CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota D.C., dieciocho (18) de noviembre de dos mil veintidos (2022)

Consejero Ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Radicacién: 08001-23-31-000-2004-01452-02

Referencia: Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Demandante: Cooperativa de Transportadores del Oriente — Atlantico (Cootransoriente)

Demandado: Ministerio de Transporte

Tercero interesado Cootranorsur Ltda. (hoy Cooperativa de Transportes Transcaribe,
Transcaribe Express)

Tema: REITERACION JURISPRUDENCIAL - Revocatoria directa de los actos

administrativos - Procedimiento para adelantar la revocatoria directa-
Deber de comunicar a los terceros interesados. En el presente caso el
acto administrativo demandado es nulo por haber sido expedido
desconociendo el derecho de audiencia y de defensa

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide, en segunda instancia, los recursos de apelacién oportunamente
interpuestos por el Ministerio de Transporte, la Cooperativa Cootranorsur Ltda.,
y la parte demandante?, en contra de la sentencia de 11 de diciembre de 2013
proferida por la Subseccion de Descongestion del Tribunal Administrativo del
Atlantico, mediante la cual se accedi6 a las suplicas de la demanda.

|. ANTECEDENTES
I.1. Las pretensiones

1. En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho prevista en el
articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo -en adelante CCA- la Cooperativa
de Transportadores del Oriente — Atlantico, Cootransoriente Ltda. -en adelante
Cootransoriente o parte demandante- instauré demanda? en contra del Ministerio de
Transporte, con miras a obtener la declaratoria de nulidad de la Resolucion 000150
de 3 de febrero de 2004, expedida por el Director de Transporte y Transito del
Ministerio de Transporte. Las declaraciones y condenas deprecadas en el libelo de
demanda son del siguiente tenor:

«[...]1°. Se decrete la nulidad, previa decision de la solicitud de suspension
provisional de la Resolucion num. 00150 de 3 de febrero de 2004 “Por la cual
se desata una solicitud de Revocatoria Directa presentada contra la Resolucion

1 Present6 apelacion adhesiva.
2 Folios 1 a 52 del cuaderno principal. A folios 232 a 234 obra el escrito de correccién de la demanda, en lo
atinente a la cuantia y competencia.
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0070 del 26 de abril de 2001, proferida por la Direccion Territorial Atlantico”,
expedida por el Director de Transporte y Transito del Ministerio de Transporte.

2°. Que como consecuencia de la declaracion anterior y a titulo de
restablecimiento del derecho y de reparacion del dafio se ordene lo siguiente:

a) Que la Resolucién nam. 000070 de 26 de abril de 2001, expedida por el
Director Territorial Atlantico de la Direccion General de Transporte y Transito
Terrestre Automotor del Ministerio de Transporte mantiene su vigencia, caracter
ejecutivo y ejecutorio en cuanto dispuso y produjo como efecto no otorgarle
licencia de funcionamiento a la sociedad “COOPERATIVA DE TRANSPORTES
NORSUR DE EX EMPLEADOS DEL MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y
TRANSPORTE ATLANTICOLIMITADA” “COOTRANORSUR LTDA” hoy
COOPERATIVA DE TRANSPORTES NORSUR DEL ATLANTICO LTDA.
COOTRANORSUR SIGLA COOTRANORSUR.

b) Que la NACION- MINISTERIO DE TRANSPORTE debe reconocer como
indemnizaciéon por los perjuicios causados a la COOPERATIVA DE
TRANSPORTADORES DEL ORIENTE ATLANTICO- SIGLA
COOTRANSORIENTE, desde el 2 de abril de 2004 hasta la fecha, la suma de
SEISCIENTOS NOVENTA Y TRES MILLONES DE PESOS ML
($693.000.000,00) o la que resulte probada en el curso del proceso,
debidamente indexada, conforme a los articulos 10° de la Ley 446 de 1998 y
178 del C.C.A.

c) La suma de dinero a que se refiere el literal anterior devengara intereses
comerciales, segun el articulo 177 del CCA.

d) Que se condene en costas a la NACION- MINISTERIO DE TRANSPORTE,
conforme al articulo 171 del CCA [...]». (se destaca)

I.2. Los hechos invocados
2. Los hechos de relevancia invocados por la actora son los siguientes

2.1. La Cooperativa Cootranorsur Ltda. -en adelante Cootranorsur- elevo
peticion ante la Asesoria Regional Atlantico de la Direccién General de Transporte
y Transito Automotor del Ministerio de Transporte con el fin de que se tramitara la
licencia de funcionamiento, en la modalidad de pasajeros, radio de accion nacional,
clase de vehiculos busetas, frecuencia diaria, nivel de servicio corriente, en las rutas
(1) Barranquilla — Santo Tomas y viceversa y (2) Barranquilla- Suan y viceversa.

2.2. La Asesoria Regional Atlantico de la Direccion General de Transporte y Transito
Automotor del Ministerio de Transporte, mediante la Resolucion 0008 de 9 de abril
de 1996, aceptd las oposiciones presentadas por Cootransoriente y por Expreso
Atlantico Ltda., y negd la solicitud de licencia de funcionamiento formulada por
Coontranorsur, en tanto que la publicacion no se ajusto a las formalidades previstas
en el literal a) del articulo 7° del Decreto 1927 de 1991.

2.3. En contra de la anterior decision, la empresa Cootranorsur interpuso recurso de
reposicion y, en subsidio de apelacion, los cuales fueron desatados, en su orden, a
través de las Resoluciones 000015 de 28 de junio de 1996 y 0008515 de 5 de
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diciembre de 1996. Esta ultima decision revoco el contenido de la Resolucion 0008
de 9 de abril de 1996 y ordend a la Regional del Atlantico que se prosiguiera con el
tramite de la solicitud de licencia de funcionamiento, al constatarse que no se
configuro el vicio formal de la falta de publicacion de que trata el literal a) del articulo
7° del Decreto 1927 de 1991.

2.4. En cumplimiento de lo anterior, la Direccion Territorial del Atlantico expidio la
Resolucién 000048 de 18 de agosto de 2000, mediante la cual concedio licencia de
funcionamiento a la cooperativa Cootranorsur, con sujecion a las rutas, horarios y
areas de operacion especificados en el citado acto.

2.5. La anterior decision fue impugnada por Cootransoriente, empresa que interpuso
recurso de reposicion y, en subsidio, de apelacién, el cual fue decidido por la
Direccion Territorial del Atlantico, a través de la Resolucion 000070 de 26 de abril
de 2001, en el sentido de revocar el acto recurrido. Como fundamento de la decision,
la autoridad de transporte adujo que Cootranorsur no cumplié con los requisitos
previstos en el articulo 17 del Decreto 1927 de 1991: (i) por no estar afiliada al
Instituto de Seguros Sociales, segun la certificacion expedida por el Coordinador de
Afiliacion y Registro de esa entidad (numeral 3°); (ii) por no haber demostrado los
sistemas de mantenimiento de los vehiculos con mecanismos de control como la
ficha técnica de cada vehiculo y la vigilancia de las reparaciones (numeral 10°), y
(iii) por no haber aportado las pdélizas y certificaciones de seguros que exige la ley
a las empresas transportadoras y poseedoras de vehiculos automotores (numeral
11°).

2.6. En atencion a la determinacién adoptada, la Cooperativa Cootranorsur presento
accion de tutela en contra de la Direccion Territorial del Atlantico con el fin de lograr
el amparo de los derechos fundamentales al trabajo, a la vida y al debido proceso.

2.7. El Juzgado Cuarto Penal Municipal de Barranquilla, en primera instancia y
mediante fallo de 6 de junio de 2001, rechazé por improcedente el amparo
constitucional deprecado por desconocer el requisito de subsidiariedad ante la
existencia de los recursos o medios de defensa judiciales de tipo ordinario.

2.8. La anterior decision fue impugnada y, en segunda instancia, el Juzgado Tercero
Penal del Circuito, mediante sentencia de 27 de julio de 2001, revocé la sentencia
de primera instancia y, en su lugar, el juez de tutela concedié el amparo a los
derechos fundamentales al trabajo, a la vida y al debido proceso de Cootranorsury
ordeno revocar la Resolucion 000070 de 26 de abril de 2001, quedando vigente la
Resolucion 000048 de 18 de agosto de 2000, hasta tanto se emitiera un
pronunciamiento de fondo por parte de la jurisdiccidon contencioso administrativa.

2.9. Posteriormente, Cootransoriente, por conducto de apoderado judicial, promovio
accion de tutela cuya vulneracion le atribuy6 a la sentencia de 27 de julio de 2001,
proferida por el Juzgado Tercero Penal del Circuito.
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2.10. Mediante sentencia de 16 de octubre de 2001, el Tribunal Administrativo del
Atlantico accedio al amparo solicitado, luego de considerar que el Juzgado Tercero
Penal del Circuito incurrié en una via de hecho, dejando sin efectos la sentencia de
27 de julio de 2001 y ordenando al Juzgado Tercero Penal del Circuito proferir
sentencia de reemplazo. Esa decision fue confirmada por la Seccion Tercera del
Consejo de Estado, en providencia de 24 de enero de 2002.

2.11. En cumplimiento de la orden de tutela, el Juzgado Tercero Penal de Barranquilla
profirio fallo de sustitucion el dia 16 de noviembre de 2001, mediante el cual
confirmé el fallo de primera instancia emanado por el Juzgado Cuarto Penal
municipal de Barranquilla de fecha 6 de junio de 2001, que habia rechazado por
improcedente la accion de tutela promovida por Cootranorsur.

2.12. El Director Territorial de Atlantico del Ministerio de Transporte expidié las
Resoluciones 000179 de 23 de noviembre de 2001 y 000180 de 5 de diciembre de
2000, mediante las cuales dio aplicacion a la Resolucion 000070 de 26 de abril de
2001, dejando sin efectos las autorizaciones concedidas a Cootranorsur para la
prestacion del servicio publico de transporte terrestre automotor de pasajeros por
carretera.

2.13. La Resolucion 000070 de 26 de abril de 2001, expedida por el Director Territorial
del Atlantico del Ministerio de Transporte, puso fin a la actuacion administrativa
promovida por Cootranorsur y, como consecuencia de ello, qued6 en firme o
ejecutoriada la decision de no otorgar la licencia de funcionamiento a favor de esta
dltima empresa.

2.14. Afadié que «[...] no obstante el caracter definitivo e inmodificable de la
Resoluciéon numero 00070 de 26 de abril de 2001», los sefores Wilfred Anaya
Ortega, Pedro Sierra Pinzon, Luis Ernesto Araujo, Norma Giraldo de Anaya, Briwer
Anaya Martinez, Wilfred Anaya Giraldo, I.M.C. Industrias (Industrias Metalmecéanica
y Carrocera de Colombia Ltda.) y Radio Taxi la Carolina, invocando su calidad de
propietarios del ciento por ciento (100%) de los vehiculos que se vincularon a la
empresa de Cootranorsur bajo el amparo de la Resolucion 000048 de 18 de agosto
de 2000, solicitaron la revocatoria directa de la Resolucion 000070 de 26 de abril de
2001, aduciendo la causal prevista en el ordinal 3° del articulo 69 del CCA, es decir,
por haberse causado un agravio injustificado al haberse sometido dos veces la
peticion elevada por Cootranorsur al agotamiento de la via gubernativa, violandose
notoriamente la garantia que integra el debido proceso y el derecho de defensa
tanto a esa empresa como a los propietarios de los vehiculos.

2.15. El Director de Transporte y Transito del Ministerio de Transporte expidid la
Resolucién 000150 de 3 de febrero de 2004 -acto objeto de enjuiciamiento- mediante
la cual revocé de manera directa e integramente el contenido de la Resolucién
000070 de 26 de abril de 2001, emanada por la Direccion Territorial del Atlantico.
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2.16. Segun el libelo de demanda, la expedicion del acto administrativo demandado
ocasiond perjuicios economicos a Cootransoriente -a partir del 2 de abril de 2004-,
fecha en que empez6 a funcionar Cootranorsur; dafios cuantificables por el monto
de $693.000.000,00, de conformidad con la certificacion de 12 de julio de 2004,
expedida por el contador y el revisor fiscal de tal empresa, aclarando que se
sujetaba a lo probado en el proceso.

I.3. Fundamentos de derecho y concepto de la violacion
[.3.1. Normas violadas

3. La parte demandante considerd que la Resolucion 000150 de 3 de febrero de
2004, fue expedida transgrediendo el articulo 29 de la Constitucion Politica; y los
articulos 14, 28, 34, 35y 74 del CCA, y consider6 que el acto acusado esta viciado
de nulidad por haber sido expedido con violacién al debido proceso y al derecho
de defensa, y por estar afectado de falsa motivacién.

[.3.2. El concepto de la violacién

[.3.2.1. Primer cargo titulado: «La Resolucién 000150 de 3 de febrero de 1994
(sic) viola notoria y flagrantemente los derechos constitucionales
fundamentales de aplicacion inmediata del debido proceso y de defensa de
Cootransoriente»

4. Como premisa normativa, anoté que, segun lo dispuesto en el articulo 74 del
CCA, los actos administrativos que hayan creado o modificado una situacion juridica
de caracter particular y concreto o reconocido un derecho de igual categoria,
pueden ser revocados de oficio o0 a peticion de parte, observando el procedimiento
propio de las actuaciones administrativas previsto en los articulos 28 y demas
normas concordantes de la misma codificacion. Resaltd que el referido articulo 28
del CCA, prevé el deber de comunicacion a los interesados de la existencia de la
actuacion administrativa, con el fin de que el administrado haga uso del derecho de
defensa y de contradiccién y puso de relieve que en dichas actuaciones se aplicara,
en lo pertinente, lo dispuesto en los articulos 14 (citaciéon del interesado); 34
(oportunidad para presentar pruebas) y 35 (presupuestos para la adopcion de
decisiones).

5. Segun la demandante, del contenido de los articulos 14, 34 y 35 del CCA se
concluye que cuando se evidencie la existencia de terceros directamente
interesados en la actuacion administrativa, estos deben ser citados para que
concurran a la actuacion administrativa, hagan valer sus derechos y soliciten
pruebas. Asimismo, el acto que decide la solicitud o que ponga fin a la actuacién
administrativa debe motivarse sumariamente y resolver sobre todas las cuestiones
planteadas por los solicitantes, permitiéndoles ejercer su derecho de defensa y de
contradiccion.
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6. Explicd que, en el presente caso, la autoridad demandada revoc6 de manera
directa un acto administrativo de contenido particular y concreto sin sujetarse a las
formalidades previstas en los articulos 28, 14, 34 y 35 del CCA., en tanto que
Cootransoriente no fue vinculada al tramite de revocatoria con el fin de ejercer el
derecho de defensa y de contradiccion, a pesar de que a aquella empresa le asistia
un interés legitimo, pues en su calidad de tercera interesada en el tramite tendiente
al otorgamiento de la licencia de funcionamiento elevada por Cootranorsur presento
objeciones e interpuso oportunamente el recurso de reposicion en contra de la
Resolucién 000048 de 18 de agosto de 2000.

7. Ademas, indicO que el acto enjuiciado revoc6 de manera directa un acto
administrativo de contenido particular y concreto, sin que hubiere mediado el
consentimiento previo, expreso y escrito de la empresa Cootransoriente, la cual
tenia autorizada la prestacion de la ruta Barranquilla- Santo Tomas y viceversa;
resaltando que, en el caso objeto de controversia, no concurria ninguna de las
hipétesis previstas para acudir a la revocatoria directa del acto administrativo de
caracter particular sin obtener el consentimiento expreso y escrito del titular del
derecho, esto es, cuando el acto ha sido el resultado del silencio administrativo
positivo, si se dan las causales del articulo 69 del CCA o cuando el acto se origina
por medios ilegales.

8. Por otro lado, sostuvo que los peticionarios de la solicitud de revocatoria directa
no tenian un interés legitimo para promover dicha peticién, pues no intervinieron
como partes ni como terceros en la actuacion administrativa tendiente al
otorgamiento de la licencia de funcionamiento presentada por Cootranorsur, pues
no lograron acreditar la condicion de propietarios de los vehiculos vinculados a esa
empresas, contrariando de manera flagrante el articulo 69 del CCA; incumplimiento
que, a su juicio, vulnera el derecho fundamental al debido proceso.

9. Finalmente, afiadi6 que la resoluciébn enjuiciada revivi6 una actuacion
administrativa legalmente concluida, desconociendo flagrantemente el caracter
ejecutivo y ejecutorio de los actos administrativos conforme lo dispone el articulo 64
del CCA y los derechos adquiridos de Cootransoriente derivados de la expedicion
de la Resolucién 000070 de 26 de abril de 2001. A lo anterior agregé que, «|...] al
no haber sido demandada la Resolucion 000070, por COOTRANORSUR, se torna
en un acto definitivo, inmutable e intangible, el cual consolidé en forma definitiva en
favor de COOTRANSORIENTE una situacion juridica®».

3 En relacién con este punto, expreso: «/[...] en primer lugar, los peticionarios no acreditaron la calidad de
propietarios de vehiculos vinculados a COOTRANORSUR antes invocada; en segundo lugar, dicho interés no
lo pueden afianzar o amparar en la Resolucién 000048 de 18 de agosto de 2000 de la Direccion Territorial
Atlantico, que le concedié la licencia de funcionamiento a la antes citada Cooperativa, dado que ella no produjo
efectos juridicos al ser objeto del recurso de reposicion por parte de COOTRANSORIENTE vy, ser, como
consecuencia del mismo revocada a través de la Resolucion 000070 tantas veces aludida, emanada también
de la Direccion Territorial Atlantico. Sila Resolucién 000048 de 18 de agosto de 2000 perecio juridicamente en
la via gubernativa, mas puede predicarse un interés juridico con fundamento en ella».

4Asi las cosas, y en relacién con este Ultimo aserto, aseguroé que «/...J [eJn suma, la Resolucién 000150 de 3 de
febrero de 2004 revive una actuacion administrativa legalmente concluida, viola flagrantemente el articulo 64
del C.C.A.y ante la imposibilidad de poder demandarse por COOTRANORSUR la Resolucién 000070 de 26 de
abril de 2001 por haber caducado la accion, se esta sustituyendo por la Direccién de Transporte y Transito a la
Jurisdiccién Contenciosa Administrativa, que es la encargada de controlar, por mandato constitucional (articulo
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[.3.2.2. Segundo cargo titulado: «Falsa motivacion de la Resolucién Numero
000150 de 3 de febrero de 2004»

10. PrecisO que, de manera erronea y contrariando a la realidad, el Director de
Transporte y Transito, al momento de adoptar la decisiébn administrativa enjuiciada,
adujo que procedia su revocatoria de oficio, cuando en realidad la misma se
sustento en la solicitud elevada por los sefiores Wilfred Anaya Ortega, Pedro Sierra
Pinzon, Luis Ernesto Araujo, Norma Giraldo de Anaya, Briwer Anaya Martinez,
Wilfred Anaya Giraldo, I.M.C. Industrias (Industrias Metalmecanica y Carrocera de
Colombia Ltda.) y Radio Taxi la Carolina, quedando asi configurada la causal de
nulidad denominada falsa motivacion.

[I. CONTESTACIONES DE LA DEMANDA

II.1. Contestacion de la demanda por el sefior Wilfred Anaya Ortega, Norma
Giraldo de Anaya, Radio Taxi La Carolina, ICM Industrias y Cootranorsur

11. Ni los sefiores sefior Wilfred Anaya Ortega, Norma Giraldo de Anaya, ni las
empresas Radio Taxi La Carolina, ICM Industrias y Cootranorsur, en su oportunidad
legal, radicaron escritos de contestacion de la demanda.

II.2. Contestacion de la demanda por el curador ad litem de los sefiores Pedro
Sierra Pinzon, Luis Ernesto Araujo y Briwer Anaya Martinez

12.Los terceros interesados en las resultas del proceso Pedro Sierra Pinzén, Luis
Ernesto Araujo y Briwer Anaya Martinez®, estuvieron representados por un curador
ad litem debidamente designado por el juez de la primera instancia siguiendo, para
el efecto, las previsiones del articulo 318 del Cédigo de Procedimiento Civil. El
citado curador manifestd estar sujeto a lo que se probara en el proceso.

[1.3. Contestacion de la demanda por el Ministerio de Transporte

13. El Ministerio de Transporte se abstuvo de dar contestacion a la demanda.

[ll. LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

14. La Subseccion de Descongestion del Tribunal Administrativo del Atlantico, a
través de sentencia de 11 de diciembre de 20138, declard la nulidad de la Resolucion

238) la legalidad de los actos administrativos que ponen fin a una actuacién administrativa o a la via gubernativa.
Desconoce también en forma notoria los derechos adquiridos de COOTRANSORIENTE, que le garantiza el
articulo 58 de la Constitucion Politica, pues si la Resolucién numero 000070 antes citada tiene, como antes se
dijo caracter definitivo, inmutable e intangible, se consolidé en favor de dicha empresa y por virtud de ésta tltima
Resolucion una situacion juridica definitiva y es la de que al serle negada la licencia de funcionamiento a
COOTRANORSUR, ésta no estéa autorizada para operar y no puede, por consiguiente, afectarla en la prestacion
del servicio de transporte en las rutas y horarios que tiene asignados aquélla».

5> Folios 401 a 402 del cuaderno principal.

6 Folios 571 a 589 del cuaderno principal.
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000150 de 3 febrero de 2004, expedida por el Director de Transporte y Transito del
Ministerio de Transporte, por haber sido expedida violando el derecho de audiencia
y de defensa y accedio al restablecimiento del derecho deprecado por la actora, en
los siguientes términos:

«[...] 1. Declarase la Nulidad de la Resolucién No. 000150 de 3 de febrero de
2004 “Por la cual se desata una solicitud de Revocatoria Directa presentada
contra la Resolucion 0070 del 26 de abril de 2001, proferida por la Direccién
Territorial Atlantico” expedida por el Director de Transporte y Transito del
Ministerio de Transporte, de conformidad con lo expuesto en la parte
considerativa de esta providencia.

2. Como consecuencia de la anterior declaracién y a titulo de restablecimiento
del derecho, se ordena 2.1) dejar con todo su eficacia la resolucién No. 000070
del 26 de abril de 2001 expedida por Ministerio de Transporte y, 2.2) Ordénese
a la entidad demandada NACION- MINISTERIO DE TRANSPORTE a
reconocer y pagar a la parte demandante la COOPERATIVA DE
TRANSPORTADORES DEL ORIENTE ATLANTICO COOTRANSORIENTE
LTDA, los perjuicios sufridos el cual sera liqguidado de conformidad con los
parametros expuestos en la parte motiva de esta sentencia, mediante el
respectivo incidente de liquidacion de perjuicios el cual deberd ser incoado
dentro de sesenta (60) dias siguientes a la notificacion del auto del a-quo, que
ordene estarse a lo dispuesto en esta providencia. Condena que en todo caso
debera pagarse atendiendo lo dispuesto en el 177 del C.C.A.

3. NIEGANSE las demaés pretensiones de la demanda.

4. En firme esta providencia, ARCHIVESE el expediente [...]». (resaltado es
original)

15. El Tribunal de primera instancia, fincé su andlisis en los cargos de nulidad
planteados por la actora titulados: «[lJa Resolucion 000150 de 3 de febrero de
1994 (sic) viola notoria y flagrantemente los derechos constitucionales
fundamentales de aplicacion inmediata del debido proceso y de defensa de
Cootransoriente».

16. El a quo, luego de hacer un recuento de lo ocurrido en la actuacion
administrativa y hacer mencion al derrotero legal y jurisprudencial en materia de
revocatoria de los actos administrativos de contenido particular y concreto, sefialé
gue, cuando se desprenda que hay particulares que pueden resultar afectados de
forma directa, a estos se les debe comunicar la existencia de la actuacion, con el
fin de garantizarles el derecho de defensa y de contradiccion.

17. Evidenci6é que las empresas Cootransoriente y Expreso del Atlantico actuaron
como opositoras dentro del tramite de la licencia de funcionamiento de la empresa
Cootranorsur, hecho que ademas era conocido por el funcionario que resolvié la
solicitud de revocatoria directa; razon por la cual, en cumplimiento de los articulos
74 y 28 del CCA debieron ser citadas con el fin de ejercer su derecho de defensay
de contradiccién en el tramite que precedi6 a la revocatoria directa.
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18. En este sentido, asegurd que «]...] siendo claro que la demandante resultaba
afectada por la solicitud de revocatoria directa que tenia como fin revivir una
decision que concedia licencia de funcionamiento a la empresa de transporte que
le haria competencia en el transporte publico de pasajeros en el Departamento del
Atlantico, no se acat6 el mandato de los articulos 74 y 28 del CCA. en tanto que no
se cit0 a los predichos interesados en el tramite de revocatoria directa».

19. Adicionalmente, el Tribunal de primer grado considerd «/[...] la revocatoria
directa fue presentada por personas que no hicieron parte del tramite de
otorgamiento de la licencia de funcionamiento de COOTRANRSUR vy el interés
legitimo que alegan, ser propietarios de vehiculos de dicha empresa, a la cual le
habian negado la licencia, no era una situacién que per se les causara un agravio
injustificado, porque la entidad demandada nunca habia dejado en firme (sic) acto
administrativo de funcionamiento a tal empresa y por ende todos sus trabajadores
e integrantes tenian era una mera expectativa en caso que la licencia le hubiese
sido otorgada».

20. A titulo de restablecimiento del derecho, el Tribunal de primer grado condend -
en abstracto- al Ministerio de Transporte a que indemnizara a Cootransoriente por
los perjuicios causados, por lo que para su cuantificacion se debia practicar un
dictamen pericial elaborado por un contador publico’, de conformidad con los
pardmetros esbozados en esa providencia.

IV. TRAMITE EN PRIMERA INSTANCIA

21.El magistrado a cargo de la sustanciacion del proceso en la primera instancia,
mediante auto de 7 de febrero de 20058 inadmitié la demanda y ordené a la parte
demandante que, en el término de cinco (5) dias corrigiera la demanda con el fin de
dar cumplimiento a la exigencia prevista en el inciso 2° del articulo 134E del CCA,
es decir, la referida a la estimacion de la cuantia; requisito que fue subsanado
mediante escrito de 8 de marzo de 2005°.

22.A través de auto de 5 de agosto de 2005, se admitié la demanda, se negé la
solicitud de la medida cautelar de suspension provisional de los efectos juridicos del
acto acusado y se ordend la notificacion al Ministerio de Transporte, a los

” De conformidad con los siguientes pardmetros: i) El periodo a indemnizar sera desde el 2 de abril de 2003
hasta la fecha de ejecutoria del auto de suspension provisional de calenda seis (6) de julio de 2006, lapso
durante el cual estuvo vigente la Resolucion 150 de 3 de febrero de 2004; ii) precisar el nimero de pasajeros
diarios que se movilizaban durante ese periodo de tiempo; iii) establecer la reduccion en el nimero de pasajeros
diarios movilizados durante el periodo a indemnizar para lo cual se deben tener presentar las planillas de rutas,
iv) tener en cuenta el costo al cual ascendia el pasaje para la fecha del periodo a indemnizar y la periodicidad
con la cual se prestada el servicio, es decir, cuantos viajes al dia se realizaban, el horario y la ruta en la cual
se prestaba el servicio, los costos de operacién por concepto de mantenimiento del automotor, salarios,
prestaciones y afiliaciones a la seguridad social de los conductores, los costos de afiliacion a la cooperativa;
los balances durante el periodo referido; la constancia del representante legal de la cooperativa donde se
certifique los buses afiliados, las placas, el nombre de los propietarios que tuvieron afiliados los vehiculos. Las
sumas deben actualizarse hasta la fecha del auto que decida el incidente de liquidacion.

8 Folios 230 a 231 del cuaderno principal.

9 Folios 232 a 234 del cuaderno principal.

10 Folios 254 a 260 del cuaderno principal.
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representantes legales de las empresas Cootranorsur, IMC Industrias y Radio Taxis
la Carolina y a los sefiores Wilfred Anaya Ortega, Pedro Sierra Pinzon, Luis Ernesto
Araujo, Norma Giraldo de Anaya, Briwer Anaya Martinez y Wilfred Anaya Giraldo.

23.La cooperativa Cootransoriente interpuso recurso de apelacion en contra de la
decision que denegod la medida cautelar deprecada contenida en el numeral 2° del
auto de 5 de agosto de 2005 y, mediante proveido de 3 de mayo de 2007, la
Seccion Primera del Consejo de Estado revoco esa decision y dispuso estarse a lo
resuelto en proveido de 6 de julio de 2006, proferido dentro del expediente 11001-
0324-000-2005-00315-01 (actor: Ministerio de Transporte), decision judicial que
ordend suspender los efectos de la Resoluciéon 000150 de 3 de febrero de 200412,
En dicha providencia judicial se razoné en el siguiente sentido:

«[...] Ante esta Corporacion el Ministerio de Transporte inco6 la accién de
nulidad contra la Resolucién 000150 de 3 de febrero de 2004, acusada en el
proceso de la referencia.

Mediante providencia de 6 de julio de 2006, proferida dentro del expediente
2005-00315, Consejera Ponente doctora Martha Sofia Sanz Tobdn, la Sala
dispuso suspender provisionalmente los efectos de dicha Resolucién,
basicamente, por cuanto no se vincul6 en su tramite al tercero interesado, amén
de que quien solicitd la revocatoria carecia de legitimaciéon para hacerlo.

En este caso, como quedo visto, la actora solicita la medida precautoria por
cuanto no fue vinculada a la actuacién administrativa que culminé con la
expediciéon de la Resolucion acusada, debiendo serlo, pues la Resolucién que
se revocO a través de ésta, habia creado en su favor una situacion juridica
particular, individual y concreta, lo cual se evidencia de los documentos publicos
que se acompafian a la demanda.

De otra parte, cuando se solicit6 la revocatoria, esto es, en noviembre de 2003,
ya estaba en firme el proveido de la Seccién Tercera de esta Corporacion que
dejo sin efectos la Resolucién 00048 del 18 de agosto de 2000, que le habia
concedido licencia de funcionamiento a COOTRANORSUR; y finalmente,
quienes adujeron ser propietarios de vehiculos pertenecientes a
COOTRANORSUR no ostentan la calidad de representante legal de dicha
empresa.

En consecuencia, es del caso revocar el numeral 2 del proveido recurrido para
disponer, en su lugar, que el a quo esté a lo resuelto en el auto de 6 de julio de
2006 antes citado [...]».

24.Mediante auto de 22 de febrero de 20083 se abrié el proceso a pruebas.
Inicialmente, mediante proveido de 16 de febrero de 20114, se corri6 traslado para
alegar de conclusién; no obstante, tal decision fue objeto de recurso de reposicién
por la actora y revocada mediante proveido de 4 de abril de 2011° en vista de que
dentro del proceso de la referencia no habian sido recaudadas la totalidad de las

11 Folios 270 a 283 del cuaderno principal.
12 Folios 377 a 386 del cuaderno principal.
13 Folios 403 a 404 del cuaderno principal.
14 Folio 432 del cuaderno principal.

15 Folios 439 a 442 del cuaderno principal.
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pruebas decretadas. Posteriormente, mediante decisién de 6 de agosto de 201316,
se corrio traslado para que los sujetos procesales presentaran sus alegaciones de
conclusion.

25.En dicha oportunidad procesal presentaron sus escritos la parte demandante
quien insistio, en esencia, en los argumentos esgrimidos en la demanda.

26.La parte demandada y los terceros interesados en las resultas del proceso
guardaron silencio. El agente del Ministerio Publico en la primera instancia no
presenté concepto de fondo'’.

V. RECURSOS DE APELACION

27. Inconformes con la anterior decision, el Ministerio de Transporte y la
Cooperativa Cootranorsur, hoy Cooperativa de Transportes Transcaribe,
Transcaribe Express -en su calidad de tercera interesada en las resultas del proceso-,
de manera oportuna presentaron recursos de apelacién con el fin de obtener la
revocatoria de la sentencia de primera instancia.

V.1. Recurso de apelacién interpuesto por el Ministerio de Transporte!®

28. El Ministerio de Transporte, por conducto de apoderado judicial, sostuvo que, en
el presente caso, era procedente la revocatoria directa del acto administrativo
enjuiciado por la causal prevista en el numeral 3° del articulo 69 del CCA, es decir,
por haberse causado un agravio injustificado a los propietarios de los vehiculos de
la empresa Cootranorsur, quienes tenian un interés legitimo en la prestacion del
servicio de transporte.

29. Anoté que: «[...] quienes tenian intereses legitimos en el permiso de
funcionamiento otorgados quedaron sin la expectativa de la defensa ante la
administracion, en el transcurso de la actuacién surgieron dos procedimientos una
doble instancia dando el permiso de funcionamiento que fue debatido por primera
vez ante el ad quo a través de las resoluciones No. 008 de abril de 1996 y 015 de
junio de 1996 y ante la instancia superior contra la resolucién No. 8515 de diciembre
5 de 1996. Por segunda vez ante la primera instancia con la resolucion No. 0048
del 18 de agosto de 2000, que otorgé la licencia y con la resolucién No. 0070 del 26
de abril del 2001 que se la revoco (sic), con fundamento en el recurso de reposiciéon
interpuesto concordantes con el art. 69 del CCA [...]».

30. Agrego que: «[...] con la expedicion de la resolucion No. 150 del 3 de febrero del
2004 la licencia de funcionamiento expedida a favor de COOTRANORSUR no
perdio vigencia, por lo que la empresa contindo (sic) operando. Aunado a lo anterior,
cabe precisar que el Ministerio de Transporte ha obrado de buena fe dentro de los

16 Folio 543 del cuaderno principal.
17 Constancia secretarial a folio 18 del Cuaderno del Consejo de Estado.
18 Folios 591 a 599 del cuaderno principal.



12

Radicado: 08001-23-31-000-2004-01452-02
Demandante: Cooperativa de Transportes Cootransoriente
Demandado: Nacién — Ministerio de Transporte

parametros legales y juridicos para expedir los actos administrativos proferidos en
especial la Resolucion No. 00150 del 3 de febrero de 2004, objeto de esta accion e
nulidad y restablecimiento, toda vez que al hacer alusion a lo manifestado por mi
representada Ministerio de Transporte esbozados anteriormente por ningun lado se
esta atentando contra los intereses del accionante en esta demanda».

31. Aseverd0 que: «[...] se evidencia con toda precision que la empresa
COOTRANOSUR (sic) en el acto administrativo expedido por el Ministerio de
Transporte de conformidad con el codigo de comercio nace a la vida juridica desde
el momento mismo en que son registrada (sic) ante la Cadmara de Comercio en su
lugar de domicilio, que es lo que le da su legalidad y que es un requisito que se
exige para efecto de obtener licencia de funcionamiento o habilitacion para prestar
el servicio publico de transporte de lo anterior se colige que la empresa
COOTRANOSUR si (sic) nacio a la vida juridica por encontrarse en la camara de
comercio de Barranquilla. Finalmente para que sea tenido en cuenta para tomar una
decision frente a la aplicacion del articulo 43 del Decreto 171 de 2001, mediante la
resoluciéon No. 0070 de abril 26 de 2001, por la cual se revoco la licencia de
funcionamiento a la ya mencionada empresa, estuvo vigente hasta el 4 de febrero
de 2004, fecha en que fue expedida la resolucion 00150 de 4 de febrero de 2004,
siendo la misma eficaz y puede producir los efectos para los cuales se le dio vida
juridica, desde el punto de vista efectivo frente al Decreto 171 de 2001, el cual se
encuentra vigente desde el 5 de febrero de 2001, es decir dicha resolucion puede
ejecutarse».

V.2. Recurso de apelacién interpuesto por el tercero interesado Cootranorsur
(hoy Cooperativa de Transportes Transcaribe, Transcaribe Express)?!®

32.La cooperativa Cootranorsur, (hoy Cooperativa de Transportes Transcaribe,
Transcaribe Express), tercera interesada en las resultas del proceso, argumentd
que el Ministerio de Transporte no desconocio los articulos 69, 70, 73y 74 del CCA,
puesto que el acto administrativo acusado no cre6 una situacion juridica de caracter
particular o concreto ni reconocié un derecho de igual categoria a favor de
Cootransoriente, por lo que la decision enjuiciada podia ser revocada por la
administracion, con la simple solicitud de los propietarios de los vehiculos
vinculados a Cootranorsur, sin que mediara el consentimiento de la demandante.

19 Folios 609 a 611 del cuaderno principal. Cabe destacar que el recurso de apelacion fue interpuesto por la
Cooperativa de Transportes Transcaribe “TRANSCARIBE EXPRESS”, la cual allegé el Certificado de Existencia
y Representacion Legal de 4 de febrero de 2014, que da cuenta que la Cooperativa de Transportes NORSUR
del Atlantico Ltda., Cootranorsur, cambié su razdn social a Cooperativa de Transportes Transcaribe, de
conformidad con el Acta No. 12 de 22 de febrero de 2013 (Folios 613 a 615 del Cuaderno Principal).

Al efecto, debe tenerse en cuenta lo dispuesto en el articulo 68 del Cddigo General del Proceso que sefiala:
«ARTICULO 68. SUCESION PROCESAL. <Inciso modificado por el articulo 59 de la Ley 1996 de 2019. El
nuevo texto es el siguiente:> Fallecido un litigante o declarado ausente, el proceso continuara con el conyuge,
el albacea con tenencia de bienes, los herederos o el correspondiente curador// Si en el curso del proceso
sobreviene la extincion, fusion o escision de alguna persona juridica que figure como parte, los sucesores en el
derecho debatido podran comparecer para que se les reconozca tal caracter. En todo caso la sentencia
producira efectos respecto de ellos aunque no concurran».


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1996_2019_pr001.html#59
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33.A modo de conclusion, asever6 que: «[...] [d]Je manera que teniendo en cuenta
gue la justicia contenciosa administrativa es rogada no podria en este casi ni en
ningun otro extenderse el examen de legalidad de la resolucion No. 150/2004 sin
estar demostrados que las resoluciones Numeros 0048 y 0070 hubiesen creado una
situacién juridica, particular y de manera concreta a favor de la demandante. Y
desde luego que no existia falta de legitimacion en la causa por pasiva de los
propietarios porque ante la falta de cancelacién de la licencia de funcionamiento
surgia para ellos de conformidad con los decretos reglamentarios 1927 de 1991 la
legitima posibilidad de prestar el servicio en las rutas autorizadas».

VI. TRAMITE DE SEGUNDA INSTANCIA

34. La sentencia de primera instancia fue notificada por edicto fijado el dia 17 de
enero de 2014 y desfijado el dia 21 de enero de 201420,

35. El Ministerio de Transporte allegé el recurso de apelacion el dia 4 de febrero de
20142 y la empresa Cootranorsur (hoy Cooperativa de Transportes Transcaribe,
Transcaribe Express) present6 el recurso de impugnacion el dia 4 de febrero de
201422,

36. El 12 de junio de 2014, en cumplimiento de lo ordenado en el inciso 4° del
articulo 43 de la Ley 640 de 2001, adicionado por el articulo 70 de la Ley 1395 de
2010, la Subseccion de Descongestién del Tribunal Administrativo del Atlantico,
celebré audiencia de conciliacién, la cual fue declarada fallida®3.

37. Mediante auto de 22 de agosto de 201424, se concediod el recurso de apelacién
interpuesto por el Ministerio de Transporte y Cootranorsur (hoy Cooperativa de
Transportes Transcaribe, Transcaribe Express).

38. Remitido y repartido el proceso entre los diferentes despachos que integran la
Seccién Primera del Consejo de Estado, mediante auto de 27 de julio de 20152 se
admitié el recurso de apelacion y mediante proveido de 17 de mayo de 2016%° se
corrio traslado para alegar de conclusion.

39. Dentro del término de traslado para alegar de conclusién, la parte demandante?’
presentod apelacion adhesiva, invocando el cumplimiento de las exigencias previstas
en el articulo 353 del Cddigo de Procedimiento Civil, con el fin de que sea revocado

20 Folio 590 del cuaderno 1.

2! Sello de recibido visible a Folio 599.

22 Sello de recibido visible a Folio 609.

23 Folios 642 a 643 del cuaderno 1.

24 Folio 660 del cuaderno principal

25 Sede Electronica para la Gestion Judicial 08001-2331-000-2004-01452-02, indice 4.

26 Sede Electrénica para la Gestion Judicial 08001-2331-000-2004-01452-02, indice 8.

27 Sede Electrdonica para la Gestion Judicial 08001-2331-000-2004-01452-02, indice 11. Folios 6 a 17 del
Cuaderno del Consejo de Estado. Memorial presentado el dia 1 de junio de 2016. (el término para alegar
comenzo a contar el dia 18 de mayo de 2016 y finaliz6 el 1 de junio de 2016, de conformidad con la constancia
secretarial visible a folio 5, vuelto del Cuaderno del Consejo de Estado).

27 Constancia secretarial a folio 18 del Cuaderno del Consejo de Estado.
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el ordinal 2.2. de la parte resolutiva de la sentencia de primera instancia, en lo que
respecta a la condena en abstracto que fuere ordenada por el a quo, a titulo de
restablecimiento del derecho?®. La actora sustentd el recurso en los siguientes
términos: sentido:

«[...] Si las partes guardaron silencio, es decir, no formularon reproche alguno
frente al dictamen pericial, tendiente a solicitar su complementacion o
aclaracion, incumbia al Tribunal hacer las observaciones o0 glosas
correspondientes, a fin de que el Perito contador procurara absolverlas o dar
respuesta sobre las mismas.

No resulto afortunado el Tribunal cuando, sin hacer precision alguna, manifesté
que el dictamen se pronuncié sobre puntos en exceso a lo solicitado. Lo mismo
gue afirmar, que el perito dictamino sobre valores que no ofrecian los suficientes
motivos de conviccion.

En cuanto a la fecha de finalizacién del hecho dafiino no aparece corroborada
con documento alguno, el Tribunal tiene facultades de oficio para hacer dicha
precision. A este respecto no resultaba dificil para dicha Corporacion obtener la
fecha de ejecutoria de la Resolucién 000150 de 3 de febrero de 2004 anulada
en la dependencia que la expidio, la Direccion de Transito y Transporte del
Ministerio de Transporte.

Considero, en consecuencia, que no hubo una acertada valoracion del
dictamen, razén por la cual solicito que esa Honorable Seccion revoque el punto
2.2. de la parte resolutiva, y en su lugar, haya una valoracién exhaustiva del
dictamen pericial, en orden a que se reconozcan y paguen los perjuicios sufridos
por COOTRANSORIENTE, causados indebida e ilegalmente por la Resolucién
namero 000150 del 3 de febrero de 2004, expedida por el Director de Transporte
y Transito del Ministerio de Transporte, cuando la actuacion ilegal de dicho
servidor publico dio lugar a que este Ministerio demandara su propio acto, por
ser lesivo del ordenamiento juridico y haber afectado a una sociedad legalmente
constituida y operando debidamente, como es la COOPERATIVA DE
TRANSPORTADORES DEL ORIENTE ATLANTICO- COOTRANORIENTE.

40. Los demas sujetos procesales guardaron silencio.
VIl. CONSIDERACIONES DE LA SALA
VII.1. Competencia

41.De conformidad con lo dispuesto en el articulo 129 del Cddigo Contencioso
Administrativo - CCA?°, la Secciéon Primera del Consejo de Estado es competente
para decidir el recurso de apelacion interpuesto en contra de las sentencias
dictadas en primera instancia por los Tribunales.

28 Solicitd, ademas, que la sentencia de primera instancia sea confirmada, para lo cual, record6 que la Seccién
Primera del Consejo de Estado, mediante providencia de 6 de julio de 2006, decret6 la suspension provisional
de los efectos juridicos de la Resolucion No. 000150 de 3 de febrero de 2004.

29 «[...] El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos y de las
apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando
no se conceda el de apelaciéon o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se conceda el
extraordinario de revision [...]»:
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VII.2. El acto demandado objeto de juzgamiento en este proceso

42.La parte demandante pretende la declaratoria de nulidad de la Resolucion
000150 de 3 de febrero de 2004 «Por la cual se desata una solicitud de Revocatoria
Directa presentada contra la Resolucién 0070 del 26 de abril de 2001, proferida por
la Direccion Territorial Atlantico», expedida por el Director de Transporte y Transito
del Ministerio de Transporte, acto que es del siguiente tenor:

«RESOLUCION No. 000150 DE 2004

Por la cual se desata una solicitud de Revocatoria Directa presentada contra la
Resolucion 0070 del 26 de abril de 2001, proferida por la Direccién Territorial Atlantico”

EL DIRECTOR DE TRANSPORTE Y TRANSITO

En ejercicio de las facultades legales, y en especial las conferidas por los
Decretos 01 de 1984, 2053 de 2003, y

CONSIDERANDO

Que mediante escrito del 17 de enero de 1995, el representante legal de La
"COOPERATIVA DE TRANSPORTE NORSUR LTDA" "COOTRANORSUR
LTDA solicito licencia de funcionamiento como empresa de transporte terrestre
automotor y la adjudicacion de la ruta SANTO TOMAS-BARRANQUILLA Y VSA
con fundamento en el Decreto 1927 de 1991.

Que efectuada la publicacién de la solicitud presentada en los términos del
Decreto 1927 de 1991, las empresas de transporte COOTRANSORIENTE
LTDAy EXPRESO DE ATLANTICO presentaron oposiciones a las pretensiones
de la empresa COOTRANORS LTDA.

Que mediante Resolucion 008 del 9 de abril de 1996, la entonces Direccion
Regional del Ministerio en Atlantico aceptd las oposiciones presentadas por las
empresas mencionadas y nego la solicitud de licencia de funcionamiento.

Que notificado el acto administrativo mencionado, la COOPERATIVA DE
TRANSPORT NORSUR LTDA, present6 recurso de reposicién y en subsidio
apelacion contra Resolucién 008 de abril 9 de 1996.

Que en providencia 0015 de junio de 1996, la Direccién Regional del Ministerio
en Atlantico desat6 el recurso de reposicion interpuesto, confirmando en todas
sus partes la Resolucién 008 de 1996 y concediendo ante la Direccién General
de Transporte y Transito Terrestre Automotor (hoy Direccion de Transporte y
Transito), el recurso de apelacion.

Que al desatar el recurso de apelacion la otrora Direccion General de
Transporte y Transito Terrestre Automotor, mediante resolucion 8515 de
diciembre 5 de 1996, revoco en todas sus partes la Resolucion 008 del 9 de
abril de 1996, ordenando proseguir los tramites que den lugar al otorgamiento
de la licencia de funcionamiento a la empresa COOTRANORSUR.

Argumentos del solicitante de la revocatoria:
El dia 5 de febrero de 1997. mediante edicto, le fue notificado a las empresas

opositoras la decision adoptada por la Direccidn general de Transporte y
Transito y en este sentido es claro que quedaban debatidas en el proceso de
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via gubernativa las oposiciones presentadas por las empresas en el tramite
licitatorio.

No obstante la clara decision contenida en la resolucion 08515 de diciembre 5
de 1996, la Direccién regional tardé mas de tres (3) afios para otorgar la licencia
de funcionamiento, la cual se fundamentaba especificamente en la reserva de
rutas ya controvertida frente a las empresas opositoras. Fue asi como con la
resolucion 0048 del 18 de agosto de 2000, se otorgé la licencia de
funcionamiento como empresa de transporte terrestre automotor, la cual una
vez notificada permitié renunciar a términos dado el via crucis al que se vio
sometida COOTRANORSUR, por la demora del tramite correspondiente y
porque ya habia sido controvertida y agotada esta controversia en via
gubernativa.

Mire sefior director como se causa un agravio injustificado a nuestro patrimonio
y a los intereses que representamos:

1. La Resolucion 8515 de diciembre de 1996, proferida en segunda instancia
por la Direccion General de Transporte resuelve un recurso de apelaciéon
interpuesto y ordena claramente a la entonces oficina regional, continuar con el
tramite de otorgamiento de la licencia de funcionamiento a COOTRANORSUR.

2. No obstante la dilacion reiterada del Director Regional y al ver que nuestra
empresa si cumplia con los requisitos y condiciones para acceder a la peticion
del otorgamiento del permiso de funcionamiento, se otorga la licencia y se
somete nuevamente a via gubernativa para proceder a revocar ni mas ni menos
el permiso, con el pobre argumento de la falta de requisitos, cuando en la
decision inicial se reunia todo lo exigido.

3. En la Resolucion 0070 del 26 de abril de 2001, proferida por el Director
Territorial, se nos revoca el permiso y se cierra la via gubernativa, dejandonos
sin la posibilidad de defendernos, cuando estdbamos confiados de que la
peticién habia sido suficientemente controvertida en las dos instancias que
corresponden.

4. Confiados en el permiso legalmente otorgado nos dedicamos a invertir en la
compra de los vehiculos los cuales no han podido trabajar y hoy nos
encontramos ante la absurda situacion a la que nos hemos visto avocados.

5. A partir de dichos acontecimientos la empresa COOTRANORSUR, se dio a
la tarea de defenderse juridicamente mediante la interposicién de una tutela que
fue negada a COOTRANORSUR. Dejandonos a los propietarios ain mas
afectados. De igual manera hemos solicitado la aplicacion del articulo 43 del
Decreto 141 (sic) de 2001, para que nos den en tratamiento de empresa
cancelada y podamos constituir una nueva empresa de transporte con el 80%
de los propietarios de los vehiculos de la empresa COOTRANORSUR, sin que
hasta la fecha el Ministerio de Transporte nos haya dado una respuesta positiva
a nuestra legal posicion.

6. De los hechos narrados y para llevarle a su despacho mayores elementos de
juicio, tenemos conocimiento que respecto del trdmite de las licencias de
funcionamiento, el Ministerio ya ha hecho varios pronunciamientos relativos a
las instancias procésales (sic) donde los opositores deben presentar sus
argumentos de oposicién y que en dicho proceso esencialmente lo que se
debate es la disponibilidad de rutas, los cuales una vez reservada no se pueden
controvertir.



17

Radicado: 08001-23-31-000-2004-01452-02
Demandante: Cooperativa de Transportes Cootransoriente
Demandado: Nacién — Ministerio de Transporte

Por lo anteriormente expuesto sefior director, es que le solicitamos de manera
comedida revocar directamente la resolucion 070 del 26 de abril de 2001y como
consecuencia de ello mantener vigente la resolucion 048 del 18 de agosto de
2000, que le otorgd a la empresa COOTRANORSUR licencia de funcionamiento
y clasificacion.

Fundamento mi peticién en el hecho de encontrarse claramente demostrada
una de las causales previstas en el articulo 69 del C.C.A se nos ha causado un
agravio injustificado, al someter nuestra peticion a dos veces la via gubernativa,
violando notoriamente el debido proceso y coartando nuestro derecho de
defensa, tanto de la empresa misma como de los propietarios de los vehiculos
gue pretendiamos prestar el servicio en la empresa.

Nuestro interés legitimo para solicitar la revocatoria de la multicitada resolucién
070 del 26 de abril del 2001, encuentra su sustento en el hecho de ser los
propietarios del 100% de los vehiculos que se vincularon inicialmente a la
empresa bajo el amparo de la resolucién 048 del 18 de agosto de 2000, que
otorgo licencia de funcionamiento y ante el agotamiento de via gubernativa que
con flagrante violacion de la ley hace el funcionario que expidi6 la citada
resolucion 070 del 26 de abril de 2001.

CONSIDERACIONES DE DESPACHO

En primer término considera este despacho necesario precisar los alcances de
lo preceptuado en el articulo 69 de C.C.A., para efectos de proceder a
determinar si efectivamente se encuentra demostrada la causal invocada por
los solicitantes de la revocatoria.

Al tenor de lo dispuesto en el mentado articulo 69 del C.C.A los actos
administrativos deberan ser revocados por los mismos funcionarios que los
hayan expedido o por sus inmediatos superiores, de oficio o a solicitud de parte,
en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifestar (sic) su oposicién a la Constitucién Politica o a la Ley;
2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra
él.

3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona.

Aducen los peticionarios que dentro del proceso correspondiente a la solicitud
de licencia de funcionamiento y en el tramite de via gubernativa la segunda
instancia, en ese entonces la otrora Direccién General de Transporte y Transito
Terrestre Automotor profirio la resolucion 8515 de diciembre de 1996,
resolviendo el recurso de alzada interpuesto por la empresa
COOTRANORSUR, cuando pretendieron ejercitar sus derechos ante la
negativa de la Oficina Regional (hoy, Territorial) para otorgar la licencia
solicitada, ordenando claramente a la Oficina Regional, continuar con el tramite
de otorgamiento de la licencia de funcionamiento a COOTRANORSUR.

Bajo esa perspectiva legal, la Direccibn Regional otorga la correspondiente
licencia tres afios después, mediante Resolucién 0048 el 18 de agosto de 2000,
la cual somete nuevamente a via gubernativa de la cual hacen uso las empresas
gue en la instancia de publicacién de las rutas disponibles se opuso a las
pretensiones de la solicitante empresa COOTRANORSUR y que origino (sic)
finalmente la revocatoria del permiso mediante Resolucion 0070 del 26 de abril
de 2001.
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Quienes tenian entonces interés legitimo en el permiso de funcionamiento
otorgado quedaron sin la expectativa legal de defensa ante la administracion,
no obstante que en el transcurso de la actuacién surgieron dos procedimientos
y una doble instancia, dado que el permiso de funcionamiento fue debatido por
primera vez ante el ad quo a través de las Resoluciones 008 de abril de 1996 y
015 de junio de 1996, y ante la instancia superior con la Resolucion 8515 de
diciembre 5 de 1996. Por segunda vez, ante la primera instancia con la
Resolucion 0048 del 18 de agosto de 2000, que otorgd la licencia y 0070 del 26
de abril de 2001, que se la revoco con fundamento en el recurso de reposicion
interpuesto.

Ve entonces el despacho con meridiana claridad, que efectivamente se causo
un agravio injustificado a quienes para la época sustentaban un interés legitimo,
en su pretension de desarrollar la industria del transporte mediante la
constitucion de la empresa COOTRANORSUR, lo que hace imprescindible la
revocatoria oficiosa de la resolucién proferida por la Direccion Territorial
del Ministerio.

La decision que ha de tomarse no solo encuentra sustento en la demostracion
de la causal prevista en el articulo 69 del C.C.A sino en los diversos y profusos
pronunciamientos jurisprudenciales.

La Corte Constitucional en Sentencia T-436 ha manifestado:

“Es bien sabido que uno de los elementos definidores de la relacion entre la
Administracion y los administrados es el de la confianza, por parte de éstos
ultimos, en que ella despliega su actuar dentro de un marco respetuoso de
la seguridad juridica. Y ello debe ser asi como que ésta es un valor fundante
del Estado de derecho, al punto que llega a confundirse con éste, como que
se constituye en el esfuerzo mas acabado de los hombres por racionalizar el
ejercicio del poder a través del imperio de la ley. Con esa perspectiva el
legislador dispuso que la revocatoria directa, esto es el retiro del mundo
juridico de un acto administrativo, cuando éste es de cardcter particular y
concreto, no puede hacerse desconociendo los derechos adquiridos. Asi lo
dispone claramente el articulo 73 del Cdodigo Contencioso Administrativo
conforme al cual no se podra hacer “sin el consentimiento expreso y escrito
del respectivo titular”. Sin embargo afiade que “Pero habra lugar a la
revocacion de estos actos...si fuere evidente que el acto ocurrié por medios
ilegales”. Esta normativa ha de interpretarse en armonia con lo dispuesto por
el articulo 58 Superior que garantiza “los derechos adquiridos con arreglo a
las leyes” (subrayas fuera de texto). En tal virtud, en forma reiterada la
jurisprudencia de esta Corte con apoyo en las normas citadas y en la
interpretacion dada por el Consejo de Estado a las mismas , ha dejado en
claro que si bien es cierto que las mas de las veces ha de mediar el
consentimiento del particular afectado en orden a proceder a revocar un acto
por cuya virtud se ha creado una situacion juridica de caracter particular y
concreto , no es menos cierto que una de las dos hipotesis excepcionales en
gue es viable ello es justamente cuando se trata de actuaciones ilegales y
fraudulentas que han precipitado una decisién de la administracion sin apoyo
en un justo titulo”

De otra parte se hace alusion a la procedencia de la revocatoria por la causal 3
del articulo 69 del C.C.A., es decir, cuando con ellos se cause agravio
injustificado a una persona.

El (sic) Honorable Corte Constitucional, Sentencia C- 095 de 1998, Magistrado
Hernando Herrera Vergara sefialo:
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“... Adicionalmente, la mencionada normatividad consagra la posibilidad
de la revocatoria directa de los actos administrativos, segun la cual los
mismos funcionarios que los expidieron, o0 sus superiores inmediatos,
pueden retirarlos del ordenamiento juridico, de oficio o a solicitud de
parte, en una forma de autocontrol que se le reconoce a la administracién
para dejar sin efectos juridicos sus propias decisiones, en desarrollo del
principio de economia de los tramites y actuaciones administrativas,
cuando sea manifiesta su oposicién al ordenamiento superior o a la ley,
0 no esté conforme con el interés publico o social, o atenten contra él, o
cause agravio injustificado a una persona (C.C.A., art. 69).

Asi las cosas, la figura de la revocatoria directa de un acto
administrativo no forma parte de la via gubernativa, ni constituye un
recurso ordinario, se trata de una decision soberana y unilateral de
la administracion en cumplimiento de un deber de revision del Estado
de sus propios actos, que se sustenta en el principio de legalidad, y en
los valores fundantes constitucionales a la libertad de los administrados
y a la justicia, que le permite rectificar su actuacién o decision sin la
necesidad de recurrir al conocimiento de los tribunales contencioso-
administrativos.

En un pronunciamiento general de esta Corte, sobre las caracteristicas
individuales de la revocatoria directa, se sefial6 lo siguiente:

“Uno de los caracteres propios del acto administrativo es su
revocabilidad, que se traduce en la potestad de la administracién para
revisar y volver a decidir sobre las cuestiones o asuntos sobre los cuales
ha adoptado una decision invocando razones de legalidad o legitimidad,
con miras asegurar el principio de legalidad, o la oportunidad, el mérito o
conveniencia de la medida que garanticen la satisfaccion y prevalencia
del interés publico o social.

Segun la legislacion que nos rige, los actos administrativos deberan ser
revocados por los mismos funcionarios que lo hayan expedido o por sus
inmediatos superiores, de oficio o a peticién de parte, cuando se den las
causales previstas en el art. 69 del C.C.A. esto es, por razones de
legitimidad o legalidad -oposicion con la Constitucion o la ley- o por
razones de mérito o conveniencia- cuando no estén conforme con el
interés publico social o cuando con ellos se cause agravio injustificado a
una persona.

[.]

Para concluir, se puede observar que la naturaleza y elementos
particulares de la revocatoria directa le imprimen un caracter de
autonomia dentro del ordenamiento juridico que la diferencian de otros
institutos juridicos, como ocurre con los recursos ordinarios, en la forma
en que el H. Consejo de Estado destac6 en un muy conocido
pronunciamiento, del cual se transcriben algunos de sus apartes:

" Dichas instituciones presentan diferencias y son las siguientes:

" 1. Larevocatoria directa de un acto administrativo no podra operar si
se han ejercido los recursos de la via gubernativa, conforme lo estatuye
el articulo 70 ibidem, lo cual pone de presente la incompatibilidad que
existe entre ellas.
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"’2. Los recursos gubernativos se deciden a solicitud de parte “del
afectado”; la revocatoria directa puede proceder a peticiéon de parte
o de oficio.

“3. Larevocatoria directa puede operar en cualquier tiempo, inclusive en
relacién con actos en firme o aun cuando se haya acudido a la jurisdiccion
contenciosa administrativa, siempre que en este Ultimo caso no se haya
proferido auto admisorio de la demanda; los recursos de la via
gubernativa deben interponerse dentro de los cinco (5) dias siguientes a
la notificacién personal o por edicto, o0 a la publicacién del acto objeto de
los mismos.

"4, La revocatoria directa procede, por regla general, contra toda
clase de actos generales o particulares ;

"’5. La revocacion directa se puede pedir ante el mismo funcionario que
expidi6 el acto o su inmediato superior; mientras los recursos
gubernativos solamente se pueden intentar asi: el de reposicion ante el
mismo funcionario que expidié el acto y los de apelacién y queja ante el
inmediato superior.

"’6. Larevocacién directa sélo procede cuando se dan las causales
previstas en el articulo 69 del C.C.A., mientras en la via gubernativa
se pueden impugnar los actos por cualquier clase deinconformidad.

""7. La revocatoria directa de los actos de cardcter particular esta sujeta
a normas especiales contenidas en los articulos 73 y 74 ibidem ; en tanto
gue en la via gubernativa no hay restriccion alguna™. (Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Expediente No. 1.856,
Noviembre 23 de 1992.).

En mérito de lo expuesto este despacho,

RESUELVE

ARTICULO PRIMERO. - Revocar integramente la Resolucion 0070 del 26 de
abril de 2001, proferida por la Direccion Territorial del Ministerio en el Atlantico,
por las razones expuestas en la parte motiva de este proveido.

ARTICULO SEGUNDO. - Notificar el presente acto administrativo a los sefiores
WILFRED ANAYA QUIROGA C.C. 5741385, PEDRO SIERRA PINZON C.C.
13922072, LUIS ERNESTO ARAUJO C.C. 12092807, NORMA GIRALDO DE
ANAYA C.C. 63285630, BRIWER ANAYA MARTINEZ C.C. 79553264,
WILFRED ANAY GIRALDO C.C. 72001616, I.M.C. INDUSTRIAS, RADIO TAXI
LA CAROLINA NTI. 800129395-1 conforme a lo establecido en los Articulos 44
y 45 del Codigo Contencioso Administrativo.

ARTICULO TERCERO. - Contra el presente acto administrativo no procede
recurso alguno por via gubernativa.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Dada en Bogota D.A., a los 3 de febrero de 2004

OSCAR DAVID GOMEZ PINEDA
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Director de transporte y Transito». (sic en toda la cita - negrillas originales del acto citado)

VII.3. El problema juridico a revolver en el caso en concreto

43. El Tribunal de primera instancia, centré su analisis en el cargo de nulidad
asociado a la violacion al debido proceso y derecho de defensa de Cootransoriente,
fundamentando su decision en que la Direccion de Transito y Transporte del
Ministerio del Transporte inobservé el procedimiento previsto para la revocatoria
directa de los actos administrativos de contenido particular y concreto previsto en
los articulos 74 y 28 del CCA, motivo por el cual, estaba llamada a prosperar la
causal de nulidad por violacion del derecho de audiencia y de defensa.

44. EIl Ministerio de Transporte, por su parte, considerd que, en el presente caso
era procedente la revocatoria directa del acto administrativo enjuiciado, por
configurarse la causal prevista en el numeral 3° del articulo 69 del CCA, es decir,
por haberse causado un agravio injustificado a los propietarios de los vehiculos de
la empresa Cootranorsur, quienes tenian un interés legitimo en la prestacion del
servicio de transporte.

45. Por su parte, el tercero interesado Cootranorsur (hoy Cooperativa de
Transportes Transcaribe, Transcaribe Express) argumenté que la cartera de
transporte no credé una situacién juridica de caracter particular o concreto ni
reconocio un derecho de igual categoria a favor de Cootransoriente, por lo que la
decision enjuiciada podia ser revocada por la administracion, con la simple solicitud
de los propietarios de los vehiculos vinculados a Cootranorsur, incluso sin que
mediara el consentimiento de la demandante. Ademas, aseguré que los propietarios
si estaban legitimados para presentar la solicitud de revocatoria directa porque «/...]
ante la cancelacion de la licencia de funcionamiento surgia para ellos de
conformidad con los decretos reglamentarios 1927 de 1991 la legitima posibilidad
de prestar el servicio en las rutas autorizadas».

46. Asi pues, de acuerdo con las prescripciones del articulo 328 del Codigo General
del Proceso?, norma aplicable por remision del articulo 267 del Cédigo Contencioso
Administrativo, la presente controversia tiene por objeto definir si la Resolucién No.
000150 de 3 de febrero de 2004 «Por la cual se desata una solicitud de Revocatoria
Directa presentada contra la Resolucion 0070 del 26 de abril de 2001, proferida por
la Direccion Territorial Atlantico», fue expedida por el Director de Transporte y
Transito del Ministerio de Transporte: (i) con desconocimiento de los derechos al
debido proceso y a la defensa, y (ii) con falsa motivacion.

47. Solo en el evento de confirmarse la decision de la primera instancia, mediante
la cual se declaro la nulidad de la resolucion enjuiciada, la Sala entrara a estudiar
si, en el presente caso, y de conformidad con los argumentos planteados por la
demandante en el escrito de alegatos (i) resulta procedente la apelacién adhesiva

30 Articulo 357 del Codigo de Procedimiento Civil.
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formulada por la actora vy, (ii) en caso afirmativo, si se debe confirmar o modificar el
ordinal 2.2. de la parte resolutiva del fallo de primera instancia, en cuanto a la
condena en abstracto para la cuantificacion de los perjuicios econdmicos sufridos
por la demandante con ocasion de la expedicidon del acto acusado.

48. Con el fin de dar solucion al problema juridico, la Sala entrara a analizar, (i) lo
probado en el proceso, para luego (ii) abordar los reparos concretos en contra de la
sentencia de primera instancia.

VIl.4. Lo probado en el proceso

49.La expedicion de la Resolucion 000150 de 3 de febrero de 2004, emanada del
Director de Transporte y Transito del Ministerio de Transporte, objeto de reproche
en este proceso, estuvo precedida de los siguientes actos administrativos y
decisiones judiciales:

50.El 17 de enero de 1995, la cooperativa Cootranorsur presentd solicitud de
licencia de funcionamiento para la prestacién del servicio publico de transporte
terrestre automotor de pasajeros por carretera, con las siguientes caracteristicas: a)
modalidad: pasajeros; b) radio de accion: nacional; c) clase de vehiculos: busetas,
d) frecuencia: diaria; €) nivel de servicio: corriente, f) rutas: (1) Barranquilla- Santo
Tomas y viceversa y, (2) Barranquilla — Suén y viceversa, en el siguiente sentido:

51. Con fundamento en los Decretos 1927 de 1991 y 2171 de 1992 y la Resolucion
717 de 1995, la Asesoria Regional de la Direccién General de Transporte y Transito
Terrestre Automotor del Ministerio de Transporte dio inicio a la actuacién
administrativa y, expidié la Resolucién 000037 de 18 de diciembre de 19953,
ordenando la publicacién de la citada peticién con el fin de que las empresas
interesadas presentaran sus oposiciones técnicas o juridicas; oportunidad dentro
de la cual presentaron objeciones las empresas Cootransoriente y Expreso
del Atlantico, por conducto de sus representantes legales, mediante los
radicados 0552 de 26 de febrero de 1996 y 0570 de 2626 de febrero de 19963,

52.El 9 de abril de 1996, la Asesoria Regional Atlantico de la Direccion General de
Transporte y Transito Automotor del Ministerio de Transporte, expidio la Resolucion
000833, mediante la cual se neg0 la solicitud de licencia de funcionamiento elevada
por Coontranorsur, por no haberse dado cumplimiento a las formalidades previstas
en el literal a) del articulo 7° del Decreto 1927 de 1991 en materia de publicacion.

53.En contra de esa decision, la cooperativa Cootranorsur interpuso recurso de
reposicion y, en subsidio, de apelacién, solicitando que fuese revocado, en todas
sus partes, el acto administrativo recurrido. Tales recursos fueron desatados, en su

31 Folios 98 a 100 del cuaderno principal.
32 Segln se lee de la Resolucién 000015 de 28 de junio de 1996.
33 Folios 101 a 105 del cuaderno principal.
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orden, a través de las Resoluciones 000015 de 28 de junio de 19963* y 0008515 de
5 de diciembre de 1996°°.

54.La entonces Asesoria Regional del Atlantico de la Direccion General de
Transporte y Transito Terrestre Automotor del Ministerio de Transporte, mediante la
Resolucién 000015 de 28 de junio de 1996, resolvib el recurso de reposicion antes
citado, confirmando la decisién recurrida.

55. Posteriormente, a través de la Resolucion 0008515 de 5 de diciembre de 1996,
la Direccion General de Transporte y Transito Terrestre Automotor del Ministerio de
Transporte revoco la Resolucion No. 0008 de 9 de abril de 1996 y ordend a la
Regional del Atlantico: «[...] continuar con el tramite de solicitud de Licencia de
Funcionamiento presentado por la COOPERATIVA DE TRANSPORTES NOR
SUR de Ex Empleados del Ministerio de Obras Publicas y Transporte Atlantico
Ltda. “COOTRANNORSUR” (sic), de conformidad con lo establecido en el
Decreto 1927 de 1991]...]3%». Tal decision tuvo como fundamento la consideracién
asociada a que, en el tramite de otorgamiento de la licencia de funcionamiento
presentada por Cootranorsur, se habia dado cabal cumplimiento a la exigencia
prevista en el literal a) del articulo 7° del Decreto 1927 de 1991.

56. En cumplimiento de la anterior determinacion, la Direccion Territorial del
Atlantico del Ministerio de Transporte expidié la Resolucién 000048 de 18 de
agosto de 2000%, mediante la cual concedié licencia de funcionamiento a la
cooperativa Cootranorsur, de acuerdo con las siguientes caracteristicas: a)
modalidad: pasajeros; b) radio de accién: nacional; c) clase de vehiculos: busetas;
d) frecuencia: diaria; €) nivel de servicio: corriente y, f) rutas: (1) Barranquilla-
Santo Tomas y viceversay, (2) Barranquilla — Suan y viceversa3.

34 Folios 106 a 108 del cuaderno principal.

35 Folios 109 a 112 del cuaderno principal.

36 Subrayado es propio.

37 Folios 113 a 116 del cuaderno principal.

38 En el siguiente sentido: «[...] ARTICULO PRIMERO. Conceder Licencia de funcionamiento a la
COOPERATIVA TRANSPORTES NORSUR DE EX EMPLEADOS DEL MOPT ATLANTICO LTDA.
“COOTRANORSUR LTDA” bajo los siguientes parametros:

MODALIDAD: PASAJEROS
RADIO DE ACCION: NACIONAL
CLASE DE VEHICULOS: BUSETAS
FRECUENCIA: DIARIA

NIVEL DEL SERVICIO: CORRIENTE
SEDE: SANTO TOMAS- ATLANTICO

Caracteristicas del servicio:

FRECUENCIA: DIARIA

NIVEL DEL SERVICIO: CORRIENTE

TIPO DE VEHICULOS: BUSET

(-]

ARTICULO TERCERO: Se autorizan las siguientes rutas, horarios y/o areas de operacion a la COOPERATIVA
DE TRANSPORTES NORSUS DE EX EMPLEADOS DEL M.O.P.T ATLANTICO LTDA. “COOTRANORSUR”
Ruta No. 01: BARRANQUILLA- SANTO TOMAS Y VICEVERSA

Saliendo de Barranquilla: 06:00-06:30- 07:0-07:30-08:0-08:30-09:00-09:30-10:00- 10:30- 11:00- 11:30-12:00-
12:30-13:00-13:30-14:00-14:30-15:00-15:30-16:00-16:30-17:00 -17:30 -18:00 -18:15 -18:30- 18:40 -18:5-
19:00-19:30-19:45-20:00-20:30 -21:00
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57. Posteriormente, la cooperativa Cootransoriente, en su condicion de tercera
interesada, interpuso recurso de reposiciéon y, en subsidio, de apelacion®.

58. La Direccién Territorial del Atlantico del Ministerio de Transporte, expidio
la Resolucion 000070 de 26 de abril de 20014°, mediante el cual decidi6 el recurso
de reposicion interpuesto por la empresa Cootransoriente, revocando la decision
contentiva del otorgamiento de licencia de funcionamiento a favor de
Cootranorsur*l, Con dicha decision, segin se lee de la citada resolucién, quedé
agotada la via gubernativa.

59. La autoridad de transporte, en la Resolucién 000070 de 26 de abril de 2001, adujo
que la cooperativa solicitante no cumpli6 con los requisitos previstos en los
numerales 3°, 10° y 11° del articulo 17 del Decreto 1927 de 1991, decir, los
relacionados con (i) la presentacién del certificado del nimero patronal de la
empresa otorgado por el Instituto de los Seguros Sociales; (ii) la demostracion de
los sistemas de mantenimiento de los vehiculos con mecanismos de control, entre
ellos, la ficha técnica de cada vehiculo y la vigilancia de las reparaciones, y (iii) la
copia de las pdlizas y certificaciones de seguros que exige la ley a las empresas
transportadoras y poseedoras de los vehiculos automotores. En efecto, en el citado
acto se indico:

«[...] no estar la empresa COOTRANORSUR vinculada al Instituto de Seguro
Sociales, como esta probado mediante certificacion expedida por el coordinador
de Afiliacién y Registro del Seguro social del cual ya se hablé en estos
considerandos; al no aportar demostracion de los sistemas de mantenimiento
de los vehiculos con mecanismos de control, como ficha técnica de cada
vehiculo y la vigilancia de las reparaciones; siendo un requisito para lograr la
licencia de funcionamiento estos sistemas de mantenimiento [...] Que
igualmente no aportd las copias de las polizas y certificaciones de seguros que

Saliendo de Santo Tomas: 05:00-05:30-06:00-06:15-06:60-06:45-07:00-07:15-07:30- 07:45- 08:00- 09:00-
09:30- 10:00- 10:30- 11:00- 11:30- 12:00-12:30-13:00-13:30-14:00-14:30- 15:00- 15:30- 16:00- 16:30- 17:00-
18:00- 18:30- 19:00-19:30

Caracteristicas del servicio:

FRECUENCIA: DIARIA

CLASE DE SERVICIO: CORRIENTE

CLASE DE VEHICULOS: BUSETA

RUTA No. 2: BARRANQUILLA- SUAN Y VICEVERSA

Saliendo de Barranquilla: 07:00 -09:00-12:00-14:00-17:00-18:00-18:30

Saliendo de Suén: 05:30-06:00-06:30-07:00-08:00-10:30-11:00

Caracteristicas del servicio:

FRECUENCIA: DIARIA

NIVEL DEL SERVICIO: CORRIENTE

TIPO DE VEHICULOS: BUSETAS [...]».

39 Conforme se lee de la Resolucion 000070 de 26 de abril de 2001.

40 Folios 117 a 124 del cuaderno principal. En dicho acto administrativo, la administracion sefialo: «[...] Que los
recursos administrativos constituyen un medio legal del que disponen los particulares afectados en sus derechos
0 intereses por un acto administrativo determinado, para recibir de la autoridad administrativa una revisiéon de
sus propios actos con el fin que el mismo sea aclarado, modificado o revocado en caso de encontrar
comprobada la ilegalidad o la inoportundad del mencionado acto. Es procedente entonces que la empresa
COOTRANSORIENTE LTDA, haya presentado los recursos de ley puesto que son tercero (sic) afectados e
intervinieron durante la etapa de concepto previo por lo tanto estan legitimados para hacer uso de dicho recurso,
asi lo expresa la Subdireccion Operativa de Transporte Automotor en memorando nimero 035055 de fecha
Diciembre 21 de 2000» (Fl. 123 del cuaderno principal).

4L En el mismo acto, se indicé que contra la presente decision no procedia el recurso de apelacién, quedando
asi agotada la via gubernativa.
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exige la ley a las empresas transportadoras y poseedora de vehiculos
automotores».

60. Inconforme con la decisibn que denegd la expedicion de la licencia de
funcionamiento, la cooperativa Cootranorsur interpuso accion de tutela en contra de
la Direccidn Territorial del Atlantico del Ministerio de Transporte, con el fin de lograr
el amparo de los derechos fundamentales al trabajo, a la vida y al debido proceso.

61. En primera instancia, el Juzgado Cuarto Penal Municipal de Barranquilla,
mediante fallo de 6 de junio de 2001, rechaz6 por improcedente el amparo
constitucional de la cooperativa Cootranorsur, por incumplir el requisito de
subsidiariedad, dada la existencia de otros mecanismos de defensa judicial*?. En
sede de segunda instancia, el Juzgado Tercero Penal del Circuito, mediante
sentencia de 27 de julio de 2001, revocO la sentencia de primera instancia,
accediendo al amparo de los derechos fundamentales al trabajo, a la vida y al debido
proceso de Cootranorsur y ordeno revocar la Resolucion 000070 de 26 de abril de
2001, hasta tanto se emitiera un pronunciamiento de fondo por parte de la
jurisdiccién contencioso administrativa, al tiempo que dispuso que se debian expedir
«[...] las respectivas tarjetas de operacion y la respectiva capacidad transportadora
y demas 6rdenes necesarias para la puesta en marcha de la prestacion del servicio
de acuerdo a lo consagrado en la resolucién 000048 del 18 de agosto de 2000,
mientras jurisdiccidon contenciosa (sic) no se pronuncie sobre la validez de la
misma“3».

62.La misma cooperativa Cootransoriente, por conducto de apoderado judicial,
promovié accion de tutela en contra de la providencia de 27 de julio de 2001,
emanada del Juzgado Tercero Penal del Circuito, por considerar que se le vulneré
el derecho constitucional al debido proceso y de acceso a la administracién de
justicia.

63. El conocimiento de dicho proceso le correspondio6 al Tribunal Administrativo del
Atlantico (radicado: 2001-1731) y dicha autoridad judicial profiri6 fallo el dia 16 de
octubre de 20014, mediante el cual amparé los derechos fundamentales invocados
en el escrito de tutela, dejando sin efectos la providencia recurrida y ordenando al
Juzgado Tercero Penal del Circuito proferir sentencia de reemplazo, luego de
considerar que la tutela presentada por Cootranorsur era improcedente ante la
existencia de otros mecanismos de defensa judicial. Inconforme con tal decision,
Cootranorsur presento recurso de apelacion, el cual fue desatado por la Seccion
Tercera del Consejo de Estado en providencia de 24 de enero de 20024°, mediante
la cual confirmo la decisién impugnada.

42 Conforme se lee del fallo de 16 de octubre de 2001, el Tribunal Administrativo del Atlantico visible a folios 133
a 180 del cuaderno principal.

43 Folio 157 del cuaderno principal.

44 Folios 133 a 180 del cuaderno principal.

45 Folios 188 a 211, radicado: 08001-23-31-000-2011-01173-01, MP: Ricardo Hoyos Dugue.
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64. En cumplimiento de la orden de tutela, el Juzgado Tercero Penal de Barranquilla,
profiri6 fallo de sustitucion el dia 16 de noviembre de 200146, referencia 666,
mediante el cual confirmé el fallo de primera instancia emanado por el Juzgado
Cuarto Penal municipal de Barranquilla de fecha 6 de junio de 2001, en el sentido
de rechazar por improcedente el amparo deprecado por Cootranorsur.

65. El Director Territorial de Atlantico del Ministerio de Transporte, en cumplimiento
de las citadas decisiones judiciales, expidio las Resoluciones 000179 de 23 de
noviembre de 200147 y 000180 de 5 de diciembre de 2000%. La Resolucién 000179
de 23 de noviembre de 2001, en su parte resolutiva ordeno:

«[...] ARTICULO PRIMERO: Dar cumplimiento al fallo proferido por el
Juzgado Tercero Penal del Circuito De Barranquilla, fechado 16 de
noviembre de 2001, mediante el cual confirmé el fallo de primera instancia del
Juzgado Cuarto Penal Municipal de Barranquilla, en el sentido de dar aplicacion
a la decision contenida en la Resolucion 000070 de 26 de abril de 2001 que
revoco la Resolucién 000048 de Agosto 18 de 2000, por la cual se concede
licencia de funcionamiento, se autorizan rutas, horarios, areas de operacion y
se fija capacidad transportadora a una cooperativa de transporte publico
terrestre automotor de pasajeros por carretera.

ARTICULO SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, quedan sin efecto
legal alguno todas y cada una de las autorizaciones concedidas a la
“COOPERATIVA DE TRANSPORTES NORSUR DE EX EMPLEADOS DEL
MOPT ATLANTICO LTDA” 6 “COOPERATIVA DE TRANSPORTES NORSUR
DEL ATLANTICO LTDA”- COOTRANORSUR para la prestacion del servicio
publico de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera, como
también todas aquellas derivadas de la celebracibn de convenios de
colaboracién empresarial, bajo las figuras de consorcio, unién temporal o
asociacion para operar como empresa de servicio publico de transporte
terrestre automotor de pasajeros por carretera». (se subraya)

66.Los sefores Wilfred Anaya Ortega, Pedro Sierra Pinzon, Luis Ernesto Araujo,
Norma Giraldo de Anaya, Briwer Anaya Martinez, Wilfred Anaya Giraldo, 1.M.C.
Industrias (Industrias Metalmecanica y Carrocera de Colombia Ltda.) y Radio Taxi
la Carolina, invocando su calidad de propietarios del ciento por ciento (100%) de los
vehiculos que se vincularon a la empresa de Cootranorsur bajo el amparo de la
Resolucién 000048 de 18 de agosto de 2000, solicitaron la revocatoria directa de la
Resolucion 000070 de 26 de abril de 2001, esgrimiendo la causal prevista en el
ordinal 3° del articulo 69 del CCA, es decir, por haberse causado un agravio
injustificado, en tanto consideraron que la solicitud de otorgamiento de la licencia de
funcionamiento presentada por Cootranorsur fue sometida «[...] dos veces [a] la via
gubernativa, violando notoriamente el debido proceso y coartando nuestro derecho

46 Folios 181 a 187 del cuaderno principal.

47 «Por la cual se da cumplimiento al fallo de tutela de noviembre 16 de noviembre 2001 del Juzgado Tercero
Penal del Circuito de Barranquilla- referencia tutela 666 de segunda instancia». Folios 126 a 128 del cuaderno
principal.

48 «Por la cual se modifica el articulo Tercero de la Resolucién 000179 de Noviembre 23 de 2001», acto
administrativo que dispuso madificar el articulo 3° de la Resolucion 000179 de 23 de noviembre de 2001, frente
a la orden de ordenar la comunicacion, en el siguiente sentido: «]...] al gerente de la COOPERATIVA NORSUR
DE EX EMPLEADOS DEL MOPT ATLANTICO LTDA o COOPERATIVA DE TRANSPORTES NORSUR DEL
ATLANTICO LTDA. COOTRANORSUR, el contenido de la Resolucién 000179 de noviembre 23 de 2001».
Folios 129 a 130 del cuaderno principal.
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de defensa, tanto de la empresa misma como de los propietarios de los vehiculos
gue pretendiamos prestar el servicio en la empresa».

67. El Director de Transporte y Transito del Ministerio de Transporte expidié el acto
administrativo objeto de enjuiciamiento en este proceso, esto es, la Resolucion
000150 de 3 de febrero de 2004, mediante la cual se revoco de manera directa e
integramente el contenido de la Resolucion 000070 de 26 de abril de 2001,
emanada de la Direccion Territorial del Atlantico del Ministerio de Transporte.

68. Mediante Oficio MT-0208-2 de 13 de marzo de 2009%°, expedido por el sefior
Héctor Posada Viana, en su calidad de Director Territorial del Atlantico del Ministerio
de Transporte, y con destino a la Subseccion de Descongestiéon del Tribunal
Administrativo del Atlantico, precisé lo siguiente:

«[...] le comunicamos que revisados los archivos que se llevan en esta
Direccibn, se constatd que a la empresa COOPERATIVA DE
TRANSPORTADORES NORSUR DEL ATLANTICO LTDA -
COOTRANORSUR se le habilit6 nhuevamente con la Resolucién N° 0025 de
fecha 5 de marzo de 2004, acatando lo dispuesto en la Resolucién N° 0150 del
3 de febrero de 2004, en virtud de la cual, se inicio la expedicién de las primeras
tarjetas de operacion en fecha 30 de marzo de 2004, reiniciando con estos (sic)
SUS operaciones». (se subraya)

VII.5. Analisis de los motivos de alzada

VII.5.1. Si es cierto que el acto enjuiciado fue expedido desconociendo el
derecho de audienciay defensa

69. Una vez efectuado el recuento de las actuaciones administrativas y judiciales
que precedieron a la expedicion del acto demandado en este proceso, y para
efectos de resolver, la Sala pone de relieve que la revocatoria directa de los actos
administrativos ha sido definida como «/...] la pérdida de vigencia de un acto
administrativo en razon de la declaratoria hecha por el funcionario que lo expidi6é o
su inmediato superior jerarquico o funcional, con base en precisas causales fijadas
en la ley®%». Tan importante mecanismo es desarrollo de la denominada autotutela
de la administracién®?, y fue instituido por el legislador en el articulo 69 del CCA en
los siguientes términos:

«ARTICULO 69.- Los actos administrativos deberan ser revocados por los
mismos funcionarios que los hayan expedido o por sus inmediatos superiores,
de oficio o a solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos:

1°) Cuando sea manifiesta su oposicién a la Constitucién Politica o a la Ley;
2°) Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra
él;

49 Folio 421 del cuaderno 1.

50 Compendio de Derecho Administrativo, Jaime Orlando Santofimio Gamboa, Universidad Externado de
Colombia, pagina 346.

51 En este sentido se puede consultar, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de
23 de mayo de 2019, radicado: 76001 2331 000 2009 00295 01 (3106-16), actor: Instituto de Seguros Sociales,
ISS, demandado: Luis Alberto Valencia Rodriguez, MP: William Hernandez Gémez.
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3°) Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona.

70. De conformidad con la anterior norma, los actos administrativos deben ser
revocados por los mismos funcionarios que participaron en su expedicidn o por sus
inmediatos superiores, de oficio o a solicitud de parte, en cualquiera de los
siguientes casos: (1) cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucién Politica
o a la ley; (2) cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten
contra él o; (3) cuando con ellos se cause un agravio injustificado a una persona.

71. Ahora bien, el articulo 74 del CCA, al regular lo referente al procedimiento para
adelantar la revocatoria directa de los actos administrativos de caracter particular y
concreto, sefiala que debe adelantarse en la forma prevista en los articulos 28 y
concordantes del mismo cédigo, en el siguiente sentido:

«Articulo 74. Procedimiento para la revocacion de actos de caracter
particular y concreto. Para proceder a la revocacién de actos de caracter
particular y concreto se adelantara la actuacion administrativa en la forma
prevista en los articulos 28 y concordantes de este codigo. En el acto de
revocatoria de los actos presuntos obtenidos por el silencio administrativo
positivo se ordenara la cancelacién de las escrituras que autoriza el articulo 42
y se ordenara iniciar las acciones penales o disciplinarias correspondientes.

El beneficiario del silencio que hubiese obrado de buena fe, podra pedir
reparacion del dafio ante la jurisdiccion en lo contencioso administrativo si el
acto presunto se revoca». (se subraya)

72.Por su parte, el articulo 28 del CCA prevé el deber de comunicar a los terceros
interesados que puedan resultar afectados de manera directa sobre el inicio de la
existencia de la actuaciéon y objeto de la misma, cuando la actuacion sea iniciada de
oficio por la administracion, al prescribir:

«Articulo 28. Deber de comunicar. Cuando de la actuaciéon administrativa
iniciada de oficio se desprenda que hay particulares que pueden resultar
afectados en forma directa, a éstos se les comunicara la existencia de la
actuacion y el objeto de la misma.

En estas actuaciones se aplicard, en lo pertinente, lo dispuesto en los articulos
14%2, 343 y 35°%»,

52 «ARTICULO 14. Cuando de la misma peticion o de los registros que lleve la autoridad, resulte que hay
terceros determinados que pueden estar directamente interesados en las resultas de la decisién, se les citara
para que puedan hacerse parte y hacer valer sus derechos. La citacion se hara por correo a la direccion que se
conozca si no hay otro medio mas eficaz.

En el acto de citacién se dara a conocer claramente el nombre del peticionario y el objeto de la peticién.

Si la citacion no fuere posible, o pudiere resultar demasiado costosa o demorada, se hara la publicacion de que
trata el articulo siguiente».

5 «ARTICULO 34. Durante la actuacién administrativa se podran pedir y decretar pruebas y allegar
informaciones, sin requisitos ni términos especiales, de oficio o a peticion del interesado».

54 «ARTICULO 35. Habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones, y con base en
las pruebas e informes disponibles, se tomara la decision que sera motivada al menos en forma sumaria si
afecta a particulares.

En la decision se resolveran todas las cuestiones planteadas, tanto inicialmente como durante el tramite.
Cuando el peticionario no fuere titular del interés necesario para obtener lo solicitado o pedido, las autoridades
negaran la peticion y notificaran esta decision a quienes aparezcan como titulares del derecho invocado, para
que puedan hacerse parte durante la via gubernativa, si la hay.

Las notificaciones se haran conforme lo dispone el capitulo X de este titulo».
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73.Al abordar la importancia que reviste el procedimiento previo dirigido a la
expedicion de un acto administrativo creador de situaciones juridicas particulares y
concretas, la jurisprudencia de esta Corporacion®® ha sefalado lo siguiente:

«[...][L]a existencia de un procedimiento previo, enderezado a la expedicion de
un acto administrativo, se ha entendido tradicionalmente como propia y
necesaria para las decisiones que se dirigen a crear, modificar o extinguir
situaciones juridicas de caracter particular y concreto, es decir, con efectos que
recaen sobre intereses o derechos individuales, personales, particulares, de
manera directa; y es por ello que aun en el ambito de la actuacion administrativa,
resulta aplicable el principio constitucional del debido proceso (art. 29), que
implica para las autoridades el deber de obrar en virtud de competencias
legalmente otorgadas, conforme a leyes preexistentes, y con la plenitud de las
formas propias de cada procedimiento, con miras a garantizar a los
destinatarios de sus decisiones el derecho de audiencia y de defensa, mediante
la posibilidad de participar en las actuaciones previas a la expedicion de la
respectiva decision, permitiéndoles aportar y controvertir pruebas y hacer las
manifestaciones que consideren necesarias para la correcta formacién del juicio
de la Administracion antes de decidir [...]».

74.Conforme se indic6 anteriormente, de acuerdo con el articulo 28 del CCA, cuando
del trdmite de revocatoria directa se desprenda que hay particulares que pueden
resultar afectados de forma directa, a ellos se les debe comunicar la existencia de
la actuacion y el objeto de la misma.

75. A través de la comunicacion del inicio de las actuaciones administrativas se logra
la efectividad del principio de publicidad y del derecho de defensa (articulo 209 de
la Constitucion Politica y 3 del CCA) y se dota de certeza y de seguridad juridica a

55 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera, sentencia del 13 de mayo de
2009, radicado: 11001-03-26-000-2004-00020-00(27832). M. P.: Ramiro Saavedra Becerra. Actor: Consuelo
Acufa Traslavifia. Providencia, a su vez reiterada en: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera, sentencia de 5 de julio de 2019, radicado: 08001-23-31-000-2003-01881-01, actor: Marco
Antonio Gutiérrez, MP: Roberto Augusto Serrato Valdés.

El Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta, sentencia de 16 de junio de 2011,
radicado: 25000-23-27-000-2005-00630-01(16754), actor: Empresa de Energia de Cundinamarca S.A. E.S.P,
demandado: Municipio de Girardot -Cundinamarca, MP: Hugo Fernando Bastidas Barcenas, frente al
procedimiento previo para adelantar la revocatoria directa de los actos administrativos de contenido particular y
concreto plasma las siguientes reflexiones que se transcriben in extenso:«[...] [D]el articulo 74 del C.C.A. se
infiere que el deber de comunicar el inicio de la actuacién administrativa se predica para todos los casos
en los gue se pretende revocar actos administrativos de cardcter particular y concreto, sea que necesite
0 no, el consentimiento del titular del derecho. De manera que, cuando la Administracion decida iniciar la
actuacién administrativa, al tenor del articulo 14 del C.C.A., debera citar a los particulares afectados para que
puedan hacerse parte y hacer valer sus derechos. La citacidn, conforme lo precisa la norma citada, debe
hacerse por correo a la direccién que se conozca si no hay otro medio mas eficaz. Ademas, en la citacion se le
debe dar a conocer al citado, el objeto de la actuaciéon administrativa. Cumplido ese procedimiento, la persona
citada tiene derecho a acudir a la Administracion para conocer la actuacion administrativa y a que la vinculen
como parte en la misma a efectos de que pueda ejercer el derecho de defensa y pedir, conforme se lo permite
el articulo 74 del C.C.A., en concordancia con los articulos 28 y 34 ibidem, las pruebas que pretenda hacer valer
en esa actuacion. El proceso asi adelantado garantiza el derecho de defensa. Ademas, permite que la decision
se adopte en los términos del articulo 35 del C.C.A., esto es, motivada, al menos en forma sumaria, teniendo
en cuenta las pruebas que se aportaron al proceso y resolviendo todas las cuestiones que se plantearon durante
el tramite. De todo lo expuesto se colige que se vulneran los articulos 73y 74 del C.C.A., y, por ende, el
articulo 29 de la Carta Politica, cuando la Administracién revoca actos administrativos de caracter
particular y concreto o los que crean derechos, sin mediar el consentimiento expreso y escrito del titular
del derecho, cuando este es necesario. Se desconocen estos articulos, en todos los eventos, cuando se
revoca el acto sin mediar el procedimiento previo. Ese procedimiento previo implica la citacion del particular
afectado, la vinculacion del particular al proceso, la oportunidad para que ejerza el derecho de defensa y de
contradiccion y el derecho a que el acto que revoca se motive». (Negrilla fuera de texto).
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las relaciones entre el particular y la administracion, puesto que aquel, en ejercicio
de los derechos inherentes a la democracia, podra conocer de la existencia de las
actuaciones administrativas en orden a poder participar en el proceso de juicio y en
la formacién del acto administrativo, solicitando pruebas y controvirtiendo las
decisiones a través de los instrumentos previstos por el ordenamiento juridico.

76.El Profesor Jaime Orlando Santofimio clasifica los terceros en necesarios y en
obligatorios. Los primeros -necesarios- SOn aquellos que «/...] surgen de la realidad
material de la controversia» los que, a su vez, se clasifican en determinados e
indeterminados.

77.Los determinados son aquellos que se pueden identificar de manera concreta.
Los indeterminados, por su parte, son aquellos que, a pesar de no identificarse de
manera directa, su interés se deduce luego de auscultar el interés especifico en la
actuacion administrativa. En uno u otro caso, la administracion tiene el deber
inexcusable de dar a conocer el inicio de la actuacion administrativa, con el fin de
dotar el trdmite administrativo de las garantias que integran el debido proceso®®. Los
segundos- obligatorios- son aquellos que surgen del cumplimiento de verdaderos
imperativos constitucionales, como ocurre con la exigencia de adelantar la consulta
previa de las comunidades indigenas. Sin lugar a dudas, en el presente caso, se
esta en presencia de terceros determinados, cuyo interés es definible de manera
directa, luego de efectuar un analisis de lo acaecido en la actuacion administrativa
incoada por Cootranorsur ante la autoridad de transporte, conforme se explicara
mas adelante. En este sentido, se transcribe, en lo pertinente, apartes del siguiente
comentario doctrinal formulado por el referido autor:

«TERCEROS NECESARIOS

983. Conforme se deduce de las citadas disposiciones, son terceros necesarios
aguellos que normalmente surgen de la realidad material de la controversia y
que nuestra ley de procedimiento administrativo desagrega en terceros
determinados e indeterminados.

984: Los primeros son aguellos sujetos cuya existencia e identidad es posible
percibir sin mayore esfuerzos de los antecedentes documentales, es decir
aquellos respecto de los cuales la administracion concluye, asi sea del
documento contentivo del derecho de peticidon o de los documentos que reposa
en su poder, que tienen algun tipo de interés en la decision final, pudiéndolos
identificar y delimitar no solo en su individualidad sino también en cuanto a su
tipo de interés en la decision que se llegare a adoptar.

985. Los indeterminados son aquellos respecto de los cuales, sin poder
identificarse o individualizarse de manera concreta, se deduce la posibilidad de
su existencia y del interés especifico en las resultas del proceso. En ambos
casos es deber inaplazable de la administracion y de las partes procesales pedir
su llamamiento e incorporacién al proceso con el propésito de garantizarles el
debido proceso y el derecho de defensa y preservar en todos sus aspectos la
legalidad de la actuacion.

56 Jaime Orlando Santofimio, Compendio de Derecho Administrativo, paginas 426 y siguientes.
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986. El funcionario competente puede advertir la presencia de terceros
determinados o indeterminados interesados directamente en los resultados de
la decision en cualquier instante de la actuacion administrativa. ElI deber
funcional del responsable de la actuacion administrativa, a la luz de lo dispuesto
en el articulo 37 inciso 2.° de la Ley 1437 de 2011, serd, ante la inexistencia de
un medio mas eficaz (regla general que habilita discrecionalmente a la
administracién a buscar medios idoneos y oportunos para la citacién), acudir a
los mecanismos o medios determinados en la norma (Reglas de excepcién) que
se traducen en actividad administrativa tendiente a: (i) citar a la direccién que
sSE conozca o correo electrénico que se conozca, Y la citacion debera contener
claramente el nombre del peticionario y el objeto de la peticion; (i) si se trata de
un tercero determinado el cual fuere imposible citar, o de un tercero no
determinado, (ii.i) el funcionario o autoridad competente divulgara la
informaciéon a través de un medio masivo de comunicacién nacional o local,
segun el caso; (ii.ii) o la divulgara a través de cualquier medio mas eficaz
(habilitacion discrecional) teniendo en cuenta las condiciones de los posibles
interesados. Todo lo anterior debe quedar reportado, documentado y con
constancia escrita en el expediente.

[...]
b. TERCEROS OBLIGATORIOS

990. Obligatorios son aquellos que no surgen de la necesidad procesal sino de
directos mandatos constitucionales y legales que hacen vinculatoria e
irremediable su convocatoria a determinadas actuaciones administrativas,
adquiriendo en nuestra opinién el caracter de partes indispensables, sin cuya
presencia sencillamente la actuacion no se puede adelantar, y de haberse
adelantado sin ellos estaria viciada en su constitucionalidad y legalidad.

991. Por mandato constitucional y legal, las comunidades negras e indigenas
deben ser convocas (sic) a determinadas actuaciones administrativas. Se les
debe convocar de manera previa a la adopcién de cualquier decision sobre
licencia ambiental. Es obligacién de las autoridades ambientales, compartida
con el interesado, verificar, a través de los organismos competentes, antes de
iniciar una actuacion administrativa ambiental, si existen en los territorios
destinados a ser afectados con la decision grupos étnicos que puedan tener
interés en el proceso correspondiente, con el fin de llevarlos al proceso en
consulta previa obligatoria y necesaria para la legalidad de la decision [...]».

78.De acuerdo con los antecedentes transcritos, la Sala pone de relieve que la
peticion de revocatoria directa elevada por los sefiores Wilfred Anaya Ortega, Pedro
Sierra Pinzon, Luis Ernesto Araujo, Norma Giraldo de Anaya, Briwer Anaya
Martinez, Wilfred Anaya Giraldo, I.M.C. Industrias (Industrias Metalmecéanica y
Carrocera de Colombia Ltda.) y Radio Taxi la Carolina, estaba dirigida en contra de
la Resolucion 000070 de 26 de abril de 2001 contentiva del acto administrativo que
nego la solicitud de licencia de funcionamiento para la prestacion del servicio publico
de transporte a favor de la cooperativa de Cootranorsur. Es claro que en dicho acto,
la autoridad de transporte constato que la cooperativa Cootranorsur no habia dado
cumplimiento a las exigencias previstas en los numerales 3°, 10° y 11° del articulo
17 del Decreto 1927 de 1991, en el sentido de aportar a la actuacion administrativa:
(i) el certificado del nUmero patronal de la empresa otorgado por el Instituto de los
Seguros Sociales; (ii) la demostracion de los sistemas de mantenimiento de los
vehiculos con mecanismos de control, como ficha técnica de cada vehiculo y la



32

Radicado: 08001-23-31-000-2004-01452-02
Demandante: Cooperativa de Transportes Cootransoriente
Demandado: Nacién — Ministerio de Transporte

vigilancia de las reparaciones, y (iii) la copia de las polizas y certificaciones de
seguros que exige la ley a las empresas transportadoras y poseedoras de los
vehiculos automotores.

79.En el anterior contexto, se debe resaltar que la solicitud de revocatoria directa
que fuere presentada por los sefiores Wilfred Anaya Ortega, Pedro Sierra Pinzén,
Luis Ernesto Araujo, Norma Giraldo de Anaya, Briwer Anaya Martinez, Wilfred
Anaya Giraldo, I.M.C. Industrias (Industrias Metalmecanica y Carrocera de
Colombia Ltda.) y Radio Taxi la Carolina, iba dirigida en contra de un acto
administrativo de caracter particular y concreto, esto es, la Resolucién 000070 de
26 de abril de 2001 -acto administrativo revocado-, y buscaba dejar sin efectos la
decision de la administracion que habia negado el permiso a la cooperativa
Cootranorsur para prestar el servicio publico de transporte terrestre automotor en
las rutas (1) Barranquilla- Santo Tomas y viceversa y, (2) Barranquilla — Suan y
viceversa, para, en su lugar, revivir la decisibn que concedio la licencia de
funcionamiento, como en efecto sucedio, tal y como se desprende del Oficio MT-
0208-2 de 13 de marzo de 2009, firmado por el sefior Héctor Posada Viana, en su
calidad de Director Territorial del Atlantico del Ministerio de Transporte, citado con
anterioridad.

80.Una vez precisado lo anterior, encuentra la Sala que, dentro del procedimiento
administrativo que se inicié con ocasion de la solicitud de revocatoria directa antes
mencionada, resultaba ineludible acatar el contenido de lo dispuesto en el articulo
28 del CCA y demas normas concordantes, en el sentido de vincular a los
particulares que pudieran resultar afectados de forma directa con la decision
administrativa, con el fin de garantizarles el cabal ejercicio de los derechos de
audiencia y de defensa y permitirles aportar pruebas y hacer las manifestaciones
que consideraran pertinentes antes de que la administracion emitiera una decision.

81. Cabe resaltar que, el trAmite previsto en el Decreto 1927 de 1991% para el
otorgamiento de licencia de funcionamiento y vigente para la época de expedicion
de la decisién censurada se encontraba precedido de una serie de formalidades,
dentro del cual las empresas interesadas tenian la oportunidad de presentar
oposiciones desde el punto de vista técnico o juridico, y, de esta manera hacerse
parte dentro de la actuacion administrativa y hacer valer sus derechos.
Particularmente, el articulo 28 de la citada norma regula lo atinente al procedimiento
para la obtencién de la licencia de funcionamiento, en el siguiente sentido:

«Articulo 28. Para la obtencion de la licencia de funcionamiento de las
cooperativas se procedera en la siguiente forma:

1. Solicitud dirigida al Director General, Regional o Seccional del Instituto
Nacional de Transporte y Transito, suscrita por el representante legal de la
cooperativa, de acuerdo al lugar de domicilio de la misma, a la cual se deberan
anexar los siguientes documentos:

57 57 «Por el cual se dicta el estatuto de transporte publico terrestre automotor de pasajeros y mixto por
carretera».
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a) Certificado de existencia y reconocimiento expedido por el Departamento
Administrativo Nacional de Cooperativas;

b) Personeria juridica de la cooperativa;

c) Estudio de factibilidad en los términos del numeral 3° del articulo 5° del
presente Decreto;

d) Pdliza de garantia en los términos del numeral 4° del articulo 5° del presente
Decreto.

2. Se seguira el tramite establecido en los articulos 6°, 7°, 8°, 9° y 10% de este
Decreto.

3. Una vez analizadas las oposiciones de las empresas ya constituidas y
decidida su adjudicacion a la nueva cooperativa, se comunicara por escrito a su
representante legal sobre la disponibilidad y condiciones encontradas, para que
dentro de los seis (6) meses improrrogables siguientes, redna los requisitos
establecidos en el articulo 17 del presente Decreto para la obtencion de la
licencia de funcionamiento.

4. Acreditados los requisitos para la obtencién de la licencia de funcionamiento,
la dependencia competente del Instituto Nacional de Transporte y Transito
procederd a expedirla mediante resolucion motivada adjudicando las rutas y

58 «Articulo 60 El Instituto Nacional de Transporte y Transito dentro de los treinta (30) dias siguientes a la
fecha de presentacion de la solicitud completa dé concepto previo de constitucion, ordenara la publicacién».
«Articulo 70 La publicacion tendra estas formalidades:

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

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

c) La publicacion debe contener las rutas y horarios solicitados con su direccién y sentido, frecuencia, clase de
vehiculo, nivel de servicio, nombre del solicitante y de las empresas que tienen autorizadas la ruta en origen-
destino y en transito, y el término para que las empresas afectadas puedan presentar sus oposiciones.
Pardgrafo. La publicacién de que trata el presente articulo se hara por la Secretaria General del Instituto
Nacional de Transporte y Transito o por las Direcciones Regionales, segun el caso y su valor debera ser
cancelado por la empresa solicitante dentro de los diez (10) dias héabiles siguientes a la fecha de publicacion.
Si no se hiciere el pago, se entendera que desiste de la peticion y se hara efectiva la poliza a que se refiere el
numeral 4° del articulo 5° del presente Decreto.

«Articulo 8o Se podran presentar oposiciones sustentadas técnica y/o juridicamente dentro del término
de dos (2) meses siguientes a la fecha de la publicacién». (Destacado fuera de texto)

«Articulo 90 El expediente que contenga esta actuacion quedara a disposicion de las sociedades
transportadoras por el término de un (1) mes calendario, contado a partir del dia siguiente al de la publicacién,
para que impugnen dentro del término establecido en el articulo anterior la pretension de constitucién
de la nueva sociedad» (Destacado fuera de texto).

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

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

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



34

Radicado: 08001-23-31-000-2004-01452-02
Demandante: Cooperativa de Transportes Cootransoriente
Demandado: Nacién — Ministerio de Transporte

horarios y/o areas de operacion y fijando la capacidad transportadora
correspondiente».

g2.Para la Sala resulta evidente que la cooperativa Cootransoriente -parte
demandante en este proceso-, en su calidad de empresa prestadora del servicio de
transporte publico terrestre automotor de pasajeros por carretera era un particular
que resultaba afectado de forma directa con el tramite de revocatoria directa
adelantado por la administracion, en tanto que dicha cooperativa intervino como
opositoraen la actuacion administrativa dirigida al otorgamiento de lalicencia
de funcionamiento presentada por la cooperativa Cootranorsur, formulando
objeciones de orden técnico y juridico e interponiendo el recurso de
reposicion y, en subsidio, de apelacion contra la Resolucion 000048 de 18 de
agosto de 2000°°, tal y como quedd analizado a lo largo de esta providencia.

83. El anterior interés se torna mas cierto, si se tiene en cuenta que, de los medios
de conviccion aportados al proceso, quedd demostrado que la empresa
Cootransoriente tenia autorizada en origen, destino y horarios las ruta Santo Tomas-
Barranquilla y viceversa y Barranquilla- Suéan y viceversa, tal y como se desprende
del contenido de la Resoluciéon No. 000037 de 18 de diciembre de 1995, rutas
similares de las pretendidas por la empresa Cootranorsur. El anterior cuadro
comparativo da cuenta de ello:

RUTA PRETENDIDA POR LA COOPERATIVA
COOTRANORSUR

RUTA ASIGNADA A LA COOPERATIVA
COOTRANSORIENTE

Ruta No. 01: BARRANQUILLA- SANTO TOMAS
Y VICEVERSAS®!

Saliendo de Barranquilla: 06:00 -06:30- 07:00-
07:30-08:00-08:30-09:00-09:30-10:00-11:00-
12:00-12:30-13:00-13:30-14:00-14:30-15:00-
16:00-16:30-17:00-17:30-18:00-18:15-18:30-
18:40-18:50-19:00-19:30-19:45-20:00-20:30-21:00

Saliendo de Santo Tomas: 05:00-05:30-06:00-
06:15-06:300-06:45-07:00-07:15-07:30-07:45-
08:00-0830-09:00-09:30-10:00-10:30-11:00-11:30-
12:00-12:30-13:00-13:30-14:00-14:30-15:00-
15:30-16:00-16:30-17:00-17:30-18:00-18:30-
19:00-19:30

Caracteristicas del servicio:
FRECUENCIA: DIARIA

CLASE DE SERVICIO: CORRIENTE
CLASE DE VEHICULOS: BUSETA

«Resolucion No. 000015 de 7 de febrero de 199162

“Por la cual se adjudican unos horarios y unas
rutas” [...]

ARTICULO PRIMERO: Autorizar Permiso a la
Cooperativa de Transportadores de Oriente
“COOTRASORIENTE LTDA” para la prestaciéon del
servicio publico automotor de pasajeros por
Carreteras, en las siguientes rutas y horarios: [...]

Santo Tomas- Barranquillay viceversa.

Saliendo de Santo Tomas alas 05:10 - 05:30-06:03
-06:06 - 06:12 - 06:15 - 06:18 - 06:23 - 06:26 -06:33
-06:36 - 06:42 - 06:45 - 07:03 - 07:06 -07:12 - 07:15
desde el sitio de despacho y por las vias que se le
asigne dentro del mismo municipio hasta llegar a la
Carrera Oriental, por ésta hasta empalmar con la
calle 30 en Barranquilla, por ésta hasta la Carrera 38,

59 Folios 113 a 116 del cuaderno principal.

60 «Por la cual se ordena la publicacion de una solicitud de licencia de funcionamiento y autorizacion para servir
rutas y horarios» (Folios 99 a 100 del cuaderno principal). En dicho acto se sefiala: «Que en las rutas
anteriormente relacionadas [se refiere a las solicitadas por Cootranorsur] se encuentran autorizadas en origen
y destino las siguientes empresas

Ruta 1. COONTRANSORIENTE

Ruta 2. COOTRANSORIENTE [...]»:

61 Conforme se desprende de la Resolucién 000037 de 18 de diciembre de 1995 «Por la cual se ordena la
publicacion de una solicitud de licencia de funcionamiento y autorizacion para servir rutas».

62 Folios 213 a 216 del cuaderno 1.
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RUTA No. 2:
VICEVERSA
Saliendo de Barranquilla: 07:00-09:00-12:00-14:00-
17:00-18:00-18:30

BARRANQUILLA- SUAN Y

Saliendo de Suan: 05:30-06:00-06:30-07:00- 08:00-
10:30-14:00

Caracteristicas del servicio:

por ésta hasta la Calle 17, por ésta hasta las carreras
39y 40 Plaza del Boliche, fin del recorrido.

Saliendo de Barranquilla a las 09:23 - 10:30 - 10:50
-11:30 - 11:50 - 12:30 - 12:50 - 13:30-14:30 - 14:50
-15:20 - 15:30 - 15:50 - 16:20 - 16:50 -17:03 - 17:08
-17:13-17:18-17.23-17:28-17:33-17:38 - 18:03
-18:06-18:09-18:12-18:15-18:18 - 18:21 - 18:24
-18:27-18:27-18:30-18:33-18:36 - 18:39 - 18:42

-18:45-18:48-19:05-19:08-19:13-19:18 - 19:23
-19:28 - 19:33 - 19:38 - 19:43 - 19:48 - 20:15 -
20:30, desde la Plaza del Boliche, Carrera 39 y 40
Calle 17, por ésta hasta la Carrera 21, por ésta hasta
la Calle 30, por ésta en sentido inverso hasta llegar
al Municipio de Santo Tomas, por las vias y hasta el
lugar de despacho asignados, fin del recorrido.

FRECUENCIA: DIARIA
NIVEL DEL SERVICIO: CORRIENTE
TIPO DE VEHICULOS: BUSETAS [...]».

Distancia: 22 K. Kilémetros. Tiempo de recorrido 50
minutos. Clase de Vehiculos: Bus. Servicio Corriente.
Buses necesarios 35 Maximo, 29 Minimo [...]».

«Resolucion No. 00144 de 28 de abril de 199263

“Por la cual se adjudican unas rutas y unos horarios”

(-]

ARTICULO PRIMERO. Adjudicar de acuerdo a lo
indicado en el Articulo 21 del Decreto 1927 de 1991,
ala COOPERATIVA DE TRANSPORTADORES DEL
ORIENTE LTDA. “COOTRANSORIENTE” las rutas y
horarios que venia sirviendo la cancelada empresa
TRANSPORTES TRASALFA RESTREPO
HERMANOS Y CIAS.C.A.[...]

RUTA SANTO TOMAS — BARRANQUILLA

04:30 — 05:00 — 05:20 — 05:40 — 05:50 — 06:00 —
06:10 — 06:20 — 06:30 — 06:40 — 06:50 — 07:00 —
07:15 - 07:30 — 07:45 — 08:00 — 08:30 de las 8:30
cada 30 minutos hasta las 16:00, de las 16:00
hasta las 16:30 cada diez minutos.

RUTA BARRANQUILLA- SANTO TOMAS

05:13 - 05:43 - 06:03 - 06:18 - 06:33 - 06:53 - 07:03
-07:13-07:25-07:43-07:53-08:13 - 08:23 -08:43
- 09:13 hasta las 16:30 cada 30 minutos, de las
16:30 hasta las 19:30 cada 30 minutos, 21:00,
22:00, 23:00, 01:0064»,

84.A pesar de la evidencia en torno a que resultaba necesaria vinculacion a la
actuacion de la referida cooperativa, lo cierto es que el Ministerio de Transporte, a
través de su Direccion Territorial, hizo caso omiso de tal obligacion legal y se
abstuvo de dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 28 del CCA.

85.Comoquiera que la autoridad de transito y transporte adelantd el tramite de
revocatoria directa de un acto administrativo de caracter particular y concreto, sin
haber comunicado a la cooperativa accionante de su existencia, en cumplimiento
de lo dispuesto en los articulos 74, 28 y demas normas concordantes del CCA,

63 Folios 217 a 221 del cuaderno 1.

64 Igualmente, se aporté al proceso copia de la Resolucién No. 00230 de 23 de junio de 1992 «Por la cual se
concede Licencia de Funcionamiento a una Empresa de Transporte Publico Automotor de Pasajeros por
carretera».
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acerto el Tribunal Administrativo en declarar la nulidad de la Resoluciéon 000150 de
3 de febrero de 2004 «Por la cual se desata una solicitud de Revocatoria Directa
presentada contra la Resolucion 0070 del 26 de abril de 2001, proferida por la
Direccion Territorial Atlantico», por haber sido expedida por el Director de
Transporte y Transito del Ministerio de Transporte, con violacion al derecho de
audiencia y de defensa.

g86. Por ultimo, y en relacion con el motivo de impugnacion objeto de analisis, la Sala
comparte la conclusién del tribunal de primera instancia, segun la cual «[...] el
interés legitimo que alegan, ser propietarios de vehiculos de dicha empresa a la
cual le habian negado la licencia, no era una situaciéon que per se les causara un
agravio injustificado, porque la entidad demandada nunca habia dejado en firme
acto administrativo de funcionamiento a tal empresa y por ende todos sus
trabajadores e integrantes tenian era una mera expectativa en caso de que la
licencia le hubiese sido otorgadax.

87. Precisamente, los sefiores Wilfred Anaya Ortega, Pedro Sierra Pinzén, Luis
Ernesto Araujo, Norma Giraldo de Anaya, Briwer Anaya Martinez, Wilfred Anaya
Giraldo, I.M.C. Industrias (Industrias Metalmecéanica y Carrocera de Colombia Ltda.)
y Radio Taxi la Carolina presentaron solicitud de revocatoria directa, invocando su
calidad de propietarios del 100% de los vehiculos que se vincularon a la empresa
de Cootranorsur bajo el amparo de la Resolucién 000048 de 18 de agosto de 2000,
argumentando su interés legitimo en el hecho de «/...] ser los propietarios del 100%
de los vehiculos que se vincularon inicialmente a la empresa, bajo el amparo de la
resolucién 048 del 18 de agosto de 2000, que otorgd licencia de funcionamiento y
ante el agotamiento de la via gubernativa que con flagrante violacién a la ley hace
el funcionario que expidié la resolucién 070 del 26 de abril de 2001».

88.Sin embargo, cabe destacar que el interés de los propietarios no se puede
pretender amparar en la Resolucién 000048 de 18 de agosto de 2000, pues dicho
acto administrativo no produjo efectos juridicos pues, tal y como quedo evidenciado
del recuento factico que antecede, dicho acto fue objeto de impugnacion a través
del recurso de reposicién y luego revocado mediante la Resolucién 000070 de 26
de abril de 2001, en el sentido de negar la licencia de funcionamiento para la
prestacion del servicio publico de transporte a favor de Cootranorsur por la falta de
cumplimiento de los requisitos previstos en los numerales 3°, 10° y 11° del articulo
17 del Decreto 1927 de 1991, referidos anteriormente.

89. Demostrada la causal de nulidad del acto por violacion al derecho de audiencia 'y
defensa, la Sala confirmara la decisién de primera instancia, en cuanto este vicio
afecta la validez de la resolucion enjuiciada. Sin perjuicio de lo anterior, y
entendiendo que tal causal de nulidad da lugar a la anulacion del acto demandado,
la Sala estima procedente abordar el motivo de alzada relacionado con la falsa
motivacion planteado por el Ministerio de Transporte y, para ello se analizara si, en
el presente caso, se configuré o no la causal prevista en el numeral 3° del articulo
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69 del CCA, es decir, por haberse causado un agravio injustificado a los propietarios
de los vehiculos de la empresa Cootranorsur.

VII.5.2. Si es cierto que el acto enjuiciado fue expedido con falsa motivacion

90. Con el fin de desatar el motivo de alzada en mencion, esta Sala considera
pertinente nuevamente traer a colacién las consideraciones esgrimidas por el
Ministerio de Transporte, a través de su Direccion Territorial, en el acto censurado:

«Bajo esa perspectiva legal, la Direccion Regional otorga la correspondiente
licencia tres afios después, mediante Resolucién 0048 el 18 de agosto de 2000,
la cual somete nuevamente a via gubernativa de la cual hacen uso las empresas
gue en la instancia de publicacién de las rutas disponibles se opuso a las
pretensiones de la solicitante empresa COOTRANORSUR y que origino (sic)
finalmente la revocatoria del permiso mediante Resolucién 0070 del 26 de abril
de 2001.

Quienes tenian entonces interés legitimo en el permiso de funcionamiento
otorgado quedaron sin la expectativa legal de defensa ante la administracion,
no obstante que en el transcurso de la actuacion surgieron dos
procedimientos y una doble instancia, dado que el permiso de
funcionamiento fue debatido por primera vez ante el ad quo através de las
Resoluciones 008 de abril de 1996 y 015 de junio de 1996, y ante la
instancia superior con la Resolucion 8515 de diciembre 5 de 1996. Por
segunda vez, ante la primera instancia con la Resolucién 0048 del 18 de
agosto de 2000, que otorg0 la licencia y 0070 del 26 de abril de 2001, que
se larevoco con fundamento en el recurso de reposicion interpuesto».

91.A proposito de la causal de revocatoria directa prevista en el numeral 3° del
articulo 69 del CCA, ha sostenido esta Corporacién que debe tratarse «/...] en
realidad de una hipétesis que involucra una valoracién estrictamente juridica en
tanto que exige la presencia de un perjuicio sin motivo, razén o fundamento a una
persona, el cual sélo puede darse cuando medie la ilegalidad del acto, o cuando se
rompe el postulado de la igualdad ante las cargas publicas, principio que, a su vez,
retoma lo dispuesto por el articulo 13 Superiort>».

92. En el presente caso, la causal de revocatoria directa esgrimida por la autoridad de
trnsito es la relativa al agravio injustificado que se causé a los propietarios de los
vehiculos en razén a que en el transcurso de la actuacion administrativa surgieron dos
procedimientos. Al respecto, la Sala advierte que la misma no resulta probada, por
cuanto, tal y como quedo analizado en el acapite pertinente de esta providencia, no es
cierto que existié una doble via gubernativa.

93. En efecto, a través de la Resolucién 0008515 de 5 de diciembre de 1996, la otrora
Direccion General de Transporte y Transito Terrestre Automotor del Ministerio de
Transporte revoco la Resolucién No. 0008 de 9 de abril de 1996 y ordeno a la Regional
del Atlantico: «[...] continuar con el tramite de solicitud de Licencia de

65 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativa, Seccién Tercera, radicado: 25000-23-26-000-
2002-01216-01(27921), actor: Eptisa Proyectos Internacionales S.A. y otros, demandado: Instituto Nacional de
Vias-INVIAS, MP: Ruth Stella Correa Palacio.
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Funcionamiento presentado por la COOPERATIVA DE TRANSPORTES NOR
SUR de Ex Empleados del Ministerio de Obras Publicas y Transporte Atlantico
Ltda. “COOTRANNORSUR” (sic), de conformidad con lo establecido en el
Decreto 1927 de 1991/...F%». Lo anterior, en razén a que la autoridad de transito
constatd que en el trAmite de otorgamiento de la licencia elevada por Cootranorsur si
se habia dado cumplimiento a la exigencia de publicacion prevista en el literal a) del
articulo 7° del Decreto 1927 de 1991. Es decir, se trata de un acto administrativo
preparatorio proferido dentro del trAmite administrativo de otorgamiento de licencia de
funcionamiento para la prestacion del servicio publico de transporte terrestre
automotor®’,

94. En cumplimiento de la anterior determinacion, la Direccion Territorial del Atlantico
del Ministerio de Transporte expidi6 la Resolucién 000048 de 18 de agosto de 200068,
mediante la cual, inicialmente, otorgd licencia de funcionamiento a la cooperativa
Cootranorsur; decision que seria revocada mas adelante mediante la Resolucion
000070 de 26 de abril de 2001 por la autoridad de transito, al desatar el recurso de
reposicion interpuesto por Cootransoriente, en su condicion de tercera interesada. Es
decir, con la Resolucion 000070 de 26 de abril de 2001 culmin6é de manera definitiva
el tramite administrativo adelantado por la empresa Cootranorsur.

95.En consecuencia, la causal de revocatoria directa esgrimida por la
administracion, esto es, la relativa a «que se cause un agravio injustificado a una
persona» prevista en el numeral 3° del articulo 69 del CCA., no resultaba
procedente.

66 Subrayado es propio.

67 De la lectura de los articulos 6°, 7°, 8°, 9°y 10 del Decreto 1927 de 1991, se desprende que el tramite dirigido
a la obtencion de la licencia de funcionamiento se encontraba precedido de las siguientes etapas: (i) El
interesado debia presentar solicitud dirigida al Director General, Regional o Seccional del Instituto Nacional de
Transporte, suscrita por el representante legal de la cooperativa, peticion que debia estar acompafiada de los
siguientes documentos: a) el certificado de existencia y reconocimiento expedido por el Departamento
Administrativo Nacional de Cooperativas; b) personeria juridica de la cooperativa; ¢) el estudio de factibilidad
en los términos del numeral 3° del articulo 5° del citado Decreto y; d) la péliza de garantia en los términos del
numeral 4° del articulo 5° ibidem; (ii) radicada la solicitud, el Ministerio de Transporte debia emitir concepto
previo de constitucion dentro de los treinta (30) dias siguientes y ordenar la publicacion con sujecion a las
formalidades previstas en el articulo 7° ejusdem,; (iii) el expediente contentivo de la actuacién quedaba a
disposicién de las sociedades transportadoras por el término de un (1) mes calendario, con el fin de que
presentaran oposiciones sustentadas técnicas o juridicamente al trdmite de otorgamiento de la licencia dentro
del término de dos (2) meses siguientes contados a partir de la fecha de su publicacion; (iv) Vencido el término
para presentar las objeciones, la autoridad de transporte podia adoptar las siguiente decisiones: «/...] negar la
peticién de autorizacién previa por considerar que tienen prosperidad las oposiciones sin hacer efectiva la péliza
de garantia prestada por el solicitante; o segundo, advertir que no deben prosperar y entonces determinar
mediante un estudio que debe adelantarse en los siguientes tres (3) meses, la disponibilidad de las rutas y
horarios y/o areas de operacion que pretende satisfacer la empresa o cooperativa, la clase de vehiculo y el nivel
solicitado». Ademas, «(d)el citado estudio pueden, a su turno, producirse tres decisiones distintas, a saber: (i)
negar la autorizacion de constitucion previa y ordenar la publicacién de la disponibilidad real para continuar con
el tramite de adjudicacion, siempre que la disponibilidad determinada por la Administracion difiera en mas de un
cincuenta por ciento (50%) de la solicitada; (ii) negar la autorizacién de constitucion previa y hacer efectiva la
poéliza en el evento de que encuentre que hay prosperidad de las oposiciones sustentadas técnicamente o que
se acredite que no existe disponibilidad; o (iii) autorizar la constitucién de la empresa»; (v) analizadas las
oposiciones de las empresas ya constituidas y decidida su adjudicacion a la nueva cooperativa, se comunicaba
por escrito a su representante legal sobre la disponibilidad y condiciones encontradas, para que dentro de los
seis (6) meses improrrogables siguientes reuniera los requisitos establecidos en el articulo 17 del citado Decreto
para la obtencién de la licencia de funcionamiento y, (vi) verificado el cumplimiento de los requisitos enlistados
en el articulo 17 ibidem, la administracion procedia a expedir licencia de funcionamiento mediante resolucion
motivada.

68 Folios 113 a 116 del cuaderno principal.
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96. Por ultimo, tampoco era procedente dar aplicacion a lo previsto en el articulo 43
del Decreto 175 de 2001, el cual regula lo referente al tratamiento de una empresa
cancelada®, pues en el presente caso no se configuran los supuestos previstos en
esa norma, esto es, que se trate de una empresa cuya habilitacion haya sido
cancelada o que exista una empresa con licencia de funcionamiento.

97.Bajo las anteriores consideraciones, la Sala confirmara la decision de primera
instancia, mediante la cual se declaré la nulidad de la resolucién enjuiciada, como
en efecto, asi quedara consignado en la parte resolutiva de esta decision.

VII.6. Del restablecimiento del derecho ordenado por el Tribunal de la primera
instancia

98. La parte demandante presentd apelacién adhesiva al recurso de apelacion
interpuesto por la parte demandada y el tercero interesado contra la sentencia
proferida por la Subseccion de Descongestion del Tribunal Administrativo del
Atlantico, formulando los siguientes argumentos: (i) como las partes guardaron
silencio al no haber formulado reproche alguno frente al dictamen pericial, el tribunal
de primer grado debi6 hacer las observaciones o glosas correspondientes, a fin de
que el perito resolviera dichos puntos; (ii) el Tribunal de primera instancia no precisé
con claridad las razones por las cuales considerd que el dictamen pericial practicado
se apart6 del objeto de la experticia, y tampoco justificd el motivo por el cual indico
gue los valores de referencia utilizados para la cuantificacién del dafio no ofrecian
credibilidad; (iii) el tribunal, en ejercicio de sus facultades oficiosas, podia obtener la
fecha de ejecutoria de la Resolucién 000150 de 3 de febrero de 2004 vy, (iv) en
definitiva, no hubo una debida valoracién del dictamen pericial.

99. Como punto de partida, debe analizarse la norma que rige la apelacion
adhesiva, es decir, si para el caso en concreto resulta aplicable el Cédigo de
Procedimiento Civil (articulo 353) o el Cédigo General del Proceso (articulo 322)7°,

69 «Articulo 43. Autorizacién a propietarios por cancelacion o negacién de la habilitacion. Modificado por el art.
4, Decreto Nacional 198 de 2013. El Ministerio de Transporte podra autorizar hasta por el término de seis (6)
meses a los propietarios de los vehiculos vinculados a una empresa cuya habilitacién haya sido cancelada o
aquella con licencia de funcionamiento que no obtuvo habilitacion, para seguir prestando el servicio publico de
transporte en las rutas autorizadas a la empresa.

En un término improrrogable de seis (6) meses contados a partir de la ejecutoria de la resolucién que canceld
la habilitacion, un minimo del 80% de los propietarios de los vehiculos vinculados a la empresa podran solicitar
y obtener habilitacion para operar los mismos servicios autorizados a la empresa cancelada, sin necesidad de
efectuar el procedimiento establecido para la adjudicacion de rutas y horarios.

Si en el término sefialado, los propietarios de los vehiculos no presentan la solicitud de habilitacion, las rutas y
horarios seran adjudicados mediante licitacion publica. Los vehiculos referidos tendran prelacion para llenar la
nueva capacidad transportadora autorizada a la empresa adjudicataria.

Cuando los nuevos servicios de transporte sean adjudicados mediante un Contrato de Concesion u Operacién,
no se aplicara lo preceptuado en este articulo».

70 «Articulo 322. Oportunidad y requisitos. El recurso de apelacion se propondra de acuerdo con las
siguientes reglas:

[...]

Paragrafo. La parte que no apeld podra adherir al recurso interpuesto por otra de las partes, en lo que la
providencia apelada le fuere desfavorable. El escrito de adhesion podra presentarse ante el juez que lo profirid
mientras el expediente se encuentre en su despacho, o ante el superior hasta el vencimiento del término de


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=51786#4
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=51786#4
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100. Para ello, resulta pertinente acudir al articulo 40 de la Ley 153 de 1887,
modificado por el articulo 624 del CGP, norma que es del siguiente tenor:

«[...] ARTICULO 624. Modifiquese el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, el cual
quedara asi:

“Articulo 40. Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios
prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que deben empezar a
regir.

Sin embargo, los recursos interpuestos, la practica de pruebas decretadas, las
audiencias convocadas, las diligencias iniciadas, los términos que hubieren
comenzado a correr, los incidentes en curso y las notificaciones que se estén
surtiendo, se regiran por las leyes vigentes cuando se interpusieron los
recursos, se decretaron las pruebas, se iniciaron las audiencias o diligencias,
empezaron a correr los términos, se promovieron los incidentes o comenzaron
a surtirse las notificaciones.

La competencia para tramitar el proceso se regira por la legislacion vigente en
el momento de formulacién de la demanda con que se promueva, salvo que la
ley elimine dicha autoridad” [...]».

101. De la citada norma se tiene que el inciso primero consagra el efecto general e
inmediato de las leyes procesales que prevalecen sobre las anteriores desde su
entrada en vigencia. No obstante la anterior regla, existen determinadas
excepciones en las cuales es posible aplicar la norma derogada, de manera
ultractiva, para resolver las siguientes situaciones: (i) los recursos interpuestos; (ii)
la practica de pruebas decretadas; (iii) las audiencias convocadas; (iv) las
diligencias iniciadas; (v) los términos que hubieren comenzado a correr; (vi) los
incidentes en curso y, (vii) las notificaciones que se estén surtiendo’*.

ejecutoria del auto que admite apelacion de la sentencia. El escrito de adhesion debera sujetarse a lo previsto
en el numeral 3 de este articulo.
La adhesion quedara sin efecto si se produce el desistimiento del apelante principal».

«La apelacion adhesiva constituye un mecanismo excepcional para que la parte que no apelé oportunamente
el fallo se sume al recurso interpuesto por su contraparte en lo que la providencia le fuere desfavorable. Dicha
figura procesal se encuentra regulada en el articulo 322 del CGP, disposicion normativa que condiciona la
procedencia de esta clase de apelacion a los siguientes presupuestos: i) que la providencia en contra de la cual
se propone el recurso, sea susceptible de apelacion; ii) que la providencia haya sido apelada por alguna de las
partes; iii) que la parte que solicita la adhesion no haya apelado; iv) que el apelante principal no desista del
recurso; v) que el escrito de adhesion se presente ante el juez que profirio la sentencia de primera instancia,
mientras el expediente se encuentre en su despacho o ante el superior hasta el vencimiento del término de
ejecutoria del auto que admite la apelacion y, vi) que el escrito de adhesién se sujete a las reglas de sustentacion
previstas en el numeral 30 del articulo 322, de ahi que, a la parte que recurre de manera adhesiva se le impone
la carga de explicar las razones por las cuales considera que la providencia se debe modificar o revocar» (Auto
de 4 de diciembre de 2020, radicado: 15001-23-31-000-2010-00992-02, MP: Nicolas Yepes Corrales).

1 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de unificacién de 25 de junio de 2014,
radicado: 25000-23-36-000-2012-00395-01(1J), actor: Café Salud Entidad Promotora De Salud S.A,
demandado: Ministerio de Salud y de la Proteccién Social MP: Enrique Gil Botero.
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102. Esta Corporacion, mediante auto de 25 de junio de 201472, unificé su
jurisprudencia frente a la vigencia del Codigo General del Proceso para asuntos de
lo contencioso administrativo, para indicar que la aplicacion plena de la Ley 1564 de
2012 en la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo opero desde el 1° de enero
de 2014, con fundamento en los siguientes argumentos que se transcriben por su
importancia:

«la Sala unifica su jurisprudencia en relacion con la entrada en vigencia de la
ley 1564 de 2012, para sefalar que su aplicacion plena en la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, asi como en materia arbitral relacionada con temas
estatales, es a partir del 1° de enero de 2014, salvo las situaciones que se
gobiernen por la norma de transicibn que se explicara en el acdpite a
continuacién, las cuales se resolveran con la horma vigente al momento en que
inici6 el respectivo tramite.

De otra parte, con esta unificacion de criterio no se pretende inaplicar el citado
acto administrativo, ni mucho menos declarar frente al mismo las excepciones
de ilegalidad o inconstitucionalidad, sino que, por el contrario, se trata de
interpretar sistematicamente el mismo para deducir que su ambito de aplicacién
se reduce y circunscribe a la Jurisdiccion Ordinaria Civil, sin que sea viable
hacerlo extensivo a otras jurisdicciones como la JCA, razon por la que el
Acuerdo PSAA13-10073 tiene validez y vigencia para regular la entrada en
vigencia del C.G.P. en materia ordinaria y, concretamente, en asuntos civiles y
comerciales, sin que se pueda hacer una aplicacién amplia o universal del citado
acto administrativo. Por lo tanto, en esta ocasidon no se efectla un estudio de
legalidad o constitucionalidad in abstracto, sino que, por el contrario, se
interpreta el acto administrativo para concluir que no es aplicable a esta
jurisdiccién, circunstancia por la que no se efectuara sobre el mismo ningun
juicio de validez normativa.

2.2. Regla de transicién contenida en el C.G.P.

Entonces, segln lo analizado, a partir de la entrada en vigencia del Codigo
General del Proceso, esto es, el 12 de enero de 2014, en los eventos de remision
al Cadigo de Procedimiento Civil, se entendera que las normas aplicables seran
las dispuestas en la nueva legislacion procesal. No obstante, el articulo 624 de
la ley 1465 de 2012, contiene un régimen de transicion que remite a la normativa
anterior de la siguiente manera:

“Modifiquese el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, el cual quedara asi:

"Articulo 40. Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los
juicios prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que deben
empezar aregir.

“Sin embargo, los recursos interpuestos, la practica de pruebas
decretadas, las audiencias convocadas, las diligencias iniciadas, los
términos que hubieren comenzado a correr, los incidentes en curso y las

2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de unificacion de 25 de junio de 2014,
radicado: 25000-23-36-000-2012-00395-01(1J), actor: Café Salud Entidad Promotora De Salud S.A,
demandado: Ministerio de Salud y de la Proteccién Social MP: Enrique Gil Botero.
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notificaciones que se estén surtiendo, se regiran por las leyes vigentes
cuando se interpusieron los recursos, se decretaron las pruebas, se
iniciaron las audiencias o diligencias, empezaron a correr los términos, se
promovieron los incidentes o comenzaron a surtirse las notificaciones.

“La competencia para tramitar el proceso se regira por la legislacion vigente en
el momento de formulacion de la demanda con que se promueva, salvo que la
ley elimine dicha autoridad" (Negrillas fuera del texto original).

De la norma trascrita se pueden extraer dos conclusiones generales: a) que las
normas procesales prevalecen sobre las anteriores desde su entrada en
vigencia, y b) que no obstante la regla general anterior, existen unas
excepciones que permiten aplicar la norma derogada —pero vigente al momento
de la actuacion, peticion o solicitud— de manera ultraactiva para resolver: (i) los
recursos interpuestos, (ii) la practica de pruebas decretadas, (iii) las audiencias
convocadas, (iv) las diligencias iniciadas, (v) los términos que hubieren
comenzado a correr, (vi) los incidentes en curso, y (vii) las notificaciones que se
estén surtiendo». (Resaltado es original y se subraya)

103. Posteriormente, esta Corporacion, profirié el auto de 6 de agosto de 201473,
con el objeto de «/...] precisar el alcance de dicha regla de remision, toda vez que,
por haber existido ambigtiedad, no se tenia certeza de la entrada en vigencia de
aguella codificacion ni de sus efectos, lo que generd confusién en todos los
despachos judiciales del pais»; providencia judicial en la cual se sefialé que: (i)
aguellas situaciones procesales surtidas con fundamento en el Cdédigo de
Procedimiento Civil en el lapso comprendido entre el 1° de enero de 2014 y el 25
de junio de 2014 [fecha en la cual se profirid el auto de unificacion que establecio
la anterior regla] se entendian como situaciones juridicas consolidadas y, por ende,
se regirian hasta su terminacién por las normas con base en las cuales fueron
adelantadas vy, (ii) las actuaciones procesales que se adelanten después del 25 de
junio de 2014 se debian regir bajo el prisma del Codigo General del Proceso. Asi,
la referida decision arrib6 a las siguientes conclusiones:

«Asi, se precisa la directriz general para aplicar las normas del Cédigo General
del Proceso a los aspectos no regulados por el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo que determina que aquellas
situaciones que se encontraban consolidadas antes del 1° de enero de 2014,
se rigen por la norma anterior, en lo demas se aplicaran las normas de la nueva
legislacion.

No obstante lo expuesto, que no es méas que la reproduccion de lo establecido
en el auto de unificacion, debe precisarse que en virtud de la ambigtiedad de
las normas de transito de legislacion consagradas en el Codigo General del
Proceso, y en atencidn al aforismo error communis facit jus, se debera adoptar
una solucién que se acompase con los principios de economia procesal,
celeridad, acceso a la administracion de justicia, sin desconocer que la finalidad
de las normas procesales es la efectividad de los derechos reconocidos por la
ley sustancial en garantia del principio de la confianza legitima. En
consecuencia, toda vez que sélo hasta el 25 de junio de 2014 la Corporacion —

73 Auto de ponente, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, Subseccion
C, auto de 6 de agosto de 2014, radicado: 88001-23-33-000-2014-00003-01(50408), actor: Sociedad Bemor
S.A.S., demandado: Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, MP: Enrique Gil Botero.
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Sala Plena de lo Contencioso Administrativa— despejo las dudas en relacién a
la vigencia del Cdodigo General del Proceso para nuestra jurisdiccion, se precisa
lo siguiente:

i) Aquellas actuaciones procesales surtidas con fundamento en las
normas del Cdédigo de Procedimiento Civil, de conformidad con lo
establecido en el articulo 267 del CPACA, en el lapso comprendido entre
el 1°de enero de 2014 vy el 25de junio de 2014, se tendran como situaciones
juridicas consolidadas y en consecuencia, seregiran hastasu terminacion
por las normas con base en las cuales fueron adelantadas, segun las reglas
establecidas en el articulo 624 del C.G.P.

i) Las actuaciones que se adelanten después del 25 de junio de 2014, se
cefiiran a las normas del Codigo General del Proceso, en lo pertinente, de
acuerdo con la clausula de integracion residual consagrada en el articulo 306
del CPACAW.

104. Asi las cosas y, como quiera que los recursos de apelacién presentados por el
Ministerio de Transporte’ y el tercero interesado’® se instauraron el dia 4 de febrero
de 2014, es decir, con anterioridad a la fecha ordenada por el Auto de 6 de agosto
de 2014 para dar aplicacion al Cédigo General del Proceso [25 de junio de 2014],
en el presente caso es menester acudir a la regulacioén prevista en el articulo 353
del Cadigo de Procedimiento Civil, disposicion normativa que es del siguiente tenor:

«ARTICULO 353. Apelacién adhesiva. La parte que no apeld podra adherir al
recurso interpuesto por otra de las partes, en lo gue la providencia apelada le
fuere desfavorable. El escrito de adhesion podra presentarse ante el juez que
la profiri6 mientras el expediente se encuentre en su despacho, o ante el
superior hasta el vencimiento del término para alegar

La adhesién quedara sin efecto si se produce el desistimiento del apelante
principal». (destacado y subrayado fuera de texto)

105. La Corte Constitucional, en Sentencia C-165 de 1999 (MP: Carlos Gaviria Diaz),
al analizar la constitucionalidad de la norma se refiri6 a los requisitos para la
procedencia de dicha figura en los siguientes términos:

«Es un mecanismo creado por el legislador, en ejercicio de la potestad antes
sefalada, que permite a la parte que no apel6 en forma directa dentro de la
oportunidad procesal contemplada en el articulo 352 del Cédigo de Procedimiento
Civil, que adhiera al recurso interpuesto por la otra parte en lo que le sea
desfavorable, actuacion que puede ejercitar hasta antes del vencimiento del
término para alegar ante el superior (art. 353 C:P.C.).

Dicho recurso no es autébnomo pues depende o se subordina a la actuacion de la
contraparte en el proceso, por que si ésta no apela, obviamente, no puede haber
adhesion. La apelacién adhesiva corre la misma suerte de la principal, vr. gr. en
los casos de desistimiento del apelante principal, la adhesion queda sin ningun
efecto, tal como lo dispone el articulo 353 del C.P.C».

74 Folio 599 del Cuaderno 1.
5 Folio 609 del Cuaderno 1.
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106. Frente a la hermenéutica de dicha norma en vigencia del articulo 353 del Estatuto
Procesal Civil, esta Corporacion en sentencia de 1° de octubre de 200876 discurri6 en
el siguiente sentido:

«[...] Los elementos que configuran esta institucion son los siguientes:

En primer lugar, se parte del supuesto de que quien no apel6 puede hacerlo de
manera adhesiva. Esta norma, desde luego, hace referencia a que la parte no
haya apelado de manera principal, pues es claro que el apelante adhesivo
también es un recurrente, es decir, que también impugna la sentencia, sélo que
lo hace en una calidad diferente, y es a ello a lo que se refiere la norma.|...]

En segundo lugar, la adhesién puede hacerse a cualquiera de los recursos de
apelacion interpuesto por cualquiera de las partes del litigio. Es decir, que este
recurso no tiene condicionada su procedencia a que se trate de uno de los
extremos del proceso en particular -la parte actora o la demandada-, como si
ocurrié antes de la reforma introducida al art. 353 CPC."’

[...]

En tercer lugar, este recurso es dependiente del principal, en varios sentidos -
de ahi el nombre de “adhesion”; pues soélo puede presentarse en tanto alguna
de las partes hubiere apelado. En otras palabras, no existe apelacién adhesiva
sin apelante principal. La razén es ldgica, pues no se estaria adhiriendo a
nada’®.

[..]

En cuarto lugar, de esta forma de apelacién puede hacerse uso ante el juez que
profirid la sentencia, mientras el expediente se encuentre en su despacho, o
ante el superior, hasta el vencimiento del plazo para alegar. Se trata de una
oportunidad sumamente amplia en el tiempo, pues es sabido que el término
para alegar, ante la justicia administrativa, es la etapa inmediatamente anterior
a la del fallo, de manera que se trata de un considerable lapso que se concede
a quien, por cualquier razén, no haya apelado de manera principal.

En quinto lugar, la norma dispone que la apelacion adhesiva se entiende
interpuesta “... en lo que la providencia apelada le fuere desfavorable...”. Este
aspecto de la norma es mas problematico de analizar, por que requiere una
interpretacion adecuada para que la figura adquiera sentido.

76 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 1 de octubre de
2008, radicado: 52001-23-31-000-1994-06078-01(17070), actor: Ricardo Hernandez Suarez, demandado:
Corporacion Autonoma Regional para el Desarrollo de Narifio-CORPONARINO-, MP: Enrique Gil Botero.

77 (cita es original): Disponia el art. 353 del entonces decreto 1400 de 1970 que “APELACION ADHESIVA. La
parte que no apel6 podra adherir al recurso interpuesto por la contraria, en lo que la providencia apelada le
fuere desfavorable. La adhesion podra hacerse hasta el vencimiento del término para alegar.” (Negrillas fuera
de texto)

78 (cita es original): En este sentido, expresa la Seccion Cuarta que “El articulo 353 del Codigo de Procedimiento
Civil, aplicable en lo Contencioso Administrativo por remision del articulo 267 del Cddigo Contencioso
Administrativo, consagra la figura juridica de la "apelacion adhesiva", dandole el caracter de subsidiaria,
dependiente, subordinada de la apelacion principal, al punto que la apelacién adhesiva se entiende como
secundaria de la apelacion principal; lo cual implica que la apelacion adhesiva queda sin efecto si se produce
el desistimiento del apelante principal.

“En el caso de autos, como el recurrente no cumplié con la carga procesal de la sustentacién, dando lugar a
que se declare desierto el recurso, igual suerte seguira la apelacion adhesiva, dada su naturaleza de subsidiaria,
dependiente y subordinada de la apelacion principal.” (Auto de 20 de febrero de 2003, exp. 13.309)
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Una primera interpretacion podria sugerir que al apelante adhesivo se le estudia
todo lo que le fuere desfavorable de la sentencia, siempre que quepa dentro del
recurso de apelacién principal, al cual ha adherido. // Otra interpretacion
entenderia que por el sélo hecho de apelar, en forma adhesiva, el recurrente
tiene derecho a que el ad quem le estudie todos los aspectos de la sentencia
que le sean desfavorables. Esta postura cita en su defensa que la norma
dispone, clara y expresamente, que la parte adhiere “... en lo que la providencia
apelada le fuere desfavorable...”. Esta posicién daria lugar a pensar que al
apelante principal solo se le pueden estudiar los puntos de su apelacion, a pesar
de ser la parte que cumplié con los términos para interponer el recurso; pero al
apelante adhesivo, el que dejé vencer los términos, se le analizan todos los
aspectos que le fueren desfavorables. En este sentido, este recurso se
comportaria como una consulta en su favor, beneficiando al incumplido.

La Sala, advirtiendo los problemas hermenéuticos y l6gicos que ofrece el
articulo 353 CPC., y admitiendo que las dos posiciones planteadas tienen
insuficiencias, aunque también arrojan analisis correctos en algunos aspectos,
entiende que la apelacién adhesiva comporta, para los efectos que en adelante
se presenten sobre este tema, que el apelante adhesivo tiene derecho a que le
estudien, sin limitaciones, la posicion en que lo dejé la sentencia del a quo.

Este criterio se fundamenta en el propio art. 353 CPC, que dispone que el ad
quem debe estudiar su situacion “... en lo que la providencia apelada le fuere
desfavorable...”, es decir, que en relacion con el apelante principal no opera el
principio de la no reformatio in pejus, quien podria ver desmejorada su situacién,
por autorizacion expresa de esta norma, pues no otra interpretacion se le puede
dar al aparte citado.

No obstante, aclara la Sala, precisando el alcance de esta figura procesal, que
el mismo tratamiento se le debe dar al apelante principal. Es decir, que en
relacién con él también se estudiara la sentencia del a quo -por razones légicas
y de igualdad procesal- en todo lo que le fuere desfavorable.

En otras palabras, los asuntos sometidos por éste al debate, dado que se abrira
el recurso de manera completa, en virtud de la apelacion adhesiva, impone que
frente a él -que fue la parte que apel6 en tiempo- también se aplique la misma
situacion en que queda el apelante adhesivo, pues mal podria éste resultar

mejor tratado, desde este punto de vista, que el apelante principal». (subrayado
original).

107. En el presente caso, el recurso de apelacion formulado por la parte
demandante bajo la modalidad de la apelacion adhesiva resulta procedente, pues
se dio cumplimiento a los presupuestos previstos en el Codigo de Procedimiento
Civil, pues (i) el Ministerio de Transporte y el tercero interesado presentaron recurso
de apelacion contra la decision de primera instancia; (ii) se present0 hasta antes
del vencimiento del término de traslado para alegar de conclusion; (iii) fue
interpuesta en contra de una decision desfavorable, por cuanto a la parte actora le
asiste un interés juridico en que se modifique la sentencia de primera instancia, en
cuanto a la orden de restablecimiento del derecho; (iv) no ha habido desistimiento
del recurso por parte de los apelantes principales y, (v) se sustenté en debida
forma’®.

79 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 30 de junio de 2016, radicado: 68001-
12-33-31-000-1999-00920-01, actor: Maria Celina Cardenas de Roa y otros, demandado: Nacion - Fiscalia
General de la Nacién, MP: Marta Nubia Velasquez Rico. En la cual se dijo: «][...] la apelacion adhesiva es una
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108. Por lo anterior, al cumplirse los presupuestos de procedencia, oportunidad y
sustentacion de la apelacion adhesiva presentada por la parte demandante, la Sala
entrard a resolver de fondo el recurso de apelacion interpuesto por la cooperativa
Cootransoriente, sin limitaciones de ninguna naturaleza, en cumplimiento del
mandato previsto en el articulo 357 del Cédigo de Procedimiento Civil, norma cuyo
tenor literal es el siguiente:8°

«ARTICULO 357. Competencia del superior. La apelacion se entiende
interpuesta en lo desfavorable al apelante, y por lo tanto el superior no podra
enmendar la providencia en la parte que no fue objeto del recurso, salvo que en
razon de la reforma fuere indispensable hacer modificaciones sobre puntos
intimamente relacionados con aquélla. Sin embargo, cuando ambas partes
hayan apelado o la que no apeld hubiere adherido al recurso®, el superior
resolvera sin limitaciones.

modalidad del recurso ordinario de apelacion, con el que se diferencia por las condiciones de tiempo y modo en
gue puede presentarse, habida cuenta de que procede siempre que: i) la contraparte hubiese apelado la
sentencia dentro del término de ejecutoria, es decir, no existe apelacion adhesiva sin apelante principal, a tal
punto que el articulo 353 del C.P.C. prevé “[lJa adhesién quedara sin efecto si se produce el desistimiento del
apelante principal”; y ii) el escrito que la contenga se allegue hasta antes del vencimiento del término para
presentar alegatos de conclusion en segunda instancia. De este modo, la parte que apela de manera adhesiva
esta habilitada para cuestionar los puntos que a bien considere, siempre que le causen un perjuicio, pero debe
hacerlo a través de la explicacion de las razones por las que considera que la respectiva providencia debe
modificarse o revocarse, pues no es posible entender, como ocurre en eventos excepcionales, verbigracia las
acciones de tutela, que frente a este recurso no es obligatoria la sustentacion, dado que, segin las normas
juridicas que regulan el asunto y la jurisprudencia de la Corte Constitucional, esta modalidad se rige por las
mismas reglas de la apelacion ordinaria, salvo en lo relacionado con la oportunidad. [L]a Sala encuentra
acreditados los presupuestos de procedencia, oportunidad y sustentacion de la apelacion adhesiva presentada
por la parte demandante en el sub lite, resolvera de fondo el mencionado recurso».

80 Sobre el particular, se puede consultar la sentencia de 27 de enero de 2016, (radicado: 25000-23-26-000-
2005-00170-0, MP: Olga Melida Valle De La Hoz): «Considera la Sala que no hay lugar a la aplicacién de la no
reformatio in pejus, en virtud de la apelacién adhesiva, la cual neutraliza el rigor de tal principio, para que el juez
pueda examinar sin limitaciones la providencia recurrida, por cuanto las partes demandadas no son las Unicas
recurrentes, sino que la parte demandante también apelé y, por consecuencia, al fallador de segunda instancia
le queddé ampliamente abierta la posibilidad de fallar sobre todo el proceso, sin la limitacion que inicialmente
consagra el articulo 357 del Codigo de Procedimiento Civil, en este orden de ideas, se podra ocupar la Sala de
analizar la totalidad del contenido del proceso, sin atender limitaciones de ninguna naturaleza. (...) La adhesion
tiene precisamente por finalidad ampliar el campo del conocimiento de la causa y decisién del juez ad quem,
incorporando al debate de segunda instancia todas aquellas cuestiones que por el dispositivo de la sentencia
sean gravosas por accion y omision, para la parte adherente, y sin cuya denuncia mediante la adhesion el juez
no podria decidirlas de oficio, empeorando con ello la condicion del apelante».

En igual sentido, sentencia de 26 de junio de 2015, radicado: 25000-23-24-000-2005-01504-01, MP: Marco
Antonio Velilla: «[...] En concordancia con tal mandato se encuentra que el articulo 357 del C.P.C., dispone
expresamente que cuando ambas partes hayan apelado o la que no apeld hubiere adherido al recurso, el
superior resolvera sin limitaciones, previsiones normativas estas que dan lugar a establecer que en estos casos
la garantia de la “no reformatio in pejus”, esta prevista Unicamente en favor del apelante Unico y por ende,
cuando hay apelante adhesivo, el alcance de la competencia del juez de segunda instancia varia. Al ser el
recurso de apelacion el mecanismo idoneo para impugnar la decisién de instancia, cuando la ley asi lo dispone,
podran hacer uso del mismo directamente o por via de adhesion, las partes en el proceso, siempre y cuando la
decision les resulte desfavorable (...) Bajo este marco normativo no hay duda que la competencia del juez
cuando las partes han interpuesto el recurso de apelacion, asi sea de forma adhesiva el ad-guem cuenta
con_competencia plena, sin limitaciones para pronunciarse sobre lo planteado en el proceso». (se
destaca)

81 Texto subrayado declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-165 de 1999, en la
cual se sefialo: «El demandante incurre en un error al interpretar esta disposicion pues, cuando una de las partes
se adhiere al recurso presentado por la otra, es obvio concluir que las dos estan en desacuerdo con la decision
judicial materia de apelacion, por ser desfavorable a sus pretensiones y, por esta razén, ambas solicitan al juez de
segunda instancia que la modifique o revoque en lo que a cada uno le interesa. Por consiguiente, no se vulnera el
articulo 31 del estatuto superior, por que lo que éste precepto prohibe es agravar la situacién del apelante Unico, que
no es el caso a que se refiere la expresion aqui acusada. En efecto: el inciso segundo del articulo 31 precitado,
establece que “El superior no podra agravar la pena impuesta cuando el condenado sea apelante Unico”,
quiere ello decir que “tratandose de apelante unico, esto es, de un unico interés (o de mdltiples intereses no


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=20836#0
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En la apelacion de autos, el superior sélo tendra competencia para tramitar y
decidir el recurso, liquidar costas y decretar copias y desgloses. Si el superior
observa que en la actuacion ante el inferior se incurrié en causal de nulidad que
no fuere objeto de la apelacion, procedera en la forma prevista en el articulo
145. Para estos fines el superior podra solicitar las copias adicionales y los
informes del inferior que estime conveniente.

Cuando se hubiere apelado de una sentencia inhibitoria y la revocare el
superior, éste debera proferir decisién de mérito aun cuando fuere desfavorable
al apelante».

109. En el presente caso, se tiene que en el acdpite VIl titulado «<PRUEBAS DE
OFICIO» la parte actora solicito la practica de un dictamen pericial con el siguiente
propésito:

«4°. Se practique un dictamen pericial sobre los libros, documentos, facturas y
demas elementos contables en la sede de la empresa COOTRANSORIENTE
en la calle 13 nimero 11B-07 de Santo Tomas (Atlantico), asi como en la de los
propietarios de los buses vinculados, a fin de establecer lo siguiente:

a) Producido de los buses vinculados y afiliados a la empresa, en forma
diaria y mensual, en las rutas Barranquilla - Santo Tomas y viceversa y
Barranquilla Suan y viceversa, durante el periodo comprendido del 2 de abril de
2003 al 2 de abril de 2004 y desde esta ultima fecha hasta la del dictamen.

a) Producido de los buses vinculados y afiliados a la empresa, en forma
diaria y mensual, en las rutas Barranquilla - Santo Tomas y viceversa y
Barranquilla Suan y viceversa, durante el periodo comprendido del 2 de abril de
2003 al 2 de abril de 2004 y desde esta ultima fecha hasta la del dictamen.

b) Beneficios afavor de la empresa por razén de la vinculacién y afiliacién
de buses, por el despacho de los mismos en las rutas y horarios asignados,
durante los mismos periodos.

c) Pérdidas obtenidas por la empresa, los propietarios vinculados y
afiliado a la misma, en forma diariay mensual, desde el 2 de abril de 2004
hasta la fecha del dictamen, por virtud de haber empezado a operar la
empresa COOTRANORSUR como consecuencia de la Resolucién demandada.

confrontados), no se puede empeorar la situacion del apelante, pues al hacerlo se afectaria la parte favorable de la
decision impugnada, que no fue transferida para el conocimiento del superior funcional. Es ésta una manifestacion
del principio de congruencia, seguin el cual las pretensiones del recurrente y su voluntad de interponer el recurso,
condicionan la competencia del juez que conoce del mismo. Lo que el procesado estime lesivo de sus derechos,
constituye el &mbito exclusivo sobre el cual debe resolver el ad quem: Tantum devolutum quantum appellatum”.
Es decir, que para que el juez de segundo grado pueda pronunciarse, no solo debe mediar un recurso valido, sino
que él debe ser presentado por parte legitima, esto es, aquélla que padezca un perjuicio 0 invoque un agravio y
persevere en el recurso. En otros términos, la apelacion siempre se entiende interpuesta en lo desfavorable, tanto
gue una alzada propuesta contra una decision que de ninguna manera agravia, tendria que ser declarada desierta
por falta de interés para recurrir, pues tal falta afecta la legitimacion en la causa.” Asi pues, es claro que cuando
ambas partes apelan el juez no esta sujeto a la prohibicion contenida en el inciso segundo del articulo 31 de la
Constitucion y, por tanto, goza de libertad para decidir sin limitaciones sobre la providencia objeto de apelacion.
Criterio que ya habia sefalado la Corte, cuando expreso: “si hay adhesion en la apelacion, o ambas partes apelan
puntos distintos de la sentencia, el superior queda entonces en libertad para tomar la decision que crea mas ajustada
alaley».
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d) Promedio de pérdidas hacia el futuro, por virtud de las circunstancias
antes anotadas.

e) Cuantificacion de los perjuicios sufridos por la empresa, sus vinculados
y afiliados, con fundamento en los anteriores puntos objeto del dictamen
debidamente indexados [...]*?».

110. ElI Magistrado a cargo de la sustanciacion del proceso de la primera instancia,
mediante auto de 2 de febrero de 200883, ordend la practica del dictamen pericial
solicitado por la actora, en los siguientes términos:

«[...] 4. Practiquese un dictamen pericial con el auxilio del perito contador
publico [...] perteneciente a la lista de auxiliares de justicia que se lleva en esta
corporacion, de conformidad con lo solicitado en el ordinal 4° del capitulo de
“PRUEBAS” de la demanda, visible a folio 51 del expediente [...]».

111.  En cumplimiento de lo anterior, el perito contador Luis Fernando Molina Acero
allegé dictamen pericial®4, en el cual arrib6 a las siguientes conclusiones:

En resumen determino los siguientes perjuicios:

& Producido de buses no recaudado periodo - abril 2 de 2003 hasta abril 2 de 2004,
lassuma de  $2.955.198.400

+ Indexacion  $.1.395 456,337
Subtotal ......c.. $ 4.350.654.737 ...cvveiniiuismunmsnsneninsnssssanininans $4.350.654.737 *

& Producido de buses no recaudado periodo - abril 3 de 2004 hasta Agosto 15 de
2006, las suma de  $6.994.609.200

+ |ndexacion $2472.719.304
Subtotal ....eeececeaniens $9.467.328.504 .....coorernenisisninsnisanines $9.467.328.504 +

& Pérdidas acumuladas....$ - 2.152.000.889

+ Indexacion $ - 758261852
Subtotal .....cccoiinnannne $ 2.910.262.741 ..ccocoiirninnninsnarnananes $ 2.910.262.741 °
& Despachos no percibidos...$ 544.059.000
+ Indexacion $135.694.677
Subtotal ......cccecieinnnnnes $ 519.498.676......cc0ceemsermsnnmsunisanas $ 519.498.676 *

&= Pérdida del Buen Nombre Comercial ( Good Will)

Valor Historico $ 73‘25;2215381

Mas Indexacion De La Moneda $ 981.

Subtofal ....ciivessersareusssesseniane $ 819.764.902, ......coevev e $ 819.764.902,
GRAN TOTAL PERJUICIOS. . ovivunccssssmsusennnssnsmmnnsansassnssssssasess $ 18.067.509.560

ienden a la suma de
A E los presuntos perjuicios casuados ascien
DIEQ%%S(% dfmfmgésm%\ Y SIETE MILLONES QUINIENTOS NUEVE MIL

QUINIENTOS SESENTA PESOS MCTE.

82 Folio 51 del Cuaderno 1.
83 Folios 403 a 404 del cuaderno 1.
84 Folios 513 a 540 del cuaderno 1.
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112. Mediante auto de 12 de abril de 2013, se corrié traslado a las partes por el
término de tres (3) dias, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 238 del CPC,
aplicable por remision expresa del articulo 168 del CCA, con el fin de que las partes
soliciten su aclaracion y/o complementacion y/o formularan objeciones. Dentro del
término legal, las partes no se pronunciaron.

113. La Subseccion de Descongestion del Tribunal Administrativo del Atlantico, en la
sentencia recurrida, arribd a estas conclusiones frente al dictamen pericial:

«[...] Sobre el dictamen pericial la doctrina ha indicado que "para que la
peritaciébn cumpla el requisito de su contradiccion (...) es indispensable que el
dictamen se limite a los puntos que han sido planteados a los peritos y a las
aclaraciones o adiciones que posteriormente se les sometan (...) En este
sentido dice Lessona, que el perito "no puede excederse de los limites de su
mandado, so pena de ver rechazadas las conclusiones ultra petitum"(...] Mallard
advierte que la mision de los peritos esta circunscripta por los términos de la
providencia judicial que los designe debe entenderse que también por una
providencia posterior que determine el cuestionario o exija adiciones 0
ampliaciones) y que las investigaciones sobre otros puntos son nulas (...)"

En este concreto se observa que el dictamen pericial antes mencionado se
pronuncia sobre puntos en exceso de lo solicitado, tales como el valor del good
will en el que se afecté supuestamente la demandante, y de otra parte en lo
atinente a costos en que incurri6 la empresa demandante y a pérdidas
acumuladas durante el periodo de intervencion de la ruta, dictamina valores que
no ofrecen los suficientes motivos de conviccion para la Sala en tanto tales
costos pueden producirse en condiciones normales de la ruta, es decir no son
consecuencia de la indebida operacién de la ruta a que se alude.

A mas (sic) de lo anterior para efectuar el célculo en el dictamen se toma como
punto de finalizacion del hecho dafiino una fecha que no aparece corroborada
con documento alguno en el proveido o al menos no se da cuenta en el
dictamen de ello, a mas de que al proceso no se allegaron las respectivas
declaraciones de ingresos y retenciones, de renta u otros documentos de orden
contable que den cuenta acerca de los menores valores de ingresos sufridos
por la actora y por los propietarios de cada uno de los vehiculos afiliados a la
misma durante el lapso de tiempo en el que se encontrd vigente la resolucion
cuya nulidad se declara.

Ahora, en el proceso y al dictamen si bien se acredita prueba documental y
contable expedida por Revisor Fiscal que da cuenta que hubo una disminucién
del nimero de pasajeros transportados por los vehiculos que estaban afiliados
a la Cooperativa de Transporte demandante, considera la Sala que es menester
allegar mayores elementos de conviccién para demostrar la proporcién exacta,
en gue resultaron afectados, por esa reduccion de pasajeros, cada uno de los
propietarios de vehiculos afiliados durante el lapso de invasion de la ruta, esto
es documentos contables de cada uno de los afiliados, situacion que impide
actualmente la cuantificacion de los perjuicios que se le causaron.

De tal suerte, que la Sala condenara en abstracto, para que mediante incidente,
presentado por la parte actora y acompafiado de dictamen signado por contador
publico y de los documentos que a continuacion se mencionan, dichos perjuicios
sean liquidados, atendiendo los siguientes lineamientos i) El periodo a
indemnizar sera desde el 2 de abril de 2003 hasta la fecha de ejecutoria del auto
de suspension provisional de calenda seis (6) de julio de 2006 (fls. 365 a 374),
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lapso durante el cual, de conformidad con las consideraciones precedentes,
estuvo vigente la resolucion No. 150 del 3 de febrero de 2004, por medio de la
cual se autoriza darle viabilidad al reconocimiento de la licencia de
funcionamiento a COOTRANORSUR. Debe acompafiarse constancia de
ejecutoria de la predicha providencia; i) el dictamen debera establecer el
namero de pasajeros diarios que se movilizaban durante ese periodo de tiempo;
i) De igual manera, se establecera la reduccion en el nimero de pasajeros
diarios movilizados durante el periodo a indemnizar para lo cual se deben tener
presentes las planillas de las rutas; iv) el costo al cual ascendia el pasaje para
la fecha del periodo a indemnizar; v) la periodicidad con la que se prestaba el
servicio, esto es, cuantos viajes al dia se realizaban, el horario y la ruta en la
cual prestaba el servicio; vi) los costos de operacion por concepto de
mantenimiento del automotor, salarios, prestaciones y afiliacion a la seguridad
social de los conductores; vi) costos de afiliacion a la Cooperativa demandante;
vi) Balances de la empresa cooperativa durante los periodos antes sefialados;
vili) constancia del representante legal de la Cooperativa demandante que
certifique los buses afiliados, placas de los mismos, nombre de los propietarios
que los tuvieron afiliados durante el predicho periodo sefialado en lineas atras,
y si estos ultimos autorizaron a la Cooperativa para el reclamo de los perjuicios
agui ordenados en abstracto; por Gltimo las sumas obtenidas se actualizaran
hasta la fecha del auto que decida el incidente de liquidacién».

114. Pararesolver, se recuerda que el articulo 241 del Cédigo de Procedimiento Civil
establece que «[...] Al apreciar el dictamen se tendra en cuenta la firmeza, precision
y calidad de sus fundamentos, la competencia de los peritos y los demas elementos
probatorios que obren en el proceso». Por su parte, la jurisprudencia de esa
Corporacion ha sefialado de manera pacifica que la eficacia probatoria del dictamen
pericial requiere que:

«[...]: (i) el perito informe de manera razonada lo que sepa de los hechos, segun
sus conocimientos especializados; (ii) el dictamen sea personal y contenga
conceptos propios sobre las materias objeto de examen y no de otras personas,
por autorizadas que sean, sin perjuicio de que pueda utilizar auxiliares o solicitar
el concurso de otros técnicos, bajo su direccion y responsabilidad; (iii) el perito
sea competente, es decir, un experto para el desempefio del cargo; (iv) no exista
un motivo serio para dudar de su imparcialidad; (v) no se haya probado una
objecion por error grave; (vi) el dictamen esté debidamente fundamentado y sus
conclusiones sean claras, firmes y consecuencia de las razones expuestas; (vii)
sus conclusiones sean conducentes en relacién con el hecho a probar; (viii) se
haya surtido la contradiccion; (ix) no exista retracto del mismo por parte del
perito; (x) otras pruebas no lo desvirtien; (xi) sea claro, preciso y detallado, es
decir, que dé cuenta de los exdmenes, experimentos e investigaciones
efectuadas®».

115. Esta Sala pasa a pronunciarse respecto a los reparos concretos formulados
por el apelante adhesivo®®:

85 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 19 de noviembre
de 2021, radicado: 05001-23-31-000-2010-00599-01 (51205), actor: Luz Marina Urrego de Munera y Otros,
demandado: La Nacion - Ministerio de Defensa Nacional - Policia Nacional - Fiscalia General De La Nacion,
MP: Jaime Enrique Rodriguez Navas.

86 Frente al concepto del restablecimiento del derecho en procesos de nulidad y restablecimiento del derecho,
ha sefialado esta Corporacién que «[...] se ejerce no solo para garantizar el principio de legalidad en abstracto,
sino que también con ella se pretende la defensa de un interés particular que ha sido vulnerado por la expedicion
del acto administrativo. En ese sentido, son dos (2) los escenarios que se pueden derivar de la anulacién de un
acto administrativo a través de este instrumento judicial, esto es, el restablecimiento del derecho y la reparacion
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(i) Si es cierto que el dictamen pericial se pronuncié sobre aspectos no
solicitados

116. El dictamen pericial elaborado por el contador publico, Luis Fernando Molina
Acero tuvo por objeto la cuantificacion de los perjuicios que debian pagarse a la
demandante, de producirse, la declaratoria de nulidad y el eventual
restablecimiento del derecho, dafios cuantificables con ocasion de la entrada en
operacion de la empresa Cootranorsur en las mismas rutas en que operaba la
empresa Cootransoriente. Ahora bien, de los apartes transcritos de la demanda, se
evidencia que la parte actora no solicité que se practicara un dictamen pericial con
el fin de cuantificar el dafio al Good Will o buen nombre.

117. No obstante lo anterior, en el evento de ponderarse que dicho item si se
encontraba incluido dentro del objeto de la prueba, en tanto que la demanda solicitd
que se dictaminara a cerca de las «[p]érdidas obtenidas por la empresa, los
propietarios vinculados y afiliado a la misma, en forma diaria y mensual, desde el 2
de abril de 2004 hasta la fecha del dictamen, por virtud de haber empezado a operar
la empresa COOTRANORSUR como consecuencia de la Resolucion demandada»,
la Sala advierte que el dictamen no se soportdé en elementos de prueba que
otorguen la certeza de que dicho dafio se produjo y, ademas de ello, tal y como se
sefala en el mismo documento, la determinacién de la pérdida del buen nombre
comercial se realizo «[...] para los cinco afios subsiguientes, es decir, 2005, 2006,
2007 y 2008 [...]».

118. En efecto, los medios de prueba aportados al proceso no dan cuenta que se
haya producido una afectacion del buen nombre comercial de la demandante,
traducida en la pérdida de su clientela que le haya impedido continuar prestando el
servicio publico de transporte o que haya dejado de percibir utilidades, mas adn,
cuando la siguiente grafica incorporada en el dictamen pericial, al dar cuenta del
comportamiento de las ventas, anota que su variacion fue positiva.

ANO|  VALOR DE VARIACION CONCEPTO
LAS VENTAS $ [ %
2003 3 129.992.162,00 :
3673.173.358,00 |543.181.196,00 117% | la variacion fue positiva
2005 |4.282748.187,00 | 609.574.829,00 117% [la variacién fus positiva
205 [5.204.784,064,08 |922.035.877,03___| 122% |Ia variacién fue positiva
207 |6.562.508.000,00 | 1.357.723.935,97 | 126% |la variacién fue positiva
12008 9.495 043-000'00 2.932.535.000,00 145% | la variacion fue positiva

del dafio. En relacién con el concepto de restablecimiento del derecho, resulta oportuno sefialar que se refiere
a que las cosas se retrotraigan al estado anterior al que se encontraban antes de que se profiriera el acto
administrativo enjuiciado; es decir, el status quo ante, como si no hubiese sido proferido el acto que ha sido
retirado del ordenamiento juridico, desde el momento de su expedicién hasta que se profiera sentencia
definitiva, siempre que ello sea posible». (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Primera, radicado: 5000 23 24 000 2007 00354 01, actor: Falota San Vicente, MP: Oswaldo Giraldo Lopez.
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119. En consecuencia, la Sala comparte la conclusién a la que arrib6 el a quo, pues
la experticia no solo se refirid sobre puntos que no formaban parte de su objeto,
sino que, ademas, la posible afectacion al buen nombre no se encuentra respaldada
con otros medios de prueba que acrediten que el dafio se causo y tampoco permiten
determinar su cuantificacion.

(i) Si es cierto que el dictamen pericial otorga la certeza sobre la
cuantificacion de los dafos irrogados a la demandante con ocasion de la
expedicion del acto nulitado

120. Del andlisis integral de la prueba pericial se vislumbra que el referido dictamen,
con el fin de efectuar el célculo de las pérdidas de la empresa Cootransoriente, de
los propietarios vinculados y de los afiliados de la misma, tom6 como fecha inicial
de produccion del dafio el dia 3 de abril de 2003, y como fecha final el 15 de agosto
de 2006; tal y como se desprende de los siguientes apartes:

«[...] ACLARACION: En mi calidad de auxiliar para determinar las presuntas
pérdidas sufridas por la empresa, los propietarios vinculados y afiliados entre el
2 de abril de 2004, hasta la fecha de presentacion del presente informe
(noviembre 30 de 2012).

ACLARACION: En mi calidad de auxiliar de la justicia es mi deber aportar al
despacho elementos y puntos de analisis que permitan al operador de justicia
proferir una decision en derecho razonada. [...] Su sefioria, la empresa
Cootranorsur prestd servicios de transporte intermunicipal de pasajeros hasta
el dia 15 de agosto de 2006. En tal razén, procedo a calcular las presuntas
pérdidas hasta la fecha aqui aludida. En razén a lo anteriormente expuesto me
permito inferir que los perjuicios sufridos por la sociedad actora se causan desde
la fecha de iniciacion de operaciones y hasta la fecha de retiro del servicio de
Cootranorsur. Otro aspecto, muy importante a tener en cuenta es que cuando
Cootranorsur es retirado del servicio, automaticamente mejoraron los estados
financieros de la sociedad demandante, es decir, los ingresos se incrementaron
ocasionando una mejora sustancial en la situacion econémica de esta.

ANALISIS DEL CALCULO PROPUESTO

Anexo con el presente 6 anexos contentivos de la estimacion de las pérdidas
minimas que asumié la parte demandante durante el periodo 3 de abril de
2003 hasta 15 de agosto de 2006. Periodo en el cual prestaba servicios de
transporte de pasajeros Cootranorsur®’.

[..]

Solo se causan perjuicios materiales en el periodo en que la otra empresa
presto los servicios de transporte de pasajeros (2 de abril de 2003 hasta 15 de
agosto de 2005». (subrayado fuera de texto)

121. A continuacién, al describir la metodologia que se obtuvo para determinar las
pérdidas producidas, el referido dictamen, se detuvo en los siguientes aspectos:

87 Folio 525 del cuaderno 1.
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«[...] Con el objeto de estimar las pérdidas producidas por los vehiculos de
Cootransoriente en el periodo que la empresa Cootranorsur prestaba su servicio
en las mismas rutas, se toma como base para estimar la pérdida diaria de cada
vehiculo, el minimo de pasajeros necesarios para que el recorrido pueda ser
sostenible econémicamente, es decir se estima con la venta minima posible
para que el vehiculo no arroje pérdidas.

[..]

Su sefioria me permito presentar la informacion del comportamiento de ingresos
y gastos que tenia Cootransoriente antes y después con la presencia de
Cootranorsur y sin la presencia de esta, en donde se puede constatar la merma
en el nimero de pasajeros no transportados».

ANALSS DEL COMPORTAMEENTO DE INGAESOS Y CDSTOS - COOTRANSORENTE
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122.Luego, al promediar las pérdidas hacia el futuro indico:

«[...] ACLARACION: Su sefioria, apenas fue retirado Cootranorsur mejoré la
situacion financiera de la empresa demandante, es decir, volvi6 a ordenar
excedentes (utilidades). De tal manera que no se puedan determinar pérdidas
hacia el futuro cuando ya sus estados financieros y declaraciones reflejan
liquidez y resultados positivos.

En conclusién: solo se causan perjuicios materiales en el periodo en que la otra

empresa presto servicios de transporte de pasajeros (2 de abril de 2003 hasta
el 15 de agosto de 2006 [...]

[..]
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Como lo indiqué anteriormente, las pérdidas acumuladas que se causaron hasta
la fecha agosto 15 de 2006 ascienden a la suma de $2.152.889,28, ahora
procedo a indexarlas conforme el mismo procedimiento anterior, es decir,

determinar el promedio mensual de pérdidas e indexarlas mes por mes».
(destacado y subrayado fuera de texto)

123. De acuerdo con lo anterior y a partir de una lectura detallada del dictamen
pericial obrante en el proceso, la Sala encuentra que no resulta posible determinar
con certeza la cuantificacion del dafio irrogado a la demandante, pues, si bien la
experticia se soporto, desde el punto de vista técnico, en «[...] las cartillas de informe
anual, [...] los informes financieros de la cooperativa [...] Estados de resultado, con
sus respectivas normas a los estados financieros, Estados de Flujo, Estados de
cambio en la situacion financiera [...] [c Jopia de las declaraciones de renta de los
siguientes afios: 2003 2004, 2005, 206, 2007, 2008», aquel no se justificé en datos
que resultaban relevantes para su estimacion como son, a titulo enunciativo, la
frecuencia en que operaban las rutas Santo Tomas y viceversa y (2) Barranquilla-
Suan y viceversa, los horarios, la periodicidad con que se prestaba tal servicio, el
costo del pasaje, por mencionar algunos items.

124. Ademas de ello, la experticia elaborada por el contador publico, con el fin de
efectuar el célculo de las pérdidas que sufrio la empresa Cootransoriente tuvo como
fecha inicial de produccion del dafio el dia 2 de abril de 2003, y como fecha final el
15 de agosto de 2006. Sin embargo, no reposa elemento de prueba que permita
determinar que, en efecto, el dafio se origind y finalizé en dichas fechas. Igualmente,
el perito trajo a colacion un cuadro que demuestra el comportamiento de los
ingresos y costos de la empresa Cootransoriente, pero nunca explico si la
disminucién de ingresos y costos y utilidades se produjo con ocasion de la entrada
en operaciéon de la empresa Cootransoriente y en qué medida dicho hecho
repercutié en las pérdidas producidas. Tampoco cotej6 las eventuales utilidades que
hubiera percibido Cootransoriente sin la entrada de operacion de la empresa
Cootranorsur, con aquellas que percibio a partir de su entrada en operacion.

125. Asi las cosas, con fundamento en las anteriores consideraciones, la Sala
considera que las conclusiones del dictamen no ofrecen certeza sobre los valores
arrojados por concepto de perjuicios materiales pues no se observa firmeza,
contundencia ni precisién en sus conclusiones, motivo por el cual hizo bien el
Tribunal de primer grado en no otorgar valor probatorio a la referida experticia, pues
no se cumplen a cabalidad las exigencias previstas en el articulo 241 del Cédigo de
Procedimiento Civil. En consecuencia, procedia la condena en abstracto a fin de
que se diera apertura al tramite incidental de que trata el articulo 172 del CCA. Por
ello, la Sala confirmara la decision de primera instancia.

126. Por ultimo, la Sala recuerda que el incidente de liquidacion tiene como finalidad
cuantificar los perjuicios, y para el cumplimiento de dicho propdsito se ha sefialado
que el juez, al momento de fijar las bases de la condena en abstracto puede hacer
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referencia a los medios de prueba pertinentes que se deban practicar, con el fin de
lograr la estimacion del dafio. Asi, lo ha sefialado esta Corporacion®e:

«El articulo 172 del Codigo Contencioso Administrativo establece, por via de
excepcién, la disposicién normativa consistente en la condena en abstracto, a
la cual puede recurrir el Juez Administrativo en aquellos eventos en los cuales,
pese a conocerse con certeza la causacion de un perjuicio —material o
inmaterial- a una parte, se carece de la suficiencia probatoria que lleve a
determinar la concreta extension y repercusion patrimonial de la misma, para lo
cual se deberan sefialar los pardmetros a seguir a fin de precisar la condena
proferida. (...) Dictada una decisién en tal sentido, que supone aun la indefinicién
de un extremo del litigio, serd preciso que la parte beneficiada adelante el
tramite de un incidente ante el a-quo a fin de que sea éste quien determine, en
concreto, la materializacion de la condena in genere decretada, para lo cual el
legislador ha establecido un término de caducidad de sesenta (60) dias
contados a partir de la ejecutoria de la decisiébn o, en su defecto, de la
notificacion del auto que da cumplimiento a lo resuelto por el superior, segun el
caso, para adelantar el trdmite incidental. (...) En este sentido, se impone una
carga singular de claridad argumentativa, de manera que el razonamiento del
Juez en este aspecto no remita a dudas a las partes y al juez que a futuro
resolvera la cuestidn, lo que se manifiesta, a modo enunciativo, en i) la
determinacion de cual es el rubro indemnizatorio a liquidar, ii) los supuestos
facticos —expuestos en el litigio- que servirdn para obtener la tasacion del
perjuicio, iii) los medios probatorios que considere pertinente que se
puedan practicar, con respeto en todo caso de la libertad probatoria que
rige, para determinar la magnitud del perjuicio, iv) de ser el caso, la
exposicion de los criterios juridicos (y de ser el caso jurisprudenciales) que
debera tener en cuenta el Juez al momento de conocer el incidente, y iv) por
exclusion, y en orden a hacer énfasis en el objeto del incidente, la identificacion
de aquellos aspectos facticos o juridicos que no se deberan considerar en la
liquidacion. (...) la parte que promueve el incidente de liquidacién, tiene la carga
probatoria de acreditar la magnitud del perjuicio a indemnizacion, de
conformidad con lo previsto en el articulo 177 del Codigo de Procedimiento
Civil». (subrayado fuera de texto)

127. Por ultimo, si bien el a quo fijé unos parametros para el tramite incidental de
condena en abstracto, la Sala considera pertinente precisar que, en lo relativo al
inicio del periodo a indemnizar para la liquidacién de los perjuicios sufridos
por lademandante, (i) en el libelo introductorio la parte actora, en el acapite titulado
«PETITUM>» solicitd «b) Que la NACION- MINISTERIO DE TRANSPORTE debe
reconocer como indemnizacion por los perjuicios causados a la COOPERATIVA DE
TRANSPORTADORES DEL ORIENTE ATLANTICO- SIGLA
COOTRANSORIENTE, desde el 2 de abril de 2004 hasta la fecha, la suma de
SEISCIENTOS NOVENTA Y TRES MILLONES DE PESOS M/L ($693.000.000,00),
o la que resulte probada en el curso del proceso, debidamente indexada, conforme
a los articulos 10° de la Ley 446 de 1998 y 178 del CCA®»; (ii) en el escrito de
correccion de la demanda indic6 que «[...] Estimo la cuantia en la suma de

88 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, auto de 16 de febrero de 2017,
radicado: 15001-23-31-000-2001-01178-02 (57512), actor: ISABEL LEON PINTO, CP:Jaime Orlando
Santofimio Gamboa.

89 Folio 2 del Cuaderno 1.
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$693.000.000,00 moneda legal, causados desde el dia 2 de abril de 2004 hasta la
fecha de presentacion de la demanda [...] Acompario también como prueba otra
certificacion del 4 de marzo del presente afio del expresado Contador y Revisor
Fiscal, que da fe que los perjuicios econdmicos sufridos por COOTRANSORIENTE,
sus vinculados y afiliados, desde el 2 de abril de 2004 hasta la fecha de la
certificacion ascienden a $3.553.450,00.00% vy, (iii) la sentencia recurrida indico
que «i) el periodo a indemnizar serd desde el 2 de abril de 2003 hasta la fecha de
ejecutoria del auto de suspension provisional de calenda seis (6) de julio de 2006
(fls. 365 a 374), lapso durante el cual, de conformidad con las consideraciones
precedentes, estuvo vigente la resolucion no. 0150 de 3 de febrero de 2004, por
medio de la cual se autoriza darle viabilidad al reconocimiento de la licencia de
funcionamiento a COOTRANORSUR [...P'».

128. En relacién con dicho aspecto, esta Sala advierte que la demandante, desde
el libelo inicial, solicitd la indemnizacion de los perjuicios causados desde el 2 de
abril de 2004, y en apoyo de sus pretensiones aportd las constancias expedidas
por el revisor fiscal de la cooperativa Cootransoriente de fechas 12 de julio de
2004°, de 4 de marzo de 2005°%, de 7 de marzo de 2005°%, documentos en los
cuales, de manera uniforme, tomé tal fecha [2 de abril de 2004] como extremo
temporal inicial para la cuantificacién de los perjuicios ocasionados.

129. De acuerdo con lo anterior, atendiendo los principios de congruencia®® y de
justicia rogada, y segun las reglas de la sana critica, la Sala tendr4 como fecha
inicial para la cuantificacién de los perjuicios el dia 2 de abril de 2004, tal y como
fue solicitado por la parte actora en el escrito de demanda y precisado en el escrito
de correccion; fecha que corresponde a la entrada en operacién de la empresa de
transporte cooperativa Cootranorsur, teniendo en cuenta que, de conformidad con
el Oficio MT-0208-2 de 13 de marzo de 2009°%, citado ut supra, el sefior Héctor
Posada Viana en su calidad de Director Territorial del Atlantico del Ministerio de
Transporte y con destino a la Subseccion de Descongestion del Tribunal
Administrativo del Atlantico sefialé que a partir del 30 de marzo de 2004, se inicié
con la expedicion de las primeras tarjetas de operacion para su posterior entrega.

130. Asi las cosas, esta Sala confirmara la decision de primera instancia, proferida
por la Subseccion de Descongestion del Tribunal Administrativo del Atlantico y se
condenard a la parte demandada a pagar los perjuicios sufridos por la demandante,
el cual serd liquidado de conformidad con los pardmetros expuestos en la
providencia recurrida y en la parte motiva de esta providencia.

9 Folios 233 a 234 del Cuaderno 1.

91 Folio 537 del Cuaderno 1.

92 Folios 212 y 235 del cuaderno principal.

93 Folios 237 del cuaderno principal.

94 Folio 236 del cuaderno principal.

9 Articulo 305 del CPC.

9 Folio 421 del cuaderno. Oficio expedido por el sefior Héctor Posada Viana, en su calidad de Director Territorial
del Atlantico del Ministerio de Transporte, y con destino a la Subseccion de Descongestion del Tribunal
Administrativo del Atlantico.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombiay por autoridad de la Ley.

FALLA:
PRIMERO. CONFIRMAR la sentencia de 11 de diciembre de 2013, proferida por la
Subseccion de Descongestion del Tribunal Administrativo del Atlantico, de

conformidad con las razones expuestas en esta providencia.

SEGUNDO: En firme esta providencia, devolver el expediente al Tribunal de origen,
para que se surta el tramite incidental de que trata el articulo 172 del CCA.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada
por la Sala en la sesion de la fecha.

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado
Presidente
NUBIA MARGOTH PENA GARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejera de Estado Consejero de Estado

Salva voto parcialmente

CONSTANCIA: La presente sentencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la Seccion Primera en la
sede electronica para la gestion judicial SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion
y posterior consulta, de conformidad con la ley. P (5)



