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Bogota, D.C., 9 de marzo de 2022

Honorables Magistrados
Corte Constitucional
Ciudad

Respetados Senores Magistrados:

Por instruccion de la Sefora Procuradora General de la Nacién, de manera atenta, me permito remitir
adjunto los conceptos correspondientes a los procesos D-14430 y D-14606, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 242.2 y 278.5 de la Constitucion Politica.

Cordialmente,

\ Juan Sebastian Vega Rodriguez
Procurador Auxiliar
% Procuraduria Auxiliar Asuntos Constitucionales
jvega@procuraduria.gov.co
PBX: +57 601 587-8750
RADURIA Linea Nacional Gratuita: 01 8000 940 808
EUMON Cra. 52 # 15 - 80, Bogota D.C., Cod. postal 11032
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Bogota, D.C., 9 de marzo de 2022

Honorables Magistrados
Corte Constitucional
Ciudad

Expediente: D-14606

Referencia: Accién Publica de inconstitucionalidad
presentada por Johan Pacheco Charris contra el
articulo 11 de la Ley 2161 de 2021, “For la cual se
establecen medidas para promover la adquisicion,
renovacion y no evasién del Seguro Obligaforio de
Accidentes de Transito (SOAT), se modifica la Ley 769
de 2002 y se dictan otras disposiciones”.

Magistrada Ponente: Cristina Pardo Schlesinger
Concepto No.: 7045

De conformidad con el articulo 278.5 de la Constitucion Politica’, rindo concepto en
el asunto de la referencia.

I. Antecedentes

El ciudadano Johan Pacheco Charris interpuso demanda de inconstitucionalidad
contra el articulo 11 de la Ley 2161 de 2021, cuyo texto se trascribe enseguida:

‘Articulo 11. Suspensién del vencimiento de las licencias de conduccién.
Suspéndase por el término de hasta dos (2) afios contados a partir de 31
diciembre de 2021, el vencimiento de las licencias de conduccion a que se
refiere el articulo 22 de la Ley 769 de 20022 modificado por el articulo 197 del
Decreto Ley 019 de 20123, que venzan entre el 1° y ef 31 de enero de 2022

Las autoridades de controf en via deberéan aplicar lo dispuesto en el presente
articulo sin exigir a los conductores fa modificacién de la especie venal de Ja
licencia de conduccion”,

El actor solicita que se declare la inexequibilidad de la norma demandada, porque
fue expedida desconociendo el principio de identidad flexible*. Ello, pues se trata de
una disposicidn que solo fue incluida hasta el cuarto debate del tramite legislativo y
no guarda una relacion directa con el objeto principal de la Ley 2161 de 2021, este
es, la regulacion del Seguro Obligatorio de Accedentes de Transito (SOAT).

' "Articulo 278, EI Procurador General de la Nacidn ejercera directamente las siguientes funciones: {(...) 5. Rendir
concepto en los procesos de control de constitucionalidad”.

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

® “Por ef cual se dictan normas para suprimir o reformar regulacicries, procedimientos y tramites innecesarios
existentes en la Administracion Publica”,

4 Cir. Articulos 157 y 180 de ia Constitucidn Palitica.
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Il. Consideraciones del Ministerio Piiblico

El articulo 157 de la Constitucion Politica sefiala que “un proyecto no seré ley sin
haber sido aprobado: (a) en primer debate en la correspondiente comision
permanente de cada camara”, salvo excepcion legal que habilite el tramite conjunto
de la iniciativa por parte de ellas; y (b) “en la plenaria de cada camara en segundo
debate”. De otra parte, el articulo 160 superior indica que “durante el segundo
debate cada camara podra infroducir al proyecto las modificaciones, adiciones y
Supresiones que juzgue necesarias”.

Ahora bien, debido a que los textos de un proyecto de ley aprobados por cada una
de las cémaras pueden llegar a tener discrepancias, el articulo 161 de la Carta
Politica habilita la posibilidad de que los mismos sean objeto de armonizacién, asi
como que la aprobacion del informe de conciliacion respectivo sea tenida como la
“repeticion de segundo debate”.

En punto de ello, la Corte Constitucicnal ha explicado que el principio de identidad
flexible “supone que el proyecto de ley que cursa en el Congreso sea el mismo
durante los cuatro debates parlamentarios, bajo el entendido que las comisiones y
las plenarias de las camaras pueden introducir modificaciones al proyecto (articulo
160, C.P.), y que las discrepancias entre lo aprobado en una y otra Camara se
puede superar mediante un framite especial (conciliacion mediante Comisiones de
Mediacion)'™>.

En relacidn con las enmiendas que pueden ser introducidas validamente a los
proyectos de ley durante el tramite legislativo, dicho alto tribunal ha aclarado que
las plenarias de las camaras estan facultadas para incorporar modificaciones al
texto aprobado por las comisiones a pesar de no haber sido presentadas ante estas
ultimas, siempre que: (i} se refieran “a femas fratados y aprobados en el primer
debate”, y (ii) “gue dichos asuntos guarden estrecha relacion con el confenido def
proyecto™,

Pues bien, la Procuraduria General de la Nacién estima que la demanda de la
referencia no esta llamada a prosperar, pues el articulo 11 de la Ley 2161 de 2021
fue expedido sin desconocer el principio de identidad flexible, conforme pasa a
.explicarse.

Para empezar, se destaca que la Ley 2161 de 2021 tuvo origen en la acumulacion
de tres iniciativas radicadas ante la Camara de Representantes’, las cuales, desde
sus inicios, se orientaron a la “adopcion de incentivos que apremien los habifos
optimos de conduccion y seguridad vial”, mediante la enmienda de las disposiciones
del Cédigo Nacional de Transito Terrestre (Ley 769 de 2002)°%.

En este sentido, el Ministerio Plblico evidencia que durante el debate parlamentario
del articulado de la Ley 2161 de 2021, las camaras deliberaron sobre diferentes
modificaciones a la normativa vigente en blsqueda de establecer beneficios para la

5 Sentencia C-273 de 2011 (M.P. Maria Victeria Calle Correa).

& Sentencia C-726 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), reiterando el fallo C-942 de 2008 (M.P. Manuel
José Cepeda Espinosa).

7 Cfr. Proyectos de Ley 019, 155 y 221 de 2020 Céamara.

8 Cfr. Gaceta del Congreso 1476 de 2020.
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poblacion colombiana con el fin de incentivar la adopcion de una cultura de
seguridad vial, que reconozca la responsabilidad inherente a la conduccion de
vehiculos automotores y, por consiguiente, la necesidad de asegurar los dafios que
pueden generarse con ocasion de su practica®.

Asi, en las discusiones de las comisiones se plantearon diferentes férmulas para
modificar el costo de los seguros de accidentes de transito, en especial, se
consideraron distintos alivios econémicos para tos ciudadanos dirigidos a incentivar
la adquisicion, renovacion y no evasion del Seguro Obligatorio de Accedentes de
Transito (SOAT).

Sin embargo, en el trascurso de las deliberaciones del proyecto se puso de presente
la complejidad técnica de disminuir el costo del SOAT sin afectar su viabilidad
financiera'®, por lo que la Plenaria del Senado opt6é por restringir los beneficios
directamente vinculados con dicho seguro e incluir otros alivios para la poblacion
relacionados con el uso de vehiculos automotores, como ampliar la vigencia de las
licencias de condicidn por dos afios con el fin de posponer el pago asociado a su
renovacion'”,

La referida propuesta fue respaldada en sede de conciliacién y aprobada por las
plenarias de ambas camaras, bajo la siguiente consideracién sobre el articulado
final:

“Dicho texto fue concertado luego de multiples mesas técnicas; en donde se
tuvieron en cuenta las particularidades del sector. Asf también, en este texto se
consagran beneficios para la poblacién colombiana y obligaciones a cargo de
fos diferentes entes; a fin de garantizar tanto el fortalecimiento del sistema,
como la sostenibilidad del mismo.

A su vez dicho texto acoge las expectativas que tiene el Congreso de la
Republica en materia de seguridad vial, contribuyendo asi, a establecer una
mayor responsabilidad en materia de Accidentes de Transito, estimular la
cuitura del buen comportamiento en las vias y la cultura de adquisicion del
SOAT™2.

Asi las cosas, para la Procuraduria en la adopcion del articulo 11 de la Ley 2161 de
2021 no se desconoci¢ el principio de identidad flexible, puesto que la ampliacion
de la vigencia de las licencias de conduccion es un asunto que se encuentra
asociado con el tema principal discutido y aprobado en las deliberaciones de las
comisiones permanentes de las camaras, este es, la adopcion de incentivos para la
ciudadania dirigidos a mejorar la seguridad vial por medio de la modificacion de las
disposiciones del Codigo Nacional de Transito Terrestre.

8 Cfr. Gacetas del Congreso 629 y 1476 de 2020, 68, 266, 328, 346, 356, 492, 679, 1137, 1260, 1366, 1386,
1488, 1542 y 1547 de 2021, asi como 12y 71 de 2022,

0 ver, los conceptos de la Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud
-ADRES- y del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, publicados en las Gacetas del Congreso 266 y 1137
de 2021.

1 Cfr. Grabacion de la sesion de la Plenaria del Senado de la Republica del 29 de septiembre de 2021,
disponible en el siguiente enlace: www.youtube.com/watch?v=nHXrmjWSGjM.

2 Gaceta del Congreso 1547 de 2021.
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Sobre el particular, cabe precisar que el principio de identidad flexible “se predica
de los proyectos de ley o de su artficulado considerado en conjunto, no de los
distintos articulos analizados de manera aislada™®, por lo que si bien la norma
enjuiciada formalmente no fue contemplada en el proyecto inicial, no puede
ignhorarse su conexidad tematica directa con la modificacién del Codigo Nacional de
Transito Terrestre dirigida a mejorar la seguridad vial mediante el incentivo de la
adquisicion de seguros, por medio de alivios en otros costos asociados a la
conduccidn, como los pagos relativos a la renovacion de licencia correspondiente.

Al respecto, se recuerda que la vigencia temporal de la licencia de conduccién se
encuentra regulada en el Codigo Nacional de Transito Terrestre, el cual es un
cuerpo normativo que ordena una materia es sumamente amplia, en tanto pretende
reglamentar todo lo referente a “la circulacion de los peatones, usuarios, pasajeros,
conductores, motociclistas, ciclistas, agenfes de fransito y vehiculos por las vias
publicas y ciertas vias privadas”4.

Entonces, para el Ministerio Publico es evidente que si el objetivo de la Ley 2161 de
2021 fue modificar el Codigo Nacional de Transito Terrestre, como se indica en su
titulo'®, el articulo 11 demandado que enmienda una disposicion del este Ultimo que
se relaciona con su amplia materia, guarda la conexidad exigible para respetar el
principio de identidad flexible.

Por lo demas, aunque la Procuraduria no desconoce que la disposicién demandada
fue incorporada mediante una proposicion adoptada en el cuarto debate adelantado
ante la Plenaria del Senado, lo cierto es que debe reconocerse que su aprobacion
tuvo origen en la intencién de los congresistas de buscar una férmula intermedia
entre los beneficios que se discutieron a lo largo del tramite parlamentario para los
ciudadanos y la sostenibilidad del sistema de seguros obligatorios de accidentes de
fransito. En consecuencia, se trata de una norma derivada de la dinamica legislativa,
gue no es inconexa al objeto de la ley y fue avalada por ambas camaras en sede de
conciliacion por las mayorias respectivas’®.

En torno a este ultimo punto, se pone de presente que “debido a la mayor
ascendencia y legitimidad democratica que adquieren las plenarias respecto a las
comisiones”, resulta razonable que “una instancia legisiativa que agrupa, no solo a
los parlamentarios que se ocuparon del primer debate, sino a los demas miembros
de cada camara, pueda realizar, validamente, cambios al proyecto aprobado”. Lo
anterior, porque “sostener lo contrario equivale a supeditar el trabajo legislativo def
pleno de cada camara a lo decidido por sdlo una parte de sus miembros, lo que es
totalmente contrario al principio de mayoria que inspira la formacion de fas leyes™’.

3 Corte Constitucional, Sentencias C-044 de 2002 (M.P. Radrigo Escobar Gil), C-208 de 2005 (M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez) y C-084 de 2018 (M.P. Diana Faiardo Rivera).

4 Corte Constitucional, Sentencia C-799 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).

S “Por la cual se establecen medidas para promover la adquisicion, renovacion y no evasién del Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito (SCAT), se modifica la Ley 769 de 2002 y se dictan atras disposiciones”
{subrayado propia).

' La “posibilidad de alterar el texto del Proyecio de ley a lo largo de su irémite en e Cengreso, como lo ha
sefialado la jurisprudencia, responde & fa vision deliberativa de la democracia que consagra fa Constitucicn de
1991 y of aciual Reglamento del Congreso, de acuerde a fa cual, las leyes aprobadas por el Congreso de la
Republica deben reflejar fa voluntad de la mayoria de los representantes politicos, una vez sean debatidos y
confrontados los diversos puntos de vista, en especial los de las minorfas. Los textos de fa ley deben ser
producto de la deliberacion democratica” {(Sentencia C-112 de 2018, M.P. José Fernando Reyes Cuarias).

7 Corte Constitucional, Sentencia C-839 de 2003 (M.P. Jaime Cordoba Trivifio).
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1. Solicitud

Por las razones expuestas, en relacion con el cargo de la demanda de |a referencia,
el Ministerio Publico le solicita a la Corte Constitucional que declare la
EXEQUIBILIDAD del articulo 11 de la Ley 2161 de 2021, “Por la cual se establecen
medidas para promover la adquisicion, renovacién y no evasiéon del Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito (SOAT), se modifica la Ley 769 de 2002 y se
dictan olras disposiciones”.

Atentamente,

AT

MARGARITA CABELLO BLANCO
FProcuradbra General de la Nacién(g/

Proyectd: Santiago Bernal Vasquerz — Asesor Grado 19,
Aprobé: Juan Sebastian Vega Rodriguez — Procurador Auxiliar para Asuntos Constitucionales.



