MOTOCICLETA - Concepto / MOTOCICLISTAS - Obligacion de utilizar
chaleco o chaqueta reflectiva / VOLANTE - Instrucciéon Alcalde de Girardot
para uso de chaleco reflectivo / VOLANTE - No tiene el caracter de acto
administrativo. Decision inhibitoria

En primer lugar, la controversia se circunscribe a determinar si la obligacion que,
supuestamente, mediante un volante, la Alcaldia Especial de Girardot — Secretaria
de Transito y Trasporte Municipal, impuso a los motociclistas y a su acompafiante
de utilizar chaleco o chaqueta reflectiva las 24 horas del dia y la restriccion a la
circulacién y transito de acompafantes (parrilleros), vulnera o no las normas
invocadas como violadas. (...) Sefala el actor, que el volante viola el articulo 94
del Cédigo Nacional de Transito — Ley 769 de 2002, y que se incurrié en abuso de
poder e incompetencia, al no existir acto administrativo alguno que lo respalde. El
articulo 2° del Cédigo Nacional de Transito Terrestre — Ley 769 de 2002, define la
expresion motocicleta como: “Vehiculo automotor de dos ruedas en linea, con
capacidad para el conductor y un acompafiante”. El Capitulo V idem se refiere
especificamente a los ciclistas y motociclistas. (...) La norma consagrada en el
numeral 4 del articulo 96, es posterior y especial para quienes conduzcan
motocicletas, luego su conductor, debe portar siempre el chaleco reflectivo. El
volante aportado a la demanda no hace mas que reiterar la anterior disposicion, al
comunicar que el conductor de motocicleta debe usar el chaleco o chaqueta
antireflectiva las 24 horas del dia, por lo que en este sentido no puede afirmarse
enfaticamente que esté desconociendo la ley, amén de que no esta creando ni
modificando o extinguiendo una situacion particular en la medida en que la que
establece tal obligacion es la propia Ley. Puede considerarse entonces que se
asimila a una instruccioén, que por no tener el caracter de acto administrativo, no es
demandable ante esta jurisdiccion, por lo que la Sala se declarara inhibida de
pronunciarse sobre él.

NORMA DEMANDADA: DECRETO 337 DE 2006 (SEPTIEMBRE 28) -
ALCALDIA DE GIRARDOT (NO ANULADO)

FUENTE FORMAL: LEY 769 DE 2002 - ARTICULO 2 / LEY 769 DE 2002 —
ARTICULO 96

INSTRUCCIONES ADMINISTRATIVAS - Naturaleza juridica / CIRCULARES
ADMINISTRATIVAS - Naturaleza administrativa / INSTRUCCIONES
ADMINISTRATIVAS - Control judicial / CIRCULARES ADMINISTRATIVAS -
Control judicial / CIRCULARES DE SERVICIO - Control judicial / ACTO
ADMINISTRATIVO - Circular de servicio

NORMA DEMANDADA: DECRETO 337 DE 2006 (SEPTIEMBRE 28) -
ALCALDIA DE GIRARDOT (NO ANULADO)

NOTA DE RELATORIA: Se reitera la sentencia, Consejo de Estado, Seccion
Primera, del 9 de marzo de 2009, Radicado 2005-00285, M.P. Rafael E. Ostau de
Lafont Planeta.

ALCALDE - Autoridad de transito: Restriccibn a la circulacion de las
personas por vias y lugares publicos / SERVICIO PUBLICO DE
TRANSPORTE - No debe catalogarse como tal el prestado por mototaxi por
ser irregular / ALCALDE - Competencia para restringir, bajo condiciones de
tiempo, modo y Ilugar determinadas, la circulacion vy transito de
acompafantes en motocicletas, motocarros o mototriciclos



Los Alcaldes son autoridades de transito, que deben velar por la seguridad de las
personas, que tienen funciones regulatorias y sancionatorias y que en su funcién
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. Por resultar pertinente, la
Sala trae a colacion la sentencia C-981/ 10, de l1o. de diciembre de 2010 de la
Corte Constitucional, Magistrado ponente doctor Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo, que al estudiar la demanda de inconstitucionalidad de una norma de la
Ley 1383 de 2010, que modificé la Ley 769 de 2002 (numeral 12, literal a), articulo
131), hizo énfasis en cuanto a que las autoridades territoriales son competentes,
de acuerdo con lo que al respecto la ley disponga, para sefialar las modalidades
en que puede prestarse el servicio publico de transporte, so6lo que tal
reglamentacion debe ser clara respecto de las condiciones de tiempo, modo y
lugar que originan la restriccion. En el caso analizado por la Corte Constitucional,
se reviso la disposicion relativa a la prestacion del servicio publico de transporte
mediante vehiculos no motorizados o de traccion animal y partié del supuesto de
que dicho servicio publico existe, en muchos casos, de manera informal, empero
no por ello esta proscrita de manera absoluta tal prestacion. De ahi que en la parte
resolutiva del mencionado fallo se declaro la exequibilidad de la norma en estudio,
gue contenia una restriccion, bajo el entendido de que las autoridades territoriales
deberian sefalar las condiciones de tiempo, modo y lugar, que originan dicha
restriccion. En otras palabras, para la Corte resulta claro que la restriccion para la
prestacion del servicio publico de transporte en esa clase de vehiculos (no
automotores o de traccion animal), es viable, s6lo que no puede ser absoluta. (...)
Descendiendo al caso que ocupa la atencion de la Sala, es pertinente resaltar, que
la Ley no ha regulado el servicio publico de transporte en motocicleta,
popularmente llamado mototaxi, de ahi que el mismo sea irregular y que el acto
administrativo en estudio no debiera referirse a €l como servicio publico de
transporte. No obstante ello, y como quedoé visto, a falta de regulacién legal las
autoridades competentes pueden adoptar medidas tendientes a su restriccion,
medidas estas que, conforme lo sefal6 la Corte Constitucional en la precitada
sentencia, al no poder constituir una prohibicion absoluta, deben estar limitadas en
el tiempo. En este caso, el articulo 4° del acto acusado claramente prevé que “las
medidas adoptadas en el presente decreto tendran vigencia por el término de un
(1) afo”. De tal manera que teniendo el Alcalde de Girardot, como autoridad de
transito y transporte en el respectivo Municipio, competencia para imponer
restricciones en tal materia, bajo condiciones de tiempo, modo y lugar
determinadas, el acto acusado no resulta contrario a normativa superior algunay,
por ende, habra de confirmarse la sentencia apelada, en cuanto denegé la
declaratoria de su nulidad.

NORMA DEMANDADA: DECRETO 337 DE 2006 (SEPTIEMBRE 28) -
ALCALDIA DE GIRARDOT (NO ANULADO)

FUENTE FORMAL: LEY 136 DE 1994 — ARTICULO 91 LITERAL B/ LEY 769 DE
2002 - ARTICULO 1/ LEY 769 DE 2002 — ARTICULO 3 / LEY 769 DE 2002 —
ARTICULO 6 / LEY 769 DE 2002 — ARTICULO 7 / DECRETO 2961 DE 2006 —
ARTICULO 1 / DECRETO 2961 DE 2006 — ARTICULO 2 / DECRETO 2961 DE
2006 — ARTICULO 3/ DECRETO 2961 DE 2006 — ARTICULO 4

NOTA DE RELATORIA: Se cita la sentencia de la Corte Constitucional C-981 del
1 de diciembre de 2010, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

CONSEJO DE ESTADO



SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejera ponente: MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Bogota, D.C., siete (7) de abril de dos mil once (2011)
Radicacion numero: 25000-23-24-000-2007-00150-01
Actor: JOSE VESNER RAMIREZ HENAO

Demandado: ALCALDIA MUNICIPAL DE GIRARDOT

Referencia: APELACION SENTENCIA

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante, contra la sentencia de 22 de enero de 2009, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccién “B”, en cuanto
denegd las pretensiones de la demanda contra el Decreto 337 de 28 de
septiembre de 2006, expedido por la Alcaldia de Girardot y se inhibié de hacer

pronunciamiento alguno frente al volante de 1° de marzo de 2007.

l. ANTECEDENTES.

l.1- El sefior JOSE VESNER RAMIREZ HENAO, Representante del Comité de
Gestores de Vigilancia de la Ciudad de Girardot, en ejercicio de la accion de
nulidad, consagrada en el articulo 84 del C.C.A., presenté demanda ante el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, tendiente a obtener las siguientes

pretensiones:

1. Se declare nulo el Decreto num. 337 de 28 de septiembre de 2006, “Por el cual
se dictan medidas para controlar la prestacion del servicio publico de transporte de
pasajeros en motocicletas, mototriciclos y motocarros en jurisdiccion de la ciudad
de Girardot, en cumplimiento del Decreto N° 2961 de 4 de septiembre de 2006,

expedido por el Sefior Presidente de la Republica y se dictan otras disposiciones”.



2. Se declare nula la Resolucion que obliga a habitantes del Municipio a utilizar
todo el dia el chaleco, de la cual se tuvo conocimiento por medio de unos volantes

que se repartieron el 1° de marzo de 2007.

I.2- El actor sefald, en sintesis, los siguientes hechos:

Que el 28 de septiembre de 2006 el Alcalde Municipal de Girardot expidié el
Decreto acusado, reformando los articulos 94 y 96 del Codigo Nacional de
Transito —Ley 769 de 2002- y violando la disposicion contenida en su articulo 6°

paragrafo 3°.

Que desde el dia 1° de marzo de 2007, existe en la ciudad una Resolucion de la
Alcaldia y de la Secretaria de Transito “volante” que exige utilizar el chaleco
reflectivo las 24 horas, cuando la norma del articulo 94 citada lo exige entre las

18:00 y 6:00 horas del dia siguiente y siempre que la visibilidad sea escasa.

Que como fundamento para dictar el acto acusado el Alcalde argumentd lo
establecido en el articulo 296 de la Constitucion Politica, que dispone que para la
conservacion del orden publico o para su restablecimiento donde fuere turbado,
los actos y ordenes del Presidente se aplicaran de manera inmediata y de
preferencia sobre los de los Gobernadores y que los actos y ordenes de éstos se
aplicaran de igual manera y con los mismos efectos en relacion con los de los

Alcaldes.

[.3- Consider6 el actor que se violaron los articulos 1°, 6°, 29, 113, 121, 150,
numerales 1° y 2° y 300 de la Constitucién Politica; y 6°, paragrafo 3°, 94 y 96 de
la Ley 769 de 2002, porque los Gobernadores, los Alcaldes, las Asambleas
Departamentales y los Consejos Municipales, no pueden en ningun caso dictar
normas de transito de caracter permanente, que impliquen adiciones o

modificaciones al Cédigo de Transito.

Sefalo que las disposiciones acusadas no se sometieron al imperio de las normas
superiores, hubo extralimitacién de funciones y en su expedicion se violo el debido
proceso; que modificaron los derechos fundamentales a la libre movilizacién y al
derecho de poder cargar un acompafiante sin excepcién de persona ni

sometimiento a tener que inscribirla.



Que si bien los articulos 303 y 315 de la Carta Politica consagran una autonomia
para dictar normas de policia, ello sélo es posible a falta de disposicion legal y el
Ejecutivo solo puede hacerla cumplir y si es del caso sancionar conductas que
sean contrarias a la Ley; que el Alcalde debe limitarse a hacer cumplir el articulo
26 del Codigo de Transito, que dispone que se debe suspender la licencia de
conduccion cuando se conduzca moto sin observar las normas de transito o
cuando se conduzca un vehiculo sin la debida autorizacion o se destine a un
servicio diferente de aquel para el cual tiene la licencia de transito; que las
conductas punibles sélo pueden ser dispuestas por el legislador, con lo cual se
busca que los gobernantes no cambien las reglas de juego impuestas y quieran
legislar sin tener autoridad o reglamentar lo legislado sin tener potestad para

hacerlo.

[.4- CONTESTACION DE LA DEMANDA.

La Secretaria de Transito y Transporte Municipal de Girardot se opuso a las

pretensiones de la demanda y propuso la excepcion de carencia de causa para
revestir de ilegalidad el acto demandado.

Expres6 que el sefor Alcalde Municipal y la Secretaria de Transito y Transporte
de Girardot, con fundamento en la Constitucion y la Ley, en especial el Decreto
nam. 2961 de 2006, emanado del Gobierno Nacional, expidié el Decreto nam.

337 de 2001; que ademas dicha norma no tiene caracter permanente.

Que en el Municipio no se ha expedido ninguna norma reglamentando el uso de
chalecos reflectivos por parte de los conductores de motocicleta, porque esto esta
contemplado en el numeral 4° del articulo 96 de la ley 769 de 2002 y que lo que

aporta el actor es un volante informativo.

La Alcaldia Municipal de Girardot se opuso a las pretensiones, por cuanto

carecen de fundamento juridico y propuso la excepciéon de carencia de causa
para revestir de ilegalidad el acto demandado.

Consider6 que el acto administrativo demandado prevé dentro de sus
consideraciones varios aspectos relacionados con la seguridad, la salubridad
publica y la prestacién del servicio diferente al autorizado por la Ley, esto es, que
en la ciudad de Girardot, se utiliza por parte de algunos conductores de

motocicletas el servicio publico de pasajeros, actividad a todas luces ilegal, por lo



cual las motivaciones del acto demandado constituyen la adopcion de unas
medidas acordes con los preceptos legales y constitucionales citados, como son
los articulos 296, 303 y 315 de la Constitucion Politica, 91 de la Ley 136 de 1994,
Ley 769 de 2002 y Codigo Nacional de Policia.

Cit6 y transcribio Jurisprudencia de la Seccion Primera del Consejo de Estado,

que se refirio a la potestad policiva o de policia administrativa.

Arguyo que el articulo 91 de la Ley 136 de 1994, consagra entre las funciones del
Alcalde, conservar el orden publico en el Municipio, de conformidad con la Ley y
las instrucciones del Presidente de la Republica y del respectivo Gobernador y
dentro de esta tarea, dictar para el mantenimiento del orden publico o su
restablecimiento, medidas tales como restringir y vigilar la circulaciéon de las
personas por vias y lugares publicos, reglamentos de policia local necesarios

para el cumplimiento de las normas superiores e imponer sanciones.

Explico que el Decreto num. 337 de 2006 acusado, fue expedido con fundamento
en el Decreto 2961 de 2006, dictado por el Presidente de la Republica, por medio
del cual estableci6 el imperativo a la autoridad municipal, en aquellos eventos en
que en que se verifigue que en los municipios se este desarrollando una
modalidad ilegal de la prestacion del servicio publico de transporte de pasajeros
en motocicletas y ordend la adopcion de medidas necesarias para restringir la
circulaciébn de acompafantes o parrilleros por zonas de su jurisdiccion o en
horarios especiales, de acuerdo con la necesidad, y que estas medidas se deben
tomar por periodos inferiores o iguales a un afo, por lo que no se infringen
normas superiores al establecerse la restriccion del parrillero en determinados

horarios.

II. FALLO IMPUGNADO.

La Secciobn Primera —Subseccion “B”- del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, declar6 no probada la excepcion propuesta por la parte
demandada; deneg0 las pretensiones de la demanda respecto del Decreto 337 de
28 de septiembre de 2006, expedido por la Alcaldia de Girardot y se abstuvo de
hacer pronunciamiento alguno frente al Volante dado a conocer el 1° de marzo de
2007.



En primer lugar, explicé que no existe una Resolucion de caracter municipal que
obligue a utilizar todo el dia chaleco reflectivo y que los volantes a los que se
refiere el actor atafien a una obligacion que trae el Codigo Nacional de Transito,

por lo que no se pronuncia sobre este aspecto.

Sefald que como la excepcidén propuesta por la parte demandada se referia al

asunto de fondo de la controversia, no estaba llamada a prosperar.

En relacion con el asunto de fondo, expresé que de conformidad con el articulo 91,
literal b), de la Ley 136 de 1994, el Alcalde, frente a sus funciones de orden
publico podia restringir y vigilar la circulacion de las personas por vias y lugares
publicos y que de acuerdo con el paragrafo 1° de la misma disposicion, la

infraccion a esta medida tendria una sancién de multa.

Que el articulo 3° de la Ley 769 de 2002, dispone quiénes son autoridades de
transito y el orden en que lo son, figurando primero el Ministro de Transporte,
luego los Gobernadores y los Alcaldes seguidos de los organismos de transito de
caracter departamental, municipal o distrital, y otros; que los Gobernadores y los
Alcaldes, las Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales, no podran,
en ningun caso, dictar normas de transito de caracter permanente, que impliquen

adiciones o modificaciones al Codigo de Transito.

De las normas mencionadas concluyd gue los Alcaldes son autoridades de transito
y deben expedir normas y tomar las medidas necesarias para el mejoramiento del
ordenamiento de transito de personas, animales y vehiculos, por las vias publicas;
deben velar por la seguridad de las personas y cosas en la via publica y privada,
por lo que tienen funciones de caracter regulatorio y sancionatorio y sus acciones
deben estar orientadas a la prevencion y asistencia técnica y humana de los
usuarios de las vias; les corresponde conservar el orden publico de conformidad
con la Ley y las instrucciones del Presidente de la Republica, para lo cual deben
tomar medidas como restringir y vigilar la circulacion de las personas por vias y

lugares publicos.

Que a lo anterior se agrega que el Decreto 2961 de septiembre 4 de 2006,
expedido por el Gobierno Nacional, dispuso que donde la autoridad municipal
verifique que se esta desarrollando una modalidad ilegal de servicio publico de

transporte de pasajeros utilizando la movilizacion de personas en motocicleta



debera tomar las medidas necesarias para restringir la circulacion de los
acompafantes o parrilleros, por zonas o por horario, por periodos inferiores o
iguales a un afo; que esta misma disposicion establecié una sancidon para quien

viole la restriccion, que es a la que se refiere el acto administrativo demandado.

Anotd que el citado Decreto exceptud algunos casos, tales como los de
motociclistas miembros de la fuerza publica, autoridades de transito y personal de

seguridad.

Trajo a colacion jurisprudencia de la Seccion Primera del Consejo de Estado, de
17 de mayo de 2001, relacionada con la restriccion a la circulacion de vehiculos
automotores en dos dias habiles en la ciudad de Bogota, en horario de 7:00 a 9:00
a.m.y 17:30 a 19:30, de acuerdo con los digitos de terminacion de las placas, en
la cual el Alcalde adujo las facultades sefialadas en el articulo 38 del Decreto 1421

de 1993y el articulo 6° del Codigo Nacional de Transito Terrestre.

[ll. FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION.

En memorial obrante a folios 112 y siguientes, el actor solicita la revocatoria del

fallo apelado, para que en su lugar, se acceda a las pretensiones de la demanda.

Sostiene que su demanda contiene solicitudes expresas amparadas por el articulo
6° de la Ley 769 de 2002, en la jurisprudencia de las Altas Cortes e incluso de la
Corte Panamericana y que el fallo s6lo encontr6 una sentencia del Consejo de

Estado para negar la pretension.

Que la principal pretensiéon de la demanda es que se decrete la nulidad del
Decreto num. 337 de 2006, que prohibié que el motociclista pueda cargar su
parrillero, derecho consagrado en el Codigo Nacional de Transito, articulo 96

numeral 1°, que dispone que pueden llevar un acompafante en su vehiculo.

Que la demanda también solicita que se anule lo resuelto por las autoridades
municipales, que fue comunicado en un volante y que segun la Secretaria de
Transito no existe Resolucién escrita; que lo alli decidido es contrario al articulo 94
del Cddigo Nacional de Transito, que dispone que los conductores de motocicleta

y sus acompafantes deben vestir chalecos reflectivos que deben ser visibles,



cuando se conduzca entre las 18:00 y las 6:00 horas del dia siguiente y siempre
que la visibilidad sea escasa, con lo cual se reformo la Ley 796 de 2002.

Sefala que el articulo 6° paragrafo 3° de la Ley 769 de 2002, dispone que los
Gobernadores y Alcaldes no podran en ningun caso dictar normas permanentes
gue impliguen adiciones o modificaciones a lo dispuesto por esta Ley y que las
medidas para el mejor ordenamiento del transito de personas, animales y

vehiculos por las vias publicas, deben sujetarse a aquélla.

Argumenta que las normas citadas se violan al impedir por Decreto que el
motociclista lleve su parrillero y que si desconoce esta disposicion se le
sancionard con una multa de un salario minimo mensual, con lo cual se viola el
derecho fundamental de locomocion, se incurre en abuso de autoridad y en vicio

por incompetencia.

Que lo mismo sucede al obligar al motociclista a utilizar el chaleco reflectivo a toda

hora, ademas por medio de un volante y que ello lleve a una sancion.

Anota que el fundamento de la sentencia que se apela es un fallo que tuvo como
soporte una norma que estaba vigente para el afo de 1998, pero que fue

revocada.

Finalmente, solicita que como el Decreto acusado num. 337 de 2006 “fue
declarado vigente por el Decreto N° 049 de enero 17 de 2008 decretado por el ...
Alcalde Municipal”, que se expidi6 después de presentada la demanda, también
éste sea anulado y que para decidir sean tomadas en cuenta las sentencias de la

Corte Constitucional que al efecto cita.

IV. ALEGATO DE CONCLUSION.

Las partes y el Ministerio Publico guardaron silencio.



V. CONSIDERACIONES DE LA SALA:

En primer lugar, la controversia se circunscribe a determinar si la obligacion que,
supuestamente, mediante un volante, la Alcaldia Especial de Girardot — Secretaria
de Transito y Trasporte Municipal, impuso a los motociclistas y a su acompafiante
de utilizar chaleco o chaqueta reflectiva las 24 horas del dia y la restriccion a la
circulacion y transito de acompafantes (parrilleros), vulnera o no las normas

invocadas como violadas.

El actor manifiesta su inconformidad con lo dispuesto en el referido volante, que
en su criterio se distribuy0 en la ciudad de Girardot el dia 1° de marzo de 2007. Se

lee en el volante que se encuentra a folio 10:

“ALCALDIA ESPECIAL DE GIRARDOT
SECRETARIA DE TRANSITO Y TRANSPORTE MUNICIPAL

COMUNICA

Que, dando cumplimiento al Cddigo Nacional de Transito y a las
campafas del Fondo de Prevencion Vial, a partir del primero (1) de
marzo de 2007, conductor de motocicleta y acompafante deben vestir
el chaleco reflectivo o chaqueta reflectiva las 24 horas del dia con el
namero de la placa del vehiculo en que se transite, con letras y
bandas reflectivas.”

Sefiala el actor, que el volante viola el articulo 94 del Cédigo Nacional de Transito
— Ley 769 de 2002, y que se incurrié en abuso de poder e incompetencia, al no

existir acto administrativo alguno que lo respalde.

El articulo 2° del Cédigo Nacional de Transito Terrestre — Ley 769 de 2002, define
la expresion motocicleta como: “Vehiculo automotor de dos ruedas en linea, con

capacidad para el conductor y un acompafante”.

El Capitulo V idem se refiere especificamente a los ciclistas y motociclistas. Sobre

el uso del chaleco reflectivo sefialan estas normas:

“ARTICULO 94. NORMAS GENERALES PARA BICICLETAS,
TRICICLOS, MOTOCICLETAS, MOTOCICLOS Y MOTOTRICICLOS.
Los conductores de bicicletas, triciclos, motocicletas, motociclos y
mototriciclos, estaran sujetos a las siguientes normas:



Los conductores de estos tipos de vehiculos y sus acompafiantes
deben vestir chalecos o chaquetas reflectivas de identificacion que
deben ser visibles cuando se conduzca entre las 18:00 y las 6:00
horas del dia siguiente, y siempre que la visibilidad sea escasa.

“ARTICULO 95. NORMAS ESPECIFICAS PARA BICICLETAS Y
TRICICLOS.

“ARTICULO 96. NORMAS ESPECIFICAS PARA MOTOCICLETAS,
MOTOCICLOS Y MOTOTRICICLOS.' Las motocicletas se sujetaran
a las siguientes normas especificas:

4. El conductor debera portar siempre chaleco reflectivo identificado
con el numero de la placa del vehiculo en que se transite...”.

La norma consagrada en el numeral 4 del articulo 96, es posterior y especial para
quienes conduzcan motocicletas, luego su conductor, debe portar siempre el

chaleco reflectivo.

El volante aportado a la demanda no hace mas que reiterar la anterior disposicion,
al comunicar que el conductor de motocicleta debe usar el chaleco o chaqueta
antireflectiva las 24 horas del dia, por lo que en este sentido no puede afirmarse
enfaticamente que esté desconociendo la ley, amén de que no esta creando ni
modificando o extinguiendo una situacion particular en la medida en que la que

establece tal obligacion es la propia Ley.

Puede considerarse entonces que se asimila a una instruccion, que por no tener el
caracter de acto administrativo, no es demandable ante esta jurisdiccion, por lo

gue la Sala se declararéa inhibida de pronunciarse sobre él.

En efecto, el Consejo de Estado ha reiterado la diferencia entre los actos

administrativos y aquellos de caracter informativo o instructivo, en los cuales no

1 Modificado por el articulo 3° de la Ley 1239 de 2008, que en su numeral 2° dispone: “Podran llevar un
acompafiante en su vehiculo, el cual también debera utilizar casco y la prenda
reflectiva exigida para el conductor”.



hay decisiones que produzcan efectos juridicos nuevos, en el sentido de crear,

modificar o extinguir una situacion juridica.

Por resultar pertinente, la Sala trae a colacion la sentencia de 9 de marzo de 2009
(Expediente num. 2005-00285, Consejero ponente doctor Rafael E. Ostau de
Lafont Pianeta), en la cual se considero:

“Las instrucciones o circulares administrativas, son actos juridicos
de la Administracion en sentido lato, susceptibles de ser
impugnados ante la jurisdiccion de lo contencioso-
administrativa, dependiendo basicamente de su contenido. En
efecto, esta Corporacion ha sefialado en reiteradas oportunidades,
gue las circulares de servicios son susceptibles de ser demandadas
ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, cuando
contengan una decisibn emanada de una autoridad publica, capaz de
producir efectos juridicos y de producir efectos vinculantes frente a los
administrados, pues si se limitan a reproducir el contenido de
otras normas, o las decisiones de otras instancias, o a brindar
orientaciones e instrucciones a sus destinatarios, no seran
susceptibles de demanda.

En ese sentido, mediante providencia del 3 de febrero de 2000, esta
Sala manifestdé: “El Codigo Contencioso Administrativo, articulo 84,
modificado por el articulo 14 del Decreto 2304 de 1989, prevé la
posibilidad de demandar las circulares de servicio, en cuanto revistan
el caracter de acto administrativo, entendido éste como manifestacion
de voluntad de la Administracion, destinada a producir efectos
juridicos, en cuanto crea, suprime o modifica una situacion juridica. Si
la circular no tiene la virtud de producir esos efectos juridicos
externos, bien porque permanezca en el interior de los cuadros de la
Administracion como una orientacion para el desarrollo de la actividad
administrativa, o bien porque se limite a reproducir la decision de
una autoridad diferente, no se considerara entonces un acto
administrativo susceptible de control jurisdiccional, porque en
dicha hipotesis no se presenta la posibilidad de que los derechos
de los administrados sean vulnerados”. (Cfr. Consejo de Estado.
Seccion Primera. Radicacion 5236 del 3 de febrero de 2000. C.P. Dr.
Manuel Santiago Urueta)”. (resalta la Sala)

Como quiera que mediante el volante acusado la Alcaldia de Girardot recordo a
los motociclistas su obligacién legal, consagrada en el numeral 2° del articulo 96
del Cédigo Nacional de Transito, de usar a toda hora el chaleco reflectivo con el
namero de la placa del vehiculo, como ya se dijo, se asimila a una instruccion y no
alcanza a tener la connotacidon de acto administrativo, de ahi que deba
confirmarse la sentencia apelada que se abstuvo de hacer pronunciamiento frente

al mismo.



Por lo demas, el volante se refiere a la obligacién del acompafiante del conductor
de motocicleta y sobre el punto la Sala considera que si se aceptara que la
obligacion de llevar el chaleco las 24 horas no se extendiera al acompafnante, se
perderia el efecto util de la norma, porque éste, en este tipo de vehiculo, no

permitiria que el chaleco del conductor fuera visible.

Debe recordarse que la necesidad del uso del chaleco reflectivo tiene un caracter
preventivo y de seguridad para quienes se movilizan en este tipo de vehiculo y
ademas, sirve para identificar el mismo en caso de infracciones a las normas de

transito?.

En segundo lugar, el debate juridico se centra en relacién con la pretension del
actor, relativa a que se declare la nulidad del Decreto nim. 337 de septiembre 28
de 2006 (folio 56), “Por el cual se dictan medidas para controlar la prestacion del
servicio publico de transporte de pasajeros en motocicletas, mototriciclos o
motocarros en Jurisdiccion del Municipio de Girardot, en cumplimiento del Decreto
N° 2961 del 4 de septiembre de 2006 expedido por el Sefior Presidente de la
Republica y se dictan otras disposiciones.”.

El Decreto acusado num. 337 de 28 de septiembre de 2006, dispone:

“El ALCALDE DE GIRARDOT, en uso de sus atribuciones legales y en
especial las previstas en los articulos 296, 303, 315 de la Constitucion
Politica, el 91 literal b) de la Ley 136 de 1994, la Ley 769 de 2002 y en
especial lo ordenado por el decreto 2961 de 4 de septiembre de 2006,
expedido por el Ministerio de transporte

CONSIDERANDO:

Que el Presidente de la Republica expidié el decreto 2961 del 4 de
septiembre de 2006, a través del cual decreto:

2 Exposicion de motivos presentada al Congreso de la Republica: “El Cédigo Nacional
de Transito terrestre sera un conjunto armonico y coherente de normas y como objeto
tendra, entre otros, la organizacion del transito en el territorio nacional y la prevencion
de la accidentalidad con sus consecuencias nocivas para la vida, la integridad personal
y los bienes de los ciudadanos. La propuesta que se presenta busca su aplicacion, con
fines de prevencion de accidentes y pretende tener consecuencias de tipo sancionatorio
administrativo”.



‘ARTICULO PRIMERO: En los municipios o distritos donde la
autoridad municipal o distrital verifique que se esta
desarrollando una modalidad ilegal de servicio publico de
transporte de pasajeros utilizando la movilizacion de personas
en motocicleta, dicha autoridad deberd tomar las medidas
necesarias para restringir la circulacion de acompafantes o
parrilleros, por zonas de su jurisdiccion o en horarios
especiales, de acuerdo con la necesidad. Dichas medidas se
tomaran por periodos inferiores o iguales a un afio”.

Que en el municipio de Girardot es de publico conocimiento que se
viene desarrollando la prestacion del servicio publico de transporte de
pasajero con vehiculo tipo motocicleta (mototaxismo).

DECRETA:

ARTICULO PRIMERO: Restringir la circulacion y transito de
acompafantes (parrilleros) en vehiculos tipo motocicleta, motocarros o
mototriciclos, dentro del perimetro del municipio de Girardot, en el
horario comprendido entre las 6:00 AM hasta las 9:00 AM, de las
11:00 AM. hasta las 3:00 P.M. y de 5:00 P.M. hasta las 10:00 P.M. de
lunes a Domingo.

“ARTICULO SEGUNDO: Sanciones: los infractores de las normas
sefaladas en el presente decreto de conformidad con los articulo 26 y
131 literal D del C.N.T., Ley 769 de 2002 — vy el articulo 2° del Decreto
2961 de septiembre 4 de 2006 expedido por el sefior Presidente de la
Republica- -(los propietarios, conductores o tenedores de vehiculos
clase motocicleta que presten el servicio publico de pasajeros o
servicio no autorizado, seran sancionados asi:

1.- Por primera vez: Multa equivalente a 30 salarios minimos
legales diarios vigentes; adicionalmente, inmovilizacion del
vehiculo por el término de cinco dias.

2.- Por segunda vez: Multa equivalente a 30 salarios minimos
legales diarios vigentes; adicionalmente, inmovilizacion del
vehiculo por veinte (20) dias y. suspension de licencia de
conduccion por un término de seis (6 meses por reincidir en la
prestacion del servicio no autorizado en un periodo no superior
a un (1) afo.

3.- Por tercera vez: Multa equivalente a 30 salarios minimos
legales diarios vigentes; adicionalmente, inmovilizacién del
vehiculo por cuarenta (40) dias y cancelacion de la licencia de
conduccion por reincidir en la prestacion del servicio publico de
transporte con vehiculos particulares, una vez agotada la
sancion prevista en el numeral 2 del presente articulo”

PARAGRAFO: Inmovilizado el vehiculo, éste se trasladara al
parqueadero de la Secretaria de Transito y Transporte de Girardot.

ARTICULO TERCERO: Se exceptuan de la medida de que trata el
presente decreto los motociclistas miembros de la fuerza publica,
autoridades de transito, y personal de seguridad de las entidades del
Estado, personal de los organismos de socorro, escoltas de los




funcionarios del orden nacional, departamental y municipal, siempre y
cuando se encuentren en ejercicio de sus funciones. También se
exceptia el acompafante de motocicleta que adelante curso de
capacitacion automovilistica en un centro de ensefianza legalmente
autorizado, asi como los miembros del nucleo familiar del propietario o
conductor, de conformidad con lo previsto en el art. 3° del decreto
2961 de septiembre 4 de 2006 expedido por el sefior Presidente de la
Republica.

PARAGRAFO PRIMERO: Las excepciones contempladas en este
articulo seran autorizadas por la Secretaria de Transito de Girardot,
quien expedira el respectivo carné o tarjeta de control, y no tendra
costo alguno cuando se expida por primera vez. ...

PARAGRAFO SEGUNDO: Los agentes de transito y de la Policia
Nacional deberan solicitar todos los documentos al conductor de la
moticicleta, con el fin de constatar el cumplimiento de las excepciones
contempladas en el presente decreto.

PARAGRAFO TERCERO: El propietario o conductor de la motocicleta
deberan portar el documento de identidad (cédula de ciudadania o
tarjeta de identidad), el original del carné o tarjeta de control que
acredite el nacleo familiar expedido por la Secretaria de Transito. La
no presentacion de los documentos sefialados en este paragrafo, se
sancionara de conformidad con el presente decreto.

ARTICULO CUARTO: Las medidas adoptadas en el presente decreto
tendréan vigencia por el término de un (1) afio.

ARTICULO SEXTO: Queda prohibida la prestacion del servicio plblico
de transporte terrestre Municipal de pasajeros en cualquier modalidad
mediante la utilizacion de vehiculos automotores tipo motocicleta,
motocarros o mototriciclos, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 2°,5°,9°, 16 y 31 de la Ley 336 de 1993 y el articulo 131 de
la Ley 769 de 2002 (Cddigo Nacional de Transito Terrestre).

PARAGRAFO: El infractor a la presente disposicién serd sancionado
conforme lo establece el articulo sequndo del presente decreto...”
(resalta la Sala).

El actor solicita que se declare la nulidad del Decreto Municipal, 337 de 2006,
porque considera que solo el Congreso en ejercicio de la clausula general de
competencia o el legislador extraordinario, debidamente facultado, pueden dictar
medidas contravencionales disciplinarias, punitivas o penales, sefalando el
procedimiento, luego el Alcalde de Girardot carecia de legitimidad para crear,
modificar o adicionar sanciones y para restringir derechos fundamentales, como lo

hizo mediante aquél.



Para dilucidar el asunto, la Sala se remitira a las normas en las que el Alcalde de

Girardot, de manera expresa o tacita, fundamento su acto administrativo.

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

organizacion y el funcionamiento de los municipios, articulo 91 literal B):

“ARTICULO 91. FUNCIONES. Los alcaldes ejerceran las funciones
gue les asigna la Constitucion, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y
las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o
gobernador respectivo.

Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las
siguientes:

A) En relacion con el Concejo:

B) En relacion con el orden publico:

1. Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la
ley y las instrucciones del Presidente de la Republica y del respectivo
gobernador. La Policia Nacional cumplird con prontitud y diligencia las
ordenes que le imparta el alcalde por conducto del respectivo
comandante.

2. Dictar para el mantenimiento del orden publico o su
restablecimiento de conformidad con la ley, si fuera del caso, medidas
tales como:

a) Restringir v vigilar la circulacién de las personas por vias y lugares

publicos;
b) Decretar el toque de queda;

PARAGRAFO 1°: La infraccién a las medidas previstas en los literales
a), b) y ¢) se sancionaran por los alcaldes con multas hasta de dos
salarios legales minimos mensuales.
PARAGRAFO 2 ... ."(resalta la Sala)

- Ley 769 de 2002, articulos 1°, 3°, 6°, paragrafoy 7°:

“ARTICULO 1°. AMBITO DE APLICACION Y PRINCIPIOS. Las
normas del presente Cddigo rigen en todo el territorio nacional y
regulan la circulacion de los peatones, usuarios, pasajeros,
conductores, motociclistas, ciclistas, agentes de transito, y vehiculos
por las vias publicas o privadas que estan abiertas al pablico, o en las
vias privadas, que internamente circulen vehiculos; asi como la
actuacién y procedimientos de las autoridades de transito.

En 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 reglamentaciéon
de las autoridades para garantia de la seqguridad y comodidad de los
habitantes, especialmente de los peatones y de los discapacitados
fisicos y mentales, para la preservacion de un ambiente sano y la
proteccion del uso comun del espacio publico”.

“ARTICULO 3°. AUTORIDADES DE TRANSITO. Son autoridades de
transito en su orden, las siguientes:

El Ministerio de Transporte

Los Gobernadores y los Alcaldes.

Los organismos de transito de caracter departamental, municipal o
distrital. (resalta la Sala)

La Policia Nacional en sus cuerpos especializados de policia de
transito urbano y policia de carreteras.

Los Inspectores de Policia, los Inspectores de Transito, Corregidores
0 quien haga sus veces en cada ente territorial.

La Superintendencia General de Puertos y Transporte.

Las fuerzas militares para cumplir exclusivamente lo dispuesto en el
paragrafo 50. de este articulo.

Los agentes de Transito y Transporte.

PARAGRAFO 1lo0. Las entidades publicas o privadas a las que
mediante delegacion o convenio les sean asignadas determinadas
funciones de transito, constituiran organismos de apoyo a las
autoridades de transito.

PARAGRAFO 20. El Gobierno Nacional podra delegar en los
organismos de transito las funciones que por ley le corresponden al
Ministerio de Transporte.

PARAGRAFO 30. Las autoridades, los organismos de transito, las
entidades publicas o privadas que constituyan organismos de apoyo,
seran vigiladas y controladas por la Superintendencia de Puertos y
Transporte.

PARAGRAFO 4o. La facultad de autoridad de transito otorgada a los
cuerpos especializados de la Policia Nacional se ejercerd como una
competencia a prevencion.

PARAGRAFO 50. Las Fuerzas Militares podran ejecutar la labor de
regulacion del transito, en aquellas areas donde no haya presencia de
autoridad de transito”.

“ARTICULO 6°. ORGANISMOS DE TRANSITO. Seran organismos de
transito en su respectiva jurisdiccion:

PARAGRAFO 3°. Los Gobernadores y los Alcaldes, las Asambleas
Departamentales y los Concejos Municipales, no podran, en ningun
caso, dictar normas de caracter permanente, que impliquen adiciones
o modificaciones al Cédigo de Transito. (resalta la Sala)

Los Alcaldes dentro de su respectiva jurisdiccion 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 sujecion a las disposiciones del presente codigo.

No obstante los alcaldes de municipios vecinos o colindantes podran
suscribir convenios interadministrativos para ejercer en forma
conjunta, total o parcialmente, las funciones de transito que le
correspondan a cada uno de ellos, dentro de las respectivas
jurisdicciones que los compongan”.




“ARTICULO 70. CUMPLIMIENTO REGIMEN NORMATIVO. Las
autoridades de transito velaran por la seguridad de las personas y las
cosas en la via publica y privadas abiertas al publico. Sus funciones
seran de caracter requlatorio y sancionatorio y sus acciones deben ser
orientadas a la prevencién y la asistencia técnica y humana a los
usuarios de las vias. (resalta la Sala).

- Decreto 2961 de 4 de septiembre 2006, por el cual se dictan medidas para
controlar la prestacion del servicio publico de transporte en motocicletas, previsto
en el literal d) del articulo 131 de la Ley 769 de 2002:

“ARTICULO PRIMERO: En los municipios o distritos donde la
autoridad municipal o distrital verifique que se esta desarrollando una
modalidad ilegal de servicio publico de transporte de pasajeros
utilizando la movilizacion de personas en motocicleta, dicha autoridad
debera tomar las medidas necesarias para restringir la circulacion de
acompafantes o parrilleros, por zonas de su jurisdiccion o en horarios
especiales, de acuerdo con la necesidad. Dichas medidas_ se
tomaran por periodos inferiores o iguales a un_afo.(Negrillas y
subrayas fuera de texto).

ARTICULO SEGUNDO.- El conductor o propietario de una
motocicleta que circule con acompafiante o parrillero dentro de las
zonas u horarios objeto de restriccion sera sancionado de conformidad
con las normas aplicables por la prestacion ilegal del servicio publico
de transporte de pasajeros o servicio no autorizado.

ARTICULO TERCERO.- Se exceptia de la medida de que tratan los
articulos 1 y 2 del presente decreto los motociclistas miembros de la
fuerza publica, autoridades de transito, personal de seguridad de las
entidades del Estado, personal de los organismos de socorro, escoltas
de los funcionarios del orden Nacional, Departamental y Municipal
siempre y cuando se encuentren en ejercicio de sus funciones.
También se exceptiua el acompafiante de motocicleta que adelante
curso de capacitacion automovilistica en un centro de ensefianza
legalmente autorizado, asi como los miembros del nacleo familiar del
propietario o conductor.

ARTICULO CUARTO.- De conformidad con los articulos 26 y 131
literal D del Cédigo Nacional de Transito Terrestre - Ley 769 de
2002-, los propietarios, conductores o tenedores de vehiculos clase
motocicleta que presten el servicio publico de pasajeros o servicio no
autorizado, seran sancionados asi:

Por primera vez: Multa equivalente a 30 salarios minimos legales
diarios vigentes; adicionalmente, inmovilizacién del vehiculo por el
término de cinco dias.

Por segunda vez: Multa equivalente a 30 salarios minimos legales
diarios vigentes; adicionalmente, inmovilizacion del vehiculo por veinte



(20) dias y. suspension de licencia de conduccién por un término de
seis (6 meses por reincidir en la prestacion del servicio no autorizado
en un periodo no superior a un (1) afio.

Por tercera vez: Multa equivalente a 30 salarios minimos legales
diarios vigentes; adicionalmente, inmovilizacién del vehiculo por
cuarenta (40) dias y cancelacion de la licencia de conduccion por
reincidir en la prestacion del servicio publico de transporte con
vehiculos particulares, una vez agotada la sancion prevista en el
numeral 2 del presente articulo.”

De lo anterior se colige que los Alcaldes son autoridades de transito, que deben
velar por la seguridad de las personas, que tienen funciones regulatorias y

sancionatorias y que en su funcién de conservar el orden publico, de conformidad

con la Ley vy 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.

Por resultar pertinente, la Sala trae a colacion la sentencia C-981/ 10, de lo. de
diciembre de 2010 de la Corte Constitucional, Magistrado ponente doctor Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, que al estudiar la demanda de inconstitucionalidad de
una norma de la Ley 1383 de 2010, que modifico la Ley 769 de 2002 (numeral 12,
literal a), articulo 131), hizo énfasis en cuanto a que las autoridades territoriales
son competentes, de acuerdo con lo que al respecto la ley disponga, para sefalar
las modalidades en que puede prestarse el servicio publico de transporte, sélo que
tal reglamentacion debe ser clara respecto de las condiciones de tiempo, modo y

lugar que originan la restriccion.

En el caso analizado por la Corte Constitucional, se reviso la disposicion relativa a
la prestacion del servicio publico de transporte mediante vehiculos no motorizados
o de traccion animal y partio del supuesto de que dicho servicio publico existe, en
muchos casos, de manera informal, empero no por ello esta proscrita de manera
absoluta tal prestacion. De ahi que en la parte resolutiva del mencionado fallo se
declaré la exequibilidad de la norma en estudio, que contenia una restriccion, bajo
el entendido de que las autoridades territoriales deberian sefialar las

condiciones de tiempo, modo y lugar, que originan dicha restriccion.



En otras palabras, para la Corte resulta claro que la restriccion para la prestacion
del servicio publico de transporte en esa clase de vehiculos (no automotores o de

traccion animal), es viable, solo que no puede ser absoluta.

Sobre este aspecto, dijo la Corte:

“...A juicio de la Corte no cabe la exclusion absoluta y sin una
justificacion suficiente, de una actividad licita. Es posible ponerle
limites derivados de la regulacién de los servicios publicos y de las
condiciones de seguridad de los usuarios, pero sin que, en principio,
guepa una completa exclusion, como la que se desprende de la
disposicion demandada. Como se ha dicho, es posible que el
legislador, por consideraciones de seguridad vial, o de salubridad, o
de movilidad o de racionalizacién en el aprovechamiento de la malla
vial, establezca algunas restricciones, pero para que las mismas
sean compatibles con la Constitucion, se requiere que se acomoden
a los principios de racionalidad y de proporcionalidad...”.

Descendiendo al caso que ocupa la atencion de la Sala, es pertinente resaltar, que
la Ley no ha regulado el servicio publico de transporte en motocicleta,
popularmente llamado mototaxi, de ahi que el mismo sea irregular y que el acto
administrativo en estudio no debiera referirse a él como servicio publico de
transporte. No obstante ello, y como quedo visto, a falta de regulacion legal las
autoridades competentes pueden adoptar medidas tendientes a su restriccion,
medidas estas que, conforme lo sefalé la Corte Constitucional en la precitada
sentencia, al no poder constituir una prohibicién absoluta, deben estar limitadas en

el tiempo.

En este caso, el articulo 4° del acto acusado claramente prevé que “las medidas
adoptadas en el presente decreto tendran vigencia por el término de un (1) afo”.
De tal manera que teniendo el Alcalde de Girardot, como autoridad de transito y
transporte en el respectivo Municipio, competencia para imponer restricciones en
tal materia, bajo condiciones de tiempo, modo y lugar determinadas, el acto
acusado no resulta contrario a normativa superior alguna y, por ende, habra de

confirmarse la sentencia apelada, en cuanto denegé la declaratoria de su nulidad.

Por dltimo, precisa la Sala que se abstendra de analizar la solicitud que el actor
propone en su recurso de apelacion, en el sentido de declarar la nulidad del
Decreto num. 049 de 2008, “por el cual se dictan medidas para controlar la



prestacion del servicio publico de transporte de pasajeros en motocicletas,
mototriciclos y motocarros en Jurisdiccion del Municipio de Girardot en
cumplimiento del Decreto 2961 del 4 de septiembre de 2006, expedido por el
Sefior Presidente de la Republica”, expedido por el Alcalde de Girardot, ya que el

mismo no fue objeto de impugnacion en la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA:

CONFIRMASE la sentencia de 22 de enero de 2009, proferida por la Seccion
Primera -Subseccion “B”- del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por
la Sala en la sesion del dia 7 de abril de 2011.

RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA MARIA ELIZABETHGARCIA GONZALEZ
Presidente

MARIA CLAUDIAROJAS LASSO MARCO ANTONIO VELILLA MORENO



