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Bogotd, D.C., 30-08-2013

Asunto: Transporte — Tasa de uso

Respetado Sefor:

e

En atencién o las solicitudes enviadas por usted mediante oficios 20133210240882 y
2013321035606-2, esta Oficina Asesara de Juridica se pronuncia en los siguientes términos:

Establece el Decreto 2762 de 2001 "Por ef cual se reglamenta la creacién, habilitacion, homologacién
y operocion de los ferminales de Iransporie ferresire aufomofor de pasajeros por carrefera™

“Articulo 11. Definicién. Denominase fasas de uso el valor que deben cancelor los
Empresas de Transporte por el uso de los dreas operativas de los ferminales de
lransporte ferrestre de pasajeros por carrelera, o lo empresa ferminal de fransporfe.

Articulo 12, Fijacidn. £ Ministerio de Transporte mediante resolucién y feniendo en
cuventfa, la clase de vehiculo « despachar, lo longitud de la rufa y el ndmero de
ferminales en el recorrido, fijard las fasas de uso que deben cobrar los ferminales
de transporte ferresire, autorizados por este, a los empresas de fransporife
iermunicipal de pasajeros usuarias de los mismos, la cual se compone de dos -
parfes: una suma que se destinaré of desarrollo de los programas atinenfes o la
segquridad definidos en el numeral 8 del articulo 13 del presente decretfo la cual
serd recaudada por los Terminales de Transporte y fonsferida infegramente a la
entidad administradora de los mencionados programas y la ofra parte resfante
ingresard a la Empresa Terminal de Transporfe.

Parégrafo. Modificado por el art. 1, Decreto Nacional 3628 de 2003.
Ef Ministerio de Transporfe dispondré de un férmino de dos (2) afios, contados a
partir de la vigencia del presente decrefo, a efectos de establecer, previo estudio
técnico, una categorizacion de los terminales de transporfe, con el fin de fijar fasas
diferenciales de acverdo con las cafegorios gue en el estudio se establezean.

[P

Arfculo 13, Obligaciones. Son obligaciones de las empresas ferminales de
:g fransporte ferrestre aufomotor de pasajeros por carrefera los siguientes:

(]
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8. Con fundamento en el arficufo 2° de la Ley 336 de 1996 y en consonancia con
los programas de seguridad que implemente el Ministerio de Transporte, las
.empresas ferminales de transporfe actualmente en operacién, deberdn disponer
denfro de un plazo de seis (6) meses contados a partir de la fecha de vigencia del
presente Decreto, dentro de las instalaciones fisicas de cada ferminal de fransporte,
los equipos, el personal idéneo y wun drea suficente para efectuar
exémenes médicos generales de  aptitud  fisica y practicar lo prueba de
alcaholimetria o una muestra represenfativa de los conductores que esfén préximos
g ser despachodas del respectivo terminal. Para el desarrollo de estos programas se
! contard con los recursos previstos en el arficulo 12 del presente decreto, los cuoles
E se manejarén de manera coordinoda y orgamizoda entre las empresas de
fransporte infermunicipal de pasajeros usuarias de los terminales, o a través de sus
" agremiaciones y los ferminales de transporte en su conjurifo. '

i

| 10. Cobrar las tasas de uso fjadas por el Ministerio de Transporfe en los términos
| del presente decrefo y de fa resolucién respectiva.”

Luego se expidié la Resolucién 2222 de 2002 “Por o cual se fjon las tasas de vso que deben cobrar
los terminales de transporte terrestre aufomotor de pasajeros por carrefera homologados o habilitados
por el Ministerio de Transporfe”y de forma posterior se expidié la Resolucién 6398 de 2002 “Por /a
cual se establece la base de cdiculo de las tasas de uso que deben cobrar los terminales de transporfe
terrestre automotor de pasajeros por carrefera homologadas o habilitados por el Ministerio de
Transparfe”

De forma posterior, él Ministerio de Transporte formulé consulta a la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado, radicada bajo el nimero 1681 de la cual se obtuvo el concepto emitide el 26
de enero de 2006, en el ¢ual manifesté:

“En primer lugar, resalfa o Sala que la facultod de fijar fas tarifas “en cada modo”
del transporte, corresponde a una pofestad claramente intervencionista del Estado
en la economia y en las relaciones entre los parficulares, pues puede someter los
contratos de transporfe que celebren, bien a una fijacién directa, o una sifuacién
conirolodo o a una libertad de precios y de estipulacién, polestades que van mds
. allé del simple control y vigilancia y se encuadran mds en medidas de fipo
: infervencionista. Es claro fambién que para que haya intervencion se requiere que
existan unas relaciones juridicas de cardeter contractual, por lo que la pofestad
para fjor las farifos debe enfenderse camo la de determinar el valor de los
confratos que se celebren entre los prestadares de los servicios y los usvarios, que
como se difo puede esfar somefido o ires regimenes farifarios.

Ahora bien, se tiene que los ferminoles san bienes de usa publico que presfan un
servicio conexo al también servicio piblico de transporfe ferrestre de pasajeros, par
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operadores que pueden ser empresas industriales y comerciales del Fstado,
sociedades de economia mixta o bien sociedades particulores. Cualguiera sec la
naturaleza del terminal, es claro que su funcion es de indole indusirial, comercial o
de gestidn, y en principio su actividad, estd sometida af derecho de los particulares.

Es bien sabido que en derecha publico existe una estrecha correspondencia entre ef .
tipo de entidad administrative y ef de la naturaleza de la funcién o servicio que |
desemperia, de suerfe que las funcienes administrativas, por lo general san

desarrofladas  por las entidades que conformon el sector central de Ja
administracidn y los establecimientos puoblicos, pero si esas actividades son de
naturaleza industrial o camercial, o ey las asigna a fas empresas industriales y
comerciales del Fstado o o las sociedades de economia mixta, De esta manera, ef é
fpo de entidad determina también el régimen juridico aplicable o la actividad de lo !
entidad, a su personal, efc.

Bajo esta misma perspectiva, es necesario poner de presente que cuando la

per la Constitucion o por la ley, lo hace bajo dos formas juridicas claramente
diferenciadas, la primera de ellas, que es la tipica de las funciones adminisfrativas,

fambién flamadas servicios administrativos, en lo que la sifuacidn juridica de fos

usvarios parficulares es del tipo de las estotutarias, es decir de las reguladas
integramente por la ley y los reglamentos, mientras que cuando los servicios que se
enfregan son de fos llomados indusiriales, comerciales o de gestion econémica, la
relacion que surge con Jos usuarios es de cordeter contraciual. Si o ley autoriza a
cobrar o prestacidn que se entrega bojo una relacion estalutaria, esfe cobro
constiluye una lasa, y a su regulacién deben aplicarse fodos los elementos de este i
tipo de exaccién fributaria, pero si se ests en presencia de una relacién confractual, ;
porque el servicio es indusirial y comercial, se entiende que la administracién cobra
un precio por ese contrato, y este ingreso, aungque publico, no estd sometido a las -
reglas de /o fase.

()

Aplicando lo expuesio a los empresas ferminales de fransporfe ferrestre de
pasajeros, se liene enfonces que desde 1984 fueron organizadas como sociedades
andnimas, bien bajo un régimen de empresa industrial o comercral, bien bojo uno !
de sociedod de economia mixta, por lo que, o folta de definicién legal en contrario,
se aplica la regla general. De esta definicidn del fipo de drgono que desemperia |
esta aclividad, se desprende la colificacion de la misma como industrial y comerciol
o de gestidn econémica bajo las reglas del derecho privado, por lo que la relacién
juridico con los usuarios es del tipo de los contrafos yno de los relaciones
estatutarias ordenadas integramente por las leyes y los reglomentos. Fn este orden
de ideas, las farifas o que hace referencia la ley 336 de 1996 en comento, como la
ley 105 de 1993, se refieren a los precios que pueden cobrar a jos transporfodores

que utilizan el ferminal como contraprestacién de sus servicios, mas no por una
fasa en el sentido fributario del término. Insiste la Sala en que ef eriferio que acoge
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i para deslindar si esfe valor es una tasa o el precio de un contrato, es el de la
‘naturoleza del drgano que presta el servicio, el cual defermina, en principio y a
falta de norma legal en contrario, lo naturaleza de la activided que desarrolla. Se
« reffera igualmente, que el hecho de que sea el precio de un contrate, no significa
Eque el dinero que ingresa o las Terminales sean dineros privodos, pues se esfé en
presencio de enfidades edministrofivas que explotan bienes de uso publico bajo un
régimen de empresas industriales y comerciales o de sociedades de economia
mixta.

o)

: FE.f decreto reglomentario 2762 de 2001, en sus articulos 12 y 13 numeral 8° y lo
ireso/uc.r'én nomero 2222 de 2002, dividen lo tase de uso en dos parfes, a saber:

a} Una parte que se desfina a los programas de seguridad de la operacidn de
'fransporfe, los cuales se refieren en este caso a un examen del estado de salud y
‘una prueba de alcoholimetria o los conductores, anfes de cade despacho. la
| Empresa Terminal de Transporte ol recaudor lo tasa, recibe esta parte, la cual no
: lingresa a su pafrimonio, pues debe fransferirla integramente o la enfidad
" \administradora de los mencionados programas. Lo transferencia  se hard
| diariamente a lo cuenta que esfablezca el "organismo administrador del programa”
i segun lo resolucién 2222 de 2002 del Ministerio de Transporte.

b) la parte restanfe ingresa a la Empresa Terminal de Transporte para su
funcionamiento e inversion.

",

4° 5° y 8% Como se dijo of confestar las preguntas anferiores, el Gobierno.

Nacional puede, si lo estima conveniente, aclarar el decreto 2762 de 2001, de
manera que no haya duda sobre la compelencia de los sociededes edministradoras
de los terminales de prestar este servicio. Cada ferminal dentro de su autonomia
administrativa podrd, o bien efecufar directamente los exdmenes médicos con
personal calificado, o bien contratarlo, siguiendo las reglas que le sean aplicables,
esto es, la ley 80 de 1993 si son enfidades estafales, o el derecho privado para las
demds.

7°y 8% Como se ha dicho, las ‘agremiaciones nacionales de fransportadores” son
entidades privadas que, al menos en principio, no presfan el servicia poblico de
transporte ni fampoco el servicio conexo de fterminales. Entonces, un decrefo
“reglamentario y una resclucién minisferial no pueden obligarfas a asociarse con las
' sociedades adminisiradaras de los terminales y los empresarias del kransparfe, para
-realizar exdmenes médicas a los conducfores con miras a garantizar la seguridad
de los usvarios.”
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Luego la Superintendencia de Puertos y Transporte expidié la Circular Externa ndmero 006 de 2007,
en la cual se pronuncié sobre el cumplimiento de los programas de seguridad en la operacién de
transporte, reiteranda lo manifestado en lo normatividad anteriormente citada.

Ahora bien, teniendo en.cuenta que la ferminal de frcmsporfe de Bogotd es una sociedad de economia
mixta, es necesario anotar que

“las socledades de economia mixta sbn mencionodas en la Constitucidn o
propdsito de las atribuciones del legislodor y de fas Asambleas Departamentoles y
de los Concejos Distritales y Municipales, en su émbifo respectivo, en torno de la
configuracion y desdirollo de la estructura de lo administrocién  (nacional,
deperfamental o municipal). £s decir, que la posibilidod de que se auforice en cada
caso la constitucidn ' de dichas sociedades asi como la posibilidad de definicion de '
caracteristicas generales y del régimen. administrativo y juridico encuentra soporte
directo en lo Constitucidn. Conﬁgumn elementos organizativos constifucionales
dentro del Estado Colfombiano.

(...)

Varios son, enfonces, los elementos configuratives de la sociedad de economia
mixta conforme al desarrollo legal de los mandatos constitucionales:

a-  Creacidn e auforizacion legal;
b-  Cardcfer de sociedades comerciales;

c-  Su objeto socrea'aa’ es e cumplimiento de oaclividades industriales y
comercra/es ' f

d- .S'U/ecrén o los reglos a’e Derecho Privado, salvo las excepciones que consagra
la leyy :

e-  Capifal infegrado por aportes del Fstado y de particulares;

- Vinculacion a la administercin-como infegrante del seclor desc-enfra/:zodo y
consecuente sujecién a controles administrativos.

Esta Corfe en reciente senfencio ha enfolizado sus orienfaciones en cuanio af
entendimiento que desde lo perspectiva constitucional cabe dar o los efementos
coracteristicos de las sociedades de economia mixta expresados en el citado articulo
97 de la Ley 489 de 1998, las cuales se reiteran en esta ocasién2):

“3.1. De acverdo con lo dispuesto en el driicuto 97 de la Ley 489 de 1998 las
sociedades de economia mixta “son organismos autorizados por la ley, constituidos
bojo la forma de sociedades comerciales con aportes estatales y de capital privado,
que desarrollon octividades de nofuraleza indusirial o comercial conforme o las
reglas de Derecho Prvado, salvo las excepciones que consagra la ley”.
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. -Dichas sociedades son autarizadas por la ley, en el evenfo en que fengan cardcter
' nacional {art. 150, numeral 7 C.P.), o por una ordepanza departamental o acverdo
municipal, si:se trato de entidades ferriforiales farts. 300, numeral 7, y 313,
numeral 6, C.P). Pero, para su existencia no basta la aufanizacidn legal, pues en
]afencran o que son orgonismos consiituidos ‘bojo la forma de sociedades
| comerciales, es indispensable. Ja celebracion de un contrato entre el Esfado o sus

enﬁdades y los parﬁcu/ares que van o ser parﬁfe_ de ellas.

-Su organ.rzac.'én es la propia de las soc.redades comerciales, las cuales estdn
previstas en ef Codfgo de Comercio. Los estatutos por los cuales se rigen son los
! 1 expedidos por los socios y estdn contenidos en el confrafo social.

i -No obstante estar constituidas bafo la forma de sociedades comerciales, no son
patﬁcu/ares Son organismos que hacen parte de Ja estructura de la Administracién
I Publica, pertenecen al nivel descentralizado y son organismos wncu/ados

-Gozan de persaneria juridica propia y de aufonomia administrativa, aunque el
igrado de ésta variard segin el porcenfaje de parficipacidn que fengan los
tparﬁcu/ares y el Estado.

- -Su objeto social es el desarrollo de actividades indusiriales y comerciales, salvo
| aquellas excepcrones que consagre la ley.

-Tol como se desprende de su misma denominacidn, en esas sociedades hay
aparfes tanto de capital piblico como de capital privado, £/ monto de uno y ofro
varia segun la intencidn no sélo del /eg.rslador sino de sus mismos socios. Asf las
cosas, el cardcler de sociedad de econamia mixta no depende en manera alguna
del régimen juridico aplicable sino de la participacidn en dicha empresa de capital
publico y de capital privado”.

(...)

Por cons.'gu.renfe, en lo constitucion de una sociedad de economia mixta el Estado
o sus entidades ferriforiales o una empresa de capital publfco v ofra sociedad de
economia mixta pueden fener una parhicipacion mimima, mienfras que los
particulares pveden tener la parficipacién mayoritaria, pero fambién puede ocurrir
lo contrario. '

Debe precisarse que la participacidn ecanémico de parficulares confleva a la
infervencion de éstos fanto en el manejo de la sociedad como en Ja toma de
decisiones, segun sea el monto de su aporte. No es el Estado quien actia sélo, sino
en compaiia de su socio, es decir de un particular.

-Tienen énimo de lucro y es claro que habrd reparfo de ufifidades y de pérdidas
- entre sus socios. En efecto, los dineros que reciban por el gjercicio de su actividad
serdn repartidos enfre las entidades publicas y los particulares”.
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Aplicando -él-anterior esquema al caso en andlisis se fiene que las sociedades de
economia -mixta, como ya se ha visfo, por mandafo constitucional expreso no
forman parte de o Rama Ejecutiva del Poder Piblico, y de acuerdo con la ley han
de organizarse, bajo la forma de sociedades comerciales, fienen como objeto social
el desarroflo de actividades industriales y camerciales fen general, puede afirmarse
de gestian econdmica). Y, cobria egrégar, que constitucionalmente les resulta
vedado - el desarrolfo, como objefo social, de actividades que hayan sido -
monopolizadas a favor del Estado’, por lo cual Henen vocacién para actuar solo en
aquellos dmbitos librados a lo plena competencia con agentes econdmicos
infegramente privados,’ "

En armdnica coherencia con esos elementos. configurativos, el legistador ha optada
por definir que el régimen juridico apficable a tales organismos seo el derecho
privado. Na obstante, feniendo en consideracion el porcentaje especifico del aporfe
estatal (yo seq éste de la Nacién o de los entidades territoriales en el capital social)
la propia ley ho dispuesfo solvedodes o la oplicacién def régimen generol
establecido paro dichas sociedades de economia mixta.

Asi, se ho previsfo. gue cuondo la porficipacion de lo Nocién, de entidodes
ferriforiales o de entidades descentralizodas en ef capital social seo igual o superior
al 90% el régimen de las actividodes y de los servidores sea el aplicable o los

empresas industiales y comercrales def Estado en los mismos dmbitos jarficulo 97"
de la Ley 489 de 1998, inciso sequndo).

lguolmente, la norma ocusoda en este proceso, sefalo que por excepcidn, paro
efecfos de o contratacion, cuondo la parficipocidn estatal sea superior af 50% del
capital socidl, la sociedad de economia mixta no se rija por su régimen "general y
propio” de.derecho privodo, sino por los principios y reglos aplicables a las _
entidades estatoles conforme ol Estatuto de Contratacidn de lo de fo Administracién
Publica y pora ello la fey ocude a considerar a las sociedades de economia mixto,
para esos solos efectos como entidodes estatales. ¢

En efecto tal como lo. manifiesta el Consejo- de Estado “Apficando lo expuesto o las empresas
terminoles de transporte terrestre de pasajeros, se fiene enfonces que desde 1984 fueron organizadas
come sociedodes andnimos, bien bajo un régimen de empresa industriol o comerciol, bien bajo uno
de sociedad de economio mixta, por lo que, o fafta de definicién legol en contrario, se aplico fa reglo
general. De esta definicién del tipo de drgano gque desemperdia esta actividad, se desprende /o
Qx calificacién de lo_misma_como industrial y comercial o de gestion econdmico bajo las reglos del

dereche privado, por lo que lo relacidn juridica con los usuarios es del tipo de los contratos y rio de las

1 . . P . . . ot . .. -

En la senfencia C-316 de 2003. M.P. Jaime Cérdaba Trivifin, par gjempla, lo Carte declerd o inexequibilidad de una disposicién {aricule 6 de le
Ley 643 de 2001} en cuanto permitia que las saciedades de ecanamia mixa acluaran coma operodores directos del manopolic de juegos de suerte
y azor.

? Sentencia C — 629 DE 2003
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relaciones estatutarias ordenadas infegramente por fas leves v los reglomentos. £n este arden de ideas,
las tarifas a que hace referencia lo ley 336 de 1996 en comento, como la ley 105 de 1993, se refieren
a los précios que pueden cobrar a los transporfadores que utilizen el ferminal como confraprestacién
de sus servicios, mas no por una fosa en el sentido tributario del término. Insiste lo Sala en que el
criferio que acoge para deslindar si este valor es una fasa o el precio de un contrato, es ef de lo
naturaleze del Srgano que presto el servicio, ef cual defermina, en principio y a folta de norma legal en
contrario, la naturaleza de la actividad que desarrolla. Se rertera iqualmente, que el hecho de que sea
el precia de un contrato, no significa que el dinero que /naresa a los Terminales sean dineros privados,

pues se esld en presencia de entidades administrativas_ que_explotan bienes de uso pdblico baja un
régimen de empresas industriales y comerciales o de sociedades de economia mixta.”

H

Ahora biien, es perfinente aclarar que independientemente del tipo de empresa o sociedad que se cree
para el desarrollo de la actividad de termiinal de transporte, las sumas que se recauden con destino o
los programas de seguridad vial y alcoholimetria tienen una destfinacién especifica y por expreso
disposicién legal una vez se recauden deberén ser trasladadas al érgano. encargada de la
administracién de estos recursos. '

En los antferiores términos se absuelve de forma abstracta el objefo de consulia, concepto que se emite
de conformidad con lo preceptuado en los arficulos 14 y 28 de la Ley 1437 de 2012 “Por lo cual se
expide el Cédigo de Procedimiento Administrotivo y de lo Confencioso Administrativo” {ambas normas
declaradas  inexequibles con efecto diferido por la sentencia C- 818 de 2011, hasta el 31 de
diciembre del 2014). '

Atentamente,

7 M MJL,-LW (/
GINA ASTRID SALAZAR LANDINEZ
Jefd Oficina Asesora, de Juridica
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