LEGIS

Ny —

INFORMACION & SOLUCIONES
Sentencia C-361/16

Referencia: expediente D-11152

Demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 127 (parcial) de la Ley 769 de
2002 “por la cual se expide el Cddigo
Nacional de Transito Terrestre y se dictan
otras disposiciones”.

Demandante: Ronald Arturo Campos
Merchan.

Magistrado Ponente:
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Bogota, D.C., siete (7) de julio de dos mil dieciséis (2016).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo 241,
numeral 4° de la Constitucion Politica, y cumplidos todos los tramites y
requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién puablica consagrada en el articulo 241 de la
Constitucion Politica, el ciudadano Ronald Arturo Campos Merchan solicita
que la Corte declare la inexequibilidad parcial del articulo 127 de la Ley 769
de 2002 “por la cual se expide el Codigo Nacional de Transito Terrestre y se
dictan otras disposiciones”.

Mediante providencia del 11 de diciembre de 2015, el Magistrado
sustanciador dispuso inadmitir la demanda por considerar que no se cumplio
con los requisitos de pertinencia y suficiencia, razon por la que concedio un
término de 3 dias para corregir el escrito en el sentido de expresar de manera



clara, cierta, especifica, pertinente y suficiente, los argumentos por los cuales
la norma acusada vulnera la Constitucion.

Posteriormente, en auto del 19 de enero de 2016 el Magistrado sustanciador
dispuso admitir la demanda de la referencia, al constatar que la misma habia
sido subsanada. En la misma providencia, se corri¢ traslado al Procurador
General de la Nacion para que rindiera su concepto segun lo dispuesto en los
articulos 242-2 y 278-5 de la Constitucion; se ordend fijar en lista la
disposicion acusada con el objeto de que cualquier ciudadano la impugnara o
la defendiera; se comunicd la iniciacion del proceso al Presidente de la
Republica, al Presidente del Congreso para los fines del articulo 244 de la
Constitucion, asi como a los Ministros del Interior, de Justicia y de
Transporte.

Finalmente, se invito a participar en el proceso a las Facultades de Derecho
de las Universidades Externado de Colombia, Javeriana, Nacional de
Colombia, de los Andes, Icesi de Cali, Libre, Eafit de Medellin, del
Atlantico, Industrial de Santander, de Ibagué, de Antioquia y del Rosario.
Igualmente, se extendio la invitacion a la Defensoria del Pueblo, la
Federacién Colombiana de Municipios, la Direccion General de la Policia
Nacional, la Federacion Nacional de Departamentos y al Fondo de
Prevencion Vial.

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion y en el
Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la
referencia.
II. LANORMA DEMANDADA
A continuacion se transcribe el texto de la disposicion demandada, de
conformidad con su publicacion en el Diario Oficial No. 44.932 de 13 de
septiembre de 2002.
“LEY 769 DE 2002
(6 de julio)
Diario Oficial No. 44.932 de 13 de septiembre de 2002
PODER PUBLICO - RAMA LEGISLATIVA

Por la cual se expide el Codigo Nacional de Transito Terrestre y
se dictan otras disposiciones.

(..)



ARTICULO 127. DEL RETIRO DE VEHICULOS MAL
ESTACIONADOS. La autoridad de transito, podra bloquear o
retirar con gria o cualquier otro medio idoneo los vehiculos que
se encuentren estacionados irregularmente en zonas prohibidas,
0 blogueando alguna via puablica o _abandonados en &areas
destinadas al espacio publico, sin la presencia del conductor o
responsable del vehiculo; si este ultimo se encuentra en el sitio,
unicamente habra lugar a la imposicion del comparendo y a la
orden de movilizar el vehiculo. En el evento en que haya lugar al
retiro del vehiculo, éste sera conducido a un parqueadero
autorizado y los costos de la grua y el parqueadero correran a
cargo del conductor o propietario del vehiculo, incluyendo la
sancion pertinente.

PARAGRAFO 1o. Si el propietario del vehiculo o el conductor se
hace presente en el lugar en donde se ha cometido la infraccion,
la autoridad de transito impondra el comparendo respectivo y no
se procedera al traslado del vehiculo a los patios.

PARAGRAFO 20. Los municipios contrataran con terceros los
programas de operacion de gruas y parqueaderos. Estos deberan
constituir pélizas de cumplimiento y responsabilidad para todos
los efectos contractuales, los cobros por el servicio de gria y
parqueadero seran los que determine la autoridad de transito
local.”

I11. LA DEMANDA

1. El demandante solicita a la Corte que declare la inexequibilidad del aparte
normativo subrayado por considerar que contraria los articulos 24 y 29 de la
Constitucion, referente a los derechos fundamentales a la libertad de
locomocidn y al debido proceso, respectivamente. En relacion con el derecho
al debido proceso, previsto en el articulo 29 de la Constitucion, sefiala que el
hecho de que el conductor estacione su vehiculo en una zona prohibida o que
obstaculice el trafico, no implica que ha abandonado ese bien y, por ende,
que deba ser inmovilizado y removido por la autoridad de transito.

Igualmente, argumenta que la norma, como esta expresada, viola el principio
de presuncion de inocencia en la medida en que parte de la base que el
conductor ha estacionado el vehiculo sin ninguna justificacion para ello,
permitiéndose en cualquier circunstancia el retiro del mismo. En este sentido,
considera que se vulnera el derecho a la presuncion de inocencia, puesto que
dicha inmovilizacion y remocién son en si mismas una sancion contra el
conductor o propietario, quien se ve privado del uso del automotor vy, a su
vez, debe asumir costos asociados a la sancion, como el valor del transporte
en grua, estacionamiento, etc. Estos costos demuestran que no se trata de una



simple medida administrativa de control del trafico sino una verdadera
sancion en contra del conductor afectado.

Sostiene que la naturaleza sancionatoria se comprueba de la lectura del
articulo 122 del Codigo Nacional de Transito (en adelante CNT), el cual
establece dentro de los tipos de sanciones tanto la inmovilizacién del
vehiculo como la retencién preventiva del mismo. No obstante tal naturaleza,
la inmovilizacién y traslado del automotor se impone sin que el conductor sea
notificado de la misma, ni menos que ejerza su derecho de contradiccion y
defensa, dentro del cual podria expresar las razones justificativas de su
actuacion.

Considera que a pesar que la norma tiene como finalidad cumplir con el
propdsito constitucionalmente valioso de garantizar la fluidez del tréfico y el
uso adecuado del espacio publico, no por ello puede aplicarse con base en la
violacion de las garantias esenciales del debido proceso. En este sentido,
afirma que la norma no establece pardmetros claros para evaluar cuando el
vehiculo es abandonado y que por tanto se deja a la arbitrariedad de las
autoridades de transito. Y sefiala que el proposito legitimo de la norma puede
lograrse a través de otras vias menos gravosas, como es la identificacion
expresa de aquellas zonas en donde esta prohibido estacionarse.

Alega que, incluso, el articulo 75 del CNT prevé la posibilidad de estacionar
vehiculos en vias urbanas donde esté permitido, sin que dicha prevision
supedite tal autorizacion a que no se abandone el vehiculo. También anota
que el articulo 76 determina el listado de lugares prohibidos para estacionar,
dentro de las cuales si bien se deja a la competencia de la autoridad de
transito definirlos, en todo caso el legislador no fij6 como causal de
prohibicion el abandono del automotor. Asi mismo, asevera que tampoco se
prevé una sancion autonoma para el abandono de vehiculos, al menos
aquellos de caracter privado, conforme lo regulado en el articulo 131 del
CNT, que identifica las conductas constitutivas de multa.

Adicionalmente, encuentra que si bien los articulos 134 y siguientes del CNT
disponen un procedimiento en el caso de contravenciones de transito, el
mismo es aplicable solo en los eventos en que se trate de la imposicion de
una multa, por lo que no resulta idéneo para resolver la controversia
planteada. Esto debido a que en el caso analizado se prescinde del
comparendo, procediéndose directamente a la inmovilizacion y remocion del
vehiculo.

Por otra parte, en relacion con el articulo 24 de la Constitucion el actor
considera que la norma viola el derecho a la libertad de locomocion, puesto
que impone una carga desproporcionada a los ciudadanos. Ello en razén a
que la sancion en comento “obliga a todo conductor a que ademas de
estacionar en sitios permitidos, no pueda perder de vista el vehiculo y salir
tan pronto la autoridad de transito aparezca en el lugar de



estacionamiento”. Enfatiza en que esta carga es excesiva pues implica que el
conductor debe adoptar medidas para estar al tanto de su vehiculo o contar
con otra persona para que lo asista en caso de aparicion de alguna autoridad.

IV. INTERVENCIONES
1. De entidades oficiales
1.1. Ministerio de Transporte

A través de apoderada judicial, el Ministerio de Transporte solicita a la Corte
que declare la exequibilidad del precepto acusado. El interviniente sefiala que
el demandante se equivoca en su interpretacion pues no tiene en cuenta otras
disposiciones del cddigo de transito que permiten entender su alcance. Sefiala
que el articulo 127 del CNT regula tres eventos, los cuales implican tres tipos
de consecuencias juridicas distintas.

El primero, cuando un vehiculo se encuentra estacionado irregularmente en
una zona prohibida. En este caso, se genera una multa conforme al listado
previsto en el articulo 131 del CNT, modificado por el articulo 21 de la ley
1383 de 2010. Resalta que en estos casos el lugar prohibido debe estar
debidamente sefializado y demarcado previa decision del funcionario de
transito. La segunda, es cuando un vehiculo se encuentra estacionado
bloqueando una via publica. En este caso, afirma, se trata de preservar de
manera eficiente la movilidad de las vias publicas en relacién con actuaciones
que ponen en riesgo el servicio pablico y la seguridad e integridad de las
personas o de los demas vehiculos.

Finalmente, se refiere a una tercera conducta que es el abandono en areas
destinadas al espacio publico sin presencia del conductor o responsable del
vehiculo. Esta hipdtesis corresponde a aquellas zonas que no estan
sefializadas o demarcadas previamente por la oficina de transito competente,
pero que si lo estan en los lugares dispuestos o descritos en la ley, y que esta
misma las exceptla de ser sefializadas o demarcadas. Afirma que estos
lugares coinciden con los puntualmente enlistados por los articulos 76 y 77
ibidem.

Enfatiza en que la infraccién no se deriva por el abandono sino por el
estacionamiento en estos sitios destinados al espacio publico. Alega que la
palabra abandono establece una diferencia con el estacionamiento en sitios
demarcados o sefializados, y denota que el propietario o responsable no esta
dentro del vehiculo. Precisa que en este caso no se genera automaticamente la
imposicion de una multa, pues la norma incluye una valoracion hipotética al
sefalar “incluyendo la sancion pertinente”.

Por otra parte, afirma que la norma tampoco viola el articulo 24 de la
Constitucién debido a que persigue la prevalencia del interés general y



porgue la locomocion no es un derecho absoluto, pues la capacidad de
movilidad de los ciudadanos implica que estos tienen el deber y la obligacion
de ajustarse a las normas minimas de convivencia, seguridad y eficiencia en
el transporte.

1.2. Policia Nacional

Mediante memorial suscrito por el Secretario General, la Policia Nacional
solicita a la Corte que se declare inhibida en el proceso de la referencia por
ineptitud sustantiva de la demanda y que, en su defecto, se declare la
exequibilidad de la norma demandada.

Sobre la ineptitud de la demanda sefiala que los argumentos del accionante
son indefinidos, generan confusion e imprecision pues se basan en
transcripciones de postulados legales generales, que no permiten precisar con
exactitud cuales interpretaciones del articulo 127 demandado son violatorias
de la Constitucion. Adicionalmente, sostiene que la demanda carece de la
coherencia argumentativa y la claridad que permitieran identificar el
contenido de la censura y su justificacion.

Por otra parte, en relacion con el analisis de la constitucionalidad de la
norma, aduce que el precepto demandado no es inconstitucional y que no
puede ser analizado de manera parcializada pues, por el contrario, debe ser
analizado de manera integral. En este sentido, considera que la amplia
libertad de configuracion del legislador en materia de transito terrestre
permite establecer ciertas restricciones que, de manera ponderada, protejan y
garanticen el derecho al espacio publico en desarrollo del principio del interés
general sobre el particular.

Igualmente, sefiala que el actor equivoca su interpretacion de la palabra
“abandonar” y al consultar la definicion semantica de dicha palabra concluye
que el legislador fue metddico en la confeccion de la norma, comoquiera que
al encontrarse un vehiculo en una via publica sin la presencia de su conductor
y sin ser objeto del debido cuidado que requiere un bien, permite configurar
indefectiblemente la finalidad misma del término abandono.

Finalmente, en relacion con la presunta vulneracion del articulo 29
constitucional, afirma que el actor erra su interpretacion de la norma pues los
articulos 134 y siguientes de la Ley 769 sefialan la posibilidad de que el
presunto infractor rechace la conducta endilgada y asista a una audiencia para
presentar descargos, garantizando con ello la administracion del derecho de
defensa y el debido proceso.

1.4. Fondo de Prevencién Vial

El Director Ejecutivo encargado del Fondo de Prevencion Vial presentd un
memorial en el que se abstuvo de emitir concepto en el proceso de la



referencia por considerar que la ley 1702 de 2013 habia ordenado la
liquidacidn de la entidad, y por lo tanto solo era valido pronunciarse sobre las
actuaciones que en el marco de su competencia se desarrollaran hasta el 27 de
diciembre de 2013.

1.5. Federacion Nacional de Departamentos

El Director Ejecutivo de la Federacion Nacional de Departamentos presento
un memorial en el que se abstuvo de participar en el proceso de la referencia
por considerar que la norma en cuestion no se relacionaba con las actividades
misionales de la entidad.

1.6. Federacion Colombiana de Municipios

De manera extemporanea, la Directora Nacional del Sistema Integrado de
Informacion sobre Multas y Sanciones por Infracciones de Transito —~SIMIT—
, adscrito a la Federacion Colombiana de Municipios, presentd un escrito que
defiende la constitucionalidad de la norma demandada. Argumenta que la
norma es constitucional en tanto es una garantia que debe asegurar el Estado
para la proteccion del espacio publico. Destaca que la norma, por una parte
evita el uso abusivo del espacio publico, y por otra permite que todas las
personas ejerzan su goce en condiciones de igualdad.

Precisa que la interpretacion del actor es errada ya que la disposicion
demandada no limita el concepto de espacio publico a las vias publicas, pues
los elementos del primero son mucho mas amplios. Al examinar la norma,
observa que con ella se facultdé a las autoridades de transito para adoptar
medidas como el bloqueo o el retiro con grda de los vehiculos estacionados
irregularmente en tres espacios: (i) zonas prohibidas, (ii) blogueando alguna
via publica, y (iii) abandonado en areas destinadas al espacio publico. Por lo
tanto, la norma es razonable en la medida en que busca sancionar las
conductas de “mal estacionamiento” para proteger en interés general en
relacion con la movilidad y el espacio publico, el cual en todo caso no esta
limitado a las vias publicas.

Por otra parte, considera que la medida es de contenido preventivo y no
sancionatorio. En este sentido explica que la facultad de retiro de los
vehiculos no tiene un efecto estrictamente sancionatorio sino preventivo
frente a la vulneracion del espacio publico. Y que la autoridad de transito
debe retirar el vehiculo pues si optara por esperar a la aparicion del
propietario estaria perpetuando la afectacion de dicho derecho.

2. De instituciones académicas

2.1. Pontificia Universidad Javeriana



Los investigadores Daniel Lopez, Manuel Lopez, Juan Camilo Hoyos y Radl
Duque, adscritos al Grupo de Acciones Publicas de la Pontificia Universidad
Javeriana, intervinieron en el presente proceso con el fin de defender la
exequibilidad de la norma acusada.

En primer lugar, consideraron que no existe vulneracién del derecho a la libre
locomocién y circulacién y que el accionante equivoca su interpretacion
sobre dicho derecho pues es valido restringirlo para proteger el interés
general y siempre que no se altere su nucleo esencial. Sefialan que la ley
puede, validamente, restringir en ciertos casos dicho derecho, siempre y
cuando no interfiera ni altere el nucleo esencial del mismo. Sostienen que en
este caso la norma es constitucional debido a que es necesaria para la
coordinacion de vehiculos, personas y espacio publico. Adicionalmente, hace
parte de la amplia funcion constitucional de regular y limitar el derecho con
el objetivo de proteger el interés general.

En segundo lugar, consideran que la norma demandada no contraria el
derecho fundamental al debido proceso contenido en el articulo 29 de la
Constitucion pues se ajusta a los parametros que debe observar el legislador
en relacién con la regulacion de sanciones y porque, adicionalmente, la
sancion prevista puede ser impugnada mediante los recursos de reposicion y
apelacion establecidos en el CNT, con lo cual se materializa el derecho de
defensa del afectado, y por lo tanto en el respeto del derecho fundamental al
debido proceso.

Finalmente, argumentan que tampoco existe vulneracion de las garantias
establecidas en los articulos 24 y 29 de la Constitucion en tanto las demas
normas del CNT cumplen con las mismas al establecer un superior jerarquico
que resuelve una segunda instancia, asi como el control judicial en caso de
dafios de mayor y menor cuantia. lgualmente, sefialan que el actor se
equivoca en su interpretacion sobre el estacionamiento en sitios permitidos
pues la sancion solo se impone en casos de contravencion.

2.2. Universidad del Rosario

Sebastian Senior Serrano, Coordinador del Grupo de Acciones Pablicas de la
Universidad del Rosario, junto con los investigadores Mary Alejandra
Abondano Romero y Maria Camila Polania Segovia, presentaron ante la
Corte un escrito en el que defienden la constitucionalidad de la norma
demandada. En su escrito memorial sefialan que la Ley 769 de 2002 surgi6
por la necesidad de expedir un cddigo de transito que permitiera un uso
adecuado y proporcionado por parte de los particulares, y para determinar las
competencias en la efectiva defensa del espacio publico en relacién con las
autoridades publicas. Sefialan que uno de los aspectos centrales del CNT es la
defensa y proteccion del espacio publico, el cual es un derecho colectivo de
todos los ciudadanos y que hace parte de la prevalencia del interés general
sobre el particular.



Sobre la disposicién demandada, consideran que su examen cuidadoso
muestra que la medida alli consagrada es razonable, proporcional y adecuada
para la defensa del espacio publico como un fin constitucionalmente legitimo,
y que se corresponde con la prevalencia del interés general sobre el
particular.

En relacion con la presunta violacion del articulo 24, derecho a la libertad de
locomocidn, sostienen que la Constitucion sefiala expresamente que este no
es absoluto pues es susceptible de ser limitado o restringido por medio de la
ley y en beneficio del interés general. Con base en este parametro consideran
que el argumento del actor es débil en tanto la consecuencia de abandonar el
vehiculo no impide que el conductor o responsable pueda transitar libre y
voluntariamente por el territorio nacional. Asi como no se merma la libertad,
tampoco constituye una carga excesiva de cuidado de su vehiculo pues lo que
se exige es que el mismo se encuentre estacionado en un lugar permitido y en
el que no afecte el goce del espacio publico.

En cuanto a la presunta violacidn del articulo 29 constitucional relativo al
derecho fundamental al debido proceso, sefialan que la afirmacion del actor
segun la cual en los casos de abandono de vehiculos en la via publica no se
aplican los procedimientos y garantias de defensa previstas en el articulo 135
de la Ley 769 para los comparendos es incorrecta. Explican que la norma
demandada por el actor hace referencia expresa al “retiro de vehiculos mal
estacionados”, hecho que es una causal para la imposicion de comparendo o
multa en los literales C2 y C4 del articulo 131 de la misma ley. Y que,
adicionalmente, el paragrafo 1° del mismo articulo 127 senala que “si el
propietario del vehiculo o el conductor se hace presente en el lugar en donde
se ha cometido la infraccion, la autoridad de transito impondra el
comparendo respectivo y no se procedera al traslado del vehiculo a los
patios.” E indica, que el articulo 135 del CNT especifica el procedimiento
para la imposicion de comparendos, razén por la que no existe violacion del
derecho de defensa ni al debido proceso.

Destaca que la norma no vulnera el articulo 29 debido a que su naturaleza no
es procedimental, y que su lectura integral establece la imposicion del
comparendo y el procedimiento en que este debe imponerse se encuentra
debidamente regulado en otras disposiciones, y que especialmente el articulo
136 determina de manera clara todo el tramite para controvertir la sancion.
Finalizan su intervencion sefialando que el actor no atacd ninguna norma de
procedimiento.

2.3. Universidad de Ibagué
El Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad de Ibagué presenta un

memorial en el que solicita la declaratoria de exequibilidad de la norma
acusada. En primer lugar, sefiala que para sustentar su argumentacion, el
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actor hace referencia a varias normas del CNT sin que desarrolle
explicitamente los argumentos de inconstitucionalidad de la norma acusada.
Adicionalmente, menciona que el retiro de automotores con grua a un
parqueadero no constituye una sancion sino una medida policiva de caracter
preventivo y transitorio, por prevalecer el interés general sobre el particular,
proteger el espacio publico y la libertad de locomocion. Luego de citar
jurisprudencia constitucional, concluye que la demanda no estad llamada a
prosperar pues el contenido censurado tiene como finalidad garantizar la
convivencia y el orden social como medida para regular la circulacién, asi
como asegurar el uso racional de las vias publicas y la seguridad vial.

2.4. Universidad Externado de Colombia

El profesor Alberto Montafia Plata presenta la intervencion del Grupo de
Investigacion en Derecho Administrativo de la Universidad Externado de
Colombia, en la que se solicita la declaratoria de exequibilidad de la
expresion acusada. En primer lugar, manifiesta que los cargos formulados en
la demanda no reunen la totalidad de los requisitos establecidos por la
jurisprudencia constitucional en relacion con el juicio de constitucionalidad.
Sefiala que en esencia no se demuestran las contradicciones entre la norma
acusada y las normas de rango constitucional supuestamente vulneradas.

Sobre la supuesta infraccidn al articulo 24 superior, sefiala que en el marco
del Estado social de derecho, ningun derecho subjetivo es absoluto y por lo
tanto son admisibles sus limitaciones, las cuales se fundan en razones
constitucionales, como la convivencia pacifica y el interés general. De esta
manera, la norma demandada no es inconstitucional puesto que solamente
desarrolla la facultad expresamente concedida al legislador por el
constituyente en la norma constitucional que se alega vulnerada. Agrega que
la norma contiene una limitacion razonable en tanto solamente busca liberar
el espacio publico para que los demaés ciudadanos puedan gozar de su libertad
de locomocidn, y no asi establecer una mera sancion al infractor.

Finalmente, en relacion con la violacion del mandato constitucional del
articulo 29 superior —debido proceso— afirma que el actor confunde la
regulacion de dos supuestos de hecho distintos pues la norma demandada
regula el protocolo cuando un vehiculo es estacionado en un sitio prohibido,
y el actor la confunde con el articulo 75 del CNT que establece los sitios en
los que si se permite el estacionamiento. Agrega, que, aun en gracia de
discusion si existiera contradiccion entre la disposicion demandada y el
articulo 75 del CNT esto no genera un desconocimiento del debido proceso,
ni ninguno de sus elementos constitutivos.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante escrito radicado en esta Corporacién en la oportunidad procesal
correspondiente, el Procurador General de la Nacion presenta el concepto
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previsto en los articulos 242-2 y 278-5 de la Constitucion, en el que solicita a
la Corte que adopte un fallo inhibitorio ante la ineptitud sustantiva de la
demanda o, en su defecto, declare la exequibilidad de la disposicién acusada.
Para ello, expone los siguientes argumentos.

El jefe del Ministerio Publico considera que la Corte debe declararse
inhibida, toda vez que las razones presentadas por el accionante para
sustentar su demanda no son claras, especificas ni pertinentes, y porque
tampoco ofrecen dudas minimas sobre la inconstitucionalidad del aparte
acusado. No obstante, y de manera subsidiaria, le pide a la Corte que en caso
de considerar pertinente un pronunciamiento de fondo, declare la
constitucionalidad del aparte normativo demandando.

Sobre la constitucionalidad de la disposicion sefiala que ésta establece un
procedimiento para la sancién por vehiculos mal estacionados en areas
destinadas al espacio publico, actividad que se encuentre ligada y encaminada
a proteger la libertad de locomocion y la movilidad de los ciudadanos.
Enfatiza en que dicha libertad no es absoluta, que puede ser limitada por la
ley, y que en caso de no existir una regulacion adecuada para la circulacion
de las personas y de los vehiculos, los derechos de los ciudadanos y el interés
general se verian gravemente afectados. Igualmente, destaca que la
regulacion del uso del suelo, del transito y del espacio publico, corresponde a
una necesidad ciudadana cuyo limite es el respeto de los derechos
fundamentales.

En relacion con el articulo 29 de la Constitucion, sefiala que la Ley 769 de
2002 desarrolla adecuadamente el derecho fundamental al debido proceso
pues se establece de manera clara la actuacion y la competencia de las
autoridades de transito cuando es necesario retirar los vehiculos mal
estacionados por encontrarse sin la presencia del conductor en las areas
destinadas al espacio publico.

V1. FUNDAMENTOS DE LA DECISION
1. Competencia de la Corte

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la
Constitucion Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y
decidir definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de la
referencia, pues las disposiciones acusadas forman parte de una ley de la
Republica, en este caso, de la Ley 769 de 2002.

2. Presentacion del caso, problema juridico y estructura de la
decision.

2.1. En el presenta asunto, el ciudadano Campos Merchan impugna la
constitucionalidad de un segmento del articulo 127 de la Ley 769 de 2002 por
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considerar que contraria los postulados de los articulos 24 y 29 de la
Constitucién Nacional. En esencia, sostiene que la disposicién demandada
desconoce las garantias del debido proceso (art. 29 C.N.) al asumir que los
conductores estacionan sus vehiculos en espacios publicos sin ninguna
justificacién, sin permitir que el propietario o conductor sea informado y
pueda contradecir la decision de la autoridad de transito, generando una
sancion desproporcionada. En relacion con el derecho a la libertad de
locomocion (art. 24 C.N.) sefiala que la norma impone una carga igualmente
desproporcionada al exigir que los conductores estén obligados a permanecer
en el lugar en donde estacionaron sus vehiculos.

2.2. Por otra parte, los intervinientes coinciden, en términos generales, en que
la norma debe ser declarada exequible. Sin embargo, algunos de ellos sefialan
de manera principal que la Corte debe declararse inhibida por existir una
ineptitud sustantiva de la demanda. De esta manera, tanto el Procurador
General de la Nacién como la representacion de la Policia Nacional
consideraron que la Corte debe emitir un fallo inhibitorio en tanto los
argumentos del accionante no cumplen con los requisitos de claridad,
especificidad, pertinencia y suficiencia trazados en la jurisprudencia
constitucional en relacion con la accion de constitucionalidad. Por lo anterior,
la Sala Plena debera examinar si, en efecto, la demanda carece de los
elementos de juicio sefalados, previo a analizar de fondo la
constitucionalidad de la norma demandada.

2.3. Una vez superado el examen anterior, y de encontrarlo procedente, la
Corte, con base en lo expuesto en los antecedentes de la demanda, debera
determinar si el apartado demandado del articulo 127 (parcial) de la Ley 769
de 2002 contraria las normas constitucionales contentivas de los derechos
constitucionales a la libertad de locomocion (art. 24 C.N.) y al debido
proceso (art. 29 C.N.), como lo afirma el accionante.

2.4. Por las razones expuestas, para resolver el presente juicio de
constitucionalidad la Corte utilizara la siguiente estructura metodoldgica. De
manera preliminar, analizarad (i) si existe lugar a la declaratoria de un fallo
inhibitorio por wuna presunta ineptitud sustantiva de la demanda;
posteriormente, para fijar los parametros de interpretacion que permitiran
analizar la norma demandada la Corte (ii) reiterara brevemente los aspectos
pertinentes relativos a los derechos fundamentales a la libertad de
locomocién y al debido proceso tratados en la jurisprudencia constitucional;
seguidamente, la Corte analizara los (iii) aspectos sustanciales de la norma
demandada con el fin de fijar su alcance y por lo tanto la premisa menor del
andlisis. Finalmente, y con base en los aspectos previos, la Corte (iv)
analizara la constitucionalidad de la norma demandada.

3. Cuestion preliminar: analisis de la aptitud sustantiva de la demanda
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3.1. Como se comento, tanto el representante de la Policia Nacional como la
Vista Fiscal sostienen que la Corte debe declararse inhibida para emitir una
sentencia de fondo debido a que la demanda no cumple con los requisitos
sustanciales exigidos por la jurisprudencia en relacion con la accién de
constitucionalidad.

El Secretario General de la Policia Nacional sefialé que la demanda carece de
la coherencia argumentativa y la claridad para identificar el contenido de la
censura y su justificacion, pues los argumentos son indefinidos, generan
confusién e imprecision, y se basan en transcripciones legales que no
permiten precisar cuales interpretaciones del articulo demandado son
violatorias de la Constitucién. Por otra parte, en su concepto el Ministerio
Publico aleg6 que las razones presentadas por el accionante para sustentar su
demanda no son claras, especificas ni pertinentes, y que tampoco ofrecen
dudas minimas sobre la inconstitucionalidad del aparte acusado.

3.2. Sobre los requisitos que debe cumplir una demanda de
inconstitucionalidad, esta Corte ha explicado que el juicio de
constitucionalidad es un desarrollo del derecho politico previsto en el articulo
40-6 de la Constitucidn, el cual, por su naturaleza publica, no esta sometido a
condiciones técnicas especiales, razon por la que la actuacion de la Corte esta
guiada por el principio pro actione.! No obstante la anterior regla general,
también se ha precisado que la demanda de constitucionalidad debe cumplir
unos criterios minimos de racionalidad argumentativa que permitan a la Corte
adoptar una decisién de fondo.

3.3. De esta manera, este Tribunal Constitucional ha explicado que dentro de
los requisitos formalmente establecidos en el articulo 2° del Decreto 2067 de
19912, se exige que la demanda de constitucionalidad esté sustentada en una
argumentacion basica (nim. 3° art. 2° Dcto. 2067/91), que desde el punto de
vista l6gico permita inferir la posible inconstitucionalidad de la norma
demandada. Para ello, es necesario que dicha argumentacion sea inteligible,
precisa y que plantee un reproche de constitucionalidad a una norma de rango
legal. Por lo anterior, se han desarrollado un conjunto de requisitos
argumentativos que deben concurrir para que en el juicio abstracto de
constitucionalidad sea procedente el estudio de validez de una norma. El
desarrollo de este conjunto de presupuestos no es una determinacion
arbitraria, sino que corresponde al cumplimiento de fines constitucionalmente
valiosos, como la auto-restriccion judicial y la garantia y respeto del derecho

L Cfr. Sentencia C-405 de 2009 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

2 Dicha norma sefiala los siguientes requisitos: “ART. 2°- Las demandas en las acciones publicas de
inconstitucionalidad se presentaran por escrito, en duplicado, y contendran: // 1. el sefialamiento de las
normas acusadas como inconstitucionales, su trascripcion literal por cualquier medio o un ejemplar de la
publicacién oficial de las mismas; // 2. el sefialamiento de las normas constitucionales que se consideren
infringidas; // 3. las razones por las cuales dichos textos se estiman violados; // 4. cuando fuere el caso, el
sefialamiento del tramite impuesto por la Constitucion para la expedicion del acto demandado y la forma en
que fue quebrantado; y // 5. la razén por la cual la Corte es competente para conocer de la demanda”. Cfr.
Sentencia C-272 de 2016 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).
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a la autonomia del ciudadano demandante quien define de manera principal el
ambito de ejercicio del control de validez constitucionalidad.

3.4. Con base en estos postulados, la Corte ha sefialado que los cargos
formulados por un demandante deben cumplir los siguientes requisitos
sustanciales o de razonabilidad: claridad, certeza, especificidad, pertinencia
y suficiencia.® La claridad hace referencia a la coherencia argumentativa que
permite entender en qué sentido la disposicidn acusada es inconstitucional y
cual es su justificacion. La certeza hace referencia a que los cargos estén
dirigidos a cuestionar un contenido legal verificable a partir de la
interpretacion del texto acusado, esto implica que la proposicién normativa
demandada esté efectivamente contenida en la disposicion acusada y que no
sea una inferencia del actor, o que haga parte de otras normas que no fueron
demandadas.

La especificidad se cumple cuando la demanda contiene por lo menos un
cargo concreto de orden constitucional, razén por la que no se puede basar en
argumentos vagos, indeterminados, indirectos, abstractos o globales que no
se relacionen directamente con las disposiciones acusadas.* La pertinencia
consiste en que los cargos estén construidos a partir de argumentos de indole
constitucional, es decir en la apreciacion del contenido de una norma
Superior con la que se compara el precepto demandado®, por lo tanto los
argumentos no pueden fundarse en simples consideraciones legales o
doctrinarias, ni en la interpretacion subjetiva o de conveniencia de la norma
acusada, o en una problematica particular y concreta. Finalmente, la
suficiencia exige que (i) los argumentos de inconstitucionalidad expongan
todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para
iniciar el estudio de constitucionalidad, y (ii) que tengan el alcance
persuasivo que despierte una duda minima sobre la constitucionalidad de la
norma impugnada®.

3.5 En el caso que ahora se decide, los intervinientes alegan que la demanda
incumple con los requisitos de claridad, especificidad, pertinencia y
suficiencia, razon por la que la Corte procedera al anélisis de su presunto
incumplimiento. En relacion con el requisito de claridad, se encuentra que el
accionante explica de manera logica y consecuente que, en primer lugar, la
norma demandada vulnera el articulo 24 de la Constitucion al establecer, de
manera desproporcionada, una restriccion que obliga al ciudadano a
mantenerse al tanto de su vehiculo frente a la indeterminada presencia de las
autoridades de transito. En cuanto a la violacion del mandato fundamental del
debido proceso (art. 29), el actor expone que, en su criterio, la norma

3 La explicacion de los contenidos de estos requisitos sustanciales se realizd de manera sintética y
comprehensiva en la sentencia C-1052 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), y se reiterd en las
sentencias C-370 de 2006 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa et. al) y C-405 de 2009 (M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva).

4 Cfr. Sentencias C-447 de 1997 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), C-1052 de 2001 (M.P. Manuel José
Cepeda Espinosa) y C-405 de 2009 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

5 Cfr. Sentencia C-1052 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa). Fundamento juridico 3.4.2.

¢ lbidem.
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establece una actuacion administrativa en cabeza de las autoridades de
transito y que esta actuacion no respeta las garantias del articulo 29 superior,
el cual, segun su parecer, es desconocido en la medida en que no existen
parametros adecuados para controvertir la sancion que se impone.

Sobre la especificidad la Sala considera que el actor formula al menos dos
cargos en su demanda con base en los cuales se puede plantear una oposicion
objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la
Constitucion. El primero dirigido a cuestionar la oposicion de la disposicion
demandada en relacion con el articulo 24 de la Constitucion que contiene el
derecho fundamental a la libertad de locomocion y el segundo, dirigido a
cuestionar el desconocimiento del derecho fundamental al debido proceso
establecido en el articulo 29 Superior.

En cuanto a la pertinencia, inicialmente el accionante sustentd su
inconformidad con la norma demandada con base en una situacion personal
frente a las autoridades de transito. Sin embargo, al momento de subsanar la
demanda el actor plante6 argumentos de indole constitucional que llevan a
considerar una problematica objetiva respecto a la inexistencia de una
adecuada regulacion que pueda vulnerar el debido proceso (art. 29 C.N.) y la
libertad de locomocidn (art. 24 C.N.) de cualquier ciudadano.

Finalmente, sobre la suficiencia la Corte considera que se encuentra cumplido
este requisito y que existe un minimo de dudas sobre la inconstitucionalidad
del aparte acusado, en tanto el actor plantea la presunta inexistencia de
parametros claros dentro de la regulacion de la Ley 769 de 2002 para la
contradiccion y defensa frente a la decision de los funcionarios de transito
que deciden retirar los vehiculos estacionados en espacios publicos, situacion
que debe ser aclarada. En este sentido, de no existir los mecanismos para que
los ciudadanos controviertan las decisiones de las autoridades administrativa
de transito existiria un vacio normativo que desconoceria los mandatos
contenidos en el articulo 29 de la Constitucién. Sobre este mismo aspecto,
resulta relevante el planteamiento del actor segun el cual el objetivo
constitucionalmente valido de garantizar el respeto por el espacio publico
puede ser satisfecho a través de otras medidas de prevencidn, como la debida
sefializacion, que eviten una afectacion tan gravosa del derecho al debido
proceso, la presuncién de inocencia y la contradiccion de los ciudadanos.

Con base en las anteriores consideraciones la Corte encuentra que la demanda
cumple con los requisitos de aptitud sustantiva, razon por la que no hay lugar
a un fallo inhibitorio, y por lo tanto se procederd a analizar los aspectos
jurisprudenciales que permitan analizar la constitucionalidad de la
disposicion demandada.

4. El derecho fundamental al debido proceso administrativo en relacion
con procedimientos sancionatorios efectuados por las autoridades de
transito. Reiteracion de jurisprudencia.
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4.1. El articulo 29 de la Constitucion Politica consagra el derecho
fundamental al debido proceso. Dicho mandato constituye una garantia
iusfundamental aplicable a “toda clase de actuaciones judiciales vy
administrativas”, razon por la que tiene un ambito de aplicacion que se
extiende a todas las tareas, procedimientos y procesos administrativos que
aparejen consecuencias para los administrados.” Adicionalmente, el derecho
fundamental al debido proceso se encuentra consagrado en distintos
instrumentos® y pronunciamientos® internacionales que establecen que su
aplicacion se extiende a los procedimientos de caracter civil y administrativo,
que como ha reconocido esta Corte constituyen una pauta hermenéutica
relevante en el proceso de interpretacion, aplicacion y determinacion del
alcance de los derechos constitucionales.®

4.2. Como ha sefialado la jurisprudencia constitucional de manera amplia y
reiterada el derecho al debido proceso es uno de los pilares fundamentales del
Estado social y democratico de Derecho, razon por la que su proteccion y
garantia es un deber fundamental.* Sobre el contenido de dicho derecho la
Corte ha precisado que el debido proceso se entiende “como el conjunto de
garantias previstas en el ordenamiento juridico, a través de las cuales se
busca la proteccion del individuo incurso en una actuacion judicial o
administrativa, para que durante su tramite se respeten sus derechos y se
logre la aplicacion correcta de la justicia.”'? Adicionalmente, se ha
explicado?® que dentro de sus elementos esenciales se destacan: (i) la garantia
de acceso libre y en igualdad de condiciones a la justicia, con el fin de lograr
una pronta resolucion judicial y el derecho a la jurisdiccion; (ii) la garantia de
juez natural; (iii) las garantias inherentes a la legitima defensa; (iv) la
determinacion y aplicacion de tramites y plazos razonables; (v) la garantia de
imparcialidad; entre otras.

4.3. Con base en estos elementos la jurisprudencia constitucional ha
precisado que para garantizar la existencia del debido proceso en las
actuaciones judiciales o administrativas, es necesaria la existencia de un
procedimiento previamente establecido en la ley, de manera que, en

" Cfr. Sentencia C-089 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

8 Asi por ejemplo, dentro de los instrumentos que incorporan la clausula del derecho al debido proceso se
encuentran la Declaracion Universal de Derechos Humanos —art. 10 y 11—, la Declaracion Americana de
Derechos y Deberes del Hombre —art. XVIII y XXVI-, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP) —art.14 y 15—, y la Convencion Americana sobre Derechos Humanos —art.8—.

% Ver entre otros, CortelDH, Caso Fermin Ramirez vs. Guatemala, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia
del 20 de junio de 2005; Corte IDH, Caso Valle Jaramillo vs. Colombia, Fondo, Reparaciones y Costas,
Sentencia del 27 de noviembre de 2008, parrafo 78; CortelDH caso Ivcher Bronstein; y Caso lvcher Bronstein
vs. Perd. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia del 6 de febrero de 2001.

10 Al respecto, ver las sentencias C-406 de 1996, C-251 de 1997, T-568 de 1999, C-010 de 2000, T-1319 de
2001, C-671 de 2002, T-558 de 2003, T-786 de 2003 y C-1189 de 2005, entre otras.

11 Cfr. Sentencias T-416 de 1998 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), C-331 de 2012 (M.P Luis Ernesto
Vargas Silva), C-034 de 2014 (M.P. Maria Victoria Calle) y C-083 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado), entre otras.

12 Sentencia C-980 de 2010, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

13 Al respecto, consultar las sentencias T-001 de 1993, T-345 de 1996, C-731 de 2005. Sobre el debido proceso
administrativo, ver, entre otras, las sentencias SU-250 de 1998, C-653 de 2001, C-506 de 2002, T-1142 de
2003, T-597 de 2004, T-031, T-222, T-746, C-929 de 2005 y C-1189 de 2005.
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desarrollo del principio de legalidad, se deban respetar las formas propias de
cada juicio y la garantia de todos los derechos fundamentales.*

4.4. En desarrollo de los anteriores postulados y especificamente en relacion
con las actuaciones administrativas, la jurisprudencia de esta Corte ha
afirmado®® que las autoridades administrativas en el cumplimiento de sus
funciones y la realizacion de sus objetivos y fines, deben garantizar: (i) el
acceso a procesos justos y adecuados; (ii) el respeto del principio de legalidad
y las formas administrativas previamente establecidas; (iii) la observancia de
los principios de contradiccion e imparcialidad; y (iv) el respeto de los
derechos fundamentales de los asociados. Todas estas garantias tienen como
fin evitar posibles actuaciones abusivas o arbitrarias por parte de la
administracion a través de la expedicion de actos administrativos que resulten
lesivos de derechos o contrarios a los principios del Estado de Derecho,® y
constituyen un contrapeso al poder del Estado en las actuaciones que
desarrolle frente a los particulares.!’

4.5. Por otra parte, la jurisprudencia ha determinado que la aplicacion del
debido proceso administrativo genera unas consecuencias importantes, tanto
para los asociados, como para la administracion pablica. Para los ciudadanos,
el derecho al debido proceso implica el desarrollo de las garantias de: (i)
conocer las actuaciones de la administracion, (ii) pedir y controvertir las
pruebas, (iii) ejercer con plenitud su derecho de defensa, (iv) impugnar los
actos administrativos, y (v) gozar de las demas garantias establecidas en su
beneficio. Por su parte, la administracion, estd vinculada a observar las
obligaciones propias de la funcion administrativa, bajo la optica del debido
proceso, la cual se extiende a todas sus actuaciones pero en especial a: (i) la
formacion y ejecucion de actos administrativos, concretamente (i.i) las
peticiones presentadas por los particulares, y (i.li) los procesos que se
adelanten contra la administracion por los ciudadanos en ejercicio legitimo de
su derecho de defensa.®

4.6. Adicionalmente, la jurisprudencia ha diferenciado entre las garantias
previas y posteriores que implica el derecho al debido proceso. Las garantias
minimas previas son aquellas que necesariamente deben cobijar la expedicion
y ejecucion de cualquier acto o procedimiento administrativo, tales como el
acceso libre y en condiciones de igualdad a la justicia, el juez natural, el
derecho de defensa, la razonabilidad de los plazos y la imparcialidad,
autonomia e independencia de los jueces, entre otras.’® De otro lado, las
garantias minimas posteriores se refieren a la posibilidad de cuestionar la

14 Cfr. Sentencia C-641 de 2002.

15 Cfr. Sentencia C-089 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

16 Sobre estos temas consultar entre otras las sentencias T-442 de 1992, T-120 de 1993, T-020 y T-386 de
1998, T-1013 de 1999, T-009 y T-1739 de 2000, T-165 de 2001, T-772 de 2003, T-746 de 2005 y C-1189 de
2005.

17 Ver sentencias T-391 de 1997 y T-196 de 2003.

18 1bidem.

19 Cfr. Sentencias C-089 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva) y C-034 de 2014 (M.P. Maria Victoria
Calle Correa).
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validez juridica de una decision administrativa, mediante los recursos de la
via gubernativa y la jurisdiccion contenciosa administrativa.?

4.7. Ahora bien, en relacion con la facultad sancionadora de la administracion
publica, la jurisprudencia constitucional ha precisado que en su desarrollo se
deben observar todas las garantias esenciales que son inherentes al debido
proceso.?! Adicionalmente, ha explicado que la potestad sancionadora: (i)
persigue la realizacidén de los principios constitucionales que gobiernan la
funcion publica (art. 209 C.N.), esto es, igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad; (ii) se diferencia de la
potestad sancionadora por la via judicial; (iii) se encuentra sujeta al control
judicial, y (iv) debe cumplir con las garantias minimas del debido proceso.??

4.8. Por lo tanto, la garantia del derecho fundamental al debido proceso en su
aplicacion a las actuaciones de la administracion publica, incluidos los
procedimientos administrativos sancionatorios, exige a la administracion
publica respeto total de la Constitucion en sus articulos 6°, 29 y 209
Superiores, que rigen el ejercicio de las funciones publicas y administrativas
y garantizan los derechos de los administrados.?® Ademas, con base en las
anteriores razones, la jurisprudencia constitucional ha concluido que el
derecho al debido proceso administrativo se vulnera, cuando autoridades
publicas no respetan las normas sustanciales y procedimentales previamente
establecidas por las leyes y los reglamentos, con lo que también se vulnera el
derecho de acceso a la administracion de justicia.?*

4.9. Finalmente, es necesario sefialar que la Corte también ha precisado® que
el Legislador tiene una amplia competencia para regular (art. 150-1) el
derecho al debido proceso, razén por la que puede establecer las reglas de
actuacion en los diversos procesos judiciales y administrativos, y establecer
las etapas, oportunidades y formalidades aplicables a cada uno de ellos, asi
como los términos para interponer las distintas acciones y recursos ante las
autoridades judiciales y administrativas. Y ha apuntado que la libertad de
configuracion del Legislador en esta materia esta limitada por los principios,
derechos fundamentales y valores esenciales del Estado constitucional de
Derecho, razén por la que el desarrollo de cualquier procedimiento judicial o
administrativo se debe ajustar a las exigencias del debido proceso contenido
en el articulo 29 Superior, entendida en sus garantias sustanciales y formales
antes expuestas.?®

20 Ver sentencias C-1189 de 2005 (M.P. Humberto Sierra Porto) C-089 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas
Silva) y C-034 de 2014 (M.P. Maria Victoria Calle Correa).

2L Cfr. Sentencias C-980 de 2010 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), C-089 de 2011 (M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva), C-030 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva) y C-248 de 2013 (M.P. Mauricio
Gonzélez Cuervo).

22 Al respecto, consultar la sentencia C-506 de 2002 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).

23 Consultar Sentencia C-980 de 2010, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

24 Cfr. Sentencia C-980 de 2010 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

25 Cfr. Sentencias C-156 de 2013, C-157 de 2013, C-279 de 2013, C-083 de 2014, C-507 de 2014, C-880 de
2014.

% Cfr. Sentencias C-1335 de 2000 y C-980 de 2010.
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5. El derecho a la libertad de locomocion. La regulacion del transito
terrestre y su relacion con la proteccion del espacio publico.
Reiteracion de jurisprudencia.

5.1. El articulo 24 de la Constitucion establece que “todo colombiano, con las
limitaciones que establezca la ley, tiene derecho a circular libremente por el
territorio nacional a entrar y salir de él, y a permanecer y residenciarse en
Colombia.” Sobre este mandato constitucional, la jurisprudencia de esta
Corte ha sefialado?’ que la libertad de locomocion es un derecho que
comprende por lo menos en su sentido méas elemental, “la posibilidad de
transitar o desplazarse de un lugar a otro dentro del territorio del propio
pais, especialmente si se trata de las vias y los espacios publicos .2

5.2. Ahora bien, como se puede apreciar, el mandato de la libertad de
locomocién conlleva implicito dos aspectos esenciales. En primer lugar, se
trata de un derecho constitucional que tiene una importancia particular por
sus especiales condiciones de materializacion y ejercicio que lo convierten en
un presupuesto para el ejercicio de otros derechos y garantias,?® como, por
ejemplo, el derecho a la educacion, al trabajo o a la salud.

En segundo lugar, establece de forma expresa que la libertad de locomocion
tiene sus limitaciones en la ley. En efecto, el legislador puede legitimamente
imponer limitaciones a la libertad de locomocion, siempre y cuando éstas
sean razonables®®. En este sentido, la jurisprudencia constitucional ha
indicado® que por la naturaleza de la libertad de locomocién, las minimas
medidas de afectacion como la sola circunstancia del cierre de una via
“implica afectar o limitar el derecho a circular libremente, y que tal
situacion so6lo es admisible si existe una justificacion legal y
constitucionalmente razonable para ello”.3

27 Sentencia C-885 de 2010 (M.P. Maria Victoria Calle Correa).

28 Cfr. Sentencias T-518 de 1992 (M.P. Alejandro Martinez Caballero) y C-741 de 1999 (M.P. Fabio Moron
Diaz).

2 En la sentencia T-150 de 1995 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), la Corte explicé que: “[e]l legitimo
ejercicio del derecho a la circulacion se constituye en un presupuesto para el ejercicio de otros derechos
constitucionales, cuyo desarrollo supone el reconocimiento a un derecho de movimiento que garantiza la
independencia fisica del individuo.”

30 Cfr. Sentencia C-885 de 2010 (M.P. Maria Victoria Calle Correa).

31 [dem.

32 Asi por ejemplo, en la sentencia T-550 de 1992 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo) la Corte explicd
en relacién con los limites de la libertad de locomocién que: “Estas pueden ser necesarias cuando el orden
publico se encuentre gravemente alterado. Igualmente pueden justificarse, entre otras, por razones de
planeacién rural o urbana, por motivos culturales o para proteger zonas de reserva natural. La misma
Constituciéon prevé un tratamiento especial para el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina (art. 310). De la Constitucién también se derivan obvias restricciones a esa libertad en la
propiedad privada (art. 58), y en los resguardos indigenas (arts. 319 y 330), ya que estas normas establecen
que la propiedad de los resguardos es colectiva y no enajenable y facultan a los Consejos Indigenas para
velar por la aplicacion de las normas legales sobre usos del suelo y poblamiento de sus territorios. Y en las
zonas de reserva natural, como se deduce de la norma constitucional que protege el derecho al ambiente
sano (art. 79), con la preservacion de las areas de especial importancia ecolgica”. Igualmente, consultar la
sentencia T-257 de 1993 (M.P. Alejandro Martinez Caballero).
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5.3. Con base en las anteriores razones, la Corte ha entendido que la
“clausula general de competencias” del legislador incluye dentro de su
amplia libertad de regulacion (arts.150 y 24 C.N.) las funciones de “unificar
las normas sobre policia de transito en todo el territorio de la Republica”, y
que dichas normas constituyen el fundamento constitucional del Cdédigo
Nacional de Transito Terrestre.3® En relacién con dicho estatuto —Ley 769 de
2002—, la jurisprudencia constitucional ha tenido la oportunidad de emitir
algunos pronunciamientos3* para precisar cual es su sentido y la relevancia
constitucional del mismo, en los siguientes términos:

“El objetivo central de dicha regulacion es el de garantizar la
seguridad y comodidad de los habitantes, especialmente de los
peatones y de los discapacitados fisicos y mentales, asi como la
preservacion de un ambiente sano con la proteccion del uso comun
del espacio publico. En este sentido, es evidente que las normas que lo
integran tienen relacion directa con los derechos de los terceros y con
el interes publico, pues éstos son los conceptos que principalmente se
ven involucrados en la ecuacion via — persona - vehiculo.

Es claro que si no existiera una regulacién adecuada de la circulacién
de personas y vehiculos sobre las vias publicas, los derechos de los
particulares, asi como el interés colectivo, se verian gravemente
afectados: la descoordinacion de las fuerzas fisicas que actuan en el
escenario del transito vehicular y peatonal provocaria la
accidentalidad constante de sus elementos y el medio ambiente no
resistiria la ausencia de una normatividad que reglamentare la
emision de gases toxicos por parte de los automotores, para poner solo
los ejemplos mas evidentes. Fines tan esenciales al Estado como la
prosperidad general y la convivencia pacifica (Art. 2° C.P.) serian
irrealizables si no se impusieran normas de conducta claras y precisas
para el ejercicio del derecho de circulacion.

En este contexto, es el Estado el que debe garantizar que esa
coordinacion exista y que los diferentes factores que intervienen en el
trafico de vehiculos y personas sea a tal punto armoénica, que su
dinamismo se refleje en la consecucién de niveles més altos de
salubridad y seguridad ciudadanas. De alli que, en materia de
transito, no sélo los individuos de a pie, sino los vehiculos - cualquiera
sea su naturaleza- deban estar sometidos a regulaciones concretas que

3 En la sentencia C-568 de 2003 (M.P. Alvaro Tafur Galvis) la Corte explicd que esta competencia expresa
y exclusiva que le confirid la Constitucion al legislador fue reiterada en el articulo 6° del CNT. Al respecto
dijo la Corte: “(...) es al Congreso de la Republica a quien corresponde la regulacion de los derechos y
libertades como titular, por regla general, del poder de policia y que en este caso, ademas, la Constitucion
le atribuyo la competencia para unificar las normas sobre policia de transito en todo el territorio de la
Republica.”

34 Sentencia C-885 de 2010 (M.P. Maria Victoria Calle Correa), C-980 de 2010 (M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo) y C-089 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).
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permitan su integracion armonica en la dinamica diaria de la
circulacion.”®

5.4 Como se puede observar, uno de los objetivos centrales de la regulacién
del transito terrestre esta ligado a “la proteccién del uso comun del espacio
publico”. En cuanto a la relacion entre regulacion del transporte y el espacio
publico, la jurisprudencia constitucional ha indicado que su destinacion al uso
comun, “incluye la garantia de acceso al mismo para toda la poblacion .
Asi, desde sus primeros pronunciamientos®’, esta Corte ha sefialado la
especial relevancia que tiene la proteccion del espacio publico como un
derecho colectivo en el Estado social de derecho, para lo cual ha resaltado y
sistematizado los aspectos esenciales y sefialado sus siguientes
manifestaciones:

“a) Como deber del Estado de velar por la proteccion de la Integridad
del Espacio publico.

b) Como deber del Estado de velar por su destinacion al uso comun.

c) Por el caracter prevalente del uso comun del Espacio Publico sobre
el interés particular.

d) Por la facultad reguladora de las entidades publicas sobre la
utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés
comun.

e) Como Derecho e Interés Colectivo.

f) Como objeto material de las acciones populares y como bien
juridicamente garantizable a traveés de ellas.”

Por lo tanto, es un deber de las autoridades publicas velar por el respeto y
proteccion de la integridad del espacio publico, el cual constituye un derecho
colectivo que exige por sus caracteristicas la actuacion de las autoridades que
con base en la regulacion en las diferentes materias —como el transito
terrestre— vele por la prevalencia del interés comudn sobre el particular, y que
por su misma naturaleza de derecho constitucional exige su garantia por
tratarse de un fin esencial del Estado. Es por tales motivos que la afectacion
del derecho al espacio publico, y la regulacion que lo protege puede conllevar
a la imposicidn de ciertas medidas y sanciones.

5.5. Por otra parte, en lo que corresponde especificamente a las sanciones y
medidas que adoptan las autoridades de transito en relacién con las
infracciones previstas en el CNT, esta Corte ha explicado que las mismas son
ajustadas a la Constitucion cuando resultan razonables y proporcionales, pues
de lo contrario pueden implicar la violacion de las garantias constitucionales
bésicas de los ciudadanos.® Y en particular, la jurisprudencia constitucional
se ha pronunciado en algunas oportunidades sobre las sanciones
contempladas en el Codigo Nacional de Transito Terrestre.

35 Cfr. Sentencia C-355 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).
3 Cfr. Sentencia T-288 de 1995 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

37 Cfr. Sentencia T-508 de 1992 (M.P. Fabio Mordn Diaz).

3 Cfr. Sentencia C-885 de 2010 (M.P. Maria Victoria Calle Correa).
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5.6. En efecto, la jurisprudencia ha considerado® que una norma
sancionatoria en materia de transito, limita irrazonablemente las libertades y
los derechos de las personas, al conceder a las autoridades de transito
“facultades exorbitantes y desproporcionadas que, dado su caracter general,
al ser ejercidas pueden implicar el sacrificio desproporcionado de derechos
fundamentales”. Asi por ejemplo, en la sentencia C-799 de 2003%, la Corte
declard la inexequibilidad de la norma que disponia la inmovilizacion del
vehiculo o la retencién de la licencia de conduccién como forma para lograr
el pago coactivo de las multas en un plazo de 30 dias. La Corte sefial6 que la
facultad contemplada en la Ley era excesivamente amplia, y dejaba al arbitrio
y la discrecionalidad de los funcionarios la posibilidad de afectar derechos
fundamentales.*

En contraste, la Corte también ha sefialado que otro tipo de sanciones como
la complementaria de inmovilizacion del vehiculo “no implica sancionar dos
veces por el mismo hecho*?, y por tanto no es desproporcionada. En la
sentencia C-018 de 2004* la Corte explicé que la inmovilizacion es “una
medida administrativa de caracter sancionatorio, complementaria a la
multa, que se impone en los eventos que la autoridad no puede permitir que
el vehiculo sancionado continte circulando. Para explicar el alcance de la
norma, la Corte sefial6 como ejemplo que ““(...) cuando la infraccién cosiste
en no cumplir con alguno de los requisitos legales existentes para que el
vehiculo pueda circular o para que el conductor pueda manejar, la multa es
una medida que ofrece una sancién insuficiente. Si la autoridad competente
no inmoviliza el vehiculo luego de imponer la multa y le permite al conductor
continuar su camino, estaria autorizadndolo a seguir cometiendo el
comportamiento por el cual lo sanciond.”** En esta misma linea, en la
sentencia C-408 de 2004*, la Corte sefial6 que la sancién de cancelacion de

39 Cfr. Sentencia C-885 de 2010 (M.P. Marfa Victoria Calle Correa).

40 M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

4 En dicha oportunidad la Corte sefiald que: “(...) el legislador, al disponer que en todo caso seré
procedente la inmovilizacién del vehiculo o preferiblemente la retencion de la licencia de conduccion si
pasados treinta dias de la imposicién de la multa ésta no ha sido debidamente cancelada, concedié a las
autoridades de transito facultades exorbitantes y desproporcionadas que, dado su caracter general, al ser
ejercidas pueden implicar el sacrificio desproporcionado de derechos fundamentales. En tal virtud
declarara la inexequibilidad de la expresion acusada, debido a la desproporcion de dichas facultades.”
Sentencia C-799 de 2003 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio).

42 Sentencia C-018 de 2004 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa).

4 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa)

4 Corte Constitucional, sentencia C-018 de 2004 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa).

4 M.P. Alfredo Beltran Sierra. En este caso dijo la Corte: “(...) Todo ello evidencia, a juicio de la Corte, que
el legislador, dada la relevancia y los intereses que se pretenden proteger, como son la seguridad de los
usuarios Yy el interés general de la colectividad, fue més exigente con la normatividad que se aplica a los
conductores de vehiculos de transporte publico. De ahi, que se consagre en el articulo 26 cuestionado como
causal de suspension e incluso de cancelacion de la licencia de conduccion, que el servicio de transporte
publico sea prestado en vehiculos particulares, pues los conductores de esta clase de vehiculos deben
acreditar exigencias superiores a quienes conducen vehiculos particulares, sin desestimar, por supuesto, la
idoneidad que debe acreditar quien aspire a obtener una licencia de conduccion en general. En ese sentido,
el propio legislador al expedir el Estatuto Nacional de Transporte, impuso a las empresas de transporte
publico la obligacion de vigilar y constatar que los conductores de sus equipos ‘[c]uenten con la Licencia
de Conduccion vigente y apropiada para el servicio, asi como su afiliacién al sistema de seguridad social
segln lo prevean las disposiciones legales vigentes sobre la materia. La violacion de lo dispuesto en este
articulo acarreara las sanciones correspondientes’ (Ley 336/96 art. 34). || Con ello tampoco se desconoce
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la licencia de conduccidn por reincidir en prestar el servicio publico de
transporte en un vehiculo particular no era irrazonable ni desconocia el
derecho al trabajo de las personas, dada la relevancia y los intereses que el
Legislador pretendio proteger, como la seguridad de los usuarios y el interés
general de la colectividad.

En la sentencia C-885 de 2010 la Corte analizé la constitucionalidad del
articulo 21 (parcial) de la Ley 1383 de 2010 (inmovilizacion ante falta de
pago de multas graves a las motocicletas) que modifico el CNT y que fue
demandada por ser considerada excesiva y desproporcionada en relacion con
el derecho a la libertad de locomocion de los ciudadanos. En el caso, este
Tribunal constitucional encontré que la sancion de inmovilizacion de
motocicletas ante falta de pago de multas graves restringia razonablemente la
libertad de locomocion y el derecho al trabajo porque se corresponde con la
proteccion de fines de la maxima relevancia constitucional como la
proteccion a la vida y la integridad personal de quien conduce, y de los
peatones 0 pasajeros, especialmente, en aquellos casos en los que la
motocicleta es usada como medio de transporte publico.

5.7. Los pronunciamientos citados hacen referencia a la regulacion del
transito de los vehiculos, que como se ha sefialado, es una competencia
especificamente asignada por la Constitucion al legislador. La Corte ha
entendido que generalmente las limitaciones a los derechos como la libertad
de locomocion o la propiedad sobre los vehiculos son razonables en la
medida en que se ajusten a los requisitos de idoneidad o adecuacion que debe
observar el Legislador en estas materias.*” De esta manera, al recaer no
estrictamente en condiciones subjetivas o de diferenciacion, sino en la
presunta afectacion de un derecho por el cumplimiento de una funcion de
regulacion general propia de la amplia libertad de configuracién legislativa,
la valoracion de las medidas se centra en establecer simplemente si (i) se

el derecho al trabajo, porque sencillamente quien aspire a ejercer dicho oficio, debe sujetarse a las
exigencias que establece la ley para esa clase de actividad, pues estd de por medio no sélo la seguridad de
los usuarios del servicio en cuestion, sino la de peatones, ciclistas, motociclistas y en general quienes se
desplacen por las calles y vias publicas. Asi las cosas, quien infrinja las disposiciones legales que en
materia de conduccién se imponen, se hard acreedor a las sanciones que al efecto establezca la ley.”

46 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

47 En la sentencia C-018 de 2004 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa) la Corte sefialé que: “Las normas
sobre transito terrestre que imponen la sancion de inmovilizacion, afirma el Gobierno, propenden al
desarrollo ‘(...) de los fines esenciales del estado colombiano previstos en la Constitucion Politica, buscar
la garantia y adecuada proteccion de la vida y bienes de los asociados, asi como asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo.” Por tanto, el doble fin buscado por el legislador (defender los
derechos fundamentales de quienes eventualmente podrian verse lesionados y mantener el orden en las vias,
calles y espacio publico) al establecer la inmovilizacién en los apartes del articulo 131 del Cédigo Nacional
de Transito Terrestre acusados es constitucionalmente importante. || 3.6.2. EI medio elegido por el
legislador en este caso consiste en inmovilizar el vehiculo, es decir, en ordenar a la autoridad de transporte
que retenga temporalmente un bien mueble. La retencion de bienes, en especial como medida preventiva, es
un medio que no esta en si mismo prohibido. || 3.6.3. Finalmente la Corte debe establecer si la medida
adoptada (imponer la sancion de inmovilizar el vehiculo del infractor en las hip6tesis contempladas en el
articulo 131 del Cdédigo Nacional de Transito Terrestre) es efectivamente conducente para la consecucion
del fin propuesto (evitar que se pongan en inminente riesgo los derechos fundamentales de las personas que
se encuentren en la calle y podrian verse lesionadas y mantener el orden publico y el correcto
funcionamiento en el transito).” Igualmente, consultar la sentencia C-885 de 2010 (M.P. Maria Victoria
Calle Correa).
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persigue la consecucion de un fin constitucionalmente valioso, (ii) si se
utiliza un medio idéneo que no esté prohibido, y (iii) si este Gltimo es
efectivamente conducente para lograr dicho fin.

5.8. Asi las cosas, de las consideraciones jurisprudenciales expuestas es
posible extraer las siguientes conclusiones: (i) la libertad de locomocion es un
derecho de especiales caracteristicas porque es una condicién para el goce
efectivo de otros derechos fundamentales; (ii) dicho derecho no es absoluto
pues puede ser legitimamente limitado por la ley; (iii) para que pueda ser
limitado el derecho a la libertad de locomocion, las medidas —incluidas las
sanciones— que lo afectan deben ser razonables y proporcionales, pues de lo
contrario se pueden vulnerar las garantias constitucionales bésicas de los
ciudadanos; (iv) la regulacién del transito terrestre pretende asegurar el
adecuado desplazamiento de los individuos y la preservacion del espacio
publico, a través de medidas que aseguran condiciones de seguridad, orden y
proteccion dentro de lo razonable.

VII. ANALISIS DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA NORMA

Para el anélisis de la constitucionalidad de la disposicion demandada, la Sala
Plena se dispondra, en primer lugar, a realizar el estudio del alcance de la
norma para fijar su sentido, fines e interpretacion en el marco de los
parametros de control relativos a los mandatos establecidos en los articulos
24 y 29 de la Constitucion. Seguidamente, la Corte analizara los argumentos
de inconstitucionalidad formulados por el accionante, en relacion con las dos
normas constitucionales que se alegan desconocidas, esto es los mencionados
articulos 24 y 29.

Ahora bien, respecto de las razones de inconstitucionalidad de la demanda, la
Sala encuentra que para su analisis es posible plantearlos en dos cargos
juridicos de la siguiente manera: el primero de estos sefiala que el apartado
censurado del articulo 127 de la ley 769 de 2002 vulnera el articulo 24 de la
Constitucion —derecho a la libertad de locomocion— en tanto las autoridades
de transito estan facultadas para adoptar una medida —la inmovilizacion del
vehiculo— que impide la libre circulacion de las personas dentro del territorio,
al obligar a los propietarios o encargados del vehiculo a permanecer en él
para que no sean sancionados o despojados del mismo.

De otra parte, el segundo cargo se puede sintetizar de la siguiente manera: el
apartado normativo demandado vulnera el articulo 29 Constitucional, es
decir, el derecho fundamental al debido proceso, en la medida que establece
una sancion gque no se ajusta a las propias normas del mismo CNT y crea un
procedimiento sancionatorio nuevo. En este caso, el actor sefiala de manera
particular que (i) el articulo 75 establece el estacionamiento del vehiculo en
sitios permitidos sin exigir presencia del conductor, y que (ii) el articulo 131
no sefiala que sea susceptible de multa el abandono de vehiculos. Por lo tanto,
se vulnera el debido proceso al crearse una sancién que no esta previamente
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establecida y que contraria la regulacion existente, lo que genera una
arbitrariedad por parte de las autoridades de transito.

Con base en las anteriores aclaraciones metodoldgicas, procede la Corte al
estudio de la disposicién demandada.

6. El sentido y alcance de la disposicion demandada

El articulo 127 de la ley 769 de 2002 regula el retiro de los vehiculos mal
estacionados. Dicha norma esta inserta en el Capitulo I —Sanciones—, a su vez
dentro del Titulo 1V en el que se establecen las sanciones y procedimientos.
Ahora bien, especificamente, el apartado normativo censurado por el
demandante sefiala que podran ser retirados, con grda o cualquier otro medio
idoneo, los vehiculos “abandonados en areas destinadas al espacio publico,
sin la presencia del conductor o responsable del vehiculo™.

Del contraste de la disposicion citada con los argumentos de la demanda, la
Corte encuentra que varias de las razones expuestas por el actor corresponden
a una incorrecta interpretacion, no solo de la norma acusada, sino de otros
articulos de la Ley que dan sentido a la proposicion normativa censurada por
el accionante. Por tal razon, para poder fijar el sentido y alcance de la
regulacion elaborada por el Legislador en la materia, la Sala encuentra
necesario realizar una interpretacion sistematica de su contenido, no solo a
partir del enunciado completo del articulo 127 de la Ley, sino con base en
otras de las disposiciones del mismo CNT con las que se relaciona
armonicamente y con el marco normativo en el que se halla inserta, el cual le
otorga sentido (Capitulo 1 y Titulo IV).

Asi, lo primero que resulta pertinente sefialar es que el articulo 127 de la Ley
769 de 2002 sefiala tres situaciones prohibidas a la luz de la regulacion de
transito, y que conllevan como consecuencia la imposicion de unas medidas y
sanciones por parte de las autoridades de transito. En concreto, el enunciado
normativo del articulo sefiala que “la autoridad de transito, podra bloquear o
retirar con grda o cualquier otro medio los vehiculos que se encuentren” en
tres condiciones: (i) “estacionados irregularmente en zonas prohibidas”, (ii)
“bloqueando alguna via publica” o (iii) “abandonados en areas destinadas al
espacio publico”, lo anterior, teniendo en cuenta que en las tres
circunstancias no se cuente con “la presencia del conductor o responsable
del vehiculo™*8. Como se puede apreciar, los supuestos de hecho descritos son
situaciones que el legislador ha determinado son prohibidas pues
corresponden a actuaciones que contrarian la adecuada utilizacion de los
espacios vehiculares, de transporte y finalmente el espacio publico. Por lo
tanto, y como se explicara en el estudio de los cargos, por disposicion de la

4 En este sentido, el mismo articulo 127 del CNT prevé en su paragrafo 1° que “[s]i el propietario del
vehiculo o el conductor se hace presente en el lugar en donde se ha cometido la infraccion, la autoridad de
transito impondra el comparendo respectivo y no se procederd al traslado del vehiculo a los patios.”
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propia Ley, la persona que incurre en una de estas infracciones sera sujeto de
la correspondiente sancion (art. 131 L. 769 de 2002).

Ahora bien, la norma en estudio también indica que en estos casos si el
conductor o responsable del vehiculo “se encuentra en el sitio, Unicamente
habra lugar a la imposicion del comparendo y a la orden de movilizar el
vehiculo”, y seguidamente dispone que “[e]n el evento en que haya lugar al
retiro del vehiculo, éste serd conducido a un parqueadero autorizado y los
costos de la gria y el parqueadero correran a cargo del conductor o
propietario del vehiculo, incluyendo la sancidn pertinente.”

En este caso, la interpretacion literal de la norma demuestra que la sancion
principal es la imposicion del comparendo por estacionamiento del vehiculo
en un sitio prohibido, evidencia que se corresponde con la interpretacion
sistematica de la ley pues el articulo 131 de la misma sefiala dentro de los
tipos de sancién “C.2. Estacionar un vehiculo en sitios prohibidos.”*® Ahora
bien, para constatar que las areas destinadas al espacio publico corresponden
a sitios prohibidos, es necesario remitirse al articulo 76 de la citada Ley que
sefala expresamente:

“ARTICULO 76. LUGARES PROHIBIDOS PARA ESTACIONAR.
Modificado por el art. 15, Ley 1383 de 2010. Esta prohibido
estacionar vehiculos en los siguientes lugares: (...) Sobre andenes,
zonas verdes 0 sobre espacio publico destinado para peatones,
recreacion o conservacion.” Subrayado adicionado al texto.

Con base en esta interpretacion sistematica, la medida complementaria del
retiro del vehiculo encuentra sentido en los fines de la Ley y de la propia
norma, No como una sancion es sentido estricto, sino como la formula
encaminada a restaurar y evitar que se perpetue la afectacion del transito en
los espacios publicos, pues de permanecer el vehiculo en el sitio prohibido la
afectacion a estos bienes juridicos destinados al bienestar general y comun
seguiria latente en el tiempo. Adicionalmente, el estudio de la norma muestra
que la imposicién del comparendo solo surge a partir del momento en el que
el propietario o responsable del vehiculo aparece. Entre tanto, el vehiculo
debe ser re-ubicado en un lugar apropiado, con lo que se generan unos costos
que deben ser asumidos por el propietario o responsable, quien ocasiond la
infraccion.

Por otra parte, frente a la censura que formula el actor en relacion con la
utilizacion de la expresion “abandono”, la Corte considera que a la misma es
necesario darle el significado literal que de la misma usualmente se tiene del

49 ey 769 de 2002: “ARTICULO 131. MULTAS. Modificado por el art. 21, Ley 1383 de 2010. El nuevo
texto es el siguiente: Los infractores de las normas de transito seran sancionados con la imposicion de
multas, de acuerdo con el tipo de infraccion asi: (...) C. Serd sancionado con multa equivalente a quince
(15) salarios minimos legales diarios vigentes (SMLDV) el conductor y/o propietario de un vehiculo
automotor que incurra en cualquiera de las siguientes infracciones: (...) C.2. Estacionar un vehiculo en
sitios prohibidos.”
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verbo “abandonar”, esto es, la de “dejar, desamparar a alguien o algo™, la
que se corresponde, adicionalmente, con la propia enunciacion del articulo
127 del CNT en la que se relaciona con la ausencia del propietario o
responsable del vehiculo. Como muestra el contexto de la interpretacion
sistematica que ahora explica la Corte, la utilizacion de dicho término no
genera ninguna incompatibilidad con los derechos, principios y valores
dispuestos en la Carta Politica, pues, en principio, la norma encuentra su
sentido en la adecuacion de la regulacion a una situacion que puede afectar
fines constitucionales de gran importancia como la proteccion al espacio
publico, y se fundamenta en el desarrollo de un mandato constitucional como
la legitima limitacién de la libertad de locomocién (art. 24 C.N.).>!

Con base en las anteriores consideraciones, procede la Sala al estudio de los
cargos planteados en la demanda.

7. Andlisis de los cargos

A. Sobre la constitucionalidad en relacion con el articulo 24 de la
Constitucion, derecho fundamental a la libertad de locomocion.

Como se indicd al presentar el asunto sub examine, en la demanda se sugiere
que el segmento impugnado del articulo 127 de la ley 769 de 2002 vulnera el
derecho a la libertad de locomocion contenido en el articulo 24 de la
Constitucion. Lo anterior, porque a criterio del actor la norma faculta a las
autoridades de transito para bloquear o retirar los vehiculos, lo que impide la
libre circulacion de las personas dentro del territorio al obligar a los
propietarios o encargados del mismo a permanecer dentro de los automotores
que han sido parqueados en espacios publicos para que no sean sancionados.

Frente a la censura planteada, la Corte encuentra que el actor realiza una
incorrecta interpretacion de la norma en estudio, pues se basa en una premisa
invalida que por lo tanto conlleva a una conclusion igualmente invalida. En
efecto, la interpretacién propuesta por el demandante parte de la premisa
segun la cual esta permitido estacionar un vehiculo en las “areas destinadas
al espacio publico”, lo que obliga al conductor o al encargado del automotor
a permanecer al tanto de este Gltimo por la posible llegada de las autoridades
de transito, situacion que genera una vulneracion de la libertad de
locomocion. Sin embargo, este entendimiento de la norma es a todas luces
equivocado.

S0 Cfr. Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola.

51 Sobre la utilizacion del método de interpretacion gramatical consultar la sentencia C-054 de 2016 (M.P.
Luis Ernesto Vargas Silva). En esta decision la Corte explico que la utilizacién del método de interpretacion
gramatical, en tanto instrumento de caracter legal, estd en cualquier circunstancia supeditado a la
Constitucidn, pues el ejercicio hermenéutico del derecho que se sustente en la presunta claridad del texto
legal, debe mostrar su compatibilidad con los derechos, principios y valores dispuestos en la Constitucién.
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Como se sefiald previamente en el analisis del sentido y el alcance de la
norma®?, la disposicion impugnada se refiere a circunstancias en las que un
vehiculo esta “mal estacionado” porque se ubic6 en una zona vedada, un area
destinada al espacio publico, que esta destinado al “uso comun”, y por lo
tanto debe ser protegida por el Legislador. La premisa que fundamenta la
conclusion del razonamiento del actor es incorrecta debido a que, en realidad,
no esta permitido estacionar un vehiculo en un &rea destinada al espacio
publico, lo que por tanto justifica la imposicion de la sancion y las medidas
correspondientes al blogqueo o retiro con grua.

En efecto, no es posible sostener que un vehiculo puede ser estacionado en
este tipo de espacios —publicos— pues para ello estdn destinados tanto los
espacios de estacionamiento, los establecimientos definidos para este fin, asi
como las vias urbanas en las condiciones fijadas en el propio CNT (arts. 75y
77)%. Pero de ninguna manera las areas destinadas al espacio publico, pues
ellas estan destinadas para la satisfaccion de las necesidades colectivas, la
libre circulacion, el ocio y el esparcimiento, que trascienden, por tanto, los
limites de los intereses individuales de los habitantes.>* Asi las cosas, la
censura formulada por el actor es incorrecta, y carece de sustento
constitucional pues no existe la afectacion a la libertad de locomocién que se
plantea.

No obstante lo anterior, el reproche planteado por el actor tiene cierta
relevancia constitucional comoquiera que no es posible entender que la
actuacion de las autoridades de transito se sustenta en una limitacion
arbitraria del derecho fundamental a la libertad de locomocion de los
ciudadanos. Como ha sefialado la jurisprudencia de esta Corte, las
limitaciones a la libre circulacion responden a la necesidad de mantener unas
condiciones esenciales de vida en comunidad®®, asi como por la proteccién de
fines constitucionalmente importantes y legitimos, como la proteccion de la
integridad del espacio publico (art. 82 C.N).

Por tales motivos, la jurisprudencia ha sefialado que las medidas que afecten
al mencionado derecho deben ser razonables®®, de manera que desarrollen

52 Supra, “6. El sentido y alcance de la disposicion demandada”.

53 Estas normas de la Ley 769 de 2002 regulan el estacionamiento de vehiculos de la siguiente manera:
“ARTICULO 75. ESTACIONAMIENTO DE VEHICULOS. En vias urbanas donde esté permitido el
estacionamiento, se podra hacerlo sobre el costado autorizado para ello, lo mas cercano posible al andén o
al limite lateral de la calzada no menos de treinta (30) centimetros del andén y a una distancia minima de
cinco (5) metros de la interseccion”; “ARTICULO 77. NORMAS PARA ESTACIONAR. En autopistas y
zonas rurales, los vehiculos podran estacionarse inicamente por fuera de la via colocando en el dia sefiales
reflectivas de peligro, y en la noche, luces de estacionamiento y sefiales luminosas de peligro. Quien haga
caso omiso a este articulo sera sancionado por la autoridad competente con multa equivalente a treinta (30)
salarios minimos legales diarios vigentes”.

54 Asf por ejemplo, en la sentencia C-183 de 2003 (M.P. Alfredo Beltran Sierra) la Corte definié que por
“Espacio Publico [se entiende] el conjunto de inmuebles y los elementos arquitectonicos y naturales de los
inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades
urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de los habitantes.”

55 Cfr. Sentencia C-1090 de 2003 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez).

%6 Cfr. Sentencias C-018 de 2004 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa) y C-885 de 2010 (M.P: Maria
Victoria Calle Correa). Por ejemplo, en la sentencia T-257 de 1993 (M.P. Alejandro Martinez Caballero) la
Corte explico que existian diferentes circunstancias en las que podian establecerse limitaciones razonables al
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arménicamente los fines constitucionales que las sustentan, sin desconocer la
proteccion de los contenidos esenciales de la libertad de locomocion. El
analisis de este (ltimo aspecto sera abordado en el apartado
correspondiente®’.

Por lo tanto, con base en las anteriores consideraciones la Corte concluye que
en relacion con el cargo analizado no hay lugar a declarar la
inconstitucionalidad de la disposicién demandada.

B. Sobre la constitucionalidad en relacion con el articulo 29 de la
Constitucion, derecho fundamental al debido proceso.

El segundo problema formulado en la demanda sefiala que el apartado
normativo impugnado vulnera el articulo 29 Constitucional —derecho
fundamental al debido proceso—, en la medida que establece una sancién
nueva que contraria algunas normas del mismo CNT. En ese sentido, se
aduce que (i) el articulo 75 permite el estacionamiento del vehiculo en sitios
permitidos sin exigir presencia del conductor, y que (ii) el articulo 131 no
sefiala como susceptible de multa el abandono de vehiculos. Por lo tanto, se
genera una vulneracion del debido proceso al crearse una sancién no
previamente establecida que contraria la regulacion existente, y genera una
arbitrariedad por parte de las autoridades de transito.

Sobre dichas consideraciones la Sala encuentra que de manera similar al
cargo anterior, la interpretacion planteada por el actor no se corresponde con
la realidad juridica de la regulacion que se cita. En primer lugar, no existe
una vulneracion a las garantias del debido proceso pues no se sanciona la
conducta de estacionamiento en un sitio permitido como lo afirma el actor. El
articulo 75 del CNT que cita el accionante regula el “estacionamiento de
vehiculos” en las vias publicas: “[e]n vias urbanas donde esté permitido el
estacionamiento, se podra hacerlo sobre el costado autorizado para ello, lo
mas cercano posible al andén o al limite lateral de la calzada no menos de
treinta (30) centimetros del andén y a una distancia minima de cinco (5)
metros de la interseccion.” (Subrayado adicionado al texto).

Como indica claramente la norma, la regulacién del estacionamiento
permitido a los vehiculos hace referencia a “vias urbanas en donde esté

derecho fundamental a la libertad de locomocion, al respecto se sefialo: “[1]Ja Constitucion faculta al
legislador para establecer limitaciones a la libertad de locomocidn. Estas pueden ser necesarias cuando el
orden publico se encuentre gravemente alterado. Igualmente pueden justificarse, entre otras, por razones de
planeacién rural o urbana, por motivos culturales o para proteger zonas de reserva natural. La misma
Constituciéon prevé un tratamiento especial para el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina (art. 310). De la Constitucion también se derivan obvias restricciones a esa libertad en la
propiedad privada (art. 58), y en los resguardos indigenas (arts. 319 y 330), ya que estas normas establecen
que la propiedad de los resguardos es colectiva y no enajenable y facultan a los Consejos Indigenas para
velar por la aplicacion de las normas legales sobre usos del suelo y poblamiento de sus territorios. Y en las
zonas de reserva natural, como se deduce de la norma constitucional que protege el derecho al ambiente
sano (art. 79), con la preservacion de las areas de especial importancia ecoldgica”-.

ST Cfr. Infra, “C. Sobre la razonabilidad de la medida de blogueo o retiro con grda en relacion con los
vehiculos abandonados en areas destinadas al espacio publico.”
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permitido el estacionamiento”. Esta descripcion normativa no se corresponde
ni con las areas destinadas al espacio publico, ni con los sitios prohibidos
para el estacionamiento que regula el articulo 127 del CNT, norma que se
demanda.

Por otra parte, el actor afirma que el articulo 131 no sefiala como susceptible
de multa el abandono de vehiculos y que la sancién mas parecida es la de
estacionamiento de un vehiculo de transporte publico. Sin embargo, esta
afirmacion tampoco es cierta porque el citado articulo 131 del CNT si
sanciona el estacionamiento en las areas destinadas al espacio pablico. Sobre
el particular la norma sefiala de forma clara y precisa que “[S]erd sancionado
con multa equivalente a quince (15) salarios minimos legales diarios
vigentes (SMLDV) el conductor y/o propietario de un vehiculo automotor que
incurra en cualquiera de las siguientes infracciones: (...) C.2. Estacionar un
vehiculo en sitios prohibidos.”

Por lo tanto, la interpretacion del actor corresponde a una inobservancia de
las normas que efectivamente regulan la situacion que el alega como
vulneratoria del derecho constitucional al debido proceso, pues el
estacionamiento en las zonas destinadas al espacio publico es una conducta
censurada por el legislador quien expresamente indica que en tales sitios esta
prohibido la ubicacion de vehiculos. Para constatar dicha prohibicion basta
con revisar el articulo 76 del CNT que regula los lugares prohibidos para
estacionar y en donde se sefiala claramente: “[e]std prohibido estacionar
vehiculos en los siguientes lugares: (...) Sobre andenes, zonas verdes o sobre
espacio publico destinado para peatones, recreacion o conservacion.” De
esta manera, es claro que no existe un vacio normativo como lo plantea el
demandante.

Adicionalmente, la prevision de dicha sancion no constituye la afectacion de
las garantias basicas del derecho fundamental al debido proceso®® pues el
mismo CNT (art. 135 y 136 L. 769/02) establece un procedimiento para
controvertir las presuntas contravenciones cometidas por los ciudadanos. En
efecto, en el marco de las obligaciones derivadas del derecho fundamental al
debido proceso, los ciudadanos pueden cuestionar las decisiones de las
autoridades de transito sobre la presunta comision de infracciones y por tanto
oponer las circunstancias de hecho y de derecho que consideren pueden
desvirtuar la decision de dichas autoridades, toda vez que pueden existir
circunstancias eximentes de responsabilidad como la fuerza mayor, el caso
fortuito o el hecho de un tercero que deban ser valoradas en cada caso
concreto y de manera previa a la imposicion de toda sancion.

En relacion con la expresion acusada por ejemplo, es posible que la
configuracion de la infraccion por abandono de un vehiculo, en realidad
pueda corresponder a una situacion de urgencia extrema, o por un hecho

%8 Cfr. Supra, “4. El derecho fundamental al debido proceso administrativo en relacion con procedimientos
sancionatorios efectuados por las autoridades de trénsito. Reiteracién de jurisprudencia.”
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externo al presunto infractor u ocasionado por una circunstancia imprevisible
o irresistible. Por tal razdn, el propio CNT (art. 136 L. 769/02) prevé que la
autoridad de transito que genere una orden de comparendo y previa a la
imposicion de toda sancion “decrete las pruebas conducentes que le sean
solicitadas y las de oficio que considere Utiles®, pues con ello puede valorar
las circunstancias de la presunta infraccion de transito y determinar si existe
alguna circunstancia que amerite la revision de su decision inicial.

Por lo tanto, al carecer de fundamento la argumentacion del cargo presentado
por el actor, la norma en relacién con el aspecto estudiado sera declarada
constitucional. No obstante lo anterior, la Corte estima que la argumentacion
formulada por el accionante genera un minimo de duda sobre un aspecto
adicional: la constitucionalidad de la medida formulada por el Legislador en
relacion con el retiro mediante gria u otro medio idéneo de aquellos
vehiculos abandonados en areas destinadas al espacio publico. Sobre este
punto, la Sala considera necesario valorar si la misma cumple con la
razonabilidad e idoneidad que ha sefialado la jurisprudencia constitucional en
este tipo de casos, pues el incumplimiento de los parametros constitucionales
en la materia puede implicar el desconocimiento y afectacion de los derechos
y garantias iusfundamentales de los ciudadanos.

C. Sobre la razonabilidad de la medida de bloqueo o retiro con grda en
relacion con los vehiculos abandonados en é&reas destinadas al
espacio publico.

La demanda sefiala que la vulneracion de los articulos 24 y 29 de la
Constitucion —derecho a la libertad de locomocion y al debido proceso,
respectivamente— también se configura por la imposicion de una medida que
resulta irrazonable y desproporcionada pues termina por imponer una doble
sancion a los ciudadanos destinatarios de la norma impugnada. En el caso, el
actor sefiala que la medida del bloqueo o retiro con gria de los vehiculos
implica que adicionalmente, el ciudadano debe pagar la gria por el traslado,
asi como el tiempo que se retenga el vehiculo en el parqueadero autorizado.

La Sala Plena considera que este argumento genera un minimo de duda sobre
la constitucionalidad de la norma, que amerita un analisis sobre los requisitos
de razonabilidad que debe observar el legislador al momento de regular las
medidas que limitan los derechos de los ciudadanos. Asi, y teniendo en
cuenta que la disposicion acusada limita la libertad del propietario de
disponer de su vehiculo, y por conexidad de su locomocion. Y que la
restriccion impuesta versa sobre un tema respecto del cual la Constitucion
reconoce una competencia especifica y particular al legislador en relacion
con la regulacion del transito, resulta necesario analizar si tal limitacion: (i)
busca un fin constitucionalmente legitimo, (ii) si utiliza un medio adecuado y

% Ley 769 de 2002, articulo 136: (...) “[s]i el inculpado rechaza la comisién de la infraccion, debera
comparecer ante el funcionario en audiencia publica para que éste decrete las pruebas conducentes que le
sean solicitadas y las de oficio que considere Utiles.”
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no prohibido para alcanzarlo, y si (iii) por lo tanto la medida es efectivamente
conducente para lograr el fin buscado. De lo contrario, segun la
jurisprudencia reiterada de esta Corporaciéon, la limitacion no sera
razonable.®°

1. Como se expuso en su momento, la medida complementaria de bloqueo o
retiro del vehiculo estacionado en un area prohibida, como aquellas
destinadas al espacio publico, busca restablecer el goce efectivo de este
ultimo, el cual se ve afectado por la actuacion de un particular. Sobre la
relevancia de la proteccion del espacio publico esta Corte ha explicado® que
se trata de un derecho expresamente consagrado en la Constitucion (art. 82
C.N.) segun el cual el Estado tiene la obligacion de proteger su integridad
para que su destinacion sea el uso comun, el cudl prevalece sobre el interés
particular. Este fin constitucional se corresponde con el mandato general de
la prevalencia del interés general (art. 1°), que en este caso en particular
prevalece sobre el del particular que pretende estacionar un vehiculo en una
zona destinada al uso comun del conjunto de la sociedad y sus ciudadanos.
Por lo tanto, la proteccion de la integridad del espacio publico es un deber del
Estado y un fin constitucional que estd amparado directamente por la
Constitucion.

2. El medio elegido por el legislador en este caso consiste en el traslado del
vehiculo —mediante gria— por la orden de la autoridad de transito para que
sea removido del area que ocupa y que estd destinada al espacio publico, y
sea ubicado en los parqueaderos autorizados en tales eventos. Sobre la
utilizacion de este medio, lo primero que se debe sefalar es que el traslado de
bienes como los vehiculos, en especial como medida correctiva, es un medio
que no esta en si mismo prohibido, y adicionalmente, se trata de una medida
policiva de caracter preventiva y complementaria que supone una accion
inmediata frente a la infraccion cometida por el particular.

Sobre la eleccion de la medida, el actor alega que existen otros medios menos
gravosos de los derechos de los ciudadanos para lograr el fin, tales como la
notificacion al propietario o al responsable del vehiculo sin el traslado del
vehiculo, o la debida sefalizacidn de las areas de espacio publico como zonas
prohibidas. Sin embargo, las medidas planteadas por el actor no son
adecuadas, pues con ellas no se remediaria de forma eficaz la afectacién al
espacio publico. Asi por ejemplo, el requerimiento al propietario o
responsable del vehiculo implicaria que el vehiculo no seria removido del
area destinada al espacio publico y que por lo tanto la afectacién a su
integridad seria permanente e indeterminada en el tiempo, pues no existiria
certeza del momento en el que apareceria el propietario o responsable; por su
parte, la sefializacion del espacio publico como zona prohibida carece de
sustento, pues dicha prohibicion ya esta formulada directamente en la ley (art.

60 Sobre una exposicion y analisis de como ha de ser el juicio de constitucionalidad en casos como éstos, ver
la sentencias C-673 de 2001 (M.P. Manuel José cepeda Espinosa) y C-885 de 2010 (M.P. Maria Victoria
Calle Correa).

61 Cfr. Sentencia T-508 de 1992 (M.P. Fabio Mordn Diaz).
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76 CNT®2) y, especialmente, porque la destinacion o finalidad de los espacios
publicos no es el estacionamiento de vehiculos sino la satisfaccion de las
necesidades colectivas, la libre circulacion, y el ocio y el esparcimiento®® del
conjunto de la sociedad.

Por lo tanto, la medida complementaria y correctiva de “blogueo o retiro de
vehiculos por cualquier otro medio” es el medio adecuado dentro de los
existentes para lograr la proteccion del fin constitucionalmente relevante de
la integridad del espacio publico.

3. Finalmente, la Corte encuentra que la medida es efectivamente conducente
para la consecucion del fin propuesto (salvaguardar la integridad del espacio
publico), debido a que con ella se evita que se sigan afectando dichas areas —
publicas— y, adicionalmente, es la medida que evita que su afectacién se
perpetue en el tiempo. De esta manera, no seria posible sostener, como lo
hace el actor, que bastaria con un requerimiento para que el conductor o
responsable del vehiculo retirara el vehiculo y esperar a su aparicion, pues
con dicha medida la vulneracion seguiria en el tiempo.

En conclusion, la medida complementaria y correctiva de blogueo o traslado
del vehiculo contemplada en las disposiciones contenidas en el articulo 127
del CNT es razonable bajo cada uno de los supuestos analizados. Se trata de
una disposicion que imponen una restriccion a un derecho (libertad de
locomocién y disposicién del vehiculo), en favor de un fin
constitucionalmente relevante (la proteccion de la integridad del espacio
publico —art. 82 C.N.-), a través de un medio que no esta prohibido y es
adecuado (“bloqueo o retiro de vehiculos por cualquier otro medio™) y es
efectivamente conducente para lograr el fin buscado. Finalmente, la Sala
evidencia que la norma analizada no hace otra cosa que desarrollar de manera
armonica dos postulados constitucionales de la méxima importancia: la
libertad de locomocidn y la proteccion de la integridad del espacio publico.

Por lo tanto, y en virtud de las razones expuestas, la Corte concluye que la
disposicion demandada es ajustada a la Constitucion.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en
nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

62 Ley 769 de 2002: “ARTICULO 76. LUGARES PROHIBIDOS PARA ESTACIONAR. Modificado por el
art. 15, Ley 1383 de 2010. Esta prohibido estacionar vehiculos en los siguientes lugares: (...) Sobre
andenes, zonas verdes o sobre espacio publico destinado para peatones, recreacion o conservacion.”
(Subrayado adicionado al texto)

8 Asf por ejemplo, en la sentencia C-183 de 2003 (M.P. Alfredo Beltran Sierra) la Corte definié que por
“Espacio Publico [se entiende] el conjunto de inmuebles y los elementos arquitectonicos y naturales de los
inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades
urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de los habitantes.”



34

Primero: Declarar EXEQUIBLE la expresion “o abandonados en areas
destinadas al espacio publico, sin la presencia del conductor o responsable
del vehiculo” del articulo 127 de la Ley 769 de 2002, por los cargos
analizados en la presente sentencia.

Notifiguese, comuniquese, cumplase e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional
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