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REF: Radicación No. 25000 23 24 000 2007 00076
Actor: TRASURAN S.A.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCIÓN PRIMERA

Bogotá, diecisiete (17) de julio de dos mil catorce (2014)

CONSEJERO PONENTE: DOCTOR MARCO ANTONIO VELILLA MORENO

REF: Radicación No. 25000 23 24 000 2007 00076
Recurso de apelación contra la sentencia de 30 de junio de 2009, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca

Actor: TRASURAN S.A.
Se decide el recurso de apelación oportunamente interpuesto por la parte actora – TRASURAN S.A. –, frente a la sentencia proferida el 30 de julio de 2009 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual se negaron las pretensiones de la demanda en los siguientes términos:

“PRIMERO: Declárase probada la excepción de falta de agotamiento de la vía gubernativa en relación con los hechos a que se refiere la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Deniéganse las pretensiones de la demanda.

TERCERO. Sin costas en esta instancia (fl. 664. cdno. 3).
I-. ANTECEDENTES

I.1. Mediante escrito presentado el 20 de febrero de 2007 ante la Secretaría General del Tribunal Administrativo de Cundinamarca (fls. 1 a 46, cdno. 3), el apoderado judicial de la empresa TRASURAN S.A., en ejercicio de la acción de nulidad y restablecimiento del derecho consagrada en el artículo 85 del Código Contencioso Administrativo, presentó demanda contra la NACIÓN – MINISTERIO DE TRANSPORTE, con miras a obtener la siguiente declaratoria:

“PRIMERO: Que se declare parcialmente (sic) nulo el artículo primero de la resolución No. 04491 del 3 de octubre de 2006 emanada del Ministerio de Transporte y notificada el día 31 de octubre de 2006, que reza “decidir el recurso de apelación interpuesto por el representante legal de la Cooperativa Norteña Coonorte Limitada, contra la resolución 02925 de 2002, en el sentido de confirmarla en su integridad; en consecuencia revocar los artículos 2º y 3º de la resolución 2372 del 7 de junio del 2006 por las razones expuestas en este proveído”.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior declarar la nulidad total de los artículos 4º y 5º de la resolución 02925 del 13 de marzo de 2002 y que rezan “artículo 4º negar las rutas Andes-Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín-Bolívar (vía Caladas remolinos) y viceversa, Medellín – Jardín (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Pueblo Rico (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa por no existir disponibilidad de horarios en las condiciones manifiestas por la hipotética empresa Trasuran S.A.”, artículo 5º aceptar parcialmente las oposiciones presentadas en lo concerniente en la disponibilidad de horarios en las rutas Andes – Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín – Bolívar (vía Caldas remolinos) y viceversa, Medellín – Jardín (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Betania (vía Caldas – Hsipania – Andes) y viceversa y Medellín Pueblo Rico (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa, por las razones expuestas en la parte considerativa del presente proveído”. Y emanada del Ministerio de Transporte, con la cual negaron la asignación de rutas solicitadas los días 12 de octubre y 17 de noviembre de 1993 mediante los radicados Nos. 023655 y 26425 de 1993 ante la Dirección General del Liquidado Instituto Nacional de Transporte y Tránsito INTRA hoy Ministerio de Transporte.

TERCERO: Que se declare parcialmente nulo el artículo primero de la resolución No. 02372 del 7 de junio de 2006 emanada del Ministerio de Transporte, y que reza “artículo primero decidir el recurso de reposición interpuesto por el representante legal de la Cooperativa Norteña de transporte limitada Coonorte Limitada, contra la resolución No. 02925 de marzo 13 de 2002, proferida por la entonces Dirección de Transporte y Transito Automotor”, en el sentido de modificar su artículo segundo, por las razones expuestas en la parte motiva del presente acto administrativo”.

CUARTO: Como consecuencia de la anterior declarar la nulidad total de los artículos 4º y 5º de la resolución 02925 de 13 de marzo del 2002 y que rezan “artículo 4º negar las rutas negar las rutas Andes - Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín-Bolívar (vía Caladas remolinos) y viceversa, Medellín – Jardín (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Pueblo Rico (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa por no existir disponibilidad de horarios en las condiciones manifiestas por la hipotética empresa Trasuran S.A.”, artículo 5º aceptar parcialmente las oposiciones presentadas en lo concerniente en la disponibilidad de horarios en las rutas Andes – Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín – Bolívar (vía Caldas remolinos) y viceversa, Medellín – Betania (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Betania (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa y Medellín Pueblo Rico (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa, por las razones expuestas en la parte considerativa del presente proveído”. Y emanada del Ministerio de Transporte, con la cual negaron la asignación de rutas solicitadas los días 12 de octubre y 17 de noviembre de 1993 mediante los radicados Nos. 023655 y 26425 de 1993 ante la Dirección General del Liquidado Instituto Nacional de Transporte y Tránsito INTRA hoy Ministerio de Transporte.

QUINTO: Que se declare parcialmente (sic) nula la resolución No. 002720 de septiembre de 27 del 2004 emanada del Ministerio de Transporte que resolvió el recurso de reposición interpuesto por TRASURAN S.A. sobre la resolución No. 002925 de 13 de marzo de 2002 y que reza “artículo 1º decidir el recurso de reposición interpuesto por el representante legal de la empresa TRASURAN contra la resolución 02925 del 23 de marzo de 2002, en el sentido de confirmarla en todas sus partes, por las razones expuestas en la parte motiva de la presente resolución”.

SEXTO: Como consecuencia de lo anterior declarar la nulidad total de los artículos 4º y 5º y que rezan “artículo 4º negar las rutas negar las rutas Andes - Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín-Bolívar (vía Caladas remolinos) y viceversa, Medellín – Jardín (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Pueblo Rico (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa por no existir disponibilidad de horarios en las condiciones manifiestas por la hipotética empresa Trasuran S.A.”, artículo 5º aceptar parcialmente las oposiciones presentadas en lo concerniente en la disponibilidad de horarios en las rutas Andes – Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín – Bolívar (vía Caldas remolinos) y viceversa, Medellín – Betania (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Betania (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa y Medellín Pueblo Rico (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa, por las razones expuestas en la parte considerativa del presente proveído”. Y emanada del Ministerio de Transporte, con la cual negaron la asignación de rutas solicitadas los días 12 de octubre y 17 de noviembre de 1993 mediante los radicados Nos. 023655 y 26425 de 1993 ante la Dirección General del Liquidado Instituto Nacional de Transporte y Tránsito INTRA hoy Ministerio de Transporte.

SÉPTIMO: Que se declare parcialmente nulo de la resolución No. 02754 de1 de octubre de 2004 emanada del Ministerio de Transporte, que resolvió el recurso de apelación interpuesto por TRASURAN sobre la resolución No. 002925 del 13 de marzo de 2002 y que reza “artículo 1º decidir el recurso de apelación interpuesto por el representante legal de la empresa TRASURAN S.A., contra la resolución número 02925 del 13 de marzo de 2002, en el sentido de confirmarla en todos sus partes, por las razones expuestas en la parte motiva de este proveído”.

OCTAVO: Como consecuencia de lo anterior declarar la nulidad total de los artículos 4º y 5º de la resolución 02925 del 13 de marzo del 2002 y que rezan “artículo 4º negar las rutas negar las rutas Andes - Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín-Bolívar (vía Caladas remolinos) y viceversa, Medellín – Jardín (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Pueblo Rico (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa por no existir disponibilidad de horarios en las condiciones manifiestas por la hipotética empresa Trasuran S.A.”, artículo 5º aceptar parcialmente las oposiciones presentadas en lo concerniente en la disponibilidad de horarios en las rutas Andes – Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín – Bolívar (vía Caldas remolinos) y viceversa, Medellín – Betania (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Betania (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa y Medellín Pueblo Rico (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa, por las razones expuestas en la parte considerativa del presente proveído”. Y emanada del Ministerio de Transporte, con la cual negaron la asignación de rutas solicitadas los días 12 de octubre y 17 de noviembre de 1993 mediante los radicados Nos. 023655 y 26425 de 1993 ante la Dirección General del Liquidado Instituto Nacional de Transporte y Tránsito INTRA hoy Ministerio de Transporte.

NOVENO: Como consecuencia de prosperar las pretensiones anteriores en calidad de restablecimiento del derecho se adjudique las rutas, horarios y capacidades transportadoras de acuerdo a la solicitud radicada el día 12 de octubre de 1993 ante la Directora del Liquidado Instituto Nacional de Transporte y Tránsito INTRA hoy Ministerio de Transporte y que reza “rutas Andes – Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín – Bolívar (vía Caldas remolinos) y viceversa, Medellín – Jardín (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín Betania (vía Caldas – Amaga – Tarzo) y viceversa, en los siguientes horarios: 1) ruta Andes – Riosucio y viceversa saliendo de Andes a las 7:00-11:00-14:45, saliendo de Riosucio 8:00 – 12:00 – 15:00, clase de vehículo buseta, nivel de servicio corriente, frecuencia diaria, 2) ruta Medellín –Bolívar y viceversa, saliendo de Medellín 06:00 – 07:00 – 08:30 – 10:00 – 11:30 – 12:20 – 13:00 – 14:30 – 15:30 – 17:00, saliendo Bolívar 05:00 – 06:45 – 08:45 – 09:45 – 10:15 – 12:00 – 13:00 – 14:15 – 15:00 – 16:30, clase de vehículo microbús, nivel de servicio corriente, frecuencia diaria. 3). Ruta Medellín – Andes y viceversa saliendo de Medellín 05:30 – 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, clase de vehículo microbús, nivel del servicio corriente, frecuencia diaria, 4). Ruta Medellín Jardín y viceversa, saliendo de Medellín 06:00 – 09:00 – 11:15 – 14:45 – 15:45 – 18:45, saliendo de Jardín 05:00 – 06:45 – 08:30 – 10:30 – 14:00 – 15:15, clase de vehículo microbús, nivel del servicio corriente, frecuencia diaria, 5). Ruta Medellín – Betania y viceversa, saliendo de Medellín 06:30 – 10:30 – 13:15 – 16:00, saliendo de Betania 06:00 – 13:30 – 14:00 – 16:30, clase de vehículo microbús, nivel de servicio corriente, frecuencia diaria. 6) ruta Medellín Pueblo Rico y viceversa, saliendo de Medellín 06:20 – 12:20 – 17:00, saliendo de Pueblo Rico 07:00 – 12:00 – 16:00, clase de vehículo microbús, nivel de servicio corriente frecuencia diaria, la capacidad transportadora para servir las rutas y horarios otorgado serán buseta, capacidad máximo cuatro mínima tres; microbús, capacidad máxima treinta y siete, mínima treinta.

DÉCIMO: Que como consecuencia de la antedicha declaración se restablezca el derecho a mi poderdante condenando al Demandado, Ministerio de Transporte, a manera de restablecimiento, al pago de la totalidad de los perjuicios materiales, en la modalidad de DAÑO EMERGENTE Y LUCRO CESANTE (Consolidado y Futuro) sufrido por mi poderdante como detrimento patrimonial, es decir, lo dejado de percibir al no poder operar las rutas solicitadas y que fueron otorgadas a otras empresas que hicieron solicitudes posteriores a la del demandante, valor que al momento del fallo y su liquidación sea reconocido en forma indexada. El valor de dichos perjuicios está estimado según peritazgo anexo a la Demanda así:

Como daño emergente: Está estimado según los gastos en que incurrió mi representada tanto en el estudio de factibilidad de la nueva empresa como en los gastos de su creación, protocolización, registro, etc; igualmente en los múltiples gastos de viajes a la ciudad de Bogotá para la realización de diligencias en dicha creación y su trámite ante el Ministerio de Transporte.

La suma de veinticinco millones de pesos ($25.000.000).
Como lucro Cesante consolidado la suma de: veintiséis mil trata y siete millones treinta y cuatro mil seiscientos pesos m/l ($26.037.034,600).

El lucro cesante Futuro será el calculado desde el 1º de enero de 2007 y hasta la fecha de la sentencia definitiva de acuerdo a la tabla adjunta del peritazgo.

UNDÉCIMO: Se le dará cumplimiento al artículo 177 del Código Contencioso Administrativo adicionado por la Ley 446 de 1998 por el artículo 60.

DUODÉCIMO: Se le dará cumplimiento al artículo 178 del Código Contencioso Administrativo.

DÉCIMO TERCERO: Que se condene en costas y gastos al Demandando” (fls. 8 a 13. Cdno. 3).
I.2. El actor se fundamentó en los siguientes hechos:

Mediante solicitud fechada el 12 de octubre de 1993, dirigida a la Directora del INTRA, hoy Ministerio de Transporte, TRASURAN S.A. por intermedio de su representante legal, solicitó autorización previa de constitución como empresa de transporte público terrestre automotor de pasajeros por carretera, con radio de acción nacional, para operar la ruta con origen y destino en los municipios de Riosucio Caldas, Andes Antioquia, Bolívar Antioquia, Jardín Antioquia, Pueblo Rico Antioquia, Betania Antioquia y la ciudad de Medellín.

Adujo que la referida petición contenía los requisitos mínimos y que la misma era una manifestación escrita debidamente autenticada donde se expresaba la voluntad de los socios de constituir la empresa, además se acompañó del certificado expedido por la Cámara de Comercio de Medellín donde se observa que no había otra empresa registrada con esa misma razón social, estudio de factibilidad, y la póliza respectiva con vigencia de un año, la cual garantizaba el pago de la publicación.

Manifestó que el Ministerio de Obras Públicas y Transporte por intermedio del Instituto Nacional de Tránsito y Transporte, el 9 de noviembre de 1993, mediante acto DER-0-472/93, requirió al representante legal de TRASURAN para que realizara correcciones de la póliza de garantía, lo anterior teniendo en cuenta que el valor asegurado no era el que correspondía de acuerdo con los índices pasajeros – kilómetro, además que no tenía la vigencia requerida, entre otros.
Aseguró que para llenar los requisitos anteriores, se allegó al proceso administrativo el seguro de cumplimiento a través de la póliza número 932256, expedida por la Aseguradora Grancolombiana S.A. el 12 de noviembre de 1993.

Expuso que el día 13 de marzo de 2002 el Ministerio de Transporte profirió la resolución 02925 donde en el aparte No. 1, resolvió conceder autorización previa de constitución para operar como empresa de servicio público de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera a TRASURAN S.A. y en aparte 2º le reservó la siguiente ruta y frecuencia de despacho: Medellín – Andes (vía Hispania) y viceversa.

Señaló que en el aparte 3º se asignó la capacidad transportadora de acuerdo con la ruta y los horarios reservados. 
Agregó que en el aparte 5º se aceptaron parcialmente las oposiciones presentadas en lo concerniente a la disponibilidad de horarios en las rutas Andes – Riosucio (vía Jardín) y viceversa, Medellín – Bolívar (vía Caldas – Remolino) y viceversa, Medellín – Jardín (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa, Medellín – Betania (vía Caldas – Hispania – Andes) y viceversa y Medellín – Puerto Rico (vía Caldas – Amaga – Tarso) y viceversa

Finalmente, en el aparte 6º aclaró que la vigencia de constitución previa era de seis meses improrrogables contados a partir de la ejecutoria de la resolución y condicionó a la protocolización del instrumento que acredita la sociedad, debiendo cumplir con los requisitos del artículo 17 del Decreto 1927 de 1991, para obtener la licencia de funcionamiento y solicitarla al Ministerio de Transporte.

Resaltó que los artículos 4º y 5º de la parte resolutiva de la Resolución 02925 de 2002 se motivaron en que se aceptó los argumentos de carácter técnico expuestos por los opositores para la ruta Medellín – Andes por no existir disponibilidad de horario.

Añadió que dentro del término legal interpuso los recursos de reposición y, en subsidio, apelación, contra los artículos 4º y 5º del acto en comento.

Precisó que el día 8 de mayo de 2002 se interpuso recurso de reposición y en subsidio apelación contra los artículos 4º y 5º de la resolución en comento. Sustentó el recurso en que de conformidad con el Decreto 1927 de 1991, se fijaron unas condiciones para llevar a cabo la actividad de prestación del servicio público de transporte terrestre automotor, dentro de los cuales se encuentra la realización del estudio de factibilidad, requisito cumplido por ella mediante la contratación directa con el centro de investigaciones de la Universidad Cooperativa de Colombia – Seccional Medellín, cuyos resultados fueron aportados a la solicitud a través de radicado 023655 de 1993, el cual no se tuvo en cuenta dentro de la actuación administrativa.

Manifestó que el estudio de factibilidad arrojó como resultado la existencia de una demanda insatisfecha, la existencia de la necesidad del servicio y que la empresa que se pretende crear para dar cubrimiento a esas necesidades sí es viable y además representa una necesidad para la zona a la cual se pretende servir.

Indicó que los términos para decidir los recursos fueron incumplidos, razón por la cual instauró una acción de tutela, en la cual se ordenó que en un plazo no mayor a diez días se expidiera respuesta clara y de fondo.

Comentó que el Ministerio de Transporte a través de la Resolución 2720 del 27 de septiembre de 2004 resolvió el recurso de reposición confirmando en todas sus partes la Resolución 02925 del 13 de marzo de 2002. A su turno, a través de la Resolución 2754 de 2004, decidió el recurso de apelación contra la Resolución 02925 de 2002, también confirmándola en todas sus partes.

Anotó que la Cooperativa Norteña de Trabajadores – Coonorte Ltad el día 30 de abril de 2002, fue notificada de la Resolución 02925 y dentro del término legal interpuso los recursos de reposición y en subsidio de apelación.
Advirtió que el Ministerio de Transporte mediante la Resolución 02372 de junio 7 de 2006 en su artículo primero decidió modificar el artículo segundo de la resolución 02925 de 2002, reservándole a TRASURAN S.A. la ruta Medellín – Andes (vía Caldas – Hispania) y viceversa, saliendo de Medellín a las 05:30 – 06:15 – 07:45 – 10:45 – 11:30 – 13:30, saliendo de Andes a las 06:00 – 07:45 – 08:15 – 10:30 – 13:20 – 14:40, características del servicio frecuencia diaria, nivel de servicio básico y clase de vehículo microbús.

Finalmente, observó que el Ministerio de Transporte el 3 de octubre de 2006 mediante la Resolución 04491 resolvió el recurso de apelación, confirmando en su integridad la Resolución 02925 de 2002 y, en consecuencia, revocó los artículos 2º y 3º de la Resolución 2372 de 2006.

I.3. El concepto de la violación fue expuesto así:
Manifiesta como violadas las siguientes disposiciones: Artículos 13 y 333 de la Constitución Política; artículos 5º, numeral 3º, 8º, 9º y 10º del Decreto 1927 de 6 de agosto de 1991.

En cuanto a la vulneración del artículo 13 de la Constitución, adujo que TRASURAN S.A. solicitó las rutas Medellín – Andes y viceversa y Medellín - Jardín y viceversa, las cuales fueron pedidas posteriormente por la empresa Expreso la Ruta del Café, sin importar que la empresa Cooperativa de Transporte Andina el 14 de marzo de 2006 había solicitado licencia de funcionamiento para operar como empresa de transporte público terrestre automotor de pasajeros por carretera en la ruta Medellín – Andes y viceversa, y posteriormente el 5 de marzo de 2002 con la resolución 074 se le otorgó licencia de funcionamiento y se le adjudicaron las rutas Medellín – Andes y viceversa con los siguientes horarios saliendo de Medellín 05:30 – 07:00 – 08:45 – 10:45 – 1145 – 12:45 – 13:30 – 15:30 – 17:30 – 18:30, saliendo de Andes 04:15 – 05:15 – 07:00 – 09:45 – 11:45 – 13:45 – 14:30 – 16:15 – 17:15 – 08:00.

Expuso el Ministerio de Transporte Regional Antioquia – Chocó, mediante la Resolución 0476 de 1996 resolvió una solicitud presentada por la Cooperativa de Transportadores de Ciudad Bolívar Ltda, en la que pidió la modificación de la capacidad transportadora para servir los horarios autorizados en la ruta Medellín – Ciudad Bolívar y viceversa, frena lo cual se ordenó la elaboración del estudio técnico el cual se hizo por el Ministerio resolviendo acceder a lo requerido, aumentando la capacidad transportadora, sin embargo posteriormente debido a unas solicitudes resolvió aumentarle aún más la capacidad transportadora sin que hubiese existido un estudio de factibilidad.

Mencionó que el Ministerio de Transporte Regional Antioquia – Chocó mediante Resolución 0745 de diciembre 15 de 2003 resolvió una solicitud radicada por la Cooperativa de Transporte de Betania adjudicándole la ruta Medellín – Betania y viceversa, saliendo de Medellín 09:00 – 12:00, saliendo de Betania 10:00 – 14:00. 

Señaló que se violó el artículo 13 de la Constitución por cuanto a las empresas enunciadas se les resolvieron las solicitudes presentadas posteriormente a la de TRASURAN S.A., así como no se les exigió el estudio de factibilidad que sí presentaron ellos, e incluso en algunas ocasiones se les otorgó más de lo que las empresas habían pedido, sin ningún estudio previo.

En segundo lugar y en lo relativo a la violación del artículo 333 de la Constitución, expresó que la Resolución 1927 de 1991, objetivó los derechos a favor del administrado, por lo que del desarrollo y contenido final producido mediante los actos demandados, no se institucionalizó el Estado Social de Derecho, ya que se desvirtuó la materialización del mismo, sin tener consideraciones con el solicitante que voluntariamente se sometió a los lineamientos legales para desarrollar la actividad del transporte público.

En tercer lugar estimó que los artículos 4º y 5º de la Resolución 02925 se encuentran falsamente motivados, lo anterior en razón a que la razón para no conceder las rutas consistió en aceptar los argumentos de carácter técnico expuestos por no existir disponibilidad de horarios.

Advirtió que el Ministerio aceptó parcialmente las oposiciones presentadas en lo concerniente a la disponibilidad de horarios en las rutas, lo cual está en contradicción con el documento de estudio de factibilidad presentado por la empresa demandante y que forma parte del procedimiento administrativo.

Finalmente, el apoderado se refirió al cargo de desviación de poder, en el sentido que los funcionarios que expidieron los actos lo hicieron con fines diferentes a aquellos para los cuales les fue otorgada la competencia.

Observó que no se tuvo en cuenta el estudio de factibilidad presentado por el solicitante, en el cual se concluía que existía un área de operación de rutas y horarios que se pretendían servir, la determinación y cuantificación de la demanda y oferta de transporte, que se pretendía servir, incluyendo número y clase de vehículo, nivel de servicio a ofrecer y la evaluación económica del proyectos.

Insistió en que la Administración debió sustentar la aceptación de la oposición y la negación de disponibilidad de horario con elementos ciertos que se constituyeran en prueba necesaria para desvirtuar las conclusiones aportadas en el estudio de factibilidad de la empresa en formación TRASURAN.

II.- ACTUACIONES PROCESAL – RECHAZO DE LA DEMANDA
Mediante providencia fechada el 22 de marzo de 2007 (fls. 394 y 395. Cdno. 3) el a-quo rechazó la demanda presentada respecto de las resoluciones 2720 de septiembre 27 y 2754 de 1 de octubre ambas de 2004, por caducidad de la acción; y la admitió en relación con las Resoluciones 2925 de marzo 13 de 2002, 2372 de junio 7 y 4491 de octubre 30 ambas de 2006, mediante las agotó vía gubernativa el representante legal de la empresa de transporte Coonorte Ltda.

III.- ACTUACIONES DE LAS PERSONAS VINCULADAS AL PROCESO

Notificada del auto admisorio de la demanda, la entidad en contra de quien se dirigió el libelo inicial contestó la demanda en los términos que se resumen a continuación:

3.1. INTERVENCIÓN DEL MINISTERIO DE TRANSPORTE. El ente territorial contestó la demanda oponiéndose a todos y cado uno de los argumentos contenidos en el libelo inicial.

En relación con las acusaciones de vulneración al derecho a la igualdad, manifestó que el cargo carece de demostración fáctica y argumentativa, que le permita al fallador de instancia efectuar valoración analítica y exidencial de acusación.

Adujo que el hecho que el Ministerio de Transporte haya autorizado rutas y horarios que le fueron negadas a la accionante no significa que se le estén quebrantando sus derechos.

Aseguró que no hay violación por cuanto no se trata de idénticas circunstancias y condiciones, lo anterior por cuanto la solicitud de la actora TRASURAN S.A. es de fecha 12 de octubre de 1993 y las solicitudes de las Empresas que cita son de los años 1995, 1996, 1997 y 2003, existiendo necesariamente variación de circunstancias e incluso de normatividades y reglamentos.

Expuso que el accionante no demuestra las condiciones entre iguales, supuesto para hablar de quebrantamiento del ordenamiento jurídico, no evidencia cómo esas condiciones de igualdad fueron rotas por la actuación administrativa del Ministerio de Transporte.

Consideró que el estudio técnico de factibilidad presentado por la accionante y obrante a las pruebas, no se trata ni es el mismo que ordena el artículo 5º del DECRETO 1927 DE 2001 “Estatuto de Transporte Terrestre”.

De otro lado, en cuanto al derecho constitucional a la libertad de empresa, anotó que el accionante no efectuó demostración argumentativa ni expone evidencia alguna en cuanto al derecho constitucional presuntamente vulnerado.

Mencionó que la solicitud de constitución previa como sociedad prestadora del servicio público, no le concede ni otorga privilegio o derecho alguno, como equivocadamente plantea la demandante, por cuanto los artículos 11 y 12 del Decreto 1927 de 1991, solamente autorizan la constitución previa, no faculta para la prestación del servicio puesto que se trata efectivamente para la constitución en empresa de transporte.

Así pues, señaló que mal puede el accionante TRASURAN S.A. denunciar vulneración al principio de la libertad de Empresa, cuando como Empresa de transporte no existía, solamente había reservado ruta y horario.

En cuanto a los cargos de desviación de poder y falsa motivación aclaró que la accionante de manera ambigua y generalizada predica los cargos de todos los actos administrativos sin haber allanado en verdad la demostración de tales acusaciones de cara al texto y contexto de cada uno o de uno de ellos.

Argumentó que los presuntos vicios informados por el accionante se produjeron en la totalidad de los actos administrativos, sin que sea posible ubicar en el texto y contexto de cada uno de los mismos, generalización que rompe con cualquier esquema demostrativo y no posibilita determinar de que manera es anulable cada uno de esos actos.

Agregó que la actora sustenta su cargo en cuanto no se retomaron las conclusiones del estudio desarrollado por la empresa petente, lo cual en su entender no es argumento que evidencie los vicios enrostrados y que incurra el Ministerio de Transporte en falso o falta de motivación o desviación de poder.

De otro lado, expresó que el Ministerio de Transporte no expidió un acto administrativo que adjudicara una ruta, dijo que se trata de una actuación administrativa de autorización de constitución previa de carácter transitoria que el mismo artículo 12 del Decreto 1927 de 1991 señala que la autorización previa para la constitución de la empresa no la faculta para prestar el servicio público de transporte.

Aseveró que del cargo de desviación de poder se evidencia que se trata de una denuncia con grandes sesgos de subjetividad sin el mínimo acervo demostrativo material y/o argumentativo.

Finalmente, propuso las siguientes excepciones:

1. Caducidad de la acción

Indicó que la Resolución 02925 de marzo 13 de 2002 fue notificada el 30 de abril de 2002 a la empresa TRASURAN S.A. y la demanda fue presentada hasta el 24 de febrero de 2007.

2. Firmeza de la situación jurídica de la empresa TRASURAN S.A. inexistencia de causa de las pretensiones y hechos de la demanda.

Sostuvo que el auto de marzo 22 de 2007 proferido por el a-quo dispuso rechazar la demanda respecto de la Resoluciones 2720 y 2754 de 2004, lo anterior en razón a la caducidad de la acción de los actos administrativo que resolvieron la vía gubernativa, por lo que frente al interés jurídico de TRASURAN no hay objeto o problema jurídico que debatir en juicio, de tal forma que hay inexistencia de causa para la causa petendi en curso contencioso.

3. Inexistencia del agotamiento de la vía gubernativa, presupuesto de la acción de nulidad y restablecimiento del derecho, artículo 135 del C.C.A.

Advirtió que la sociedad actora, agotados sus recursos de la vía gubernativa según expedición de las Resoluciones 2720 y 2754 de 2004, no puede pretender apoyado en los recursos de la vía gubernativa de la empresa Coonorte, hacer uso de los términos para interponer la acción de nulidad y restablecimiento del derecho en contra de la Resolución 02925 de 2002, frente a lo cual no se encuentra legitimada por activa.

4. Falsa de legitimación en la causa por activa

Comentó que no puede pretender la actora fundamentada en actuaciones que no son de su resorte, hacer uso de los términos de la acción en contra de la Resolución 02925 de 2004.

3.1. INTERVENCIÓN DE LA EMPRESA COONORTE LTDA. Notificada del auto admisorio de la demanda, el apoderado judicial de la empresa explicó que la resolución 02925 vulneró el debido proceso de ella, por cuanto el acto por medio del cual decidió las oposiciones jurídico técnicas presentadas por varias empresas transportadoras, entre ellas Coonorte, no lo pusieron en conocimiento de los interesados, dado que se trata de un acto de trámite.

Mencionó que la empresa no tuvo la oportunidad de controvertir las oposiciones jurídicas, además que no conoció todos los antecedentes del estudio técnico realizado por la Administración y las razones por las cuales se desecharon los argumentos presentados por Coonorte.

Indicó que constituye una irregularidad que una solicitud presentada en 1993m respecto de la cual se plantearon oposiciones jurídicas y técnicas en 1995, se decida con fundamento en estudios realizados en el año 2001 y 2002.

Anotó que TRASURA S.A. presentó una petición basada en circunstancias que se invocaron como existentes en 1993, COONORTE se refirió a esas circunstancias en 1995, y la Administración decidió sobre el tema con fundamento en un estudio del año 2001.

Aseveró que en las resoluciones demandadas no se expresaron las razones por las cuales no prosperaron las oposiciones jurídicas y técnicas de Coonorte.

Advirtió que el estudio presentado por TRASURAN es una tesis de grado para optar por el título de economista de un grupo de estudiantes de la Universidad Cooperativa de Colombia, por lo que no cumplía con el requisito de que fuera elaborado por una universidad con un centro de investigación especializado en el área de transporte, incumpliendo lo estipulado en el artículo 5º, numeral 3º, del Decreto 1927 de 2001.

IV.- LA PROVIDENCIA IMPUGNADA

Mediante providencia de 30 de junio de 2009 (fls. 636 a 664, cdno. 3), el Tribunal Administrativo de Cundinamarca declaró probada la excepción de falta de agotamiento de la vía gubernativa en relación con los hechos y negó las pretensiones de la demanda, apoyándose en los siguientes argumentos:

1) Caducidad de la acción. 

Argumentó que la resolución No. 002925 de marzo 13 de 2002 fue notificada el treinta de abril de 2002 a la empresa TRASURAN y la demanda fue presentada hasta el 24 de febrero de 2007. 

El artículo 136 numeral 2 del C.C.A. dispone que la acción de nulidad y restablecimiento del derecho caducará al cabo de cuatro meses contados a partir del día siguiente al de la publicación, notificación, comunicación o ejecución del acto, según el caso. 

En este caso el acto que agotó la vía gubernativa, resolución 004491 de octubre 30 de 2006, fue notificada al representante legal de TRASURAN SA el 31 de octubre de 2006, razón por la cual la demandante tenía hasta el 1° de marzo de 2007 para presentar la demanda. (Folio 77 vto del cuaderno principal) 

A folio 46 del cuaderno principal de la demanda, se encuentra que la demanda fue presentada en esta Corporación el 28 de febrero de 2007, de tal forma que fue presentada en tiempo. 

Por lo anterior señaló que esta excepción no está llamada a prosperar. 

Falta de legitimación

Observó que la acción de nulidad y restablecimiento del derecho se puede interponer por cualquier persona que se crea lesionada en un derecho amparado en una norma jurídica. 
Como en este caso la persona jurídica TRASURAN se considera lesionada en un derecho, tiene la legitimación en la causa por activa para demandar la nulidad de los actos que en su sentir afectan sus derechos. 

Por lo anterior, indicó que esta excepción no está llamada a prosperar. 

Primer cargo: Vulneración del artículo 13 de la Constitución. 

Indicó que es la ley la que determina por intermedio de su característica general, la igualdad de los ciudadanos. 

Recalcó que el decreto 1927 de 1991 es un acto administrativo cuya situación jurídica constitutiva es general, impersonal, objetiva o estatutaria, razón por la cual es vinculante tanto para los administrados como para la administración, de tal forma que TRASURAN al estar subsumida en las condiciones normativas del decreto y no ser respetada por la administración, fue violentada en su derecho a la igualdad. 

Mencionó que se vulneró su derecho a la igualdad por las siguientes razones: 

Sostuvo que TRASURAN solicitó las rutas Medellín - Andes y viceversa y Medellín - Jardín y viceversa, las cuales fueron solicitadas posteriormente por la empresa Expreso la Ruta del Café, no obstante lo anterior la Cooperativa de Transporte Andina el 14 de marzo de 1996 solicitó licencia de funcionamiento para operar como empresa de transporte público terrestre automotor de pasajeros por carretera en la ruta Medellín - Andes y viceversa, y posteriormente el 5 de marzo de 2002 con la resolución No. 074 se otorgó licencia de funcionamiento a esa cooperativa y se le adjudicaron las rutas Medellín - Andes y viceversa con los siguientes horarios: saliendo de Medellín 05:30 - 07:00 - 08:45 - 10:45 - 11 :45 - 12:45 - 13:30 - 15:30 - 17:30

Frente a este punto, dijo que en la resolución No. 002372 de junio 7 de 2002, por medio de la cual se resolvió el recurso de reposición interpuesto por COONORTE, el Ministerio de Transporte sostuvo: 

"( ... ) En relación con la expedición de la Resolución No. 00074 del 5 de marzo de 2002, expedida por la Dirección Territorial de Antioquia, que otorga licencia de funcionamiento, (Reserva) a la Cooperativa de Transportes Andina "COOTRASANDINA" con la ruta Medellín - Andes y viceversa, es de señalar que esta fue revocada por la misma Dirección Territorial, mediante la Resolución No. 028 de enero 30 de 2003, en aras de restablecer el derecho (debido proceso), en virtud de los recursos interpuestos por la empresa que usted representa."
De acuerdo con lo anterior la resolución 00074 fue revocada, razón por la cual no puede alegarla en relación con una posible vulneración al derecho a la igualdad. 

De otra parte, frente a los hechos relacionados con la empresa Expreso la Ruta del Café, precisó que hay falta de agotamiento de la vía gubernativa, y por tanto esta Sala no puede pronunciarse al respecto. Por lo anterior, anotó que este cargo no está llamado a prosperar. 

Indicó que el Ministerio de Transporte Regional Antioquia ​Chocó, mediante la resolución 0476 de 1996 resolvió una solicitud presentada por la Cooperativa de Transportadores de Ciudad Bolívar Ltda., en la que solicitó la modificación de la capacidad transportadora para servir los horarios autorizados en la ruta Medellín - Ciudad Bolívar y viceversa, resolviendo acceder a lo solicitado aumentando la capacidad transportadora. 

En cuanto a este punto mencionó que se trata de un hecho nuevo no tratado en la vía gubernativa, tal como se dijo al resolver esta excepción, y por tanto hay falta de agotamiento de la vía gubernativa.

Mediante la resolución 0745 de diciembre 15 de 2003 resolvió una solicitud radicada por la Cooperativa de Transporte de Betania adjudicándole la ruta Medellín - Betania y viceversa, saliendo de Medellín 09:00 - 12:00, saliendo de Betania 10:00 ​14:00. Al igual que en el cargo anterior, indicó que dentro de la vía gubernativa no fue alegado este hecho, de tal forma que hay falta de agotamiento de la vía gubernativa frente a este hecho. 

Segundo cargo: Violación del artículo 333 de la Constitución. 

Afirmó que TRASURAN como empresa legalmente constituida para desarrollar el objeto societario de transporte público terrestre automotor de pasajeros y mixto, está sometido a la libre competencia el cual es un derecho de todos.

Indicó que esas políticas institucionales no se tuvieron en cuenta al momento de calificar la solicitud de TRASURAN. 

Precisó que la administración sometió al administrado a condiciones más allá de las establecidas legalmente en el ejercicio de la potestad reglamentaria en cabeza del ejecutivo nacional, obstaculizando sin justa causa el desarrollo del objeto societario e imposibilitando el desarrollo de la actividad. 

Al estudiar este cargo, el a-quo encontró que no se especificó que condiciones adicionales fueron exigidas a TRASURAN, así como tampoco obra prueba de ello en el expediente. 

De otra parte, no se observó vulneración alguna a la libertad de empresa, puesto que precisamente por medio de la resolución 002925 de 2002 se concedió autorización previa de constitución para operar como empresa de servicio público de transporte y se le reservó una ruta, lo cual por el contrario le permite ejercer este derecho. 

Ahora, comentó que si bien es cierto que se denegaron algunas rutas, esta decisión se tomó con base en un estudio realizado por el Ministerio, el cual arrojó que no había disponibilidad en esas rutas, lo que demuestra que la decisión no fue arbitraria ni desconoció este derecho. Por lo anterior, consideró que este cargo no está llamado a prosperar. 

Tercer cargo: Falsa motivación. 

Enfatizó que parte integrante de la solicitud presentada el 5 de octubre de 1993, de acuerdo con el decreto 1927 de 1991 era la realización del estudio de factibilidad, el cual fue contratado por el representante legal de la empresa en formación Transporte Suroeste Antiqueño SA con el centro de investigaciones de la Universidad Cooperativa de Colombia, el cual arrojó una demanda insatisfecha y que la empresa que se pretendía crear sí era viable. 

Arguyó que los artículos 4 y 5 de la resolución 2925 de 2002 tienen falsa motivación toda vez que el motivo para no conceder las rutas consistió en aceptar los argumentos de carácter técnico expuestos para las rutas por no existir disponibilidad de horarios en las rutas Andes - Riosucio (vía Jardín), Medellín - Bolívar (vía Caldas Remolino), Medellín - Jardín (vía Caldas - Hispania ​Andes), Medellín - 8etania (vía Caldas - Hispania - Andes) y Medellín - Pueblo Rico (vía Caldas - Amaga - Tarso). 
Afirmó que el Ministerio aceptó parcialmente las oposiciones presentadas en lo concerniente a la disponibilidad de horarios en las rutas antes mencionadas, lo cual está en contradicción con el documento de estudio de factibilidad presentado por TRASURAN, y que forma parte del procedimiento administrativo. 
Resaltó que la oposición de carácter técnica debería ser con otro trabajo investigativo similar, con las condiciones de seriedad, efectividad y profesionalidad, y debe ser realizado por personal de la misma o mayor idoneidad. 
Añadió que no era suficiente manifestar que la administración aceptaba los argumentos de carácter técnico expuestos por los opositores para las rutas, por no existir disponibilidad en el horario en las mismas, sin determinar expresa y concisamente cuáles eran esos argumentos técnicos de oposición que se aceptaban y que habían sido expuestos por el oponente. 
De loa anterior, comentó que  las rutas no se denegaron con base en las oposiciones presentadas por las demás empresas, sino con fundamento en el estudio hecho por el Ministerio, que arrojó resultados similares a las oposiciones en el sentido de que no había rutas que asignar. 
En este contexto, afirmó que no hay indebida motivación en los actos demandados, y por tanto este cargo no está llamado a prosperar. 

Cuarto cargo: Desviación de poder. 

Acotó que los funcionarios que expidieron los actos demandados, usaron el poder con fines diferentes a aquellos para los cuales les fue otorgada la competencia. 

Expuso que se dio la desviación de poder toda vez que no se tuvo en cuenta el estudio de factibilidad presentado por el solicitante.
Aseveró que la disponibilidad de horarios sí se daba, ya que mediante actos administrativos sobrevinientes a la petición de TRASURAN, y antes de la ejecutoria de la negación de los horarios, se le concedieron a otras empresas, sin tener en cuenta estudios de factibilidad. 

Sobre le particular, manifestó que el vicio de desviación de poder es definido por el Consejo de Estado como aquél en que el funcionario ejerce su competencia para fines distintos de los pretendidos en la ley que le concedió la facultad. En ese sentido, advirtió el a-quo que la razón por la cual la demandante considera que hubo desviación de poder, radicó en no haberse tenido en cuenta el estudio presentado con la solicitud. 
Visto lo anterior, sostuvo que este hecho no es configurativo de desviación de poder, puesto que no se determinó cuál fue el fin diferente perseguido por los funcionarios, sino de indebida motivación, al no tenerse en cuenta el estudio presentado. 

V.- RECURSO DE APELACIÓN

5.1. APELACIÓN DE LA EMPRESA TRASURAN S.A. En escrito fechado el 12 de agosto de 2009 (fls. 691 a 700, cdno. 3) el apoderado de la empresa actora, la apeló, sosteniendo al efecto lo siguiente:

Fundamenta los motivos de inconformidad con la decisión en primer lugar por cuanto que del acervo probatorio recaudado a lo largo del proceso, se logra colegir la violación de las normas enunciadas, por cuanto la Administración se alejó de manera injustificada del cumplimiento de sus funciones, pues era su deber constitucional, legal y reglamentario darle trámite y solución definitiva sin dilación injustificada a la petición de otorgamiento de licencia de funcionamiento inicial, otorgamiento de horarios, rutas y capacidades transportadoras una vez cumplido con los requisitos establecidos en el Decreto 1927 del 6 agosto de 1991. Pues el trámite iniciado por TRASURAN S. A., si se ajustó a las normas, en cuanto se probó que cumplió con todos los requisitos legales exigidos en todas sus condiciones materiales, temporales y espaciales, tal como quedó anotado en el derecho de petición denominado oficio del día 5 de octubre de 1993, al cual le fue asignado el número 023655 del 12 octubre del 1993. 

Adujo que quedó demostrado, tanto en la instancia o trámite administrativo (ante el Ministerio de Transporte), como al interior de esta litis, que TRASURAN SA, si cumplió con lo que estaba llamado a cumplir, y que por haberlo hecho primero, en el tiempo, se le debió conceder, pero la actividad omisiva y dilatoria por parte del Ministerio de Transporte atentó de manera fragrante y sin justificación contra la empresa TRASURAN S.A. lo cual violenta el derecho constitucional de la libre empresa, por cuanto ella se vio imposibilitada durante más 15 años a explotar directamente lo solicitado. 

Aseguró que el Trabajo de Investigación desarrollado por el centro de investigaciones de la Universidad Cooperativa de Colombia, Estudio de Factibilidad, nunca fue atacado ni debidamente controvertido. Expuso que se trata de un trabajo serio de investigación, realizado con el mismo esquema y rigor científico.

Consideró que existió una clara desviación de poder, cuando los funcionarios del Ministerio de Transporte, desconocen y no cumplen ni siquiera lo ordenado por sus superiores. Reza y consta en el expediente la existencia de los memorandos No. 038343 del 4 de octubre de 1995 y el memorando No. TPT - 2242 del 2 de diciembre de 1999, con los cuales se ordena que no se den pronunciamientos, ni trámites a otros usuarios o solicitantes, de ninguna índole, en lo referente a las rutas y horarios ya pedidas por TRASURAN S.A., hasta tanto se resuelva la solicitud de TRASURAN SA, y más sin embargo se resuelven muchas otras solicitudes, presentadas incluso con mucha posterioridad a la de TRASURAN S.A. 
Afirmó que se desconoció también al momento de dictar sentencia, por parte del Honorable Tribunal Administrativo de Cundinamarca, los peritazgos realizados el día 14 de febrero de 2007 por el contador público JORGE DE JESÚS ZAPATÁ LLANO identificado con cédula de ciudadanía número 17.139.372, expedida en Bogotá y Tarjeta 

Finalmente, señaló que se demostró que la empresa fue sometida por parte de la Administración a condiciones más allá de las establecidas por las leyes y reglamentos, impidiéndole sin justo motivo el desarrollo del objeto societario y lo imposibilitó al desarrollo de la actividad económica para la cual fue creada.
VI-. ALEGATOS DE CONCLUSIÓN

Mediante auto de veintiséis (26) de noviembre de 2012 (fls. 8, cdno. ppal), se corrió traslado a las partes y al Ministerio Público para que en el término de diez (10) días presentaran sus alegatos de conclusión, vencido el plazo tanto las partes como el Ministerio Público guardaron silencio. 
VII-. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Previamente al análisis de fondo que deba realizarse en el proceso de la referencia, en el marco del recurso de apelación interpuesto de acuerdo con las prescripciones del inciso 1º del artículo 357 del Código de Procedimiento Civil, aplicable por remisión del artículo 267 del Código Contencioso Administrativo, la Sala estima necesario pronunciarse sobre la posible falta de legitimación por activa en cuanto que impediría proferir sentencia de mérito.

En este sentido y en lo atinente a la legitimación en la causa, la Sala recuerda que la misma se refiere a la posibilidad de que la persona formule o controvierta las pretensiones contenidas en la demanda por ser el sujeto activo o pasivo de la relación jurídica sustancial debatida en el proceso. Es claro, la legitimación atañe a la relación sustancial que existe entre las partes del proceso y el interés en litigio o que es el objeto de la decisión reclamada.
En cuanto a las diferencias entre la legitmatio ad processum y la legitimatio ad causam, resulta importante realizar las siguientes precisiones: La legitimación en la causa está directamente relacionada con el objeto de la litis, es decir, se trata de un elemento sustancial relacionado directamente con la pretensión, en ese sentido, no constituye un presupuesto procesal, como sí lo es la legitimación para el proceso, por el contrario, la legitimación en la causa ha sido entendida como un presupuesto para la sentencia de mérito o de fondo, se trata nada mas y nada menos que de un requisito para que exista un pronunciamiento de fondo sobre la relación jurídico- sustancial juzgada. Así pues, la ausencia de legitimación en la causa no genera la nulidad del proceso, lo que enerva es la posibilidad de obtener una decisión sobre el fondo del asunto.

Ahora bien, según se hable de la legitimación del demandante o del demandado, estamos en presencia de la falta de legitimación en la causa por activa y por pasiva, respectivamente. No existe debida legitimación en la causa cuando el actor es persona distinta a quien le correspondía formular las pretensiones o cuando el demandado es persona diferente de aquella que debía responder por la atribución hecha por el demandante. 

En este contexto y en sub lite, la Sala estima procedente señalar que contrario a lo considerado por el juez de instancia cuando se pronunció negativamente sobre la excepción de “falta de legitimación en la causa por activa y firmeza de la situación jurídica de la empresa TRASURAN S.A., inexistencia de causa de las pretensiones y hechos de la demanda”, a la actora no le asiste interés jurídico para demandar los actos que ahora se discuten en este proceso.

En efecto, se recuerda que el 12 de octubre de 1993, el representante legal de la empresa TRASURAN S.A. presentó escrito ante el Instituto Nacional de Tránsito y Transporte – INTRA (hoy Ministerio de Transporte) a través de la cual solicitó autorización previa de constitución como empresa de transporte público terrestre automotor de pasajeros por carretera, lo anterior con el fin de operar las rutas con origen y destino en los municipios de Riosucio (Caldas), Andes (Antioquia), Bolívar (Antioquia), Jardín (Antioquia), Pueblo Rico (Antioquia), Betania (Antioquia) y la ciudad de Medellín. 
Dentro del término legal las empresas: Transportes Rápido Ochoa S.A., COONORTE, Transportes Jericó Pueblo Rico Tarso Ltda. e Inversiones Flota Occidental Ltda. y Cía S.C.A., plantearon objeciones a la solicitud presentada por TRASURAN S.A. 
A través de la Resolución 02925 de marzo 13 de 2002, el Ministerio de Transporte le concedió autorización previa de constitución para operar como empresa de servicio público de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera a la empresa TRASURAN S.A., reservándole la ruta Medellín - Andes (vía Caldas - Hispania) y viceversa; saliendo de Medellín: 05:30 - 06: 15 - 07:45 - 10:45 - 11:30 13:30; saliendo de Andes: 06:00 - 07:45 - 08:30 - 10:30 - 13:30 15:00, y denegándole las demás rutas como se observa a continuación:

"Artículo CUARTO: Negar las rutas ANDES - RIOSUCIO (vía Jardín) Y VICEVERSA, MEDELLÍN - BOLÍVAR (vía Caldas Remolino) Y VICEVERSA, MEDELLÍN - JARDÍN (vía Caldas Hispania - Andes) Y VICEVERSA, MEDELLÍN - BETANIA (vía Caldas - Hispania - Andes) Y VICEVERSA, MEDELLÍN PUEBLO RICO (vía Caldas - Amagá - Tarso) Y VICEVERSA, por no existir disponibilidad de horarios en las condiciones manifestadas por la hipotética empresa TRASURAN S.A. 
Frente al acto en comento el apoderado de la empresa TRASURAN S.A. interpuso los recursos de reposición y de apelación, los cuales fueron resueltos por medio de las Resoluciones 002720 y 002754 de 2004, confirmando la decisión recurrida. 
Más adelante la empresa COONORTE interpuso los recursos de reposición y de apelación en contra de la referida resolución 002925, los cuales fueron resueltos mediante las Resoluciones 002372 y 004491 de 2006, por medio de las cuales se confirmó la decisión recurrida, esto es, negar los fundamentos de oposición.

Ante esta Corporación TRASURAN S.A. presentó demanda en la cual solicitó que se declarara la nulidad de los siguientes actos: 
· Resolución 02925 de 2002
· Resolución 02720 de 2004
· Resolución 002754 de 2004
· Resolución 002372 de 2006
· Resolución 004491 de 2006

Mediante auto fechado el 22 de marzo de 2007, el a-quo decidió rechazar la demanda respecto de las Resoluciones 02720 y 002754 de 2004, por caducidad de la acción, y la admitió frente a las demás, esto es, la Resolución 02925 de marzo 31 de 2002, la Resolución 04491 de octubre 3 de 2006, y el artículo 1º de la Resolución 02372 de junio 7 de 2006 proferidas por el Ministerio de Transporte, con ocasión de la actuación administrativa desplegada por la empresa COONORTE, las cuales son objeto de análisis en este momento procesal.
De lo anterior, se desprende con claridad la falta de legitimación por activa de la empresa TRASURAN S.A. para demandar los actos contenidos en las Resoluciones 002372 y 004491 de 2006, por medio de las cuales se confirmó la decisión contenida en la Resolución 02925 de marzo 13 de 2006, que despachó desfavorablemente los argumentos de oposición de la empresa COONORTE frente a la solicitud presentada por la actora - TRASURAN S.A. como se explica a continuación:
De los antecedentes transcritos se observa que nos encontramos en presencia de dos actuaciones administrativas frente a una misma situación de hecho con alcances y efectos perfectamente diferenciables. De una lado, la empresa TRASURAN S.A. solicita al INTRA – hoy Ministerio de Transporte la autorización previa de constitución para operar como empresa de servicio público de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera a la empresa TRASURAN S.A., que condujo a la expedición de la plurimencionada resolución 02925 y de los actos administrativos que decidieron los recursos de reposición y apelación interpuestos contra la misma por dicha empresa, lo anterior en razón a su inconformidad con la entidad por las rutas negadas. Y, de otro, la oposición formulada por la empresa COONORTE frente a la solicitud de autorización presentada por TRASURAN S.A., que trajo como consecuencia que en la misma resolución 02925 se le negaran sus argumentos, circunstancias que llevó a la interposición de los recursos de reposición y apelación, los cuales fueron resueltos en el sentido de confirmar lo decidido por el acto administrativo en comento, en cuanto no se debió tramitar la solicitud y mucho menos de reservar a TRASURAN S.A. la siguiente ruta: Medellín - Andes (vía Caldas - Hispania) y viceversa; saliendo de Medellín: 05:30 - 06: 15 - 07:45 - 10:45 - 11:30 13:30; saliendo de Andes: 06:00 - 07:45 - 08:30 - 10:30 - 13:30 15:00.
De la demanda y, precisamente, de sus fundamentos fácticos, se encuentra que lo que pretende la empresa actora es la nulidad de los actos en cuanto negó la concesión de las rutas ANDES - RIOSUCIO (vía Jardín) Y VICEVERSA, MEDELLÍN - BOLÍVAR (vía Caldas Remolino) Y VICEVERSA, MEDELLÍN - JARDÍN (vía Caldas Hispania - Andes) Y VICEVERSA, MEDELLÍN - BETANIA (vía Caldas - Hispania - Andes) Y VICEVERSA, MEDELLÍN PUEBLO RICO (vía Caldas - Amagá - Tarso) Y VICEVERSA. Demanda que se advierte, fue rechazada, por cuanto la misma se presentó de manera extemporánea, tal y como lo consideró el a-quo. 

Lo anterior difiere de lo decidido por el INTRA respecto de la empresa COONORTE en los actos administrativos en los cuales se negaron sus fundamentos de oposición, estos últimos relacionados con el hecho de que no se debió tramitar la solicitud y mucho menos reservar a TRASURAN S.A. la ruta Medellín – Andes, decisión, que se resalta, fue confirmada por los actos que ahora demanda la empresa actora. 
En este contexto, para la Sala no resulta procedente que la empresa TRASURAN S.A., solicite la nulidad de los actos por los cuales se decidió la oposición formulada por COONORTE, toda vez que aquello no lesiona su situación e interés particular y concreto.

No resulta lógico que la demandante apoye sus pretensiones en los recursos de la vía gubernativa de la empresa Coonorte, y así pretender válidamente ejercer la acción de nulidad y restablecimiento, ya caducada, con el fin de atacar la Resolución 2925 que le negó unas rutas. Lo anterior cobra mayor fuerza si se tiene en cuenta que los argumentos que fundamentaron la demanda en el proceso de la referencia difieren sustancialmente de los planteados por Coonorte en los recursos interpuestos y en lo decidido por el INTRA.

Se reitera, se trata de resoluciones que resuelven sobre los argumentos de oposición de Coonorte frente a la solicitud del actor, no inconformidades relacionadas con la negativa de otorgarles algunas rutas. Los actos administrativos están siendo discutidos en cuanto a su legalidad pero por razones diferentes a las que originaron su expedición.
El artículo 85 de la C.C.A. dispone que “toda persona que se crea lesionada en un derecho amparado en una norma jurídica, podrá pedir que se declare la nulidad del acto administrativo y se le restablezca su derecho…”, supuesto que en este caso no se acredita, toda vez que el interés en la legalidad de dichos actos no recae en cabeza de la empresa TRASURAN S.A. sino en COONORTE.
En este contexto, se presenta un defecto de la pretensión, que se enmarca dentro de lo que la doctrina procesal ha denominado tradicionalmente como la falta de legitimación en la causa. Dicha legitimación, que es un presupuesto material para la sentencia de fondo, consiste, desde el punto de vista del demandante, en que exista identidad entre quien alega la pretensión y quien, de acuerdo con el derecho sustancial, tiene la titularidad del derecho que invoca.
En conclusión, la Sala considera que existe falta de legitimación en la causa por activa, por lo que dispondrá revocar la decisión de instancia y, en su lugar, inhibirse de proferir pronunciamiento de fondo, respecto de las pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Primera, administrando justicia en nombre de la República y por autoridad de la Ley,
F A L L A

PRIMERO: REVÓCASE la providencia apelada, esto es, la sentencia del 30 de julio de 2009, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que negó las pretensiones de la demanda. En su lugar, se dispone:

INHÍBESE de proferir pronunciamiento de fondo, respecto de las pretensiones de la demanda, de acuerdo con lo expresado en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Ejecutoriado este proveído, DEVUÉLVASE el expediente al Tribunal de origen.

CÓPIESE, NOTIFÍQUESE Y CÚMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leída, discutida y aprobada por la Sala en la sesión de la fecha.
GUILLERMO VARGAS AYALA         MARÍA ELIZABETH GARCÍA GONZÁLEZ
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