RECURSO DE APELACION - Falta de claridad y técnica / PRINCIPIO DE
PREVALENCIA DE LO SUSTANCIAL SOBRE LO FORMAL - Aplicacion

Encuentra la Sala que dada la falta de claridad y de técnica del escrito de
apelacion presentado bien podria considerarse que el recurso no cuenta con una
sustentacion adecuada. Esto, toda vez que la presentacion de un alegato que se
limita a reproducir los conceptos expuestos en la defensa ante la demanda
incoada, desconoce el hecho que se ha abierto una instancia procesal diferente,
promovida por las propias partes (o una de ellas, como en este caso), para que el
superior “revise la providencia del inferior y corrija sus errores” -y no para que se
pronuncie de nuevo sobre la totalidad de la causa-. De ahi que se pueda calificar
de defectuoso e insuficiente, en tanto desconoce que la impugnacion parte de la
base, sefalada por igual por la legislacion y la jurisprudencia e impuesta por el
mandato constitucional de garantia del debido proceso, de una exposicion clara,
razonada y concreta de los motivos de inconformidad del recurrente con la
decision atacada. No otra es la razén por la cual en esos eventos habitualmente
se opta por dar por fallida la censura intentada y se confirma la decision apelada
(...). Ahora bien, pese a la clamorosa falta de técnica juridica del recurso,
enfocado como esta mas a la simple reiteracion de la contestacion de la demanda
gue a la formulacion de auténticos cargos o reproches contra el fallo impugnado,
estima la Sala que un examen detallado de la impugnacion permite identificar
algunos elementos sobre los cuales construir el sustento del recurso interpuesto.
En Ultimas, no puede la Sala perder de vista que de acuerdo con lo previsto por el
articulo 322 del Codigo General del Proceso “[p]ara la sustentacion del recurso
sera suficiente que el recurrente exprese las razones de su inconformidad con la
providencia apelada”; precepto que debe interpretarse a la luz del principio
constitucional de prevalencia de lo sustancial sobre lo formal y que a las claras
habilita al juez para valorar de manera discrecional la suficiencia e idoneidad de
los argumentos contrarios a la providencia censurada.

TASAS — Concepto y caracteristicas

Las tasas surgen asi como una contribucion de los usuarios de un bien o servicio
publico, que si bien tiene su origen en la facultad impositiva que se reconoce al
Estado como expresion del poder publico, y que por lo tanto deben tener
fundamento en una ley, ordenanza o acuerdo en virtud del principio de
representacion popular que rige en esta materia (articulo 338 CP), no debe ser
cancelada de manera general por el conjunto de la poblacién sino Unicamente, en
tanto contraprestacion al beneficio recibido, por aquellos que en particular se
favorecen con el acceso a un bien, merced o servicio publico.

AUTORIDADES LOCALES - Facultades para la regulacién del transito
municipal / PRINCIPIO DE AUTONOMIA TERRITORIAL - Limites

Es claro, como ha sido destacado por la jurisprudencia de esta Sala, que “[l]jos
Alcaldes son autoridades de transito, que deben velar por la seguridad de las
personas, que tienen funciones regulatorias y sancionatorias y que en su funcion
de conservar el orden publico, de conformidad con la Ley y con las instrucciones
del Presidente de la Republica, deben tomar medidas como restringir y vigilar la
circulacién de las personas por vias y lugares publicos”. Dadas las diferencias que
puede registrar el trafico de cada localidad y las particulares necesidades y
preferencias de cada poblacién en este frente, son ellos quienes se encuentran en
mejores condiciones para precisar esta clase de medidas; que mal podrian ser
adoptadas de forma estandar por el legislador o por el Ministerio de Transporte.
Por esta razén prima facie resulta legitima la adopcion de previsiones como las



contenidas en los Decreto 520 y 578 de 2008, en los cuales se establecen reglas
orientadas a regular las actividades de cargue, descargue y estacionamiento en
ciertos horarios en algunas vias de la ciudad de Barranquilla. Méaxime cuando se
trata de restricciones que, como se aprecia en los articulos 76 y 78 del CNTT,
cuentan con pleno sustento legal. Ahora bien, que se trate de una facultad
legalmente reconocida a las autoridades de transito municipal para que éstas
decidan de manera autbnoma tales reglas y restricciones, no significa que
cualquier desarrollo que de ella se haga sea valido; pues no hay duda que ello
dependera en ultimas de su conformidad con los limites establecidos por la
Constitucion y la ley a esta clase de determinaciones. En definitiva, es claro que
pese a encerrar un ambito de discrecionalidad importante en cabeza de estas
autoridades para contribuir a la materializaciéon del principio de autonomia
territorial establecido por la Constitucion (articulos 1 y 287), bajo ningin concepto
son expresion de un poder incondicionado o ilimitado por parte de estos entes.

AUTORIDADES - Ejercicio de la potestad impositiva. Regulacién / PRINCIPIO
DEMOCRATICO - Aplicacion / PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL TRIBUTO -
Alcance. Facultades de los entes territoriales

Como forma de legitimar politicamente el deber que surge por mandato
constitucional de contribuir al financiamiento de los gastos publicos (articulo 95.9
de la Constitucion), el principio democratico exige en este campo que no haya
ninguna imposicion sin representacion de la ciudadania, por ser su destinataria
final. En paralelo, el principio de legalidad en materia tributaria opera como
garantia de seguridad juridica para los ciudadanos y limite al poder impositivo de
las autoridades administrativas. Este Gltimo principio, que aplica por igual a la
fijacion de impuestos, tasas y contribuciones, se traduce, primero, en la exigencia
a todo gravamen de una base legal previa que lo establezca, asi como en el
requerimiento de un desarrollo normativo posterior de raiz democratica que
precise sus elementos esenciales, cuyo origen variara en funcién de si se trata de
un tributo de caracter nacional o territorial, de manera que en el primer caso tal
desarrollo correspondera al Congreso y en el segundo a las asambleas
departamentales o los concejos municipales, en tanto drganos de representacion
popular. (...). Ahora bien, que se haya establecido este principio no implica la
exigencia de que la ley, la ordenanza o el acuerdo deban regular enteramente
todos los aspectos del tributo. Como se desprende de lo previsto por el inciso 2°
del articulo 338 de la Constitucion, resulta legitimo que el legislador, la Asamblea
Departamental o el Concejo Municipal deleguen en autoridades administrativas la
definicion final de la tarifa de las tasas o contribuciones que se cobre a los
contribuyentes como recuperacion de los costos de los servicios o beneficios que
reciban, pero “el sistema y método para definir tales costos y beneficios, y la forma
de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos”
(articulo 338 inc. 2° de la Constitucion). Esto, como ha sefialado la Seccién Cuarta
de esta Corporacion, en atencidon a “la necesidad de que existan directrices
técnicas y limitaciones, que garanticen a los contribuyentes certidumbre acerca de
la forma en que es calculada y cobrada la tarifa de la tasa o contribucién”. En
suma, se tiene que como expresion de los principios democratico y de legalidad
imperantes en nuestro ordenamiento, con arreglo a lo previsto por el articulo 338
de la Constitucion, la definicion de los sujetos activo y pasivo, el hecho y la base
gravable, asi como la tarifa de las obligaciones que nacen de impuestos, tasas y
contribuciones, es responsabilidad esencial de los 6rganos de eleccion popular.

TASA - Lo es el cobro por el permiso de cargue, descargue Yy
estacionamiento / ALCALDE DEL DISTRITO ESPECIAL, INDUSTRIAL Y
PORTUARIO DE BARRANQUILLA — Si bien tiene la facultad para ordenar y



regular el trafico, escapa de su competencia el establecer un valor por el
derecho de estacionamiento en vias publicas

Para esta Corporacién no cabe duda que a la luz de los razonamientos expuestos
en el apartado 5.1 de esta providencia, el cargo a pagar por parte de quienes
deseen obtener de las autoridades distritales de transito el permiso especial de
cargue, descargue y estacionamiento (y poder asi sustraerse al cumplimiento de
las reglas generales definidas por los Decretos 520 y 578 de 2008), tiene
naturaleza de tasa. Ello se desprende con facilidad de la constatacion en él de los
principales rasgos caracteristicos de esta modalidad de ingreso fiscal, a saber: (i)
ser expresion del poder impositivo de las autoridades; (ii) tener el caracter de
contraprestacion por un servicio o0 beneficio recibido por un particular de la
Administracion, y (iii) que solo debe ser cancelada por aquellos que efectivamente
se favorecen del acceso a un bien, beneficio o servicio publico. Al presentarse en
el cada una de estas notas distintivas resulta claro para la Sala que dicho valor a
pagar, pese a denominarse “derechos de transito” y de haberse fijado con base en
las facultades de ordenacion y regulacion del trafico que la ley otorgan al Alcalde,
tiene la naturaleza juridica de una tasa. Siendo esto asi, no puede el Alcalde
Distrital, amparado en sus facultades de ordenacion y regulacion del trafico,
invadir la esfera competencial del Concejo Distrital y establecer una imposicion de
esta indole; decision para la cual la Constitucion, en aras de hacer efectivos los
principios de democrético (no imposicion sin representacion) y de legalidad, ha
fijado una exigencia de participacion de los 6rganos politicos representativos de la
comunidad en los distintos 6rdenes administrativos como responsables de la
definicion de los elementos esenciales del gravamen previsto por la ley. (...). En
este orden de ideas, pese a encontrarse los municipios legalmente autorizados de
manera genérica para la adopciéon de medidas como el cobro de tasas por el
derecho estacionamiento en vias publicas, la adopcion de instrumentos
econdomicos que desincentiven el acceso vehicular al centro de las ciudades y
para la regulacion general del transito vehicular de la ciudad, no hay duda que
tales habilitaciones se deben ejercer dentro del marco de competencias
establecidas por la Constitucién y la ley.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 1 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 24 / CONSTITUCION POLITICA —
ARTICULO 95 NUMERAL 9 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 150
NUMERAL 12 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 287 / CONSTITUCION
POLITICA — ARTICULO 300 NUMERAL 4 / CONSTITUCION POLITICA -
ARTICULO 313 NUMERAL 4 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 338 /
CODIGO GENERAL DEL PROCESO — ARTICULO 322 / CODIGO NACIONAL DE
TRANSITO Y TRANSPORTE — ARTICULO 1 INCISO 2 / CODIGO NACIONAL DE
TRANSITO Y TRANSPORTE - ARTICULO 3 / CODIGO NACIONAL DE
TRANSITO Y TRANSPORTE - ARTICULO 6 — PARAGRAFO 3 INCISO 2 /
CODIGO NACIONAL DE TRANSITO Y TRANSPORTE — ARTICULO 7 / CODIGO
NACIONAL DE TRANSITO Y TRANSPORTE - ARTICULO 76 / CODIGO
NACIONAL DE TRANSITO Y TRANSPORTE — ARTICULO 78/ LEY 136 DE 1994
— ARTICULO 91 LITERAL B NUMERAL 2A / LEY 1551 DE 2012

NORMA DEMANDADA: DECRETO 0520 DE 2008 (15 de agosto) ALCALDE DEL
DISTRITO ESPECIAL, INDUSTRIAL Y PORTUARIO DE BARRANQUILLA -
ARTICULO 6 (Anulado parcialmente) / DECRETO 0578 DE 2008 (27 de agosto)
ALCALDE DEL DISTRITO ESPECIAL, INDUSTRIAL Y PORTUARIO DE
BARRANQUILLA — ARTICULO 1 (No anulado) / DECRETO 0578 DE 2008 (27 de
agosto) ALCALDE DEL DISTRITO ESPECIAL, INDUSTRIAL Y PORTUARIO DE
BARRANQUILLA — ARTICULO 2 (No anulado)



NOTA DE RELATORIA: Sustentacion del recurso de apelaciéon, Consejo de
Estado, Seccion Primera, sentencias de 3 de julio de 2014, Rad. 2004-00228-01,
MP. Guillermo Vargas Ayala; y de 4 de septiembre de 2014, Rad. 2007-90029-01,
MP. Guillermo Vargas Ayala. Tasas, Consejo de Estado sentencia de 29 de
noviembre de 1946; de la Seccién Primera sentencia de 30 de enero de 2014,
Rad. 2008-00309-00, MP. Maria Elizabeth Garcia Gonzéalez; Seccion Cuarta,
sentencias de 19 de abril de 2012, Rad. 2004-00882-02 (18364), MP. William
Giraldo Giraldo; Seccion Cuarta y de 24 de octubre de 2013, Rad. 2009-00007-01
(18679), MP. Martha Teresa Bricefio de Valencia; Corte Constitucional sentencia
C-465 de 1993. Alcaldes como autoridades de transito, Consejo de Estado,
Seccion Primera, sentencia de 7 de abril de 2011, Rad. 2007-00150-01, MP. Maria
Elizabeth Garcia Gonzalez. Principio de legalidad, Corte Constitucional sentencia
C-891 de 2012.

NOTA DE RELATORIA: Sintesis del caso: En accion de nulidad se demandan el
articulo 6 del Decreto 0520 de 2008, “por el cual se regulan actividades de cargue,
descargue y almacenamientos de materiales y mercancias en las vias arterias y
semi-arterias del Distrito de Barranquilla y se dictan otras disposiciones”, y los
articulos 1y 2 del Decreto 0578 de 2008, “por el cual se modifican los articulos 1y
2 del Decreto 520 de agosto 15 de 2008 y se dictan otras disposiciones”,
expedidos por el Alcalde del Distrito Especial, Industrial y Portuario de
Barranquilla. El Tribunal Administrativo del Atlantico declaro la nulidad parcial del
articulo 6 del Decreto 520 de 2008 y neg6 las demas pretensiones. En sentencia
complementaria declaré no probada la excepcion de falta de causa para pedir,
decisiones que fueron confirmadas por la Sala.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA
Bogota, D.C., dieciséis (16) de julio de dos mil quince (2015)
Radicacion numero: 08001-23-31-000-2009-00844-01

Actor: RODRIGO POMBO CAJIAO

Demandado: DISTRITO ESPECIAL, INDUSTRIAL Y PORTUARIO DE
BARRANQUILLA

Referencia: ACCION DE NULIDAD

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por
la parte demandada contra la sentencia del 28 de septiembre de 2011, proferida



por el Tribunal Administrativo del Atlantico, que estimé parcialmente las

pretensiones de la demanda.

|.- DEMANDA
1.1. Lademanda.
El ciudadano y abogado Rodrigo Pombo Cajiao, obrando en representacion
propia, interpuso accion de simple nulidad, consagrada en el articulo 84 del
Cddigo Contencioso Administrativo (en adelante CCA), en contra del articulo 6
del Decreto 0520 de 2008! y los articulos 1 y 2 del Decreto 0578 de 20082,
expedidos por el Alcalde del Distrito Especial, Industrial y Portuario de
Barranquilla.

1.2. Pretensiones de la demanda.

De acuerdo con el petitum de la demanda, la parte actora pide los siguientes

reconocimientos?:

Pretensiones principales:

1.1.- Que se decrete suspension provisional de las normas acusadas por
evidenciarse “elementos de forma y de fondo exigidos por la ley al respecto,
especialmente, por lo prescrito en el articulo 152 del CCA™4,

1.2.- Que se declare la nulidad del articulo 1 del Decreto 0578 del 2008, expedido

por el Alcalde de Barranquilla.

1.3.- Que se declare la nulidad del articulo 2 del Decreto 0578 de 2008, expedido

por el Alcalde de Barranquilla.

1 “Por el cual se regulan actividades de cargue, descargue y almacenamiento de materiales y
mercancias en las vias arterias y semi-arterias del Distrito de Barranquilla y se dictan otras
disposiciones”.

2 “Por el cual se modifican los articulos 1 y 2 del Decreto 520 de agosto 15 de 2008 y se dictan
otras disposiciones”.

3 Folios 3-4.

4 Folio 3.



1.4.- Que se declare la nulidad parcial del articulo 6 del Decreto 0520 del 2008,
expedido por el Alcalde de Barranquilla, respecto de las expresiones subrayadas a

continuacion:

“ARTICULO SEXTO: Para tramitar el permiso especial a que hacen referencia
los articulos precedentes, el interesado deberé presentar:
e Solicitud del permiso indicando los motivos.

e Certificado de Camara de Comercio.

e Fotocopia del ultimo recibo de pago del impuesto de Industria y

Comercio.

Solo cuando sea autorizado el permiso por parte de la autoridad de Transito, el

interesado deberd cancelar los derechos de Transito que le sean liquidados,

para posteriormente reclamar dicha autorizacién”.

Pretensiones subsidiarias:

1.5.- “Que se pronuncie el juez sobre los alcances de la excepcion de
constitucionalidad propuesta en la demanda en relacibn con las normas

acusadas™.

Pretensiones comunes:

1.6.- “Que se condene al Distrito Especial -Alcaldia de Barranquilla-, de la
Republica de Colombia- (sic) al pago de costas y gastos del proceso, incluidas las

agencias de derecho, en la cantidad que determine esa Honorable Corporacion™®.

1.7.- “Que se disponga el cumplimiento de la sentencia favorable en los términos

de los articulos 176 y 178 del Cédigo Contencioso Administrativo™’.
2. Antecedentes de la demanda.
Relata como con la expedicion de la Constitucion Politica de 1991 se faculto al

Congreso de la Republica para expedir las leyes de conformidad con lo previsto en

su articulo 150, en especial, para este caso, las referentes al establecimiento de

5 Folio 4.
6 1dem.
7 |bidem.



contribuciones fiscales y la creacion del régimen especial de los Distritos

Especiales.

Expresa que en uso de sus facultades constitucionales el Congreso emitio las
siguientes disposiciones, fundamentales para el estudio y procedencia de la

accion en curso:

Ley 769 de 2002, por medio de la cual se la cual se expide el Cdédigo

Nacional de Transito Terrestre de Colombia (en adelante CNTT).

Ley 136 de 1994, por medio de la cual se dictan normas tendientes a

modernizar y organizar el funcionamiento de los municipios.

Ley 617 de 2000, por la cual se reforma parcialmente la ley 136 de 1994 y
el decreto 1222 de 1986, y se dictan otras disposiciones tendientes a
fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para racionalizar el

gasto publico.

Ley 962 de 2005, denominada ley anti-tramites.

Afirma que en ejercicio de sus funciones constitucionales y legales el Alcalde de
Barranquilla expidié el Decreto 0520 del 15 de agosto de 2008, “por el cual se
regulan actividades de cargue, descargue y almacenamiento de materiales y
mercancias en las vias arterias y semi-arterias del Distrito de Barranquilla y se
dictan otras disposiciones”; y posteriormente el Decreto 0578 del 27 de agosto de
2008, “por el cual se modifican los articulos 1y 2 del Decreto 520 de agosto 15 de

2008 y se dictan otras disposiciones”.

Expone que dado el contenido de estas disposiciones, con su expedicién se

incurrié en diferentes causales de anulacion.

3. Normas violadas y concepto de violacion.

La parte actora sefiala como vulneradas por las disposiciones administrativas
acusadas los articulos 6, 13, 83, 84, 150.12, 209, 311, 313, 315, 333 y 338 de la
Constitucion; asi como los articulos 1.1, 1.2 y 27 de la ley 962 del 2005, 2 y 3 del
CCAy 7y 78delaley 769 de 2002 o CNTT.

Estos sefialamientos se sustentan en distintos cargos, extensamente planteados en

la demanda, que la Sala procede a sintetizar del siguiente modo:



3.1.- Violacién del principio general del derecho consistente en la garantia de la

sequridad juridica al desconocer la unidad de materia requlatoria.

Afirma el accionante, luego de explicar el sentido y fin del principio de unidad de
materia establecido por la Constitucion como un limite a la funcion legislativa, que
para el asunto sub judice “la vulneracién o quebrantamiento del principio de unidad
de materia resulta evidente como quiera que la incongruencia normativa de la
disposicion acusada no guarda relacién causal, tematica, sistematica ni teleoldgica
entre los distintos aspectos que regula®. Esto, dice, porque “la norma acusada que
OBLIGA AL PAGO DE UNA TASA o IMPUESTO DE TASA al pagar el permiso
especial de que trata el articulo 6 demandado, no tiene nada que ver con nombre y
titulo del proyecto, menos aun (sic) con la motivacion o considerandos y no guarda

relaciéon ninguna, ni siquiera, con los articulos precedentes del mismo decreto™.

3.2.- Violacién de las normas superiores en que debieron fundarse.

Sostiene el accionante que en las normas acusadas existe una violacién directa
tanto a la Constitucién como de la ley. Lo primero, indica, en tanto que con ellas el
Alcalde “no respeta el &mbito competencial al momento de esta establecer una
tasa™?; lo segundo, porque con la expedicién de las disposiciones demandadas “el
alcalde desborda las facultades en cuanto a la limitacion de tales actividades en
relacion con las zonas (criterio espacial) y los horarios (criterio cronolégico) y la
ausencia de alguna finalidad impositiva o de recaudo fiscal"!?.

Indica que dada la sujecion a la ley que debe guardar el reglamento, en el caso
bajo examen se evidencia que las disposiciones administrativas demandadas no
atienden los limites fijados por la ley. Esto, porque si bien es cierto que a la luz del
articulo 78 CNTT las autoridades de transito locales pueden limitar los derechos
de la ciudadania, tal autorizacion legal “se da Unicamente en relacion con las
horas y zonas de cargue y descargue y nada mas”'?. De aqui que encuentre que
al haber definido un régimen de excepcién a los horarios de cargue y descargue

8 Folio 13.
9 ldem.
10 Folio 15.
1 |dem.
12 Folio 17.



establecidos a cambio del pago de una suma de dinero el Alcalde de Barranquilla

se excedio en el ejercicio de sus competencias legales.

Manifiesta que segun la caracterizacion que de las tasas ha llevado a cabo la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, no cabe duda que el cargo fijado por las
normas demandadas encubre una. Esto, puesto que “el cobro del permiso
comporta una contraprestacion directa por parte de los usuarios a un beneficio
concreto derivado de la entidad publica, es voluntario y su producto hace parte del
presupuesto estatal™'3. En su criterio, con dicho cobro disimulado las autoridades
distritales pretendieron eludir las reglas constitucionales y legales en materia de
competencia para la fijacion de esta clase de gravamenes. Y afirma que con su
expedicion se “establecié una tasa tributaria sin la previa delegacion formal para el
caso”. Lo anterior, por considerar que es al Consejo Distrital y no al alcalde a

guien asiste la facultad para establecer dicha tasa.

Subraya que las disposiciones demandadas atentan contra los articulos 6 y 13 de
la Constitucion, porque establecen un privilegio a favor de las personas juridicas.
Esto, ya que “de su lectura se tiene que solamente las empresas legalmente
constituidas pueden solicitar el permiso especial, eso si, siempre y cuando
alleguen el dltimo recibo de pago del impuesto de industria y comercio”'4. Por esto,
afirma, se deja sin la posibilidad de solicitar el permiso excepcional a las personas
naturales. Y pone de relieve que por esta via se estatuye “una forma de
discriminacion social injusta e injustificada pues solo le permite a aquellas
sociedades que cuentan con los recursos para ello, hacerse a un permiso
excepcional de movilidad y actividad, conllevando una intolerable desigualdad a
favor de los mas solventes y en perjuicio de quienes no tienen capacidad de

cancelar el tributo”1>.

3.3.- Falsa motivacion.

Sefala que del andlisis de la motivacion consignada en los considerandos del acto
administrativo demandado se evidencia que no existen argumentos contundentes
gue respalden la regulacion restrictiva contenida en los articulos 1 y 2 del Decreto
578 de 2008, pues pese a que se invocan razones de congestion del trafico para

regular el cargue y descargue de mercancias en las vias principales de la ciudad,

13 Folio 20.
14 Folio 24.
15 Folio 25.



tales circunstancias no estan debidamente acreditadas ni cuantificadas por la
Administracion. Surge asi, a su juicio, un vicio grave en la motivacion de los actos
censurados, ya que esta “no debe limitarse a la simple enunciacion de
necesidades sociales sino que, es menester, comprobarlas o, cuando menos,
hacerlas evidentes y confiables a la luz de tanto de los administrados como de los
jueces, so pena de no dar cumplimiento a tan importante requisito de existencia o
(...) de valides (sic) de los Actos Administrativos (sic)"'®. Por esto, afirma, “los
articulos 1 y 2 demandados estan llamados a ser excluidos del ordenamiento
juridico hasta tanto la administracion ofrezca una adecuada justificacion y
razonamiento para tan fuerte medida (prohibicién)"’. Y resalta que a falta de una
adecuada motivacién, la prohibicion de las actividades de cargue y descargue “se
antoja caprichosa y arbitraria toda vez que no ofrece mayores elementos de juicio
para poder concluir que existen otras medidas mas proporcionales, justas y menos
restrictivas que permitan un desarrollo mas armoénico y productivo para la
ciudad™®,

Destaca que de ninguna de las razones expuestas en los considerandos se deriva
la necesidad de cobrar la tarifa impuesta para la obtencion del permiso
excepcional. Y afirma que desde su 6ptica, “se camufl6 (...) una tasa tributaria en
un permiso especial y por ello la necesidad de establecer, como regla general, la
prohibicion de las actividades de cargue y descargue en horas y lugares

previamente determinados™®.

3.4.- Desviacion del poder.

Censura el actor que al restringir el otorgamiento del permiso especial a empresas
solventes y certificadas, sin que ello tenga ninguna justificacion ni conexion logica
con la materia regulada en los decretos expedidos, se evidencia sin dificultad que
la verdadera finalidad de la prohibicion establecida no fue la regulacion del transito
sino la recaudaciéon de dinero por medio del cobro de una tasa tributaria distrital
disfrazada. Y afirma que el articulo 6 demandado “representa el tipico ejemplo de
desviacion de poder en el que de buena o mala fe las autoridades publicas
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incurren y en donde el fallador debe intervenir para corregir las desviaciones que

se presentan”?0,

3.5.- La excepcidn de inconstitucionalidad propuesta.

Solicita “un pronunciamiento acerca de la posibilidad que tienen las autoridades de
policia locales y distritales de la capital para, con base en los planteamientos de
fondo esgrimidos en esta demanda, aplicar la excepcion de inconstitucionalidad

elevada a rango constitucional en el articulo cuarto de la Carta Politica"?.

4. Solicitud de suspension provisional de una de las normas acusadas.

El accionante solicita que se decrete la suspension provisional de las
disposiciones acusadas por considerar que se presenta una infraccion manifiesta
de los articulos 150.12 y 338 de la Constituciébn y 7 y 78 del CNTT, asi como la
evidencia de una falsa motivacion y de una desviacién de poder en las causas,

alcances y propoésitos de los actos administrativos demandados.

ll.- CONTESTACION DE LA DEMANDA

El apoderado del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla contesto
la demanda, oponiéndose a la prosperidad de la reclamacion formulada, con base

en los siguientes argumentos:

Considera que no es cierto que exista violacion alguna al principio de unidad de
materia por parte del alcalde de Barranquilla con la expedicion del Decreto 0520
del 2008, “porque los permisos pertenecen a la misma materia que se esti
regulando, cual es las zonas y horarios para el cargue y descargue de mercancias
y dichos permisos se establecen para quienes deseen efectuar estas actividades
en horarios diferentes a los permitidos, lo cual es apenas justo y légico, pues quien
quiera incumplir la prohibicion debera resarcir a la entidad territorial por el
afeamiento que produce el descargue y cargue de mercaderias en horarios

distintos a los legalmente establecidos”??.
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Resalta, respecto a la supuesta imposibilidad del alcalde de Barranquilla para
reglamentar materias mas all4 de lo permitido por el legislador, que tampoco es
cierto, puesto que en ningin momento el Alcalde de Barranquilla establecié una
tasa o tributo nuevo, como lo pretende hacer ver el actor. En su criterio, lo que
acontece en el sub judice no es nada diferente a que el Alcalde, en ejercicio de
sus facultades como autoridad de transito, establecié un permiso especial para
quienes no se quieran sujetar a las reglas generales definidas y una
contraprestacion no tributaria a su cargo. Esto ultimo, afirma, “porque hacerlo
fuera de los horarios legalmente establecidos afea la ciudad, y es justo que se

pague alguna suma de dinero por esto”?3.

Aduce que el Alcalde de Barranquilla no ha desconocido los articulos 6 y 13 de la
Constitucion, ya que en ninguna parte de la norma se dispone que los Unicos que
tienen derecho al permiso especial sean las sociedades legalmente constituidas,
como erroneamente lo sefiala el actor. Por el contrario, afirma, el articulo 6 del
Decreto 520 de 2008 da unos requisitos para acceder a dicho permiso (solicitud,
certificado de camara de comercio y fotocopia del recibo de pago del impuesto de
industria y comercio), que pueden ser llenados por cualquier sujeto que desee

obtener dicha autorizacion.

Solicita, por ultimo, que se tenga como excepcion de mérito la ausencia de causa
para pedir, ya que no existe transgresion ni vulneracién a los principios ni a las

reglas mencionados en la demanda, como se explicé de forma precedente.

lll.- LA SENTENCIA APELADA

Mediante providencia del 28 de septiembre de 20112* el Tribunal Administrativo
del Atlantico resolvi6 el asunto de manera parcialmente favorable a las
pretensiones de la demanda. Esto, por cuanto encontré que dadas las facultades
legales que asisten al Distrito de Barranquilla como autoridad de transito, la
regulacion efectuada de la actividad de cargue y descargue de mercancias en las
vias arterias y semi-arterias resultaba legitima. No asi lo previsto en relacion con
el pago de derechos de transito como requisito para reclamar la autorizacion del
permiso especial para quedar excluido del cumplimiento de los horarios fijados

como regla general en esta materia, por considerar que se trata de una tasa para

23 |dem.
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cuyo establecimiento el Alcalde Distrital carece de facultades. En consecuencia
declard la nulidad parcial del articulo 6 del Decreto 520 del 2008. Las restantes
pretensiones de la demanda presentadas por la parte actora contra el Distrito
Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla fueron denegadas.

Por considerar que habia omitido pronunciarse sobre la excepcion de ausencia de
causa para pedir formulada en la contestacion de la demanda, la parte
demandada solicitdé en la oportunidad procesal correspondiente la adicion de la

sentencia®®.

Esta solicitud dio lugar a que por medio de pronunciamiento del dia 15 de
diciembre de 201126 el Tribunal Administrativo del Atlantico profiriera sentencia de
adicion o complementaria, en la que declaré no probada la excepcion de falta de
causa para pedir propuesta por el apoderado del Distrito Especial, Industrial y

Portuario de Barranquilla y dispuso estarse a lo resuelto en relacion con lo demas.

IV- IMPUGNACION

Inconforme con la decision adoptada, la parte demandada interpuso
oportunamente el recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia y
solicita que se revoque de manera integral lo resuelto. En el escrito presentado por
la parte apelante se apoya en los mismos argumentos expuestos por EL
DISTRITO en su contestacion de la demanda, reiterados de forma casi idéntica.
Adicionalmente reprocha al Tribunal a quo no haber especificado que los efectos
de su decision son, dice, ex nunc de conformidad con la jurisprudencia del

Consejo de Estado

V.- ALEGATOS DE CONCLUSION

En la oportunidad procesal concedida, solo la parte demandada presentd alegatos
de conclusién ante la segunda instancia?’. En su escrito el demandante hizo un
recuento sucinto de los principales argumentos de la demanda y defiende el fallo
adoptado y solicita su confirmacion. Esto, por cuanto en su concepto, tal como se

corrobora en el fallo apelado, en el asunto bajo revision esta acreditado que EL
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DISTRITO cre6 una tasa para la obtencion del permiso especial y que carecia de

competencia para hacerlo.

VI.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

En esta instancia procesal la agencia del Ministerio Publico delegada ante esta

Corporacion guardo silencio.

VIl.- DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a
decidir el asunto sub lite, previas las siguientes:

CONSIDERACIONES

1.- Competencia.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 237 de la Constitucion Politica y
con lo previsto en 11, 13, 34, 36, 39 y 49 de la Ley Estatutaria de Administracion
de Justicia, asi como de lo ordenado por el articulo 129 del Codigo de lo
Contencioso Administrativo (CCA) y el articulo 13 del Acuerdo 58 de 1999
expedido por la Sala Plena de esta Corporacion, la Seccion Primera del Consejo

de Estado es competente para conocer del asunto de la referencia.

2.- Los actos demandados.
Decreto 520 de 2008

“Por el cual se regulan actividades de cargue, descargue y almacenamiento de
materiales y mercancias en las vias arterias y semi-arterias del Distrito de
Barranquilla y se dictan otras disposiciones”.

ARTICULO SEXTO: Para tramitar el permiso especial a que hacen referencia los
articulos precedentes, el interesado debera presentar:

e Solicitud del permiso indicando los motivos.

e Certificado de Camara de Comercio.

e Fotocopia del ultimo recibo de pago del impuesto de Industria y
Comercio.

Solo cuando sea autorizado el permiso por parte de la autoridad de Transito, el
interesado debera cancelar los derechos de Transito que le sean liguidados, para
posteriormente reclamar dicha autorizacion”.




Decreto 578 de 2008

“Por el cual se modifican los articulos 1y 2 del Decreto 520 de agosto 15 de 2008
y se dictan otras disposiciones”.

ARTICULO 1: El articulo primero del Decreto No. 520 de 2008, quedara asi:

ARTICULO PRIMERO: Regular las actividades de cargue, descargue Y
almacenamiento de materiales y mercancias, asi como el estacionamiento en las
vias interregionales en los tramos que competen al Distrito de Barranquilla y
arterias, en el sentido de prohibirlas entre las seis horas (6:00 am) hasta las veinte
horas (8:00 pm), de lunes a domingo. Las vias, de acuerdo con lo dispuesto por el
POT vigente, son las siguientes:

a) Interregionales:

- Carretera Via al Mar: Cartagena — Barranquilla. Prolongacion de la carrera
46 a partir de su cruce con la via circunvalar.

- Troncal del Caribe: Carretera Barranquilla — Santa Marta. Prolongacién de
la via circunvalar a través de una via complementaria (Calle 19 — Bulevar
Simoén Bolivar — Carrera 9).

- Carretera Barranquilla — Cartagena. Prolongacion de la via la Cordialidad, a
partir del cruce con la via circunvalar.

- Carretera del Algodén. Prolongacion de la carrera 38 a partir del cruce con
la via circunvalar.

- Carretera Oriental (Barranquilla — Calamar). Prolongacién de la calle 30 o
via al aeropuerto a partir de la Carrera 21.

- Antigua Carretera a Puerto Colombia, a partir del cruce con la via
circunvalar.

- Via circunvalar.

b) Arterias:

- Via 40.

- Carrera 51B/Carrera 50.

- Carrera 46 (Avenida Olaya Herrera).

- Carrera 43.

- Carrera 38 (Avenida de los Estudiantes).

- Calle 47 (Via la Cordialidad, en su trayectoria y continuidad adopta ademas
el nombre de Calle 56 y Carrera 6), prolongacién por la calle 39, hasta la
carrera 30, continuando por la calle 38 hasta la carrera 50.

- Calle 45 (Avenida Murillo).

- Calle 30.

- Calle 17.

- Carrera 54”.

ARTICULO 2: El articulo segundo del Decreto 520 de agosto 15 de 2008, quedara
asi:

ARTICULO SEGUNDO: Regular las actividades de cargue, descargue y
almacenamiento de materiales y mercaderias, asi como el estacionamiento en las
vias semi-arterias del Distrito de Barranquilla, en el sentido de prohibirlas en el
horario comprendido entre las siete horas (7:00 am) hasta las nueve horas (9:00
am); entre las doce horas (12:00 m) hasta las catorce y treinta horas (2:30 pm) y



entre las diecisiete horas (5:00 pm) hasta las diecinueve horas (7:00 pm) de lunes
a sdbado. Las vias semi-arterias, de acuerdo con lo dispuesto por el POT vigente,
son las siguientes:

- Calle 6 en Barranquilla.

- Calle 58.

- Calle 70 C.

- Calle 82.

- Calle 76.

- Calle 79.

- Carrera 1 (Avenida Las Torres).

- Carrera 4.

- Carrera 8.

- Carrera 27 (occidente).

- Carrera 53 Prolongacion a partir de la Calle 98.
- Carrera 58.

- Carrera 14 (sur oriente) / Carrera 13 (suroccidente).
- Carrera 9 G (suroccidente) / Calle 70 C.

- Calle 72.

- Calle 84.

- Calle 54".

3.- Cuestion previa.

Antes de entrar a determinar los asuntos que constituyen el objeto de la litis en
esta segunda instancia y de entrar a pronunciarse sobre ellos, la Sala estima
procedente abordar una cuestion previa, relacionada con el alcance de la
apelacion interpuesta por el municipio. Esto, habida consideracion de la ausencia

de cuestionamientos claros y efectivos a la decisién impugnada.

Efectivamente, constata la Sala que el libelo de impugnacién se limita en esencia
a transcribir y ampliar los argumentos de la contestacion de la demanda, sin
efectuar ningun reparo concreto ni sustentar las razones especificas de su
inconformidad con la decision apelada. Asi, en lugar de controvertir aspectos
particulares de la decision del Tribunal o de sus fundamentos, el apelante se limita
a refutar, una vez mas, los cargos presentados en la demanda, ampliandolos
ocasionalmente. Alude, entonces, a las razones por las cuales no se ha vulnerado
el principio de unidad de materia “porque los permisos pertenecen a la materia que
se esta regulando, cual es las zonas y horarios para el cargue y descargue de
mercancias y dichos permisos se establecen para quienes deseen efectuar estas
actividades en horarios diferentes a los permitidos”®. También se ocupa de las
razones por las cuales no hubo exceso en el ejercicio de sus facultades legales
por parte del Alcalde, pues, afirma, su condicion de autoridad de policia le permite
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exigir permisos y estatuir sus condiciones de otorgamiento. En este sentido
transcribe extractos jurisprudenciales de la Corte Constitucional y del Consejo de
Estado en los que se reafirman, primero, las facultades que le asisten al alcalde
local en tanto que autoridad de policia, y segundo, la competencia constitucional
de los concejos para establecer los elementos de un impuesto en el marco de lo
previsto por la ley. Ilgualmente reitera los argumentos por los cuales no hay en los
decretos acusados ninguna violacién de los articulos 6 y 13 de la Constitucion; y
los amplia con diversas consideraciones sobre el caracter fundamental de la
libertad de locomocion, el deber que asiste a las autoridades de proteger este
derecho, el caracter de servicio publico del transporte y nuevas referencias al
poder de policia. Y finaliza aludiendo nuevamente, igual que en la contestacion, a
la excepcion de falta de causa para pedir.

Siendo esto asi, encuentra la Sala que dada la falta de claridad y de técnica del
escrito de apelacion presentado bien podria considerarse que el recurso no cuenta
con una sustentacion adecuada. Esto, toda vez que la presentacion de un alegato
gue se limita a reproducir los conceptos expuestos en la defensa ante la demanda
incoada, desconoce el hecho que se ha abierto una instancia procesal diferente,
promovida por las propias partes (o0 una de ellas, como en este caso), para que el
superior “revise la providencia del inferior y corrija sus errores™® -y no para que se
pronuncie de nuevo sobre la totalidad de la causa-. De ahi que se pueda calificar
de defectuoso e insuficiente, en tanto desconoce que la impugnacion parte de la
base, sefalada por igual por la legislacién y la jurisprudencia e impuesta por el
mandato constitucional de garantia del debido proceso, de una exposicion clara,
razonada y concreta de los motivos de inconformidad del recurrente con la
decision atacada. No otra es la razén por la cual en esos eventos habitualmente

se opta por dar por fallida la censura intentada y se confirma la decisién apelada.

La Sala reitera a este respecto las consideraciones expuestas en las sentencias
de 3 de julio® y 4 de septiembre de 20143, mediante la cual se denegd un recurso
de apelacién debido a las falencias argumentativas que presentaba. Al efecto
preciso lo siguiente:

29 DEVIS ECHANDIA, Hernando. Compendio de Derecho Procesal, T. I, 82 Edicion, Bogota,
Editorial ABC, 1981, p. 567.

30 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia del 3 de
julio de 2014, Rad. No. 25000 23 24 000 2004 00228 01. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 4 de
septiembre de 2014, Rad. No. 25001 2324 000 2007 90029 01. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.



“7.1.3.- Segun se desprende del articulo 350 del C. P. C. al que se acude
por remision expresa del articulo 267 del C. C. A,, el recurso de apelacion
tiene por objeto “que el superior estudie la cuestion decidida en la
providencia de primer grado y la revoque o reforme”. Por otra parte, el
articulo 212 del C. C. A. modificado por el articulo 67 de la Ley 1395 de 12
de julio de 2010, impone a quien haga uso del recurso que sustente el
mismo, esto es, que exponga las razones de su inconformidad con la
decisién de primera instancia.

7.1.4.- Bajo los parametros normativos aludidos, resulta facil concluir que el
recurso de apelacion se encuentra establecido para que el afectado con
una decision judicial le formule reparos, inconformidades o
cuestionamientos, lo que conlleva a que la parte que lo interponga dirija su
sustentacion a esos aspectos.

7.1.5.- Esta posicion ha sido prohijada por la Sala de tiempo atras, y fue
reiterada recientemente en la sentencia del 13 de marzo de 2013 al resolver
el recurso de apelacion dentro del radicado No. 2006-01241. En dicha
ocasion, la Corporacion se permitio confirmar la linea jurisprudencial que ha
seguido en este aspecto en los siguientes términos:

“Sobre el punto de la sustentacion del recurso de apelacién, esta
Corporacion ha precisado lo siguiente:

“Si bastara al recurrente afirmar en todos los casos, al impugnar una
decision judicial, que se atiene a lo afirmado y sostenido en el curso de la
instancia, sobraria en absoluto la exigencia perentoria contenida en el inciso
segundo del articulo 212 del C.C.A.

La necesidad de que el recurrente aporte argumentos en contra de los
fundamentos del fallo apelado, los cuales constituyen la base de estudio de
la decision de segundo grado, es reafirmado por el inciso subsiguiente al
sancionar con la desercion del recurso la omision del requisito en estudio.

Al no haber expuesto el recurrente las razones que motivaron su
disconformidad con las motivaciones y conclusiones de la sentencia que
puso fin a la primera instancia, no le es permitido al ad quem hacer un
nuevo estudio de fondo acerca de las pretensiones invocadas, sin incurrir
en palmario quebranto de la norma procedimental que exige la debida
sustentacion del recurso de apelacion.” (Sentencia de 6 de junio de 1987,
Exp: 338, C.P.: Dr. Samuel Buitrago Hurtado)

En otra oportunidad, sefalé:

“Tal exigencia implica que el recurrente en el escrito de sustentacion sefale
el &mbito o marco procesal a que debe circunscribirse el juez ad quem para
decidir el recurso.

La competencia de éste queda pues limitada a confrontar la providencia
recurrida con los motivos de inconformidad aducidos por el recurrente. No
puede, por consiguiente, el juez de segundo grado analizar la providencia
recurrida en aspectos diferentes a los controvertidos en el escrito de
sustentacion del recurso.” (Sentencia de 17 de julio de 1992, Exp: 1951,
C.P.: Dr. Ernesto Rafael Ariza Mufioz)



Posteriormente, manifesto:

De acuerdo con la jurisprudencia. “... el deber de sustentar este recurso (el
de apelacién) consiste precisa y claramente en dar o explicar por escrito la
razon o motivo concreto que se ha tenido para interponer el recurso, o sea
para expresar la idea con un criterio tautologico, presentar el escrito por el
cual, mediante la pertinente critica juridica, se acusa la providencia
recurrida a fin de hacer ver su contrariedad con el derecho y alcanzar por
ende su revocatoria o modificacién.” (Corte Suprema de Justicia,
Providencia de agosto 30 de 1984, M.P. Dr. Humberto Murcia Ballén,
Cddigo de procedimiento Civil, José Fernando Ramirez Gémez, Coleccion
Pequefio Foro, pag. 319) (Auto de Sala Unitaria de 17 de marzo de 1995,
Exp. 3250, C.P. Dr. Libardo Rodriguez Rodriguez).

En esta ocasion la Sala prohija y reitera los criterios atras expuestos, en
cuanto a que el presupuesto sine qua non de la sustentacién del recurso de
apelacion es la referencia clara y concreta que el recurrente haga de los
argumentos que el juez de primera instancia consider6 para tomar su
decision, para efectos de solicitarle al superior jerarquico funcional que
decida sobre los puntos o aspectos que se plantean ante la segunda
instancia, tendientes a dejar sin sustento juridico aquellos, pues
precisamente al juzgador de segundo grado corresponde hacer dichas
confrontaciones, en orden a concluir si la sentencia merece ser o no
confirmada.

7.1.6.- Toda vez que la finalidad del recurso de apelacion es que el superior
estudie la cuestidon decidida en la providencia de primer grado y la revoque
o reforme, es necesario que en dicho recurso se expongan las razones por
las cuales no se comparten las consideraciones del a quo, en orden a que
el juzgador confronte los fundamentos de la sentencia con los argumentos
gue sustentan la inconformidad del apelante. Por consiguiente, cuando el
recurso se muestra insuficiente dado que se limita a reproducir el concepto
de violacion expuesto en la demanda, tal y como acontece en este asunto,
el Juez no tiene mas remedio que confirmar la decision.”

Ahora bien, pese a la clamorosa falta de técnica juridica del recurso, enfocado
como esta mas a la simple reiteracion de la contestacién de la demanda que a la
formulacion de auténticos cargos o reproches contra el fallo impugnado, estima la
Sala que un examen detallado de la impugnacién permite identificar algunos
elementos sobre los cuales construir el sustento del recurso interpuesto. En
ultimas, no puede la Sala perder de vista que de acuerdo con lo previsto por el
articulo 322 del Cédigo General del Proceso “[p]ara la sustentacién del recurso
sera suficiente que el recurrente exprese las razones de su inconformidad con la
providencia apelada”; precepto que debe interpretarse a la luz del principio
constitucional de prevalencia de lo sustancial sobre lo formal y que a las claras
habilita al juez para valorar de manera discrecional la suficiencia e idoneidad de

los argumentos contrarios a la providencia censurada.



En este orden de ideas, en ejercicio de dicha facultad legal, luego de una lectura
atenta y de una interpretacion sisteméatica del escrito presentado, encuentra esta
Corporacion que el motivo de disenso del DISTRITO frente a la sentencia
impugnada radica, como se expone de manera muy breve al final del recurso —
precedido de extensas y descontextualizadas consideraciones-, en estimar que
con las decisiones demandadas no se cre0 un tributo nuevo, “como falsamente lo
interpreta el actor y el Tribunal Administrativo del Atlantico llaméndolo tasa, pues
estamos en presencia de un permiso de cual est4 gozando la persona natural o
juridica que desee realizar la actividad fuera de los horarios establecidos™?. Esto,
toda vez que, como se plantea en otro apartado del recurso, “no existe ninguna
imposibilidad para que los alcaldes, establezcan permisos especiales para
excepciones de prohibiciones generales y mucho menos para que cobren por
dichos permisos, pues alguna contraprestacion debe recibir el Estado a cambio de
gue el particular pueda beneficiarse de realizar algunas actividades que estéa (sic)

prohibidas para los demas asociados™,

4.- Problema juridico.

Visto lo anterior, se tiene que en el asunto bajo revision la Sala debera determinar
si al condicionar el otorgamiento del permiso especial de cargue, descargue y
estacionamiento en las vias arterias, semi-arterias e interregionales en los horarios
expresamente prohibidos (Decretos 520 y 578 de 2008 proferidos por el Alcalde
Distrital de Barranquilla) al pago de los derechos de transito que sean liquidados
en cada caso, el aparte demandado del inciso final del articulo 6 del Decreto 520
de 2008 esta viciado de nulidad por falta de competencia del Alcalde para tomar
esta clase de decisiones (por envolver la definicion de una tasa), o si es una
determinacion legitima (por constituir un requisito mas para la obtencion de un
permiso, valida habida cuenta de las facultades regulatorias que asisten a esta

autoridad local en materia de transito).
5.- Analisis del caso.
En orden a resolver el cuestionamiento planteado en el apartado anterior la Sala

estima pertinente (5.1) hacer referencia a los aspectos fundamentales del régimen

juridico de las tasas en el Derecho Colombiano, para enseguida examinar (5.2) el

32 Folio 206.
33 Folio 200.



alcance de las facultades regulatorias del transito otorgadas a las autoridades
locales por el CNTT Yy finalizar (5.3) con algunas referencias a las condiciones de
ejercicio de la potestad impositiva del Estado en el orden constitucional
colombiano. Visto lo anterior deberd procederse a (6) la resolucién del caso

concreto.

5.1.- Concepto y caracteristica de las tasas.

Junto con los impuestos y las contribuciones las tasas retributivas constituyen el
género ingresos fiscales del Estado. Cada una de ellas presenta rasgos
caracteristicos que han permitido distinguirlas de antafio. Asi, por ejemplo, en
sentencia de 29 de noviembre de 1946, esta Corporacion sostuvo lo siguiente:

“Los impuestos, corresponden a las exacciones de caracter imperativo,
derivadas de la ley. Como importe estd destinado a cubrir los gastos
administrativos y aquellos servicios publicos cuyo costo para los
particulares no se puede calcular, como tampoco su extension y desarrollo.
La tasa, es el valor de una relacion de caracter econémico, que se paga por
un servicio determinado y preestablecido por el Estado, y que grava a quien
lo usa dentro de una criterio de equidad y equivalencia. La contribucién, es
una cuota de los particulares para cubrir el costo; con la obra determinada
gue los beneficie como propietarios de ciertos bienes; con la contribucion la
persona participa en la construccién de una obra publica proporcionalmente
como beneficiario de ella".

Con respecto a las tasas, la Sala ha ahondado en su comprension y sostenido

que:

“(...) son entendidas como contribuciones econdmicas que hacen los
usuarios de un servicio prestado por el Estado o por una de sus entidades.
En este sentido, la tasa no es un impuesto, sino el pago que una persona,
natural o juridica, realiza por la utilizacion de un servicio, por tanto, si el
servicio no es utilizado, no existe la obligacion de pagar dicha contribucion
econdmica.

Las tasas se diferencian de los impuestos en que éstos son obligatorios
para todos los contribuyentes, en tanto que aquellas la pagan solo las
personas que hagan uso de un servicio, en consecuencia, no es obligatoria.

Otra caracteristica de la tasa, es que existe una retribucion por su pago, es
decir, se cancela la contribucién econémica y a cambio se recibe un servicio
0 contraprestacion, lo que no sucede con los impuestos que, ademas de ser
obligatorio su pago, no existe ninguna contribucioén especial.

(...



La tasa es, pues, la contraprestacion que una persona paga por el derecho
a la utilizacién de un servicio; pago que es voluntario, supeditado sélo por la
necesidad del usuario o contribuyente de acceder al servicio publico de que
se trate”*,

Este desarrollo se ha dado en paralelo con la caracterizacion que de esta
modalidad de ingresos fiscales ha efectuado la Corte Constitucional. Asi, por

ejemplo, en la sentencia C-465 de 1993, sostuvo el Alto Tribunal que las tasas:

“Son aquellos ingresos tributarios que se establecen unilateralmente por el
Estado, pero sélo se hacen exigibles en el caso de que el particular decida
utilizar el servicio publico correspondiente. Es decir, se trata de una
recuperacion total o parcial de los costos que genera la prestacion de un
servicio publico; se autofinancia este servicio mediante una remuneracion
gue se paga a la entidad administrativa que lo presta.

Toda tasa implica una erogacion al contribuyente decretada por el Estado
por un motivo claro, que, para el caso, es el principio de razon suficiente:
Por la prestacion de un servicio publico especifico. El fin que persigue la
tasa es la financiacion del servicio publico que se presta”.

Esta nocidn se ha ido precisando progresivamente en sus diferentes componentes
por la jurisprudencia, en una evolucion ha llevado a que se distingan como rasgos

definitorios de esta modalidad de ingresos fiscales los siguientes:

“(i) La prestaciobn econdmica necesariamente tiene que originarse en una
imposicion legal; (i) La misma nace como recuperacion total o parcial de los
costos que le representan al Estado, directa o indirectamente, prestar una
actividad, un bien o servicio publico; (iii) La retribucion pagada por el
contribuyente guarda relacion directa con los beneficios derivados del bien
o servicio ofrecido, asi lo reconoce el articulo 338 Superior al disponer que:
“La ley [puede] permitir que las autoridades fijen las tarifas de las [tasas]
gue cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos de los
servicios que les presten”; (iv) Los valores que se establezcan como
obligacion tributaria excluyen la utilidad que se deriva de la utilizacién de
dicho bien o servicio; (v) Aun cuando su pago resulta indispensable para
garantizar el acceso a actividades de interés publico o general, su
reconocimiento tan sélo se torna obligatorio a partir de la solicitud del
contribuyente, por lo que las tasas indefectiblemente se tornan forzosas a
partir de una actuacién directa y referida de manera inmediata al obligado;
(vi) El pago, por regla general, es proporcional, pero en ciertos casos

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia del 30 de
enero de 2014, Rad. No. 11001-03-24-000-2008-00309-00. C.P.: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.
En sentido andlogo, puede verse, también, la sentencia del 6 de mayo de 2010, Rad. 2001-02369,
C.P.: Rafael Ostau de Lafont Pianeta.



admite criterios distributivos, como por ejemplo, con las tarifas
diferenciales”®.

Las tasas surgen asi como una contribucion de los usuarios de un bien o servicio
publico, que si bien tiene su origen en la facultad impositiva que se reconoce al
Estado como expresion del poder publico, y que por lo tanto deben tener
fundamento en una ley, ordenanza o acuerdo en virtud del principio de
representacion popular que rige en esta materia (articulo 338 CP), no debe ser
cancelada de manera general por el conjunto de la poblacién sino Unicamente, en
tanto contraprestacion al beneficio recibido, por aquellos que en particular se

favorecen con el acceso a un bien, merced o servicio publico.

5.2.- Las facultades de las autoridades locales para la regulacion del transito

municipal.

De conformidad con lo establecido en la legislaciébn nacional, las autoridades
municipales, y en particular el Alcalde, gozan de plenas facultades para regular lo
atinente al transito en el ambito de su jurisdiccion. En este sentido, la garantia
constitucional de la libertad de locomocion por el territorio nacional en manera
alguna excluye, sino que por el contrario presupone y exige el reconocimiento de
este poder de ordenacion en cabeza de los niveles administrativos mas proximos
al ciudadano vy al territorio. En altimas, como establece el inciso 2° del articulo 1°
del CNTT, “[e]n desarrollo de lo dispuesto por el articulo 24 de la Constitucion
Politica, todo colombiano tiene derecho a circular libremente por el territorio
nacional, pero esta sujeto a la intervencion y reglamentacion de las
autoridades para garantia de la seguridad y comodidad de los habitantes”

(negrillas fuera de texto).

En este orden de ideas, el articulo 3° del CNTT otorga la calidad de autoridades de
transito al Ministerio de Transporte; a Gobernadores y Alcaldes; a los organismos
de transito de caracter departamental, municipal o distrital; a la Policia Nacional en
sus cuerpos especializados de policia de transito urbano y policia de carreteras; a
los Inspectores de Policia, los Inspectores de Transito, Corregidores o quien haga
sus veces en cada ente territorial; a la Superintendencia General de Puertos y
Transporte; a las fuerzas militares en aquellas areas donde no haya presencia de

autoridad de transito; y a los agentes de Transito y Transporte.

35 Corte Constitucional, sentencia C-307 de 2009. En sentido similar, véase las sentencias C-402
de 2010 y C-167 de 2014 de la misma Corporacion.



En virtud de dicha condicion, el articulo 7 del CNTT impone a todos ellos el deber
de velar por la seguridad de las personas y las cosas en la via publica y privadas
abiertas al publico. Y establece que en aras de cumplir con este cometido “[s]us
funciones seran de caracter regulatorio y sancionatorio y sus acciones deben ser
orientadas a la prevencion y la asistencia técnica y humana a los usuarios de las

vias”.

La legislacion municipal reitera las responsabilidades que asisten a los alcaldes en
relacion con la ordenacion del trafico local y la construccion y mantenimiento de
condiciones adecuadas de convivencia, por lo cual tanto la ley 136 de 1994 como
la ley 1551 de 2012 han recalcado como una de sus funciones con respecto al
orden publico la de restringir y vigilar la circulaciéon de las personas por vias y
lugares publicos para el mantenimiento del orden publico o su restablecimiento de
conformidad con la ley, si fuera del caso (articulo 91 literal B num. 2 a) de la ley
136 de 1994 y de la ley 1151 de 2012).

Con todo, las facultades de los burgomaestres en este &mbito se ven resaltadas,
especialmente, por lo previsto por el inciso 2° del paragrafo 3 del articulo 6 del
CNTT, de acuerdo con el cual “[ljlos Alcaldes dentro de su respectiva jurisdicciéon
deberan expedir las normas y tomaran las medidas necesarias para el mejor
ordenamiento del transito de personas, animales y vehiculos por las vias publicas

con sujecién a las disposiciones del presente codigo”.

Bajo este contexto normativo, es claro, como ha sido destacado por la
jurisprudencia de esta Sala, que “[lJos Alcaldes son autoridades de transito, que
deben velar por la seguridad de las personas, que tienen funciones regulatorias y
sancionatorias y que en su funcion de conservar el orden publico, de conformidad
con la Ley y con las instrucciones del Presidente de la Republica, deben tomar
medidas como restringir y vigilar la circulacion de las personas por vias y lugares
publicos™¢, Dadas las diferencias que puede registrar el trafico de cada localidad y
las particulares necesidades y preferencias de cada poblacion en este frente, son
ellos quienes se encuentran en mejores condiciones para precisar esta clase de
medidas; que mal podrian ser adoptadas de forma estandar por el legislador o por

el Ministerio de Transporte.

36 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 7 de
abril de 2011, Rad. No. 25000-23-24-000-2007-00150-01. C.P.: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.



Por esta razén prima facie resulta legitima la adopcion de previsiones como las
contenidas en los Decreto 520 y 578 de 2008, en los cuales se establecen reglas
orientadas a regular las actividades de cargue, descargue y estacionamiento en
ciertos horarios en algunas vias de la ciudad de Barranquilla. Méaxime cuando se
trata de restricciones que, como se aprecia en los articulos 7637 y 78 del CNTT,

cuentan con pleno sustento legal.

Ahora bien, que se trate de una facultad legalmente reconocida a las autoridades
de transito municipal para que éstas decidan de manera autbnoma tales reglas y
restricciones, no significa que cualquier desarrollo que de ella se haga sea valido;
pues no hay duda que ello dependera en ultimas de su conformidad con los limites
establecidos por la Constitucion y la ley a esta clase de determinaciones. En
definitiva, es claro que pese a encerrar un ambito de discrecionalidad importante
en cabeza de estas autoridades para contribuir a la materializacion del principio de
autonomia territorial establecido por la Constitucion (articulos 1 y 287), bajo ningun
concepto son expresion de un poder incondicionado o ilimitado por parte de estos

entes.

5.3. Las condiciones de ejercicio de la potestad impositiva en Colombia.

37 ARTICULO 76. LUGARES PROHIBIDOS PARA ESTACIONAR. Modificado por el art. 15, Ley
1383 de 2010. Esta prohibido estacionar vehiculos en los siguientes lugares:

Sobre andenes, zonas verdes o0 sobre espacio publico destinado para peatones, recreacion o
conservacion.

En vias arterias, autopistas, zonas de seguridad, o dentro de un cruce.

En vias principales y colectoras en las cuales expresamente se indique la prohibicién o la
restriccién en relacién con horarios o tipos de vehiculos.

En puentes, viaductos, tuneles, pasos bajos, estructuras elevadas o en cualquiera de los accesos a
éstos.

En zonas expresamente destinadas para estacionamiento o parada de cierto tipo de vehiculos,
incluyendo las paradas de vehiculos de servicio publico, o para limitados fisicos.

En carriles dedicados a transporte masivo sin autorizacion.

A una distancia mayor de treinta (30) centimetros de la acera.

En doble fila de vehiculos estacionados, o frente a hidrantes y entradas de garajes.

En curvas.

Donde interfiera con la salida de vehiculos estacionados.

Donde las autoridades de transito lo prohiban.

En zona de seguridad y de proteccién de la via férrea, en la via principal, vias secundarias,
apartaderos, estaciones y anexidades férreas (negrillas fuera de texto).

3 ARTICULO 78. ZONAS Y HORARIOS DE ESTACIONAMIENTO ESPECIALES. Los
conductores que estacionen sus vehiculos en los lugares de comercio u obras de construccion de
los perimetros urbanos con el objeto de cargar o descargar, deberan hacerlo en zonas y horarios
determinados para tal fin.

Las entidades publicas o privadas y los propietarios de los locales comerciales no podran hacer
uso del espacio publico frente a sus establecimientos para el estacionamiento exclusivo de sus
vehiculos o el de sus clientes.

Las autoridades de transito definiran las horas y zonas para el cargue o descargue de
mercancias.




En consideracion a su importancia para el funcionamiento del Estado y para la
vida econémica de los ciudadanos, diversas disposiciones de la Constitucion
regulan la competencia para el ejercicio de la potestad impositiva de las
autoridades. En armonia con los principios democratico y de legalidad, ellas
establecen que solo los organismos de representacién popular podran imponer

tributos, siempre en el marco de lo establecido por la Constitucion y la ley.

Asi lo dispone, por ejemplo, el articulo 338 de la Constitucién, de acuerdo con el

cual:

ARTICULO 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales
podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos
activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los
impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades
fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes,
como recuperacion de los costos de los servicios que les presten o
participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el
método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su
reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos.

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la
base sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado,
no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience después de
iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo (negrillas fuera
de texto).

En sentido similar, el numeral 12 del articulo 150 de la Carta sefiala que es funcién
del Congreso de la Republica “[e]stablecer las contribuciones fiscales”. E
igualmente prevé el articulo 300 de la Constitucion en su numeral 4° que

corresponde a las Asambleas Departamentales:

4. Decretar, de conformidad con la ley, los tributos y contribuciones
necesarios para el cumplimiento de las funciones departamentales.

Finalmente, el numeral 4° del articulo 313 de la Constitucién faculta a los Concejos
Municipales para “[v]otar de conformidad con la Constitucion y la ley los tributos y

los gastos locales”.



Como forma de legitimar politicamente el deber que surge por mandato
constitucional de contribuir al financiamiento de los gastos publicos (articulo 95.9
de la Constitucion), el principio democratico exige en este campo que no haya
ninguna imposicion sin representacion de la ciudadania, por ser su destinataria
final. En paralelo, el principio de legalidad en materia tributaria opera como
garantia de seguridad juridica para los ciudadanos y limite al poder impositivo de

las autoridades administrativas.

Este ultimo principio, que aplica por igual a la fijacion de impuestos, tasas y
contribuciones, se traduce, primero, en la exigencia a todo gravamen de una base
legal previa que lo establezca, asi como en el requerimiento de un desarrollo
normativo posterior de raiz democratica que precise sus elementos esenciales,
cuyo origen variara en funcion de si se trata de un tributo de caracter nacional o
territorial, de manera que en el primer caso tal desarrollo correspondera al
Congreso y en el segundo a las asambleas departamentales o los concejos

municipales, en tanto 6rganos de representacién popular.

El principio de legalidad resulta esencial dentro de nuestro ordenamiento por

cuanto, como explica la Corte Constitucional en la sentencia C-891 de 2012:

- Es expresion del principio de representacion popular y del principio
democratico, derivado en Ultimas de los postulados del Estado Liberal®.

- Materializa el principio de predeterminacion del tributo, “segun el cual una
lex previa y certa debe sefialar los elementos de la obligacion fiscal".

- Brinda seguridad a los ciudadanos frente a sus obligaciones fiscales, con lo
cual “se otorga una debida proteccion a la garantia fundamental del debido
proceso”.4!

- Responde a la necesidad de promover una politica fiscal coherente e
inspirada en el principio de “unidad econdmica”, especialmente cuando

39 Sentencia de la Corte Constitucional C-227 de 2002, M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio. En aquella
oportunidad la Corte declaré exequible la Ley 645 de 2001, “Por medio de la cual se autoriza la
emision de una estampilla Pro-Hospitales Universitarios”. La Corte estudié el principio de legalidad
en el caso de las leyes habilitantes y frente a la autonomia de las entidades territoriales, para
concluir que en ese caso no se veian afectados. Ver también las Sentencias de la Corte
Constitucional C-004-93, M.P. Ciro Angarita Baron; C-084 de 1995; C-413 de 1996, M.P. José
Gregorio Hernandez Galindo; C-987 de 1999; C-1097 de 2001; C-504 de 2002, M.P. Jaime Araujo
Rentaria; y C-1043 de 2003, M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio.

40 Sentencias de la Corte Constitucional C-228 de 1993, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa; C-413 de
1996, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo; C-987 de 1999, M.P. Alejandro Martinez Caballero;
C-1097 de 2001; C-227 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; C-504 de 2002, M.P. Jaime Araujo
Rentaria; y C-1043 de 2003, M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio.

41 Sentencias de la Corte Constitucional C-597 de 2000, MP. Alvaro Tafur Galvis; y C-1043 de
2003, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.



existen competencias concurrentes donde confluye la voluntad del
Congreso y la de las asambleas departamentales o de los concejos
municipales®2.

- No se predica unicamente de los impuestos, sino que es exigible también
frente a cualquier tributo o contribucion (en sentido amplio). No obstante,
de la naturaleza del gravamen depende el rigor con el que la Ley debe
sefialar sus componentes. Asi, frente a tributos de caracter nacional, el
Congreso esta obligado a definir todos los elementos en forma “clara e
inequivoca”, esto es, el sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho generador,
la base impositiva y la tarifa*®. Por el contrario, tratdndose de gravamenes
territoriales, especialmente cuando la ley solamente autoriza su creacion,
eésta debe sefalar los aspectos basicos, pero existe una competencia
concurrente de las asambleas departamentales o de los concejos
municipales segun el caso*.

- De conformidad con el mandato constitucional contenido en el articulo 338,
no solo el legislador, sino también las asambleas y los concejos estan
facultados para fijar los elementos constitutivos del tributo®.

- La ley, las ordenanzas y los acuerdos, sin resignar sus atribuciones
constitucionales, pueden autorizar a las autoridades de los distintos niveles
territoriales, dentro de los limites debidamente sefalados en ellas, para fijar
las tarifas de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes;
empero, el sistema y el método para definir tales costos y beneficios y la
forma de hacer su reparto, deben ser fijados, obligatoriamente, por la ley,
las ordenanzas o los acuerdos, como asi se deduce del texto del articulo
338 de la Constitucion?®.

Ahora bien, que se haya establecido este principio no implica la exigencia de que
la ley, la ordenanza o el acuerdo deban regular enteramente todos los aspectos
del tributo. Como se desprende de lo previsto por el inciso 2° del articulo 338 de la
Constitucion, resulta legitimo que el legislador, la Asamblea Departamental o el
Concejo Municipal deleguen en autoridades administrativas la definicion final de la
tarifa de las tasas o contribuciones que se cobre a los contribuyentes como
recuperacién de los costos de los servicios 0 beneficios que reciban, pero “el
sistema y método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su

reparto, deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos” (articulo 338

42 Cfr. Sentencias de la Corte Constitucional C-413 de 1996, M.P. José Gregorio Hernandez
Galindo; C-1097 de 2001, M.P. Jaime Araujo Renteria; C-504 de 2002, M.P. Jaime Araujo
Rentaria; y C-1043 de 2003, M.P. Jaime Cdérdoba Trivifio.

43 Cfr. Sentencias de la Corte Constitucional C-004 de 1993, M.P. Eduardo Montealegre Lynett; C-
084 de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-390 de 1996, M.P. José Gregorio Hernandez
Galindo; C-1097 de 2001, M.P. Jaime Araujo Renteria ; y C-227 de 2002, M.P. Jaime Cordoba
Trivifio.

44 Sentencia de la Corte Constitucional C-227 de 2002.

4 Sentencia de la Corte Constitucional C-740 de 1999, M.P. Alvaro Tafur Galvis. En relacién con el
principio de legalidad de los impuestos, pueden consultarse, igualmente, las sentencias C-209 de
1993, M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-537 de 1995, Hernando Herrera Vergara; C-220 de
1996, M.P Carlos Gaviria Diaz; y C-583 de 1996, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

46 Sentencia de la Corte Constitucional C-740 de 1999, M.P. Alvaro Tafur Galvis.



inc. 2° de la Constitucion). Esto, como ha sefialado la Seccion Cuarta de esta
Corporacion, en atencion a “la necesidad de que existan directrices técnicas y
limitaciones, que garanticen a los contribuyentes certidumbre acerca de la forma

en que es calculada y cobrada la tarifa de la tasa o contribucién™’.

En suma, se tiene que como expresion de los principios democratico y de
legalidad imperantes en nuestro ordenamiento, con arreglo a lo previsto por el
articulo 338 de la Constitucidn, la definicion de los sujetos activo y pasivo, el
hecho y la base gravable, asi como la tarifa de las obligaciones que nacen de
impuestos, tasas y contribuciones, es responsabilidad esencial de los 6rganos de

eleccién popular.

6.- Estudio y resolucién del caso concreto.

Las anteriores premisas permiten a la Sala afirmar que si bien es cierto que en
ejercicio de la habilitacion legal efectuada por el CNTT el Alcalde Distrital de
Barranquilla dispone de un amplio margen de accion a la hora de establecer las
reglas que rigen el trafico local, no lo es menos que las determinaciones que
adopte en desarrollo de tales competencias no podran nunca desconocer los
limites que a ellas han fijado la Constitucion y la ley. Por esto, pese a resultar
legitimo que en ejercicio de sus facultades como autoridad de transito el Alcalde
defina zonas en las cuales se prohibe o restringe el estacionamiento de vehiculos
y las actividades de cargue y descargue, pudiendo naturalmente establecer las
excepciones a estas reglas en el marco de los principios de razonabilidad y
proporcionalidad, no lo sea que al hacerlo desborde el marco de sus atribuciones
constitucionales y legales para incursionar en ambitos competenciales propios de

otros érganos del poder publico.

Asi, por ejemplo, aunque para la Sala no resulta reprobable que el reglamento
distrital haya previsto excepciones razonables y proporcionadas a las reglas
generales de ordenacién de trafico contenidas en los Decretos 520 y 578 de
20088, toda vez que resultaria excesivo —y por lo tanto inaceptable por

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, sentencia de 19 de
abril de 2012, Rad. No. 68001-23-31-000-2004-00882-02(18364). C.P.: William Giraldo Giraldo. En
sentido similar, de la misma Corporacion, la sentencia de 24 de octubre de 2013, Rad. No. 19001-
23-31-000-2009-00007-01(18679). C.P.: Martha Teresa Bricefio de Valencia.

48 Estas excepciones estan previstas por los articulos 3°, 4° y 5° del Decreto 520 de 2008, y aluden
a supuestos prima facie razonables y proporcionados: vehiculos que por razones de fuerza mayor
requieran ingresar al Distrito para efectuar maniobras de cargue, descargue y almacenamiento, asi



irrazonable- entender que dada la falta de prevision legal de tal aspecto los
municipios estarian impedidos para hacerlo, pudiendo Unicamente limitarse a fijar
unas horas y zonas para la aplicacion de tales reglas sin que existiera la
posibilidad de excepcién alguna, si lo es que se asuma que tales facultades de
regulacion del trafico le conceden una habilitacion abierta e incondicionada para
definir cualquier clase de condiciones para garantizar la seguridad de las

personas, la movilidad de las vias y comodidad de los habitantes.

En este orden de ideas, y dado que el cobro por el otorgamiento del permiso
especial regulado por el articulo 6° del Decreto 520 de 2008 del Distrito de
Barranquilla tiene la naturaleza de una tasa, la Sala debera confirmar la
providencia apelada en tanto que constata en el sub examine un exceso en el

ejercicio de las facultades legales del Alcalde.

En efecto, pese a no haber recibido dicha denominacion y de no ser reconocido
expresamente como tal por el reglamento, para esta Corporacion no cabe duda
gque a la luz de los razonamientos expuestos en el apartado 5.1 de esta
providencia, el cargo a pagar por parte de quienes deseen obtener de las
autoridades distritales de transito el permiso especial de cargue, descargue y
estacionamiento (y poder asi sustraerse al cumplimiento de las reglas generales
definidas por los Decretos 520 y 578 de 2008), tiene naturaleza de tasa. Ello se
desprende con facilidad de la constatacion en él de los principales rasgos
caracteristicos de esta modalidad de ingreso fiscal, a saber: (i) ser expresion del
poder impositivo de las autoridades; (ii) tener el caracter de contraprestacion por
un servicio o beneficio recibido por un particular de la Administracion, y (iii) que
solo debe ser cancelada por aquellos que efectivamente se favorecen del acceso

a un bien, beneficio o servicio publico.

Al presentarse en él cada una de estas notas distintivas resulta claro para la Sala
gue dicho valor a pagar, pese a denominarse “derechos de transito” y de haberse
fijado con base en las facultades de ordenacién y regulacién del trafico que la ley
otorgan al Alcalde, tiene la naturaleza juridica de una tasa.

como el estacionamiento en los horarios expresamente prohibidos (articulo 3); los bancos y
entidades financieras, que solo puedan efectuar el cargue y descargue de valores sobre las vias
reguladas (articulo 4) y, por ultimo, los vehiculos de policia, cuerpos de seguridad, bomberos,
ambulancias, defensa civil, aseo, transito y vehiculos oficiales, cuando lo hagan en cumplimiento
de sus funciones (articulo 5).



Siendo esto asi, no puede el Alcalde Distrital, amparado en sus facultades de
ordenacion y regulacion del trafico, invadir la esfera competencial del Concejo
Distrital y establecer una imposicién de esta indole; decision para la cual la
Constitucion, en aras de hacer efectivos los principios de democratico (no
imposicion sin representacion) y de legalidad, ha fijado una exigencia de
participacion de los organos politicos representativos de la comunidad en los
distintos 6rdenes administrativos como responsables de la definicion de los
elementos esenciales del gravamen previsto por la ley. Por esto, conforme se
puso de relieve en el apartado 5.3 de esta providencia, la legitimidad de esta clase
de determinaciones pasa forzosamente por tener origen o cobertura en una
decision de la ley, la ordenanza departamental o un acuerdo municipal. Asi, es
esta regla la que debe servir de pardmetro para la interpretacién de disposiciones
como la contenida en el articulo 28 de la ley 105 de 1993, en virtud de la cual “[lJos
Municipios y los Distritos, podran establecer tasas por el derecho de parqueo
sobre las Vias publicas, e impuestos que desestimulen el acceso de los vehiculos

particulares a los centros de las ciudades”.

En este orden de ideas, pese a encontrarse los municipios legalmente autorizados
de manera genérica para la adopcion de medidas como el cobro de tasas por el
derecho estacionamiento en vias publicas, la adopcion de instrumentos
econdmicos que desincentiven el acceso vehicular al centro de las ciudades y
para la regulacion general del transito vehicular de la ciudad, no hay duda que
tales habilitaciones se deben ejercer dentro del marco de competencias
establecidas por la Constitucion y la ley. De aqui que estas habilitaciones no se
puedan entender, de forma descontextualizada, como la autorizacién para que el
Alcalde desplace o usurpe facultades que por mandato constitucional y legal son

privativas del Concejo Local.

De esta manera, la definicion de una tasa, sea cual sea el nombre que se le dé
o el ambito sectorial en el que se aplique, exige el respeto de las reglas
previstas por la Constitucion para su legitima imposicién; lo cual implica, en
el orden municipal, su origen o base en una decisién del Concejo Distrital o

Municipal respectivo.

Por esto, al carecer los actos demandados del preceptivo fundamento en un
acuerdo municipal que defina el sistema y método para definir los beneficios a

otorgar y los cobros a realizar, asi como la forma en que se debe hacer su reparto,



el cobro de “derechos de transito” previstos por el inciso 2° del articulo 6° del
Decreto 520 de 2008 del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla

debe ser anulado. Por ende, se confirmara el fallo apelado.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

VILFALLA:

CONFIRMAR la sentencia del 28 de septiembre de 2011 proferida por el Tribunal
Administrativo del Atlantico y su sentencia complementaria del 15 de diciembre del

mismo afio.
Por secretaria, enviese copia de esta decision al Tribunal de origen y, dentro del
término de ley, enviese a la Corte Constitucional para que se surta la eventual
revision.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE.
Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesion de la fecha.

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidenta

GUILLERMO VARGAS AYALA



