Bogota, D.C., 21 de enero de 2019

Honorables Magistrados
Corte Constitucional
E. S. D.

Asunto: Accion publica de inconstitucionalidad
contra el articulo 26 (parcial) de la Ley 769 de
2002 “por la cual se expide el Cédigo Nacional
de Transito Terrestre y se dictan otras
disposiciones” y el articulo 3° (parcial) de la
Ley 1696 de 2013 “por medio de la cual se
dictan disposiciones penales y administrativas
para sancionar la conduccién bajo el influjo del
alcohol u otras sustancias psicoactivas.”

Guillermo Otalora Lozano, ciudadano en ejercicio, identificado con la cédula de
ciudadania 1.020.726.845, me dirijo a ustedes de acuerdo con mi derecho
constitucional de interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y
de la ley (art. 40-7 CP), para presentar demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 26 (parcial) de la Ley 769 de 2002 “por la cual se expide el Codigo
Nacional de Transito Terrestre y se dictan otras disposiciones” y el articulo 3°
(parcial) de la Ley 1696 de 2013 “por medio de la cual se dictan disposiciones
penales y administrativas para sancionar la conduccién bajo el influjo del alcohol
u otras sustancias psicoactivas.”

L NORMAS DEMANDADAS
DIARIO OFICIAL. ANO CXXXVIII. N. 44893. 7, AGOSTO, 2002. PAG. 33.
LEY 769 DE 2002
(julio 06)

por la cual se expide el Cédigo Nacional de Transito Terrestre y se dictan
otras disposiciones.

[.-]



Articulo 26.Causales de suspension o cancelacion. La licencia de conduccion
se suspendera:

1. Por disposicion de las autoridades de transito, basada en la
imposibilidad transitoria, fisica 0 mental para conducir, soportado en un
certificado médico o en el examen de aptitud fisica, mental o de
coordinacion expedido por un Centro de Reconocimiento de Conductores
legalmente habilitado.

2. Por decision judicial.

3. Por encontrarse en estado de embriaguez o bajo el efecto de drogas
alucinégenas determinado por la autoridad competente de conformidad con o
consagrado en el articulo 152 de este Codigo.

4. Por prestar servicio publico de transporte con vehiculos particulares,
salvo cuando el orden publico lo justifique, previa decisiéon en tal sentido
de la autoridad respectiva.

La licencia de conduccion se cancelara:

1. Por disposicion de las autoridades de transito basada en la
imposibilidad permanente fisica o mental para conducir, soportada en un
certificado médico o en el examen de aptitud fisica, mental y de
coordinacion motriz expedido por un Centro de Reconocimiento de
Conductores legalmente habilitado.

2. Por decision judicial.

3. Por muerte del titular. La Registraduria Nacional del Estado Civil esta obligada
a reportar a los sistemas creados por los articulos 8° y 10 del presente
ordenamiento, el fallecimiento del titular.

4. Reincidencia al encontrarse conduciendo en cualquier grado de estado de
embriaguez o bajo el efecto de drogas alucinégenas determinado por autoridad
competente, en concordancia con el articulo 152 de este Cédigo.

5. Por reincidencia en la prestacién del servicio publico de transporte con
vehiculos particulares sin justa causa.

6. Por hacer uso de la licencia de conduccién estando suspendida.

7. Por obtener por medios fraudulentos la expedicion de una licencia de
conduccion, sin perjuicio de las acciones penales que correspondan.



Paragrafo. (Modificado por el Articulo 3 de la Ley 1696 de 2013). La suspension
o cancelacién de la Licencia de Conduccion implica la entrega obligatoria del
documento a la autoridad de transito competente para imponer la sancion por el
periodo de la suspension o a partir de la cancelacion de ella.

La resoluciéon de la autoridad de transito que establezca la responsabilidad e
imponga la suspensiéon o cancelacién de la licencia de conduccién, debera
contener la prohibicion expresa al infractor de conducir vehiculos automotores
durante el tiempo que se le suspenda o cancele la licencia.

La notificacién de la suspension o cancelacion de la licencia de conduccion, se
realizara de conformidad con las disposiciones aplicables del Cbédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Una vez se encuentre en firme la resolucion de la autoridad de transito mediante
la cual cancela la licencia de conduccion, por las causales previstas en los
numerales 6° y 7° de este articulo, se compulsaran copias de la actuacion
administrativa a la Fiscalia General de la Nacién, para lo de su competencia.

Transcurridos veinticinco (25) afios desde la cancelaciéon, el conductor
podra volver a solicitar una nueva licencia de conduccion.

(Negrillas y subrayados fuera del texto)

DIARIO OFICIAL. ANO CXLIX. N. 49009. 19, DICIEMBRE, 2013. PAG. 1.
LEY 1696 DE 2013
(diciembre 19)

por medio de la cual se dictan disposiciones penales y administrativas
para sancionar la conduccion bajo el influjo del alcohol u otras sustancias
psicoactivas.

[-.]

Articulo 3°. Modifiquese el paragrafo del articulo 26 de la Ley 769 de 2002,
articulo modificado por el articulo 7° de la Ley 1383 de 2010, el cual quedara

asi:

Paragrafo. La suspension o cancelacion de la Licencia de Conduccion implica la
entrega obligatoria del documento a la autoridad de transito competente para
imponer la sancion por el periodo de la suspensién o a partir de la cancelacion
de ella.



La resolucién de la autoridad de transito que establezca la responsabilidad e
imponga la suspensién o cancelacién de la licencia de conduccion, debera
contener la prohibicion expresa al infractor de conducir vehiculos automotores
durante el tiempo que se le suspenda o cancele la licencia.

La notificacion de la suspension o cancelacion de la licencia de conduccion, se
realizara de conformidad con las disposiciones aplicables del Coédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Una vez se encuentre en firme la resolucion de la autoridad de transito mediante
la cual cancela la licencia de conduccién, por las causales previstas en los
numerales 6° y 7° de este articulo, se compulsaran copias de la actuacion
administrativa a la Fiscalia General de la Naci6n, para lo de su competencia.

Transcurridos veinticinco (25) afios desde la cancelaciéon, el conductor
podra volver a solicitar una nueva licencia de conduccién.

(Negrillas y subrayados fuera del texto)

i NORMAS CONSTITUCIONALES DESCONOCIDAS

Las disposiciones legales transcritas vulneran los articulos 13, 29 y 158 de la
Constitucion Politica.

lll. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

1. Introduccion

El articulo 26 del Codigo Nacional de Transito sefiala las hipétesis en las cuales
pueden aplicarse las sanciones de suspensién y de cancelacion de la licencia de
conduccion. El paragrafo, ademas, precisa el procedimiento que debe seguirse
para la suspensién o cancelacion.

La norma contiene cuatro causales de suspension: (i) disposicion de las
autoridades de transito en caso de imposibilidad transitoria, (i) decision judicial,
(i) conduccién en estado de embriaguez o bajo el efecto de drogas
alucinégenas y (iv) prestar servicio publico de transporte con vehiculos
particulares.

A la vez, tiene siete causales de cancelacion, que son: (i) disposicién de las
autoridades de transito en caso de imposibilidad permanente, (ii) decision
judicial, (iii) muerte, (iv) reincidencia en la conduccién en estado de embriaguez,



(v) reincidencia en la prestacion del servicio publico de transporte con vehiculos
particulares, (vi) hacer uso de licencia de conduccién estando suspendida y (vii)
obtener por medios fraudulentos la expedicion de la licencia de conduccion.

Originaimente, la norma no contemplaba un término especifico para la
suspension ni para la cancelacion. El término de suspension sélo estaba
regulado para los casos de conduccion en estado de embriaguez, de acuerdo
con el articulo 152 del Cédigo Nacional de Transito, que inicialmente previé una
suspension de entre dos (2) y tres (3) afos para el segundo grado de
embriaguez, y de dos (2) a diez (10) afos para el tercer grado de embriaguez’.
Esta norma ha sido modificada tres veces, por la Ley 1383 de 20102, la Ley
1548 de 2012° y, finalmente, la Ley 1696 de 2013*.

! Ley 769 de 2002 original: Articulo 152.Grado de alcoholemia. En un término no superior a 30
diascontados a partir de la expedicion de la presente ley, el Instituto Nacional de Medicina Legal
y Ciencias Forenses mediante resolucién establecera los limites de los diferentes grados de
estado de embriaguez.

Si hecha la prueba de alcoholemia se establece:

» Segundo grado de embriaguez, adicionalmente a la sancién multa, se decretara la suspension
de la licencia de conduccién entre dos (2) y tres (3) afios, y la obligacion de prestar servicios
gratuitos comunitarios en establecimientos que determine la autoridad de transito por veinte (20)
horas.

« Tercer grado y se decretara, a mas de la sancién de multa, la suspension entre tres (2) y diez
(10) afios de la licencia de conduccion, y la obligacion de prestar servicios gratuitos comunitarios
en establecimientos que determine la autoridad de transito por cuarenta (40) horas.

Sera criterio para fijar esta sancion, la reincidencia, haber causado dafio a personas o cosas a
causa de la embriaguez o haber intentado darse a la fuga.

Paragrafo. La reincidencia en un tercer grado de embriaguez, sera causal para determinar la
cancelacion definitiva de la licencia de conduccion.

2 Modificado por el articulo 25 de la Ley 1383 de 2010: Articulo 152. Grado de alcoholemia. En
un término no superior a 30 dias contados a partir de la expedicion de la presente ley, el Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses mediante resolucion establecera los limites de
los diferentes grados de estado de embriaguez.

Si hecha la prueba de alcoholemia se establece:

Segundo grado de embriaguez, adicionalmente a la sancién multa, se decretara la suspension
de la licencia de conduccién entre dos (2) y tres (3) afios, y la obligacién de realizar curso de
sensibilizacion, conocimientos y consecuencias de la alcoholemia y drogadiccién en centros de
rehabilitacién debidamente autorizados, por un minimo de cuarenta (40) horas.

Tercer grado de embriaguez, a mas de la sancion de multa, se decretara la suspension entre tres
(3) y diez (10) afos de la licencia de conduccion, y la obligacién de realizar curso de
sensibilizacion, conocimientos y consecuencias de la alcoholemia y drogadiccién en centros de
rehabilitacion debidamente autorizados, por un minimo de ochenta (80) horas.

Sera criterio para fijar esta sancion, la reincidencia, haber causado dafio a personas o cosas a
causa de la embriaguez o haber intentado darse a la fuga.



Sin embargo, ni en la Ley 769 de 2002 original, ni en sus multiples reformas, se
ha precisado el término de la suspension para las demas causales previstas en
la norma.

Asi, por ejemplo, no hay ninguna norma que establezca por cuanto tiempo
puede ser suspendida una licencia de conduccién cuando un medico ha
certificado una imposibilidad transitoria 0 cuando se incurre en la conducta de

Paragrafo 1°. La reincidencia en un tercer grado de embriaguez, sera causal para determinar la
cancelacién definitiva de la licencia de conduccién.

Paragrafo 2°. La certificacion de la sensibilizacion sera indispensable para la entrega de la
licencia de conduccion suspendida.

3 Modificado por el articulo 1° de la Ley 1548 de 2012: Articulo 152. Grado de Alcoholemia. Si
hecha la prueba de alcoholemia se establece:

Entre 20 y 39 mg de etanol/l00 ml de sangre total, ademas de las sanciones previstas en la
presente ley, se decretara la suspension de la licencia de conduccién entre seis (6) y doce (12)
meses.

Primer grado de embriaguez entre 40 y 99 mg de etanol/100 mi de sangre total, adicionalmente a
la sancion multa, se decretara la suspensién de la Licencia de Conduccion entre uno (1) y tres
(3) afios.

Segundo grado de embriaguez entre 100 y 149 mg de etanol/100 mi de sangre total,
adicionalmente a la sancion multa, se decretara la suspension de la Licencia de Conduccion
entre tres (3) y cinco (5) afios, y la obligacion de realizar curso de sensibilizacion, conocimientos
y consecuencias de la alcoholemia y drogadiccién en centros de rehabilitacion debidamente
autorizados, por un minimo de cuarenta (40) horas.

Tercer grado de embriaguez, desde 150 mg de etanol/100 ml de sangre total en adelante,
adicionalmente a la sancion de la sancién de multa, se decretara la suspension entre cinco (5) y
diez (10) afios de la Licencia de Conduccion, y la obligacion de realizar curso de sensibilizacion,
conocimientos y consecuencias de la alcoholemia y drogadiccién en centros de rehabilitacion
debidamente autorizados, por un minimo de ochenta (80) horas.

Paragrafo 1°. Sera criterio para fijar esta sancién, la reincidencia, haber causado dafio a
personas 0 cosas a causa de la embriaguez o haber intentado darse a la fuga.

Paragrafo 2°. La certificacion de la sensibilizacion sera indispensable para la entrega de la
Licencia de Conduccion suspendida.

Paragrafo 3°. El conductor del vehiculo automotor que pese a ser requerido por las autoridades
de control operativo de transito, con plenitud de garantias, no acceda o no permita la realizacién
de las pruebas fisicas o clinicas a que se refiere la presente ley, incurrira en falta sancionada con
multa y adicionalmente con la suspension de la licencia de conducci6n entre cinco (5) y diez (10)
afios.

Este mismo examen operara para los conductores de motocicletas, independientemente del
cilindraje, de igual forma estaran sujetos al examen los ciclistas cuando la autoridad lo requiera.
Paréagrafo 4°. En el evento en que la alcoholemia sea igual o superior a 20 mg de etanol /100 ml
de sangre, se aplicaran la sanciones aqui establecidas sin que sea necesario realizar pruebas
adicionales para la determinacién de la presencia de otras sustancias psicoactivas.

Parégrafo 5°. Para los conductores que incurran en las faltas previstas en el presente articulo no
existira reduccion de multas que trata el articulo 136 de ia Ley 769 de 2002.

Paréagrafo 6°. El Gobierno reglamentara ia materia.

* Norma actualmente vigente, modificada por el articulo 5° de la Ley 1696 de 2013, que no se
reproduce en consideracion a su extension. La norma prevé las consecuencias precisas para la
primera, segunda y tercera vez en que la persona es sorprendida, respectivamente, conduciendo
con grado cero, primer grado, segundo grado y tercer grado de embriaguez.



prestar el servicio ptblico de transporte con vehiculos particulares. Este aspecto
se desarrolla en el primer cargo de esta demanda, en el cual se argumenta que
los numerales 1, 2 y 4 del articulo 26 de la Ley 769 de 2002 son
inconstitucionales, al imponer una sancion de suspension sin prever los términos
minimos ni maximos de la suspension, ni los factores de agravacion o
atenuacién que debe tener en cuenta la autoridad de transito para dosificar la
sancion. Esta circunstancia es violatoria del principio de legalidad consagrado en
el articulo 29 de la CP, que exige que la ley defina no solo la conducta a
sancionar, sino también los criterios para imponer la sancion, asi como su
tiempo de duracién, al menos con maximos y minimos.

La norma tampoco se referia al término de la cancelacién. El citado articulo 152
originalmente se referia, para los casos de reincidencia en el grado mas alto de
embriaguez, a la “cancelacion definitiva, lo que daba a entender que al menos
para esos casos, la cancelacion era mdeﬁmda.

Sin embargo, la Ley 1383 de 2010, incluy6é el siguiente inciso final en el
paragrafo del articulo 26:

“Transcurridos tres afios desde la cancelacion, el conductor podra
volver a solicitar una nueva licencia de conduccién.” (Ley 1383 de
2010, articulo 7°)

Asi, a partir de 2010, para las siete hipétesis de cancelacion previstas en la
norma la consecuencia uniforme era la cancelaciéon de tres (3) afios, con la
posibilidad de solicitar una nueva licencia.

e

La Ley 1696 de 2013, que se expidid exclusnvamente para endurecer las
sanciones contra conductores embriagados®, aumenté el término de la
cancelacion a veinticinco (25) afos. Dicha decision, que es legitima para el caso
de los conductores embriagados, se extendi6é de manera inadvertida a todas las
causales enunciadas en el articulo 26 demandado.

Esta extension es inconstitucional por dos motivos. En primer lugar, porque al
regular inadvertidamente la cancelacion de la licencia para hip6tesis distintas a
la conduccién en estado de embriaguez, se desconoce en la Ley 1696 de 2013
el principio de unidad de materia. El segundo cargo desarrolla este argumento
y demuestra que la norma, al aumentar a veinticinco afios el término de
cancelaciéon de la licencia para todos los casos, carece de conexidad causal, -

5 Ley 769 de 2002, articulo 152 (antes de ser reformado): “[...] Pardgrafo. La reincidencia en un
tercer grado de embriaguez, seré causal para determinar la cancelacion definitiva de la licencia
de conduccién. ”

& Cfr. Articulo 1 Ley 1696 de 2013. “La presente ley tiene por objeto establecer sanciones
penales y administrativas a la conduccién bajo el influjo del alcohol u otras sustancias
psicoactivas.”



tematica, teleol6gica y sistematica con la materia dominante de la Ley 1696 de
2013.

En segundo lugar, la sancién de veinticinco (25) afios de cancelacién de la
licencia, para todos los casos inicialmente previstos en el articulo 26, como la
reincidencia en la prestacion del servicio publico con vehiculos particulares, o
por decision judicial con penas muy inferiores a veinticinco (25) afios, es
desproporcionada. La Ley 1696 de 2013 incurre en un vicio de
inconstitucionalidad al extender a estas ultimas hipétesis la sanciéon drastica
prevista para conductores embriagados. En el tercer cargo se desarrolla este
argumento, y se sefiala que la Ley 1696 de 2013 wvulnera el principio de
igualdad—al tratar dos casos desiguales como iguales—y el principio de
proporcionalidad—al fijar una sancion extrema para una conducta de baja
lesividad, e

2. Primer cargo: desconocimiento del princip/io’ de legalidad por
indeterminacion de la sancién de suspension

E! debido proceso, previsto en el articulo 29 de la Constitucion, es aplicable a
todas las actuaciones sancionatorias realizadas por el Estado. De acuerdo con
el citado articulo 29:

“ARTICULO 29. El debido proceso se aplicara a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes
al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con
observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea
posterior, se aplicaré de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya
declarado judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene
derecho a Ja defensa y a la asistencia de un abogado escogido por
él, o de oficio, durante la investigacién y el juzgamiento;, a un
debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar
pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a
impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces
por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacién del
debido proceso.”

En este sentido, es importante mencionar que el debido proceso comprende,
como minimo, las siguientes garantias:



“(i conocer el inicio de la actuacion, (i) ser oido durante todo el
tramite, (iii) ser notificado en debida forma, (iv) que se adelante por
autoridad competente y con pleno respeto de las formas propias de
cada juicio, (v) que no se presenten dilaciones injustificadas, (vi)
gozar de la presuncion de inocencia, (vii) ejercer los derechos de
defensa y contradiccién, (viij) presentar pruebas y a controvertir
aquellas que aporte la parte contraria, (xix) que las decisiones sean
motivadas en debida forma, (x) impugnar la decision que se
adopte, y (xi) promover la nulidad de los actos que se expidan con
vulneracion del debido proceso” .

El Consejo de Estado, por su parte, ha sefialado que en los procedimientos
administrativos rigen las siguientes garantias del debido proceso:

“() ser juzgado de acuerdo con la ley preexistente a la conducta
que se le imputa (lex previa - iudicium per legem terre); (i) no ser
condenado sino por hechos que estén consagrados como delito o
infraccién al momento de su comision (nulo crimen nulla sine lege),
no ser sancionado, sino conforme a Ilas sanciones
consagradas previamente en la ley (nulum poena sine lege);
(iii) no ser juzgado sino con arreglo al procedimiento y las forrmas
propias para cada juicio sefialadas en la ley y ante la autoridad
judicial o administrativa competente (legale iudicium sourum),
independiente e imparcial; (iv) a que se presuma su inocencia
respecto de la conducta ilicita que se le atribuye hasta que no se le
demuestre su culpa; (v) a no ser juzgado dos veces por el mismo
hecho (non bis in idem); (vi) a la aplicacién de la norma mas
favorable en materia penal; (vij) a aportar pruebas y controvertir las
que se aduzcan en su contra; (viii) obtener la resolucion de las
cuestiones juridicas planteadas sin dilaciones injustificadas; entre
otras garantias procesales para la realizacion del derecho
sustancial de las personas, por cuya observancia y respeto deben
velar los jueces y las autoridades en las actuaciones judiciales y
administrativas.

Igualmente, corolario del debido proceso son: (x) las garantias de
contradiccién y de audiencia (audiatur et altera pars). El derecho
de contradiccion posibilita a las partes (demandante o demandado,
sindicado, peticionario o administrado) en paridad o igualdad de
condiciones formular la demanda y pretensiones (o solicitudes),
contestarla y presentar defensas, interponer recursos, aportar
pruebas y contraprobar, efc. La audiencia impone el deber al juez o
funcionario de oir a las partes antes de tomar una decisién que los

7 Ver sentencias T-688 de 2014, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, T-288A de 2016, M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez y T-605 de 2016, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.



vincule o afecte, para lo cual es menester que se otorgue dentro de
la respectiva actuacion la oportunidad a cada una de ellas de fijar
una posicion sobre el asunto o en relacién con las manifestaciones
de la otra y de controvertir las imputaciones y acusaciones que se
le hagan en el juicio o procedimiento administrativo que se le
promueva o adelante.”

Dentro de las anteriores garantias, como se ve, se encuentra el principio de
legalidad. Este principio estd desarrollado en el articulo 3°, numeral 1, del
CPACA, el cual sefiala que:

“En materia administrativa sancionatoria, se observaran
adicionalmente los principios de legalidad de las faltas y de las
sanciones, de presuncién de inocencia, de no reformatio in pejus y
non bis in idem.”

A nivel regional, la Corte Interamericana de Derechos Humanos también ha
aplicado el debido proceso y el principio de legalidad en materia administrativa.

“Es preciso tomar en cuenta que las sanciones administrativas son,
como las penales, una expresién del poder punitivo del Estado y
que tienen, en ocasiones, naturaleza similar a la de éstas. Unas y
otras implican menoscabo, privacioén o alteracién de los derechos
de las personas, como consecuencia de una conducta ilicita. Por lo
tanto, en un sistema democrético es preciso extremar las
precauciones para que dichas medidas se adopten con estricto
respeto a los derechos basicos de las personas y previa una
cuidadosa verificacion de la efectiva existencia de la conducta
ilicita. Asimismo, en aras de la seguridad juridica es indispensable
que la norma punitiva, sea penal o administrativa, exista y resulte
conocida, o pueda serlo, antes de que ocurran la accién o la
omision que la contravienen y que se pretende sancionar. La
calificacién de un hecho como ilicito y la fijacion de sus efectos
juridicos deben ser preexistentes a la conducta del sujeto al que se
considera infractor. De lo contrarnio, los particulares no podrian
orientar su comportamiento conforme a un orden juridico vigente y
cierto, en el que se expresan el reproche social y las
consecuencias de éste. Estos son los fundamentos de los
principios de legalidad y de irretroactividad desfavorable de una
norma punitiva™.

8 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 17 de marzo de 2010, Rad. 18394, C.P.

Ruth Stella Correa Palacio.
% Corte IDH, Caso Baena Ricardo y otros v. Panamad, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia

de 2 de febrero de 2001, Serie C Num. 72, parr 106.
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Asi, la garantia de Iegalidad exige que una ley previamente defina las
prohibiciones y las sanciones correspondientes. Esta garantia aunque matizada,
se encuentra también presente en el ambito administrativo'®. Por ese motivo, la
Corte Constitucional ha dicho que:

“En el ambito del derecho administrativo sancionador el principio
de legalidad se aplica de modo menos riguroso que en materia
penal, por las particularidades propias de la normatividad
sancionadora, por las consecuencias que se desprenden de su
aplicacién, de los fines que persiguen y de los efectos que
producen sobre las personas. Desde esta perspectiva, el derecho
administrativo sancionador suele contener normas con un grado
mas amplio de generalidad, lo que en si mismo no implica un
quebrantamiento del principio de legalidad si existe un marco
de referencia que permita precisar la determinacion de la
infraccién y la sancién en un asunto particular. Asi, el derecho
administrativo sancionador es compatible con la Carta Politica si
las normas que lo integran —asi sean generales y denoten
cierto grado de imprecisién— no dejan abierto el campo para la
arbitrariedad de la administracion en la imposicion de las
sanciones o las penas. Bajo esta perspectiva, se cumple el
principio de legalidad en el émbito del derecho administrativo
sancionador cuando se establecen: (i) “los elementos basicos de la
conducta tipica que sera sancionada”; (ij) ‘las remisiones
normativas precisas cuando haya previsto un tipo en blanco o los
criterios por medio de los cuales se pueda determinar la claridad
de la conducta” (iii) “la_sancién que sera impuesta o, los
criterios para determinaria con claridad”. En la misma direccion,
ha reiterado la Corte Constitucional que se realiza el principio de
tipicidad en el campo del derecho administrativo sancionador
cuando concurren tres elementos: (i) “Que la conducta sancionable
esté descrita de manera especifica y precisa, bien porque la misma
esté determinada en el mismo cuerpo normativo o sea
determinable a partir de la aplicacion de ofras normas juridicas; (ii)
“Que exista una sancién cuyo contenido material esté definido en
la ley’: (iii) “Que exista correlacion entre la conducta y la sancion”.
De todos modos, ha destacado la Corte Constitucional que ‘las
conductas o comportamientos que constituyen falta administrativa,
no tienen por qué ser descritos con la misma minuciosidad y
detalle que se exige en matena penal permitiendo asi una mayor
flexibilidad en la adecuacion tipica”.”

9 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 10 de noviembre de 2005, Rad. 14157,
C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez.
11 Sentencia C-242 de 2010, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo. Pies de pagina omitidos.
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E! principio de legalidad, como lo ha establecido la jurisprudencia constitucional,
tiene mayor flexibilidad en el derecho administrativo sancionatorio 3ue en el
penal, sobre todo en lo que hace a la descripcion de la conducta tipica'*. Por ese
motivo, ha dicho la Corte Constitucional, que:

“I...] el principio de legalidad de las sanciones administrativas solo
exige que una norma con fuerza material de ley contemple una
descripcion genérica de las conductas sancionables, las clases y
cuantia de las sanciones, pero con posibilidad de remitir a los
actos administrativos la descripcion pormenorizada de las
conductas reprochables, sin que pueda decirse en este caso que
las normas de -caracter reglamentario complementan los
enunciados legales, pues se trata de una remisién normativa
contemplada espec:ﬁcamente por la disposicién legal de caracter
sancionador.”

Sin embargo, la flexibilidad no puede llegar hasta la omisién absoluta de criterios
para graduar la sancion administrativa. El propio legislador debe fijar los criterios
juridicos. Ademas, debe hacerlo con claridad para evitar arbitrariedades en la
dosificacion de la sancién y respetar el principio constitucional de legalidad.

Sobre la necesidad de que la ley determine los criterios para graduar la sancion,
la Corte ha sostenido que estos “‘no deben estar ajenos a la previa
determinacion, a fin de que se puedan conocer de antemano los factores que
han de incidir en la apl:cac:én de una medida correctiva, sin que nada quede
librado a la indeterminacién.”

Teniendo en cuenta este parametro, es claro que, en materia administrativa, la
ley debe al menos establecer “los cniterios para determinafr] con claridad” la
sancion administrativa a imponer. Dichos criterios estan completamente
ausentes del Codigo Nacional de Transito para la imposicion de la sancion de
suspension para todas las causales del articulo 26 demandado, salvo para la
conduccién en estado de embriaguez.

La jurisprudencia constitucional ha reiterado en mdiltiples sentencias el principio
segun el cual la determinacion de la sancion administrativa tiene reserva de ley,
lo cual exige que los criterios juridicos para graduar la sancién sean establecidos
con claridad por la propia ley de manera previa a la realizacién de la conducta,
en lugar de ser delegados a la autoridad administrativa quien contaria, ante el
silencio del legislador, de total discrecionalidad para graduar la sanciéon en cada
caso con los riesgos de arbitrariedad, discriminaciéon y corrupcién que ello
genera.

2 gentencia C-713 de 2012, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
13 gentencia C-860 de 2006, M.P. Humberto Sierra Porto.
14 Sentencia C-179 de 2007, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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En la sentencia C-110 de 2000, la Corte Constitucional declar6 inexequible la
norma que permitia a las autoridades de policia exigir ‘promesa de residir en
otra zona o bamio” a quienes hubieran protagonizado “escandalos, rifias o
peleas hasta el punto de ser tenido en esos sitios como persona indeseable”.
Entre los motivos para declarar inconstitucional esta sancién, la Corte mencioné
“su vaguedad y generalidad” asi como “la indeterminacién en el tiempo de la
medida comectiva que ella prohija”

En la sentencia C-564 de 2000, la Corte examiné una norma que permitia a las
autoridades administrativas sancionar a las personas que infringieran el régimen
cambiario con una multa de “hasta del 200% del monto de la infraccion
cambiaria comprobada”. La Corte declaré exequible la norma, debido a que la
norma establecié las “circunstancias objetivas” que debian tenerse en cuenta
para graduarla sancion, asi como un tope maximo de la misma. En relacién con
el principio de legalidad, la Corte sefialé que:

“La sanciéon administrativa, como respuesta del Esfado a la
inobservancia por parte de los administrados de las obligaciones,
deberes y mandatos generales o especificos que se han ideado
para el adecuado funcionamiento y marcha de la administracion
entre otros, y consecuencia concreta del poder punitivo del Estado,
no debe ser ajena a los principios que rigen el derecho al debido
proceso. Por tanto, debe responder a criterios que aseguren los
derechos de los administrados. En este sentido, se exige,
entonces, que la sancién esté contemplada en una norma de
rango legal -reserva de ley-, sin que ello sea garantia
suficiente, pues, ademdés, la norma que la_contiene debe
determinar con claridad la sancién, o por lo menos permitir su
determinacién mediante criterios que el legislador establezca
para el efecto. Igualmente, ha de serrazonable y
proporcional, a efectos de evitar la arbitrariedad y limitar a su
méxima expresién la discrecionalidad de que pueda hacer uso la
autoridad administrativa al momento de su imposicién.

En otros términos, la tipificacién de la sancién admlnlstratlva
resulta indispensable como garantia del principio de Iegalldad "t

En la sentencia C-827 de 2001, la Corte declaré exequible la norma que permitia
al Banco de la Republica “establecer las sanciones” por infraccion de las normas
sobre encaje monetario. La Corte interpreté de manera sistematica la ley y
considerd que “la ley ha sefialado elementos basicos dentro de los cuales la
Junta Directiva del Banco de la Republica [...] debe precisar el tipo
sancionatorio”, razén por la cual ‘no cabe hablar, como lo pretende el

15 Sentencia C-110 de 2000, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
16 sentencia C-564 de 2000, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
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demandante, de delegacion por el legislador de una funcién gue le es exclusiva,
a favor del Banco de la Republica o de otra autoridad estatal” 7,

En la sentencia C-921 de 2001, la Corte declaré exequible la funcién de la
Superintendencia Nacional de Salud de imponer multas de hasta mil salarios
minimos por incumplimiento de sus instrucciones por parte de las entidades
vigiladas. La Corte consider6é que la norma cumplia con el principio de tipicidad,
pues “flJa sancién que ha de imponerse a quienes incurran en el comportamiento
punible est4 igualmente determinada, indicéndose la cuantia de la misma [...J"°.

En la sentencia C-530 de 2003, la Corte condiciondé la norma del Cdédigo
Nacional de Transito que sanciona con multa de treinta salarios minimos la
conducta de “[cJonducir realizando maniobras altamente peligrosas e
imesponsables que pongan en peligro a las personas o las cosas.” La Corte
introdujo un condicionamiento para precisar el significado de la norma, atandolo
a otras conductas que ya estuvieran tipificadas como infracciones de transito. En
esta oportunidad, la Corte precis6 que, si bien es admisible el uso de conceptos
indeterminados en el derecho administrativo sancionatorio, estos deben ser
determinables en forma razonable:

“I...E]l uso de los conceptos indeterminados es admisible en una
infraccion administrativa y no desconoce el principio de igualdad,
pero siempre y cuando dichos conceptos sean determinables en
forma razonable, esto es, que sea posible concretar su alcance, en
virtud de remisiones normativas o de criterios técnicos, 16gicos,
empiricos, o de otra indole, que permitan prever, con suficiente
precisién, el alcance de los comportamientos prohibidos y
sancionados. Por el contrario, si_el concepto es a tal punto
abierto, que no puede ser concretado en forma razonable,
entonces dichos conceptos desconocen el principio de
legalidad, pues la definicion del comportamiento prohibido queda
abandonada a Ila (discrecionalidad de las autoridades
administrativos, que valoran y sancionan libremente la conducta sin
referentes normativos precisos.”®

En la sentencia C-406 de 2004, la Corte Constitucional declaré exequible la
sancion de multa de “hasta cinco millones de pesos”, prevista legalmente para
operaciones que no fueran “suficientemente representativas del mercado”. El
debate en este caso se centrd, como en los anteriores, en la posible
indeterminacion de la definicién de la conducta. La Corte sin embargo reiteré
que la sancion también debia estar determinada por la ley, o ser al menos
determinable con criterios previstos en la ley:

Y7 Sentencia C-827 de 2001, M.P. Alvaro Tafur Galvis.
18 Sentencia C-921 de 2001, M.P. Jaime Araujo Renteria.
19 Sentencia C-530 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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“el derecho administrativo sancionador el principio de legalidad
exige que directamente el legislador establezca, como minimo, los
elementos béasicos de la conducta tipica que sera sancionada, las
remisiones normativas precisas cuando haya previsto un tipo en
blanco o los criterios por medio de los cuales se pueda determinar
con claridad la conducta, al igual que exige que en la ley se
establezca también la sancion que sera impuesta o,
igualmente, los criterios para determinaria con claridad. »20

En la sentencia C-853 de 2005, la Corte indicd que la “maleabilidad del principio
de legalidad no puede ser ilimitada de forma que conduzca a la arbitrariedad de
la administracion en la imposicién de las sanciones. Entonces, cuando se
advierta vaguedad, generalidad e indeterminacién en la actuaciéon del
legislador, en la identificacion de la conducta o en la sanci6n a imponer, de
manera que no permitan establecer con certeza las consecuencias de una
conducta, se viola el principio de legalidad™'. En este caso, la Corte declaré
exequible la norma que faculté a la Aeronautica Civil para expedir los
Reglamentos Aeronauticos de Colombia, en los cuales se precisarian tanto las
infracciones como las sanciones. La norma fue declarada constitucional, debido
a que “el legislador determin6 claramente las sanciones a imponer:
amonestacién;, multa hasta por cinco mil salarios minimos mensuales;
suspensién o cancelacién de licencias, matriculas, registros; suspension de la
utilizacién de bienes o servicios; suspension o cancelacion de permisos o
cualquier autorizacion expedida por esta autoridad. Ademas, establecio unos
criterios minimos para la aplicacién de dichas sanciones y dispuso que éstas se
aplicarén de acuerdo con la gravedad de |a mfracc:on y podrén imponerse
acumulativamente y agravarse con la reincidencia.”

Por ultimo, en la sentencia C-179 de 2007, la Corte declar6 inexequible una
norma que, para graduar las medidas correctivas bajo el anterior Cédigo de
Policia, permitia a las autoridades tener en cuenta “la personalidad del
transgresor simplemente apreciada”, lo cual la Corte consider6 violatorio del
principio de legalidad:

“uno de los principios constitucionales minimos que han de
gobemar el poder de policia en un Estado democrético de derecho,
de conformidad con reiterada jurisprudencia de esta Corporacion,
es el principio de legalidad. Aun cuando en el caso de la norma
acusada no se trata de la tipificacion de determinada conducta
susceptible de ser sancionada con la comrespondiente medida
correctiva, se trata, sin embargo, de establecer los criterios con
base en los cuales habra de aplicarse medida correctiva, que
bien puede comportar una restricciéon de la libertad personal, los

2 gentencia C-406 de 2004, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
2 gentencia C-853 de 2005, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
22 gentencia C-853 de 2005, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
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cuales no deben estar ajenos a la previa determinacion, a fin
de que se puedan conocer de antemano los factores que han
de incidir en la aplicacion de una medida correctiva, sin que
nada quede librado a la indeterminacién.””

En estos fallos la Corte verifico que el propio legislador hubiera establecido
criterios para graduar la sancién. Cuando estos criterios no han sido
establecidos de tal forma que haya correspondencia entre la gravedad de la
conducta y la sancion, la Corte ha declarado inexequibles las normas o
introducido condicionamientos, dependiendo del caso.

Por ejemplo, en la sentencia C-853 de 2005, la Corte declaré exequible la norma
con el siguiente condicionamiento: “bajo el entendido que los criterios que pueda
establecer el reglamento aeronautico para la imposicién de las sanciones son
estrictamente técnicos”. La Corte verificé que los criterios juridicos para graduar
la sancién administrativa estuvieran en la ley, aunque no hubieran sido
desarrollados en detalle en el plano técnico. Advirti6 que “de acuerdo con lo
expuesto queda claro que el legislador en el articulo 55 introdujo los elementos
minimos esenciales del régimen sancionatorio y dejé al reglamento la fijacion de
los criterios técnicos puesto que los criterios juridicos minimos -se repite- fueron
determinados directamente por el legislador.” En cambio, en la sentencia C-110
de 2000, un caso en que la norma era en extremo indeterminada y no tenia
limite de tiempo—como ocurre en esta oportunidad—Ila Corte declaro
inexequible la norma demandada.

El Cédigo Nacional de Transito no tiene una sola norma que permita precisar el
término maximo ni minimo de la sancién de suspensién, ni los criterios para
graduarla, cuando esta se impone por causales diferentes a la de conduccion en
estado de embriaguez, enunciadas en el articulo 26. Por ejemplo, cuando se
trata de la primera causal, nada dice sobre la duracién de la suspensién y el tipo
o gravedad de imposibilidad transitoria. Tampoco indica la forma de graduar la
suspension como consecuencia de la prestacion del servicio publico de
transporte con vehiculos particulares. También guarda absoluto silencio sobre
los criterios a aplicar para la suspension de la licencia impuesta como resultado
de decision judicial.

A diferencia de estos tres casos, la suspension de la licencia cuando la persona
es sorprendida en estado de embriaguez se encuentra regulada de manera
precisa y exhaustiva. El actual articulo 152 contiene consecuencias especificas
para la primera, segunda y tercera vez en los distintos grados de alcoholemia.
Asi, por ejemplo, si una persona es sorprendida por primera vez, con entre 20 y
39 mg de etanol por 100 ml de sangre total, se le debe imponer “1.1.1.
Suspension de la licencia de conduccion por un (1) afio”, mientras que si es
sorprendida por primera vez en tercer grado de embriaguez, es decir, con mas
de 150 mg de etanol por 100 ml de sangre total, se le debe imponer “4.1.1.

2 Sentencia C-179 de 2007, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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Suspension de la licencia de conduccion por diez (10) afios.” Como se puede
ver, la norma no utiliza la técnica de topes maximos y minimos con
circunstancias agravante o atenuantes que puede aplicar la autoridad
administrativa. Por el contrario, usa el grado maximo de precisiéon y no da lugar a
dudas sobre el tiempo de suspension a imponer en cada caso.

En contraste con el articulo 152, la sancion de suspension para los casos
previstos en los numerales 1, 2 y 4 esta absolutamente indeterminada. Ninguna
norma en el Codigo Nacional de Transito permite establecer el tiempo maximo
de la suspension de la licencia ni ofrece criterios para graduar su duracion.

En un sentido similar, el articulo 124 establece que en caso de reincidencia en
cualquier infraccion de transito “se suspendera la licencia de conduccion por un
término de seis meses”. En contraste con esta norma precisa, que indica un
término de suspension especifico para el caso de reincidencia, ninguna norma
indica por cuanto tiempo debe suspenderse la licencia de quien, por primera vez,
incurra en las causales contempladas en los numerales 1, 2 y 4 del articulo 26.

Asi, una persona con imposibilidad transitoria para conducir, podria estar sujeta
a una suspension de un dia, de un afio, de diez afios o de veinte afios,
dependiendo de la decision arbitraria de la respectiva entidad de transito. Lo
mismo podria ocurrir con una persona sorprendida prestando el servicio publico
de transporte con un vehiculo particular puede estar sujeta a una sancién de
suspensién. La norma no provee ningun parametro para establecer la cuantia de
la suspensiéon. En este caso, el término de la sancion ha sido delegado
tacitamente y por completo a las autoridades de transito. De igual forma, una
licencia suspendida por decisién judicial podria estar sujeta a una suspension
cuya duracién ha sido librada completamente a la decision judicial misma, pues
no existe, ni en el articulo 26, ni en normas complementarias del mismo Cédigo,
ninglin parametro para determinar el tiempo de la suspensién. Aunque el sentido
comun indica que la duracién de la suspensién deberia ser igual a la duracion de
la sancién penal privativa de la libertad, la norma guarda silencio al respecto.
Tampoco indica cuanto debe durar la suspension de la licencia si la pena no
implica de manera efectiva restriccion de la libertad personal.

La indeterminacion es evidente si se revisan las distintas normas que hacen
referencia a la suspensién en estos casos. El paragrafo del articulo 26 sefala
que la suspension “implica la entrega obligatoria del documento a la autoridad de
transito competente para imponer la sancion por el periodo de la suspension
[...]'. Luego, el segundo inciso del mismo paragrafo establece que ‘flja
resolucion de la autoridad de transito que establezca la responsabilidad e
imponga la suspensién o cancelacién de la licencia de conduccién, debera
contener la prohibicién expresa al infractor de conducir vehiculos automotores
durante el tiempo que se le suspenda o cancele la licencia.” Estas normas
facultan a las autoridades administrativas para establecer un periodo de la
suspensién. Sin embargo, no hay ninguna norma legal adicional que establezca
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el “periodo de la suspensioén” ni el ‘tiempo” en el que se debe suspender.
Ninguna norma le da directrices a las autoridades de transito para determinar el
periodo o el tiempo de esa suspension.

La suspension no tiene tampoco una duracién maxima. La norma acusada no
dice nada al respecto. No fija un tope ni establece criterios para determinarlo.
Las demas normas de la misma ley no ofrecen parametros para superar esta
completa indeterminacion.

La indeterminacion es absoluta respecto de los criterios para establecer la
duracién maxima de la sancion de suspensién de la licencia y para graduar la
sancién segun la gravedad de la falta en cada causal, salvo la de conduccion en
“estado de embriaguez o bajo el efecto de drogas alucinégenas”.

El articulo 130 del Codigo Nacional de Transito no permite superar la
indeterminacion. Dicha norma establece que “Las sanciones por infracciones a
las normas de transito se aplicaran teniendo en cuenta la gravedad de la
infracci6n. Para este efecto se tendra en consideracién el grado de peligro tanto
para los peatones como para los automovilistas. En caso de fuga se duplicara la
multa.” La norma no provee ningln criterio para graduar la suspension en los
casos previstos en el articulo 26, distintos a la conduccién en estado de
embriaguez. Por una parte, es una norma referida a las multas, pues dispone
una duplicacién de la multa y no de la suspensién. En segundo lugar, se refiere
al criterio de peligro para peatones y automovilistas, que es inaplicable en varias
de las causales del articulo 26, las cuales plantean causales que no plantean,
por si solas, ningln peligro para peatones ni automovilistas. En tercer lugar,
simplemente indican la necesidad de graduar la sancion ‘feniendo en cuenta la
gravedad de la infraccion”, sin indicar los rangos dentro de los cuales puede
moverse dicha sancién. Sin un minimo ni un maximo de sancién de suspension,
esta directriz no tiene la capacidad de cerrar el ambito absoluto de
discrecionalidad que tienen las autoridades de transito para imponer la sancion
de suspension de la licencia de conduccion.

Por este motivo, se vulnera el principio de legalidad, que hace parte del derecho
fundamental al debido proceso en materia de sanciones administrativas.

Se solicita entonces a la Corte Constitucional que declare inexequibles los
numerales 1, 2 y 4 del articulo 26 de la Ley 769 de 2002, debido a que no
definen por si mismos, ni con una norma legal concordante, el tiempo maximo
de la suspensién ni los criterios para graduar su duracion.

Subsidiariamente, se solicita que la Corte declare que estos articulos no podran
ser aplicados mientras en la ley no se establezca de manera clara el término de
suspension en cada caso, tal como ya lo hizo por medio del articulo 152 para los
casos de conduccion bajo los efectos del alcohol.
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Alternativamente, la Corte podria declarar la constitucionalidad condicionada de
estos numerales, estableciendo que, mientras el Congreso no regule el término
de suspension en cada caso, este operara de la siguiente manera:

(i) La suspension por imposibilidad transitoria, fisica o mental, para
conducir, tendra la duracién indicada por el certificado médico.

(ii) La suspensién por decisién judicial no podra ser superior a la sancion
penal.

(iii) La suspension por prestar servicio publico de transporte con vehiculos
particulares tendrd una duracion maxima de tres meses, que es la
mitad del término previsto actualmente en el articulo 124 del Cédigo
Nacional de Transito para la reincidencia®.

3. Segundo cargo: ausencia de unidad de materia

A diferencia del primer cargo, el segundo y el tercer cargo se dirigen
exclusivamente contra la parte final del paragrafo del articulo 26, tal como fue
modificado por la Ley 1696 de 2013. Esta ley agrav6 la sanciéon de cancelacion,
aumentando el término a veinticinco afos para todas las conductas que dan
lugar a esa sancion, a pesar de que los autores de esta ley sélo tenian la
intencion de hacerlo para la conducciéon en estado de embriaguez y la materia
de la ley de circunscribe a dicha conducta.

El articulo 158 de la Constitucion establece que

“Todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia y seran
inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con ella.”

La jurisprudencia constitucional ha establecido que el vicio de carencia de
unidad de materia no es un vicio de forma sino un vicio material, que por lo tanto
puede alegarse en todo momento®.

El principio de unidad de materia existe para ‘garantizar el cumplimiento de
exigencias bésicas de transparencia y coherencia’ ®. La violacién del principio de
unidad de materia se configura cuando una disposicion legislativa carece de
conexidad con el resto del proyecto de ley, de manera que no sea posible

2 Articulo 124.Reincidencia. En caso de reincidencia se suspendera la licencia de conduccion
por un término de seis meses, en caso de una nueva reincidencia se doblara la sancion.

% gentencias C-025 de 1993, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, C-501 de 2001, M.P. Jaime
Coérdoba Trivifio, C-486 de 2009, M.P. Maria Victoria Calle Correa y C-147 de 2015, M.P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo.

% gSentencia C-044 de 2015, M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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establecer una relacién de conexidad causal, teleologica, tematica ni sistematica
entre la disposicion demandada y la “materia dominante” de la ley?.

Para establecer el nacleo tematico o la materia dominante de la ley, es
necesario recurrir a “(j) los antecedentes legislativos -exposicién de motivos del
proyecto, debates en comisiones y plenarias y textos originales y definitivos-, (ii)
al titulo o epigrafe de la le 3/ y (iiij) al contexto o contenido basico del
ordenamiento legal enjuiciado™

El 19 de septiembre de 2013 se publicé en la Gaceta del Congreso el Proyecto
de Ley 90 de 2013 Senado ‘por medio de la cual se dictan disposiciones para la
sancién de conductas que atenten contra la seguridad vial causadas por
conductores en estado de embriaguez o bajo el influyjo de drogas toxicas,
estupefacientes o sustancias psicotrépicas y para la atencién y reparacion
integral de las victimas causadas en estos eventos; y se dictan otras
disposiciones”, de autoria de los senadores Carlos Alberto Baena, Gloria Stella
Diaz, German Carlosama, Carlos Ferro Daira Galvis, Jorge Eliécer Guevara,
John Sudarsky y Luis Fernando Velasco®

En la exposicion de motivos, los autores del proyecto de ley indicaron que el
objeto de la ley era el siguiente:

“Con el fin de disminuir en Colombia las muertes y lesiones de
personas en siniestros viales por conducir en estado de
embriaguez o bajo el influjo de drogas toxicas, estupefacientes o
sustancias psicotropicas, esta iniciativa tiene por objeto imponer
sanciones administrativas y penales a quienes realicen esta
conducta asi como la atencién 6y reparacién integral de las victimas
generadas por esta conducta.’

Para sustentar la conveniencia de la iniciativa, citaron estadisticas relacionadas
con el aumento de muertes y heridas por siniestros viales, asi como las muertes
y heridas por causa de siniestros de transito por embriaguez, y la imposicion de
comparendos por conducir en estado de embriaguez. Indicaron los autores que

“Estas cifras, y los recientes casos de muertes tragicas por causa
de la conduccion alcohdlica, motivaron al Congreso de la
Republica para constituir una comisién accidental, en la que tienen
asiento todos los partidos y movimientos politicos, con el fin de
buscar una salida conjunta e integral que ataque el _flagelo de
conducir_en estado de embriaguez a través de sanciones y
medidas preventivas y sancionatorias en las diferentes areas del

7 1bid.

2 gantencia C-188 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
» Gaceta del Congreso No. 749 de 2013.

¥ Ibid., p. 6.
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derecho, y el resultado de ese esfuerzo conjunto es el presente
proyecto de ley que hoy ponemos a consideracion de la
Corporacion.

El proyecto de ley inicial constaba de (i) medidas penales, tales como la
imposicién de penas mas altas por el homicidio culposo causado en estado de
embriaguez, al igual de las lesiones culposas en las mismas circunstancias; (ii)
medidas penitenciarias, que consistian en establecer carceles para conductores;
y (iii) medidas administrativas, como el endurecimiento de las sanciones de
suspension y cancelacion de la licencia para quienes condujeran en estado de
embriaguez.

En el proyecto de ley original, las sanciones se endurecian exclusivamente
para la conducta de conducir en estado de embriaguez.

El articulo 10 del proyecto, que modificaba el paragrafo demandado del articulo
26 de la Ley 7699 de 2002, establecia, en lugar de una sancion de cancelacion
de 25 afos para todas las causales, una referencia especifica a las normas
sobre conduccion en estado de embriaguez que era la materia del proyecto de
ley. Decia lo siguiente:

“Transcurridos tres afios desde la cancelacién, el conductor podra
volver a solicitar una nueva licencia de conduccién, sin perjuicio
de lo sefalado en el inciso 2° del paragrafo 1° del articulo 152
de la Ley 769 de 2002."*

A su vez, el articulo 13, que modificaba el articulo 152 de la Ley 769 de 2002,
contenia la regulacion especificamente destinada a tratar el caso de la
conduccién en estado de embriaguez, y el paragrafo 1° precisaba lo siguiente:

“Paréagrafo 1°. Si el conductor reincide en la conducta el tiempo de
suspension de la licencia se duplicara, segin el grado de alcohol
de la segunda ocasion.

Si el conductor reincide en una tercera ocasion se procedera a
Ia cancelacioén de la licencia entre 21 y 30 anos.”

Asi, el proyecto radicado, pretendia regular exclusivamente lo relacionado con la
conduccioén en estado de embriaguez o bajo la influencia de otras sustancias.

No pretendia regular la prestacion del servicio publico de transporte, ni ninguna
otra causal de cancelacion de licencias de conducir, diferentes, insisto, a la de
conducir en estado de embriaguez o bajo la influencia de otras drogas toxicas,
estupefacientes o sustancias psicotropicas..

3 Ibid., p. 8.
2 bid., p. 3.
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Antes del primer debate, el proyecto fue acumulado con otros dos proyectos de
ley sobre el mismo tema.

Ambos se referian exclusivamente a la conduccién en estado de embriaguez. El
proyecto de ley 47 de 2013 Senado, presentado por el Senador Juan Carlos
Vélez Uribe, tenia un solo articulo que modificaba el Cédigo de Policia entonces
vigente para incluir una sancidon de arresto por conducir en estado de
embriaguez™>.

Por otra parte, el proyecto de ley 16 de 2013 Senado, presentado por los
senadores Carlos Alberto Baena y Gloria Stella Diaz, creaba la diligencia de
examen de embriaguez en el Cédigo de Procedimiento Penal, creaba el delito de
homicidio doloso por conducir en estado de embriaguez y modificaba otros tipos
penales, relacionados exclusivamente por la conduccion en estado de
embriaguez™.

El primer debate de los tres proyectos acumulados se surtié ante las Comisiones
Primeras conjuntas del Senado y de la Camara de Representantes. En la
ponencia para primer debate, los ponentes propusieron ampliar el objeto del
proyecto para que cubriera todos los casos de “conduccion temeraria’, dentro de
la cual se incluy6 la conduccion en estado de embriaguez, asi como los excesos
de velocidad, el transito sin licencia, el transito en sentido contrario, y las
competencias en vias pt’Jincas (coloquialmente llamadas “piques ilegales”), entre
atros. La ponencia seguia contemplando medidas penales y administrativas, y
dentro de estas Ultimas se contemplaron la suspension y la canceIaCIén de la
licencia, pero, de nuevo, especifica y exclusivamente para esas conductas®

Es decir, el aumento de las sanciones era exclusivamente para las conductas
que ponen en peligro el bien juridico de la vida y la integridad fisica de las
personas, siendo la mas frecuente conducir en estado de embriaguez.

Sin embargo, el proyecto aprobado en primer debate fue recortado y consto
exclusivamente de un articulo, el cual contemplé una circunstancia de
agravacion punitiva para los casos de homicidio culposo al conducir en estado
de embriaguez. El titulo del proyecto aprobado en primer debate en comisiones
conjuntas se refirié exclusivamente a la sancién de la “conduccion en estado de
embriaguez”™®

La ponencia para segundo debate ante el Senado se refirid solamente a la
conduccion en estado de embriaguez. En esta version apareci6 la redaccion del
paragrafo del articulo 26 de la Ley 769 de 2002 que hoy esta en la ley. Sin

33 Gaceta del Congreso No. 599 de 2013, p. 18.
¥ Gaceta del Congreso No. 537 de 2013, p. 12.
3% Gaceta del Congreso No. 973 de 2013, p. 10.
3 Gaceta del Congreso No. 1032 de 2013.
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embargo, los ponentes indicaron que la intencién era sancionar la conduccion en
estado de embriaguez:

“El presente texto estructura una serie de medidas administrativas
para sancionar a los conductores que sean sorprendidos bajo
el influjo del alcohol o sustancias psicoactivas; Ias
modificaciones aqui propuestas se resumen en el cuadro expuesto
anteriormente [...]

Ademas de esto, se propone modificar el inciso tercero del
parégrafo del articulo 26 del Cédigo de Transito, puesto que con la
disposicién actual es méas rentable para el infractor que se le
cancele la licencia a que sea suspendida, puesto que la
cancelacion opera solo para tres afios, mientras que la suspension
contempla un méximo de 20 afios, en ultimas la modificacion aqui
propuesta aumenta el tiempo de cancelac:on a 25 afios con el fin
de darle coherencia a la medidas propuestas™’

Noétese como la sancién mas gravosa, que en ese entonces era la cancelacion
de tres (3) afos, Unicamente fue prevista para la conduccién en estado de
embriaguez, puesto que, como se expuso anteriormente, la Ley no ha
establecido topes maximos ni minimos para la suspension por causales
diferentes. Por esta razén, como se indica en la exposicion de motivos, se
consideré conveniente establecer, para casos de conduccién por embriaguez,
una sancion de cancelacion de licencia de 25 afios.

La ponencia para segundo debate ante la Camara de Representantes también
se refirio exclusivamente a la conduccion en estado de embriaguez. La ponencia
propuso modificaciones “en lo relacionado a las sanciones administrativas
aplicables a quienes conduzcan en las circunstancias anotadas”, es decir, en
‘estado de embriaguez o bajo el influjo de drogas téxicas, estupefacientes o
sustancias ps:cotréplcas

Por Gltimo, en las plenarias se voté un texto diferente al de las ponencias, que se
publicé bajo la denominacion de ‘pliego sustitutivo para segundo debate”. Este
“pliego sustitutivo”, presentado por los ponentes de ambas camaras, sefialé que
la ley tenia por objeto “establecer sanciones penales y admlnlstratlvas ala
conduccién bajo el influjo del alcohol u otras sustancias psicoactivas™®

Asi, de acuerdo con los antecedentes legislativos, la materia dominante de la ley
fue el establecimiento de sanciones para la conduccién en estado de
embriaguez.

¥ Ibid., p. 5.
3 Gaceta del Congreso 1029 de 2013, p. 13.
¥ Gaceta del Congreso 1039 de 2013, p. 20.
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El titulo de la Ley 1696 de 2013 corrobora esta materia dominante, pues la ley,
tal como fue aprobada, se titula:

“por medio de la cual se dictan disposiciones penales y
administrativas para sancionar la conduccién bajo el influjo del
alcohol u otras sustancias psicoactivas.”

Por ultimo, el contenido basico de la Ley 1696 de 2013 se relaciona con la
conduccién en estado de embriaguez. La ley, tal como fue aprobada, tiene los
siguientes capitulos:

- Capitulo | — Objeto — Un solo articulo que dice: “La presente ley tiene por
objeto establecer sanciones penales y administrativas a la conduccién
bajo el influjo del alcohol u otras sustancias psicoactivas.”

- Capitulo Il — Medidas penales — un solo articulo que agrava la sancion del
homicidio culposo, cuando es cometido por un conductor bajo el grado de
alcoholemia igual o superior al grado 1° o bajo el efecto de drogas.

- Capitulo Il — Medidas administrativas — incluye modificaciones a las
multas, al término de la suspension, al de la cancelacion y regula las
sanciones dependiendo de los grados de alcoholemia.

- Capitulo IV - Disposiciones finales — medidas especiales para
procedimientos de transito, registro de antecedentes de transito, el
tratamiento integral a los condenados penalmente y la publicacion de
sanciones.

La imposicién de un término de veinticinco (25) afios de cancelacion de la
licencia para todas las causales que estaban previstas en el articulo 26
demandado, incluida la reincidencia en prestar el servicio publico de transporte
con vehiculos particulares, no tiene entonces ninguna conexidad, causal,
teleol6gica, tematica o sistematica, con el endurecimiento de las sanciones por
la conduccién en estado de embriaguez.

En primer lugar, no tiene una conexidad causal, definida esta como la identidad
de las razones que lievaron a expedir la ley y el articulo acusado®®. Como se
acaba de explicar, las razones que llevaron a expedir la Ley 1696 de 2013
tuvieron que ver con el aumento de accidentes por conduccion en estado de
embriaguez. El aumento de sanciones para la prestacién del servicio publico de
transporte con vehiculo particular, por imposibilidad permanente o por decision
judicial, no tiene ninguna relacion con esas razones.

En segundo lugar, tampoco hay conexidad teleolégica, la cual se define como “a
identidad de objetivos perseguidos por la ley vista en su conjunto general y cada

40 Sentencia C-400 de 2010, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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una de sus disposiciones en particular™’. El objetivo central de la Ley 1696 de
2013 es sancionar la conduccion en estado de embriaguez. En cambio, el
objetivo del articulo demandado incluye, ademas y al parecer por un defecto de
técnica legislativa, el aumento desproporcionado de la sancién por otros tipos de
causales, entre ellas la reincidencia en la prestacion del servicio publico de
transporte con vehiculo particular. Este objetivo no tiene nada que ver con la
conduccion en estado de embriaguez ni con sus efectos. La prestacion del
servicio publico de transporte, o la imposibilidad fisica 0 mental para conducir, o
incluso la decision judicial por otro tipo de casos, en nada afecta la conduccion
en estado de embriaguez.

En tercer lugar, el articulo demandado, en cuanto sanciona la prestacion del
servicio publico de transporte con vehiculos particulares, también carece de
conexidad temética, entendida como ‘la vinculacion objetiva y razonable entre la
materia o el asunto general sobre el que versa una ley y la materia o el asunto
sobre el que versa concretamente una disposicién suya en particular?. El
asunto sobre el que versa concretamente la norma demandada es la prestacuSn
del servicio publico de transporte, mientras que la materia dominante de la ley es
la conduccion en estado de embriaguez.

En cuarto lugar, tampoco hay conexidad sistemaética, la cual se entiende como
“la relacién existente entre todas y cada una de las disposiciones de una ley, que
hace que ellas constituyan un cuerpo ordenado que responde a una racionalidad
intema”. No hay una racionalidad interna en el aumento simultaneo de la sancion
de cancelacién a veinticinco (25) afios para la conduccion en estado de
embriaguez, por un lado, y el aumento en el mismo para la prestacion del
servicio publico de transporte con vehiculo particular, para la imposibilidad
permanente fisica o mental para conducir o para el caso de decision judicial, que
puede darse en distintas clases de casos. Se trata de conductas distintas, que
no tienen relacion entre si.

La ausencia de unidad de materia, se demuestra adicionalmente con el hecho
de que la prestacion del servicio publico de transporte con vehiculos particulares
nunca fue mencionada en los debates legislativos. Esto demuestra que no se
cumpli6 la finalidad que busca el principio de unidad de materia, que es la
transparencia en la deliberacion legislativa. Segun la jurisprudencia
constitucional, el principio de unidad de materia busca garantizar la “suficiente
ilustracién” de los congresistas sobre los temas que van a ser votados:

“se fundamenta en la salvaguarda del principio democratico y
en la transparencia y publicidad del proceso legislativo. En lo
que atafie al primero de los valores sustanciales objeto de
proteccién, en su condicién de escenario para la deliberacion
democrética, no cabe duda de que el Congreso de la Republica

“ gentencia C-400 de 2010, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
42 1.1
Ibid.
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debe estar sujeto a una regla de coherencia intema en el ejercicio
de la funcién legislativa, por medio de la cual se busca garantizar
que la produccién normativa se cumple a partir de temas que
son previamente definidos y frente a los cuales los congresistas,
sin importar su filiacién politca o sus mayorias, tienen la
oportunidad de concurrir en su discusion y de proponer
reformas a los textos propuestos. De esta manera, se protege el
debate democratico evitando que se introduzcan asuntos
totalmente ajenos o extrafios a los que sirvieron de soporte para
impulsar la actividad del legislador, o que sin la suficiente
ilustracion alteren la unidad tematica que debe regir la elaboracion
de las leyes.™

También ha indicado que este principio garantiza la existencia del “necesario
debate democrético” que debe preceder la votacion de las leyes:

“La importancia de este principio radica en que a través de su
aplicacién se busca evitar que los legisladores, y también los
ciudadanos, sean sorprendidos con la aprobacién subrepticia de
normas _que nada tienen que ver con la(s) materia(s) que
constituye(n) el eje temético de la ley aprobada, y que por ese
mismo motivo, pudieran no haber sido objeto del necesario debate
democratico al interior de las camaras legislativas.”™

En esta oportunidad, precisamente, se aprobé de manera subrepticia una norma
que se extiende a hechos que no tienen nada que ver con la conduccion en
estado de embriaguez y que no fue objeto de debate democratico. En ninguno
de los tres debates realizados sobre el proyecto que se convirtié en la Ley 1696
de 2013, se discutié la posibilidad de aumentar a veinticinco (25) afios la sancion
de cancelacién de la licencia para los conductores que prestaran el servicio
publico de transporte con vehiculos particulares, ni en casos de imposibilidad
fisica o mental para conducir, por ejemplo.

Por lo anterior, solicito a la Corte Constitucional que sea declarado inexequible el
Galtimo inciso del articulo 3° de la Ley 1696 de 2013.

En subsidio, se propone que sea condicionado en el sentido de que la
cancelacion de la licencia por veinticinco (25) afios se aplica exclusivamente
para la causal de reincidencia al encontrarse conduciendo en cualquier grado de
estado de embriaguez o bajo el efecto de drogas alucindégenas determinado por
autoridad competente, en concordancia con el articulo 152 de este Codigo.

3 Sentencia C-359 de 2016, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
4 gentencia C-714 de 2008, M.P. Nilson Pinilla Pinilla.
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4. Tercer cargo: desconocimiento de los principios de igualdad y
proporcionalidad en la cancelacién por 25 aiios por prestar el
servicio publico de transporte con vehiculos particulares

Ademas del principio de legalidad, las sanciones administrativas deben cumplir
con el principio de proporcionalidad, derivado del Preambulo y del articulo 13 de
la Constitucion Politica, y ‘que se traduce en que la sancion debe ser
proporcional a la falta o infraccién administrativa que se busca sancionar™®

Este principio busca medir la licitud de las limitaciones a los derechos en pos de
fines de bienestar general y se cristaliz6, en su forma mas usual, en un triple test
de control que, a través de los denominados “subprincipios” —o juicios
intermedios— expresa una exigencia que toda intervencion estatal en los
derechos debe cumplir.

Estos subprincipios son aplicados en forma sucesiva y escalonada®, a manera
de juicios acumulativos y de caracter eliminatorio.

Tal como ha expresado la Corte Constitucional, la proporcionalidad del medio se
determina, entonces, mediante una evaluacién de su “idoneidad para obtener el
fin (constitucionalmente legitimo de acuerdo con el principio de razén suficiente);
necesidad, en el sentido de que no existan medios altemativos igualmente
adecuados o idéneos para la obtencién del fin, pero menos restrictivos de los
principios afectados; y proporcionalidad en sentido estricto, esto es, que el fin
que la efectividad del fin que se persigue se alcance en una medida mayor a la
afectacién de los principios que sufren restriccién, y particularmente, del principio
de igualdad™’ ..

Este principio “hace parte de las garantias esenc:ales del debido proceso y [...]
constituye un limite esencial para el legislador™®. Segtn la Corte Constitucional,
la proporcionalidad en materia sancionatoria “busca que la conducta ilicita
adoptada por el legislador no solo tenga un claro fundamento juridico, sino que
permita su aplicacién sin afectar irazonablemente los intereses del potencial
implicado o que tal hecho solo se presente en grado minimo, de manera que
éste quede protegido “de los excesos o abusos de poder que podrian
provenir_del empleo indiscriminado de la facultad legislativa o de la
discrecionalidad atribuida a la administracion™.

Lo anterior quiere decir que el legislador no tiene una discrecionalidad absoluta
en la determinacion de las sanciones administrativas. Los hechos de menor

% Sentencia C-748 de 2011, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

6 Carlos L. Bernal Pulido, El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales, Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2003, p. 687,

7 Sentencia C-022 de 1996.

8 Sentencia C-721 de 2015, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

% Sentencia C-796 de 2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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lesividad no pueden ser sancionados con las consecuencias mas graves, y entre
hechos de distinta gravedad, la ley debe distinguir las consecuencias. De esta
forma, el deber de guardar proporcionalidad en las sanciones administrativas se
encuentra vinculado al principio de igualdad, consagrado en el articulo 13 de la
Constitucion, pues “flJa igualdad exige el mismo trato para los entes y hechos
que se encuentren cobijados bajo una misma hipbtesis y una dlstlnta
regulacién respecto de los que presentan caracteristicas desiguales™

La proporcionalidad en materia sancionatoria ha sido aplicada por la Corte como
parametro de constitucionalidad de las leyes en varias ocasiones.

En la sentencia C-125 de 2003, la Corte declar6 inexequible la norma del Cédigo
Disciplinario Unico que calificaba como falta gravisima la sola circunstancia de
incurrir en un concurso de faltas superior a diez. La Corte indic6 que

“En cuanto al principio de proporcionalidad en materia
sancionatoria administrativa, éste exige que tanto la falta descrita
como la sancién correspondiente a la misma resulten adecuadas a
los fines de la norma, [...]. Respecto de la sancién administrativa,
la proporcionalidad implica también que ella no resulte excesiva en
rigidez frente a la gravedad de la conducta ni tampoco carente de
importancia frente a esa misma gravedad™’

Para el caso concreto, la Corte observé que la norma castigaba con igual
severidad el concurso de diez faltas graves que el concurso de diez faltas leves,
pues la norma no hacia una distincién entre los tipos de falta. Frente a esa
situacion, considero6 la Corte que:

“se presenta una desproporcionalidad manifiesta que la obliga a
retirar la frase acusada del ordenamiento, por resultar
inconstitucional. En efecto no se atiende a parametros de
equidad y razonabilidad cuando se sanciona de igual manera
un_concurso _de igual numero de faltas leves o de faltas
graves, equiparandolas, sin atender a ninguna otra
circunstancia, a la falta gravisima originaria de la mayor
responsabilidad disciplinaria. En tal virtud se desconoce el valor
fundamental de la justicia, sobre el cual se edifica todo el régimen
jurfdico.”

En la sentencia C-796 de 2004, la Corte declaré inexequible la norma que
sancionaba con “destitucién inmediata” cualquier caso de “abuso de la autoridad
policial cometido en contra del menor”. La Corte observé que la norma permitia

0 Sentencia C-094 de 1993, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo. Reiterada en la sentencia
C-296 de 2012, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.
5! Sentencia C-125 de 2003, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
52
Ibid.
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destituir al funcionario sin tener en cuenta la gravedad de la conducta: “cualquier
abuso en que incurra la autoridad de policia, por leve 0 menor que este sea,
faculta autométicamente al operador juridico para imponer la dnica sancion
prevista: la de destitucion inmediata, sin ningan tipo de analisis de culpabilidad y
responsabilidad”. Agreg6é la Corte que “no permite la norma, ni expresa ni
implicitamente, esto es, ni directamente ni por via de remision a la ley procesal
disciplinaria (Ley 734 de 2002), que para efectos de imponer la sancion se
tengan en cuenta los criterios reguladores de la valoracién normativa de la falta
como son: (i) la gravedad o levedad de la conducta infractora, (i) la culpabilidad
del agente y (i) la graduacion de la sancién a imponer. La circunstancia
especifica de que el precepto en cuestién defina integralmente la conducta
objeto de reproche y al mismo tiempo la sancién a imponer, o sea, decida
castigar con la destitucién inmediata cualquier comportamiento abusivo de la
autoridad policial contra el menor, descarta de facto el anélisis de
proporcionalidad que, como garantia del principio de tipicidad procesal, debe
adelantar el juzgador al momento de imponer el concebido castigo”. Por uitimo,
indicé que “la falta de tipicidad y proporcionalidad del precepto impugnado es
evidente, ya que la conducta que se castiga: el abuso de autoridad, puede llegar
a comprender actuaciones de distinto 5agrado que no son apreciadas de forma
diferente por la autoridad disciplinaria”™".

Los anteriores argumentos lievaron a declarar inexequible la norma por
desconocer el principio de proporcionalidad.

En la sentencia C-951 de 2014 se revisé la constitucionalidad del proyecto de ley
estatutaria que regularia el derecho de peticion. Dicha ley contenia una norma
que calificaba como falta gravisima la falta de atencioén a las peticiones y los
términos para resolver. La Corte la declaré inexequible por desconocer el
principio de proporcionalidad, pues asignaba una sola consecuencia, muy
gravosa, a un conjunto de comportamientos disimiles que merecian tratamientos
especificos: '

“[...LJa norma no establece gradualidad alguna entre los diferentes
comportamientos. Atribuye a todos ellos la misma
consecuencia juridica con independencia de la afectacion o no
de derechos fundamentales. Verbi gratia, se da el mismo
tratamiento al desconocimiento del derecho de representacion,
consagrado por el numeral 1° del articulo 3° de la Ley 1437 de
2011, que a la desatencioén del derecho de peticién o a la violacion
de las prohibiciones legales. Esta condicién, que de suyo implica
desconocimiento del principio de proporcionalidad, lleva consigo
también el desconocimiento del valor constitucional de la justicia
(Preambulo y Articulo 2 C.P.), como quiera que se da idéntico
tratamiento a comportamientos de connotacion juridicamente
distinta.

53 Sentencia C-769 de 2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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En quinto lugar, y acentuando ain mas la falta de proporcionalidad
evidenciada supra, en cuanto refiere especificamente a las
sanciones aplicables por desatencién al derecho de pelicion, la
norma reconoce que una cosa es no dar respuesta al derecho de
peticién, y otra no hacerio dentro del término de ley. Es claro que
se trata de hipétesis distintas, para las cuales, sin embargo, el
legislador no_estableci6 diferencia alguna. Nuevamente, la
norma deja de lado el principio de proporctonahdad
exponiendo a riesgo el valor constitucional de la justicia.™*

Por ultimo, en la sentencia C-721 de 2015, la Corte declard inexequible una
norma similar, que disponia que la no resolucion oportuna de recursos
administrativos constituia una falta gravisima. La Corte afirm6é que “lja
limitacion de los derechos fundamentales a través de sanciones tan graves
como la destitucion y la inhabilidad de manera automatica por el
desconocimiento de un término procesal no es necesana, pues existan otras
sanciones disciplinarias menos graves a fravés de las cuales se puede
sancionar esta conducta, la cual se puede considerar como una falta grave o
leve”. Agregb que

“INJo es proporcional sancionar a un servidor publico con
destituciéon e inhabilidad por el mero desconocimiento de un
término procesal en la contestacién de un recurso.

Aplicar _autométicamente estas sanciones _por el
desconocimiento de un término que no genere
necesariamente otra consecuencia para bienes juridicos no es
proporcional, lo cual no implica que no sea grave, pero por ello
debe conservarse como una falta disciplinaria cuya calificacion
dependera del caso concreto, pudiendo ser una falta leve o grave.

Si se examinan las faltas gravisimas contempladas en el articulo
48 de la Ley 734 de 2002 puede concluirse que a través de
ninguna de ellas se sanciona auténomamente la mera infraccion de
los términos en un proceso judicial o administrativo, sino que es
necesario causar un dafio o poner en peligro bienes juridicos
esenciales como la moralidad, la lmparcrahdad la justicia, los
derechos humanos o el patnimonio publico.”®

Recogiendo los criterios expuestos, se concluye que se vulnera el principio de
proporcionalidad cuando se establece, para una infraccién administrativa, una
sanciéon extremadamente grave y que equipara en sus consecuencias a dos o
mas conductas con grados de gravedad diferente.

54 Sentencia C-951 de 2014, M.P. Martha Victoria Sachica Méndez.
55 Sentencia C-721 de 2015, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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La norma demandada en esta ocasion vulnera los principios de igualdad y
proporcionalidad precisamente por ese motivo.

i) Falta de idoneidad de la norma

El andlisis de adecuacion consiste en la constatacion de que la intervencion
estatal en el derecho es idénea para contribuir a la obtencién de un fin
constitucionalmente legitimo®. La normativa aqui impugnada no es idénea pues
fue pensada para un fin distinto del que terminé produciendo.

En efecto, la Ley 1696 de 2013 aumenta el término de la cancelacion de la
licencia de conduccion de los tres (3) afios previstos en la Ley 1383 de 2010, a
veinticinco (25) afios para todas las causales previstas en el articulo 26. Como
ya se explicd, este aumento se hizo teniendo en consideracion los siniestros
ocurridos en meses y aios anteriores como consecuencia de la conduccion en
estado de embriaguez.

El aumento en mas de ocho veces, al pasar de 3 a 25 afios, constituye una
respuesta drastica del Congreso frente a la conducta muy grave de reincidir en
la conducta de conducir habiendo consumido alcohol u otras sustancias o
drogas sicotropicas que disminuyen la capacidad mental de manejar el vehiculo,
lo cual genera riesgos evidentes de accidentes que ponen en peligro la vida y la
integridad fisica de las personas.

La norma, sin embargo, equipard6 esa conducta—que es muy grave—a las
demas infracciones descritas en el articulo 26 del Cédigo Nacional de Transito,
que claramente no revisten la misma gravedad. Es decir, la ley tiene un fin
declarado -desincentivar la conducta de conducir bajo la influencia de
sustancias- pero termina impactando en otras de manera no idonea, y por tanto,
desproporcionada.

Especificamente, la reincidencia en la prestacion del servicio publico de
transporte con vehiculos particulares, no se equipara a la reincidencia en la
conduccion en estado de embriaguez. Tampoco otras conductas como se
mostrara posteriormente.

Como puede verse, la norma no es adecuada pues los medios escogidos para la
consecucion del fin perseguido no son idéneos”’.

La infraccién relacionada con la prestacion del servicio publico con vehiculos
particulares fue declarada exequible por la Corte en la sentencia C-408 de 2004,
antes de que la Ley 1696 de 2013 aumentara drasticamente el término de la
cancelacion a veinticinco (25) afios. En esa sentencia, la Corte indico que la

%6 Bernal Pulido, citado, p. 687.
57 Sentencia C-022 de 1996, M.P. Carlos Gaviria Diaz.
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finalidad de esta norma era “garantizar un servicio seguro, comodo y eficiente,
que sélo puede ser asumido por empresas, o personas naturales o juridicas que
cumplan con una serie de condiciones especiales para ese fin"%®

Conducir bajo el efecto del alcohol genera riesgos inmediatos para la vida y la
integridad de las personas. Precisamente uno de los motivos para aumentar
drasticamente la sancién de cancelacion de la licencia en estos casos fue la
ocurrencia y aumento de accidentes mortales como consecuencia de
conduccion de vehiculos en estado de embriaguez o bajo la influencia de
sustancias sicotrépicas o estupefacientes. En cambio, la prestacion del servicio
publico con vehiculos particulares no aumenta del mismo modo el riesgo de
accidentes mortales. Tampoco pone en igual peligro la vida de transelntes o de
quienes se movilizan en vehiculos. Por lo general, los vehiculos particulares
generan riesgos para los demas vehiculos y particulares cuando estan en malas
condiciones mecanicas o cuando sus conductores realizan maniobras
peligrosas, conductas que tienen una tipificacion especifica como infracciones
de transito y tienen sanciones mas bajas que la cancelacion de la licencia por
veinticinco (25) afios.

No es proporcional ni respeta el principio de igualdad, equiparar ambas
conductas y asignarles a ambas la misma sancién de veinticinco (25) afios de
cancelacion de la licencia.

if) Violacion del subprincipio de necesidad

El subprincipio de necesidad indica que para que un medio sea proporcionado
no debe existir otro medio que pueda conducir al fin y que sacrifique en menor
medida los principios constitucionales afectados por el uso de esos medios™®

La falta de necesidad puede evidenciarse al comparar las sanciones que pueden
ser impuestas por distintas conductas.

Por ejemplo, la norma impone una cancelacién uniforme de veinticinco (25) afios
para situaciones diversas como puede ser la imposibilidad permanente para
conducir, dictaminada por una situacion médica, cuando la persona
posteriormente se recupera. Si pasados cinco, siete, diez o hasta quince afios,
los avances de la medicina permiten curar o rehabilitar a la persona que
anteriormente el médico consideraba que estaba permanentemente
imposibilitada para conducir, la persona deberia poder solicitar el levantamiento
de la cancelacion. Esto se aplica a personas con toda suerte de condiciones
médicas que antes eran consideradas fuentes de discapacidades permanentes
pero que los progresos de la medicina y las politicas dirigidas a facilitar la
accesibilidad y la inclusion de las personas con discapacidad han venido
superando. En estos casos, la cancelacion deberia operar a condicion de la

58 Sentencia C-408 de 2004, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
59 sentencia C-022 de 1996, M.P. Carlos Gaviria Diaz.
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ausencia de recuperacion de la persona, pues una vez se ha recuperado,
conducir no genera ningln riesgo para la vida y la integridad de las personas.

Es desproporcionado y violatorio del principio de igualdad equiparar una
conducta violatoria de la ley como lo es reincidir en conducir en estado de
embriaguez, de un lado, y una condicion fisica o mental certificada
médicamente que a pesar de su gravedad es ajena a la voluntad de la persona y
puede eventualmente ser superada, de otro lado. Los principios de
proporcionalidad y de igualdad prohiben asignarles a ambas causales la misma
sancion administrativa de veinticinco (25) afios de cancelacion de la licencia.

Tampoco es proporcional ni compatible con el principio de igualdad que se
imponga una sancién de cancelacion de veinticinco (25) afios por ‘decision
judicial” en cualquier caso, si se tiene en cuenta que los limites minimos y
maximos de esta sancion, segun el Cédigo Penal, son de entre tres (3 ) y cinco
(5) afios, para los casos de homicidio culposo®. En los eventos en que el
homicidio ocurrié sin que la persona estuviera en estado de embriaguez, como
ocurre en muiltiples ocasiones por los riesgos inherentes a la actividad de
manejar un vehiculo, la cancelacion por veinticinco (25) afios es
manifiestamente desproporcionada. Ademas le otorga un tratamiento igual a dos
situaciones totalmente distintas. Una es la conducta de quien toma la decision,
reincidiendo en una actividad que sabe esta prohibida, de conducir embriagado
violando la ley, y otra muy distinta la conducta de la persona que estando en su
pleno juicio por accidente mat6 a otra, lo cual es una situacion completamente
diferente que merece, como lo ordena el principio de igualdad, un trato también
diferente por parte del legislador. Claramente la medida resulta innecesaria pues
existen otras maneras de conseguir el mismo fin -como por ejemplo una muita- y
evitar una injerencia tan grave en los derechos fundamentales.

iii)  Violacién del principio de proporcionalidad en sentido estricto

La proporcionalidad en sentido estricto entre medios y fin implica que “e/
principio satisfecho por el logro de este fin no sacrifique principios
constitucionalmente mas importantes™. Como ha dicho la Corte “Los medios
escogidos por el legislador no sélo deben guardar proporcionalidad con los fines
buscados por la norma, sino compartir con su caracter de legitimidad. El
principio de proporcionalidad busca que la medida no s6lo tenga fundamento
legal, sino que sea aplicada de tal manera que los intereses juridicos de otras

personas o grupos no se vean afectados, o que ello suceda en grado minimo™?2.

En el caso concreto, si bien el objetivo de obtener un trafico seguro y menos
muertes es constitucional, los costos de sancionar con 25 afios una gran
variedad de conductas disimiles, de una gravedad diferente, tratando por igual a

% Codigo Penal, articulo 109, inciso segundo.
& Sentencia No. C-022 de 1996, M.P. Carlos Gaviria Diaz.
52 gentencia T-422 de 1992.
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quién conduce alcoholizado y al que conduce sin riesgo alguno para la sociedad
sacrifica el principio de igualdad, lo cual constituye una diferenciacion
irrazonable.

Adviértase que privar a una persona de conducir por 25 afios no sélo “evita” que
cometa determinado tipo de acto ilicito o que se produzcan los efectos no
deseados por el legislador, sino que también lo priva de ejercer derechos y
realizar acciones que son benéficas para él, su familia o la sociedad en su
conjunto. Una persona que no puede conducir por 25 afios por una falta menor o
por un determinado impedimento fisico temporal no podra circular libremente por
el territorio nacional, no podra trasladarse a su trabajo en su vehiculo, no podra
llevar a su familia, tendra que gastar una enorme cantidad de recursos en
servicios de taxi, no podra disponer de sus horarios libremente, estara
condicionado al eficiente funcionamiento del servicio publico de transporte o
depender4 de un amigo o familiar que haga las veces de conductor privado. Es
evidente que el costo de la medida supera ampliamente los beneficios.

Por este motivo, se solicita declarar inexequible el ultimo inciso del articulo 3° de
la Ley 1696 de 2013, o subsidiariamente, condicionarlo para que se entienda
que la sancién de veinticinco (25) afios aplica exclusivamente a los casos de
reincidencia en conduccion en estado de embriaguez, como se sugirid
anteriormente, y de conformidad con lo dispuesto en el espiritu de esa ley.

IV. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
La Corte Constitucional es competente para pronunciarse sobre esta demanda
de acuerdo con el articulo 241, numeral 4, de la Constitucion.
V. NOTIFICACIONES
Recibiré las notificaciones en{z Secretana‘@éi}gra;%@@bdé%sﬂtuclona
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