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CIRCULAR EXTERNA No. 20245330000024

LA

Fecha 28-08-2024

Para: EMPRESAS Y/O ADMINISTRADORES DE TERMINALES DE
TRANSPORTE, AEROPUERTOS Y AUTORIDADES DE CONTROL
DE LAS OPERACIONES DE LAS INFRAESTRUCTURAS DE
TRANSPORTE EN GENERAL

De: SUPERINTENDENTE DE TRANSPORTE

Asunto: CONDICIONES DE ARTICULACION E INTEGRACION DEL
SERVICIO PUBLICO DE TRANSPORTE TERRESTRE
AUTOMOTOR INDIVIDUAL DE PASAJEROS EN VEHfcuLOs
TAXI Y - OTRAS MODALIDADES EN LAS INFRAESTRUCTURAS
DE TRANSPORTE

1. Facultades.

En armonia con lo dispuesto en el numeral 22 del articulo 189 y en el articulo
211 de la Constitucion Politica de Colombia, asi como lo sefialado en los articulos
13 y 66 de la Ley 489 de 1998, dentro de las funciones de la Superintendencia
de Transporte se sefialaron en el articulo 5 del Decreto 2409 de 2018 las
siguientes:

"9. Imponer las medidas y sanciones que correspondan de acuerdo con la
normativa vigente, como consecuencia de la infraccion de las normas
relacionadas con la debida prestacion del servicio publico de transporte....

10. Imponer las medidas y sanciones que correspondan por la inobservancia de
6rdenes e instrucciones impartidas por la Superintendencia o por la obstruccién
de su actuacion administrativa”.

Para un adecuado ejercicio de estas competencias, el Consejo de Estado ha
indicado que

"Las superintendencias... cuentan por regla general, con la facultad de instruir
a los destinatarios de su vigilancia y control sobre Ila forma de ejecutar
de la mejor manera posible las normas que regulan sus actividades, y respecto
de ciertos requisitos que ellos deben cumplir en aras de facilitar las
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labores de verificacién y encauzamiento de las actividades, que son necesarias
para la efectiva vigilancia y control a cargo de dichas entidades”.

“"..) el ordenamiento juridico les da la capacidad de proferir actos
administrativos generales con el objetivo de que ié sefialé, a aquellos
sujetos pasivos de su vigilancia, el modo como deben dar cumplimiento a las
disposiciones legales y reglamentarias que se ocupan de la actividad (...) <

Este es especificamente el caso de la Superintendencls de Transporte si
consideramos, entre otros?, el numeral 13 del articulo 5 del Decreto 2409 de
2018, el cual sefiala, entre sus funciones, “Impartir instrucciones ... [en las]
greas propias de sus funciones; fijar criterios que faciliten su cumplimiento y
sefialar los trémites para su cabal aplicacion”, y el numeral 15 del articulo 7
ibidem, que incorpora dentro de las funciones del Despacho de la
Superintendente de Transporte, "Expedir los ... instructivos que sean necesarios
para ejercer la vigilancia, inspeccién y control”.

En este sentido, a la Superintendencia de Transporte corresponde la facultad de
instruir a los sujetos objeto de su supervision, no solo i) “..sobre la forma de
gjecutar de la mejor manera posible las normas que regulan sus actividades...”,
profiriendo actos administrativos con el objetivo de sefialar el modo en que
deben cumplirse las disposiciones legales y reglamentarias, sino igualmente ii)
estabiecer “...requisitos que ellos deben cumplir en aras de facilitar las labores
de verificacién y encauzamiento de las actividades, que son necesarias para la
efectiva vigilancia y control a cargo de dichas entidades™.

En el marco de estas competencias y de conformidad con las consideraciones
atras expuestas, mediante la presente circular se impartira una instruccién en
atencidén a las consideraciones facticas y juridicas y enseguida se exponen,
previa definicién del marco normativo del asunto.

2. Marco normativo

Ley 155 de 1959
Ley 105 de 1993
Ley 336 de 1996

1 CONSEJO DE ESTADQ. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - SECCION TERCERA. Consejero
ponente: RAMIRQ SAAVEDRA BECERRA. Bogota D.C., ocho (8) de marzo, de dos mil siete (2007) Radicacion
nimero: 11001-03-26-000-1998-00017-00(15071)
2 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion C, sentencia del 24 de marzo de 2011, Exp. 32733, C.P.
Enrique Gil Botero.
? Numerales 6 y 9 del articulo 7 de} Decreto 2409 de 2018
4 Consejo de Estado, Exp. 32733. Op. Cit.
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Ley 1682 de 2013

Decreto 2153‘;|’e 1992

Decreto 1079; de 2015

Decreto 2409 de 2018

Circular Externa MT 20244000000307 del 04 - 06-2024

3. Fundamentos facticos

En diferentes escenarios de interacgién con el sector que ha propiciado esta
Superintendencia, los prestadores del servicio publico de transporte terrestre
automotor individyal de pasajeros en vehiculos taxi, reiteradamente han elevado
reproches contra yn comportamlento que se dice generalizado, desplegado por
las empresas terminales de transporte y aeropuertos, los cuales realizan
convenios, acuerdos o procesos de seleccién, en virtud de los cuales asignan un
derecho exclusivo para la oferta del servicio en la modalidad de taxi en las
infraestructuras pér ellos administradas.

Los mecanismos son de muy variada indole, pero todos ellos tienen en comtn,
bien por confi igurar, éste directamente su objeto o, siendo otro el objeto, le
resulta como consecuenma, la seleccién de un operador o prestador del servicio
publico de transporte terrestre automotor individual de pasajeros en vehiculos
taxi y la prohibicién dal acceso a cualquier otro operador o empresa autorizada,
diferente de I3 beneficiaria.

Las justificaciones no son dificiles de imaginar y algunas se han manifestado
expresamente en otras oportunidades por algunos operadores o administradores
de las infraestructuras de transporte®, encontrédndose entre ellas la seguridad de
los usuarios, la calidad del servicio y la sostenibilidad financiera de esas
condiciones de calidad y seguridad especiales, de manera que se preserve el
interés en la oferta, procurando evitar su reduccidon en detrimento de la
cobertura y oportunidad del servicio.

La insuficiencia de éstas hipotéticas razones no son dificiles de evidenciar, pues
las medidas de seguridad exigidas cabe adoptarlas de manera general, es decir,
exigirse en el manual de operaciones de la infraestructura como condiciones para

® "A ralz del decreto que prepara el Ministerio de Transporte, para que los taxis de todas las empresas de las
diferentes ciudades puedan recoger y dejar pasajeros en los aeropuertos, la empresa operadora del Aeropuerto
Internacional El Dorado, Opain, asegura que ese decreto no da garantias para la seguridad de los
usuarios"Consideramos que el decreto, en la manera en que se piensa expedir, genera una serie de
Inconvenientes para los usuarios del Aeropuerto. Nos preocupa muchisimo la seguridad de los pasajeros, al
permitir que todas las empresas operen®, indicé Andrés Ortega, gerente de Opain”. Caracol Radio 03/07/2014

En: https:f/caracol,com co/radio/2014/07/03/bogota/1404376260 304099, htmi
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una adecuada intermodalidad, multimodalidad, articulacion e integracién, sin
que tengan que implicar la seleccionar de un operador.

En relacién con los aspectos financieros y de mercado, es incontestabla que no
corresponde la asignacién de cuotas o la regulacién econémica del serviclo a las
empresas o administradores de estas infraestructuras de transporte, como
tampoco corresponden a ella las decisiones sobre tipologia vehicular y demas
condiciones de calidad, seguridad y acceso.

No obstante, lo evidente que resultan estos planteamientos, es en todo caso
pertinente discurrir con algln detalle sobre sus fundamentos juridicos y construir
el argumento que les da buen sentido.

4. Fundamentos juridicos.

Como en otras oportunidades, en un répido repaso siempre se habra de indicar
que la operacién de transporte publico es un servicio publico de caracter
esencial, tanto en el modo terrestre como en el modo aéreo®.

Siendo la operacion de transporte publico un servicio publico esencial, prima en
él el interés general sobre el particular y corresponde al Estado asegurar el
acceso a todos los habitantes del territorio nacional’, asi como ejercer sobre éste
la planeacién, el control, la reguiacidn y la vigilancia necesaria para su adecuada
prestacidn®. Es suficiente al respecto recordar el pronunciamiento de la Corte
Constitucional, volcado en la Sentencia C - 615 de 2002, en el cual discurria asi:

"En materia de servicios publicos, la intervencién econémica adquiere una
finalidad especifica —asegurar la satisfaccion de necesidades basicas que se logra
con su prestacion- y tiene un soporte constitucional expreso en el articulo 334 de
la Carta. Pero, adicionalmente, en tal materia el Estado dispone de especiales
competencias de regulacién, control y vigilancia, pues tal prestacion se considera
inherente a la finalidad social del Estado, por lo cual es deber de las autoridades
asegurar que ella sea eficiente y cobije a todos los habitantes del territorio
nacional. En efecto, el articulo 365 superior prescribe que los servicios publicos

6 “Ep tales términos, se repite, ef transporte aéreo si es un servicio piblico esencial, en el sentido formal, pues
asf fo catalogé clara y expresamente el legisiador, en los términos previstos en el articulo 56 de la Constitucion
Politica.
Respecto del factor materfal, para Ia Corte existen suficientes motivos para admitir, de mantera razonable, que
el transporte aéreo tiene una especial relevancia en nuestro especifico contexto, para la efectiva realffzacion
de los derechos fundamentales a la seguridad, la salud y la vida de las personas, de manera que su
caracterizacién comao servicio plblico esencial, realizada por el legislador, no desborda fos limites del concepto
al que se refiere el articulo 56 de la Constitucién Pofitica”, Corte Suprema de Justicia, Sala dé Casacién Laboral,
Sentencia SL20094-2017. Radicacién N° 75047 Bogotd, D. C., 29 de noviembre de 2017. Inciso 1 del numeral
2 del articulo 3 de la Ley 105 de 1993, articulos 5, 56 y 68 de la Ley 336 de 1996. Corte Constitucional,
Sentencia C - 391 de 2019.
7 Inciso primero del articulo 365 de la Constitucion Politica de Celombia
8 |jteral b del articulo 2 e inciso primero del numeral 2 del articulo 3 de la Ley 105 de 1983, articulos 334 y
365 de la Constitucién Politica de Colombia
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estaran sometidos al régimen juridico que fije la ley y que en todo caso el Estado
mantendra la regulacién, el control y la vigilancia de dichos servicios.

Asi, por cuanto los servicios piblicos son una actividad econdmica que
compromete la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacién, y por ello
mismo la eficacia de &iertos derechos fundamentales, la intervencién del Estado
en la actividad de los particulares que asumen empresas dedicadas a este fin es
particularmente intensa, y su prestacion se somete a especial regulacién y
control”.

Ahora, conforme lo ha sefialado la Seccién Primera del Consejo de Estado: “..en
la medida en que yn servicio publico esté determinado o delimitado por el dmbito
o jurisdicclén de su territorio y su respectiva poplacion, cabe decir que estd a

cargo [de la autoridad territorial y], tiene legalmente el deber de asegurar
su prestacion eficignte™. (Enfasis propio).

Sobre el alcance de este deber, mas que legal, constitucional, en la Sentencia C
- 150 de 2003 la Corte manifestd:

"Al margen de las controversias doctrinarias sobre el paso de un "Estado
interventor” a un "Estado regulador'l13l], es claro que el Constituyente de 1991
concibié la regulacion en general y la regulacion de los servicios publicos en
particular, como un tipg de Intervencion estatal en la economia...

Pieza central del marco constitucional dg la regulacién de los servicios publicos
es el articulo 334 de la Constitucion, ingjso primero, que atribuye al Fstado la
direccion general de la economia, parg lo cual habrd de “intervenir, por

mandato de la ley, [...] en log servicios publicos y privados, para

racionalizar la economia con €| fin de consequir el mejoramiento de la
calidad de vida ge los hapltantes /la distribucién equitativa de las

oportunidades y los beneficiog del desarrollo y la preservacion de un ambiente
sano". Se ftrata aqui de una norma objetiva que impone un mandato
constitucional a las autoridades publicas, incluido el Legislador, de intervenir para
alcanzar los fines soclales del Estado alli enunciados. Como norma objetiva
dirigida al Estado, la intervencion en la economia pno constituye una mera

posibilidad de actuacién, sino un mandato constitucional cuyo
cumplimiento puede ser judicialmente contrelado. Este mandato

constitucional se refuerza aun mas en materia de servicios publicos con el deber

de asegurar su prestacion eficiente, no a algunos sino a todos los habitantes
del territorio nacional (art. 365 de la C.P.)” (Enfasis propio)

9 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIQSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA., Consejero
ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA. Bogot&, D.C., veintiséis (26) de abril de dos mil siete {2007)
Radicacion niimero: 25000-23-24-000-2003-00834-02 / LONSEJO DE ESTADOQ. SALA DELO QONTENQIOSO
ADMINISTRATIVQ, SECCION PRIMERA. Consejero ponente; DOCTORA MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ.
REF: Expedientes acumulados nims. 2003-00493, 2003,00780, 2003-009833, 2003-00560, 2003-00802 y
2004-00414. Bogota, D.C., dieciocho (18) de julic de dog mil doce (2012).
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Notese que no se trata de una posibilidad, sino de un mandato constitucional el
gue se dirige a las autoridades requiriendo de ellas el aseguramiento de la
prestacidn de un servicio eficiente.

Para el efecto, el articulo 17 de la Ley 336 de 1996 sefala que “En el transporte
de pasajeros serd la autoridad competente la que determine la demanda
existente o potencial, segin €l caso para adoptar las medidas conducentes
a satisfacer las necesidades de movilizacién”, en armonia con el articulo 8 ibidem
el cual sefiala que serdn éstas "... las encargadas de la organizacion, vigilancia y
control de la actividad transportadora dentro de su jurisdiccion”.

Lo anterior, entre otras razones, permitid a la Seccién Primera de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado sefialar:

" ..que el cardcter de servicio piblico y la responsabilidad del Estado para que se
preste eficientemente no desaparece por la forma como se preste, pues
cualquiera sea ella, nunca serd ajena al Estado ni puede relevarlo del deber de
asegurar su prestacion. El hecho de que los servicios publicos puedan ser
prestados por particulares, no los hace perder su naturaleza, ni los excluye del
control gue les corresponde.

En ese orden, el Distrito Capital en cuanto expresion organica y funcional del
Estado, y en la medida en que un servicio publico esté determinado o delimitado
por el dmbito o jurisdiccién de su territorio y su respectiva poblacion, cabe decir
que estd a cargo del Distrito Capital, tiene legalmente el deber de asegurar su
prestacidén eficiente, que para el efecto da igual que sea el ente territorial que lo
preste directamente, esto es, que lo gestione, 0 que lo hagan otras entidades
publicas o privadas en su nombre™9,

£n el mismo pronunciamiento, el Consejo de Estado, refiriéndose al transporte
colective pero con fundamentos que son del todo aplicables a las demas
modalidades, segin alli mismo expresa'!, indicaba que “ef alcance general de la
competencia del Alcalde... comprende la de organizar la correspondiente

actividad, disefiar, exigir y ejecutar politi ondiciones para aseqgurar
su __efectiva, _ eficiente, sequra_ . y adecuada  prestacién.. vy,

consecuentemente, ejercer su inspecclon, vigilancia y control”, indicando
adicionalmente que la competencia para “disefiar y ejecutar las politicas de esa

actividad,... implica tomar medidas mas especificas y dg cardcter operativo
o técnico para el desarrdllo de esa actividad en sus diferentes

@ Consejo de Estado, Seccién Primera de |8 Sala de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 26 de abril
de 2007. Radicacién nim.: 25000 2324 000 2003 00834 02

11 Se desprende asi de lo literalmente expresado eh la misma cita cuando en este se sefiala “ah sus diferentes
modalidades”.
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,

modalidades, a fin de perseguir Iq gfectividad de los principios, fines y objetivos
que le fija la ley”.

Todo esto permite comprender mejor el aparte final del articulo 17 de la Ley 336
de 1996 arriba citad y dentro del cual ha sefialado el legislador que “"En el
transporte de pagajeros serd la autoridad competente la que determine Ia
demanda existgnte o potencial, segin el caso para adoptar las medidas
conducentes a satisfacer las necesidades de movilizacién”.

Ahora, si nos aproximamos al inciso segundo del articulo 1 de la Ley 105 de
1993, el articulo 8 de la Ley 336 de 1998y el articulo 2.2.1.3.1.1. del Decreto
1079 -de 2015, sin demasiado esfuerzo podremos advertir que la autoridad
competente para la, organizacion y autorizacion del Servicio PUblico de
Transporte Terrestre Automotor Individual de Pasajeros en Vehiculos Taxi, en la
jurisdiccion distri;al y municipal, no es otra que los alcaldes municipaites y/o
distritales o los organismos en quien esjos deleguen tal atribucién, no_el

administrador y oaerador de las infragstructuras de transporte.

Una vez auterizado el servicio en @sta modalidad a una empresa de transporte,
no podemos dejar de ver que éste, atendiendo el articulo 2.2.1.3.3. del Decreto
1079 de 2015, “...en los niveles bdsico y de lujo, es aquel que se presta bajo la
responsabilidad de” una empresa de transporte legalmente constituida y
debidamente habilitada en esta modalidad, en forma individual, sin sujecién a
rutas ni horarios, donde el usuario fija el lugar o sitio de destino. El recorrido
serd establecido libremente por las partes contratantes”; ni que de acuerdo con
el articulo 2.2.1.3.5.3. ibidem el radio d& accién distrital o municipal comprende
las &reas urbanas, suburbanas y rurales y los distritos territoriales indigenas de
la respectiva jurisdiccién distrital y mupicipal; ni que el articulo 2.2.1.3.5.2. del
Decreto 1079 de 2015 sefiala que:

“"ARTICULO 2.2.1.3.5.2. Radia fle accién. El Servicio Publico de Transporte
Terrestre Automotor Individual de Pasajeros en Vehiculos Taxi, se presta de

manera regular dentro de la jurigdiccion de un distrito o municipio y en

las areas metropolitanas de conformidad con las normas que la regulan.

El servicio entre un aerppuerta gue sirve a la capital del departamento y

que esta ubicado en un municipio gfferente a ésta, no requerira el porte de planilla
Unica de viaje ocasional, cuandq se presta por vehiculos de empresas de la
respectiva capital o Area metropqflfana y del municipio sede del terminal aéreo.

En Jos demds aeropuertos, previo concepto favorable del Ministerio de
Transporte, los alcaldes podrdn realizar convenios para la prestacién del
servicio directo desde y hasta el terminal aéreo sin planilla dnica de viaje
ocasional, siempre que existan limités .comunes entre el municipio sede del
aeropuerto y el municipio origen o destind del servicio.
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En los demés casos en los cuales los vehiculos taxi salgan del radio de
accién autorizado, deberén portar planilla dnica de viaje ocasional.

PARAGRAFO. En ningun caso el Servicio Piblico de Transporte en Vehlculos Texi,
podré prestarse como servicio colectivo, so pena de Incurtit en las sanciones
previstas para este efecto”.

Si mantenemos la atencién en ios anteriores, se advierte con facilidad que la
autorizacién gque recibe una empresa para la operacién del servicio de transporte
en vehiculos taxi incluye todo el territorio de la jurisdiccion municipal y distrital;
y de la lectura del articulo 2.2.1.3.5.2. del Decreto 1079 de 2019, arriba
integralmente transcrito, puede verse que no se excluye de la misma la
infraestructura de transporte, ni que esta requiera de una autorizacion especial,
salvo cuando se encuentre por fuera de su radio de accion, en cuyo caso debera
desarrollarse al amparo de una planilla de viaje ocasional.

Sobre el particular, la Circular Externa 20244000000307 del 4 de junio de 2024
expedida por el Ministerio de Transporte, sefial6:

"En ese orden, es preciso indicar que & hormativa referida regula cuatro (4)
supuestos de hecho, con sus respectiva8 tonsecuencias juridicas, en el marco de
la prestacién del Servicio Publico de Transporte Terrestre Automotor Individual
de Pasajeros en Vehiculos Taxi, esto# Son: (i) la prestacién del servicio dentro del
radio de accion; (ii) la prestacion del servicio entre la capital de un departamento
y un aeropuerto que le sirve, perd que estd ubicado en un municipio diferente a
esta; (iii) la prestacién del serviclo entre los municipios (que no son capital de
departamento) que tienen limites comunes con el municipio sede del aeropuerto
y, (iv) la prestacion del servicio cuando los vehiculos taxi salgan del radio de
accion autorizado y no estan dentro de los supuestos anleriores.

En relacién con el primero de los supuestos, es claro que el servicio de la citada
modalidad de transporte que se preste dentro de la jurisdiccién e un distrito o
municipio o en el drea metropolitana, no requerird del porte de una planilla dnica
de viaje ocasional, al encontrarse, naturalmente, dentro del radio de accion
autorizado. Por su parte, también resulta viable la prestacién del Servicio Publico
de Transporte Terrestre Automotor Individual de Pasaferos en Vehiculos Taxi
entre la capital de un departamento y un aeropuerto que le sirve y que esta
ubicado en un municipio diferente a esta. Para ello, debe considerarse que la
norma no_establece expresamente ninguna restriccidh al conductor del
vehiculo_de esta modalidad, para recoqer o dejar pasajeros en dichos
terminales aeroportuarios.

Por lo tanto, los vehiculos vinculados a empresas legalmente habilitadas
para_la prestacion del servicio por las autoridades de transporte del
municipio sede del terminal aeroportuario e igualmente los vehiculos
vinculados_a_empresas del municipio capital de departamento estin
autorizados para realizar recorridos con origen-destino entre estos municipios
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0, en otras palabras: recoger pasajeros de la terminal aérea y dejarios en

el municipio capital y viceversa, sin necesidad de contar con planilla de viaje
ocasional, tal como lo establece el Decreto reglamentario.

Adicionalmentg, la norma contempla la posibilidad expresa de prestacion

del servicio al aeropuerto por vehiculos vinculados a empresas de la

respectiva drea metropolitana...” (Enfasis propio).

No faltarg qulen pretenda construir elaborados argumentos en contra, pero
debera parg el efecto tener adicionalmente en cuenta que, en palabras de la
Corte Constitucional, "ef transporte es considerado como un sistema compuesto
por dos componentes. El primero se refiere a la infraestructura fisica y se
identifica con las instalaciones fijas, verbigracia la red vial, las terminales, los
puertos y las que facilitan los servicios conexos al transporte. El segundo
corresponde con el elemento operativo. Se trata de las empresas, los
transportadores y la oferta de parque automotor™?, No es esta una vision
exclusivamente aplicable a los sistemas de tyansporte, “E/ transporte desde una
vision global, esta integrado por tres elementos fundamentales: Ia
infraestructura, el vehiculo y la empresa que presta tal servicio u operacién™?>,

De manera que, la autorizacidn de |a operaciéon de transporte, como servicio
publico, presupone la existencia de una |nfraestructura como componente propio
y sin el cual el mismo no puede sgr desplegado adecuadamente.

Para afirmar la Inadecuacién, debemos partir de considerar que de conformidad
con el numeral primero del articulo 3 de la Ley 105 de 1993 el principio de acceso
al transporte publico implica "Que el usuario pueda transportarse a través del
medio y modo que escoja en buenas condiciones de acceso, comodidad,
calldad y seguridad...”, pero adicionalmente, que la accesibilidad como tal, por
disposiclén del articulo 8 de Ja Ley 1682 de 2013, implica una cobertura que
garantice el acceso del usuario al servicio.

Es un hecho notorio, que las necesidades de movilizacion de los usuarios no se
satisfacen en todas las ocasiones al interior de una sola modalidad o modo de
transporte, requiriendo el mismo, en no pocas oportunidades, la utilizacién de
dos o mas modalidades e incluso modos de transporte, para alcanzar el destino
propuestd y que dio origen @ su viaje. Esta particularidad, impuesta por Ia
naturaleza del viaje y las caracteristicas de la oferta dispuesta para satisfacer la
necesidad de desplazamiento, fue considerada por el legislador cuando se refirié
al transporte intermodal, que como principio del transporte consagrado en el

12 Corte Constitucional. Sentencia C - 185 de 2020, en referencia al documento del Servicio Nacional de
Aprendizaje —-SENA-, Mesa Sectorial de Transporte, caracterizacidén ocupacional del Transporte en Colombia,
febrero de 2QQ8,

3 “El transporte: concepto, caracteristicas, funciones y clases de transportes” Pag. 1. En:
https://www,cerasa.es/media/areces/files/book-attachment-3111.pdf
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numeral 8 del articulo 3 de la Ley 105 de 1993, demanda que "Las autoridades
competentes prom[uevan] el mejor comportamiento intermodal, favoreciendo la
sana competencia entre modos de transporte, asi como su adecuada
complementacion”.

Puede incluso verse esta caracteristica en la misma definicion de la actividad
transportadora que, de conformidad con el articulo 6 de la Ley 336 de 1996,
consiste en "un conjunto organizado de operaciones tendientes a ejecutar el
traslado de personas o cosas, separada o conjuntamente, de un lugar a otro,
utilizando uno o varios modos...”.

Las anteriores conforman, junto con otras, las razones que subyacen a la
exigencia de Intermodalidad, multimodalidad, articulacién e integracién gue se
realiza a las infraestructuras de transporte! en el articulo 9 de la Ley 1682 de
2013, del siguiente contenido:

ARTICULO 9° Intermodalidad, multimodalidad, articulacion e
integracién. Los proyectos de infraestructura se planificaran con la finalidad de
asequrar la intermodalidad de la infraestructura de transporte, la multimodalidad
de los servicios que se prestan y la articulacion e integracion entre los diversos
modos de transporte, en aras de lograr la conectividad de las diferentes regiones
del pais y de estas con el exterior.

Dicho esto, si para retomar el hilo volvemos sobre las palabras de la Corte
Constitucional cuando indicaba que “el transporie es considerado como un
sistema compuesto por dos componentes” %, uno la infraestructura y otro el
elemento operativo, no es posible confundirnos en el objeto y en los alcances de
las competencias sobre la autorizacién de servicios y las competencias para la
administracion y operacién de la infraestructura; y claramente, sin perjuicio de
su necesaria coordinacién y articulacién, no es la autoridad en materia de
infraestructura, ni el administrador u operador de la infraestructura quien tiene
la competencia parta determinar los sujetos autorizados para la prestacion del
servicio en sus instalaciones. Es de ellos, por el contrario, la obligacién de
garantizar la articulacién e integraciéon de los diferentes modos y modalidades
de transporte permitiendo el acceso a los servicios debidamente autorizados por
la autoridad de transporte competente, mucho mas cuando dé conformidad con
el inciso 5 del articulo 15 de la Ley 1682 de 2013, ni siquiera sobre la
infraestructura de transporte desarrollada por particulares “"podré entenderse
que el particular obtiene derecho exclusivo o Qrefgrentg_fsobre la propiedad,
yso, usufructo, explotacién o libre disposicion y enajenacién del Bien o servicio

4 Np estd puesto en cuestion que las terminales de transporte terrestre de pasajeros ¥ los aeropuertos, sean
infraestructuras de transporte. Si de ello se duda, puede recurrirse a los numerales 8 y 10 del articulo 4 de la
Ley 1682 de 2013 e, indirectamente, a los articulos 16 y 17 de la Ley 105 de 1993, entre otros.

15 Corte Constitucional. Sentencia C — 185 de 2020. Op. Cit.
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del proyecto de"linfraestructura de transporte. Estos derechos los tendrd en

iqualdad de condiciones con los demds eiydadanogs”. (Enfasis propio).

De lo anterlor, se desprende igualmente gue no resulta admisible la apelacién al
caracter privado de lg infraestructura para restringir las operaciones que legal vy
reglamentariamente en éstas corresponde desplegar, y no solo en cuanto
componente de integracién de los diferentes servicios, sino igualmente por el
uso publico al que se encuentran afectadas.

En todo caso, y esto es fundamental, a la regulacién y administracién de la
infraestructura si que le compete y es exigible, que garantice adecuadas
condiciones de articulacion e integracion y, para el efecto, si bien por un lado le
es exigible disponer de los espacios disponibles de una manera que garantice la
integracién del transporte aéreo con cada una de las modalidades de transporte
terrestre, por el otro, si que se encuentra facultada para establecer en sus
manuales operativos u otros instrumentos, las condiciones que deberan
cumplirse para el efecto, por ejemplo; i. la inscripcién previa de conductores y
su carnetizacion ii. controles de accedp y localizacién o ubicacién de los servicios
en la infraestructura, iii. ocupacion méxima permitida en atencién a la capacidad
de las instalaciones, entre otros simil8§res que no impliquen seleccién o exclusion,
ni medidas que resulten o configurel modificaciones o exigencias particulares
adicionado, complementando o degarrollando las caracteristicas del servicio
autorizado, como es el caso de la tipplogia vehicular, todas las cuales solamente
corresponden a la autoridad de transporte.

De tal forma, no hay en ningln caso o circunstancia lugar, conforme la
configuracién legal y reglamentaria actual, a seleccionar directa o
indirectamente a empresas de transpprte publico individual en vehiculos taxi,
con exclusién de otras igualmente gutorizadas en la modalidad, incluso de
diferentes municipios, para ofrecgr sus servicios en las terminales de transporte
terrestre y aeropuertos, ni exjgir tipologias vehiculares especificas o su
vinculacién a esquemas asociativos de cualquier naturaleza, estos Gltimos en la
medida que representarian una violagién de la libertad constitucional de
asociacion dispuesta en el articulo 38 de I8 Constitucion Politica.

Para decirlo brevemente, una cosa es la autorizacidn de los servicios de
transporte y otra, la definicién de requarimiento dirigidos a garantizar las
condiciones adecuadas de integracion de jos diferentes modos y modalidades de
transporte; los primeros autorizan |a oferta, los segundos sefialan condiciones
operacionales de integracion al iInterior de una infraestructura. Nuestro
planteamientq afirma que los segundos no pueden desconocer los primeros o
configurarse como la exigencia de una segunda autorizacién, aun cuando unos
y otros deban ser objeto de verificacion en los procesos disefiados para el control
de acceso a la infraestructura.
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Por otro lado, encontramos a su vez pertinente poher de pregente Que las
consecuencias de las acciones desplegadas en contravencion de lo Indicado, no
se limitan a las sefialadas en el régimen juridico del transporte y pueden llegar
a implicar una practica comercial restrictiva.

Al respecto, nétese que el transporte pyblico es una industria desatrollada en un
contexto de mercado y sujeta a una contraprestacion econémica, con todo y que
su operacion configure un servicio publico esenciall®, razén por la cual, como
enfatizaba el profesor Jamie Salazar Montoya'’, el transporte Publico es una
industria regulada e intervenida y, a su vez, un servicio publico; caracteristicas
que se predican simultdneamente de la actividad transportadora.

Y es que uno de los posibles regimenes juridicos que puede legitimamente
adoptar el legisiador para la regulacion de los servicios publicos es el régimen
privado y, conforme a este, la actividad puede ser desplegada por los particulares
en un contexto de mercado. Asi se lee con toda claridad en los articulos 333,
334 y 365 de la Constitucién politica de Colombia, entre otros y, conforme lo
record6 la Corte Constitucional en la Sentencia C ~ 150 de 2003, "Al margen de
las controversias doctrinarias sobre el paso de un "Estado interventor” a un
"estado regulador”, es claro que el Constituyente de 1991 concibié la regulacion
en general y la regulacion de los servicios publicos en particular, como un tipo
de intervencion estatal en la economia...”.

En este mismo sentido, el legislador, en el articulo 3 de fa Ley 336 de 1996
establecid que la regulacién y vigilancia de la industria del transporte se
desarrollaré en los términos previstos en los articulos 333 y 334 de la
Constitucién Politica y, por su parte, en el numeral 11 del articulo 20 del Cédigo
de Comercio, se sefiala que “Son mgltantiles para todos los efectos

legales... 11) Las empresas de transpotte de personas o de cosas, a titulo
oneroso, cualesquiera que fueren la vla y el medio utilizados;”. Conforme el

articulo 25 de la misma codificacién, a Su vez, "Se entendera por empresa toda
actividad econémica organizada... para la prestacion de servicios” y de acuerdo
con el articulo 981 ibidem, “El transpotte es un contrato por medio del cual una
de las partes se obliga para con la otra, 3 cambio de un precio, a conducir de un
lugar a otro, por determinado medio y € el plazo fijado, personas o cosas y
entregar éstas al destinatario”.

En este orden de ideas, la empresa de transporte es una actividad econdémica
organizada para la prestacion del servitlo de desplazamiento de un lugar a otro

15 Articulo 430 del Codigo Sustantivo del Trabajo y Sentencia T 380 de 1994, Sentencias T-578 de 1992,
Sentencia C-075 de 1997 y Sentencia C-378 de 2010, entre otras, de la Corte Céhstitucional.

17 galazar Montoya, Jaime. Introduccién ¢l estudio del transporte Bogota: Universidat Externado de Colombia,
2001 ISBN: 9586165108.
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de personas o cosas a cambio de una remuneracién econémica. Esta actividad
es industrial conforme se establece en el inciso primero del articulo 3 de la Ley
105 de 1993 y su operacién, en la medida que sea publica, se dirige "a satisfacer
necesidades de interés general en forma regular y continua, de acuerdo con un
régimen juridico especial™®,

Esta doble connotacidn del transporte publico, por un lado, como una industria
con participacion de particulares bajo condiciones econdémicas y de mercado v,
por el otro, como un servicio plblico mediante el cual se cumplen cometidos
estatales, fue reconocida expresamente por la Corte Constitucional en la
Sentencia C - 207 de 2023, en la cual se sefialé:

“En esta linea, la Corte observa que esa disposicién [art. 3 Ley 105 de 1993] no
refiere al servicio publico de transporte como una generalidad, sino que
se enmarca en el ambito de la industria, en la que el esquema mixto permite
la participacion de particulares, a quienes se les remunera no por la prestacién
misma del servicio, sino por los costos que asumen para generar y ampliar
cobertura. En otras palabras, a diferencia de lo sostenido por el demandante, la
norma cuestionada no contiene la definicion del transporte como servicio pudblico,
sino como industria. Aunque esto no se menciona en el proyecto, ciertamente la
definicién del transporte como servicio piblico esencial estd en los articulos 4 y
5 de la Ley 336 de 1996, y no en la norma impugnada”.

Si de éstas dos proyecciones de la actividad transportadora retenemos su
caracter econémico e industrial, desarrollado en un contexto de mercado en el
que se debe promover la competencia, evitar el monopolio!® e impedir el
despliegue de la competencia desleal?®, los actos o acuerdos que permiten el
acceso a unos, mientras lo restringe a otros, todos ellos participantes en un
mismo mercado en libertad de competencia, podrian dar lugar a la intervencién
de la Superintendencia de Industria y Comercio?!, dado que, en determinadas
circunstancias, pedrian dar lugar, como ya hemos mencionado, a una préctica
comercial restrictiva, bien sea en la forma de convenio, de acto o de abuso de
posicién de dominio??, por cuanto, segun se dispone el inciso segundo del articulo
46 del Decreto 2153 de 1992,

"Lo dispuesto en las normas sobre proteccion de la competencia se aplicard
respecto de todo _aquel que desarrolie una actividad econdmica o afecte o
pueda_afectar ese desarrollo, independientemente de su forma o
naturaleza juridica y en relacién con las conductas que tengan o puedan tener
efectos total o parcialmente en los mercados nacionales, cualquiera sea Ia

actividad o sector econémico”. (Enfasis propio)

'% Inciso segundg del articulo 430 del Codigo Sustantivo del Trabajo.
19 Tnciso segundg del articulo 21 de la Ley 336 de 1996
20 Articulo 65 de la Ley 336 de 1996
Z Articulo 6 de la Ley 1340 de 2009 y numerales 1 y 2 det articulo y numerales 1 a 3 del articulo 11 del
Decreto 2153 de 1992, ente otios.
22 articulo 45 e inciso segundo del articulo 46 del Decreto 2153 de 1592
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En este sentido, si nos aproximamos directamente a algunas de las conductas
que pueden ser calificadas como practicas comerciales restrictivas, se hara
evidente gue la conducta sefialada, en ciertas circunstancias podria configurar
una infraccién a las normas de proteccién de la competencia:

i. Acuerdos contrarios a la libre competencia. Numerales 2, 3, 4, 7, 8 y 10
del articulo 47 del Decreto 2153 de 1992, en linea con el articulo 1 de 1a
Ley 155 de 1959

. Los que tengan por objeto o tengan como efecto determinar
condiciones de venta o comercializacion discriminatoria para con
terceros.

. Los que tengan por objeto o tengan como efecto la reparticion de
mercados entre productores entre productores o entre distribuidores.

. Los que tengan por objeto o tengan como efecto la asignacion de
cuotas de produccién o de suministro.

. Los que tengan por objeto o tengan como efecto abstenerse de
producir un bien o servicio o afectar sus niveles de produccion.

. Los que tengan por objeto o tengan como efecto impedir a terceros el
acceso a los mercados o a los canales de comercializacion.

ii. Abuso de posicién dominante. Numerales 2, 3, 4 y 6 del articulo 50 del
Decreto 2153 de 1992

_ La aplicacion de condiciones discriminatorias para operaciones
equivalentes, que coloquen a un consumidor o proveedor en situacion
desventajosa frente a otro consumidor o proveedor de condiciones
analogas.

_ Los gque tengan por objeto o tengan como efecto subordinar el
suministro de un producto a la aceptacion de obligaciones adicionales,
que por su naturaleza no constituian el objeto del negocio, sin perjuicio
de lo establecido por otras disposiciones.

_ Obstruir o impedir a terceros, el acceso a los mercados o a los canales
de comercializacion.

De tal forma, si volvemos sobre el articulo 17 de la Ley 336 de 1996, de acuerdo
con el cual, "En el transporte de pasajeros seré la autoridad competente la que
determine la demanda existente o potencial, segin el caso para adoptar las
medidas conducentes a satisfacer las necesidades de movilizacion”, es
incontestable que las autoridades en materia de infraestructura y lag operadores
o administradores de éstas, carecen de las competencias para realizar una
eleccién, designacién o de cualquier manera seleccionar a las empresas a las
que permitird el ingreso a las infraestructuras para efectos de asegurar la
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d0s o modalidades de transporte, sin
= siempre podra implementar para verifica

integracién de los
controles al ingresc
las autorizaciones
garantizar las condiciones de seguridad y de adecuada integracic
Si careciendo de es
realizada de otros, a
capacidad de cumplir
acceso a un cana
ventajosa a un prov
mercado entre productores.

ompetencia, impiden el acceso a unos
2sar de que cualquiera de ellos estaria el
s mismas condiciones, no solo podria est:

comercializaciéon de servicios, colocar

No le corresponde esta Superintendencia determinarlo
simplemente oportuna v documentada notica a la Superintende
y Comercio para los fines de sus competencias. Sin embarg
despacho de la Superintendencia de Transporte compete,
siguientes instrucciones:

5. Instruccione:

Primera: los admi
aeropuertos, asi com
la competencia par
determinar de cualqui:
Terrestre Automoto
acceso a sus infraest
empresa debidament
al publico, invocan
designados.

stradores u operadores terminales d
as autoridades en materia de infraestruct
designar, seleccionar, elegir, nombra
r manera las empresas de Servicio Pablic
idividual de Pasajeros en Vehiculos T:
cturas y mucho menos para negar el ac
autorizada en la modalidad a sus vias pri
la existencia de uno o varios operado

Con la finalidad de
servicios de transpc
facultades disefiar,
verifiquen la existen
atencion a las caracter

ar condiciones adecuadas de integracio
en ellas proporcionados, se encuentr:
ptar y controlar el cumplimiento de

de las autorizaciones y que regulen

sticas fisicas de la infraestructura especi

1

Entre ellas podran adoptarse:

i. La identificacion previa de la empresa y el conductor.
ii. La verificacion de la existencia y vigencia de las autori
iii. El Control de acceso y determinacion de la localizacio

erjuicio de los

la vigencia de

as condiciones previamente por ella establecida para

n

r la seleccién
isposicién y
impidiendo el
en situacion

or, sino también, posiblemente, repartiendo cuotas de

le ello dara
de Industria
en los que al
n darse las

ransporte y
ira, carecen de
adjudicar o
de Transporte
Je tendran
s a cualquier

vadas abiertas

oreviamente

con [os demas
ntro de sus
ndiciones que
peracién en
a

ciones,
ibicacidn de

los servicios en la infraestructura.
iv. Determinar v controlar la ocupacién maxima para estos propdsitos.
V. Cualquier afin a los anteriormente indicados, sier jue resulte
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pe nte y razonable.

Segundo: ¢ acceso a las terminales de transporte y aer :rtos no puede estar
condicionac a vinculacién de las empresas, condu es o propietarios a
esquemas & itivos, ni a pagos a estos esquemas 51 tampoco pueden
generarse s por los procesos de control que ¢ plementen por el
administrador u operador de la infraestructura, ni pue estringir a unos y
permitir a , como empresas de transporte terresti e pasajeros de una
misma modzalidad, el acceso a vias privadas de uso ptibli

Tercero: s administradores u operadores termir de transporte y
aeropuertos, sin perjuicio de su facultad para establecer as y procedimientos
operacionale encuentran en la obligacion de permiti operacién de todas
las modalidades de transporte terrestre autorizadas -2 dejar y recoger
pasajeros en sus instalaciones, incluidas las que tienen bjeto el transporte
turistico, v encuentran autorizadas para negar el ¢ ;0 a los vehiculos de
Servicio Publi je Transporte Terrestre Automotor Individual en atencién al
municipio de =u matricula o la jurisdiccién de la autorid: a que se encuentra
adscrito.

El incumplimiento de lo dispuesto en la presente circular dara lugar a la

imposicién de las sanciones que corresponde por esatencidn de las
instruccion perjuicio de las que haya lugar en ate 1 a las alteraciones
al servicio - configuren con la conducta o de las orresponda por la
configuraci préacticas restrictivas de la competen para efecto de las
cuales se dz aslado a la Superintendencia de Indust Comercio.

Cordialmenie,

AYDAAUCY OSPINA ARIAS
Supegy te de Transporte
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