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Bogotá D.C.; 

Señor
CARLOS GARCÍA
Correo E.: cmvarela17@gmail.com
Guaranda – Sucre

Asunto: Solicitud de concepto. 
TRÁNSITO – PROCESO CONTRAVENCIONAL – Infracción D.15.
Radicado: No. 20233031445622 de 07 de septiembre de 2023.

Respetado señor García, reciba un cordial saludo de parte del Ministerio de Transporte.

La Coordinación del Grupo Conceptos y Apoyo Legal de la Oficina Asesora de Jurídica del
Ministerio  de  Transporte,  en  ejercicio  de  sus  funciones,  se  permite  dar  respuesta  a  su
solicitud  contenida  en  el  documento  radicado  con  el  No.  20233031445622  de  07  de
septiembre de 2023, mediante el cual formula la siguiente:  

CONSULTA

“… solicito información respecto de la configuración de la infracción contenida en el artículo
131 de la Ley 769 de 2002, en el cual indica lo siguiente: "D.15. Cambio del recorrido o
trazado de la ruta para vehículo de servicio de transporte público de pasajeros, autorizado
por  el  organismo  de  tránsito  correspondiente.  En  este  caso,  la  multa  se  impondrá
solidariamente a la empresa a la cual esté afiliado el vehículo y al propietario. Además, el
vehículo será inmovilizado, salvo casos de fuerza mayor que sean debidamente autorizados
por  el  agente  de  tránsito.",  en  sentido  y  de  acuerdo  lo  esbozado,  surge  la  siguiente
pregunta: 

¿el cambio de recorrido o trazado de la ruta aplica en los casos en los cuales el vehículo es
parqueado en un municipio diferente al cual presta su servicio? 

¿cuáles serían causales de justificación para poder impugnar el comparendo?”.

CONSIDERACIONES

En virtud de lo preceptuado en el artículo 2 de la Resolución 0005280 del 29 de noviembre
de 2013, mediante el cual se establecen entre otras, las funciones del Grupo de Conceptos y
Apoyo Legal de la Oficina Asesora de Jurídica de este Ministerio:

“6.  Conceptuar  en  materia  de  transporte  Aéreo,  Marítimo,  Fluvial,  Férreo,  Masivo  y
Terrestre, que no sean competencia de otras entidades.

7.  Conceptuar  y  absolver  las  consultas  que  sean  sometidas  a  su  consideración  que
formulen los organismos públicos y privados,  así  como las personas particulares y las
demás que sean sometidas a su consideración”.
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Por lo anterior, debemos señalar que el Grupo de Conceptos y Apoyo Legal de la Oficina
Asesora de Jurídica tiene funciones específicas, lo que implica analizar de manera abstracta
y general  el  tema objeto  de estudio.  No tiene facultades para resolver  casos concretos
presentados a la administración. 

Marco normativo

En primera instancia, en materia de transporte, la Ley 336 de 1996 “Por la cual se adopta el 
Estatuto Nacional de Transporte.”, establece: 

“Artículo  18.  El  permiso  para  prestar  el  servicio  público  de  transporte  es  revocable  e
intransferible,  y  obliga a  su beneficiario  a cumplir  lo  autorizado bajo las  condiciones en él
establecidas.”.

En el entendido que el vehículo que refiere, presta el servicio en la modalidad de Servicio
Público de Transporte Terrestre Automotor Colectivo Metropolitano, Distrital y Municipal de
Pasajeros,  el  Decreto  1079  de  2015  “Por  medio  del  cual  se  expide  el  Decreto  Único
Reglamentario del Sector Transporte”, dispone: 

“Artículo 2.2.1.1.4. Definiciones. Para la interpretación y aplicación del presente Capítulo,
se tendrán en cuenta las siguientes definiciones específicas:

(…)

Ruta: es el trayecto comprendido entre un origen y un destino, unidos entre sí por una
vía,  con  un  recorrido  determinado  y  unas  características  en  cuanto  a  horarios,
frecuencias, paraderos y demás aspectos operativos.

(…)

Artículo  2.2.1.1.2.1.  Autoridades  de  transporte.  Son  autoridades  de  transporte
competentes las siguientes: 

(…)

• En la Jurisdicción Distrital y Municipal: los Alcaldes Municipales y/o distritales o
en los que estos deleguen tal atribución.

(…)

Artículo  2.2.1.1.3.  Servicio  público  de  transporte  terrestre  automotor  colectivo  de
pasajeros. Es aquel que se presta bajo la responsabilidad de una empresa de transporte
legalmente  constituida  y  debidamente  habilitada  en  ésta  modalidad,  a  través  de  un
contrato celebrado entre la empresa y cada una de las personas que han de utilizar el
vehículo de servicio público a esta vinculado, para recorrer total o parcialmente una o
más rutas legalmente autorizadas.

Artículo 2.2.1.1.5.1. Radio de acción. El radio de acción de las empresas que se habiliten
en virtud de esta disposición será de carácter Metropolitano, Distrital o Municipal según el
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caso. La autoridad competente adjudicará los servicios de transporte únicamente dentro
del territorio de la respectiva jurisdicción.

Artículo  2.2.1.1.5.2.  Prestación  del  servicio.  La  prestación  de este servicio  público  de
transporte estará sujeta a la expedición de un permiso o la celebración de un contrato de
concesión o de operación suscrito por la autoridad competente, como resultado de un
proceso licitatorio efectuado en las condiciones establecidas en el presente Capítulo.  

Parágrafo. El permiso para prestar el servicio público de transporte es revocable y obliga
a su beneficiario a cumplir las condiciones establecidas en el acto que las concedió.” (SFT)

En materia de tránsito, la Ley 769 de 2002, “por la cual se expide el Código Nacional de Tránsito
Terrestre y se dictan otras disposiciones”, consagra: 

“Artículo 2. Definiciones. Para la aplicación e interpretación de este código, se tendrán en
cuenta las siguientes definiciones:

(…)

Homologación:  Es  la  confrontación  de  las  especificaciones  técnico-mecánicas,
ambientales,  de  pesos,  dimensiones,  comodidad  y  seguridad  con  las  normas  legales
vigentes para su respectiva aprobación.

(…)

Infracción:  Transgresión  o  violación  de  una  norma  de  tránsito.  Habrá  dos  tipos  de
infracciones:  simple  y  compleja.  Será  simple  cuando  se  trate  de  violación  a  la  mera
norma. Será compleja si se produce un daño material.

(…)

Vehículo de servicio particular: Vehículo automotor destinado a satisfacer las necesidades
privadas de movilización de personas, animales o cosas.
 
Vehículo de servicio público: Vehículo automotor homologado, destinado al transporte de
pasajeros, carga o ambos por las vías de uso público mediante el cobro de una tarifa,
porte, flete o pasaje.

Artículo 131. Multas. Los infractores de las normas de tránsito serán sancionados con la
imposición de multas, de acuerdo con el tipo de infracción así:

(…)

D. Será sancionado con multa equivalente a treinta (30) salarios mínimos legales diarios
vigentes (smldv) el conductor y/o propietario de un vehículo automotor que incurra en
cualquiera de las siguientes infracciones:

(…)

D.12.  Conducir  un  vehículo  que,  sin  la  debida  autorización,  se  destine  a  un  servicio
diferente  de  aquel  para  el  cual  tiene  licencia  de  tránsito.  Además,  el  vehículo  será
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inmovilizado por primera vez, por el término de cinco días, por segunda vez veinte días y
por tercera vez cuarenta días.

(…)

D.15. Cambio del recorrido o trazado de la ruta para vehículo de servicio de transporte
público de pasajeros, autorizado por el organismo de tránsito correspondiente. 

En este caso, la multa se impondrá solidariamente a la empresa a la cual esté afiliado el
vehículo y al  propietario. Además el vehículo será inmovilizado, salvo casos de fuerza
mayor que sean debidamente autorizados por el agente de tránsito.

(…)

Artículo  135.  Procedimiento.  Ante  la  comisión  de  una  contravención,  la  autoridad  de
tránsito debe seguir el procedimiento siguiente para imponer el comparendo:  

Ordenará  detener  la  marcha  del  vehículo  y  le  extenderá  al  conductor  la  orden  de
comparendo en la  que ordenará al  infractor presentarse ante la autoridad de tránsito
competente dentro de los cinco (5) días hábiles siguientes. Al conductor se le entregará
copia de la orden de comparendo.  

(…)

Artículo  136.  Reducción  de  la  Multa.  Una  vez  surtida  la  orden  de  comparendo,  si  el
inculpado acepta la comisión de la infracción,  podrá,  sin necesidad de otra actuación
administrativa:

(…)

Si  el  inculpado  rechaza  la  comisión  de  la  infracción,  deberá  comparecer  ante  el
funcionario en audiencia pública para que éste decrete las pruebas conducentes que le
sean solicitadas y las de oficio que considere útiles.  

Si el contraventor no compareciere sin justa causa comprobada dentro de los cinco (5)
días hábiles siguientes a la notificación del comparendo, la autoridad de tránsito, después
de treinta  (30)  días calendario  de ocurrida la  presunta  infracción,  seguirá el  proceso,
entendiéndose  que  queda  vinculado  al  mismo,  fallándose  en  audiencia  pública  y
notificándose en estrados.  

En la misma audiencia, si  fuere posible, se practicarán las pruebas y se sancionará o
absolverá al inculpado. Si fuere declarado contraventor, se le impondrá el cien por ciento
(100%) de la sanción prevista en la ley
(...)”. (SFT)

Marco Jurisprudencial 

En cuanto al proceso contravencional, se debe hacer alusión al pronunciamiento de la Corte
Constitucional en Sentencia T-616 de 2006, en la que, entre otros aspectos, señaló: 
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“(…) i) Orden de comparendo. 

El comparendo se encuentra definido en el artículo 2º del Código Nacional de Tránsito como la
orden formal de citación ante la autoridad competente que hace un agente de transporte y
tránsito al presunto contraventor. 

De esta forma, el comparendo se concibe como una orden formal de citación ante la autoridad
competente, que da inicio al trámite contravencional por infracciones de tránsito, y cuyo objeto
consiste en citar al presunto infractor para que acepte o niegue los hechos que dieron lugar a su
requerimiento. 

Por otra parte, es admisible que como consecuencia del comparendo, el propio administrado
ponga fin al proceso contravencional en su contra, cancelando voluntariamente la sanción que
corresponda a la infracción que se le atribuye, con lo cual da lugar a que opere el fenómeno
jurídico de la asunción de obligaciones por la aceptación de la imputación realizada. 

Por último conviene aclarar, en concordancia con lo expuesto por el Consejo de Estado, que:
“...el comparendo no es un medio de prueba, por cuanto no constituye un documento idóneo
para  demostrar  la  ocurrencia  de  los  hechos,  ya  que  como lo  dice  la  misma definición,  es
sencillamente  una  orden  formal  de  citación  al  presunto  contraventor  y  es  en  la  audiencia
pública realizada ante la autoridad de tránsito competente, que se decretan y se practican las
pruebas que sean conducentes para determinar la verdad de los hechos...”

No sobra advertir que este pronunciamiento resulta aplicable, siempre que el presunto infractor
no asuma y pague, previamente, el valor de la multa correspondiente. 

ii) Audiencia de presentación del inculpado. 

La  ley  le  otorga  al  presunto  infractor  diversas  oportunidades  para  presentarse  ante  las
autoridades  de  tránsito,  la  primera  dentro  de  los  tres  días  siguientes  a  la  imposición  del
comparendo, término que debe ser anunciado en la citada orden y, la segunda, que rige en
aquellos  eventos  en  que  el  contraventor  no  comparece  sin  justa  causa  en  el  tiempo
anteriormente señalado, caso en el cual deberá hacerlo dentro de los diez días siguientes a la
fecha de la presunta infracción. 

La presentación del inculpado tiene por objeto su manifestación de aceptación o negación de los
hechos que dieron lugar a su requerimiento y, en caso de ser necesario, disponer fecha y hora
para  la  celebración  de  audiencia  pública,  en  la  que  aquel  podrá  efectuar  sus  descargos  y
explicaciones, lo mismo que solicitar las pruebas que estime convenientes a su defensa. 

Al respecto, el Consejo de Estado ha expuesto que: “Si bien es cierto que al darse la orden de
comparendo al supuesto infractor este tiene o corre con la obligación de presentarse ante la
autoridad competente en el término de tres días, ello es únicamente con el fin de que oiga la
‘notificación’ del auto con el cual se le cita o convoca a la ‘audiencia pública’ (…), so pena de
incurrir en el incremento doble de la multa respectiva pero siempre con el deber de comparecer
con el mismo propósito fin u objetivo, es decir, de que se le de a conocer la fecha y hora en que
se realizará la audiencia, de lo cual, lógicamente, deberá quedar la constancia pertinente en el
expediente...”

Ahora bien, el presunto infractor puede comparecer o no: En caso de presentarse, como ya se
dijo,  bien puede aceptar  los hechos y pagar la  sanción por la  infracción cometida o,  por el
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contrario,  negar  los  mismos,  evento  en  el  cual  el  inspector  de  tránsito  deberá  notificar  al
presunto contraventor la fecha y hora en la cual tendrá lugar la audiencia pública que sigue. 

Finalmente, si el presunto contraventor desatiende la carga impuesta por la ley, y comunicada a
través del comparendo, consistente en presentarse ante las autoridades de tránsito, deberá
asumir las consecuencias negativas que se deriven de su inobservancia, entre otras, que la
multa será aumentada hasta el doble de su valor, y que el proceso seguirá su curso hacia la
celebración de la audiencia de fallo, y si es del caso, la imposición de la sanción correlativa a la
infracción realizada. 

iii) Audiencia de pruebas y alegatos. 

De acuerdo con lo expresado, una vez se presenta el inculpado ante la autoridad competente,
atendiendo la orden de comparendo impuesta, haciendo manifiesta su oposición a los hechos
que se le imputan,  se fijará fecha y hora para la celebración de la audiencia de pruebas y
alegatos,  decisión  que debe ser  debidamente notificada en estrados,  para  darle  a  aquel  la
oportunidad de ejercer  su  derecho de  defensa,  participando  en  su  desarrollo  con  sus
consideraciones del caso y con la solicitud de las pruebas que les sirven de sustento. 

Es ésta, también, la oportunidad para que el inspector de la causa decrete oficiosamente la
práctica de las pruebas conducentes para establecer, con certeza, los hechos relevantes de la
litis y la configuración, o no, a partir de éstos, de la infracción que se investiga. 

iv) Audiencia de fallo 

Una vez practicadas las pruebas decretadas, el inspector de la causa deberá constituirse en
audiencia  pública  para,  con  base  en  la  valoración  del  material  probatorio  recopilado  en  el
proceso, dictar una resolución motivada sobre la responsabilidad contravencional del inculpado,
imponiendo las sanciones  a  que haya lugar conforme con lo  dispuesto  en los artículos  del
C.N.T.T. pertinentes. 

En esta etapa, el inculpado podrá interponer los recursos procedentes contra lo dispuesto en su
contra, los cuales deberá formular y sustentar oralmente antes de finalizada la audiencia, así: Si
se trata de una sanción de multa hasta de veinte (20) salarios mínimos legales diarios, procede
únicamente el recurso de reposición, del cual conoce el inspector de la causa; si en cambio, se
trata de una sanción de multa superior a veinte (20) salarios mínimos legales diarios,  o de
suspensión o cancelación de la licencia para conducir, procede de forma directa el recurso de
apelación, siendo la segunda instancia el respectivo superior jerárquico (artículos 134 y 142 del
C.N.T.T.) (…)”. (SFT)

Desarrollo del problema jurídico.

Para dar respuesta al objeto de la consulta,  en principio se debe indicar que el servicio
público de transporte terrestre automotor colectivo de pasajeros, es aquel que se presta
bajo la responsabilidad de empresas de transporte legalmente constituidas y debidamente
habilitadas en esta modalidad, a través de un contrato celebrado entre las empresas y cada
una de las personas que han de utilizar los vehículos de servicio público vinculados a éstas,
para recorrer total o parcialmente una o más rutas legalmente autorizadas.
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A  su  vez,  la  vinculación  de  vehículos  en  la  referida  modalidad,  es  definida  como  la
incorporación  de  éstos  a  la  capacidad  transportadora  de  una  determinada  empresa  de
transporte, la cual se formaliza con la celebración del contrato de vinculación suscrito entre
la empresa y el vehículo, y se oficializa con la expedición de la tarjeta de operación por
parte de la autoridad de transporte competente. 

En cuanto al radio de acción, la norma establece que, para esta modalidad de servicio, es de
carácter  Metropolitano,  Distrital  o  Municipal  según el  caso,  en  ese  orden,  los  vehículos
homologados  y  registrados para  prestar  el  servicio  en  esta  modalidad,  en  un
determinado municipio, distrito o área metropolitana, solo puede prestar el servicio en las
rutas autorizadas conforme al acto administrativo que las otorgó, y si no están prestando el
servicio, pueden transitar dentro de su radio de acción.

Es  de resaltar,  que la  Ley 769 de 2002,  define los  vehículos de servicio  público,  como
aquellos automotores destinados al transporte de pasajeros, carga o ambos por las vías de
uso  público  mediante  el  cobro  de  una  tarifa,  porte,  flete  o  pasaje,  y  los  vehículos
particulares, como aquellos automotores destinados a satisfacer las necesidades privadas
de movilización de personas, animales o cosas.

Conforme a lo expuesto los vehículos de servicio público, no pueden ser utilizados para
suplir necesidades de movilización dentro del ámbito privado del propietario, locatario, o
conductor del vehículo, dentro de su radio de acción o para el transporte de estos a un
radio de acción por fuera del autorizado.   

Por excepción, los vehículos en la modalidad de servicio público de transporte terrestre
automotor colectivo de pasajeros, pueden salir de su radio de acción tramitando un permiso
de  circulación  restringida  para  realizar  la  revisión  técnico-mecánica  y  de  emisiones
contaminantes, el cual se tramita a través del Registro Único Nacional de Tránsito, conforme
a lo establecido en el artículo 5.12.3.1 de la Resolución 20223040045295 de 2022. 

Es pertinente resaltar, que el artículo 18 de la Ley 336 de 1996, establece que, el permiso
para prestar el servicio público de transporte es revocable e intransferible, y obliga a su
beneficiario a cumplir lo autorizado bajo las condiciones en él establecidas, en ese orden, el
servicio en las rutas autorizadas en la modalidad de servicio colectivo de pasajeros, sólo
puede prestarse conforme al trazado señalado en el acto administrativo que lo autorizó.    

Por  su  parte,  en  materia  de  tránsito  la  Ley  769  de  2002,  establece  que  la  orden  de
comparendo una vez impuesto y entregada la copia al presunto infractor,  éste documento,
es una notificación de su imposición y a la vez, una orden formal al presunto contraventor
de comparecer ante la autoridad de tránsito, razón por lo que no es un medio de prueba o
documento idóneo para demostrar la ocurrencia de los hechos, ni mucho menos constituye
por sí solo una sanción, salvo que el presunto infractor opte por aceptar la comisión de la
infracción y  proceda a realizar  el  pago de la  multa  en los  términos  establecidos  en el
artículo  136  de  la  Ley  769  de  2002,  ya  sea,  pagando  el  cien  por  ciento  (100%)  o
acogiéndose a los descuentos dentro de los términos que en la misma norma se establece y
adicionalmente realice un curso sobre normas de tránsito.  
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Si  el  presunto contraventor,  opta por comparecer se dará inicio en audiencia  pública al
proceso contravencional, ya sea, en la fecha en que éste comparece o en su defecto, en la
que fije la  autoridad de tránsito,  siendo esa la  oportunidad en la  que podrá ejercer  su
derecho de defensa y contradicción,  participando en su desarrollo con las consideraciones
del caso, presentando descargos, las pruebas que pretendan hacer valer, solicitar la práctica
de aquellas que considere pertinentes, entre estas, el dictamen pericial, presentar recursos,
con el fin de demostrar que no es responsable de la comisión de la infracción, para que
finalmente la autoridad de tránsito tome la decisión frente al caso y la notifique en estrados,
pues  es  imperativo  para  las  autoridades  administrativas  respetar  el  debido  proceso,
permitiendo a los presuntos  infractores el  derecho de defensa y  contradicción,  como lo
señala la Corte Constitucional, en Sentencia C-089 de 2011:

“3.4 Específicamente  en  materia  administrativa,  la  jurisprudencia  de  esta  Corte  ha
establecido que los principios generales que informan el derecho fundamental al debido
proceso se aplican igualmente a todas las actuaciones administrativas que desarrolle la
administración pública en el cumplimiento de sus funciones y realización de sus objetivos
y fines, de manera que se garantice: (i) el acceso a procesos justos y adecuados; (ii) el
principio  de  legalidad  y  las  formas  administrativas  previamente  establecidas;  (iii)  los
principios  de  contradicción  e  imparcialidad;  y  (iv)  los  derechos  fundamentales  de  los
asociados.   Todas estas garantías se encuentran encaminadas a garantizar el correcto y
adecuado ejercicio de la función pública administrativa, de conformidad con los preceptos
constitucionales, legales o reglamentarios vigentes y los derechos de los ciudadanos, y
con  el  fin  de  evitar  posibles  actuaciones  abusivas  o  arbitrarias  por  parte  de  la
administración a través de la expedición de actos administrativos que resulten lesivos de
derechos o contrarios a los principios del Estado de Derecho. En este mismo sentido, esta
Corporación ha sostenido que estas garantías inherentes al debido proceso administrativo
constituyen un contrapeso al poder del Estado en las actuaciones que desarrolle frente a
los particulares.»

Conclusión

En virtud de las normas parcialmente transcritas y frente a los interrogantes elevados en su
escrito de consulta, se precisa lo siguiente: 

Respuesta al interrogante 1.

El Código de Infracción D.12  “Cambio del recorrido o trazado de la ruta para vehículo de
servicio  de  transporte  público  de  pasajeros,  autorizado  por  el  organismo  de  tránsito
correspondiente. (…)”,  artículo 131 de la Ley 769 de 2002, es una infracción en la que
incurren aquellos conductores de estos vehículos cuando están prestando el servicio y
optan por tomar por vías alternas o distintas a las señaladas en el acto administrativo que lo
autorizó, situación que no se da, en aquellos eventos en que el conductor se desplaza con el
vehículo dentro del radio de acción autorizado fuera de servicio (Sin pasajeros).   

De  otra  parte,  se  debe  señalar  que  el  uso  de  un  vehículo  de  servicios  público  para
desplazarse el propietario o conductor a su lugar de residencia fuera del radio de acción,
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constituye  una  contravención  a  las  normas  de  tránsito,  que  hace  acreedor  al  presunto
infractor a una orden de comparendo con fundamento en el Código de Infracción D.12, por
destinarse el vehículo para suplir necesidades de movilización dentro del ámbito privado del
presunto infractor. 

Respuesta al interrogante 2. 

En  atención  a  este  interrogante,  vale  precisar  que  la  orden  de  comparendo  no  es
impugnable, toda vez que como se ha expuesto en el presente escrito, este documento, es
una notificación de su imposición y a la vez, una orden formal al presunto contraventor de
comparecer ante la autoridad de tránsito, razón por lo que no es un medio de prueba o
documento idóneo para demostrar la ocurrencia de los hechos, ni mucho menos constituye
por sí solo una sanción. No obstante, en el evento de rechazar la comisión de la infracción,
el  presunto  contraventor  puede  optar  por  comparecer  ante  la  autoridad  de  tránsito
competente, para que en audiencia pública se dé inicio al proceso contravencional, pues es
esté, el espacio procesal en el que puede ejercer su derecho de defensa y contradicción, y
en el que procede, la presentación de recursos contra las providencias que se dicten dentro
del proceso.    

Dicho lo anterior, se absuelve el objeto de la consulta, concepto que tiene el alcance de que
trata  el  artículo  28  del  Código  de  Procedimiento  Administrativo  y  de  lo  Contencioso
Administrativo  y  en  consecuencia  no  es  de  obligatorio  cumplimiento,  ni  tiene  efectos
vinculantes. 

Cordialmente, 

AMPARO ASTRID RAMÍREZ CRUZ 
Coordinadora del Grupo Conceptos y Apoyo Legal
Oficina Asesora de Jurídica 
Ministerio de Transporte

Proyectó: Camila Alejandra Rodríguez Tapias – Contratista - Grupo Conceptos y Apoyo Legal – OAJ.
Revisó:    Pedro Nel Salinas Hernández – Contratista - Grupo Conceptos y Apoyo Legal – OAJ.
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