas y cooperativas de servicio publico que intervinieron en
el tramite y se lleg6 a la siguiente conclusion:

“En lo que respecta con la ruta Medellin —Andes (via Caldas —
Hispania) y viceversa, la empresa peticionaria solicité nueve
horarios por sentido en la clase microbus, lo cual cumple con el
50% con relacion a lo detectado por el Ministerio de Transporte
(6 horarios por sentido en la clase de vehiculo microbus), por lo
cual no es viable acceder a la pretension de los opositores.

Lo anterior se determina de acuerdo con el estudio de oferta y
demanda desarrollado por el Ministerio de Transporte durante
los dias 4, 5y 6 de junio de 1996 en el retén Amagéa, con su
respectivo procesamiento, asi como el efectuado el 23, 24 y 25
de abril de 2001, cuya toma de informacion y procesamiento fue
desarrollada por el Ministerio de Transporte, los cuales dejan sin
sustento en gran parte el estudio de cuantificacién de oferta y
demanda de transporte de pasajeros presentado por la
hipotética empresa TRASURAN S.A.

No se comparte el argumento del representante legal
COONORTE en cuanto a que la ruta Medellin — Jardin Andes es
la misma, por cuanto si bien es cierto, pueden coincidir en uno
de los extremos de la ruta, el otro es diferente, lo cual esta
claramente definido en el articulo 44 del Decreto 1927 de 1991,
norma vigente a la fecha de la peticion”.

Ahora bien, la apelante sefiala ademas que, si bien el Ministerio
de Transporte, Direccion Territorial de Antioquia, autorizd la
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restructuracion de los horarios de Coonorte Ltda., para la ruta
Medellin — Andes vy viceversa, de los reservados a Trasuran S.A.
autorizados mediante la Resolucion 2925 del 13 de marzo de
2002, resultan paralelos con los de Coonorte saliendo de Andes a
las 10:30, 13:30 y 15:00.

Sobre el particular, el Ministerio de Transporte, mediante
Resolucién 4491 del 3 de octubre de 2006 en la que resolvio el
recurso de apelacion propuesto, destaco:

“Finalmente con relacién a la modificacion del articulo 2 de la
Resolucion 002925 de 2002, efectuado oficiosamente por la
Direccién de Transporte y Transito a través de la Resolucién
2372 de 2006 “Por el cual se resuelve el recurso de reposicion
interpuesto por el representante legal de la Cooperativa
Nortefia de Transporte Ltda. “COONORTE LTDA” contra la
Resolucion No. 002925 de marzo 13 de 2002, proferida por la
entonces Direccion de Transporte y Transito Automotor”, bajo
el argumento de duplicidad de unos horarios, con ocasion de la
reestructuracion de horarios de la empresa SUROESTE
ANTIOQUINO S.A., éste Despacho considera con base en el
fallo del Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso
Administrativo — Seccion Primera de fecha de mayo 30 de
1996, Consejero Ponente: Dr. Juan Alberto Polo Figueroa, que
dicha modificacion no es procedente toda vez que los horarios
publicados no corresponden a los adjudicados (...)".

Finalmente, el hecho de que coincidan algunos horarios entre
algunas de las empresas de servicio publico para algunas zonas
o radios de accion, no implica un perjuicio per se para la
demandante, en tanto que no cubren las mismas rutas,
entiéndase como destino inicial y destino final de recorrido y en
todo caso, la accionante no puede pretender monopolizar una
ruta en desmedro del principio de la libre competencia que
promueve la Constitucion Politica. Ademas, se insiste, Coonorte
no probd mediante un estudio de la oferta y demanda de
transporte para la época en que se resolvio la solicitud de
Trasuran S.A., que la ruta asignada no estuviera disponible en
términos de la demanda de servicio de la misma.
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Visto asi el asunto, la sentencia del 30 de abril de 2013, proferida
por el Tribunal Administrativo de Antioquia, se revocara y en su
lugar se denegaran las pretensiones de la demanda.

Por dltimo, advierte la Sala que en esta instancia no hay lugar a
condenar en costas a ninguna de las partes, de conformidad con
lo establecido en el articulo 171 del Codigo Contencioso
Administrativo.

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

FALLA

Primero: Revocase la sentencia proferida por el Tribunal
Administrativo de Antioquia el 30 de abril de 2013, de conformidad
con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia. En su
lugar, deniéganse las pretensiones de la demanda.

Segundo: Sin costas en esta instancia.
Tercero: Notifiquese la presente decision de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 173 del Codigo Contencioso

Administrativo.

Cuarto: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente
al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

ROCIO ARAUJO ONATE
Presidente

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ

Consejera
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CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Consejero

ALBERTO YEPES BARREIRO
Consejero
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