CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO AMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA
Bogota, D.C., nueve (9) de febrero de dos mil veintitrés (2023)
CONSEJERA PONENTE: NUBIA MARGOTH PENA GARZON

NL’lme,ro unico de radicacion: 170012331000-2010-00227-02
ACCION: NULIDAD i
ACTOR: ADRIANA ARANGO MEJIA

TESIS: SE REVOCA LA DECISION DE PRIMERA INSTANCIA Y
SE DENIEGAN LAS PRETENSIONES DE LA DEMANDA,
TENIENDO EN CUENTA QUE LOS ACTOS ACUSADOS SI
CUMPLIERON CON LAS EXIGENCIAS EN MATERIA DE
DELEGACION, CONTENIDAS EN LA LEY 489 DE 1998 Y DEMAS
NORMAS CONCORDANTES, Y EN VISTA DE QUE LA
RESOLUCION IGUALMENTE ACUSADA TAMBIEN CONSTITUYE
UNA MANIFESTACION VALIDA DEL EJERCICIO DE LA
POTESTAD REGLAMENTARIA, A NIVEL TERRITORIAL, A CARGO
DE UNA AUTORIDAD COMPETENTE. ADEMAS, LOS ACTOS
ACUSADOS NO TUVIERON COMO FUNDAMENTO EL DECRETO
3422 DE 2009, AL NO CONTAR EL MUNICIPIO DE MANIZALES,
PARA FECHA DE SU EXPEDICION, CON LA COOFINANCIACION
DE LA NACION PARA LA IMPLEMENTACION DEL “SETP”, LO
CUAL ES REQUISITO INDISPENSABLE PARA SU APLICACION
INTEGRAL, SEGUN LO PREVISTO EN EL ARTICULO 1° DE
DICHO DECRETO.

La Sala procede a resolver los recursos de apelacion
interpuestos, respectivamente, mediante apoderado, por el
Municipio de Manizales y, en nombre propio, por la demandante,
contra la sentencia de 21 de julio de 2014, proferida por el
Tribunal Administrativo de Caldas, por la cual se declaré la

nulidad del articulo sexto del Decreto 0467 de 30 de octubre
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de 2009 y de la Resolucion nium. 146 de 10 de noviembre
de 2009, actos expedidos por la Alcaldia de Manizales y por la
Secretaria de Transito y Transporte del mismo ente territorial,
respectivamente, y se denegaron las demas pretensiones de la

demanda.

I.- ANTECEDENTES

I.1- Pretensiones

La demandante solicitd que, previo el adelantamiento del

tramite a que haya lugar, esta jurisdiccidon proceda:

1-. Declarar la nulidad del Decreto Municipal 0467 de 30 de
octubre de 2009, por el cual se ajusta, actualiza y modifica el

Decreto 0246 de 5 de diciembre de 2006.

2-. Declarar la nulidad de la Resolucion nam. 146 de 10 de
noviembre de 2009, por medio de la cual se establecié el
procedimiento para la operacién del sistema estratégico de
transporte publico multimodal, suscrita por el Secretario del
Despacho de la Secretaria de Transito y Transporte de la ciudad
de Manizales, publicada en la Gaceta Municipal nium. 1105 de la

misma fecha.
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I.2. HECHOS
Como supuestos facticos sustentatorios de las pretensiones, la

parte actora expuso, en sintesis, los siguientes:

1-. Indicé que a través del Decreto Municipal 0246 de 5 de
diciembre de 2006, se establecieron unos criterios para la
organizacion del transporte publico colectivo en el municipio de

Manizales.

2-. Que el Decreto 0467 de 30 de octubre de 2009,
acusado, ajustod, actualizdé y modificé el Decreto 0246 de 2006
y confirid una delegacién al Secretario de Transito de la ciudad
de Manizales, para expedir los actos administrativos necesarios
para la implementacion del Sistema Estratégico de Transporte
Colectivo de Pasajeros (SETP) en esa ciudad, sin determinar el

marco al que debia sujetarse el ejercicio de la funcién delegada.

3-. Agreg6 que mediante la Resolucion nium. 146 de 10 de
diciembre de 2009, acusada, se expididé “el procedimiento
para la operacion del sistema estratégico de transporte publico

III

y multimodal” en la ciudad de Manizales.
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4-, Explicd que con los anteriores actos administrativos se
pretendio la reorganizacion del transporte terrestre colectivo de
pasajeros en dicho municipio, sin haberse adoptado el
respectivo plan de movilidad, conforme a lo establecido en las
leyes 1083 de 2006, 1151 de 2007 y los acuerdos 508 de 2001,
573 de 2003 y 663 de 2007, expedidos por el Concejo de

Manizales.

5-. Concluyd que los actos acusados determinaron la existencia
de un Sistema Estratégico de Transporte Publico en la ciudad de
Manizales, sin que previamente se hubiese cumplido el deber de
concertacion con los gremios del transporte, los usuarios y la
comunidad en general, conforme a lo establecido en el Plan de
Ordenamiento Territorial de la ciudad (Acuerdo 508 de 2001,
modificado por los Acuerdos 573 de 2003 y 663 de 2007,

expedidos por el Concejo de Manizales).

I.3. Normas violadas y concepto de violacion

La demandante sefiald que con la expedicién de los actos
acusados el Municipio de Manizales infringié los articulos 13,

150, numerales 21 y 23, 211, 313, numeral 1°, 315, 333y 334

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



NUmero Unico de radicaddn: 17001233100020100022702
Actora: ADRIANA ARANGO MEJIA

de la Constitucion Politica; las leyes 1083 de 31 de julio de 20061
(articulo 52), 1151 de 24 de julio de 20072 (articulos 1° y 2°),
489 de 29 de diciembre de 19983 (articulo 11); y los decretos
170 de 5 de febrero de 20014 (articulos 25, 26, 32 y 43), 0246
de 5 de diciembre de 2006° (articulos 8°, 11, 12y 13), 3422 de
9 de septiembre de 2009° (articulos 7°, 10°, 18 y 20), 508 de
23 de marzo de 20017 (articulos 44 y 49), expedidos por el

Concejo de Manizales.

La demandante sustentd el concepto de violacidn, en sintesis,

asi:

Inicié su argumentacion manifestando que con fundamento en
normas constitucionales y legales el Presidente de la Republica
ejerce una intensa y profunda intervencién en el transporte

publico tendiente a que en esa actividad prevalezca el interés

1 “Por medio de la cual se establecen algunas normas sobre planeacién urbana sostenible y se
dictan otras disposiciones”.

2 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010.

3%Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de
las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica
y se dictan otras disposiciones”.

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

5> "por medio del cual se establecen criterios para la reorganizacién del transporte publico
colectivo en el municipio de Manizales”.

6 “Por el cual se reglamentan los Sistemas Estratégicos de Transporte Publicos (SETP) de
conformidad con la Ley 1151 de 2007".

7 “Por el cual se delega en el Ministro de Defensa Nacional la facultad de definir algunas
situaciones administrativas relacionadas con el personal de Oficiales de las Fuerzas Militares y
de la Policia Nacional”.
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general y se garanticen las condiciones de seguridad,
continuidad, comodidad vy accesibilidad requeridas para

garantizar a los usuarios su prestacion eficiente y oportuna.

Seguidamente, cuestiond, de manera puntual, la legalidad de
los actos acusados por estar incursos, a su juicio, en los

siguientes vicios:

1-. Establecimiento de procesos de reorganizacion de
rutas de transporte a través de permisos otorgados de

manera directa en contravia con las disposiciones legales

Al respecto indicd que los actos administrativos acusados
infringieron lo previsto en el Decreto 170 de 2001, por medio
del cual el Ministerio de Transporte reglamentd el Servicio
Pdblico de Transporte Terrestre Automotor Colectivo
Metropolitano, Distrital y Municipal de Pasajeros, en cuanto
supeditd la posibilidad de reordenar el transporte publico a la
aplicacién obligatoria de procesos licitatorios, conforme a lo
establecido en los articulos 25, 26, 28, 29 y 30, del referido

Decreto.

Alegé que el Decreto 170 de 2001 es una reglamentacion
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presidencial a la que deben sujetarse las politicas, medidas vy
disposiciones que, en cada caso, adopten las autoridades de
transporte competentes, de menor jerarquia funcional, como

son las del nivel territorial.

Precisd que en el ambito local el Decreto 0246 de 2006, en sus
articulos 11, 12 y 13, establece que el tramite para la asignacion
de nuevas rutas debe surtirse a través del proceso licitatorio,
exigencia que se mantiene vigente por cuanto no fue modificada

por el Decreto 0467 de 2009.

Advirtié que, en el caso de la ciudad de Manizales, en contravia
de las normas referidas, se facultd al Secretario de Transito para
adjudicar directamente los servicios resultantes del
establecimiento del SETP2, al tiempo que se desmejord el
servicio al autorizar el aumento de vehiculos para la prestacion
del servicio en un mercado de sobre oferta que tampoco se basé
en un plan de movilidad adoptado conforme a lo previsto en la

Ley 1083 de 2006.

Manifestd que la Resolucion nim. 146 de 2009, por medio

de la cual se establecié el procedimiento para la operacién del

8 Servicio Estratégico de Transporte Publico -SETP.
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sistema estratégico de transporte publico y multimodal, suscrito
por el Secretario de Transito y Transporte de Manizales, violo
las disposiciones en que debia fundarse, como es el Decreto
3422 de 2009, norma de caracter nacional, cuyo articulo 1°
establecié que ésta debera ser aplicada integramente en las

ciudades que cuenten con cofinanciacion de la Nacion.

Que, igualmente, en su articulo 7°, previd que a partir de la
expedicién del acto administrativo de adopcién del SETP, que
para el caso de Manizales fue la Resolucion nim. 146 de
2009, se debe suspender el ingreso de vehiculos de transporte
publico colectivo por incremento, en las ciudades donde aquel
se implemente y congelar la capacidad transportadora de las
empresas con base en las tarjetas de operacidn vigente,
expedidas a los vehiculos vinculados, lo que es vulnerado por el
Decreto 0467 de 2009, acusado, en su articulo 5°, ya que si
bien éste prevé la modificacion, reestructuracion o traslado de
rutas no podia implicar, en ningun caso, el aumento de la
capacidad transportadora global del Sistema Estratégico de
Transporte Publico en la ciudad de Manizales; y que, sin

embargo, a la larga, dicho incremento si se autorizé.

2-. Ilegalidad de la delegacion conferida al Secretario de
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Transito de la entidad territorial demandada

Adujo, sobre el particular, que la facultad conferida en el
Decreto 0467 de 2009 al Secretario de Transito para
reglamentar el procedimiento de adopcidon del Sistema
Manizales, contraria abiertamente el contenido de los articulos
10°y 11, numeral primero?, de la Ley 489 de 1998, norma esta
ultima que expresamente prohibe la delegacién de funciones,
salvo autorizacion legal, para la expedicién de reglamentos de
caracter general, como lo es un manual de procedimientos para
la implementaciéon del referido sistema de transporte publico; y
que, ademas, que a las facultades conferidas al Secretario de
Transito, no se incluyd como su obligacion, la observancia de la

norma que reglamenta los SETP, Decreto 3422 de 2009.

3-. Falta de competencia del Secretario de Transito para
expedir la Resolucion nim. 146 de 10 de noviembre de
2009, por ilegalidad del acto de delegacion que le confirid
las facultades para ello.

En lo que toca con este punto reiter6 que las facultades

°Articulo 11. Funciones que no se pueden delegar. Sin perjuicio de lo que sobre el
particular establezcan otras disposiciones, no podran transferirse mediante
delegacion:
1. La expedicion de reglamentos de caracter general, salvo en los casos
expresamente autorizados por la ley.

2. [..].
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conferidas por el sefior alcalde del Municipio de Manizales al
sefior Secretario de Transito, para la expedicién de |la
Resolucion nim. 146 de 2009, desconocen el contenido de
los articulos 10° y 11 de la Ley 489 de 1998, que prohiben la
delegacidon de funciones para la expedicion de reglamentos de
caracter general, salvo autorizacion legal especifica en sentido

distinto, que para el presente caso no la hay.

4-. Inexistencia de un plan de movilidad para la ciudad de
Manizales previo a la adopcion del Sistema Estratégico de

Transporte Publico (SETP)

En sustento de esta censura la demandante anotd que a la fecha
de la puesta en marcha y ejecuciéon del Sistema Estratégico de
Transporte Terrestre y Multimodal de Manizales, no se habia
adoptado el Plan de Movilidad, conforme a los lineamientos de
la Ley 1083 de 2006, lo que conlleva, igualmente, la ilegalidad
del establecimiento de un esquema estratégico de transporte
para la ciudad. Situacibn que, a su parecer, impide la
reorganizacion del sistema de transporte colectivo urbano de
pasajeros, ya que dicho plan determina, desde el punto de vista
técnico, administrativo y financiero, la forma cdémo debe

reorganizarse el SETP, lo que se convierte en el principal insumo
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para las medidas que habran de tomarse sobre el particular.
Como normas violadas por tal situacion la demandante cita el
numeral 3.519, del articulo 6°, relativo al establecimiento de
“ciudades amables” y el articulo 52 de la Ley 1151 de 2007;
articulo 2° de la Ley 1083 de 2007; articulos 44 y 49 del Acuerdo

Municipal 508 de 2001.

I.4. Contestacion de la demanda

El Municipio de Manizales, a través de apoderada, contesto la
demandall, oponiéndose a la prosperidad de las pretensiones
en ella solicitadas, con apoyo en las razones que se sintetizan,

asi:

Inicid sus réplicas en contra de los argumentos que sustentan
la solicitud de nulidad manifestando que la reestructuracién de
rutas en la ciudad de Manizales se fundamentd en el articulo

3412, del Decreto 170 de 2001, por el cual se reglamenta el

10 | os proyectos de transporte urbano y movilidad buscan continuar con los esfuerzos realizados
por el Gobierno Nacional desde 2002, consolidando una politica que dé respuesta a las
demandas especificas de las ciudades, de acuerdo con los compromisos presupuestales
previamente adquiridos. En las grandes ciudades se plantean estrategias relacionadas con la
consolidacién de Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM) y en las ciudades medianas
estudios de movilidad e implementacion de Sistemas Estratégicos de Transporte Publico (SETP).
Para estos sistemas el Gobierno impulsara el uso de combustibles limpios como el gas.

11 Folios 275 a 286 de la copia del cuaderno num. 1.

12 ARTICULO 34.- REESTRUCTURACION DEL SERVICIO. La autoridad competente podrd en
cualquier tiempo, cuando las necesidades de los usuarios lo exijan, reestructurar oficiosamente
el servicio, el cual se sustentara con un estudio técnico en condiciones normales de demanda
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Servicio Publico de Transporte Terrestre Automotor Colectivo

Metropolitano, Distrital y Municipal de pasajeros.

Agregd que la Secretaria de Transito y Transporte, como
autoridad de transporte, segun lo sefialado en el articulo 10°13
del Decreto en cita, efectud un estudio técnico en condiciones
normales de demanda, con el objetivo de reestructurar las rutas
de transporte publico, expidiéndose el 10 de noviembre de 2009
cada uno de los actos administrativos por medio de los cuales
se reestructuran las rutas de la ciudad, incluyendo aquellas que
habian sido asignadas por medio de permisos revocables, como
lo indica el articulo 18 de la Ley 336 de 1996. Para el efecto,
la demandada cita apartes de la sentencia C-043 de 1998, de
la Corte Constitucional, mediante la cual se declard la
exequibilidad de un aparte demandado del articulo 11 de dicha

Ley.

13 ARTICULO 10.- AUTORIDADES DE TRANSPORTE.- Son autoridades de transporte
competentes las siguientes:

? En la Jurisdiccion Nacional: El Ministerio de Transporte.

? En la Jurisdiccion Distrital y Municipal: Los Alcaldes Municipales y/o distritales o en los que
estos deleguen tal atribucion.

? En la Jurisdiccién del Area Metropolitana constituida de conformidad con la ley: La autoridad
Unica de transporte metropolitano o los alcaldes respectivos en forma conjunta, coordinada y
concertada

4 ARTICULO 18.- Modificado por el Articulo 293 del Decreto 1122 de 1999 (Decreto
1122 de 1999 declarado inexequible por Sentencia C-923 de 1999), Modificado por el
Articulo 139 del Decreto 266 de 2000 (Decreto 266 de 2000 declarado inexequible por
Sentencia C-1316 de 2000). El permiso para prestar el servicio publico de transporte es
revocable e intransferible, y obliga a su beneficiario a cumplir lo autorizado bajo las condiciones
en él establecidas.
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Precisé en torno a lo indicado por la actora en el sentido de que
se asignaron nuevas rutas, que ello no ocurrio, y, por lo tanto,
no era necesario acudir al procedimiento de la licitacién publica
previsto en el Decreto 170 de 2001, sino que, la Secretaria de
Transito actud bajo las directrices previstas en el articulo 7°1>
del Decreto Municipal 0246 de 2006, ya que todas las rutas
partieron de recorridos previamente autorizados; que fue por
ello que se acudio a lo consignado en el articulo 3416 del Decreto
170 de 2001 vy, en el articulo 1117, del Decreto Municipal 0246
de 2006, que establecen claramente cual es el procedimiento a
seguir cuando se requieren nuevos servicios; y que en el caso
en comento, los estudios técnicos demostraron que era viable y
conveniente la atencion de todos los servicios necesarios para

la operacidon del sistema, mediante la reestructuracién de rutas.

Respecto a la necesidad de la licitacion publica, cita

jurisprudencia del Consejo de Estado (C.P. Martha Sofia Sanz

15 ARTICULO 7.- Modificacién de rutas o servicios. Se modificarén las rutas o servicios que
se encuentren autorizados segun lo requieran las necesidades de movilizacion de la ciudad,
teniendo en cuenta el disefio del sistema de transporte que desarrolle la Secretaria de Transito
y Transporte y considerando la demanda del servicio que evidencien los estudios técnicos.

16 ARTICULO 34.- REESTRUCTURACION DEL SERVICIO. La autoridad competente podré en
cualquier tiempo, cuando las necesidades de los usuarios lo exijan, reestructurar
oficiosamente el servicio, el cual se sustentara con un estudio técnico en condiciones normales
de demanda.

7 ARTICULO 11.- Creacion de nuevas rutas o servicios. La Secretaria de Transito y
Transporte dara origen a nuevas rutas o servicios de transporte publico colectivo, cuando se
identifiquen necesidades insatisfechas del servicio y los estudios técnicos demuestren que
no resulta viable o conveniente su atencion mediante la reestructuracion de rutas o
servicios de transporte existentes. Para tales efectos, la Secretaria de Transito y Transporte
establecerd el recorrido de la ruta, sus condiciones operativas, frecuencia y capacidad
transportadora y las demds condiciones que encuentre pertinente. (negrillas fuera texto
original).
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Tobdn, nim. Unico de radicacion 25000232400020020048001),

en la que, en lo pertinente, se sefala:

"[...] 2. "Que la autoridad competente puede reestructurar o
reorganizar el servicio, cuando las necesidades de los usuarios
asi lo exija” dice el numeral 6° de la parte motiva de la
resolucion acusada y el numeral 7° idem agrega que esa
reestructuracion la puede hacer “oficiosamente” con sustento
en un estudio técnico previo de conformidad con el articulo 36
del Decreto 1558 de 1998.

La inconformidad del actor consiste en que la reestructuracion
de que trata el articulo 36 idem, si bien debid tener un estudio
técnico previo, debié referirse a un estudio general que
comprendiera los cambios o reestructuracion requeridos, pero
insiste en que una vez fijada la necesidad de modificar o
reestructurar las rutas de la empresa SIDAUTO S.A. y se
establecieran las condiciones particulares de cada una de ellas,

la Secretaria de Transito y Transporte de Bogotd estaba
obligada a abrir un concurso que garantizara la libre
concurrencia y la iniciativa privada, porque se trataba de
rutas nuevas, por lo cual, aduce, se le conculcaron sus derechos
y se violaron los criterios bdsicos rectores del transporte
colectivo de pasajeros contenidos en las normas mencionadas
en la demanda y en especial los articulos 1° y 24 a 32 del
Decreto 1558 de 1998 relacionados con el concurso publico, los
términos de referencia y los respectivos estudios técnicos como
son la toma de informacién, el procesamiento y analisis de los
comportamientos y la determinacion de la demanda potencial.
(la Sala destaca y subraya).

Entonces la Sala debe resolver si la Secretaria de Transito y
Transporte de Bogotad podia expedir el acto administrativo
demandado fundamentado en la facultad oficiosa de que trata
el articulo 36 del Decreto 1558 de 1998 para reestructurar el
servicio, modificando, revocando o adicionando los actos
administrativos por medio de los cuales se autorizd a la empresa
SIDAUTO S.A. o, si debid abrir un concurso para adjudicar las
rutas que considerd necesarias, teniendo en cuenta lo dispuesto
por los articulos 24 y siguientes del citado decreto.

El Decreto 1558 de 1998, que dice la actora se viold, sefiala en
su articulo 1° que su objeto es reglamentar la prestacion de
servicio publico de transporte terrestre colectivo de pasajeros
en el ambito municipal, bajo criterios bdsicos y rectores del
transporte "como el de la libre competencia y el de la
iniciativa privada, a la cual sdélo se aplicaran las
restricciones establecidas en la ley, por los decretos
reglamentarios y los convenios internacionales”. (la Sala
destaca y subraya).

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



15

NUmero Unico de radicadon: 17001233100020100022702

Actora: ADRIANA ARANGO MEJIA

El titulo II idem “"De la prestacion del servicio”, capitulo
II "Procedimiento para la determinacion de las necesidades de
movilizacién” articulo 26 senala como "Disposicion
General” que se realice un concurso publico en el cual podran
participar todas las empresas interesadas en prestar el servicio
con el lleno de los requisitos para establecidos en los términos
de referencia y sefala un procedimiento previo al concurso para
determinar las necesidades de movilizacién; el capitulo III fija
el “Procedimiento para la adjudicacion de rutas” en dos grandes
etapas asi: 1. una vez determinadas las necesidades de nuevos
servicios de movilizacién, se ordena la apertura del concurso,
se elaboran los términos de referencia que deben incluir los
puntajes para evaluacion, entre otras y 2. la adjudicacion se
hace mediante audiencia publica sujeto a las condiciones de la
Ley 80 de 1993.

El mismo Titulo II, en su Capitulo V titulado “Alternativas de
acceso al servicio”, como su nombre lo indica, se separa de
la anterior regla general del llamamiento a concurso o licitacion,
en dos casos, asi: (la Sala destaca y subraya).

1. ART 35. Las empresas de transporte que tengan autorizada
una ruta podran solicitar la modificacion de la misma pero en
ningun caso la longitud y recorrido de la ruta modificada podra
tener alteracién de mas del 10% sobre la ruta original, ya sea
por exceso o por defecto y no podréa desplazarse mas de un
Terminal, en este caso la autoridad decide la conveniencia de
otorgarlo.

2. Art. 36. La_autoridad competente podra en cualquier

tiempo, cuando las necesidades de los usuarios asi lo

exijan, reestructurar oficiosamente el servicio, el cual se
sustentara con un _estudio técnico en condiciones

normales de demanda. (la Sala destaca y subraya).

Y las excepciones a la regla general de realizar un concurso son
posibles porque, como ya se dijo, el articulo 1° del Decreto 1558
tantas veces citado sefiala que a los principios de libre
competencia e iniciativa privada se le pueden aplicar las
restricciones establecidas en la ley o los decretos
reglamentarios.

Ademas, considera la Sala que se deben aplicar principios de
igualdad y equidad, en tanto era seguro que las rutas
autorizadas que debian ser reestructuradas tendrian en su
mayoria modificaciones del mds del 10%; si se aplicara el
criterio de la actora los cambios que pasen de ese porcentaje se
considerarian rutas nuevas que se tendrian que adjudicar por
concurso publico sin tener en cuenta la situacion de las
empresas cuyas rutas se tenian que suprimir en aras del interés
publico con la entrada del sistema masivo de transporte. Es
claro que esas rutas por las que transitaban unas empresas,
entre ellas SIDAUTO S.A. y por las que hoy transita de manera
exclusiva Transmilenio, se le podian o suprimir a las empresas

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
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gue las tenian adjudicadas o bien reestructurar en aras del
interés publico, previo estudio de su conveniencia y sin
desconocer el derecho que ya tenian las empresas a quienes,
también en aras del interés general, se les impidid continuar
con el servicio en las rutas en las que de manera legal prestaban
el servicio publico de transporte de pasajeros. (la Sala
subraya).

Pese a que para la época de los hechos no se habia expedido el
mencionado Decreto 115 de 2003, es importante mencionar que
en esta disposicion se incluyeron expresamente algunos
principios rectores necesarios para hacer los cambios
estructurales que se requerian con la entrada del sistema
masivo de transporte, principios que en criterio de la Sala
estaban tacitos en las normas de transporte masivo de
pasajeros, como principios del derecho. Es asi como el articulo
12 idem sefala que “"Todas las decisiones que se tomen en
materia de reestructuracion del servicio se inspiraran en los
principios de igualdad y equidad”.

Se concluye de lo anterior que la regla general para asignar las
rutas del transporte publico es el concurso o la licitacion y que
existen las dos excepciones sefaladas; el hecho de que
SIDAUTO S.A. hubiera hecho la peticion no sefala
necesariamente la norma aplicable; es razonable que Ia
empresa SIDAUTO S.A., en vista de que sus rutas, ya
autorizadas, no podian usar los carriles exclusivos de
TransMilenio y previo el estudio que realizo solicitara una
modificacion en sus rutas y que, la Secretaria de Transito y
Transporte previo concepto de TransMilenio avalado por ella, en
aras del interés general, dada la entrada del sistema masivo de
transporte que significo cambios fundamentales en las rutas
previamente autorizadas, hiciera uso de su facultad oficiosa de
reestructurar previo un estudio técnico, para lo cual no tenia
qgue hacer referencia al porcentaje de variacion de la ruta.[...]”.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
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Concluyo que la reestructuracidén de rutas tuvo como base un
estudio técnico elaborado bajo unas condiciones normales de
demanda; que la misma se fundamentd en unas rutas que ya
se encontraban vigentes en la ciudad, adjudicadas mediante
permisos que son eminentemente revocables y que la medida
no previd la adjudicacion de nuevas rutas, sino que recayé sobre

las ya existentes, como se observa en cada uno de los actos
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administrativos. Ademas, precis6 que la reestructuraciéon de
rutas arrojé como resultado que unas empresas de transporte
requerian parque automotor adicional para atender las rutas
permitidas, mientras que otras tenian una considerable sobre
oferta que, contrario sensu, determinaba la disminucién de su

flota.

Sostuvo en relacion con el Decreto 3422 de 2009, que este

“NO ES APLICABLE A LA CIUDAD DE MANIZALES"8, de
modo que constituye un grueso error de interpretaciéon en el que
incurre la demandante, ya que tal norma solo rige para algunas
ciudades del territorio nacional que cumplen con unas

condiciones especiales, dentro de las cuales no esta Manizales.

Aclaré que, teniendo en cuenta el objeto del Decreto 3422 de
200919, se advierte que la ciudad de Manizales no cuenta con
cofinanciacion de la Nacién para el desarrollo del Sistema
Estratégico de Transporte Publico, -SETP-, lo que

automaticamente trae como consecuencia la inaplicabilidad de

18 Destacado de la demandada.

19 Articulo 1°. Objeto. El presente decreto tiene como objeto reglamentar la implementacion
de los Sistemas Estratégicos de Transporte Publico (SETP) del pais, y se aplicara
integralmente en las ciudades que cuenten con cofinanciacion de la naciéon y
cumpliendo con los requisitos establecidos en el presente decreto y el articulo 52 de la Ley 1151
de 2007. (destaca la demandante).
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dicha norma en esta ciudad o al menos ello implica que no se le

puede aplicar de manera integra.

Reiterd que el sistema en Manizales aln no tiene ni siquiera
concepto favorable del CONPES, el cual se constituye en
requisito sine gqua non de los articulos 44 y 4920 para acceder a
la cofinanciacion, como lo prevé el articulo 5° de la norma en
cita, por lo que no es posible que se exija el cumplimiento de
parte o de la totalidad del articulado contenido en el Decreto
3422 de 2009 al Municipio de Manizales, simplemente por el
hecho de que no existe aun la cofinanciacién de la Nacién; y que
es por ello que ninguno de los actos administrativos que se han
expedidos con ocasidon del SETP de la ciudad estan motivados
con base en el Decreto 3422 de 2009, lo que solo sera

obligatorio una vez se cuente con el aval del CONPES.

Concluyd, entonces, que no era necesaria la suspensién del
ingreso por incremento de vehiculos, entre otras cosas, porque

no se ha expedido el acto administrativo que declare la

20 Articulo 44°-- Localizacién y dimensionamiento de la infraestructura para el sistema vial y
de transporte urbano. La siguiente es una descripcion precisa de las dimensiones de las distintas
vias que conforman la red vial urbana del municipio de Manizales y que se deben conservar
para cualquier tipo de desarrollo a implantar en sus costados.

[.]

Articulo 49°-- Plan vial y de transporte urbano y rural. El presente acuerdo adopta en su
totalidad el Plan Vial de Transporte Urbano contenido en el numeral 1.6.2 del Componente
General del Documento Técnico de Soporte del Plan de Ordenamiento Territorial del municipio
de Manizales.
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existencia en la ciudad de SETP bajo las condiciones del articulo
7° del referido Decreto, puesto que éste no aplica para la ciudad

de Manizales.

I.5. FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA RECURRIDA

El Tribunal Administrativo de Caldas, mediante sentencia de 21
de julio de 20142!, declard la nulidad del articulo sexto del
Decreto 0467 de 30 de octubre de 2009 y de |la Resolucion
nim. 146 de 10 de noviembre de 2009 y denegd las demas
pretensiones de la demanda, con fundamento en las

consideraciones que a continuacién se sintetizan, asi:

Que los cargos propuestos contra los actos acusados, conllevan

dilucidar, los siguientes problemas juridicos:

1. ¢La Secretaria de Transito y Transporte de Manizales era
competente para la expedicion de la Resolucion num. 146

de 20097

2. ¢Era aplicable el Decreto 3422 de 2009 al momento de

expedicion de los actos demandados?

21 Folio 432 a 442 del cuaderno 1A.
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3. éLos actos demandados vulneraron normas en las que

debian fundarse?

4. ¢Debia existir un Plan de Movilidad, previo a la expedicién
de la declaratoria de existencia del Sistema Estratégico de

Transporte Publico?

El @ guo optd por estudiar, en primer lugar, el cuestionamiento
gue concretd, asi: ¢(Fue respetuoso del ordenamiento
juridico superior, el procedimiento seguido por el
delegante para llevar a cabo el ejercicio de la delegacidén
de funciones y correcta la forma en que se hizo uso de
ellas por el delegatario?, luego de advertir que, de prosperar,

exoneraria del anadlisis de los demas cargos.

Con el fin de dilucidar el problema juridico asi planteado, dicha
Corporacion hizo referencia a los articulos 1° y 3°, literal c), de
la Ley 105 de 1993, por la cual se dictan disposiciones basicas
sobre transporte, se redistribuyen competencias y recursos
entre la Nacién y las Entidades Territoriales, se reglamenta la
planeacién en el sector transporte y se dictan otras
disposiciones. Seguidamente cité los articulos 3°, 8° y 17 de la
Ley 336 de 1996, por la cual se adopta el Estatuto Nacional de

Transporte.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
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Asimismo, analizd los articulos 9°, 10°, 11 y 12 de la Ley 489
de 1998, mediante la cual se dictan normas sobre Ia
organizaciéon y funcionamiento de las entidades del orden
nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas
generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucidn Politica y
se dictan otras disposiciones; y también menciond los articulos
10° y 34 del Decreto 170 de 2001, mediante el cual se
reglamenta el servicio publico de transporte terrestre automotor

colectivo metropolitano, distrital y municipal de pasajeros.

Resalté que en la demanda se cuestiona la legalidad de la
delegacion conferida en el Decreto Municipal 0467 de 30 de
octubre de 2009, al Secretario de Transito de Manizales, para
reglamentar el procedimiento de adopcién del SETP y M30; vy la
Resolucion nium. 146 de 10 de noviembre de 2.009, por
medio de la cual se establecid el procedimiento para la
operacion del Sistema Estratégico de Transporte Publico vy
Multimodal, suscrita por el Secretario de Despacho de Ia

Secretaria de Transito y Transporte de la ciudad de Manizales.
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Verificd que, efectivamente, en el articulo sexto del Decreto
0467 de 2009 se "Faculta a la Secretaria de Transito y
Transporte de Manizales, para que, mediante acto
administrativo y de acuerdo con las directrices senaladas en los
decretos 0246 de 2006, 320 y 321 de 2007, y este acto
administrativo, elabore el procedimiento para la operacion del
SISTEMA ESTRATEGICO MULTIMODAL DE LA CIUDAD DE
MANIZALES”; y pese a que en dicho articulo se utiliza
expresamente la expresion “facultar” a la Secretaria de Transito
para que elabore dicho procedimiento, ello traduce, en la

practica, en una delegacidn de funciones para tales fines.

A juicio del a quo la discusion que se plantea a la luz de los
cargos, es si, dicho acto administrativo, contenido en la
Resolucion nim. 146 de 2009, constituye o no un acto
administrativo de caracter general, con el fin de determinar si

la delegacion alli prevista resulta o no ajustada a derecho.

El Tribunal, con el propdsito de esclarecer la situacion, citd el
articulo 11 de la Ley 489 de 1998, que prevé que no podra
delegarse la expedicién de reglamentos de caracter general,
salvo los casos expresamente autorizados por la ley;

igualmente, menciond apartes doctrinales y jurisprudenciales
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referidos al acto administrativo de caracter general y a la figura
juridica de la delegacién y luego transcribio el articulo sexto del

Decreto Municipal 0467 acusado.

Después de examinar tales elementos de conviccién el a quo
evidencié que la facultad delegada por el alcalde de Manizales
en la Secretaria de Transito, lo era para la elaboracion del
procedimiento para la operacion del SETP y Multimodal en la
ciudad de Manizales; y que en ejercicio de la facultad
transferida, fue expedida la Resolucion nim. 146 de 10 de

noviembre de 2009.

Agreg6 que la Resolucion nim. 146 de 2009, mediante la
cual se establece el procedimiento para la operacién del SETP y
Multimodal en la ciudad de Manizales, efectivamente, lo adopta
y, entre otras regulaciones, establece: /) un glosario relacionado
con dicho sistema; ii) define los operadores y la forma de
prestacion del servicio; iii) consagra las tipologias vehiculares,
estandarizacion de colores, ruteros, control de flota a bordo,
paraderos; iv) se refiere a los operadores del transporte y el
ente gestor; v) la transferencia de rutas; vi) la tarjeta
inteligente; vii) las tarifas; y viii) algunas funciones del ente

gestor.
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El Tribunal consideré que la Resolucion nim. 146 de 2009
establece un procedimiento para la operacion del SETP vy
Multimodal en la ciudad de Manizales, el cual regula una
situacién impersonal, no relacionada con una o unas personas
determinadas, sino referida a un sistema de transporte, que, en
si, no determina una afectacion a una o varias personas en él
individualizadas, que puedan predicar de tal acto la creacion,

modificacién o extincion de un derecho suyo.

A su vez, que su contenido afecta a una pluralidad de sujetos o
destinatarios indeterminados, que se encuentran comprendidos
dentro de los parametros alli establecidos, y relacionados con el

SETP y M de la ciudad de Manizales.

Concluyd en que, conforme con la doctrina y la jurisprudencia
reseflada, por las caracteristicas y contenido de la Resolucién
nim. 146 de 2009, dicho acto administrativo corresponde a

uno de caracter general.

De manera que al encontrarse que la Resolucion nim. 146
de 2009 corresponde a un acto administrativo de caracter

general, puede decirse que no resultaba posible delegar, para

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



25

NUmero Unico de radicaddn: 17001233100020100022702
Actora: ADRIANA ARANGO MEJIA

su expedicion, al Secretario de Transito de Manizales, tal como
lo hizo el alcalde mediante el articulo sexto del Decreto 0467

de 2009.

Reiterd6 entonces que la delegacién realizada por el alcalde
municipal para la elaboracién del procedimiento para la
operacion del SETP y Multimodal de la ciudad de Manizales a la
Secretaria de Transito, resultaba contraria a lo previsto por el
articulo 11 de la Ley 489 de 1998, en tanto iba en contravia de
expresa prohibicién de rango legal y no se encontré que
existiera norma legal que establezca una excepcién aplicable al

caso, de conformidad con la disposicion referida.

Consecuentemente, el a quo declard prospero el cargo de
nulidad respecto de la Resolucion num. 146 de 2009,
relacionado con la “ilegalidad de la delegacion conferida al
Secretario de Transito de la entidad territorial demandada”, asi
como la nulidad parcial del Decreto 0467 de 2009, en lo
relacionado con su articulo sexto, conforme al cargo de
nulidad denominado "“falta de competencia del Secretario de
Transito para expedir la Resolucion 146 de noviembre 10 de
2009, por ilegalidad del acto de delegacion que le confirid

facultades para su expedicion”.
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I.6. FUNDAMENTOS DE LOS RECURSOS DE APELACION

La parte demandante, mediante escrito de 21 de agosto de
201422, impugnd la sentencia de 21 de julio de 2014, proferida

por el Tribunal Administrativo de Caldas.

En sustentd de su inconformidad con la sentencia de primera

instancia, adujo, en sintesis, lo siguiente:

Que la sentencia no tuvo en cuenta los argumentos planteados
en la demanda respecto a las normas violadas que hacen nulo,
en su totalidad, el Decreto 0467 de 2009, y no solo su articulo
sexto en cuanto infringid la prohibicién legal de delegar para la

expedicion de un acto de caracter general.

Censuro el hecho de que al inicio de la sentencia se plantearon
cuatro problemas juridicos, los cuales, a la postre, no fueron
analizados, pues al despachar el primero que se abordo el a gquo
considerd que era innecesario hacer el andlisis de los demas
cuestionamientos, argumento que podria ser de recibo para la

Resolucion niam. 146 de 2009, pero no para el analisis

22 Folio 446 a 457 del cuaderno 1A.
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necesario de la legalidad del Decreto Municipal 0467 de
2009, en relacion con el cual, precisamente por esa falta de

analisis, solo se declard la nulidad del articulo sexto.

Enfatizé en que la demanda no solo pretendia la nulidad de la
Resolucion nim. 146 de 2009, sino, ademas, la nulidad del
Decreto 0467 de 2009, el cual ajustd, actualizé y modifico el
Decreto 0246 de 2006 para la reorganizacién del transporte
publico colectivo en el Municipio de Manizales, a través de la
implementacion del Sistema Estratégico de Transporte
Colectivo de Pasajeros; y que, sin embargo, sobre las demas
normas violadas y el concepto de violacion aducidos en la
demanda, en relacion con dicho acto nada dijo el Tribunal en la

sentencia.

Considerd entonces que resultaba imprescindible el andlisis de
los demas problemas juridicos que se planted el a quo,
relacionados con la aplicacion del articulo 7° del Decreto 3422
de 2009 y la ilegalidad de la implementacion de un sistema
estratégico de transporte publico sin existir, con antelacion, un

plan de movilidad.
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En sustento del recurso, plante6 nuevamente los argumentos

expuestos en la demanda.

La parte demandada, a través de apoderado, mediante
escrito radicado el 22 de agosto de 201423, impugnd la
sentencia de primera instancia con fundamento en las razones

gue a continuacion se describen, de manera suscinta, asi:

Que discrepa de la consideracion del Tribunal, segun la cual la
delegaciéon otorgada por el alcalde de Manizales para la
elaboracion del procedimiento relacionado con la operacién del
SETP y Multimodal de la ciudad de Manizales, a la Secretaria de
Transito de Manizales, resultaba contraria a lo dispuesto por el
articulo 11 de la Ley 489 de 1998, en tanto que desconocia la
expresa prohibiciéon de rango legal alli prevista en materia de
delegacion, pues ésta no podia otorgarse para la expedicidén de
actos de contenido general; y que no existia norma legal que
estableciera una excepcion aplicable al caso, materializdndose
asi la ilegalidad de la transferencia competencial realizada,
junto con la del acto que con fundamento en la misma se

expidio.

23 Folio 446 a 457 del cuaderno 1A.
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Expresé su total desacuerdo frente a la anterior posicion
basandose en preceptos que, a su juicio, establecen que la
autoridad de transito es el alcalde; y que, ademas, permiten
expresamente, la delegacién en otra autoridad como Ia
Secretaria de Transito. Al efecto citd las siguientes normas: Ley
105 de 1993, por la cual se dictan disposiciones basicas sobre
transporte, se redistribuyen competencias y recursos entre la
Nacion y las Entidades Territoriales, se reglamenta la planeacion
en el sector transporte y se dictan otras disposiciones, articulos
1°, 3824y 442>; Ley 336 de 20 de diciembre de 199626, por la
cual se adopta el estatuto nacional de transporte, articulos 8° y

172%7; Decreto 170 de 2001, por el cual se reglamenta el servicio

24 ARTICULO 38.- Adecuacién institucional de las entidades territoriales. Para el cumplimiento
de los objetivos del sistema de transporte establecidos en esta Ley, las entidades territoriales
por determinacion de las Asambleas Departamentales o de los Concejos Municipales, segun el
caso podran adoptar las reformas que consideren indispensables en sus estructuras
administrativas y plantas de personal, con fundamento en los principios definidos en el articulo
anterior: fusionando, suprimiendo o reestructurando, los organismos del sector central o
descentralizado de la respectiva entidad, vinculados con el sistema.

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

Los planes de transporte e infraestructura de los distritos y municipios haran parte de sus planes
de desarrollo.

Estos planes estaran conformados por una parte estratégica y un Plan de inversiones a mediano
y a corto plazo.

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

PARAGRAFO.- Las asociaciones de Municipios creadas con el fin de prestar servicio unificado de
transporte, las provincias, los territorios indigenas y las dareas metropolitanas, elaboraran en
coordinacion con las autoridades de sus Municipios integrantes y con las de los niveles
departamentales y regionales, planes de transporte que comprendan la totalidad de los
territorios bajo su jurisdiccion.

26 "por |a cual se adopta el estatuto nacional de transporte”.

27 ARTICULO 17.- Modificado por el Articulo 292 del Decreto 1122 de 1999 (Decreto 1122 de
1999 declarado inexequible por Sentencia C-923 de 1999), Modificado por el Articulo 138 del
Decreto 266 de 2000 (Decreto 266 de 2000 declarado inexequible por Sentencia C-1316 de
2000). El permiso para la prestacion del servicio en dreas de operacion, rutas y horarios o
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publico de transporte terrestre automotor colectivo
metropolitano, distrital y municipal de pasajeros, articulos 10°,
1128 y 3429; y como sustento jurisprudencial de sus apreciaciones
transcribid apartes de la sentencia del Consejo de Estado, Seccion
Primera, de 22 de marzo de 2012. (C. P. Maria Elizabeth Garcia
Gonzdlez, nim. Unico de radicacion 25000-23-24-000-2004-01012-

01), referente a la delegacion de funciones.

Anotd que en este caso ha de analizarse si se cumplieron o no
los requisitos para delegar en la Secretaria de Transito y
Transporte la elaboraciéon del procedimiento relacionado con la
operaciéon del SETP y Multimodal de la ciudad de Manizales; y
concluyé que si, en vista de que: i) Cuenta con la autorizacién
legal, dada por el articulo 10° del Decreto 170 de 2001; ii) La
autoridad a la que se le delega desempefia funciones afines o
complementarias; iii) La autoridad que confiere la delegacién
puede reasumir la competencia; y iv) Las funciones transferidas

son propias del Alcalde como Autoridad de Transito.

frecuencias de despacho, estara sometido a las condiciones de regulacion o de libertad que para
Su prestacion se establezcan en los reglamentos correspondientes. En el transporte de pasajeros
serd la autoridad competente la que determine la demanda existente o potencial, segun el caso
para adoptar las medidas conducentes a satisfacer las necesidades de movilizacién. Ver Decreto
Nacional 170 de 2001

28 ARTICULO 11.- CONTROL Y VIGILANCIA. La inspeccién, vigilancia y control de la prestacion
del servicio estara a cargo de los alcaldes metropolitanos, distritales y/o municipales segun el
caso, o de las autoridades a las que se les haya encomendado la funcion.

29ARTICULO 34.- REESTRUCTURACION DEL SERVICIO. La autoridad competente podré en
cualquier tiempo, cuando las necesidades de los usuarios lo exijan, reestructurar oficiosamente
el servicio, el cual se sustentara con un estudio técnico en condiciones normales de demanda.
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Sefalé que mediante Acuerdo 625 de 2006, por el cual se
efectud la modernizacién institucional de la administracién
central municipal y se dictan otras disposiciones, se establecid,
en su articulo 11, la estructura, objetivos y funciones generales
de la Secretaria de Transito y Transporte, y dentro de las
funciones generales se destacan: "[..] 1) Planear, dirigir,

coordinar y organizar todo lo relacionado con el transito y
transporte terrestre dentro del Municipio. [...] 6) Realizar
estudios técnicos que soporten la toma de decisiones en lo
relacionado con el transito y transporte de la ciudad. [...] 8)
Fijar la capacidad transportadora de cualquier tipo de servicio
prestado por las empresas de transporte. [...] 10) Determinar la
asignacion de rutas y frecuencias de transporte publico en el
Municipio. [...] 14) Desarrollar las actividades necesarias para
implementar las atribuciones conferidas en el Plan de
ordenamiento Territorial y sean inherentes a la naturaleza de la

dependencia [...]".

La demandada considerd que es claro que a la Secretaria de
Transito le fue delegada la funcidon de inspeccion, vigilancia y
control de la prestacion del servicio autorizada por la ley,
teniendo en cuenta que por imperio de la misma ley -Decreto

170 de 2001-, la atribucion de autoridad de Transito puede ser
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delegada en la Secretaria de Transito y Transporte, como en
efecto se hizo y se amplié al SETP y Multimodal, mediante

Decreto 0467 de 2009, en su articulo primero, asi:

"[..] PARAGRAFO PRIMERO: Competencia de la
secretaria de Transito y Transporte de Manizales. De
acuerdo con sus competencias legales y reglamentarias y
en calidad de delegataria de la autoridad de transito
y transporte, esta secretaria como la autoridad del
Sistema Estratégico de Transporte Publico de Manizales

[..]"

Agregod que teniendo en cuenta que la Secretaria de Transito y
Transporte de Manizales es delegataria de la autoridad de
transito y transporte, se le confirié la autoridad del SETP vy, por
ende, en el articulo sexto de dicho Decreto se le asigné como
funcién establecer un procedimiento para la operacién del
sistema con base en lo ya reglamentado en los decretos 0246

de 2006 y 0467 de 20093°.

Reiteré que la autoridad de Transito y Transporte en el
municipio es el Alcalde Municipal o en quien se delegue la
atribucién, de acuerdo con la autorizacion legal dada por el

articulo 10° del Decreto 170 de 2001; y que, ademas, la

30 Frente a la naturaleza juridica de la delegacidon de funciones, la demandada cita sentencia de
la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Consejera ponente: Maria Claudia Rojas Lasso,
de 27 de marzo de 2012. Radicacién nim. 11001-03-26-000-2010-00029-00.
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autoridad a la que se le delega cuenta con funciones afines al
tema, por lo tanto, no es procedente declarar la nulidad del
articulo sexto del Decreto 0467 de 2009 ni de la Resolucion

num. 146 de 2009.

Concluyé que la delegacion de funciones hecha al Secretario de
Transito y Transporte concuerda con el fin primordial de
desarrollar los principios de la funcion publica y es por ello que
se le faculta, de manera expresa y por escrito, para la
elaboracion de un procedimiento que es de su competencia
expedir, de acuerdo con la legislacién y el articulo primero del
Decreto 0467 de 2009, por ser la autoridad de Transito y
Transporte y del Sistema Estratégico de Transporte Publico en

el Municipio de Manizales.

II.TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

Una vez concedidas las apelaciones por el Tribunal
Administrativo de Caldas, mediante auto de 5 de septiembre de
2014, esta Corporacion, por auto de 20 de noviembre de

201431, las admitidé; y a través de providencia de 2 de febrero

31 Folio 4 del cuaderno No. 5.
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de 201532, se dispuso correr traslado a las partes para alegar
de conclusién, y al sefior Procurador para la Conciliacién
Administrativa, para que, si asi lo estimaba, emitiera su

concepto.

II.1. Alegatos
. La parte demandante en su escrito de alegados reiterd, en
sintesis, los mismos argumentos esgrimidos en la sustentacién

del recurso de apelacion.

La parte demandada y el Ministerio Publico en esta

oportunidad, guardaron silencio.

III. CONSIDERACIONES DE LA SALA:

III.1. Actos administrativos demandados

Los actos administrativos cuya nulidad se solicitd mediante la

accién prevista en el articulo 84 del CCA, son el Decreto 0467

de 30 de octubre de 200933, por el cual se ajusta, actualiza y

modifica el Decreto 0246 de 2006; y la Resolucion nim. 146

32 Folio 7 del cuaderno No. 5.
33 Folio 1 a 5 del cuaderno No. 2.
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de 10 de noviembre de 200934, por medio de la cual se
establece el procedimiento para la operacion del Sistema
Estratégico de Transporte Publico y Multimodal de la ciudad de

Manizales.

II1.2. El problema juridico

La controversia a dilucidar gira en torno a la ilegalidad que, a
juicio de la demandante, estd presente en el Decreto 0467
de 30 de octubre de 2009 y en la Resolucion nim. 146 de
10 de noviembre de 2009, expedidos, el primero, por el
Alcalde; y la segunda, por el Secretario de Transito y Transporte
de la ciudad de Manizales, la cual, de conformidad con los
cargos formulados, permite plantear los siguientes
interrogantes que deben ser objeto de pronunciamiento y que

la Sala sintetiza, asi:

i) ¢ElI Alcalde de Manizales podia delegar en la Secretaria de
Transito y Transporte Municipal, su competencia para expedir la
Resolucion nim. 146 de 2009, por medio de la cual se
establece el procedimiento para la operacion del SETP vy

Multimodal? ii) éconstituye la Resolucion nam. 146 de 2009

34 Folio 7 a 21 del cuaderno No. 2
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un acto administrativo de caracter general y conforme a lo
previsto por el articulo 11 de la Ley 489 de 1998, no podia ser
objeto de delegacién? iii) éal momento de expedirse los actos
administrativos acusados, les era aplicable el Decreto 3422 de
20097 iv) ése pueden abordar censuras en segunda instancia,

que no fueron analizadas en primera?

IV.3.- Caso concreto

Con el fin de absolver estos cuestionamientos y el caso
concreto, la Sala abordara previamente lo relacionado con el
marco normativo atinente a la Competencia del alcalde
Municipal en materia de transito y transporte y la figura de la

delegacién administrativa.

III.3.1 De la competencia del Alcalde Municipal en
materia de transito y transporte y de la delegacion

administrativa.

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 315 de la Carta Politica
corresponde al Alcalde Municipal, entre otras atribuciones, "[...]

3. Dirigir la accion administrativa del municipio; asegurar el
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cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a
su cargo, representarlo judicial y extrajudicialmente; y nombrar
y remover a los funcionarios bajo su dependencia y a los
gerentes o directores de los establecimientos publicos y las
empresas industriales o comerciales de caracter local, de

acuerdo con las disposiciones pertinentes [...]".

Por su parte el articulo 91 de la Ley 136 de 1994 prevé que esos
servidores ejerceran las funciones que les asigna la
Constitucidn, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le
fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador

respectivo.

En concordancia con el articulo 209 Constitucional, la funcién
administrativa debe desarrollarse con base en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la

delegacion y la desconcentracion de funciones.

Los Alcaldes Municipales, en ejercicio de la funcidn
administrativa, no solo deben dar aplicaciéon a los mencionados

principios sino que pueden hacer uso de herramientas para
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concretarlos entre las cuales se encuentra la delegacidn, figura

legalmente desarrollada, entre otras, en la Ley 489 de 19983,

Esta norma trazé parametros generales para la procedencia y
oportunidad de la delegacién; asi, la defini6 como la
transferencia del ejercicio de funciones a colaboradores o a
otras autoridades, respecto a funciones afines o
complementarias; en el caso de los representantes legales de
las entidades descentralizadas pueden otorgarla de
conformidad con los criterios establecidos en esa ley, (articulo
9°) con los requisitos y en las condiciones que prevean los

estatutos respectivos.

El articulo 10° de dicha ley dispuso que el acto de delegacion
sera escrito, determinard la autoridad delegataria y las
funciones o asuntos especificos cuya atencién y decision se
transfieren. Seguidamente, el articulo 11 indicé las funciones

gue no se pueden delegar, entre las que sefalé:

"[...] 1. La expedicion de reglamentos de caracter general,
salvo en los casos expresamente autorizados por la ley.

35 por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de
las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica
y se dictan otras disposiciones.
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2. Las funciones, atribuciones y potestades recibidas en
virtud de delegacion.

3. Las funciones que por su naturaleza o por mandato
constitucional o legal no son susceptibles de delegacion

[..]"

Por su parte, el articulo 12 estatuyd que los actos expedidos por
las autoridades delegatarias estaran sometidos a los mismos
requisitos establecidos para su expedicién por la autoridad o
entidad delegante y seran susceptibles de los recursos
procedentes contra los actos de ellas; y ese precepto establece
que la delegacion exime de responsabilidad al delegante, la cual
correspondera exclusivamente al delegatario, sin perjuicio de
que en virtud de lo dispuesto en el articulo 211 de la
Constitucién Politica, la autoridad delegante pueda, en cualquier
tiempo, reasumir la competencia y revisar los actos expedidos

por el delegatario, con sujecion a las disposiciones del CCA.

En punto a esta figura de la funcion administrativa, la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, en sentencia C-372
de 2002, examind sus caracteristicas constitucionales y legales

basicas, asi:

"[...] b) El objeto de la delegacioén. La delegacion recae sobre
la competencia o autoridad que ostenta el delegante para
ejercer las funciones de su cargo. La Constitucion lo postula y
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el legislador asi lo ha consagrado en diferentes
oportunidades®®. Igualmente la Corte se ha pronunciado sobre
la competencia, como objeto de la delegacion®’[...].

c) La autorizacion para delegar. Las autoridades publicas
podran delegar el ejercicio de asuntos expresamente
autorizados. [...]"%.

d) Improcedencia de la delegaciéon. Hay funciones cuyo
ejercicio es indelegable, sea porque hay restriccion expresa
sobre la materia o porque la naturaleza de la funcién no admite
la delegacion.

e) El delegante. El delegante es designado por la Constitucion
o la ley. Por ejemplo, el articulo 211 de la Constitucion otorga
la calidad de delegante al Presidente de la Republica®y faculta
al legislador para que sefale las "autoridades administrativas"
que pueden actuar como delegantes?’. Adicionalmente, el
caracter de delegante esta reservado al titular de la atribucion
o del empleo publico, pues, como lo ha sefalado la Corte,
ninguna autoridad puede "delegar funciones que no tiene "4,
es decir, se requiere "que las funciones delegadas estén
asignadas al delegante"#.

f) Discrecionalidad para delegar. Aunque se disponga de la
autorizacion para delegar, al delegante se le garantiza un
amplio margen de discrecionalidad para decidir si delega o no
el ejercicio de funciones propias de su empleo o cargo y, en
caso de hacerlo, para fijar los parametros y condiciones que
orientaran el ejercicio de la delegacion por parte del o de los
delegatarios.**[...].

g) El acto de delegacion. La delegacion requiere de un acto
formal de delegacion, en el cual se exprese la decision del

36 La delegacion recae sobre la autoridad o competencia que ostenta el delegante para el
ejercicio de las atribuciones o funciones a su cargo. Cfr. Ley 80 de 1993, art. 12 y ley 734 de
2002, art. 148

37 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-936 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa

38 Sobre este aspecto de la delegacidn, en la sentencia T-705 de 1998, M.P. Carlos Gaviria Diaz,
se afirma que el mecanismo de la "la delegacion de funciones en otras autoridades o en los
subordinados de aquélla a la cual fueron atribuidas por la Constitucion o las leyes, ciertamente
esta previsto como vélido en el Estatuto Superior, pero siempre sometido a la vigencia de ley
previa que expresamente autorice la delegacion y establezca los recursos que se pueden
interponer contra los actos de los delegatarios; asi lo establece con claridad el articulo 211 de
la Carta Politica”.

39 £/ articulo 196 de la Constitucién Politica se refiere también a la delegacion que el Presidente de la Republica efectue
en el ministro delegatario

40 En relacidn con el requisito de ley previa que autorice la delegacion administrativa puede verse la sentencia C-337 de
1993, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa, y sobre los requisitos de la delegacion expresa y especifica la sentencia C-398 de
1995, M.P. José Gregorio Herndndez Galindo y C-566 de 2000, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

41 Corte Constitucional. Sentencia C-082 de 1996, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

42 Corte Constitucional. Sentencia C-566 de 2000, M.P. Carlos Gaviria Diaz

43 Cfr. Ley 489 de 1998, arts. 9y 10.
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delegante, el objeto de la delegacion, el delegatario y las
condiciones de tiempo, modo y lugar para el ejercicio de la
delegacion*.[...]*

h) Subordinacion del delegatario. En relacion con el
caracter jerarquico de la delegacion, el articulo 211 de la
Constitucion Politica sefala que la ley 'fijaréd las condiciones
para que las autoridades administrativas puedan delegar en sus
subalternos o en otras autoridades" (...)*. En el mismo sentido
se ha pronunciado la jurisprudencia de esta Corporacion, para
resaltar que la delegacion administrativa procede, por
principio, cuando hay relacion de subordinacion entre
delegante y delegatario, "pues en general es propio de la
delegacion que la autoridad delegataria se encuentre en una
cierta subordinacion frente a quien delega"*’.

i) Decisiones del delegatario. E/ delegatario toma dos tipos
de decisiones: unas, para el cumplimiento de las funciones del
empleo del cual es titular, y otras, en ejercicio de Ia
competencia delegada, para el cumplimiento de Ilas
correspondientes funciones del empleo del delegante. En
estricto sentido, es frente a estas ultimas que se actua en
calidad de delegatario pues en el primer evento él no es
delegatario sino el titular de su empleo. Ademas, las decisiones
gue toma en calidad de delegatario tienen el mismo nivel y la
misma fuerza vinculante como si la decision hubiese sido
tomada por el delegante y, se asume, "que el delegado es el
autor real de las actuaciones que ejecuta en uso de las
competencias delegadas, y ante él se elevan las solicitudes y
se surten los recursos a que haya lugar, como si él fuera el
titular mismo de la funcién"#®,

j) Recursos contra las decisiones del delegatario. La
Constitucion asigna al legislador la facultad para establecer "los
recursos que se pueden interponer contra los actos de los
delegatarios” (C.P., art. 211).

k) Decisiones en la delegacion. En la delegacion se
presentan tres clases de decisiones: 1°) la decision de la
autoridad que otorga la calidad de delegante a una autoridad
administrativa y que sefiala las materias en las cuales podra
darse la delegacion; 2°) la decision de delegar que toma el

44 El articulo 10 de la ley 489 de 1998 sefiala que "En el acto de delegacién, que siempre sera
escrito, se determinara la autoridad delegataria y las funciones o asuntos especificos cuya
atencion y decision se transfieren".

4> Corte Constitucional. Sentencia C-936 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda espinosa. Las
sentencias C-382 de 2000, M.P. Antonio Barrera Carbonell y C-566 de 2000, M.P. Carlos Gaviria
Diaz, también se refieren a la exigencia del acto de delegacion

4Cfr. Ley 80 de 1993, articulos 11 y 12.

47 Corte Constitucional. Sentencia C-272 de 1998, M.P. Alejandro Martinez Caballero

48 Corte Constitucional. Sentencia C-936 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa
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delegante, la cual se concreta en el acto de delegacion, y 3°)
las decisiones que toma el delegatario en ejercicio de la
delegacion, las cuales a su vez se expresan en actos o
resoluciones.

/) El vinculo delegante — delegatario. Al delegar se
establece un vinculo funcional especial y permanente entre
delegante y delegatario para el ejercicio de las atribuciones
delegadas. [...]".
Para lo que al presente asunto interesa, es del caso senalar que
el articulo 3° del Cédigo Nacional Transito instituyd entre las
autoridades de transito, en su orden, a los Gobernadores vy los
Alcaldes y a los organismos de transito de caracter
departamental, municipal o distrital y, dentro de estos dos
ultimos, en su respectiva jurisdiccidon, segun el articulo 6°, se
encuentran "[...] c¢) Las secretarias municipales de transito
dentro del area urbana de su respectivo municipio y los
corregimientos [...]", y sefial6 que los Gobernadores y los
Alcaldes, las Asambleas Departamentales y los Concejos
Municipales, no podran, en ningun caso, dictar normas de

transito de caracter permanente que impliquen adiciones o

modificaciones al codigo de transito.

Esta ultima disposicion fue declarada exequible mediante
sentencia C-568 de 2003, bajo el entendido de que la
circunstancia de que el Legislador prohiba la adicion o

modificacién de las normas contenidas en el Codigo Nacional de
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Transito a dichas autoridades "en nada desconoce Ilas
competencias reconocidas por la Constitucion a dichas
autoridades administrativas", pues se trata de niveles de
competencia concurrentes que no se interfieren, sino que se
complementan y armonizan, con arreglo a los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad; y que no cabe
considerar que se esté desconociendo la posibilidad de que las
Asambleas Departamentales, los Concejos Municipales, los
Gobernadores y los Alcaldes en el ambito de sus respectivas
competencias en esa materia expidan disposiciones de caracter
permanente de acuerdo con las atribuciones que la Constitucion
Politica les asigna en los articulos 300, numeral 2, 305, numeral

1, 313, numeral 1, y 315, numeral 1.

En el referido articulo 6°, también se establecié que los Alcaldes
dentro de su respectiva jurisdiccion deberan expedir las normas
y tomaran las medidas necesarias para el mejor ordenamiento
del transito de personas, animales y vehiculos por las vias

publicas con sujecion a las disposiciones de ese codigo.

A su turno, el Decreto 170 de 2001, por el cual se reglamenta
el Servicio Publico de Transporte Terrestre Automotor Colectivo

Metropolitano, Distrital y Municipal de Pasajeros, en su articulo
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10°, sefald que los alcaldes municipales ejercen competencias

de autoridad de transporte dentro de la jurisdiccion municipal.

II11.4.2. Analisis del caso

La demandante adujo que la facultad conferida en el Decreto
0467 de 2009 al Secretario de Transito para reglamentar el
procedimiento para la operacion del Sistema Estratégico de
Transporte Publico y Multimodal de la ciudad de Manizales,
contraria, abiertamente, el contenido de los articulos 10° y 11,
numeral 1, de la Ley 489 de 1998, que expresamente prohibe
la delegacidon de funciones, salvo autorizacién legal, para la
expedicion de reglamentos de caracter general. En este aspecto
el a quo le concedié la razéon, en tanto que la demandada
cuestiona tal decision a través del recurso de apelacidon que esta

Sala resuelve.

En relacién con esta censura es preciso tener en cuenta lo

siguiente:

Siguiendo el marco normativo y jurisprudencial aplicable al
tema, la Sala debe reconocer que los alcaldes municipales gozan

de las competencias constitucionales y legales previstas en los
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articulos 315 de la Carta Politica, 91 de la Ley 136 de 1994, 10°
del Decreto 170 de 2001 y 3° de la Ley 769 de 2002, para fungir
como maxima autoridad en materia de transito y transporte. De
ahi que tenga la atribucién de expedir normas y tomar medidas
necesarias en esa materia para el ordenamiento Optimo del
transito de personas, animales y vehiculos por las vias, facultad
gue esta respaldada en pronunciamientos jurisprudenciales de
la Corte Constitucional, como la sentencia C-568 de 2003, atras

referenciada.

De igual forma, en esa calidad y conforme con lo establecido en
el articulo 9° de la Ley 489 de 1998, en concordancia con lo
dispuesto en el articulo 924° de la Ley 136 de 1994 y el articulo
6° de la Ley 769 de 2002, le es posible delegar dicha atribucién
en servidores subalternos, como en este caso lo hizo a través
del Decreto 0467 de 30 de octubre de 2009, en el
Secretario de Transito y Transporte Municipal, a quien faculté
para la elaboracion del procedimiento para la operacién del

sistema estratégico de transporte publico y multimodal de la

R | ARTICULO 92. DELEGACION DE FUNCIONES. <Articulo modificado por el
articulo 30 de la Ley 1551 de 2012. El nuevo texto es el siguiente:> El Alcalde podra delegar
en los secretarios de la alcaldia y en los jefes de los departamentos administrativos las
diferentes funciones a su cargo, excepto aquellas respecto de las cuales exista expresa
prohibicién legal.

Los actos expedidos por las autoridades delegatarias estaran sometidos a los mismos requisitos
establecidos para su expedicion por la autoridad o entidad delegante y seran susceptibles de
los recursos procedentes contra los actos de ellas. [...]".

En lo referente a la delegacion para celebrar y ejecutar contratos, esta se regira conforme a lo
reglado en la Ley 489 de 1998 y la Ley 80 de 1993.
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ciudad de Manizales, de acuerdo con las directrices sefialadas
en la ley , en los Decretos 0246 de 2006, 320 y 321 de 2007 y

en el mismo Decreto 0467 de 2009.

Al respecto, es del caso precisar que el Decreto 0246 de 2006°9,

tuvo como fundamento legal para su expedicién los articulos
315, numerales 1 y 3 y 365 de la Constitucion Politica, la Ley
105 de 1993, "Por la cual se dictan disposiciones basicas
sobre el transporte, se redistribuyen competencias y
recursos entre la Nacion y las Entidades Territoriales, se
reglamenta la planeacion en el sector transporte y se
dictan otras disposiciones”; la Ley 336 de 1996, "Por Ila
cual se adopta el estatuto nacional de transporte”; y el
Decreto 170 de 2001, “Por el cual se reglamenta el Servicio
Publico de Transporte Terrestre Automotor Colectivo
Metropolitano, Distrital y Municipal de Pasajeros”,
mismas normas en las que se fundamenta el Decreto 0467 de
2009 que, por ser una norma que ajusta, actualiza y modifica,
se incorpora e integra en una misma unidad normativa con el

Decreto 0246 de 2006, por medio del cual se establecen los

50 Cabe recordar que para la fecha de expedicion del Decreto 0246 de 2006, no se habian
expedido la Ley 1151 de 2007 ni el Decreto 3422 de 2009.
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criterios para la reorganizacion del transporte publico colectivo

en el municipio de Manizales.

Valga sefalar ademas que, en sentir de esta Corporacion, dicho
acto (el Decreto 0467 de 2009) si cumpliod con las exigencias
en materia de delegacidon contenidas en la Ley 489 de 1998, en

armonia con lo establecido por la jurisprudencia constitucional.

Ello debe considerarse asi por cuanto: i) su objeto recayo sobre
una competencia que ostenta constitucional y legalmente el
Alcalde en materia de transito; ii) no existe prohibicion expresa
para delegar en esa materia, segun el articulo 11 de aquella
norma, y de las leyes 105 de 1994, 336 de 1998 y el Decreto
170 de 2001, tampoco la naturaleza de la funcién lo prohibe;
iii) el acto de delegacidn fijé claramente su objeto, parametros
y condiciones sobre los cuales tenia margen de maniobra el
delegatorio, como fue la elaboracién del procedimiento para la
operacién del Sistema Estratégico de Transporte Publico y
Multimodal de la ciudad de Manizales, de acuerdo con las
directrices sefialadas en la ley, en los Decretos 0246 de 2006,
320, 321 de 2007 y en el mismo Decreto 0467 de 2009; iv) el
delegatario que lo fue el Secretario de Transito Municipal tenia

la condicion de subordinado del delegante y cumplia, ademas,
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funciones afines a la materia delegada vy, v) el acto
administrativo expedido por el delegatario guarda relacién
directa con el objeto de la delegacién; lo anterior si se tiene en
cuenta que este refiere precisamente los verbos rectores del
objeto delegado, entre estos, elaborar el procedimiento para la

operacion del Sistema.

Ahora bien, el articulo 11 de la Ley 489 de 1998, prevé que no
podra delegarse la expedicion de reglamentos de contenido

general, salvo autorizacién expresa de la ley.

Es lo cierto entonces que el asunto litigioso guarda relacion con
un acto administrativo reglamentario, motivo por el cual, a
simple vista, resulta pertinente tratar lo relacionado con la
figura juridica de la potestad reglamentaria, la cual, como bien
se sabe, también opera en la orbita de la administracién
regional. Ahora bien, al igual a como se predica del Presidente
de la Republica, respecto de los Ministros y demas Jefes de la
administracion a nivel nacional, los alcaldes municipales
tampoco son los Unicos facultados para ejercer de manera
personal y directa atribuciones reglamentarias en todos y cada
uno de los ambitos de la gestidon publica. Ante esta realidad

incontrovertible, la puesta en marcha de esquemas vy
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estrategias de descentralizacion, delegacion y
desconcentracion, asi como la conformacién de sectores y de
sistemas sectoriales de gestidén se hace imprescindible para
garantizar el correcto desempefio de la administracion publica.
En ese sentido, desconocer, por ejemplo, que las Secretarias
Municipales, motu proprio, estan facultadas para expedir
reglamentaciones en materias que son propias de sus
Despachos, resultaria contrario a los principios de racionalidad,
celeridad, eficacia y economia y demas lineamientos de la Ley
489 de 1998, los cuales han sido explicados por la Corte

Constitucional, en los siguientes términos:

"[...] Tanto la doctrina como la jurisprudencia coinciden en
afirmar que esta facultad reglamentaria no se ubica
Unicamente en cabeza del Presidente de la Republica, en
tanto existen otros organismos pertenecientes a la
administracion que pueden expedir regulaciones.
De alli que se afirme que en Colombia opera un sistema
difuso de produccién normativa de alcance general, cuya
naturaleza esta destinada a servir de apoyo a la actividad

administrativa desarrollada por el jefe del ejecutivo-

sistema difuso-; ademas, las materias a reglamentar por
el CNJSA>! no tienen reserva de ley, consisten en asuntos
técnicos que no han sido materia de regulacion exhaustiva
por el legislador, ni suponen la pérdida de la potestad
reglamentaria del Gobierno nacional que, por el contrario,
la subordina.

[..]

Es posible conferir potestades reglamentarias a érganos
gue no configuren gobierno en sentido restringido,
siempre y cuando se trate de una potestad residual y
subordinada, pues de esa manera se armoniza el

5! Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar.
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sistema de fuentes consagrado en la Constitucién Politica
y la responsabilidad del gobierno en este campo, con la
posibilidad de contar con organismos
especializados, que desarrollen de manera
especifica la intervencion en temas complejos

[...]7%.

Por su mayor aproximacion al tema dilucidado, resulta
pertinente tener en cuenta lo que sostuvo esta Corporacion en
sentencia de 10 de agosto de 2017 °3, en los siguientes

términos:

"[...] Sea lo primero precisar que lo que se predica, sobre
la facultad reglamentaria del gobierno nacional, se predica
también, a nivel regional. Por eso, la Sala parte de reiterar
que la facultad reglamentaria, que la Constitucién Politica
le reconoce al poder ejecutivo sea nacional o regional, es
una facultad gobernada por el principio de necesidad, que
se materializa justamente en la necesidad que en un
momento dado existe de detallar el cumplimiento de una
ley que se limitdé a definir de forma general y abstracta
determinada situacion juridica. [...]".

También la Sala considera ilustrativo del enfoque que se
desarrolla traer a colacion la jurisprudencia relacionada con la
potestad reglamentaria a cargo de los Ministerios, los cuales
integran la estructura del Gobierno a nivel Nacional, que se
asimilan, en la estructura de gobierno en el orden municipal, a

las secretarias, ya sean departamentales, distritales o

52 Corte Constitucional. Sentencia C-810 de 5 de noviembre de 2014. M. P. Mauricio Gonzalez
Cuervo.

53 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, sentencia de 10

de agosto de 2017, C.P. (E): Stella Jeannette Carvajal Basto, niUm. Unico de radicacion 05001-

23 31 000 2006 03105 01(20464).
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municipales, en la medida en que los funcionarios titulares de
estas ultimas dependencias, como se predica de los Ministros
en el ambito nacional, son los Jefes de la Administracion local
en el sector de que se trate y, bajo la direccién de los alcaldes,
les corresponde formular las politicas atinentes a su despacho,

dirigir la actividad administrativa y ejecutar la Ley.

La Seccién Primera de esta Corporacion, en sentencia de 20 de

noviembre de 201°>4, manifestd sobre el particular lo siguiente:

“[...] La potestad reglamentaria que ostentan los
Ministerios es derivada o de segundo grado. En efecto,
esta facultad de expedir actos generales, en el caso de los
Ministerios, se ejerce en todo caso, frente a la potestad
reglamentaria del Presidente de la Republica, con criterio
residual y subordinado. Esta facultad reglamentaria
encuentra sustento constitucional en el articulo 208 de la
Constitucion politica, en cuyo inciso primero se establece
que: "Los ministros y los directores de departamentos
administrativos son los jefes de la administracion en su
respectiva dependencia. Bajo la direccion del Presidente
de la Republica, les corresponde formular las politicas
atinentes a su despacho, dirigir la actividad administrativa
y €jecutar la ley [...]".

Asimismo, la Corte Constitucional al referirse al tema de la

potestad reglamentaria de los ministerios, expreso lo siguiente:

“[...] La tarea de los Ministerios consiste en desarrollar
funciones previamente determinadas en la Legislacion y
en el Reglamento por lo que en relacién con la posibilidad
de regulacion que les asiste, su competencia es de orden

54Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera, sentencia de 20
de noviembre de 2014, C.P. Guillermo Vargas Ayala, nim. Unico de radicacion 11001-03-24-
000-2010-00119-00.
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residual y sus atribuciones de regulacion ostentan un
caracter subordinado a la potestad reglamentaria del
Presidente de la Republica asi como atafien unicamente
al ambito de su respectiva especialidad. A la luz de la
jurisprudencia constitucional no resulta inconstitucional
gue una ley le confiera de manera directa a los/las
ministros (as) del despacho atribuciones para expedir
regulaciones de caracter general sobre las materias
contenidas en la legislacion, cuando estas tengan un
caracter técnico u operativo, dentro de la orbita
competencial del respectivo Ministerio [...]".

“"[L]os Ministros pueden, desde Iuego, dictar
normas de caracter general para regular aspectos
técnicos u operativos dentro de la Orbita de su
competencia, pero esta facultad, ha insistido la Corte, es
de caracter residual y subordinada respecto de la
atribucion que radica en cabeza del Presidente de la
Republica, quien en ningun caso se desprende de su
potestad. El Ministerio puede asumir en virtud de lo
establecido por la Ley, lo que se denomina una regulacion
secundaria, esto es, puede desarrollar el decreto con
un contenido mas especifico y mas acentuadamente
técnico dentro del ambito de sus competencias”.

"[...] En el presente caso, se trata, ademas, de materias
directamente relacionadas con la especialidad del ramo,
[...] le confieren al Ministerio de [...] se circunscribe a
aspectos técnicos y operativos estrechamente
relacionados con el ramo y este organismo debe, en
consecuencia, observar las normas constitucionales,
legales y reglamentarias. El ejercicio de esta facultad de
regulacion en ningun caso implica el reconocimiento de
una potestad autéonoma y desligada de cualquier limite>>.

Ahora bien, el Alcalde Municipal de Manizales expidi6 el Decreto
0467 de 30 de octubre de 2009, por el cual se ajusta,
actualiza y modifica el Decreto 0246 de 5 de diciembre de 2006,

por medio del cual se establecieron criterios para la

55 Corte Constitucional, Sentencia C-1005 de 15 de octubre de 2008. Magistrado ponente,
doctor Humberto Antonio Sierra Porto.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



53

NUmero Unico de radicaddn: 17001233100020100022702
Actora: ADRIANA ARANGO MEJIA

reorganizacion del transporte colectivo en el municipio de

Manizales y, en su articulo sexto, dispuso, lo siguiente:

"[...] ARTICULO SEXTO: FACULTAR a la Secretaria de
Transito y Transporte de la ciudad para que, mediante
acto administrativo y de acuerdo con las directrices
sefaladas en la ley, en los decretos 0246 de 2006, 320 y
321 de 2007 y este Acto Administrativo, elabore el
procedimiento para la operacion del SISTEMA
ESTRATEGICO DE TRANSPORTE PUBLICO Y MULTIMODAL
DE LA CIUDAD DE MANIZALES. [...]” (Destacado fuera de
texto).

Como quedd expresado en lineas anteriores y conforme a la
jurisprudencia transcrita, los alcaldes municipales gozan de las
competencias constitucionales y legales para fungir como
maxima autoridad en materia de transito y transporte dentro de
su jurisdiccion territorial. De ahi que tenga la facultad
reglamentaria que la Constitucion Politica reconoce al poder
ejecutivo y tomar medidas necesarias en esa materia para el
ordenamiento oOptimo del transito de personas, animales vy

vehiculos en su municipio.

Asimismo, mediante la figura de la delegacién, los alcaldes
pueden transferir funciones que le corresponden como maxima
autoridad en la materia a colaboradores con funciones afines
para que sean ejercidas por estos, como lo dispone el articulo

9°, de la Ley 489 de 1998, en los siguientes términos: "[...]
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Delegacion. Las autoridades administrativas, en virtud de lo
dispuesto en la Constitucion Politica y de conformidad con la
presente ley, podran mediante acto de delegacion, transferir el

ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras autoridades,

con funciones afines o complementarias [...]”, lo anterior resulta

concordante con lo dispuesto por el articulo 92 de la Ley 136 de

1994, el cual prevé que “[...] El Alcalde podra delegar en los

secretarios de la alcaldia y en los jefes de los departamentos

administrativos las diferentes funciones a su cargo, excepto

aquellas respecto de las cuales exista expresa prohibicion legal

[..]"

Segun consta en autos, el Alcalde de Manizales, mediante el
paragrafo primero, del articulo 20, del Decreto 0246 de 2006,
adicionado por el articulo 1° del Decreto 0467 de 2009,
delegd en la Secretaria de Transito y Transporte de Manizales,
de acuerdo con sus competencias legales y reglamentarias y en
calidad de delegataria de la autoridad de transito y transporte,
actuar como autoridad del Sistema Estratégico de Transporte
Puablico de la ciudad vy, en el articulo 6° de dicho Decreto, la
facultdé para que reglamente el procedimiento para la operacién
del Sistema Estratégico de Transporte Publico y Multimodal de

la ciudad, de acuerdo con las directrices sefialadas en la ley, en

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



55

NUmero Unico de radicaddn: 17001233100020100022702
Actora: ADRIANA ARANGO MEJIA

los Decretos 0246 de 2006, 320 y 321 de 2007 y en el mismo
Decreto 0467 de 2009, que incorpora el mencionado acto de
delegacidon en uno de sus articulos (6°).

Cabe precisar que segun lo establecido por el inciso segundo del
articulo 1° de la Ley 105 de 1993, "[...] Conforman el Sistema
Nacional de Transporte, para el desarrollo de las politicas de
transporte, ademas de los organismos indicados en el inciso

anterior, los organismos de transito y transporte, tanto

terrestre, aéreo y maritimo e infraestructura de transporte de

las entidades territoriales y demas dependencias de los sectores

central o descentralizado de cualquier orden, que tengan

funciones relacionadas con esta actividad [...]”. En concordancia

con lo anterior el articulo 10° del Decreto 170 de 2001, prevé
quiénes son autoridades de transporte, asi: “[..] en la
jurisdiccion distrital o municipal, los Alcaldes municipales y/o
distritales o en los que en estos deleguen tal atribucion [...]”7. A
su turno, la Ley 769 de 2002, en su articulo 3°, describe quiénes
son autoridades de transito, en su orden, "[...] y Alcaldes y los
organismos de transito de caracter departamental, municipal o

distrital [...]”.

Asimismo, el articulo 6° de dicha norma indica quiénes son los

organismos de transito en su respectiva jurisdiccion: "[...] c) Las
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secretarias municipales de transito dentro del area urbana de

su respectivo municipio y los corregimientos [...]”.

Mediante Acuerdo 625 de 2006, por el cual se efectud la
modernizacion institucional de la administracion central
municipal de Manizales y se dictan otras disposiciones, se
establecid, en su articulo 11, la estructura, objetivos y funciones
generales de la Secretaria de Transito y Transporte,
disponiéndose que esta es la responsable del buen
funcionamiento del transporte terrestre publico y privado dentro
del Municipio de Manizales, de la circulacion agil y eficiente de
las personas, animales y vehiculos, en concordancia con el
Codigo Nacional de Transito Terrestre y, dentro de sus funciones
generales se incluyeron: “[...] 1) Planear, dirigir, coordinar y
organizar todo lo relacionado con el transito y transporte
terrestre dentro del Municipio. [...] 6) Realizar estudios
técnicos que soporten la toma de decisiones en Io
relacionado con el transito y transporte de la ciudad. |[...]
8) Fijar la capacidad transportadora de cualquier tipo de
servicio prestado por las empresas de transporte. [...] 10)
Determinar la asignacion de rutas y frecuencias de
transporte publico en el Municipio. [...] 14) Desarrollar las

actividades necesarias para implementar las
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atribuciones conferidas en el Plan de ordenamiento
Territorial y sean inherentes a la naturaleza de la dependencia
[...]"

La Secretaria de Transito y Transporte de Manizales, en
cumplimiento de la facultad conferida en el articulo 6° del
Decreto 0467 de 2009, expidid la Resolucion num. 146 de
10 de noviembre de 2009, por medio la cual se establece el
procedimiento para la operacidon del Sistema Estratégico de
transporte Publico y Multimodal, regulando los siguientes
aspectos: i) un glosario relacionado con el sistema; ii) quiénes
pueden ser operadores y lo relacionado con la prestacion del
servicio por rutas reestructuradas; iii) la tipologia de los
vehiculos, estandarizacion de colores, ruteros, control de flota
a bordo, paraderos, equipos con que deben contar los
operadores para el almacenamiento de la informacion que
transmiten los vehiculos; iv) la obligacién de buen uso por parte
de los operadores de los equipos entregados en comodato por
el ente gestor; v) transbordo de una ruta a otra; vi) como
ingresar al sistema cuando no se adquiere la tarjeta inteligente;
vii) las tarifas, que se determinaran segun estudios técnicos y

conforme al Decreto 0246 de 2006.
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El Tribunal, teniendo en cuenta el contenido de la Resolucion
146 de 2009, expedida por el Secretario de Transito de la
ciudad de Manizales, considerdé que esta constituia un acto
administrativo de caracter general, al estar regulando una
situaciéon juridica impersonal, no relacionada con una o unas
personas determinadas y que, por tratarse de wuna
reglamentaciéon o procedimiento de caracter general, no era
posible su delegacion al Secretario de Transito de Manizales tal
y como la otorgd el Alcalde Municipal de esa ciudad, por cuanto
ello obraba en contravia de la prohibicién contenida en el

articulo 11 de la Ley 489 de 1998.

La Sala advierte que si bien el Tribunal acierta en considerar la
Resolucion 146 de 2009, como un acto administrativo de
caracter general, pierde de vista el hecho indiscutible de que
también se trata de una expresion legitima de la potestad
reglamentaria, en cuanto desarrolla el procedimiento para la
operacién del Sistema Estratégico de Transporte Publico y
Multimodal de dicha ciudad, con sujecion a regulaciones
superiores precisas (Decretos 0246 de 2006, 320 y 321 de
2007) y en el mismo Decreto 0467 de 2009, que no le era dado

desconocer.
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Una de las diversas aproximaciones que subyacen en torno a la
figura de la potestad reglamentaria indica que esta se contrae
a “[...] la produccion de un acto administrativo que hace real el
enunciado abstracto de la ley... [Para] encauzarla hacia la
operatividad efectiva en el plano de lo real [...]”>°, potestad que
se predica, tanto del gobierno nacional, como del nivel
departamental, distrital y municipal. Por eso la facultad
reglamentaria, que la Constitucién Politica le reconoce al poder
ejecutivo, sea nacional o regional, es una facultad gobernada
por el principio de necesidad, que se materializa justamente en
la necesidad existente, en un momento dado, de detallar el
cumplimiento de una ley que se limito a definir, de forma
general y abstracta, determinada situaciéon juridica,
atribucion que debe limitarse a dar vida practica a la ley que
tiende a desarrollar y que solo puede desenvolver lo que
explicita o implicitamente estd comprendido en ella y, por tanto,
no puede introducir normas que no se desprendan natural y

l6gicamente de sus disposiciones.

Del analisis de la Resolucion 146 de 2009, para la Sala es

claro que esta reglamenta aspectos técnicos y operacionales

6 Corte Constitucional. Sentencia C-228 de 1993, M.P. Viadimiro Naranjo Mesa, recogida en la
Sentencia C-350 de 1997.
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relacionados con el Sistema Estratégico de Transporte Publico y
Multimodal de Manizales, que ya fueron objeto de regulacién,
de una forma general y abstracta, en el Decreto 0246 de 2006,
y que dicha resolucién los lleva a un plano mas detallado para
su efectiva ejecucion, mediante la estipulacion de tramites,
procedimientos, plazos y todo lo concerniente a la operacion de

SETP Y Multimodal.

Cabe recordar que una de las finalidades prioritarias de la
funcién de reglamentacion, sino la mas destacada, es resolver
en el terreno de lo practico los cometidos fijados por las reglas
del legislador>’, pues, dada la generalidad de estas ultimas es
poco probable que su implementacion pueda lograrse por si
misma, y se encuentra, por consiguiente, subordinada a lo
dispuesto por ella sin que sea factible alterar o suprimir su
contenido ni tampoco reglamentar materias reservadas al

Legislador.

La Sala destaca que el articulo 6° del Decreto 0467 de 2009,
al facultar al Secretario de Transito, en lo que por ley ya estaria

facultado, de todas formas, lo somete a las directrices sefaladas

57 En este punto es oportuno recordar la consideracion juridica segun la cual los actos
administrativos como los aqui reglamentados deben tenerse como leyes en sentido material
debido precisamente a su obligatoriedad, que es el rasgo esencial de aquellas, cualidad que
ambas regulaciones comparten.
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en la Ley y en los Decretos 0246 de 2006, 320 y 321 de 2007 y
al mismo Decreto 0467 de 2009 al momento de elaborar dicho
procedimiento, por lo que este no podia extenderse mas alla de
los lineamientos regulados en las normas en que se
fundamentaba ni a situaciones de hecho no previstas en las
regulaciones superiores respectivas.

Ahora bien, como se desprende del andlisis de las normas y
jurisprudencia antes relacionada, el Alcalde es la maxima
autoridad de transito en su jurisdiccidon, con la posibilidad de
contar con organismos especializados, como lo es la Secretaria
de Transito y Transporte, para que desarrollen, de manera
especifica, la intervencion en temas complejos, técnicos y
operacionales en la materia. Es esta una funcién de afinamiento
gue procede desde los trazos mas amplios fijados por el
legislador hasta los detalles practicos mas concretos,

establecidos por el ejecutor de la medida>8.

Es que, precisamente, son los organismos administrativos
especializados los depositarios de informacién relacionada de
manera directa e inmediata “con el funcionamiento practico de

las herramientas de creacion legislativa.” La idea central en

8 Ibidem.
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este lugar es que son precisamente los entes administrativos
los que mas cercania reportan frente a “los temas reales de
implementacion de las normas.” Ello trae como consecuencia
que sean estos organismos los que deban ser encargados de
aquello que la Corte denomina “microregulacion de la ley.” Lo
anterior enlaza con un aspecto detectado una y otra vez por la
jurisprudencia constitucional, a saber, que resulta muy dificil
para el Legislador prever de antemano todas Ilas
eventualidades de regulacién indispensables lo que, sin duda,
constituye suficiente sustento respecto de que %“sea una
entidad técnica la que produzca el reglamento

correspondiente.”>?

Cabe reiterar entonces lo ya expresado en el sentido de que, en
lo que toca con la facultad reglamentaria, tanto la doctrina como
la jurisprudencia coinciden en afirmar que esta facultad no se
ubica Unicamente en cabeza del Presidente, pues en armonia
con especificos preceptos constitucionales, existen otros
organismos pertenecientes a la Administracién que pueden
expedir regulaciones. Por ello, la jurisprudencia constitucional

ha resaltado que tal facultad no es exclusiva del Presidente de

59 Corte Constitucional. Sentencia C - 1005 de 15 de octubre de 2008. Magistrado ponente, Dr.
Humberto Antonio Sierra Porto
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la Republica y que en Colombia opera un “sistema difuso” de
produccién normativa de alcance general, pero cuya naturaleza
esta destinada a servir de apoyo a la actividad administrativa

desarrollada por el jefe del Ejecutivo®P.

A juicio de la Sala, la Secretaria de Transito, como autoridad de
transito y transporte y como responsable del buen
funcionamiento del transporte terrestre publico y privado dentro
del municipio de Manizales, independientemente de la facultad
recibida, bien podia expedir reglamentos de caracter general
tendientes a regular aspectos técnicos y operacionales relativos
a la materia de conocimiento de su despacho, en ejercicio de la
potestad reglamentaria que ejerce de manera residual y
subsidiaria respecto al Alcalde Municipal. De modo que la
Resolucion 146 de 2009, también puede considerarse como
un acto administrativo general que reglamenta aspectos
técnicos y operacionales para la puesta en marcha del SETP,
competencia propia de una entidad cuya funciéon es planear,
dirigir, coordinar y organizar todo lo relacionado con el transito

y transporte terrestre dentro del municipio de Manizales.

80 Corte Constitucional. Sentencia C-350 de 1997.
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Asi las cosas, contra lo decidido por el a quo, en sentir de esta
Corporacion, dicho acto si cumplié con las exigencias en materia
de delegacién contenidas en la Ley 489 de 1998, y demas
normas concordantes, en armonia con lo establecido por la

jurisprudencia atras relacionada.

Consecuentemente, se revocara lo resuelto por el a quo en
cuanto declaro la nulidad del articulo 6° del Decreto 0467 de
30 de octubre de 2009, expedido por el Alcalde de Manizales
y de la Resolucion 146 de 10 de noviembre de 2009,
emanada del Secretario de Transito y Transporte de Manizales
y, en su lugar, se denegaran las pretensiones de la demanda en

lo que respecta al cargo aqui estudiado.

Definido lo anterior, es del caso entrar a examinar los demas

cargos propuestos en la demanda.

Sobre el particular, cabe advertir que, en este caso, la Sala
debe pronunciarse sobre los demas cargos de nulidad elevados
por la parte actora, a pesar de que no fueron analizados en la

sentencia del inferior, de conformidad con lo previsto en los
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articulos 28761, 32062 y 328%3 del Cdodigo General del Proceso.

En efecto, el juez de segunda instancia se encuentra habilitado
para emitir sentencia complementaria que desate los extremos
de la controversia omitidos en primera instancia, en virtud de lo
previsto en el inciso segundo del articulo 287 del CGP, habida
cuenta que en el caso sub examine la parte perjudicada con la
omision (la demandante) apeld, aunado al hecho de que la
demandada también apeld, lo que faculta al superior para no
limitar el analisis de la cuestidn litigiosa, de acuerdo con lo

sefialado en el inciso segundo del articulo 328 ibidem.

Con fundamento en lo anterior, la Sala procedera a estudiar los
demas cargos de nulidad elevados por la parte actora, que no

fueron analizados en la sentencia de primera instancia, asi:

La demandante también alega que los actos acusados resultan

ilegales, al establecer procesos de reorganizacion de rutas de

61w ] ARTICULO 287. [...] El juez de segunda instancia deberd complementar la sentencia

del inferior siempre que la parte perjudicada con la omisién haya apelado [...]”. Antes articulo
311 del CPC.

62 [ ] ARTICULO 320. El recurso de apelacién tiene por objeto que el superior examine la
cuestion decidida, unicamente en relacion con los reparos concretos formulados por el apelante,
para que el superior revoque o reforme la decision. [...]”. Antes articulo 350 del CPC.

63 "[ ...]ART1"CULO 328. £l juez de segunda instancia deberd pronunciarse solamente sobre
los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de
oficio, en los casos previstos por la ley.

Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que no apeld hubiere
adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones [...]”. Antes articulo 357 del CPC.
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transporte a través de permisos otorgados de manera directa
en contravia de disposiciones legales como el Decreto 170 de
2001, que determina la obligatoriedad de reordenar el
transporte publico aplicando procesos licitatorios; y que en el
caso de la ciudad de Manizales, se facultd a la Secretaria de
Transito para adjudicar directamente los servicios resultantes
del establecimiento del SETP. Ello, en tanto que en el recurso
de apelacién precisé que dicha censura no fue objeto de

consideracion por el a guo en la sentencia.

Respecto al anterior cargo, la Sala considera que este carece de
fundamento, ya que del analisis del primero de los actos
acusados, Decreto 0467 de 30 de octubre de 2009,
mediante el cual se otorgan unas facultades a la Secretaria de
Transito, claramente se desprende que las mismas en modo
alguno se refieren a la adjudicacion directa o sin licitacidon de
rutas o nuevos servicios, pues, la delegacién a la que alli se
alude, en el articulo 7°, recae precisamente sobre la
reestructuracién de rutas y la eliminacién de las que ya no se

requieren dentro del sistema.
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De modo que la actora confunde la figura de la adjudicacion de
nuevas rutas con el de la reestructuracion de rutas vya

existentes, no obstante que se trata de figuras diferentes.

Ademas, acorde con el articulo 34, del Decreto 170 de 2001, la
reestructuracién del servicio corre a cargo de la autoridad
competente, la cual en cualquier tiempo podra disponerla,
incluso oficiosamente, cuando las necesidades de los usuarios
lo exijan, lo cual se sustentard con un estudio técnico en

condiciones normales de demanda.

Tal distincion entre esas dos modalidades de actuacién
administrativa esta claramente consignada en la Ley y la
jurisprudencia sobre el particular la ha reconocido y declarado
sin dificultad, como sucedié, por ejemplo, en la sentencia
proferida dentro nim. Unico de radicacion 25000-23-24-000-

2002-00480-01 (C.P. Martha Sofia Sanz Tobdn) ya transcrita.

De modo que no hay duda en cuanto a que para expedir los
actos acusados relacionados con procesos de reestructuracion
de rutas ya existentes no se requeria adelantar las actuaciones

licitatorias a las que alude la demandante.
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Por lo anterior, dicho cargo en si mismo considerado no esta

llamado a prosperar.

Ahora, segun la demandante, los actos acusados violan las
normas en las que debian fundarse, por no avenirse ni tener
sustento en el Decreto 3422 de 2009, el cual establece, en su
articulo 1°, que el mismo debera ser aplicado integramente en
las ciudades que cuenten con cofinanciacién de la Nacién; y en
el articulo 7° dispone gque previo al convenio que se suscribird
entre la Nacidn y los entes territoriales que definiran los montos
de los aportes al proyecto; el alcalde de la ciudad donde se
implementara el SETP debera, mediante acto administrativo,
adoptar el mismo y sus respectivos componentes y, a partir de
la expedicidon del acto administrativo de adopcion del SETP, se
debe suspender el ingreso de vehiculos de transporte publico
colectivo por incremento, Yy congelar la capacidad
transportadora de las empresas con base en las tarjetas de

operacidén vigentes expedidas a los vehiculos vinculados.

Para dirimir el anterior cuestionamiento, que segun lo alegado
por la demandante en su recurso de apelaciéon el a quo no
examind, la Sala considera pertinente iniciar citando el articulo

1° del Decreto 3422 de 2009, el cual prevé, lo siguiente:
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“[...] ARTICULO 10. Objeto. El/ presente decreto tiene
como objeto reglamentar la implementacion de los
Sistemas Estratégicos de Transporte Publico (SETP) del
pais, y se aplicara integramente en las ciudades que
cuenten con cofinanciacion de la nacion y cumpliendo
con los requisitos establecidos en el presente decreto y el
articulo 52 de la Ley 1151 de 2007 [...]”. (Destacado fuera
de texto).

A su vez, el articulo 5° de dicho Decreto establece los requisitos

para la implementacion de los SETP, asi:

"[...] Articulo 5°. Requisitos para la financiacion de los
SETP. La Nacién y sus entidades descentralizadas
participardn con aportes de capital, en dinero o en
especie, siempre y cuando se cumplan los siguientes
requisitos:

1. Que el proyecto sea consistente con el respectivo Plan
de Ordenamiento Territorial y el Plan de Movilidad, una
vez se articule y revise dicho Plan de Ordenamiento,
segun lo dispuesto en la Ley 388 de 1997, o normas que
la modifiquen o sustituyan.

2. Que el proyecto propuesto esté debidamente registrado
en el Banco de Proyectos de Inversion Nacional, y cumpla
los requisitos establecidos por el Decreto 841 de 1990 y
demas disposiciones vigentes sobre la materia.

3. Que el proyecto de Sistema Estratégico de Transporte
Publico esté incluido en el Plan Nacional de Desarrollo.

4. Que el proyecto respectivo tenga concepto previo
favorable del Conpes, mediante un estudio de factibilidad
y rentabilidad, técnico-econdmico, socio-ambiental y
fisico-espacial, que defina claramente la estrategia, el
cronograma y los organismos de ejecucion.

5. Que el Alcalde de cada ciudad, donde se implementara
el Sistema Estratégico de Transporte Publico (SETP),
adopte mediante acto administrativo el respectivo sistema
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de conformidad con los requisitos establecidos en el
articulo 7° del presente decreto [...]".

Ahora, entre los elementos probatorios que obran en el
expediente se aprecia, a folio 5A del cuaderno num. 3, el
memorando del Departamento Nacional de Planeacion, de 16
de julio de 2012, en el cual (punto segundo), se expresa lo

siguiente:

“[...] Teniendo en cuenta lo anterior, el Municipio de
Manizales no ha podido acceder a la cofinanciacion
de la Nacion para la implementacion del SETP, ya que
el disefo conceptual del proyecto SETP de Manizales que
hasta el momento se ha realizado, no tiene claridad en
cuanto a la operacion del sistema, la sostenibilidad
financiera del proyecto, la infraestructura del SETP, los
impactos ambientales y sociales del proyecto, el esquema
tarifario, la evaluacién econémica, entre otros aspectos.
En este sentido, el proyecto no se encuentra estructurado
técnica, legal y financieramente por lo cual no cuenta
con la validacion de la Nacion para la cofinanciacion
del proyecto [...]”. (Destacado fuera de texto).

Como puede verse, el articulo 1° del Decreto 3422 de 2009
establece una condicién esencial para su aplicacién integral, en
determinados municipios cual es, que estos cuenten con la
cofinanciacion de la Nacidn para la implementacién del SETP,
condicion que, para el momento de la expedicién de los actos
acusados, el Municipio de Manizales no cumplia, pues para

entonces dicha cofinanciacion de la Nacidon aun no se habia

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



71

NUmero Unico de radicaddn: 17001233100020100022702
Actora: ADRIANA ARANGO MEJIA

dado. Y es por ello por lo que los actos acusados expedidos con
ocasion del sistema de transporte existente en ese entonces en
dicha ciudad, no tienen como fundamento legal el Decreto 3422
de 2009, el cual solo seria de obligatoria aplicacion una vez

contara con el respectivo aval del Conpes.

Ahora bien, en cuanto a los reproches formulados por la
demandante, reiterados en el escrito de apelacidon, en contra del
Decreto 0467 de 2009, en el sentido de que no dio aplicacion
al articulo 7° del Decreto 3422 de 2009, la Sala considera que,
a objeto de desvirtuar dicha cesura, resultan pertinentes las
mismas razones esgrimidas en lineas anteriores, para desechar
el cargo precedentemente examinado, segun las cuales, para la
fecha de la expedicion del primer Decreto de los antes
mencionados, no regia para la ciudad de Manizales el segundo,
pues, como ya se dijo, para entonces no existia concepto previo
favorable del Conpes y, por ende, no se contaba con la
cofinanciacion de la Nacion para el desarrollo del SETP, por lo
gue no resultaba menester la cuestionada suspension del

ingreso por incremento de vehiculos.

Para la Sala, del estudio de los actos acusados y los demas

elementos probatorios que obran dentro del expediente se
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desprende que no se ha expedido el acto administrativo por
medio del cual se adopta, en la ciudad de Manizales, en las
condiciones establecidas en el referido Decreto 3422 de 2009 el
Sistema Estratégico de Transporte Publico; y el hecho de que
en el Decreto 0467 de 30 de octubre de 2009, en su articulo
primero, el cual adiciona un articulo al Decreto 0246 de 2006 y
en el Articulo 20 adicionado, se declare la existencia en la ciudad
de Manizales, del Sistema Estratégico de Transporte Publico y
Multimodal, y en su articulo 2° establezca que en adelante para
la aplicacion del Decreto 0246 de 2006, debera entenderse,
cuando se refiera a SERVICIO O SISTEMA DE TRANSPORTE
PUBLICO COLECTIVO, que se trata del SISTEMA ESTRATEGICO
DE TRANSPORTE PUBLICO Y MULTIMODAL DE LA CIUDAD DE
MANIZALES, no constituye, propiamente, la expedicion del acto
administrativo de adopcién del SETP en los términos
establecidos en le articulo 7° del Decreto 3422 de 2009, como
tampoco se puede inferir que el acto administrativo de
adopcion del SETP, sea la Resolucion 146 de 2009, ya que
ésta no es mas que una reglamentacion de los aspectos técnicos
para la eventual operacion del sistema, con sujecién a

regulaciones ya existentes.
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Ello debe entenderse asi, por cuanto la entrada en vigor del
mencionado Decreto en la ciudad de Manizales exigia un
presupuesto esencial que para la fecha de expedicién del
Decreto 0467 de 2009 no se habia dado, cual era la puesta
en marcha del aludido proceso de cofinanciacion a cargo de la
Nacién, el cual para entonces no se habia iniciado pues, como
ha quedado visto, no existia incluso el indispensable concepto
favorable de CONPES que debia anteceder al acto formal de
adopcion del Sistema que por lo mismo tampoco se habia
podido emitir. Vistas asi las cosas, como lo alega la demandada,
no podia exigirse la sujecion del Decreto municipal acusado a

un Decreto nacional que aun no regia en su territorio.

Como se dijo anteriormente, el Decreto 0246 de 2006°%* tuvo
como fundamento legal para su expedicion las mismas normas
en las que se fundamenta el Decreto 0467 de 2009 que, por
ser una norma que ajusta, actualiza y modifica, se incorpora e
integra en una misma unidad normativa con el Decreto 0246 de
2006, por medio del cual se establecen los criterios para la
reorganizacion del transporte publico colectivo en el municipio

de Manizales aun no cofinanciado y no el Decreto 3422 de 2009.

64 Cabe recordar que para la fecha de expediciéon del Decreto 0246 de 2006, no se habian
expedido la Ley 1151 de 2007 ni el Decreto 3422 de 2009.
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Por lo anterior, dicho cargo tampoco tiene vocaciéon de

prosperidad.

Asi las cosas, se revocara lo resuelto por el a quo en cuanto
declar¢ la nulidad del articulo 6° del Decreto 0467 de 30 de
octubre de 2009, expedido por el Alcalde de Manizales y la
nulidad de la Resolucién 146 de 10 de noviembre de 2009,
expedida por el Secretario de Transito y Transporte de
Manizales y, en su lugar, se denegaran las pretensiones de la
demanda, habida cuenta que ninguno de los cargos planteados
por la parte demandante tiene la entidad necesaria para
desvirtuar la presuncién de legalidad que ampara a los actos
administrativos acusados, y asi se dispondra en la parte

resolutiva de esta providencia.

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

autoridad de la Ley,

FALLA:
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PRIMERO: REVOCAR la sentencia de 21 de julio de 2014, proferida
por el Tribunal Administrativo de Caldas, que declaré la nulidad tanto
del articulo 6° del Decreto 0467 de 30 de octubre de 2009 como de
la Resolucion 146 de 10 de noviembre de 2009. En su lugar, se

dispone: DENEGAR las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el

expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida

y aprobada por la Sala en la sesiéon del dia 9 de febrero de 2023.

OSWALDO GIRALDO LOPEZ NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Presidente

HERNANDO SANCHEZSANCHEZ  ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente por los
integrantes de la Seccion Primera en la sede electrdnica para la gestién judicial
SAMAL. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacién y
posterior consulta, de conformidad con la ley.
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