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Estudio al Proyecto de Ley nimero 214 de 2018 Camara “Por.medio de /a
cual se establecen sanciones para algunas conductas contravencionales, su
reincidencia y se dictan otras disposiciones.”

Proyecto de Ley numero 214 de 2018 Camara "Por medio de /a cual se
establecen sanciones para algunas conductas contravencionales, su
reincidencia y se dictan otras disposiciones.”

Autores Representante Edward D. Rodriguez
e Febrero 1° de 2018

Presentacion

Estado A espera de primer debate
Referencia Concepto 17.2018

El Comité Técnico del Consejo Superior de Politica Criminal analizd, en sesion del
02 de abril de 2018, discutio el Proyecto de Ley nimero 214 de 2018 Camara "Por

‘medio de la cual se establecen sanciones para algunas conductas
contravencionales, su reincidencia y se dictan otras disposiciones” con base en el
texto presentado ante la Secretaria de la Camara de Representantes.

Una vez revisadas |las consideraciones por parte del Consejo Superior de Palitica
Criminal, se aprueba el presente concepto.

1. Objeto y Contenido de! Proyecto de Ley

De acuerdo con el texto del proyecto y la exposicidn de motivos, el abjeto es
establecer sanciones efectivas para algunas conductas contravencionales y su
reincidencia, can miras a ‘reglamentar las conductas que se pueden considerar
como contravanciones y, a fravés de esta normalivizacion, regularizar la
competencia, las conductas, fas sanciones y el procedimiento de fal forma que se
pueda implementar un sistema judicial eficaz, eficiente y efectivo.”

El texto del Proyecto de Ley esta compuesto por veintidds {22} articulos, incluido el
de vigencia, asi:
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- El articulo 1 establece el objeto de la Ley

- En el Capitulo | se encuentran los articulos 2 a 6, en donde se regula todo lo
relacionado con las conductas contravencionales, seialando cudles son, su
concurso, el caracter de culpeso en los casos especialmente previstos porla
ley y la competencia de la jurisdiccion penal ordinaria si Ja conducta tiene
nexo con la criminalidad organizada; adicionalmente, en el articulo 3 se
establece y define la reincidencia.
En el Capitulo |l estéan los articulos 7 a 19 y en ellos se desarrolla las
consecuencias juridicas de la conducta contravencional: las sanciones
principales y accesorias, se regulan las reglas de la sancién pecuniaria y de
trabajo social no remunerado y el incumplimiento para la primera de ellas;
lgualmente, en este capitulo se establece la comisién de la conducta por
primera vez, asi como la reincidencia por primera y segunda vez. Finalmente,
se trata lo de l|as contravenciones culposas, de los contraventores
adolescentes, de la indemnizacion y reparacion, y de la prescripcién de las
sanciones.
En el Capitulo III' “Otras disposiciones” se traen los articulos 20 a 22, en
donde se busca desarrollar la coordinacién con autoridades publicas vy
privadas, la destinacion de los bienes incautados fruto de la contravencion y
la vigencia de [a ley a partir de su promulgacion, sefialando que los procesos
penales que estén en curso seguiran el procedimiento y la competencia por
aguél que comenzaron.

2 Observaciones Politico-Criminales al Proyecto de Ley bajo examen

En términos generales, el Consejo Superior de Politica Criminal advierte que el
Proyecto de Ley bajo estudio es inconveniente y emite concepto negativo a que se
convierta en ley de la Reptblica, conforme los siguientes presupuestos:

21 La necesidad de una politica criminal fundamentad empiricamente

El Consejo Superior de Politica Criminal, nuevamente, hace un llamado acerca de
la necesidad de que la exposicion de motivos que acompana las propuestas
legisiativas efectivamente sea soporte y justificacién del articulado que se propone.

En el presente caso, la exposicion de motivos no soporta los cambios gque se
pretende sean ley de la Republica, pues, por ejemplo, no hay un solo dato sobre
reincidencia, bien sea en términos generales, y mds especificamente, en lo que
tiene que ver con las conductas gue se busca sean convertidas en contravenciones.

Para el proyecto es otro Capituic il
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Tampoco se dice nada, a pesar de que se frata de una de las razones gue justifican
la iniciativa, acerca de Ia duracién, eficacia, impunidad o costos que tienen bajo la
égida de la Ley 906 de 2004 los procesos relacionados con los delitos que se busca
sean convertidos en confravencion; y no obstante esta carencia empirica se sefala
en la exposicién de motivos, que “... sin embargo son sometidos af procedimiento
acusatorio establecido en la ley 906 de 2004 en el cual por el desarrofio de mitiftiples
etapas (indagacién, investigacion y juzgamiento) hacen del proceso lento, ineficaz
v un sin senlido econdmico para el Estado que debe invertir mitiones en fa
investigacion de este tipo de hechos.”

Asi por ejemplo, se afirma que “se necesifa brindar un procedimiento especial y
expedito para el juzgamiento de las contravenciones que ayude a descongestionar
la justicia penal y especiaimente la carga que actualmente tiene (sic) los juzgados
municipales y de circuito, como se puede ver referida en los cuadros y graficas que
se muestran a continuacién:” pero ninglin cuadro o grafica se aporta.

De esta manera entonces, la exposicién de motivos no se constituye en el soporte
fundante de la modificacion que se propone.

2.2. Falencias técnicas desde el punto de vista del derecho penal y
procesal penal, adicional a que resulta falto de técnica legislativa.

Lo primero que hay que decir es que si la exposicidn de motivos sefiala que el
proyecto busca “reglamentar las conductas que se pueden considerar como
_contravenciones y, a través de esta normativizacién, regularizarla competencia, fas
conductas, las sanciones y el procedimiento de tal forma que se pueda implementar
un sistema judicial eficaz, eficiente y efectiva”, es claro, en consecuencia, que
deberan introducirse reformas al Cadigo Penal (Ley 599 de 2000) y al Cédigo de
Procedimiento Penal {Ley 906 de 2004) en materia de competencia, conductas,
sanciones; procedimiento, entre otros temas, y adicionalmente, establecer el nuevo
procedimiento o, en palabras del autor del proyecto, el "sistema diligente que
oforgue pronta respuesta”

Sin embargo, el articulado propuesto no trae consigo dichos elementos sustanciales
para el fin propuesto, y por el contrario, se limita a convertir en contravencion
algunos de los delitos que hoy son querelfables (s6lo los del numeral 2 del articulo
74 del C. de P. P.) y a establecer [as consecuencias juridicas para esas conductas
. punibles que se convierten en contravencionaies, pero nada dice acerca del
procedimiento para investigar y juzgar las mismas o de ia competencia para conoger
de ellas: sin que tampoco sefiale que debe acudirse a los postulados de la Ley 1826
y. en consecuencia, esto no puede suponerse.

Bogoté D.C., Colombia
Calle 53 No. 13-27 = Teléfono (57) (1} 444 3100 www.minjusiicia.gov.co




W% CGIISEjO SHPEinI‘ {F) MiNJUSTICIA TODOSPOR UN
de Politica Criminal NUEVQ PAIS

De esta manera, si el proyecto se convirtiera en Ley de la Republica, tendriamos
unas conductas punibles que hoy son delites quereliables convertides en

contravenciones, Con unas nuevas consecuencias juridicas principales y.

accesorias, pero coexistirian las sanciones de prisién que hoy existen en cada una
de las descripciones tipicas del Cadigo Penal (pues éste no se reforma), el mismo
procedimientc y la misma competencia para investigar y juzgar que la que hoy
existe, lo que hace que la propuesta legislativa resulte incompleta, inconveniente,
falta de técnica legislativa e incluso inconstitucional, pues como lo dijo la Corte
Constitucional al declarar la inexequibilidad de la Ley de Peguenas Causas:

“En conclusién, si bien las pequefias causas son llamadas formaimente
contravenciones penales, desde e! punto de vista material contintian teniendo todos los
‘elementos de un delito, desde su descripcion tipica, pasando por el régimen de
responsahilidad, hasta llegar a la pena misma, que puede ser privativa de la libertad,
De tal manera que solo el nombre, no [a sustancia permitiria diferenciar las “pequenas
causas penales” de los delitos. Es cierto que el legislador estimé que dichas pequefas
causas tenian menor grado de lesividad, pero esa apreciacién no se tradujo en su
despenalizacién ni en su sometimiento a un régimen distinto al delictual en cuanto a su
descripcion, responsabilidad y pena."?

Aqui estaria sucediendo lo mismo que ya advirtid la Corte Constitucional, pues
tendriamos 35 conductas contravencionales que desde el punto de vista material
conservan los mismos elementos de un delito, la misma competencia, el mismo
procedimiente e, incluso, en algunas casos, sanciones privativas de la libertad que,
paraddjicamente, a través del arresto y la reincidencia, resultan ser mas severas
que las que hoy se traen de prision.

De ctra parte, pero en este mismo hilo argumentativo, igualmente la reforma que se
propone requeria de una intervencion al Cédigo de Infancia y Adolescencia (Ley
1098 de 2006), pues en el articulo 17 del proyecto se sefala gue ‘cuando se trafe
de contraventores adolescentes, de los 14 arios a Jla mayoria de edad, se impondrén
las sanciones contempladas en esta normatividad teniendo en cuenta los principios
y criterios en la Ley 1098 de 20186, de infancia y adolescencia,”, lo que supone que
resultaria posible que un mayor de 14 afos resultara privado de la libertad si comete
alguna de las contravenciones especiales que se establecen; y asi por ejemplo, si
con 15 anos se es declarado responsable de la contravencion de induccién o ayuda
al suicidio, se estaria incurse en arresto de 1 a 12 meses en establecimiento
carcelario, que en todo caso tendrd que cumplirse de manera intramural, lo que
claramente contraviene los principios, fundamentos y sanciones del Sistema de
Responsabilidad Penal para Adolescentes.

2 Sentencia C -~ 879 de 2008

Bogotd D.C., Colombio
Calle 53 No. 13-27 » Teléfono (57) (1) 444 3100 « www.minjusticia.gov.co




‘V< Consejo Superior @M'mmsnm TODOS PORUN
"N de Politica Criminal NUEVO PAIS

3 WAl PHLTACIDN
2.3. Sobre la reincidencia.

Ahora, en o que tiene que ver con la figura de la reincidencia, el Consejo Superior
de Politica Criminal quiere poner de presente lo importante que resulta que se
legisle sobre ella, pero debe hacerse de manera fundamentada, con sopories, datos
empiricos y acorde con los postulados de derecho penai, procesal penal y la
jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre la materia.

Asi, en el proyecto se trae 1a reincidencia en el articulo 3, sefalando que ésta se
presenta cuando “ef responsable haya sido sancionado con anterioridad por una
conducta contenida en el Cédigo Penal, siempre que sea de la misma naturaleza”
Esta regulacion no resulta suficiente, pues deja vacios que no dan claridad acerca
de cuando estamos en presencia de un reincidente. Asi por ejemplo, ser sancionado
con anterioridad implica que no hay un limite de tiempo entre |a comision de la
primera y la segunda conducta?; Si la conducta no esta contenida en el Codigo
Penal, como suele suceder en nuestro pais en el que se establecen delitos en leyes
ordinarias distintas al Codigo; ¢ se considera que alli no aplica la reincidencia?; gue
sea de la misma naturaleza, ;qué significa? qué debe ser frente al mismo delito?,
qué debe ser frente a la misma contravencién?, puede haber reincidencia entre un
delito y una contravencion?; de la misma naturaleza significa que se trate de una
conducta que lesione el mismo bien juridico?; en fin, muchas son las preguntas que
le surgen al Consejo a partir de fa regulacion de una figura, que st bien resulta
importante, en esta ocasion no se ofrece con la claridad que se requiere.

Debemos recordar que la Corte Constitucional en la sentencia C - 181 de 2016 traté
in extenso el tema de la reincidencia de una manera clara, sentando, entre cosas,
el concepto y los elementos de esta figura, asi: ‘

"La reincidencia reviste especial importancia para el derecha penal, pues comporta una
reaccian sacial ante |a insistencia en el delita de quien ha sido previamente condenado
par otro u otras conductas punibles, que se materializa en el incremento de la pena. Es
decir, se trata de una situacion factica con la entidad suficiente para generar la
agravacion de la pena impuesta a quien reforna a los actos reprochables no obstante
haber sida juzgadao y condenada previamente par la comision de otros deiitos.”

(...)

*(...)1) condena previa, esto es, la necesidad de comprobar la existencia previa de una
condena penal por delito; ii) sentencia en firme o ejecutoriada: pues ‘el
pronunciamienta anterior debe estar ejecutoriado; i) ausencia de exigibilidad de
condena cumplida: basta la existencia de condena ejecutoriada aunque no se havya
cumplida la pena; iv) eficacia temporal de la candena previa: en tanto que la misma
na es perpetua; v) delito actual; vi) sujeto reincidente; y vii) prueba de la
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reincidencla, es decir, las circunstancias abjetivas y formales que la determinan deben
estar debidamente probadas® " -

Baja'estos presupuestos, que no son los que trae el proyecto deley, es que deberg
tratarse el tema de la reincidencia, sumando la evidencia empirica, con miras a
establecer de esta manera en el ordenamiento jurldico una figura de vital
importancia para el Derecho Penal, tal como lo sefialala Corte en la decision citada.

2.4. Sobre la existencia de una ley vigente que rige el procedimiento de
conductas querellables. Ley 1826

Finalmente, quiere poner de presente el Consejo Superior de Politica Criminal que
mediante le Ley 1826 del 12 de enero de 2017, fue establecido un procedimiento

penal especial abreviado y se regulé la figura del acusador privado, todo lo cual

cobro vigencia en la realidad a partir del 13 de julio de 2017, normatividad ésta que

ya ofrece una respuesta a la problematica que hoy pretende serintervenida a través
del proyecto 214 bajo estudio.

En su momento, la iniciativa que se puso a consideracion del Congreso de la
Republica y que fuera suscrita por el entonces Ministro de Justicia, y que conto con
concept favorable de parte de este Consejo, justificaba la creacion de un
procedimiento especial abreviado de la siguiente manera:

“El tratamiento de las conductas punibles de menor lesividad para la socledad
colombiana, ha sida un tema recurrente en la discusian politica y juridica respecto del
procedimiento penal. Muestra de ello san los mas recientes intentos para consolidar un
madela pracesal penal que permita un tratamiento &gil y eficaz para la investigacion y
juzgamiento de estas conductas, entre los cuales destaca el reciente Proyecta de Ley

224 de 2015 Camara asi como, antes, los Prayectos de Ley 047 de 2012, 209 de 2012
y, clara, la Ley 1153 de 2007.

En general, las iniciativas tienen en camin la filasofia de buscar un sistema que,
garantizando el respeto a los derechos fundamentales de |las partes involucradas,
permita procesar de manera agil y expedita a quienes taman parte en canductas

delictivas de frecuente acurrencia en ia comumdad que congestianan el sistema judicial
de manera notoria.

La justificacion empirica del intento recurrente de descongestianar el sistema judicial a
traves de la creacian de un procesa especial compuesto por mecanismos agiles y
desprovistos de mayores ritualidades, que permita ofrecer un trato diferenciada para
canductas de menar lesividad, es a todas tuces evidente.

3 Agudo Fernandez Op. Cit. Pag. 390-406.
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Segin datos aportades por la Fiscalia General de la Nacion, hay un total de 273,987
procesos activos a 2015 por delitos querellables segdn inventario. Cabe notar que,
solamente el afio pasado (2014), ingresaron 234,765 noticias criminales por via de
querella. Comparativamente, los datos muesiran que un 21% de todos los procesos
penales gue actualmente se encuentran activos se adelantan por delijos querellables,

Frente a esta realidad, este proyecto busca descongestionar el sistema judicial a partir
de la consagracion de un procedimianto especial abreviade para aguellas conductas
punibles de menor lesividad para la sociedad colombiana.”

Estos proposites, similares a los que justifican la iniclativa legislativa bajo estudio, y
gue desembocaron en el articulado que trae la Ley 1826, y especialmente en el
nuevo procedimiento especial abreviade, hacen que lo que se preiende con el
proyecto de ley 214 materia de estudio, ya encuentra respuesta hoy en la legislacion
penal colombiana, ¥ aln, no ha cumplido el primer afio desde su vigencia.

3. Conclusion

Se concluye por parte del Consejo Superior de Politica Criminal que resulta
inconveniente dar tramite legislative al Proyecto de Ley 214 de 2018, y por tante,
emite concepto desfavorable, pues no cuenta con una exposicion de motivos que
sustente con datos emplricos la conveniencia politico-criminal de a propuesta;
adicional a que adolece de graves falencias técnicas desde el punto de vista del
derecho penal, procesal penal y falto de técnica legislativa, al tiempo gue, hoy ya se
cuenta en la |legislacion vigente con instrumentos que dan respuesta a los objetivos
que se pretende cumplir con la iniciativa puesta a cansideracion.
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