RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL O EXTRACONTRACTUAL DEL ESTADO -
La obligacion del control del transporte publico se encuentra en cabeza de la
Secretaria de Transito Municipal o Distrital / RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL O EXTRACONTRACTUAL DEL ESTADO - La obligacién del
control del transporte publico es de medio y no de resultado. El
incumplimiento de genera responsabilidad estatal

Se imputa responsabilidad al municipio de Medellin - Secretaria de Transito y
Transporte, por el incumplimiento del deber de controlar el servicio de transporte
publico “informal” que afectaba las rutas asignadas a la Cooperativa de Transporte
de Santa Rosa Ltda. “COOPETRANSA” a la cual estaba afiliada el demandante,
de manera que conviene precisar el tema de la configuracidn de la responsabilidad
del Estado en los casos en los que la misma se deriva de una omision en la
observancia de las obligaciones que le han sido impuestas por las normas
respectivas.(...) de conformidad con los articulos 1 y 3 del Decreto 1787 de 1990,
por el cual el gobierno nacional expidio el estatuto nacional de transporte publico
colectivo municipal de pasajeros y mixto, para el ejercicio de las funciones
asignadas al Distrito de Bogota y a los municipios por el Decreto 80 de 1987, es a
los distritos y municipios a quienes les corresponde la inspeccion y vigilancia del
transporte “informal”. La autoridad municipal competente es la encargada de
regular la prestacion del servicio y en ese orden es quien realiza la autorizacion o
reconocimiento, mediante una licencia de funcionamiento, a la empresa que
cumpla con los requisitos definidos por mencionado estatuto (arts. 8, 17, 56, 68,
69, 74 y ss.). (...) los articulos 111 y 112 del estatuto, dotan de facultades a los
organismos municipales encargados del control del transporte informal, para la
imposicion de sanciones consistentes en multas a los particulares que presten
servicio publico de transporte y a los de servicio publico que no estén vinculados
legalmente a una empresa. (...) Especificamente en el caso del municipio de
Medellin, la obligacion relativa al control vigilancia y organizacion del transporte de
la ciudad, fue desarrollada en el acuerdo nimero 12 de 6 de septiembre de 1971
(f 263-264 c. 1) expedidos por el concejo municipal, mediante el cual en su articulo
3° cred la Secretaria de Transito y Transporte del municipio del Medellin, (...)
Conviene precisar que sobre el alcance de la obligacion en cabeza de la
secretaria de transito del municipio de Medellin, su ejecucion material en realidad
supone el control del transporte “informal” mediante la imposicion de las sanciones
a las que se hizo referencia, razén por la cual la misma es de medio, y no de
resultado; con lo cual la prestacion debida se satisface cuando el obligado dispone
de los instrumentos que tiene a su alcance para la satisfacciéon del derecho
respectivo, toda vez que dicho fendmeno por la magnitud y la forma en que se
desenvolvia, dado el nimero de vehiculos particulares y de transporte publico no
afiliados a cooperativas autorizadas que ejercian su actividad en las diferentes
rutas, hacia materialmente imposible garantizar el resultado esperado, esto es que
cesara en su totalidad la actividad ejercida desde la “informalidad”.

NOTA DE RELATORIA: Al respecto, ver sentencia de 21 de febrero de 2002, exp
12789.

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL O EXTRACONTRACTUAL DEL ESTADO -
Por Omisién de la Administracion Puablica. Requisitos / OMISION
ADMINISTRATIVA - Responsabilidad patrimonial o extracontractual del
Estado. Requisitos

En los eventos de responsabilidad del Estado por omision, para la prosperidad de
las pretensiones de la demanda es necesario que se encuentren acreditados los
siguientes requisitos: a) la existencia de una obligacion legal o reglamentaria a



cargo de la entidad demandada de realizar la accidén con la cual se habrian evitado
los perjuicios; b) la omision de poner en funcionamiento los recursos de que se
dispone para el adecuado cumplimiento del deber legal, atendidas las
circunstancias particulares del caso; c) un dafio antijuridico, y d) la relacion causal
entre la omision y el dafio.

NOTA DE RELATORIA: Con relacion a este tema ver, las sentencias de 23 de
mayo de 1994, exp: 7616 y 26 de septiembre de 2002, exp: 14122.

OMISION ADMINISTRATIVA - Responsabilidad patrimonial o extracontractual
del Estado. Vinculo o nexo causal entre omision y dafio /
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL O EXTRACONTRACTUAL DEL ESTADO -
Por Omision de la Administracion Publica. Vinculo o nexo causal entre
omision y dafio / NEXO CAUSAL O VINCULO CAUSAL - Demostracion.
Omision de la Administracion Publica

A propoésito del vinculo causal entre la omision y el dafo, la Sala precisé que en
este tipo de eventos lo decisivo es la omision de la conducta debida, que de
haberse realizado habria interrumpido el proceso causal impidiendo la produccion
de la lesion.

NOTA DE RELATORIA: Al respecto ver sentencia de 21 de febrero de 2002, exp:
127809.
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Radicacion niumero: 05001-23-31-000-1996-00409-01(25041)
Actor: JUAN RAMON MOLINA BALBIN

Demandado: MUNICIPIO DE MEDELLIN

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA

Procede la Seccion Tercera, Subseccion B, del Consejo de Estado a resolver el
recurso de apelacion presentado por la parte actora en contra de la sentencia del
14 de diciembre de 2001, proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia,
mediante la cual se denegaron las pretensiones de la demanda. La sentencia sera
revocada.



SINTESIS DEL CASO

Desde el afilo de 1993 hasta el afio de 1996, en el municipio de Medellin se
presento una proliferacion del transporte informal, o que generd una disminucion
en la movilizacion de pasajeros diarios en los vehiculos de transporte publico
dentro de los que se encontraba el de propiedad del sefior Juan Ramoén Molina
Balbin, afiliado a la empresa Cooperativa de Transporte de Santa Rosa Ltda.
“COOPETRANSA".

ANTECEDENTES

I. Lo que se pretende

1. Mediante escrito presentado el 21 de marzo de 1996, ante el Tribunal
Administrativo de Antioquia, por intermedio de apoderado judicial y en ejercicio de
la accion de reparacion directa establecida en el articulo 86 del Caodigo
Contencioso Administrativo, el sefior Juan Ramon Molina Balbin formulé demanda
en contra del municipio de Medellint, con el fin de que se le indemnizaran los
perjuicios que sufri6 como consecuencia de la disminucion en la movilizacion de
pasajeros diarios en el vehiculo de transporte publico de su propiedad el cual se
encontraba afiliado a la empresa Cooperativa de Transporte de Santa Rosa Ltda.
“COOPETRANSA” durante los afios 1993, 1994, 1995 y 1996; en el libelo
solicitaron que se diera tramite favorable a las siguientes pretensiones:

Que se declare al municipio de Medellin y a la Nacién Colombiana,
solidariamente responsables de los perjuicios causados a mi poderdante
como consecuencia de:

a) La disminucion en la movilizacion de pasajeros diarios en los vehiculos de
transporte publico colectivo de propiedad de mi poderdante, afiliados a la
empresa Cooperativa de Transporte de Santa Rosa Ltda. COOPETRANSA,
disminucién ésta que se estima en cantidad de 200 pasajeros diarios para
afo 1993; 250 para 1994; 300 para 1995 y 350 para 1996 y siguientes.

b) Que como consecuencia se les condene a pagar la suma de $26 000
diarios por el afio de 1993 (equivalente a 200 pasajeros a razén de $130,00
cada uno); $37 500,00 diarios por el afios 1994 (equivalente a 250 pasajeros
a 4150,00 c/u); $54 000,00 diarios por el afios 1995 (equivalente a 350
pasajeros a $200,00 c/u, dejados de movilizar por el afio 1996 y siguientes,
por cada vehiculo afiliado.

c) Que se condene igualmente al municipio de Medellin y a la Nacién
Colombiana a pagar a favor del demandante el lucro cesante, consistente en
los intereses comerciales dejados de percibir sobre el valor de las sumas
mencionadas en el numeral anterior, (dejadas de percibir anualmente), y
hasta cuando el pago se efectle; subsidiariamente se condenara al pago de
los intereses legales y correccion monetaria sobre los valores mencionados
antes.

d) Que en subsidio de las condenas impetradas en el literal b), se condene a
pagar a favor del demandante las sumas de dinero que se prueben dentro
del proceso, junto con el lucro cesante determinado en la peticion c) de este
libelo.

! La Nacién Ministerio de Transporte también fue demandada, sin embargo mediante auto de 21 de
septiembre de 2000, el a-quo admitié el desistimiento que presentd la parte actora en relacion con las
pretensiones formuladas en su contra (f. 329-330 c.1).



e) que se condene a los demandantes a pagar los perjuicios morales
padecidos, causados por la angustia, la congoja y el sufrimiento sufrido como
consecuencia de ver afectado el patrimonio econémico del demandante, y el
padecimiento soportado con la actuacién beligerante, amenazante e insidiosa
de los conductores y propietarios de los vehiculos llamados informales y de
los supuestamente afiliados a COOTRANSCOL y de la permisividad por la
omision o falta de actuacién del municipio de Medellin y de sus autoridades
de transporte y transito. Estos perjuicios en la cantidad de un mil (1.000)
gramos oros fino, suma esta que deberd actualizarse de acuerdo con el
precio de dicho metal a la fecha de ejecutoria de la sentencia y se pagara a
favor del demandante.

f) Que se ordene que a la sentencia que profiera el honorable Tribunal se dé
cumplimiento en los términos de los articulos 176 y 177 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo.

g) Que asi mismo se condene el pago de las costas y gastos procesales (f. 7-
8c.l).

2. De acuerdo con la demanda, los dafos sefialados son imputables al municipio
de Medellin con fundamento en que dicha entidad omitio el deber de hacer cumplir
las normas de transito y transporte para la vigilancia y control del transporte
publico y permitié la perturbacion e interferencia en las rutas asignadas a la
empresa COOPETRANSA por parte de empresas informales, lo que causé un
menoscabo en el patrimonio del demandante (f.5-29 c.1).

[I. Trdmite procesal

3. El municipio de Medellin se opuso a las suplicas de la demanda, con
fundamento en que “...el mal servicio de la empresa en veces por carencia total de
transporte” obligd a que la comunidad debiera recurrir a los “informales” para
satisfacer sus necesidades, y que la Cooperativa Coopetransa, no se preocupa
por mejorar las condiciones y la calidad del servicio, razén por la cual, si se ha
diminuido el nimero de pasajeros transportados, tal circunstancia no es atribuible
a una omision imputable al municipio de Medellin. De igual forma sefalé que el
namero de pasajeros por vehiculo no ha disminuido en 200 como se afirma en la
demanda y agregd que esa Secretaria si ejerce el control del transporte “informal”
y que ante los limitados recursos no le es posible “...sostener una némina de 1000
guardas de transito, esto es, los 500 actuales y 500 mas como lo pide el
demandante”.

3.1. La Secretaria concedi6é a dicha cooperativa el servicio directo para las rutas
059, 060 y 065 a través de la Resolucion 132 de 1993, accion con la cual se
contrarresta la fuerza del transporte “informal” “...al favorecer y facilitar la actividad
de los transportadores legalmente reconocidos” y que la concesion de dichas rutas
es una muestra de la preocupacion y de las actividades encaminadas a mejorar el
servicio publico de transporte. Ademas, aseguré que la Division de Control,
dependencia de la Secretaria de Transportes y Transito de Medellin, ha efectuado
operativos y ha sancionado a conductores de transporte “informal’, incluso
presentandose agresiones fisicas en contra de los agentes.

3.2. A través de la Secretaria de Transito, no solo se han realizado operativos
tendientes al control del trafico “informal”, sino que ademas se ha movilizado al
sector de los transportadores, para que en cumplimiento en el Decreto municipal
1140 de 1995 y con fundamento en el estudio de las empresas legalmente
constituidas se organicen y asi se incremente la capacidad transportadora, para



efectos de que se mejore la calidad del servicio en las zonas de mayor densidad
poblacional.

3.3. El cumplimiento por parte de la Cooperativa “...no ha sido el mas eficiente, ya
gue de acuerdo con aforos y porcentajes de rendimientos las muestras indican
gue en horas nocturnas el rendimiento es menor al cincuenta por ciento (50%),
frecuencia que no es tolerable, lo que influye en gran medida para que los
usuarios tengan que buscar otro medio de transporte (informal), para satisfacer su
necesidad” y, concluyéo que si bien ha realizado ingentes esfuerzos para la
disminucion del transporte “informal”, el mismo “...es una realidad de la cual no se
sustrae ningun pueblo o ciudad en el mundo hasta donde se conoce, y tampoco
este fendmeno es extrafio” al municipio de Medellin “...donde la oferta formal no
llena los requerimientos de la comunidad en todos los sectores”.

3.3. Propuso la excepcion de caducidad, en relacion con los perjuicios que se
reclaman de los afios 1993 y 1994, toda vez que la demanda fue presentada en el
afio de 1996, y frente a aquellos dafios ya habian transcurrido los dos afios que
exige la procedencia de la accién de reparacion directa (f.48-62 c1).

4. El Tribunal a quo nego las pretensiones de la demanda, al considerar que de
conformidad con las pruebas que obran en el expediente, no se demostré la
omision imputada al municipio de Medellin, el cual por el contrario, tratd de
resolver el problema de la informalidad del transporte, imponiendo sanciones y
ofreciendo formulas para evitar la competencia desleal, razén por la cual no se
estructuraron los elementos primordiales de la responsabilidad de Estado.

4.1. Por otra parte, sefialé que los demandantes no acreditaron las omisiones de
la administracion municipal en cuanto al deber de resolver la problematica del
transporte informal. (f. 357-375 c.ppal).

5. La decision de primera instancia fue oportunamente recurrida en apelacion por
la parte actora con el fin de que fuera revocada. Afirmo6 que en el proceso, de la
prueba testimonial y la documental recaudada, se tiene probado el aumento de la
informalidad en la prestacion del servicio de transporte por la falta de control de las
autoridades, circunstancias que han generado perjuicios que deben ser
indemnizados.

5.1 En relacion con la accion instaurada, reiteré que lo que se pretende obtener es
la indemnizacion de los perjuicios causados con la inaplicacion de la Resolucion
064 de 1994 de la Secretaria de Transportes y Transito de Medellin “...en la cual
se ordend a la Divisiébn de Control la realizacion de los operativos tendientes a
hacer cesar la perturbacion e interferencia con los servicios de Coopetransa
desalojando de sus terminales y rutas los vehiculos informales”, situacion a pesar
de la cual, por la omisién en el cumplimiento de esta obligacion, han proliferado en
las rutas asignadas a esa cooperativa los automotores no autorizados para
prestar el servicio de transporte, generandose una disminucién en la movilizacién
de pasajeros en el vehiculo de propiedad del actor afiliado a Coopetransa, hechos
con los cuales también se omite la obligacion prevista en los articulos 183 y ss.
del Cédigo Nacional de Transito y Transporte (f. 377-380 c.1) .

6. Del término concedido en esta instancia para presentar alegaciones hizo uso el
municipio de Medellin quien solicitd que se confirmara la sentencia del a quo,
debido a que en dicho proveido se hace un correcto analisis probatorio, en
relacion con la falta de cumplimiento de la empresa Coopetransa en la oferta a la
comunidad de un servicio publico en condiciones econdémicas y eficientes que le



permitan ser competitivo y se conviertan en una buena opcion para los usuarios;
resalté que la mejora del servicio Coopetransa sumado a las acciones de control
gue adelanta la Secretaria de Transporte y Transito del municipio de Medellin se
convertiria en el cierre de la problematica (f.394-397 c.ppal).

CONSIDERACIONES

I. Competencia

7. La Corporacidén es competente para conocer del asunto, en razon del recurso
de apelacion interpuesto por la parte demandante, en un proceso con vocacion de
segunda instancia ante el Consejo de Estado, en los términos del Decreto 597 de
1988, dado que la estimacién razonada de la cuantia de la demanda $48 250 000 (f.
25c¢.1), supera la exigida para el efecto por aquella norma?.

Il Validez de los medios probatorios

8. En relacion con todos los hechos que son objeto de esta controversia, se
valoraran: (i) las pruebas documentales aportadas por las partes en la demanda y
su contestacion vy (ii) los oficios remitidos por distintas autoridades, en respuesta al
a quo.

Il. Hechos probados

9. Con base en las pruebas recaudadas en el proceso contencioso administrativo,
valoradas en su conjunto, se tienen como ciertas las siguientes circunstancias
facticas relevantes:

9.1. El sefior Juan Ramon Molina Balbin es propietario de la buseta marca
chevrolet, de placas TKB 751, segun se constata con la copia auténtica de la
licencia de transito n.° 0283349 de dicho vehiculo (f. 2 ¢ 1).

9.2. Mediante resolucién 132 de 1993 proferida por la Secretaria de Transito y
Transporte de Medellin, se autorizd a la Cooperativa de Transportadores de Santa
Rosa Ltda. COOPETRANSA, para que prestara el servicio en las rutas: 059 para
los barrios Granizal-San Pablo-Nuevo Horizonte, 060 para Santo Domingo Sabio-
Terminal y 065 para Manrique-Pomar-carrera 41. En lo pertinente dicha resolucion
establece lo siguiente:

ARTICULO PRIMERO: Autorizar el servicio directo en las rutas 059 Granizal-
San Pablo-Nuevo Horizonte, 060 Santo Domingo Sabio-Terminal y 065 y
Manrique-Pomar-carrera 41, servidas por la Cooperativa de Transportes de
Santa Rosa Ltda. ‘COOPETRANSA (f 70 a 71 cl).

9.3. El sefior Juan Ramon Molina Balbin, es asociado de la Cooperativa de
Transportadores de Santa Rosa Ltda. COOPETRANSA y el vehiculo TKB 751 de
su propiedad presta el servicio en las rutas 059, 060, 065 y 069. Asi se acredito
con la certificacion expedida por dicha cooperativa (f 253 ¢ 1).

2 En vigencia de Decreto 597 de 1988, la cuantia para que un proceso iniciado en ejercicio de la accion de
directa en el afio de 2000 tuviera vocacion de segunda instancia ante esta Corporacion era de $26.390.000. en
el sub examine se solicité la mayor pretension en favor del sefior Juan Ramoén Molina Balbin por concepto de
perjuicios materiales en la modalidad de dafio emergente.



9.4. En las rutas 059, 060, 065 y 069 se presentd una disminucion en el nimero
de poblacion transportada durante los afios 1993 a 1996, circunstancia que afecto
la produccién de los vehiculos afiliados a COOPETRANSA, y especificamente el
del demandante, que prestaba sus servicios de transporte en dichas rutas, asi se
acreditd con la certificacion allegada al proceso, expedida por la Cooperativa de
Transportadores de Santa Rosa Ltda. en la que se indico lo siguiente:

2. a) Promedio de pasajeros movilizados por bus afiliado para las rutas No.
059, 060, 065 y 069.

Ruta 059  Granizal 800 pasajeros
Ruta 060 Santo Domingo 1.100 pasajeros
Ruta 065  Manrique 800 pasajeros
Ruta 069  Jardin 900 pasajeros

b) Promedio estimado de pasajeros dejados de movilizar para los afios 1993,
1994, 1995y 1996:

Afos Ruta Ruta Ruta Ruta
059 060 065 069
1993 20.400 40.800 20.400 20.400
1994 30.600 61.200 30.600 40.800
1995 61.200 81.600 40.800 61.200
1996 71.400 91.800 50.400 91.800

Nota: Las rutas operan con un promedio de 18 buses y 14 microbuses, los
cuales movilizan un promedio de 350 a 400 pasajeros y en este momento se
estan movilizando s6lo 250 pasajeros por vehiculo (f. 251-252 ¢ 1)3.

9.4.1. Se precisa que si bien en dicho documento no se especifica si tal reduccién
es por cada vehiculo afiliado o por la totalidad de los mismos, lo cual no permite
estimar el nimero de pasajeros que dejé de transportar el demandante, si
demuestra el hecho concreto consistente en que se presento una reduccion de la
poblacién que utilizaba el servicio en los itinerarios en los cuales el automotor del
sefior Juan Ramon Molina Balbin prestaba el servicio, situacion que sin duda la
afectd y que se constituye precisamente en el dafio reclamado en la demanda.

9.5. En la ciudad de Medellin, se presenté la proliferacion de una serie de
vehiculos particulares y de servicio publico sin afiliacion a una empresa con la
licencia respectiva, dedicados a la prestacion del servicio de transporte publico,
fendmeno al que se la ha conocido como transporte “informal”. Asi consta en el
decreto 1140 de 7 de septiembre de 1995, proferido por el alcalde de Medellin
mediante el cual se “derogo el Decreto n.° 1020 de septiembre de 1993, y en su
defecto se dictan otras medidas de organizacién y control a la actividad
transportadora”, en el cual se reconocio lo siguiente:

Que en estudios realizados en agosto de 1995 por el Departamento de
Planeacién y Desarrollo, adscrito a la Division Técnica y Operativa de la
Secretaria de Transportes y Transito de Medellin, se detectdé que existe una
proliferacion de vehiculos de servicio particular de modelo reciente,

3 Sobre el valor de esta prueba, la Sala en sentencia de 22 de febrero de 2012 exp. 22294 C.P. Ruth Stella
Correa Palacio, en la cual se decidieron hechos similares a los que se estudia en el sub lite en relacién con
otros transportadores de buses, considerd que: “dicho documento emanado de un tercero tiene valor
probatorio en el proceso en los términos ya expuestos, toda vez que no fue solicitada su ratificacion por la
entidad demandada y con el mismo se acredita la reduccién del nimero de pasajeros por afio en cada ruta”



destinados exclusivamente a la prestacion del servicio publico colectivo
informal... (f 65-66 c 2).

9.5.1. En el mismo sentido obra el documento emanado por la Asociacion Pro-
Desarrollo e Integracion Cultural Popular — APICP, de 2 de agosto de 1995,
mediante la cual se informé a la Secretaria de Transito y Transporte de Medellin,
lo siguiente:

Como es de su conocimiento, habitamos una zona densamente poblada,
razén por la cual cualquier servicio publico, se hace escaso y costoso. Es asi
como el transporte publico es insuficiente para el cubrimiento de una
poblacién esencialmente obrera.

Las cooperativas de transporte colectivo que desde hace algunos afios, se
vienen consolidando, quieren responder a esta necesidad sentida por la
comunidad cubriendo rutas en toda la zona como son: COOPTRANSNOR,
TRANSCOONOR, AUTOCOL entre otras.

La APICP, entidad comunitaria y promotora de la Casa de la Cultura con
sede en el popular No 2, le manifestamos la preocupaciéon de nuestra
comunidad frente a la posible desaparicién de este medio de transporte en la
zona céntrica de la ciudad. Por lo cual le solicitamos comedidamente un
estudio riguroso del impacto social de este servicio, ya que la desaparicion
de estas empresas cooperativas acarrearia graves perjuicios para estas
zonas. Consideramos pertinente la legalizacién [de las cooperativas que se
vienen organizando], dada la demanda del servicio. (f 102 c 1).

9.6. La empresa Cooperativa de Transportadores de Santa Rosa Ltda.
COOPETRANSA dirigié varias comunicaciones a la Secretaria de Transito y
Transporte de la ciudad, entre el 30 de agosto de 1993 y el 24 de febrero de 1994,
con el propdsito de que se tomaran los correctivos necesarios para poner fin al
transporte informal en las rutas que le habian sido concedidas por el municipio de
Medellin a dicha cooperativa, o que generod la expedicidén de la resolucion 064 de
marzo de 1994. Al respecto obra el oficio de COOPETRANSA Ltda., dirigido a la
Secretaria de Transporte y Transito de Medellin, en el que se sefial6 lo siguiente:

LUIS LEONIDAS TORO VALLEJO en mi caracter de abogado titulado e
inscrito y Representante Legal de la COOPERATIVA DE TRANSPORTE DE
SANTA ROSA COOPETRANSA, me permito dirigirme a usted con el fin de
que de una vez por todas, se ponga ‘coto’ a los INFORMALES que estan
invadiendo, cada dia con mas fuerza las rutas oficialmente asignadas a la
Empresa.

Sobre este topico se han dirigido innumerables comunicaciones a esa
Secretaria, tales como:

Comunicacion del 19 de abril de 1993
Comunicacion del 21 de mayo de 1993
Comunicacion del 20 de septiembre de 1993
Comunicacion del 30 de agosto de 1993
Comunicacion del 16 de noviembre de 1993
Comunicacion del 22 de noviembre de 1993
Comunicacion del 26 de noviembre de 1993
Comunicacion del 30 de noviembre de 1993
Comunicacion del 14 de diciembre de 1993



Comunicacion del 21 de octubre de 1994
Comunicacion del 24 de abril de 1995
Comunicacion del 31 de octubre de 1995y
Comunicacion del 14 de marzo de 1995

Igualmente esa Secretaria dictd Resolucion No. 064 del 15 de marzo de
1994, mediante la cual se ordenaba en forma perentoria a los informales
cesar la perturbacion y se dispusieron operativos para el control.

No obstante todo lo anterior, nada se ha hecho y en estos momentos esta tan
grave la situacion, que los informales tienden a sacar por la fuerza a los
vehiculos de Coopetransa de sus rutas, paraderos y terminales y ya no son
unos pocos, Ssino que constituyen una verdadera ‘invasion’ con gravisimos
perjuicios para las Empresas legalmente constituidas... (f 254-255 c 1).

9.7. La Secretaria de Transito y Transporte de Medellin, durante los meses de
septiembre de 1994 a marzo de 1996, impuso sanciones por la ocurrencia de
transporte informal, por la practica de: “servicio diferente al autorizado” entre otras,
por las rutas donde operaba la empresa Coopetransa. Asi se acreditd en la
estadistica sobre los informes realizados por contravenciones de transito durante
el periodo transcurrido entre los meses de septiembre de 1994 y marzo de 1996 (f
160-243 c.1), documento del cual se extracta que se impusieron aproximadamente
621 sanciones por transporte diferente al autorizado, discriminadas asi: 12 en el
afio de 1994 las cuales comenzaron a imponerse en el mes de septiembre; 404 en
el aflo de 1995 vy 205 en el afio de 1996; de la anterior relacibn tenemos
discriminado en meses lo siguiente:

Afo Mes Nuamero de
informes*
1994 Septiembre 2
Octubre 1
Noviembre 1
Diciembre 8
1995 Febrero 2
Marzo 11
Abril 3
Junio 4
Julio 3
Agosto 69
Septiembre 78
Octubre 75
Noviembre 56

9.8. De igual forma la oficina de transito y transporte del municipio de Medellin
desde el mes de agosto de 1995 hasta el mes de febrero de 1996 impuso sendos
comparendos a ciudadanos por conducir vehiculo particular prestando servicio
publico de transporte, entre otras, las rutas por donde transitaba los buses de la
empresa COOPETRANSA,; de ellos se resaltan:

4 En dicho informe se hace referencia a la sancion impuesta codificada con el nimero 087 y que corresponde
a la prestacion de servicio no autorizado, la cual fue impuesta a los ciudadanos que se dedicaban al transporte
informal en los afios relacionados en la tabla.



9.8.1. Comparendo n.° 1058141 impuesto al sefior Nelson Puerta el 30 de agosto
de 1995 (f. 103-104 c.l1); comparendo n.° 953239 impuesto al sefor Franklin
Ferley Andrade el 12 de septiembre de 1995 (f 120-121 c.); comparendo n.°
915544 impuesto al sefior Manuel Salvador Pulgarin Arboleda el 19 de octubre de
1995 (f 117-120 c.1); comparendo numero 1080096 impuesto al sefior Juan B.
Castafieda el 9 de noviembre de 1995 (f 131-133 c.1); comparendo numero
1026463 impuesto al sefior Oswaldo Alvarez el 15 de diciembre de 1995 (f 134-
136 c.1); comparendo numero 1023564 impuesto al sefior Jaime Henao el 9 de
noviembre de 1995 (f. 140-142 c.1); comparendo numero 859523 impuesto al
seflor Jovanny Salazar el 2 de noviembre de 1995 (f 152-154 c.1); comparendo
namero 997419 impuesto al sefior Dayro Zapata Franco el 11 de diciembre de
1995 (f 149-151 c.1); (f 149-151 c.1); comparendo n.° 381839 impuesto al sefor
Javier de Jesus Suéarez Lopez el 1 de enero de 1996 (f 111-112 c.1); comparendo
namero 822668 impuesto al sefior Luis Fernando Hincapié el 17 de enero de 1996
(f 146-148 c.1); comparendo n.° 940506 impuesto al sefior Elkin Rodriguez Arango
el 24 de enero de 1996 (f 113-114 c.1); comparendo nimero 926052 impuesto al
sefior Luis Zapata el 18 de enero de 1996 (f 122-124 c.1); comparendo numero
(ilegible) impuesto al sefior Miguel Berrio el 12 de febrero de 1996 (f 125-127 c.1);
comparendo nimero 932297 impuesto al sefior Carlos Alvarez Garcia el 1 de
febrero de 1996 (f 128-130 c.1); comparendo numero 926064 impuesto al sefior
Jorge Restrepo el 22 de enero de 1996 (f 143-145 c.1);

9.9. El 14 de mayo de 1996 el Juzgado Décimo Noveno Penal del Circuito de
Medellin, profiri6 fallo de tutela en el cual se neg6 el amparo al representante legal
de una empresa sin licencia para la prestacion del servicio de transporte, quien
argumentaba la vulneracion del derecho al trabajo por la accién de guardas de
transito municipales, encaminada a sancionar a aquellos que ejercen de forma
ilegal la actividad de transporte de pasajeros, en el que se concluyé que dicha
actividad de control resultaba legitima, por tratarse del cumplimiento de las
disposiciones legales establecidas para tal efecto (f 73 a 85 c.1).

9.10 Se expidieron los oficios de 20 de junio y 21 de julio de 1995, suscritos por la
Division y Control de Transito Municipal, en los cuales se sefala, con sus
respectivas placas, los vehiculos que han sido utilizados para la prestacion del
servicio informal y en contra de los cuales se ha procedido por esta infraccion de
transito (f. 213-218 c.1).

9.11. Se presentaron enfrentamientos entre los conductores de los vehiculos que
ejercieron tal actividad y las autoridades de transito. De lo anterior dan cuenta el
informe del agente Raul Ancizar Ossa Coordinador Movil, el 7 de septiembre de
1995 (f. 155 c.1) y el informe del agente de policia Rosemberg Rios Aguirre, de 12
de septiembre de 1995 quienes manifestaron sufrir agresiones fisicas y verbales
por parte de los conductores de los vehiculos de transporte informal (f. 153-14
c.l).

9.12. Para el 8 de mayo de 1995, la Cooperativa de Transporte de Santa Rosa
Ltda. COOPETRANSA, habia tenido una reduccion del 47% en la prestacion del
servicio de transporte en horas de la noche, en las rutas asignadas. Asi se
demostré con el oficio de dicha fecha en el cual el Jefe de la Seccion de
Transportes informd a la Directora de la Division Técnica de la Secretaria de
Transito y Transporte lo siguiente:

Como es de su conocimiento, por intermedio de funcionarios de esta Seccion se
ha venido efectuando un seguimiento a todas las empresas de transporte publico
colectivo urbano en lo concerniente con el servicio nocturno.



Teniendo en cuenta que ya finalizé esta etapa de evaluacion, nos permitimos
informales los resultados obtenidos.

Seria muy importante que nos sentaramos a analizar dichos resultados para
adoptar los mecanismos correctivos, mas aun que se han recibido innumerables
guejas de los usuarios por el deficiente servicio que se esta prestando en las
horas de la noche (f 23 ¢ 1)

9.12.1. Anexo a dicho oficio, se sefala el porcentaje de reduccién en la prestacion
del servicio por parte de todas la empresas con licencia, incluida aquella a la que
se encontraba afiliado el demandante, junto con el nUmero de buses necesarios
para garantizar la prestacion periodica y constante del servicio en cada ruta en la
gue se sefiala que se traté de una reduccién del 47% (f 87 a 90 c.1).

9.13. Para el 13 de mayo de 1996, la Cooperativa de Transporte de Santa Rosa
Ltda. “COOPETRANSA”, no prestaba el servicio regular en las rutas 060 y 069
gue le habian sido asignadas, toda vez que no habia transito de buses suficiente
en las denominadas “horas pico”, y en las horas de la tarde. Asi se acredit6 con el
oficio dirigido en esa fecha, por la Directora de la Division Técnica y Operativa de
la Secretaria de Transito y Transporte al gerente de dicha cooperativa, en el cual
se indicé lo siguiente:

En esta dependencia se han recibido quejas que fueron verificadas por
algunos funcionarios, por el abandono del recorrido en las horas pico y
durante la tarde por parte de las rutas 060 y 069 afiliadas a la Empresa que
usted gerencia [Coopetransa] para evitar el paso por los semaforos de la
calle 66 con carera 65, Palos Verdes.

El abandono de recorrido se presenta por la carrera 48 al norte hasta la calle
67, por ésta al oriente hasta la carrera 45, por ésta al norte para continuar
con el recorrido normal.

Ademas, con este abandono se esta congestionando también el cruce de la
carrera 45 con calle 67 con el riesgo de posibles accidentes.

Le solicitamos muy comedidamente, adoptar los correctivos pertinentes con
los sefiores conductores para que no se siga presentado el abandono del
recorrido, pues por parte de esta Secretaria se procedera con los operativos
del caso.” (f. 91 c 1).

9.14. Mediante peticién de 10 de marzo de 1996, la accion comunal de los barrios
Carambolas y Carpinelo, solicitd autorizacion a la Secretaria de Transito y
Transporte para organizar “un servicio colectivo en carros campero (10 carros)”
con el propdsito de garantizar la posibilidad de movilizacién de los habitantes de
tales sectores ante la ausencia del servicio publico de transporte (f 29 ¢ 2). Dicha
peticion fue negada por el Secretario de Transporte de Medellin el 17 siguiente,
con fundamento en que carecia de autonomia “para autorizar a los vehiculo
particulares la prestacion del servicio publico colectivo, ya que Decreto 1787 de
1990...no contempla dicho servicio” (f. 92 c 1).

[ll. Problema juridico

10. Corresponde a la Sala determinar si el dafio alegado por la parte actora,
consistente en la reduccion del niumero de pasajeros que movilizaba en el vehiculo
de servicio publico de su propiedad durante los afios 1993 a 1996, es imputable al
municipio de Medellin por no adoptar medidas efectivas para el control del



transporte informal, o si por el contrario, no se encuentra acreditada la
responsabilidad de dicha entidad; previamente habra que resolverse la solicitud de
caducidad propuesta por la parte demanda respecto de la cual el a quo no hizo
ningun pronunciamiento.

IV. Andlisis de la Sala

11. La parte demanda, propuso la excepcion de caducidad, en relacion con los
perjuicios que se reclaman de los afios 1993 y 1994, toda vez que la demanda fue
presentada en el afio de 1996.

11.1. Para garantizar la seguridad juridica de los sujetos procesales, el legislador
instituyé la figura de la caducidad como una sancidn en los eventos en que
determinadas acciones judiciales no se ejercen en un término especifico. Las
partes tienen la carga procesal de impulsar el litigio dentro del plazo fijado por la
ley y de no hacerlo en tiempo, perderan la posibilidad de accionar ante la
jurisdiccién para hacer efectivo su derecho.

11.2 En la legislaciéon nacional, ha sido regla constante, que el término para
interponer la demanda con pretensiones de reparacion directa empieza a correr a
partir del dia siguiente al acaecimiento del hecho, omision u operacion
administrativa o de ocurrida la ocupacién temporal o permanente de inmueble.
Esto significa que una vez ocurrido el evento causante del dafio, el demandante
debe acudir a la jurisdiccion competente, dentro del plazo fijado en la ley, para
formular las pretensiones indemnizatorias, so pena de que opere la caducidad.

11.3. Conviene precisar en este asunto, que los perjuicios reclamados por la
omision que se imputa a la entidad demandada, deben ser reclamados en ejercicio
de la accion de reparacion directa, frente a la cual el articulo 136 del Codigo
Contencioso Administrativo, vigente para la época de la presentacion de la
demanda, esto es sin la modificacion introducida por el articulo 44 de la Ley 446
de 1998, establecia que “la de reparacion directa caducara al vencimiento del
plazo de dos (2) afios, contados a partir del acaecimiento del hecho, omisién u
operacion administrativa o de ocurrida la ocupacion temporal o permanente del
inmueble de propiedad ajena por causa de trabajos publicos.”

11.4. Por virtud del contenido de la norma referida, el momento a partir del cual
comienza a contarse el término para demandar con la pretension de que se
repare directamente el dafo, coincide con el acaecimiento del hecho, omision,
operacion administrativa u ocupacion temporal o permanente de inmueble y por
excepcion, como lo ha admitido la jurisprudencia, en casos muy particulares en
donde el acaecimiento del hecho no coincide con la manifestacion del dafo, el
término debe contarse desde el momento en que el afectado tuvo conocimiento de
este ultimo.

11.5. A este respecto la Sala expuso el siguiente criterio:

...en un tema tan complejo como el de la caducidad, que involucra de una
parte razones de justicia y de otra el interés de la seguridad juridica, no es
posible establecer criterios absolutos, pues todo depende de las
circunstancias que rodean el caso concreto. No obstante, no debe perderse
de vista que de conformidad con la ley, para establecer el término de
caducidad se debe tener en cuenta el momento de la produccion del hecho,
omisioén, operacion u ocupacion generadores del perjuicio. Ahora bien, como
el derecho a reclamar la reparacion de los perjuicios solo surge a partir del



momento en que éstos se producen, es razonable considerar que el término
de caducidad en los eventos de dafios que se generan o manifiestan tiempo
después de la ocurrencia del hecho, deberd contarse a partir de dicha
existencia o manifestacion factica, pues el dafio es la primera condicién para
la procedencia de la accién reparatoria. Para la solucion de los casos dificiles
como los de los dafios que se agravan con el tiempo, o de aquéllos que se
producen sucesivamente, o de los que son el resultado de hechos sucesivos,
el juez debe tener la maxima prudencia para definir el término de caducidad
de la accién, de tal manera que si bien dé aplicacion a la norma legal, la cual
esta prevista como garantia de sequridad juridica, no se niegue la reparacion
cuando el conocimiento 0 manifestacién de tales dafios no concurra con su
origen® (subrayas fuera de texto).

11.6. En relacion con el dafio reclamado, la Sala considera que su materializacion
se prolonga con el paso del tiempo en tanto que segun la demanda, la existencia
del transporte informal genera pérdidas, cada vez que presta el servicio de
transporte con el vehiculo de la demandante, dafios cuya antigiiedad data del afio
1993.

11.7. De conformidad con lo anterior, la Sala procedera a estudiar la
responsabilidad que se imputa a la entidad demandada por la omision en el control
del transporte informal, en relacion con los dafios cuya materializaciébn ocurrio
desde dos afios antes de la presentacion de la demanda, es decir desde el 21
marzo de 1994, comoquiera que frente a aquellos cuya ocurrencia se verifico
antes de dicha fecha oper¢ la caducidad.

12. De conformidad con los hechos probados, la Sala tiene por demostrado el
dafio reclamado por la parte actora en el recurso de apelacién, consistente en la
disminucién en el nimero de poblacion transportada, circunstancia que afecto la
capacidad de produccion del vehiculo de propiedad del actor afiliado a
COOPETRANSA.

12.1. En relacion con el dafio moral reclamado por la disminucion en el transporte
de pasajeros la Sala no accedera al reconocimiento de dicho perjuicio debido a
gue no se acreditd en el sub examine, que el actor hubiera sufrido alguna afliccion
0 congoja configurativa de un dafio moral.

12.2 En lo que concierne al dolor moral que se pueda generar por la pérdida de los
bienes materiales, la jurisprudencia de la Sala considera que ese dafio si es
susceptible de reparacién, pero como sucede en relacion con los demas dafios por
los cuales se solicite indemnizacion, siempre habra que acreditar su ocurrencia:

A propdsito de los dafios morales, la doctrina ha considerado que éstos son
“esos dolores, padecimientos, etc., que pueden presentarse solamente como
secuela de los dafios infligidos a la persona. Que no son entonces dafios
propiamente dichos, y que por otra parte, constituyen un sacrificio de
intereses puramente morales, que justifican una extension del resarcimiento,
esta vez con funcion principalmente satisfactoria.

No obstante, la Sala ha adoptado un criterio mas amplio, para considerar que
hay lugar a indemnizar todo perjuicio moral, sin importar su origen, inclusive
el derivado de la pérdida de bienes materiales o el causado con el

5 Consejo de Estado. Seccion Tercera. sentencia de 16 de agosto de 2001, M.P. Ricardo Hoyos Dugque, exp.
13772.



incumplimiento de las obligaciones derivadas del contrato, siempre que,
como sucede en relacion con cualquier clase de perjuicios, aquéllos sean
demostrados en el proceso.

Para que haya lugar a la reparacion del perjuicio basta que el padecimiento
sea fundado, sin que se requiera acreditar ningun requisito adicional.
Corresponde al juez tasar discrecionalmente la cuantia de su reparacion,
teniendo en cuenta las condiciones particulares de la victima y la gravedad
objetiva de la lesion. La intensidad del dafio es apreciable por sus
manifestaciones externas; por esto se admite para su demostracién cualquier
tipo de prueba. Sin embargo, la jurisprudencia puede inferir su existencia en
casos como el de la muerte de los parientes més allegados.

En consecuencia, aunque en eventos como el presente, la pérdida de los
bienes materiales destinados a la subsistencia o comercializacion puede
causar perjuicios morales, en el caso concreto no se reconoceran porque
éstos no se acreditaron directamente ni se encuentran probados otros
hechos de los cuales puedan inferirse tales perjuicios®.

12.3 Por lo anterior, la Sala no accedera al reconocimiento de la indemnizacién
por el dolor moral reclamado por la parte actora toda vez que visto el acerbo
probatorio allegado al proceso no obra prueba que acredite que el sefior Juan
Ramoén Molina Balbin hubiera sufrido un dafio moral.

13. En el sub lite, se imputa responsabilidad al municipio de Medellin-Secretaria
de Transito y Transporte, por el incumplimiento del deber de controlar el servicio
de transporte publico “informal” que afectaba las rutas asignadas a la Cooperativa
de Transporte de Santa Rosa Ltda. “COOPETRANSA” a la cual estaba afiliada el
demandante, de manera que conviene precisar el tema de la configuracion de la
responsabilidad del Estado en los casos en los que la misma se deriva de una
omision en la observancia de las obligaciones que le han sido impuestas por las
normas respectivas.

13.1. En relacién con este tema, de conformidad con los articulo 2 y 90 de la
Constitucion Politica, es de rango superior la configuracion de la responsabilidad
del Estado por la omision en el acatamiento de las obligaciones preestablecidas
por las normas; en ese orden, a la autoridad estatal competente le corresponde
asegurar el cumplimiento de sus deberes sociales y de los particulares, so pena
de responder patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por su accion u omision. Por lo tanto, el Estado debe utilizar todos los
medios de que dispone para lograr que el respeto a los derechos de las personas
por parte de las demas autoridades publicas y particulares sea una realidad y no
conformarse con realizar una simple defensa formal de los mismos’.

13.2. Ha considerado la Sala que en los eventos de responsabilidad del Estado
por omision, para la prosperidad de las pretensiones de la demanda es necesario
gue se encuentren acreditados los siguientes requisitos: a) la existencia de una
obligacion legal o reglamentaria a cargo de la entidad demandada de realizar la

6 Sentencia de 13 de mayo de 2004, exp. AG-520012331000200200226-01. C.P. Ricardo Hoyos Duque.

7 “Se ha dicho que al Estado se le deben exigir los medios que corresponden a su realidad, haciendo caso
omiso de las utopias y de la concepcidn ideal del Estado perfecto, omnipotente y omnipresente. A esto se ha
Ilamado la teoria de la relatividad del servicio, a fin de no pedir mas de lo posible, pero con la misma l6gica
debe concluirse que el Estado debe todo cuanto esté a su alcance”. Sentencia del 15 de febrero de 1996, exp:
9940, M.P. Jests Maria Carrillo Ballesteros.



accién con la cual se habrian evitado los perjuicios®; b) la omisién de poner en
funcionamiento los recursos de que se dispone para el adecuado cumplimiento del
deber legal, atendidas las circunstancias particulares del caso; c¢) un dafo
antijuridico, y d) la relacién causal entre la omisién y el dafio®.

13.3. A propésito del vinculo causal entre la omisién y el dafio, la Sala precis6 que
en este tipo de eventos lo decisivo es la omision de la conducta debida, que de
haberse realizado habria interrumpido el proceso causal impidiendo la produccion
de la lesion?®.

13.4. Visto lo anterior, conviene precisar que de conformidad con los articulos 1y
3 del Decreto 1787 de 1990, por el cual el gobierno nacional expidié el estatuto
nacional de transporte publico colectivo municipal de pasajeros y mixto, para el
ejercicio de las funciones asignadas al Distrito de Bogot4 y a los municipios por el
Decreto 80 de 1987, es a los distritos y municipios a quienes les corresponde la
inspeccién y vigilancia del transporte “informal’. La autoridad municipal
competente es la encargada de regular la prestacion del servicio y en ese orden
es quien realiza la autorizacibn o reconocimiento, mediante una licencia de
funcionamiento, a la empresa que cumpla con los requisitos definidos por
mencionado estatuto (arts. 8, 17, 56, 68, 69, 74 y ss.).

13.5. Por su parte los articulos 111 y 112 del estatuto, dotan de facultades a los
organismos municipales encargados del control del transporte informal, para la
imposicion de sanciones consistentes en multas a los particulares que presten
servicio publico de transporte y a los de servicio publico que no estén vinculados
legalmente a una empresa.

13.6. Especificamente en el caso del municipio de Medellin, la obligacion relativa
al control vigilancia y organizacion del transporte de la ciudad, fue desarrollada en
el acuerdo numero 12 de 6 de septiembre de 1971 (f 263-264 c. 1) expedidos por
el concejo municipal, mediante el cual en su articulo 3° cre6 la Secretaria de
Transito y Transporte del municipio del Medellin, entidad que dentro de sus
objetivos tiene “organizar el transito terrestre del municipio y cumplir y hacer
cumplir las disposiciones del Codigo Nacional de Transito Terrestre y las demés
Normas Concordante "y, en el acuerdo 7 de 8 de marzo de 1988 (f 265 -285 c 1),
expedido por el concejo municipal, en el cual se reorganizo la estructura de dicha
secretaria y se asigno la obligacion del transito terrestre del municipio de Medellin
de conformidad con lo establecido en el Codigo Nacional de Transito Terrestre.

13.7. Conviene precisar que sobre el alcance de la obligacion en cabeza de la
secretaria de transito del municipio de Medellin, su ejecucion material en realidad
supone el control del transporte “informal” mediante la imposicion de las sanciones

8 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 23 de mayo de 1994, exp: 7616, M.P. Carlos Betancourt
Jaramillo.

9 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 26 de septiembre de 2002, exp: 14.122, M.P. Ricardo
Hoyos Duque.

10« .conforme a los principios decantados por la jurisprudencia nacional, la relacion de causalidad solo
tiene relevancia para el derecho cuando responde a criterios de naturaleza juridica, mas alla de la simple
vinculacion fisica entre un comportamiento y un resultado; asi, no parece necesario recurrir al analisis de la
“virtualidad causal de la accion™, propuesto por el profesor Entrena Cuesta, para reemplazar el citado
elemento de la obligacion de indemnizar, sin perjuicio de que dicho analisis resulte Gtil para demostrar, por
la via de un argumento activo, el nexo adecuado existente entre la omisién y el dafio producido. A ello alude,
precisamente, la determinacion de la posibilidad que tenia la administracién para evitar el dafio”. Sentencia
de 21 de febrero de 2002, exp: 12.789, M.P. Alier Herndndez Enriquez.



a las que se hizo referencia, razén por la cual la misma es de medio, y no de
resultado; con lo cual la prestacion debida se satisface cuando el obligado dispone
de los instrumentos que tiene a su alcance para la satisfaccion del derecho
respectivo, toda vez que dicho fendmeno por la magnitud y la forma en que se
desenvolvia, dado el numero de vehiculos particulares y de transporte publico no
afiliados a cooperativas autorizadas que ejercian su actividad en las diferentes
rutas, hacia materialmente imposible garantizar el resultado esperado, esto es que
cesara en su totalidad la actividad ejercida desde la “informalidad”. Asi lo
reconocié la Sala en la sentencia de 21 de febrero de 2002**, en la cual se indic
lo siguiente:

Debe determinarse, entonces, si el municipio de Medellin, por medio de sus
funcionarios y en ejercicio de sus competencias, se encontraba en posibilidad
de impedir que todos los vehiculos automotores que transitaban por su
territorio incumplieran las normas mencionadas. Para ello debe tenerse en
cuenta, en opinion de la Sala, que sus obligaciones de control y vigilancia
respecto de dichos vehiculos y concretamente de aquéllos destinados a la
prestacion del servicio publico de transporte son obligaciones de medio, que
no suponen la garantia de un resultado. Dado el gran niumero de vehiculos
dedicados a esta actividad, es claro que seria materialmente imposible
ejercer un control que tuviera esa finalidad, de manera que no podra
considerarse que cualquier accidente ocurrido como consecuencia de la
violacion de alguna norma por parte de quienes prestan el servicio es
imputable a la administracion, a menos que pueda demostrarse que la
vigilancia no ha sido ejercida en términos racionales y que ello ha constituido,
en un caso concreto, causa eficiente del perjuicio sufrido por la victima.

14. En el sub lite, corresponde a la Sala determinar el periodo de tiempo en que el
municipio de Medellin omiti6 adelantar el control y vigilancia correspondiente, en
relacion con el transporte informal que se adelantaba en dicha ciudad, teniendo en
cuenta para ellos los dafios causados cuya accion no se encuentra caducada, esto
es aquellos generados desde el 21 de marzo de 1994 hasta la fecha de la
presentacion de la demanda — 21 de marzo de 1996 — y, determinar desde qué
momento se encuentra acreditado que el municipio de Medellin adelanté los
controles pertinentes al transporte informal, desde la obligacién de medio que le
correspondia en los términos sefialados por la Sala en situaciones anteriores.

14.1. De conformidad con lo probado, es claro que desde el 21 de marzo de 1994
hasta el mes de agosto de 1994, no se demostréo que la entidad demandada
realizara gestiones encaminadas al control del transporte informal en la ciudad de
Medellin, en cumplimiento de la obligacion que le correspondia en los términos del
Decreto 1787 de 1990 y los acuerdos municipales 12 del 6 de septiembre de 1971
y 7 del 8 de marzo de 1988.

14.2. La existencia del transporte informal en la ciudad de Medellin para los afos
de 1994 a 1996 estuvo suficientemente demostrada en el proceso. Quedd
acreditado que la ciudadania y la empresa Coopetransa presentaron ante la
secretaria de transito y transporte del municipio de Medellin, distintas solicitudes y
reclamos en razon de la proliferacion del transporte informal, actuaciones en las
gue se manifestaron posiciones disimiles pero que evidenciaban la existencia de
dicho fendmeno; por una parte la necesidad de la existencia del transporte
informal debido a que el transporte publico no se prestaba en horas de la noche, ni

11 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia de 21 de febrero de 2002, M.P. Alier Eduardo Hernandez
Enriquez, exp 12789.



en todos los lugares de la ciudad y, por la otra, la terminacién de dicho transporte
al ser ilegal y en atencion al perjuicio que le causaba a las empresas que tenian la
licencia para el transporte publico como era el caso de empresa en la que se
encontraba afiliado el actor. Hecho que suscité la expedicién de la resolucion 065
de 15 de marzo de 1994 por parte de la Secretaria de Transito y Transporte de
Medellin, en la cual se puso de presente las consecuencias que generaba el
transporte “informal”; pero que soélo tuvo aplicacion efectiva a partir de los primeros
dias del mes de septiembre, instante en el cual, la entidad demandada demostro
la imposicion de las sanciones respectivas por el ejercicio de dicha actividad.

14.3. Es decir, que durante el periodo comprendido entre el mes de marzo y hasta
el mes de agosto la entidad demandada omitié el ejercicio de sus funciones de
control y vigilancia del transporte publico en la ciudad y permitio el transporte
informal, particularmente en las rutas en que transitaba el bus del actor, toda vez
gue no hizo uso de los instrumentos que tuvo a su alcance para mitigar y tratar de
controlar las consecuencias que el transporte “informal” generaba sobre el trafico
de la ciudad. Con lo cual es fuerza concluir que la entidad demanda no atendio el
deber de regulacion y organizaciéon del transporte publico durante dicho periodo y
por el contrario permitio, la presencia de transporte no autorizado lo que devino en
un perjuicio para el actor.

14.4. A la anterior conclusion no se puede arribar en relacién con el periodo
comprendido entre el mes de septiembre de 1994 y el mes de marzo de 1996,
debido a que en el sub lite se acredité que la entidad demanda realiz6 acciones
pertinentes, como fue la imposicion de sanciones asi como el control por la fuerza
publica, lo que en ocasiones generé enfrentamiento con los transportadores
informales, a efecto de controlar tal irregularidad en la ciudad de Medellin.

14.5. En efecto, la situacion consistente en que la administracion debiera controlar
y organizar el transporte en la ciudad y en particular el trafico “informal” que
afectaba a la empresa Cooperativa de Transporte de Santa Rosa Ltda.,
COOPETRANSA, no es per se una causa constitutiva de responsabilidad
patrimonial frente a los dafios ocasionados, puesto que el alcance de dicha
obligacién no puede ser determinado, segun se indicd, con un criterio absoluto,
esto es esperando la consecucion de un resultado, sino relativo, ya que la forma
en que este servicio se presta no es uniforme y del todo controlable debido a la
magnitud del problema social que conlleva la actividad “informal” del transporte, el
cual exige que la situacion se analice con base en el reconocimiento de la falla
relativa del servicio.

14.6. Esta Subseccion, en reciente sentencial? y en consideraciones que ahora se
reiteran, se pronuncié en un caso similar al que aqui se analiza, en relacién con la
relatividad de la omision en la que pueden incurrir la entidades del Estado y, en
concreto en el caso del transporte informal ocurrido en el municipio de Medellin en
los afios de 1994 a 1996. Las consideraciones fueron las siguientes:

La Sala de esta Seccidn, al reiterar la tesis expuesta en otras oportunidades
y que viene para el caso que en esta sentencia se decide, sobre la falla
relativa del servicio expuso el siguiente criterio:

La obligacién de seguridad que corresponda prestar al Estado en un evento
determinado, conforme a la jurisprudencia que la Sala ha desarrollado desde
vieja data, debe determinarse en consideracion a su capacidad real de

12 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion B sentencia de 27 de octubre de 2011, exp. 21729 C.P.
Ruth Stella Correa Palacio.



prestar ese servicio, atendidas las circunstancias concretas, bajo el criterio
de que “nadie esta obligado a lo imposible”. En decisidén posterior se hizo una
exposicion mas amplia de ese criterio y se consider6 que el juez, para
apreciar la falla del servicio, no debia referirse a una norma abstracta, sino
que debia preguntarse por lo que en ese caso debia esperarse del servicio,
teniendo cuenta la dificultad mas o menos grande de su mision, las
circunstancias de tiempo (periodos de paz, o0 momentos de crisis), el lugar,
los recursos humanos y materiales de que disponia, etc. Con el fin de
precisar aun mas el concepto, la Sala, en providencia dictada antes de la
expedicion de la actual Constitucion, sefial6 que el cumplimiento de las
obligaciones del Estado debia examinarse a la luz del nivel medio que se
espera del servicio, segun su mision, las circunstancias y los recursos de que
disponia, de tal manera que se presentaria la falla cuando el servicio se
prestaba por debajo de ese nivel medio. No obstante, en sentencia de 11 de
octubre de 1990, se advirti6 que ese criterio de la relatividad de la falla del
servicio, no debia ser pretexto para justificar el incumplimiento de la
Administracion a su deber de proteccion a la vida de los ciudadanos, que era
el valor fundamental de un Estado de Derecho. Con posterioridad a la entrada
en vigencia de la actual Constitucion, la Sala reiter6 el criterio que venia
sosteniendo sobre la relatividad de la falla del servicio, conforme al cual la
exigencia que debia hacerse al Estado sobre el cumplimiento de sus
obligaciones estaba determinada por la verificacion de sus condiciones
materiales reales y no sobre criterios ideales 0 que apenas esta en via de
desarrollo. No obstante, se ha mantenido la advertencia de que las condiciones
presupuestales no son justificacion para el incumplimiento de las obligaciones
de seguridad que corresponde prestar al Estado. En decisiones subsiguientes,
la Sala continué sefalando que el grado de exigencia de la prestacion de los
servicios que competen al Estado y, en particular, el referido a la seguridad,
esta en relaciéon con los medios de que éste dispone para su cumplimiento.
Finalmente, la Sala aclar6 que la relatividad no debia predicarse de la falla
del servicio, sino de las obligaciones que corresponde prestar al Estado.”?
En el proceso resultoé acreditado que durante el segundo periodo sefialado, a
diferencia de lo que sucedi6 en el lapso transcurrido desde la fecha de la
primera reclamacion formulada por la Cooperativa de Transportadores de
Santa Rosa Ltda. COOPETRANSA y hasta el mes de agosto de 1994, el
municipio de Medellin a través de la Secretaria de Transito y Transporte,
aumentd progresivamente los controles sobre el transporte “informal”
mediante la imposicion de comparendos y la inmovilizacion de vehiculos
particulares como de servicio publico que no se encontraban afiliados a una
empresa a la cual se le hubiere otorgado la licencia de funcionamiento y que
prestaban el servicio de transporte, comparendos por este hecho que
ascendieron a la cifra de 566 y que se impusieron en virtud de las facultades
previstas en los articulos 111y 112 del Decreto 1787 de 1990, normativa que
imponia el deber a la entidad demandada de organizar y controlar el
transporte de la ciudad, segun se indico.

Asi mismo se acreditdé que tales controles también se realizaron en las rutas
y paraderos asignados a la Cooperativa de Transporte de Santa Rosa Ltda.,
COOPETRANSA, imponiendo las sanciones y multas respectivas a los
vehiculos particulares y publicos afiliados a la cooperativa que en sus rutas
ejercian dicha actividad sin la autorizacion respectiva.

De conformidad con lo anterior se acreditd entonces que la entidad
demandada realizé los esfuerzos encaminados a controlar la situacion del

13 [14] Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia de 6 de marzo de 2008, exp. 14.443, C.P. Ruth Stella
Correa Palacio.



transporte “informal”, incluido aquel que afectaba al demandante, sin que sea
posible exigirle que erradicara dicho fenémeno a través de los operativos
tendientes a desalojar de las rutas y paraderos a los vehiculos “informales”,
toda vez que la magnitud de dicha actividad, las formas en que deviene su
desarrollo y las implicaciones sociales que conlleva, impedian la obtencion
de este resultado, con lo cual la Sala encuentra cumplido el deber que le
correspondia a la entidad demandada.

En efecto, ni con el aumento del pie de fuerza encargado de imponer
sanciones, que echa de menos el demandante, hubiera podido controlarse el
problema del transporte en la ciudad de Medellin, toda vez que era
materialmente imposible para el ente territorial demandado instalar puestos
de vigilancia o control de manera permanente a lo largo de las rutas en las
gue se prestaba el servicio y en las demas calles de la ciudad por las cuales
podian evadirse dichos controles, con el propésito de que no invadieran las
itinerarios y paraderos asignados a la cooperativa a la cual se encontraba
afiliado el demandante.

Aunado a lo anterior, se encuentra el hecho de que el control de la situacion
mediante la imposicion de las multas a las que se hizo referencia, resultaba
aun mas complejo no solo por la imposibilidad de custodiar cada ruta y cada
paradero de los utilizados por el transporte “informal”, sino por lo brotes de
violencia que tales controles producian, incidentes que dificultaban aun mas
la imposicion de las sanciones correspondientes por el incumplimiento de la
normas de transito vigentes para el momento de la ocurrencia de los hechos.
Precisa la Sala que la anterior postura, no supone una excusa frente al
incumplimiento de las obligaciones del Estado, sino el reconocimiento de que
la relatividad en la concrecion del concepto de omision en el cumplimiento
de dichas obligaciones y la imposibilidad de obtener un resultado satisfactorio
debido a la magnitud del problema econdmico y social que conllevaba el
transporte “informal”, hacen no imputables los dafios sufridos por el
demandante, cuando a pesar de la accion de las autoridades concretadas en
el sub lite en los operativos policivos de control, no fue posible mitigar el
impacto que dicha situacion generaba.

Por otra parte, en el proceso se constatd que en al menos dos
oportunidades, una el 8 de mayo de 1995 y otra el 13 de mayo de 1996,
fechas en las cuales ya se habian intensificado los controles sobre este
fendmeno, la Secretaria de Transito y Transporte de la ciudad de Medellin
investigd la forma en que la empresa Coopetransa, a la cual estaba afiliado el
demandante, prestaba el servicio de transporte, concluyendo que en las
horas denominadas “pico” y en las de la noche, se presentaba una
disminucion de la periodicidad con la cual debia atenderse la demanda de
transporte y ademas se constatdé una alteracion de las rutas debido al sobre
cupo de los buses, circunstancias que evidentemente facilitan el trafico
“informal” con miras a cubrir la necesidad de movilizacién, pero que no tiene
la connotacion de concausa en la produccién del dafio por el cual se reclama
indemnizacién, comoquiera que el periodo a indemnizar sera aquel
comprendido entre el 21 de marzo y el 31 de agosto de 1994, mientras que la
constatacion de la deficiencia en la prestacion del servicio de transporte por
parte de los vehiculos afiliadas a COOPETRANSA, ocurrié en los afios de
1995y 1996.

De conformidad con lo expuesto, durante el periodo de tiempo sefalado, el
ente demandado no es patrimonialmente responsable, comoquiera que se
demostré que a través de sus agentes cumpli6 con el deber que le
correspondia mediante la imposicion de multas a los transportadores
“informales” por el ejercicio de dicha actividad, dando cumplimiento a su
deber de controlar el trafico “informal”, sin que la imposibilidad de evitar la



proliferacion de este servicio le sea imputable, en tanto la magnitud con la
cual el mismo se desenvolvia hacia materialmente imposible su control y la
obtencion de un resultado satisfactorio.

14.7. De conformidad con el anterior analisis, s6lo se condenara a la entidad
demanda por el perjuicio causado al sefior Juan Ramén Molina Balbin, durante el
periodo comprendido desde el 21 de marzo hasta el 30 de agosto de 1994.

15. Indemnizacion de perjuicios

15.1. Segun se indico, en el proceso se acreditdé una disminucion del nimero de
pasajeros transportados por los vehiculos que estaban afiliados a la Cooperativa
de Transporte de Santa Rosa Ltda., COOPETRANSA, pero no se acreditd en
relacion con el vehiculo del sefior Juan Ramén Molina cual fue la proporcion en
gue resulté afectada por esa reduccion, situacion que impide la cuantificacion de
los perjuicios que se le causaron.

15.2 Es por lo anterior que la Sala condenard en abstracto, para que mediante
incidente dichos perjuicios sean liquidados, con base en los siguientes
parametros: i). El periodo a indemnizar seréd desde el 21 de marzo de 1994 y hasta
el 31 de agosto del mismo afo, lapso durante el cual, de conformidad con las
consideraciones precedentes, resulta comprometida la responsabilidad de la
entidad demandada; ii) el nUmero de pasajeros diarios que se movilizaban en el
vehiculo del demandante, durante ese periodo de tiempo; iii) la reduccion en el
namero de pasajeros diarios movilizados durante el periodo a indemnizar; 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
realizaba, 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 del conductor; vii) costos de afiliaciébn a la
Cooperativa de Transporte de Santa Rosa Ltda. COOPETRANSA v viii) las sumas
obtenidas se actualizardan hasta la fecha del auto que decida el incidente de
liquidacion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B, administrando justicia en nombre
de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

REVOCASE la sentencia recurrida, esto es, la proferida por la Sala Décima de
Descongestion del Tribunal Administrativo de Antioquia, el 15 de junio de 2001 y
en su lugar se dispone:

PRIMERO: DECLARASE patrimonialmente responsable al municipio de Medellin
de los perjuicios causados al sefior Juan Ramén Molina Balbin, con ocasion de la
reduccion en el numero de pasajeros que transportaba con su vehiculo de
transporte publico, como asociada a la empresa Cooperativa de Transporte de
Santa Rosa Ltda. “COOPETRANSA”", en el periodo comprendido entre el 21 de
marzo el 31 de agosto de 1994.

SEGUNDO: Como consecuencia de la anterior declaracion, CONDENASE al
municipio de Medellin a pagar al sefior Juan Ramo6n Molina Balbin los perjuicios



sufridos en la modalidad de lucro cesante, el cual seré liquidado de conformidad
con los parametros expuestos en la parte motiva de esta sentencia.

El incidente de liquidacion de perjuicios debera 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.

TERCERO: NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al tribunal
de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

DANILO ROJAS BETANCOURTH
Presidente de la Subseccion

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO



