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por medio del cual se modifica el salario de los
congresistas y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Modifiquese el articulo 138 de la
Constitucion Politica, el cual quedara asi:

Avrticulo 138. EI Congreso, por derecho propio, se
reunira en sesiones ordinarias, durante dos periodos
por afio, que constituirdn una sola legislatura. El
primer periodo de sesiones comenzard el 20 de
julio y terminara el 16 de diciembre; el segundo el
1 de febrero hasta el 20 de junio. Si por cualquier
causa no pudiere reunirse en las fechas indicadas,
lo hara tan pronto como fuere posible, dentro de los
periodos respectivos, para tal fin podran hacer uso de
tecnologias de la informacion para el cumplimiento
de las obligaciones legislativas.

También se reunira el Congreso en sesiones
extraordinarias, por convocatoria del Gobierno y
durante el tiempo que éste sefiale. En el curso de
ellas solo podrd ocuparse en los asuntos que el
Gobierno someta a su consideracion, sin perjuicio
de la funcion de control politico que le es propia, la
cual podra ejercer en todo tiempo.

Articulo 2°. Sustitiyase el articulo 187 de la
Constitucion Politica, el cual quedara asi:

Articulo 187. Se reconocera a los congresistas
honorarios por su asistencia, permanencia
y participacion en las sesiones ordinarias Yy

extraordinarias de las comisiones constitucionales,
legales y accidentales, asi como, la asistencia a las
sesiones plenarias del Senado de la Republica y
la Camara de Representantes segun corresponda,
como medida de igualdad, equidad y justicia social.

La ley determinara el valor de la remuneracion,
sin que, en ningln caso, estas excedan los veinticinco
(25) salarios minimos mensuales vigentes.

Paragrafo. El ajuste salarial de los miembros del
Congreso, serd el mismo que se determine al interior
de la Comision Permanente de Concertacion de
Politicas Salariales y Laborales o el que establezca
el Gobierno nacional para el ajuste anual del Salario
Minimo Mensual de la generalidad de trabajadores
y trabajadoras del pais.

Paragrafo 2°. Con el fin de ejercer control y
promover la transparencia ante los ciudadanos,
las mesas Directivas del Senado de la Republica
y la Camara de Representantes, adoptaran los
mecanismos para la publicacion y verificacion de
los listados de asistencia de los Congresistas.

Paragrafo 3°. Los honorarios reconocidos a
los congresistas no seran entendidos como criterio
para determinar la remuneracion de los funcionarios
publicos.

Articulo 3°. Adicionese el articulo 136A a la
Constitucion Politica, el cual quedara asi:

Articulo 136A. Los Congresistas de la Republica
seran denominados Senadores, Senadoras o
Representantes a la Camara, segun la Corporacién
que integren. En consecuencia, los miembros
del Congreso de la Republica, en ejercicio de sus
funciones, se abstendran de referirse a ellos mismos
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como honorables, asi como a emplear cualquier
otro calificativo de similar condicién para hacer
referencia a ellos u otro miembro del Congreso de
la Republica.

Articulo4°. Vigencia. El presente acto legislativo
rige a partir del 20 de julio del afio 2022.

De los congresistas;

EXPOSICION DE MOTIVOS

1. OBJETIVO DEL PROYECTO

Fijar la asignacion méxima de remuneracion
mensual para los congresistas, a través del pago
por sesion, como medida de igualdad, equidad
y justicia social, se amplian los periodos de la
legislatura para la discusion y votacion de las
iniciativas legislativas y se prohibe el uso de la
expresion “Honorable Senador” u “Honorable
Represente a la Camara” en las actuaciones que
se adelanten en el Congreso de la Republica, lo
anterior, bajo el supuesto de que con la calidad de
Congresista no se le otorga a quienes la ostentan
ninguna condicion protocolaria que los distinga
sobre el resto de la ciudadania.

2. ANTECEDENTES

En este acépite se realiza un recuento sobre todas
las iniciativas que tenian como propodsito modificar
el salario de los congresistas, asi como las normas
relacionadas con las demas disposiciones:

a) Cuadro 1: Resumen de proyectos de actos legislativos radicados:
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b) Uso del calificativo Honorable

Se hara un breve antecedente histdrico normativo
de las principales Constituciones, que han existido
en la historia de Colombia, para demostrar que el
uso del calificativo honorable, para referirse a los
Senadores y Representantes a la Camara, no tiene un
antecedente constitucional.

En primera instancia, en la Constitucion de 1821,
en los articulos del 40 al 104, que tratan sobre el
Poder Legislativo y sus funciones, no se hace
referencia alguna a la expresion de “Honorable”
para acompafar la denominacién de quien ostenta
el cargo de Senador o de Representante a la Camara.

De igual forma, el articulo 16, del Capitulo 1V,
de la Constitucion de 1853, que trata sobre el poder
legislativo, dice que: “El pueblo delega el Poder
Legislativo del Gobierno general a un Congreso
compuesto de dos Camaras, una de Senadores, en
razon de uno por cada provincia, si el nimero de
estas fuere o excediere de veinticinco; y otra de
Representantes, en razon de uno por cada cuarenta
mil almas, y uno mas por un residuo de veinte mil
en las respectivas provincias; teniendo siempre cada
provincia el derecho de elegir un Representante,
aunqgue su poblacién no alcance a aquel nimero”.
En ninglin momento, en esa Constitucion, se refiere
a los Senadores o Representes con el calificativo de
honorables.

De igual modo, la Constitucion de 1863 tampoco
hace alusion alguna a la expresion “Honorable”, en
el Capitulo VI, que trata sobre el Poder Legislativo.
Tampoco, la Constitucion de 1886 hace mencion
a dicha calidad para referirse a un Congresista.
Por ejemplo, en su articulo 95 prescribe que “los

Senadores duraran seis afios, y son reelegibles
indefinidamente”, sin que haga referencia a que los
Senadores se les deba decir “Honorables”. Ademas,
en los articulos 99 al 102, que tratan sobre la Camara
de Representantes, menos aun se les denomina de tal
manera.

En cuanto a la Constitucion de 1991, en ninguna
de sus disposiciones, se hace uso de la expresion
“Honorable”, para referirse a los Senadores y
Representantes a la Camara. Igualmente, la Ley 5 de
1992 — Reglamento Interno del Congreso, ni siquiera
hace mencion alguna a que deba ser empleado este
término para referirse a un Congresista.

Al carecer de sustento constitucional o legal,
el uso de la expresion “Honorable Senador” u
“Honorable Representante”, puede entenderse
que este calificativo hace parte de la costumbre
parlamentaria que se ha ido construyendo en el
ejercicio de la funcion legislativa, pero no de una
fuente constitucional o legal vigente, como quedd
demostrado, en lineas precedentes. En este sentido,
la Corte Constitucional en la Sentencia C-816 de
2004 aunque reconoce la costumbre parlamentaria,
aclara que “las fuentes del derecho parlamentario
colombiano, no menciona explicitamente la
costumbre parlamentaria”, por lo cual el uso
acostumbrado de una practica parlamentaria no
constituye per se norma de derecho parlamentario.

3. MARCO NORMATIVO

El marco juridico no pretende ser exhaustivo,
sino exponer los articulos y leyes que regulan de
manera directa la asignacion salarial de congresistas,
sin embargo, se invita a tener en cuenta los cuerpos
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normativos que serdn citados de manera integral con el objetivo de realizar una interpretacion histérica,
finalista y sistematica que permita entender la norma.

a) Cuadro 3: resumen normativo:
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4. CONSULTAANTICORRUPCION Y CONVENIENCIAPOLITICA

Uno de los mandatos ciudadanos mas claros aprobados en la Consulta Anticorrupcion de 2017 fue el
que ordenaba la reduccion del Salario de Congresistas y Altos Funcionarios del Estado a un tope maximo
de 25 salarios minimos mensuales, la cual se redactd de la manera en que se encuentra descrito en el cuadro
namero 2.

Cuadro 2. Iniciativas para recortar el gasto de los 6rganos legislativos a nivel mundial

En este contexto, y mediante la Resolucion nimero 835 de 24 de enero de 2018, la Registraduria
Nacional del Estado Civil verificé el numero de apoyos ciudadanos recolectados y certificd el cumplimiento
de los requisitos constitucionales y legales “para el apoyo de la propuesta del Mecanismo de Participacion
Democratica — Consulta Popular denominado ‘Consulta Popular Anticorrupcion’...”. Dicha Resolucion
aval6 3.092.138 de las 4.236.681 firmas recogidas por los colombianos durante los 6 meses otorgados por
la Ley para dicha tarea.

La resolucion fue comunicada al Senado de la Republica, que el 12 de junio de 2018 votd para aprobar
la conveniencia de la convocatoria a la consulta popular de manera positiva. El 18 de junio de 2018 el
presidente de la Republica expidid el Decreto 1028 ““por el cual se convoca a una consulta popular y se
dictan otras disposiciones”, el cual convoco la votacion de la “Consulta Popular Anticorrupcion” para el
domingo 26 de agosto de 2018.

La consulta tuvo una votacién total de 11.674.951 personas, y la pregunta 1 alcanzé una votacién de
11.667.702 sufragios, de los cuales 99.16% fueron por el SI y un 0.83% por el NO (ver grafico 1), sin
embargo, la votacion no alcanzo6 el umbral requerido para ser aprobada de manera obligatoria, por ello no
tuvo curso como mandato legal.
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La consulta anticorrupcion representa la poca
credibilidad que los colombianos tenemos hacia los
politicos y los partidos que representan, “al menos
86% de la poblacion piensa que hay corrupcion en
todas las instituciones del Estado y sus filiales y no
confian en ellas. Este es el indice de desconfianza
més alto de toda América Latina.”!

5. CONVENIENCIA ECONOMICA

El presente proyecto representa una gran
reduccion al gasto publico que beneficia el interés
general del Estado. El pais requiere la reduccion
del gasto publico con el objetivo de garantizar el
crecimiento econdmico del Estado. La Direccion
General de Politica Macroecondmicaestimo que para
ajustar las cuentas fiscales a la realidad economica y
cumplir estrictamente con la Regla Fiscal en 2018,
el gasto del Gobierno nacional se debe reduciren 0.7
puntos del PIB. En ese sentido, se proyecto que para
el 2018 el gasto total serd de $177.712 mm (18,3%
del PIB), sin embargo, aunque se ve una reduccion
porcentual en el PIB comparado entre 2017 y 2018
(Grafico 3) en el gasto de funcionamiento, el rubro
de servicios personales pasa de 2.4 a 2,5 en 2018.

Los congresistas deben dar ejemplo, reduciendoel
gasto publico y estableciendo politicas publicas que
garanticen un crecimiento sostenible y sustentable.

Con el objetivo de demostrar que no es una idea
aislada, se expone el funcionamiento del Concejo de
Bogota y el modelo de honorario por sesiones que
maneja.

Funcionamiento del Concejo de Bogota -
Modelo de honorario por sesiones

Elarticulo 34 de laLey 1421 de 1993y articulo 58
Ley 617 de 2000 regula lo atinente a los honorarios
asignados a los concejales de Bogota.

“HONORARIOS Y SEGUROS. A los
concejales se les reconocerdn honorarios por su

1 https://www.larepublica.co/globoeconomia/colom-
bia-tiene-el-mayor-indice-de-desconfianza-en-el-  go-
bierno-nacional-e-instituciones-2846532

asistencia a las sesiones plenarias y a las de las
comisiones permanentes que tengan lugar en
dias distintos a los de aquéllas. Por cada sesion
a la que concurran, sus honorarios seran iguales
a la remuneracién mensual del alcalde mayor
dividida por veinte (20).

Entodo caso el monto de los honorarios mensuales
de los concejales no excederd la remuneracion
mensual del alcalde mayor.

También tendran derecho durante el periodo
para el cual fueron elegidos, a un seguro de vida
equivalente a trescientos (300) salarios minimos
mensuales legales y a un seguro de salud. El
alcalde contratara con una compafiia autorizada los
seguros correspondientes.

Cuando ocurran faltas absolutas, quienes llenen
las vacantes correspondientes tendran derecho a
los beneficios a que se refiere este articulo, desde
el momento de su posesion y hasta que concluya el
periodo respectivo.

El pago de los honorarios y de las primas de los
seguros aqui previstos estara a cargo del presupuesto
de la Corporacion” (negrilla propia, fuera del texto).

Teniendo en cuenta este acto legislativo y la
forma de funcionamiento del concejo se denotan
gue son normas que incentivan la asistencia a las
sesiones y permite una reduccion del gasto publico.

6. AUSENTISMO EN EL CONGRESO Y
NECESIDAD DE USO DE TECNOLOGIAS DE
LA INFORMACION

Una de las criticas mas recurrentes de medios
y ciudadanos al congreso es la inasistencia de
parlamentarios a las sesiones que les corresponde
y es gue es un punto de gran trascendencia en la
representacion democratica que ejercemos y en
nuestra labor como parlamentarios, ya que se han
frustrado proyectos de ley de todo tipo y debates de
control politico de iniciativas de cualquier partido
politico que compone el congreso por la ausencia a
los debates correspondientes, y a la luz de la Ley 5
de 1992, el articulo 271 y 296 disponen:
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Articulo 271. Inasistencia. La falta de asistencia
de los Congresistas a las sesiones, sin excusa
valida, no causard los salarios y prestaciones
correspondientes. Ello, sin perjuicio de la pérdida
de la investidura cuando hubiere lugar.

Articulo 296. Causales. La pérdida de la
investidura se produce:

(...)

6. Por la inasistencia, en un mismo periodo de
sesiones, a seis (6) reuniones plenarias en las que
se voten proyectos de acto legislativo y de ley o
mociones de censura.

Frente al ausentismo, la Rama Ciudadana, un
grupo de veeduria ciudadana sin &nimo de lucro,
publico las estadisticas de ausentismo del periodo
2014-2018, un estudio elaborado a partir del analisis
de las gacetas publicadas por el congreso y a pesar

de que no distingue la inasistencia con excusa o sin
excusa, es un insumo que nos permite analizar la
magnitud del problema:

SENADO

“La siguiente grafica muestra las estadisticas
de asistencia al Senado. Cada punto es un senador.
La ubicacion vertical del punto es el porcentaje de
asistencia a sesiones de plenaria. Asi, un senador que
se encuentre en la parte superior de la grafica tuvo
una alta asistencia a sesiones de plenaria. Los puntos
mas bajos corresponden a los senadores que menos
asistieron al Senado. El orden horizontal no tiene
significado. Simplemente ordenamos a los senadores
de acuerdo a su partido. El tamafio del punto indica
la inasistencia. Un punto mas grande corresponde a
un senador que asistié poco al Senado.”

Fuente: Elaborado por la Rama Ciudadana?

Del grafico los autores concluyeron que:” La primera grafica muestra el porcentaje de sesiones de plenaria
al que cada Senador asistid. Los partidos MAIS (Movimiento Alternativo Indigena y Social), ASI (Alianza
Social Independiente), Centro Democrético y Partido Verde han mostrado un alto nivel de participacion en
las plenarias con un promedio de asistencia de 97%, 100%, 93.7% y 95.4%, respectivamente. Eso se debe
a que todos sus integrantes han tenido niveles de participacion por encima del 90%. En contraste, el resto
de muestran una alta variabilidad en la asistencia de sus senadores, con al menos un senador con asistencia
menor al 90% de las sesiones de plenaria.”

CAMARA

Fuente: Elaborado por la Rama Ciudadana3

2 Aqui se copi6 la imagen, ya que el objetivo es mostrar las estadisticas de ausentismo por partido, para informacion
detallada acerca del senador al cual corresponde cada punto visitar la pagina de la Rama Ciudadana: http://laramaciuda-
dana.com/asistenciacamara.htmi

Aqui se toma la grafica elaborada por la Rama Ciudadana, con el objetivo de mostrar las estadisticas de ausentismo
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Para los autores la “situacion en la Camara de
Representantes es mas preocupante. 34 de los 158
representantes que fueron elegidos han asistido a
menos del 90% de las sesiones”.

Adicionalmente, el movimiento  juvenil
#TrabajenVagos® realiz6 un proceso de investigacion
entregados el 2 de abril del 2019, en este se entregan
los nombres de los 30 congresistas con mas
inasistencias y se demanda cinco congresistas®.

Este no es un problema aislado de los
parlamentarios elegidos en las elecciones del 2018,
ya que las dificultades persisten y es una practica
que debemos erradicar®, las veedurias ciudadanas
piden resultados y cumplimientos a los deberes
como congresistas.

Ahora bien, en cuanto al uso de tecnologias para
el cumplimiento de los deberes de los congresistas,
se destaca que se hacen necesarias frente a la
imposibilidad de reunirse en los periodos de la
legislatura.

Actualmente y con la llegada de la pandemia
Covid-19y su tnica forma de prevencion, es decir, el
distanciamiento social, se imposibilita la realizacion
de las actividades que impliquen aglomeraciones
0 reuniones, por lo que vivimos un proceso de
cambio, de adaptacion al trabajo en casa y el uso de
tecnologias para las actividades cotidianas.

Frente a este contexto el Congreso realizd
sesiones a través de videoconferencias, un hecho
sin precedentes en el pais, que permitié evidenciar
diferentes ventajas y desventajas, ventajas como
el aumento de intensidad laboral en las jornadas
de trabajo de los congresistas; incentivo de la
veeduria ciudadana y diminucion del ausentismo y
desventajas como dudas y descoordinacion a la hora
de votar, poca efectividad en la realizacion de los
debates de control politico, registro poco efectivo
de asistencia, problemas de conexion a internet y
desconocimiento del uso de las plataformas.

Las sesiones virtuales se realizaron con el
respaldo del articulo 12 del Decreto legislativo
491 del 28 de marzo de 2020 expedido por el
Presidente de la Republica’, con la declaratoria de
inexequibilidad de la Corte Constitucional frente
al articulo que habilitaba a las Ramas del Poder
Plblico para ejercer sus competencias de manera
virtual, la corte garantizé la autonomia del congreso

por partido, para informacion detallada acerca del repre-
sentante al cual corresponde cada punto visitar la pagina
de la Rama Ciudadana: http://laramaciudadana.com/asis-
tenciacamara.html

4 https://trabajenvagos.com

https://www.elespectador.com/noticias/judicial/
Ilegan-al-consejo-de-estado-demandas-de-ausentismo-
en- el-congreso/

6 https://www.wradio.com.co/noticias/actualidad/
secretario-del-senado-cuestiono-investigacion-sobre-
ausentismo/20190402/nota/3885788.aspx#

7 https://www.eltiempo.com/justicia/cortes/explica-
cion-y-alcances-del-fallo-que-tumbo-sesiones-virtuales-
del-congreso-516390

para determinar el ejercicio de sus competencias,
pero no cerro la posibilidad de un congreso virtual,
si no que invito al congreso a ejercer su autonomia.

Este proyecto de acto legislativo pretende
disminuir el fenémeno del ausentismo en las sesiones
del congreso e incentivar el uso de plataformas
virtuales para ejercer las labores parlamentarias,
cuando se imposibilite realizarlas de otra manera,
este proyecto permitird posibles modificaciones en
el reglamento interno del Congreso y la preparacion
del mismo ante eventualidades como la que ocurre
hoy en dia.

7. INEXISTENCIA DE CONFLICTO DE
INTERESES Y CONVENIENCIA JURIDICA

En primer lugar, queremos poner de presente
un defecto del sistema juridico colombiano y es
que la constituciéon politica de Colombia dispuso
que el legislador regula sobre “régimen salarial
y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y la Fuerza
Pablica”, lo que quiere decir que el Congreso
establece su propio régimen salarial y prestacional
; razéon por la cual hemos visto frustradas las
iniciativas legislativas que intentan poner un tope
salarial o intentan formular una propuesta para
solucionar la enorme desigualdad entre los salarios
devengados por los congresistas y los salarios de
todos los trabajadores el pais.

Asi las cosas, se sostiene que legislar en contra
de su propio beneficio no constituye un conflicto de
intereses.

Segun la sentencia 2015-00335 de octubre 13 de
2016 del Consejo de Estado

“No se encuentra en situacion de conflicto de
intereses el congresista que apoye o patrocine el
proyecto que, de alguna manera, redundaria en su
perjuicio o haria mas gravosa su situacion o la de los
suyos, 0 se oponga al proyecto que de algiin modo
les fuera provechoso. En ese sentido restringido ha
de entenderse el articulo 286 de la Ley 5.2 de 1991,
pues nadie tendria interés en su propio perjuicio,
y de lo que trata es de preservar la rectitud de la
conducta de los congresistas, que deben actuar
siempre consultando la justicia y el bien comun,
como manda el articulo 133 de la Constitucion”.

En segundo lugar, sostenemos que el presente
proyecto de acto legislativo propicia y garantiza los
principios de solidaridad, interés general e igualdad,
por lo que es completamente acorde a la constitucion
politica y tiene gran conveniencia juridica.

La Corte Constitucional en sentencia C- 767 de
2014 defini6 el principio de solidaridad como: “un
deber, impuesto a toda persona por el solo hecho de
su pertenencia al conglomerado social, consistente
en la vinculacion del propio esfuerzo y actividad en
beneficio o apoyo de otros asociados o en interés
colectivo”. La dimension de la solidaridad como
deber, impone a los miembros de la sociedad la
obligacion de coadyuvar con sus congéneres para
hacer efectivos los derechos de éstos, maxime
cuando se trata de personas en situacion de debilidad
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manifiesta, en razéon a su condicién economica,
fisica o mental”.

Los congresistas, desde su posicion privilegiada,
como funcionarios publicos en pro del interés
general y del interés legitimo de la voluntad popular,
deben ejemplificar la solidaridad coadyuvando las
normas en beneficio de la sociedad, incluyendo este
proyecto de acto legislativo que afecta su ambito
personal para disminuir la brecha de desigualdad en
favor de mejores oportunidades para el resto de la
sociedad; puesto que “el egoismo, el interés propio,
elanimode lucro, el espiritu utilitaristay de provecho
personal son la antitesis del concepto de solidaridad.
Estas concepciones fundadas en el individualismo
filosofico y el liberalismo econdmico, fueron el
soporte del Estado Liberal de Derecho frente al cual
se presentd una importante reaccién politica que
supuso la transformacion del Estado de Derecho al
Estado Social de Derecho, modelo que se sustenta,
entre otros valores, en la solidaridad.”

Asi mismo en el articulo 58 de la Constitucion
Politica, establece que “el interés privado debera
ceder al interés publico o social”, de este principio
se vale el Estado para cumplir con sus finalidades,
incluso con la funcién de la configuracion legislativa,
la libertad del legislador no puede consagrar
disposiciones normativas que vayan en contravia de
dicho interés general ni en contra de la proteccion al
patrimonio publico®.

Este caracter abstracto e indeterminado del
concepto de interés general, “ha llevado a que
las constituciones liberales modernas consideran
la necesidad de armonizar con los derechos
individuales y con el valor social que tiene la
diversidad cultural™®.

Se ha entendido, por regla general, “que permite
preferir la consecucion de objetivos comunes —
en el marco del principio de solidaridad— sobre
intereses particulares, siempre y cuando el interés
particular no se encuentre amparado por un derecho
fundamental”l®, la Corte ha sefialado que este
principio “no implica per se que deban preferirse los
intereses de la mayoria y el bienestar colectivo, o
que en virtud del mismo, se privilegie la consecucion
de objetivos comunes sobre intereses particulares,
puesto que este Ultimo obra como limite del
interés general cuando esta vinculado a un derecho
fundamental. En ese sentido debe entenderse
que el respeto de los derechos fundamentales es
un componente que también integra el complejo
concepto de interés general”11,

El presente proyecto de acto legislativo no vulnera
de manera alguna ningun derecho fundamental, ya
que como se explicé con anterioridad la disminucion
de salarios garantiza sostener el minimo vital y
movil de los congresistas con respecto a la sociedad

8 C-713 de 2009.
9 Sentencia C-053/01.
10 Sentencia T-381/09.

1 Sentencia T-622/16.

colombiana, incluso propende por el principio de
igualdad.

Todo trabajador tiene derecho constitucional, a
que se le remunere, pues el pago de sus servicios
hace parte del derecho fundamental al trabajo.
Asi mismo, el trabajador tiene derecho a una
remuneracién minima, vital y movil, proporcional a
la cantidad y calidad de trabajo, aspecto éste ultimo
gue se expresa, como lo ha venido sosteniendo la
Corte, en términos de igualdad: “a trabajo igual,
salario igual”.

Es asi como el principio de igualdad se encuentra
vinculado directamente al derecho al salario minimo
vital y mdvil. La remuneracion es simplemente
simbolica. “Ha de ser adecuada al esfuerzo que
implica la tarea cumplida por el trabajador, a su
preparacion, experiencia y conocimientos y al
tiempo durante el cual vincule su potencia de trabajo.
El patrono no puede fijar de manera arbitraria los
salarios de sus empleados, preferir o discriminar a
algunos de ellos, hallandose todos en igualdad de
condiciones”12,

En este mismo sentido, manifestamos que en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 291 de la
Ley 5% de 1992, modificado por la Ley 2003 de 2019,
ademas de lo sefialado anteriormente, consideramos
que no existen circunstancias 0 eventos que
potencialmente pueden generar un conflicto de
interés para los congresistas que discutan y decidan
el presente proyecto de acto legislativo, toda vez que,
la presente reforma busca hacer modificaciones que
entraran en vigencia a partir del 2022 eliminando
la posibilidad de que se constituya algiin beneficio
actual, directo y particular.

La aprobacion del presente proyecto de acto
legislativo es un avance muy importante para la
consolidacion del Estado Social de Derecho bajo
los principios de igualdad y equidad, millones de
colombianos ha solicitado esta medida a través de
la Consulta Anticorrupcion y el Congreso de la
Republica estad en mora de cumplir este mandato.

8. JUSTIFICACION DEL PROYECTO DE
ACTO LEGISLATIVO

a) Desigualdad econémica y desigualdad
salarial

La dimension de pobreza y desigualdad en
Colombia son aterradores, solamente un colombiano
gue nunca ha tenido la posibilidad de ir a otros
paises, podra comprender la dimension escandalosa
de la pobreza nacional la cual no solamente es
dramatica sino también es estructural e historica, de
ello da cuenta un comentario del reconocido Miguel
Samper (politico Liberal):

“De todas las capitales de Sur América, Bogota
es la que mas atras se ha quedado [...] Los mendigos
llenan callesy plazas [...] Pero no todos los mendigos
se exhiben en las calles. EI mayor nimero de los
pobres de la ciudad, que conocemos con el nombre
de vergonzantes, ocultan su miseria, se encierran

12 Sentencia SU-519/97.
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con sus hijos en habitaciones desmanteladas,
y sufren en ellas los horrores del hambre y la
desnudez. Si se pudiera formar un censo de todas
las personas a quienes es aplicable en Bogota el
nombre de vergonzantes —entre las cuales no faltan
descendientes de proceres de la Patria— el guarismo
seria aterrador y el peligro se veria mas inminente”
(Samper, 1969; citado por Robinson, 2016)13,

Por ende, el tema que aborda el presente proyecto
de ley no es en absoluto irrelevante, por el contrario,
es una medida (una entre muchas que deben
tomarse en Colombia) que tienda a reducir el efecto
desigualdad econdmica y permita hacer una mejor
asignacion de recursos fiscales hacia necesidades
mas urgentes e inmediatas.

b) Las dimensiones de la desigualdad: una
breve revision

Segun las cifras méas recientes disponibles,
Colombia ocupa el segundo puesto en América
Latina (en promedio entre 1990-2019) como el
pais mas desigual —gréafico 1—y como el cuarto mas
desigual del mundo —grafico 2—.

La desigualdad de ingresos es el resultado de
una serie de realidades econdémicas, las cuales no
se manifiesta solamente en el campo salariall4, sino

13 Robinson, J (2016) La miseria en Colombia. Re-
vista Desarrollo y Sociedad, Universidad de los An-
des. Disponible en https://revistas.uniandes.edu.co/doi/
pdf/10.13043/dys.76.1

14 El género —hombres tienen en promedio un salario
de entre 30% y un 40% mas que las mujeres—, la ubica-
cion geografica —el salario medio en las 4 principales
ciudades puede ser hasta 4 veces superior que en munici-
pios pequefios—, el sector econémico y la formalidad o
informalidad del trabajo son factores enormes de des-

también en términos del acceso al capital'® y de
la tenencia de tierrasi6. En este Gltimo aspecto, la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OCDE) sefiala que

“EI 10 por ciento de la poblacion colombiana mas
rica gana cuatro veces lo que gana el 40 por ciento
mas pobre, el 1 por ciento de la poblacion mas rica
del pais, junto a algunas compaiiias transnacionales,
poseen alrededor del 81 por ciento de las tierras en
Colombia”1’.

Este ultimo aspecto el de la desigualdad de
tierras, es quizas el aspecto mas critico, Revista
Semana indica que “El 19 % de tierra restante se
reparte entre el 99% de las fincas™18,

Esto hace que Colombia se convierta en el pais
de la region con el peor indice de concentracion de
la tierra tal como se indica en el grafico 3.

igualdad salarial.

15 Seguin autores como Pikety (2016), Acemoglu y
Robinson (2015) y Espitia (2019), la concentracién del
capital en Colombia es enorme: 80% del capital empre-
sarial, estd en manos de menos de 230 personas naturales
y juridicas. De igual manera el informe de riqueza global
del 2018 de Credit Suisse sefiala que mientras que el pa-
trimonio del 71 por ciento de los adultos en Colombia es
en promedio, inferior a 10.000 délares (30 millones de
pesos) el 2.2% de los adultos tienen patrimonios de mas
de 100.000 délares (300 millones de pesos), sin embar-
go, esto no muestra el talante enorme de la desigualdad,
puesto que segln Espitia y Garay, estas pueden ser inclu-
so mas escandalosas: en el percentil del 0,001% de las
personas mas ricas de Colombia, su capital puede inclu-
so superar los 10 millones de dolares en promedio: solo
un ejemplo Luis Carlos Sarmiento Angulo es no solo el
hombre maés rico del pais, sino el 147 del mundo con una
fortuna estimada en 2018 en 12.3 mil millones de déla-
res, solo su fortuna se estima en 3.97 puntos del PIB
colombiano.

16 No es un secreto que en Colombia la concentracion
de la tierra es vergonzosa: segiin Banco Mundial (2005)
en el pais e indice de Gini de tenencia de tierras es su-
perior al 0.95(!j), segun estudios mas recientes (Revista
Semana, 2018) en Colombia “Un millén de hogares cam-
pesinos, tiene menos tierra que una vaca”.

17 Robinson, James. La Miseria en Colombia. Revis-
ta Desarrollo y Sociedad. Uniandes, 2016. Disponible
en  https://revistas.uniandes.edu.co/doi/pdf/10.13043/
dys.76.1

18 “Un millén de hogares campesinos en Colombia

tienen menos tierra que una vaca” Disponible en
https://sostenibilidad.semana.com/impacto/articulo/concentracion-de-la-

tierra-en-colombia-el-1-por-ciento-de- las-fincas-mas-grandes-ocupan-
el-81-por-ciento-de-la-tierra/40882
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Estos absurdos niveles de desigualdad generan
problemas mas estructurales pues sumergen a
grandes masas de la poblacion en condiciones de
necesidad, precariedad e incluso de esclavitud, y no
de manera temporal sino a lo largo de toda la vida y
transmitiendo estas desventajas a su descendencia.

Segun el informe realizado por la OCDE en
Colombia se necesitan 11 generaciones para salir
de la pobrezal® (ver grafico 4). Esto responde a
diferentes razones, dentro de las cuales se encuentra
la enorme proporcién del empleo informal dentro
del total del empleo y su permanente crecimiento?,
el incremento del nivel de necesidades béasicas
insatisfechas, particularmente por dificultades en el
acceso a la educacion y la muy baja calidad de la
misma,2, la escasa cobertura médica (especialmente
en las zonas rurales del pais) y la debilidad de un
esquema de pensiones que cubra a la mayor de
gran parte de la poblacion, permitiendo que buena
parte de las personas que llegan a la tercera edad, se
encuentren sin un sistema de proteccion adecuado??.
Segln Gabriela Ramos —directora general de la
OCDE- “las dificultades se reproducen porque el
impacto redistributivo del sistema de impuestos y de
la seguridad social no le llega a los mas pobres”23,

Estos aspectos configuran unos modelos de
desigualdad econémica y social que generan una
creciente desintegracion social, la pérdida de
dinamismo econdmico (el potencial de los mercados
en sociedades altamente desiguales es mucho
menor), el aumento de la conflictividad (sociedades
mas desiguales enfrentan conflictos distributivos
mayores: por la tierra, el espacio en la ciudades,
los empleos mejor remunerados, etc.), incluso se
han analizado aumentos de enfermedades como
la obesidad atados a problemas de desigualdad (EE.
UU.) y toda una amplia serie de fenémenos sociales
que van desde crecientes numeros de embarazo
adolescente, homicidios, suicidios, entre otros2.

19 OECD. A Broken Social Elevator? How to Promo-
te Social Mobility (;Un elevador social descompuesto?
Como promover la movilidad social) Documento Dis-
ponible en http://www.oecd.org/social/broken-elevator-
how-to-promote-social-mobility-9789264301085-en.

htm

20 Seguin el DANE, para enero de 2020 la proporcion

de hombres ocupados en actividades informales fue de

46,1%, mientras que para las mujeres fue de 49,7%.
Fendémeno que se hace mas evidente en las subre-

giones del pais, particularmente en el Pacifico, los Llanos

Orientales y zonas extensas del Caribe colombiano. Exis-

te una brecha enorme entre el acceso educativo en ciuda-

des y zonas rurales y una enorme brecha en calidad que
no es tan simple como una diferencia entre los sistemas
publicos y privados, sino que comparativamente al inte-
rior de ambos sistemas existen profundas desigualdades.

22 Segun Fasecolda tan solo el 23% de las personas en
la tercera edad gozan de algun nivel de proteccién pen-
sional.

23 “Un nifio en Colombia tendria que esperar 330 afios
para tener una mejor calidad de vida” documento dispo-
nible https://www.bbc.com/mundo/noticias-45022393

24 Aunque los estudios han sido amplios a lo largo del

21

En la medida en que esta realidad se reconozca a
como unenorme problemade lasociedad colombiana
y se tomen las medidas para mitigarlo y corregirlo,
se podra avanzar en una agenda nacional para
reducir de manera efectiva las desigualdades. En el
caso que ocupa la presente ley, se busca atacar una
de las fuentes de desigualdad salarial mas odiosa y
menos aceptable entre los colombianos: el régimen
de privilegios que ostentan los congresistas en
Colombia.

c) La desigualdad de salarios en Colombia.
Andlisis comparativo en el caso de los salarios de
los Congresistas

La desigualdad salarial es uno de los elementos
mas significativos de la desigualdad economica y
social del pais, esta se expresa como una brecha que
se puede leer desde distintos puntos de vista.

- Existe en primer lugar una brecha entre
géneros: las cifras de ONU-Mujeres® indican que
por cada 100 pesos de salario que recibe un hombre,
una mujer recibe 88 pesos por realizar el mismo
trabajo.

- En términos geograficos el salario nominal
entre las principales ciudades del pais y las zonas de
menor desarrollo puede tener una diferencia hasta
de 5 veces, por ejemplo, el salario medio en Bogota
se estima en $1.890.000, mientras que en Quibdo se
estima en $421.000%6.

mundo, Wilkinson (the Great Divide: Why more equal
societies Almost Always Do Better, 2009) recoge los
principales argumentos sobre el tema y particularmente
las principales consecuencias de la creciente desigual-
dad. Muchos de estos argumentos fueron recogidos mas
adelante por autores como Stiglitz, Piketty y Acemoglu
y Robinson.

25 ONU Muijeres (2018). El progreso de las mujeres en
Colombia 2018. Informe disponible en https://colombia.
unwomen.org/es/noticias-y-eventos/articulos/2018/10/
progreso-mujeres-2018

26 DANE, indicadores del Mercado Laboral, Octubre
2019.
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- Por tipo de contratacién: hay que tener en
cuenta que las diferencias salariales entre el mercado
laboral formal y el informal son muy importantes,
segin el DANE2” mientras el mercado laboral
formal impone un salario minimo equivalente al
47,5% del valor de una canasta minima normativa
de consumo?8,

Esto enmarca abismal diferencia que existe entre
el salario que devenga el congresista y el ciudadano
promedio en Colombia, el cual se constituye como
una es de las brechas salariales més grande de la
region. Para 2019 Colombia ocupa el segundo
puesto como el pais que paga los salarios mas altos
de la region a congresistas (grafico 5).

Al comparar los salarios pagados a los
congresistas con el salario minimo normativo, las
diferencias comienzan a visibilizarse de una manera
méas contundente. Segun la Guia de Payroll para
Latinoamérica 2019, el salario minimo legal mensual
de Colombia con US$251 para 2019 ($828.116
mensuales) —grafico 6—, es uno de los mas bajos de
la regidn, sin embargo, el salario de sus congresistas
es el segundo mas alto.

En el afio 2019 el presidente de la Republica
expidiod el Decreto nimero 1265 de 2019, en el cual
se ordena reajustar en cuatro puntos cinco por ciento
la asignacion mensual de los miembros del Congreso
de la Republica, lo que equivale a 1°409.000 pesos,
reajuste que dejo el salario en 32°741.000 pesos.

Por otra parte, el salario minimo legal mensual
vigente del 2018 era de $781,242 y se ajusto en el
2019 con 828.116, lo que significaba un aumento de
46.874. Lo anterior demuestra que para el afio 2019
el salario del congresista equivalia a 39,53 veces el
salario minimo legal mensual vigente, la diferencia

21 Ibid.

28 Este es una cifra que se debe resaltar, representa el
muy bajo nivel adquisitivo del salario minimo de los co-
lombianos, este salario no alcanza siquiera para cubrir la
mitad de las necesidades de un hogar con 4 personas, por
lo tanto, obliga a que todos los miembros del hogar tra-
bajen, o al menos dos de ellos para alcanzar los ingresos
necesarios para el minimo vital. La cifra es presentada
por el Observatorio Laboral de la Universidad del Ro-
sario, https://www.larepublica.co/economia/una-familia-
colombiana-promedio-gasta-alrededor-de-22-salarios-
minimos-al-mes-2808903

salarial entre el salario minimo legal mensual vigente
y el salario de los congresistas era de $31.912.884
y mientras el salario minimo legal mensual vigente
aumentd 46.874 el de los congresistas aumentd
17409.000.

En el afio 2020 el salario minimo legal mensual
vigente se fijo6 en 877.803, eso quiere decir que
el aumento fue de 49.687 y aunque aun no se ha
establecido el aumento salarial de los congresistas
para la presente anualidad, es certero afirmar que la
brecha salarial sigue incrementandose.

Conforme lo revela el informe de riqueza global
del 2018 de Credit Suisse, mientras que el patrimonio
del 71 por ciento de los adultos en Colombia es, en
promedio, inferior a 10.000 ddlares 0 30 millones de
pesos, un poco mas del 2 por ciento de los adultos
tienen patrimonios de méas de 100.000 délares?®.

Al comparar el salario de los Congresistas
colombianos en salarios minimos la brecha es
abrumadora, como se observa en el grafico 7,
Colombia es el pais de la region con la segunda
mayor brecha entre el salario minimo y el salario
parlamentario, o en otras palabras donde el nimero
de salarios minimos ganados por un congresista es
mas grande entre todos los paises de la region, y con
la disponibilidad actual de cifras, es en realidad la
mayor brecha salarial entre los paises del mundo.

** La comparacion se hizo con la conversion del
salario a dolares normativos de cada pais, para
Colombia se tom6 como referencia una cotizacion
de dolar de $3.500.

29 https://www.eltiempo.com/economia/finanzas-per-
sonales/cuantas-personas-millonarias-hay-en-colombia-
327344, credit Suisse, Global Wealth Report 2018.
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*** A partir de 2019 por decision de la Camara
de Diputados de México, se unificaron los salarios
de Senadores y Diputados, los cuales anteriormente
tenian una brecha salarial del 20%. La unificacion se
hizo hacia abajo para que los senadores ganaran el
mismo salario de los diputados.

Las cifras anteriores, permiten concluir que si
bien en Chile los Congresistas ganan salarios mas
altos de toda la region (evaluados en doélares), son
México y Colombia los paises donde las diferencias
salariales (numero de salarios minimos que gana un
parlamentario) son méas escandalosas. En Colombia
un congresista gana en salarios directos méas de 39
salarios minimos legales30.

Sin embargo, esta cifra no representa el total
de beneficios que reciben los Congresistas en
Colombia, y es necesario incluirlos todos, para tener
una dimension mas clara de las brechas salariales
y de ingresos que tanto se han criticado y son una
de las causas de mayor antipatia de los colombianos
con los Congresistas.

d) Los beneficios no salariales de Senadores

Ademas del salario, los congresistas cuentan
con una serie de prerrogativas para el desarrollo
de su trabajo, entre ellas, encontramos: tiquetes
aereos, carros brindados, esquemas de seguridad,
teléfono celular y la unidad de trabajo legislativo
(UTL). EI costo de funcionamiento del Congreso
de la Republica ha venido aumentando de manera
sostenida en los ultimos anos. El grafico 8 indica
que entre 2017 y 2019 el gasto de funcionamiento
del Senado de la Republica se increment6 en $ 30
mil millones de pesos (un incremento del 17%),
mientras que el de la Camara de Representantes lo
hizo en $21.200 millones de pesos (un incremento
del 19.6%).

Para el presente andlisis se tuvo en cuenta
que ademas de los salarios de los senadores y
representantes, existen otro tipo de gastos que estan
intimamente ligados a la actividad parlamentaria y
que constituyen beneficios que no estan calculados
en los analisis anteriores, de tal manera que, de
manera adicional a los salarios de senadores y
representantes, se especifican:

30 Hay que tener en cuenta que para el caso de Colom-
bia se tuvo en cuenta la adicion de primas legales para el
calculo.

1. Los Dbeneficios salariales indirectos,
que componen los aportes parafiscales que
realiza el Senado de la Republica y la Camara de
Representantes como empleadores (Salud, Pension,
Riesgos Laborales, Cesantias, Incapacidades, Primas
extralegales, Bonificaciones y Quinquenios).

2. Los gastos salariales directos e indirectos
asociados al equipo de asesores que componen
las Unidades de Trabajo Legislativo de los
Congresistas. Las cuales se estipulan segun la Ley
52 de 1992 en 50 salarios minimos legales vigentes,
y pueden emplear entre 6 y 10 asesores de acuerdo
con la escala salarial preestablecida. A esto hay que
adicionar los gastos indirectos (Primas legales y
extralegales, bonificaciones, aportes parafiscales en
salud, pensiones y otros).

3. Los gastos indirectos asociados al ejercicio
parlamentario que estan representados en los gastos
de oficina (servicios publicos, fundamentalmente),
viaticos de viaje dentro y fuera del pais, tiquetes
aéreos y esquemas de seguridad3l. Todos estos
gastos que el trabajador medio colombiano debe
pagar de su bolsillo, son financiados con recursos
publicos a Senadores y Representantes.

El grafico 9 sefiala la composicion especifica de
cada uno de los tipos de gastos relacionados con
el funcionamiento y desarrollo de las actividades
parlamentarias. Notese que, aunque los salarios de
los Senadores son altos, no son el componente mas
importante de los gastos (apenas explican el 21%
del total), los gastos salariales directos de las UTL
explican un porcentaje mayor (27,9%) al igual que
los otros gastos (27,9%).

Este analisis lleva a concluir que los beneficios
percibidos por los parlamentarios son mucho

31 Los esquemas de seguridad de los senadores y re-
presentantes se financian de dos maneras: con recursos
propios de cada una de las cAmaras legislativas los cua-
les se canalizan a través de convenios con la Unidad Na-
cional de Proteccion (UNP) y con recursos propios de
la UNP. En el presente andlisis se hizo un promedio del
costo de los esquemas de seguridad, aunque en principio
estos son muy diversos y responden al grado de riesgo
de cada uno de los congresistas, existen esquemas muy
complejos que incluso involucran otras agencias del Es-
tado (Ejército Nacional, Policia Nacional) y pueden ir
desde los $ 56 millones / mes (2019) hasta los $1.700
millones /mes. Sin embargo, aqui se incluyen cifras ofi-
ciales provistas por la UNP para realizar los calculos.
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mayores a los que se indican comparando solamente
los salarios, aunque la comparacion internacional
se dificulta al carecer de las cifras oficiales
sobre beneficios indirectos percibidos por los
parlamentarios3? y la enorme dispersion que existe
entre los diferentes regimenes politicos con respecto
a la remuneracion de sus Congresistas.

Al incorporar todos los beneficios percibidos
por los senadores en Colombia la dimension de la
brecha de ingresos es mucho mas importante que
la que se reviso en los apartes anteriores, el grafico
10 presenta la composicion integral de beneficios
econdmicos que perciben los Senadores33,

Esto indica que la brecha salarial es mucho mayor,
en la medida en que un senador de la Republica
percibe beneficios directos e indirectos por el
orden de los $182.3 millones al mes, es decir,
aproximadamente 207 salarios minimos legales
vigentes (1), obviamente un total despropdsito con
la situacion promedio de los colombianos.

e) Larelacion entre salariosy corrupcion en
los funcionarios publicos

El Mandato Parlamentario creado por la Union
Interparlamentaria en Ginebra, asegura que

“la situacion del parlamentario se caracteriza
por la existencia de un cierto nimero de ventajas
y cargas que tratan de garantizar la libertad en
el ejercicio del mandato y la independencia del

32 Hay que tener en cuenta la enorme diversidad de
disposiciones sobre la forma en que se reglamentan por
ejemplo los gastos de asesores: en Suecia los Parlamen-
tarios NO disponen de presupuestos adicionales para
contratar asesores, los gastos de movilidad por el pais
son altamente restringidos (a partir de 2015, incluso se
promovié que los desplazamientos en avion se hicieran
en lineas low cost), el Parlamento les asigna una tarjeta
con una carga anual para usar los sistemas de transporte
publico y las oficinas son estandar de maximo 7 metros
cuadrados. En Estados Unidos los asesores no se asignan
directamente a cada parlamentario, sino que se contrata
un equipo basico de apoyo (2 personas) y el apoyo téc-
nico adicional se provee desde la una oficina de aseso-
res general, que estd compuesta por miembros con altas
competencias y trayectoria en sus campos profesionales
especificos.

33 Aunque el régimen salarial de los Representantes a
la Camara es similar al del Senado, este proyecto analiza
el componente de Senado, para el cual se dispone de la
informacion completa.

parlamentario, protegiéndolo contra presiones que
podrian comprometer su independencia’”34.

De acuerdo con este mandato ““al garantizar la
vida decente al parlamentario, los honorarios deben
protegerle contra la corrupcion”3.

Ahora bien, como se acaba de demostrar en las
secciones anteriores el salario de los congresistas
en Colombia garantiza mucho mas que una
vida decente, por lo que es posible disminuir los
salarios sin incentivar la corrupcién y sin afectar
el minimo vital y movil de los congresistas. Es
necesario recordar que, dentro de los principios del
quehacer parlamentario, este se entiende como un
servicio publico, y cuyo ejercicio no esta disefiado
para enriquecer a ninguna persona.

El debate alrededor de los niveles de
remuneracion de los parlamentarios (y en general
de los funcionarios publicos) siempre se ha hecho
presente, especialmente en sociedades tan desiguales
como las latinoamericanas, al respecto el Consejo
Asesor Presidencial contra los Conflictos de Interés,
el Trafico de Influencias y la Corrupcion de Chile,
ha recomendado reducir dietas y salarios de los altos
funcionarios, y principalmente de los parlamentarios
y los ministros de la Presidencia3®.

En estudios que se han realizado para intentar
obtener evidencia sobre la relacion entre salarios
de los altos funcionarios y corrupcion, se encontrd
que en paises con un PIB per cépita mayor a veinte
mil ddlares existe una relacion opuesta entre estas
dos variables: un mayor ingreso salarial de los
funcionarios incrementa sutilmente los niveles de
corrupcion.

Esto se explica porque un mayor ingreso permite
a los funcionarios de alto rango gastar recursos para
sobornar a funcionarios de niveles mas bajos de tal
forma que estos faciliten actos de corrupcion de
gran escala.

De igual forma, estos informes afirman que
puestos de mayor ingreso en paises con instituciones
judiciales ineficientes atraen a personas con mayor
propension de cometer actos de corrupcion dado
que el atractivo de un alto ingreso mas el bajo
costo y/o probabilidad de ser atrapado generan un
beneficio mas importante (Ibid., 2014)37.

Por su parte la explicacion que dan los politélogos
se relaciona en general con la falta de democracia,
que es el caldo de cultivo de la corrupcion, paraellos,
salarios altos incentivan la corrupcién, en presencia
de sistemas poco democraticos y/o autoritarios, de

34 http://archive.ipu.org/PDF/publications/
mandate_s.pdf

35 Ibidem.

36 Chile - Informe Final del Consejo Asesor Presi-

dencial Contra los Conflictos de Interés, el Trafico de
Influencias y la Corrupcion. (2015), Documento dispo-
nible en http://consejoanticorrupcion.cl/wp- content/
uploads/2015/06/2015.06.05-consejo_anticorrupcion.
pdf

37 https://anticorrupcion.nexos.com.mx/?p=479
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baja representacion y donde los altos cargos expresan
un acceso directo al poder y la accion estatal*38,

En un aparato institucional debil como el
colombiano con un abstencionismo a las votaciones
realmente alto, no haber aprobado la consulta
anticorrupcion por no pasar el umbral a pesar de
que haya obtenido mas votos que el presidente de
Colombia, es un mensaje de seguir respaldando a la
corrupcion

La consulta anticorrupcion representa la poca
legitimidad politica que los colombianos tienen
hacia los politicos y los partidos que representan,
“al menos 86% de la poblaciéon piensa que hay
corrupcion en todas las instituciones del Estado y
sus filiales y no confian en ellas. Este es el indice de
desconfianza mas alto de toda América Latina”3°.

Para el 2018 la Universidad de los Andes
publico el Barometro de las Américas Colombia,
democracia e instituciones, estudio que arroja que
de las tres ramas del poder publico el congreso es el
que arroja menores indices de confianza por parte de
los ciudadanos y varia segun el nivel de educacion
de las personas y el area de residencia de las mismas.

38 https://www.dejusticia.org/wp-content/
uploads/2017/08/CDF_No_56_Agosto_2017.pdf.
49 https://www.larepublica.co/globoeconomia/colom-

bia-tiene-el-mayor-indice-de-desconfianza-en-el-gobier-
no-nacional-e-instituciones-2846532

f) INICIATIVAS PARA REDUCIR EL
SALARIO DE LOS PARLAMENTARIOS:
EXPERIENCIAS RECIENTES

A medida que en el mundo el debate sobre
la desigualdad ha tomado protagonismo, y ello
ha generado la crisis politica de los gobiernos y
especialmente los Parlamentos como representantes
del interés general, los cuales usualmente se han
encontrado en el centro del huracan ante diversos
movimientos de protesta y movilizacion politica.
Como respuesta, en algunos paises se han iniciado
movimientos para disminuir los beneficios salariales
y no salariales de los miembros de los congresos
nacionales y/o locales.

El cuadro 4 presenta un resumen de dichas
iniciativas:
Cuadro 4. Iniciativas para recortar el gasto
de los érganos legislativos a nivel mundial

g) DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Desde las revoluciones liberales, la idea de la
democracia representativa cobra una importancia
sustancial para la idea del Estado de Derecho,
en donde se concibe que “la ciudadania es la que
tiene el papel pasivo en tanto se limita a elegir sus
representantes sin otra forma de intervencion”40 y
son estos representantes quienes tendran a su cargo la
defensa de los intereses generales de la Nacion. Para
los autores Requena y Rodriguez la “democracia
representativa tiende a ser una democracia de
baja intensidad puesto que define, de una manera
restrictiva, el espacio publico y deja intactas
muchas relaciones de poder que no transforma en
autoridad compartida”.41 Razon por la cual, desde

40 Guzmén, A. (2012). Democracia participativa en
Colombia: Un suefio veinte afios después. Jurid. Mani-
zales (Colombia), 8(2): 30-41. Recuperado de http://juri-
dicas.ucaldas.edu.co/downloads/Juridicas8%282%29 2.
pdf

4l Requena M. Marina, Rodriguez V. José M. Mas alla
de la democracia representativa: La democracia real y los
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la vision restringida de la democracia, mas adn la
representativa, se percibia al representante desde
el imaginario de verticalidad. Sin embargo, esto ha
de cambiar cuando se entiende que la democracia
no es un proceso vertical sino heterarquico de los
ciudadanos, momento en el que surge la nocion
de ciudadania, la que se define como “la forma de
pertenencia de los individuos a una determinada
comunidad politica. Esta forma de ciudadania es,
al mismo tiempo, igualitaria y universalista”2. Se
concibe entonces al ciudadano como actor directo en
los espacios de deliberacion y decision, haciendo del
representante objeto de control y no plenipotenciario
de sus intereses.

En Colombia, la visién clasica democracia
representativa fue desplazada por la nocion de
democracia participativa con la transicion de la
Constitucion de 1886 a la de 1991, que define,
esta Gltima, al ciudadano como parte activa de las
decisiones dentro del Estado. “La participacion
democréatica postula un vinculo estrecho entre
los electores y los elegidos que se traduce en la
institucionalizacion del mandato imperativo™#3, que
visto en armonia con el articulo 95 constitucional
hace de la participacién no solo un derecho, sino
un deber del ciudadano. Con lo mencionado, ya el
ciudadanonoessolounelector, sinoquetambiéntiene
capacidad de incidencia real dentro de las decisiones
del Estado mediante los distintos mecanismos de
participacion ciudadana y mecanismo de control
que ha dotado el ordenamiento constitucional y
legal, como la accién de cumplimiento o de grupo,
para citar algunos ejemplos.

Pero no solo cambia el rol del ciudadano, sino
también de los funcionarios del Estado, quienes
tienen una vocacion de servicio al interés general.
Menciona el segundo inciso del articulo 123
de la Constitucion que “los servidores publicos
estdn al servicio del Estado y de la comunidad;
ejerceran sus funciones en la forma prevista por la
Constitucién, la Ley y el reglamento”. La anterior
no es una disposicion vacia, sino que establece una
condicion clara respecto a lo que debe ser entendido
como la funcion de todos los servidores publicos,
especialmente de quienes ostentan un cargo producto
de una eleccidn, ya que tienen una clara obligacion
de respetar y servir a la comunidad.

En este contexto, la idea del cargo congresista no
se debe seguir entendiendo como un privilegio en
razon a una funcién dentro del Estado. Su cargo es
una dignidad que no genera condiciones especiales,
sino una mayor obligacién de compromiso hacia
la sociedad. En tal sentido, quienes representan
la voluntad del pueblo, si resultan diferentes a
los ciudadanos en cuanto a sus deberes con el

movimientos sociales en el Estado espafol. Revista Cri-
tica de Ciéncias Sociais. Numero 113. 2017. Pag. 11.
42 Horrach M. Juan Antonio. Sobre el concepto de ciu-

dadania. Revista de Filosofia Factétum. Nimero 6.
2009 P4g. 14. Citado en linea http://www.revistafactotum.com/revista/f_6/

articulos/Factotum_6_1_JA_Horrach.pdf
43 Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 1994.

Estado, pero no por su cargo, sino porque no solo
deben cumplir con los deberes que le son propios
como ciudadanos, sino que ademas tiene el deber
de servir a los demés ciudadanos, en el marco de
sus funciones legales y constitucionales, razon
por la cual tienen un régimen disciplinario que
aboga por el cumplimiento del deber funcional
del servidor publico. Es més, cabe ser enfatico en
que los representantes electos por el pueblo en una
corporacion publica son ciudadanos, sin mayores
cualidades o prerrogativas que lleven erroneamente
a ser considerados como de una condicion superior.
En la préactica ellos se encuentran sometidos a la
voluntad del pueblo como lo advierte la Corte
Constitucional sobre la dimension de la democracia
participativa, razon por la cual antes que tener una
condicion de distincion con el pueblo, se deben a
este.

h) AMPLIACION DE LOS PERIODOS
DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

Teniendo en cuenta las consideraciones
sefialadas anteriormente, no solo se requiere
disminuir los salarios de los congresistas, sino
ampliar los periodos congresionales para que se
pueda desarrollar de manera integral sus funciones
y compromisos con el pais, no es posible que se
tengan recesos parlamentarios tan amplios, aun
cuando la sociedad hace el llamado permanente de
reformas estructurales.

9. DEL CONGRESISTA

En Colombia equivocadamente, en el imaginario
publico, se ha creido que los servidores publicos
gozan de mayores privilegios a los otorgados a los
demas ciudadanos, lo que ha deformado el sentido
del servicio publico que prestan al Estado y a la
comunidad en general. Esta errada concepcion
de lo que es un servidor publico ha ido minando
la legitimidad que tiene la sociedad en el Estado,
percibiendo a quienes lo componen como un grupo
burocratico lleno de prerrogativas y que no tiene
conexion real con el ciudadano.

Enel casoen particular, laimagendel Congreso de
la Republica se ha visto afectada histéricamente por
la vaga legitimidad que tienen los ciudadanos de esta
rama del poder publico. Es asi como, este afio, en la
GRAN ENCUESTA solo obtuvo un 20% de imagen
favorable por parte de los ciudadanos, superando por
escaso margen la imagen favorable de los Partidos
Politicos que alcanza el 17%. Lo anterior, constituye
una alerta importante acerca de como observan los
ciudadanos al Congreso, Institucion que por esencia
constituye la piedra angular del Estado democrético,
en razon a su pluralidad y nivel de representacion.

El Consejo de Estado ha dicho que “los
Congresistas, representan al pueblo y son
responsables politicamente ante la sociedad y frente
a sus electores del cumplimiento de las obligaciones
propias de su investidura. (Art. 133 CP), de alli que
su posesion para desempefiar sus funciones revista
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una solemnidad especial”®4. Solemnidad que en
modo alguno establece condiciones diferenciadoras
respecto de los demas ciudadanos, ni mucho menos
infiere privilegios para quienes ostentan esta calidad,
los que por demaés son excluyentes con la naturaleza
de su cargo como representantes del pueblo.

En tal sentido, el uso de la expresion “Honorable
Senador” u “Honorable Representante” ha generado
una distincion protocolaria innecesaria que enaltece
la calidad de un servidor publico, lo que desconoce
la naturaleza de este cargo, y por demas, impide que
se le dé un tratamiento especial o privilegiado.

Lo anterior, en modo alguno significa que la
persona que ostenta la calidad de congresista no sea
honorable, sino que la honorabilidad no lo otorga
el cargo que ocupa sino la condicién propia de ser
humano. La condicion de honorabilidad es propia
de cada ser humano que goce de las virtudes de
honradez y respeto, por lo cual, cuando en el marco
de la funcidn parlamentaria solo a los Senadores y
Representantes se les reconoce como “Honorables”,
se genera una distincion que le otorga al congresista
un titulo diferenciador que establece una condicion
de verticalidad que no puede existir entre el
Congresista y los demés ciudadanos.

El uso por costumbre de la mencionada
expresion, bajo una excusa protocolaria, le otorga
al Congresista una distincion que desnaturaliza
el servicio publico para el cual fue electo. En
consecuencia, resulta conveniente que se prohiba
su uso para hacer referencia a los miembros del
Congreso de la Republica.

De los congresistas;

* k% %

PROYECTO DEACTO LEGISLATIVO 10
DE 2020 SENADO

por medio del cual se modifica el articulo 34 de
la Constitucion Politica, permitiendo la prisién
perpetua revisable para feminicidas.

Bogota D.C., 22 julio de 2020
Doctor
GREGORIO ELJACH PACHECO

Secretario General Senado de la Republica
Ciudad

Respetado doctor,

En nuestra calidad de congresistas y en ejercicio

del derecho que establecen los articulos 154

_ . de la Constitucion Politica de Colombia, 140 y

a4 Consejo de Estado - Sala de Consultay Servicio Ci- 929 e |a Ley 5¢ de 1992, y 13 de la Ley 974 de

E'Ljfégé:iﬁ;? 2399 de 2018. Consejero Ponente: German 2005, presentamos a consideracion del Honorable
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Congreso el presente Proyecto de Acto Legislativo
“por medio del cual se modifica el articulo 34 de
la constitucion politica, permitiendo la prision
perpetua revisable para feminicidas™.

Atentamente,

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO 10 DE
2020 SENADO

por medio del cual se modifica el articulo 34
de la Constitucién Politica, permitiendo la prision
perpetua revisable para feminicidas.

La presente iniciativa consta de los siguientes
puntos:

I. OBJETIVO DE LAPROPUESTA
Il. EXPOSICION DE MOTIVOS

» Los tratados internacionales no prohiben la
pena de prision perpetua.

e Las actuales penas para los delitos que
atentan contra la vida de las mujeres.

* El proyecto de acto legislativo no niega el
caracter resocializador de la pena.

* La cadena perpetua no resulta una medida
desproporcionalmente costosa.

I11. PANORAMA DE AMERICA LATINA

IV. UNA MIRADA DESDE LO JURIDICO
CONSTITUCIONAL DE LA CADENA
PERPETUA EXCEPCIONAL

e Ladimension de la dignidad humana.

*  Lacompetenciadel constituyente secundario
para reformar el articulo 34 de la Constitucion.

l. OBJETIVO DE LA PROPUESTA.

Permitir en nuestro ordenamiento juridico la
aplicacion de la prisién perpetua revisable de
manera excepcional cuando una mujer sea victima
de la conducta punible de Feminicidio teniendo
en cuenta las circunstancias de tiempo, modo y
lugar, asi como los agravantes que se configuren.
Por lo anterior, la reforma propuesta, pretende
que, se pueda imponer hasta la pena de prision
perpetua revisable para el delito de feminicidio,
la cual tendra control automatico ante el superior
jerérquico y sera revisada en un plazo no inferior
a veinte (20) afios, para evaluar la resocializacion
del condenado. En este orden de ideas, la presente
reforma constitucional tiene como fin garantizar la
proteccion de la mujer colombiana, que hoy se ve
expuesta y vulnerable frente a conductas atroces por
razones de género.

1. EXPOSICION DE MOTIVOS

Laviolencia contra el género femenino en nuestro
pais se ha agudizado, no han bastado los aumentos
de penas ni la tipificacion de delitos con elementos
normativos que permitan justificar la imposicion
de una pena mas alta, en este sentido, la Ley 1761
de 2015 que lleva el nombre de Rosa Elvira Cely,
representa un avance significativo para la garantia
de los derechos humanos de las mujeres, ya que a
partir de su sancion el 6 de julio del 2015 se creé el
tipo penal de Feminicidio, que permite condenar la
muerte de una mujer, por su condicion de ser mujer
0 por motivos de su identidad de género. Lo que
permite, visibilizar que las mujeres son asesinadas
por causas como la dominacion, el control, la
subordinacion, entre otras, y en contextos como
las relaciones de pareja, exparejas, de violencia
intrafamiliar y de violencia sexual.

El feminicidio es la maxima expresion de las
violencias contra las mujeres, que ocurren en el
ambito privado y publico. Este delito permite
visibilizar que las mujeres son asesinadas por lo
que social y culturalmente significa ser mujer en
una sociedad que sustenta la discriminacion, la
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desigualdad, que justifica y naturaliza todas las
violencias contra ellas.

La discriminacion y la violencia contra las
mujeres son realidades que siempre han estado
presentes en Colombia durante muchos afios y
que en muchos casos termina con la vida de las
mujeres, y lo peor de todo es que queda en completa
impunidad. A estas conductas en contra de mujeres
hoy dia se les denomina Feminicidio. Asi lo sefiala
Germé&n Manga en su columna de opinion en la
revista Semana: El Codigo Penal colombiano
mantuvo hasta hace pocos afios “ira e intenso
dolor” como atenuante que garantizaba impunidad
a los cényuges que asesinaban a sus esposas, tras
sorprenderlas en adulterio. Ese oprobio se superd
y nuestro pais esta ahora en el grupo de los que
cuentan con leyes de avanzada contra el feminicidio
y la violencia de género, pero la realidad demuestra
que no se implementan (Manga, 2016). A nivel
nacional, se han implementado una serie de normas
para proteger a lo largo del tiempo a la mujer en
sus diferentes escenarios y asi tratar de brindarle la
proteccién integral de sus derechos, es asi como...
“en la Constitucion Politica de Colombia (1991) se
plantea un marco juridico que reconoce derechos
especificos a las mujeres: Articulo 43 “la mujer y el
hombre tienen iguales derechos y oportunidades”;
Ley 248/1995 (aprueba la Convencién Internacional
para prevenir y sancionar y erradicar la violencia
contra la Mujer); Ley 294/ 1996 (desarrolla el
Articulo 42 de la Constitucién Politica y se dictan
normas para prevenir, remediar y sancionar la
violencia intrafamiliar); Decreto  1276/1997
(promulga la Convencion Interamericana para
prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la
mujer, Ley 575/2000 (reforma parcialmente la Ley
294/1996 y 599/2000, la violencia intrafamiliar y
sexual); Ley 1257/2008 (sensibilizacion, prevencion
y sanciona las formas de violencia y discriminacion
contra las mujeres)”. (Barrios, 2013) De ahi que el
Feminicidio, como delito autobnomo, surge con el fin
de responder al problema social, de grandes y graves
dimensiones, de la violencia que afecta las mujeres
en el pais, y en cumplimiento de las obligaciones
internacionales adquiridas por el Estado, en el marco
de la Convencion Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer
(Garcia, 2008)4°.

Es importante resaltar que a pesar de todos los
esfuerzos que se han hecho por parte del legislador
para salvaguardar la integridad fisica y la vida de
la mujer colombiana, es claro que las agresiones
hacia la mujer y los feminicidios aun se siguen
presentando, hoy dia con la situacion actual que vive
el pais y el mundo, debido al aislamiento obligatorio
a causa del Covid-19, este tipo de conductas
delictivas se han acentuado y es imperativo que
se pueda viabilizar la implementacion de penas de

45 Tesis “Feminicidio en Colombia”. Universidad La
Gran Colombia/ https://repository.ugc.edu.co/bitstream/
handle/11396/4622/Feminicidio%20en%20Colombia.
pdf?sequence=1 &isAllowed=y

mayor relevancia como la prision perpetua revisable
a quienes incurran en este tipo penal, para prevenir
que se sigan presentando este tipo de hechos que
hoy generan miedo a la mujer colombiana.

Laviolenciacontralamujer esunarealidad actual,
“con Colombia, son 12 los paises de America Latina
(Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Mexico, Nicaragua, Panamé
y Pert) que han incorporado en su legislacion el tipo
penal del feminicidio” (Observatorio de igualdad de
género de América Latina y el Caribe, OIG, op. cit
(Gonzalez, 2015)); aunque se han logrado avances
en materia de proteccion y garantias, falta mucho
terreno por recorrer.

Teniendo en cuenta las consideraciones
anteriormente sefialadas, este proyecto de reforma
constitucional busca que se permita imponer la pena
de prision perpetua revisable a quienes incurran en
el delito de feminicidio.

En consecuencia, proteger a las mujeres de
este tipo de violencia y sobre todo garantizar su
integridad fisica y la vida, y para que se prevengan
de una manera mas eficiente y efectiva este tipo de
conductas, es la finalidad de esta iniciativa.

El Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses revel6 que 23 mil 189 mujeres
estan en riesgo extremo, es decir, pueden ser
victimas de violencia feminicida en Colombia.

El 59.1% de los feminicidios ocurren en
viviendas, siendo el escenario que los agresores
utilizan para acabar con la vida de las mujeres;
con un 67.2% se identifico que las muertes
fueron provocadas por asfixia; seguida de arma
cortocontundente con el 62.5% y por arma de fuego
el 62.3% y con un 18.1 por ciento se encuentra la
via publica, como el segundo sitio en el que mas
se registran muertes violentas de mujeres.

En el tercer lugar se ubican con un 7.3 % los
establecimientos; mientras que un 6.8% de los
feminicidios ocurren al aire libre.

En el 43.7% de los asesinatos, se utilizaron
armas cortopunzantes; en el 30.5% de los casos,
ocurrieron con armas de fuego. El 10.9 % de las
muertes fueron causadas por asfixia. El 7.7 % por
fuertes golpes; en el 6% de los casos las muertes
fueron provocadas por arma corto — contundente.

De las mas de 39.900 valoraciones que ha
practicado Medicina Legal, el 56% de los casos, es
decir, 23 mil 189 mujeres, se encuentran en inminente
peligro; ademas, se identifico que las posibles
victimas estdn ubicadas en Bogota, Medellin,
Neiva, Cartagena, Bucaramanga y Villavicencio.
El violentdmetro de Medicina Legal determind que
2 mil 845 mujeres fueron identificadas en riesgo
extremo de feminicidio durante el 201946,

46 Fuente: Sistema Integrado de Informacion-Instituto
Nacional de Medicina Legal.
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Segin el observatorio de feminicidios de
Colombia, a corte de mayo de 2020, se han registrado
188 feminicidios en el pais.

LOS TRATADOS INTERNACIONALES
NO PROHIBEN LA PENA DE PRISION
PERPETUA.

Si se revisan los tratados internacionales, ninguno
de aquellos que ha sido ratificado por Colombia
desaprueba expresamente la prisién perpetua. Por
el contrario, como se indic6 muchos de los paises
que han ratificado estos tratados tienen dentro de
su legislacion la posibilidad de imponer penas de
prision perpetua, cuando se trata de delitos graves.
Lo que si esta prohibido en varios instrumentos
internacionales es someter a las personas a penas
que pueden ser consideradas crueles, inhumanas
0 degradantes, como también lo hace el articulo
34 de nuestra carta politica. Asi, por ejemplo, la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos
adoptada por Colombia, establece en su articulo 5°,
numeral 2, la prohibicion para los estados de someter
a la persona a torturas o penas crueles, inhumanas
y degradantes. Igualmente, la Convencién para
Prevenir y Sancionar la Tortura y Penas Crueles,
Inhumanas y Degradantes, estipula en su articulo
16, numeral 1: “Estado Parte se comprometera a
prohibir en cualquier territorio bajo su jurisdiccion
otros actos que constituyan tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes y que no lleguen a ser
tortura™.

Como puede observarse, no existe impedimento
en el &mbito internacional que le permita Colombia
modificar su Constitucion, en desarrollo de la
libertad de configuracion de legislativa, para asi
crear la posibilidad excepcional de imponer una
prision perpetua que sea tanto reversible como
revisable.

LAS ACTUALES PENAS PARA LOS
DELITOS QUE ATENTAN CONTRA LA VIDA
DE LAS MUJERES

La Ley 599 del 2000, contempla el delito de
feminicidio en su articulo 104Ay las circunstancias
de agravacion punitiva en el articulo 104B, en los
cuales se ha establecido una pena de prision que va
desde:

1. 250 meses (20.83 afios de prision) a 500
meses (41.66 afos de prision) en su tipo base.

2. 500 meses (41.66 afios de prision) a 600
meses (50 afios de prision) si se llegaran a configurar
los agravantes que se han especificado taxativamente
en el articulo 104B.

La Ley 1761 de 2015, tipifica el feminicidio
como un delito autonomo, y, ademés en su
articulo 5°, establece que no se podran celebrar
preacuerdos entre la Fiscalia y el imputado por este
tipo de delitos, garantizando asi que los agresores
no tengan posibilidad de rebajas en las penas por
colaboracion con la justicia, ni ningun otro beneficio
administrativo, y permitiendo que realmente a estos
les sea dada una condena ejemplar, y que cumplan
esta en Establecimientos Carcelarios, con lo cual se

busca proteger a la mujer de los diferentes ataques a
las que estan expuestas, por su condicién de mujer.

EL PROYECTO DE ACTO
LEGISLATIVO NO NIEGA EL CARACTER
RESOCIALIZADOR DE LA PENA

El articulo cuarto del Cédigo Penal establece
que:

Articulo 4°. Funciones de la Pena. La pena
cumplirq las funciones de prevencion general,
retribucion justa, prevencion especial, reinsercion
social y proteccion al condenado. La prevencion
especial y la reinsercion social operan en el
momento de la ejecucion de la pena de prision.

La reinsercion social mencionada en el articulo,
hace referencia al caracter resocializador de la pena.
Asi, en las sentencias C-261 de 1996, C-806 de 2002
y C-328 de 2016, la Corte Constitucional vinculd
la resocializacion con la dignidad humana y el libre
desarrollo de la personalidad. De igual forma, en la
sentencia C-430 de 1996, la Corte Constitucional
aclar6 que uno de los objetivos del derecho penal
es la resocializacion, especialmente en la etapa de la
ejecucion de la pena.

Siguiendo esta linea, esté la sentencia C-144 de
1997, en la cual se expreso que la finalidad de las
penas estatales es la resocializacion del condenado
dentro del respeto por su autonomia y dignidad
ya que, el objeto del derecho penal, propio de un
Estado Social de Derecho no puede ser la exclusién
del infractor si no su reinsercion al pacto social.

En sentencia C-565 de 1993, la Corte analiz6 la
constitucionalidad de la pena maxima del delito de
secuestro, en esa ocasion recalcd la necesidad de
poner limites a las penas de prision basados en la
resocializacion:

“Por las expresadas razones, concluye la Corte
que el legislador ha hecho un adecuado uso de la
potestad de dar tratamientos diferentes a situaciones
que por su naturaleza asi lo imponen. Por lo demas,
como ya quedd expuesto, lo que compromete la
existencia de la posibilidad de resocializacion no es
la dréstica incriminacion de la conducta delictiva,
sino mas bien la existencia de sistemas que, como
los subrogados penales y los sistemas de redencion
de la pena, garanticen al individuo que rectifica y en
ruta su conducta, la efectiva reinsercion en sociedad,
aspecto éste que, por no constituir el contenido de
las normas demandadas, no puede la Corporacién
entrar a analizar en esta oportunidad™.

Por su parte el articulo 5.6 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos formula como
una finalidad de la privacion de la libertad la
resocializacion:

Articulo 5°. Derecho a la Integridad Personal

1. Toda persona tiene derecho a que se respete
su integridad fisica, psiquica y moral.

2. Nadie debe ser sometido a torturas ni a
penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes.
Toda persona privada de libertad sera tratada con
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el respeto debido a la dignidad inherente al ser
humano.

3. La pena no puede trascender de la persona
del delincuente.

4. Los procesados deben estar separados de los
condenados, salvo en circunstancias excepcionales,
y serén sometidos a un tratamiento adecuado a su
condicion de personas no condenadas.

5. Cuando los menores puedan ser procesados,
deben ser separados de los adultos y llevados ante
tribunales especializados, con la mayor celeridad
posible, para su tratamiento.

6. Las penas privativas de la libertad
tendran como finalidad esencial la reforma y la
readaptacion social de los condenados. (Negrilla
fuera de texto).

Es claro entonces que en un sistema penal
propio de un estado democratico de derecho la
resocializacion no puede ser negada absolutamente,
so pena de que cualquier norma que asi lo
establezca sea cuestionada desde el punto de vista
constitucional. Sin embargo, el proyecto de acto
legislativo no elimina el carécter resocializador de
la pena, por dos evidentes razones:

* En primer lugar, estamos frente a una
pena perpetua revisable y reversible ya que la
prision perpetua puede ser revocada si se cumplen
los preceptos que la Ley establezca para ello, en
particular la efectiva resocializacion del condenado.
Lo que si establece este acto legislativo es que
tal revision no se podra realizar antes de 20 afios,
contados a partir de la imposicion de la pena.

*  En segundo lugar, las personas condenadas
a cadena perpetua tendran acceso, en condiciones de
igualdad, a todos los programas de resocializacién
establecidos, tales como la posibilidad de realizar
estudios o actividades productivas, que les permite
emprender un proceso efectivo de resocializacion?’.

Asi las cosas, es equivocado pensar que la
cadena perpetua, en los términos establecidos
en el proyecto de acto legislativo, descarta las
posibilidades de resocializacion del condenado y
afecta desproporcionadamente su dignidad.

LA PRISION PERPETUA NO RESULTA
UNA MEDIDA DESPROPORCIONALMENTE
COSTOSA

La prision perpetua, en los términos establecidos
en este proyecto de acto legislativo, no resulta una
medida costosa desde el punto de vista financiero,
si se tienen cuenta que, en primer lugar, se tratara
de eventos excepcionales, en los cuales se podria
aplicar dicha sancion.

Finalmente, teniendo en cuenta que lo que se
busca es la garantia y proteccion del derecho a la
vida de las mujeres por su condicién, no puede estar

47 Tomado del texto definitivo Plenaria Camara al

Proyecto de acto legislativo nimero 001 de 2019 Cé-
mara, 21 de 2019 senado, acumulado con el Proyecto de
acto legislativo nimero 047 de 2019 Cémara.

limitada por aspectos presupuestales, los cuales, no
representan un impacto desproporcionado al sistema
penitenciario colombiano?®.

I11. PANORAMA DE AMERICA LATINA

Castigar el feminicidio de manera ejemplar, se ha
vuelto una necesidad imperiosa en el ordenamiento
juridico de nuestro pais, pero también lo ha sido
en diversos paises del mundo, sin embargo, hemos
observado que en muchos paises se opta por el
aumento de penas, con el objeto de analizar el
comportamiento de lacomision de esta conducta para
determinar a manera de experimento sociocriminal,
si se previene o reduce el porcentaje de feminicidios;
creemos que esto no debe darse de esta manera,
porque esta en juego la vida de la mujer colombiana,
de alli que en varias legislaciones en América latina
se haya implementado la pena de prision perpetua
para prevenir de manera méas efectiva la comisién de
esta conducta, como por ejemplo:

Argentina

El articulo 80 del Cddigo Penal, establece
“reclusion perpetua o prision perpetua” a quien
mate, entre otros, “a una mujer cuando el hecho sea
perpetrado por un hombre y mediare violencia de
género”.

Mexico

La pena para el delito de feminicidio es de entre
40 y 60 afios de prision, segun el Cddigo Penal,
ademas el condenado debe pagar una multa de entre
500 y 1.000 dias multa, equivalente a entre 2.300 y
4600 dolares, aproximadamente.

Aunque la legislacion federal de México no
incluye la cadena perpetua, hay estados como
Chihuahua, Estado de Meéxico, Puebla, Quintana
Roo y Veracruz que contemplan la figura de “prisién
vitalicia” en su cédigo penal.

Chile

Desde 2010 fue promulgada una ley en Chile
que castiga el feminicidio y que es catalogada como
“la muerte violenta de una mujer por el abuso del
poder de género y que se produce en el seno de una
relacion de pareja, actual o pasada”. Las penas por
este delito van desde los 15 afios y un dia hasta la
prision perpetua.

IV. UNA MIRADA DESDE LO JURIDICO
CONSTITUCIONAL DE LA CADENA
PERPETUA EXCEPCIONAL

LA DIMENSION DE LA DIGNIDAD
HUMANA

Es necesario preguntar que implica la limitacion
de derechos personales a un delincuente respecto
de su dignidad humana, en su significado de igual
dignidad para todo ser humano, cuando en los
términos de la Corte Constitucional se define como
una dimension de la dignidad humana la autonomia
48 Tomado del texto definitivo Plenaria Camara al
Proyecto de acto legislativo nimero 001 de 2019 Cama-
ra, 21 de 2019 Senado, acumulado con el Proyecto de
acto legislativo nimero 047 de 2019 Camara.
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y como consecuencia de su despliegue el derecho
de cada individuo de definir su plan de vida, y ese
plan de vida que en su esfera de libertad define
autonomamente un individuo no es compatible
con un orden juridico, politico y social impuesto
constitucionalmente en un Estado de Derecho
democratico e incluyente. Pues si bien la dignidad
humana tiene garantias y el deber de respeto alin
en los casos de un criminal, esta también resulta
menguada y limitada cuando el individuo trasgrede
el orden justo del otro.

La respuesta en lo razonable debe abocar porque
efectivamente la dignidad del delincuente se mengua
en cuanto pierde capacidad de ejercer su autonomia
y el poder coercitivo del Estado limita entre ellos el
derecho a la libertad, bajo un fin de proteccion de
intereses y bienes juridicamente tutelados. Ello no
significa que el individuo objeto de la imposicion de
una sancién penal pierda su capacidad de ser sujeto
de derechos y por ende su dignidad no se mengua
respeto a tener derecho a un juicio justo, en todo y
de manera estricta apegado al debido proceso y con
plenas garantias, a no ser objeto de torturas o tratos
crueles e inhumanaos, etc., pero siempre conservando
el Estado y la sociedad transgredida la capacidad de
limitar esferas de sus derechos y en especifico de su
libertad.

Cuando se afirma que la prision perpetua
“infringe la columna vertebral del modelo del
estado: “la dignidad de la persona”, dignidad que
prohibe la cosificacion o instrumentalizacion del ser
humano con la inocuizacién del delincuente “para
dar un mensaje social de exclusién” en donde se
hace necesario reflexionar sobre la manera como los
teoricos le dan un contenido a una vision individual
y para sostener una causa particular a la dignidad
humana, desconociendo no solo que bajo esa mirada
el solo derecho que se le advierte al Estado de limitar
el derecho a la libertad del delincuente, entraria en la
misma esfera.

Tratar de negar funciones de lapenay de lapolitica

criminal, para reducirla a que su unico fin compatible
con la columna vertebral de las bases estructurantes
del Estado Colombiano, es la resocializacion de
la pena, es negar nuestro peso cultural histérico y
negar que como sociedad hemos tenido que bogar
en suplica por la necesidad de proteccion de sujetos
que han acorralado a la sociedad y que en muchos
apartes de nuestra codificacion penal Ilamamos
sujetos de especial peligrosidad, y frente a los
cuales la sociedad reclaman su inocuizacion como
Unica forma de garantizar sus derechos minimos a
preservar su vida, crear falacias argumentativas es
quizas lo Unico que no merecen las mujeres que
esperan se garanticen sus derechos frente a sujetos
de especial peligrosidad que atentan y acechan su
posibilidad de desarrollar su individualidad y su
plan de vida de manera libre#?.
49 Tomado del texto definitivo Plenaria Camara al
Proyecto de acto legislativo nimero 001 de 2019 Cama-
ra, 21 de 2019 Senado, acumulado con el Proyecto de
acto legislativo nimero 047 de 2019 Camara.

LA COMPETENCIADEL
CONSTITUYENTE SECUNDARIO PARA
REFORMAR EL ARTICULO 34 DE LA
CONSTITUCION

Un tema de que requiere abocarse y que se
encuentra inserto en toda reforma constitucional
es determinar si el poder de reforma constitucional
excede o0 no el ambito de competencia del legislador
como constituyente derivado.

En ese orden es necesario partir de la reflexion
que la Corte Constitucional expone en la sentencia
C-1056 de 2012: “El control constitucional del
poder de reforma o de revision comporta dos graves
peligros: la petrificacion de la Constitucion y el
subjetivismo del juez constitucional. EIl primero
consiste en que la misién del juez constitucional de
defender la Constitucion termine por impedir que
ésta sea reformada inclusive en temas importantes
y significativos para la vida cambiante de un pais.
Esto sucede cuando las reformas constitucionales,
debido al impacto que tiene el ejercicio cotidiano
de la funcion de guardar la integridad del texto
original sobre el juez constitucional, son percibidas
como atentados contra el disefio original, en lugar
de ser vistos como adaptaciones o alteraciones que
buscan asegurar la continuidad, con modificaciones,
de la Constitucion en un contexto cambiante. El
segundo peligro radica en que la indeterminacion
de los principios constitucionales méas basicos
puede conducir, ante un cambio importante de la
Constitucion, a que el juez constitucional aplique
sus propias concepciones y les reste valor a otras
ideas, también legitimas, que no son opuestas al
disefio original, asi lo reformen”.

Reflexion que nos lleva a exponer que la reforma
al articulo 34 de la Constitucion Nacional, implica
una reforma requerida y necesaria ante situaciones
sociales que requieren movilizar el derecho para
albergar dentro de la Constitucién un esquema de
proteccion de la vida de la mujer colombiana, a
través de la implementacion de una pena como la
prision perpetua revisable para quienes incurran en
la conducta de feminicidio.

En ese orden teniendo en cuenta que la sustitucion
de la Constitucion parte de la concepcion de que el
legislador como constituyente secundario carece de
la competencia para sustituir la constitucion, cuando
a traves de una reforma constitucional se irrumpen
los principios, valores o elementos esenciales
definitorios de la arquitectura constitucional y
tomando como pardmetro los enumerados en la
sentencia C-249 de 2012, pero reconociendo que
progresivamente pueden identificarse otros, se
tienen: “el principio democratico y el de separacion
de poderes, la carrera administrativa y el mérito
como principal criterio de acceso a los cargos
publicos, el principio de igualdad, el bicameralismo
como criterio orientador de la configuracion del
organo legislativo, y finalmente el principio de
alternacion en el ejercicio del poder publico, y el
sistema de pesos y contrapesos, todos estos ultimos
en cuanto expresiones o manifestaciones concretas
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del principio democrético, que segin antes se
indicd, tiene en si mismo idéntica connotacion”.

De estos valores y principios estructurantes
del Estado de derecho en el marco constitucional
constituyen una razon a la reforma constitucional
del articulo 34 que plantea el proyecto de acto
legislativo el principio de la exigencia al Estado de
proteccioén de la vida y demas derechos y libertades
de la mujer colombiana®.

TEXTO DEL PROYECTO DE ACTO
LEGISLATIVO

El proyecto de acto legislativo en mencion
contiene 2 articulos incluyendo la vigencia, los
cuales serdn sometidos a examen del honorable
Congreso de la Republica.

En el articulo 1° se propone:

Articulo 1°. Modifiquese el articulo 34 de
la Constitucion Politica, el cual quedard asi:
Articulo 34.  Se prohiben penas de destierro y
confiscacion.

No obstante, por sentencia judicial, se declarara
extinguido el dominio sobre los bienes adquiridos
mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del
Tesoro Publico o con grave deterioro de la moral
social.

De manera excepcional cuando un nifio, nifia
0 adolescente sea victima de las conductas de
homicidio en modalidad dolosa, acceso carnal que
implique violencia o sea puesto en incapacidad de
resistir 0 sea incapaz de resistir, se podra imponer
como sancion hasta la pena de prision perpetua.

Asi_mismo, de manera excepcional se podra
imponer como sancién hasta la pena de prision
perpetua cuando se trate de la comisién de la
conducta punible de feminicidio contemplada en
los articulos 104Ay 104B de la Ley 599 de 2000.

Toda pena de prision perpetua tendra control
automatico ante el superior jerarquico.

En todo caso la pena deberd ser revisada en
un plazo no inferior a veinticinco (25) afos, para
evaluar la resocializacion del condenado.

Tratandose de Feminicidio, la revision se hara
en_un plazo no inferior a veinte (20) afos, para
evaluar la resocializacién del condenado.

El articulo 2°:

Articulo 2°. EIl presente acto legislativo rige a
partir de la fecha de su promulgacion.

Teniendo en cuenta las razones expuestas, de
manera atenta y respetuosa solicitamos apoyo a
este Proyecto de acto legislativo que se pone en
consideracion del Congreso de la Republica.

De los Honorables Congresistas.
Atentamente,

50 Tomado del texto definitivo Plenaria Camara al

Proyecto de acto legislativo nimero 001 de 2019 Cama-
ra, 21 de 2019 Senado, acumulado con el Proyecto de
acto legislativo nimero 047 de 2019 Camara.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO 10 DE
2020 SENADO

por medio del cual se modifica el articulo 34 de la
Constitucion Politica, permitiendo la prision perpetua
revisable para feminicidas

El Congreso de la Republica de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Modifiquese el articulo 34 de la
Constitucion Politica, el cual quedara asi:

Articulo 34. Se prohiben penas de destierro y
confiscacion.

No obstante, por sentencia judicial, se declarara
extinguido el dominio sobre los bienes adquiridos
mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del
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Tesoro Publico o con grave deterioro de la moral
social.

De manera excepcional cuando un nifio, nifia
0 adolescente sea victima de las conductas de
homicidio en modalidad dolosa, acceso carnal que
implique violencia o sea puesto en incapacidad de
resistir 0 sea incapaz de resistir, se podra imponer
como sancion hasta la pena de prision perpetua.

Asi_mismo, de manera excepcional se podra
imponer como sancién hasta la pena de prision
perpetua cuando se trate de la comision de la
conducta punible de feminicidio contemplada en
los articulos 104Ay 104B de la Ley 599 de 2000.

Toda pena de prision perpetua tendra control
automatico ante el superior jerarquico.

En todo caso la pena deberd ser revisada en
un plazo no inferior a veinticinco (25) afios, para
evaluar la resocializacion del condenado.

Tratandose de Feminicidio, la revisién se hara
en _un plazo no inferior a veinte (20) afos, para
evaluar la resocializacién del condenado.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a
partir de la fecha de su promulgacion.

De los honorables Congresistas.
Atentamente,

* k% %

PROYECTO DEACTO LEGISLATIVO 11
DE 2020 SENADO

por el cual se modifica el numeral 2° del articulo 173
de la Constitucion Politica.

Bogota, D. C, julio 23 de 2020
Sefior

ARTURO CHAR CHALJUB
Presidente

Senado de la Republica Ciudad

Asunto: Radicacion de Proyecto de Acto
Legislativo.

Respetado Presidente,

De conformidad con lo establecido en la Ley 5 de
1992, nos permitimos presentar para consideracion
del Honorable Senado de la Republica el Proyecto
de Acto Legislativo de nuestra autoria denominado
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“por el cual se modifica el numeral 2° del articulo
173 de la Constitucion Politica™.

Cordialmente,

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO 11 DE
2020 SENADO

por el cual se modifica el numeral 2° del
articulo 173 de la Constitucion Politica.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Modifiquese el numeral 2 del
articulo 173 de la Constitucion Politica, el cual
quedara asi:

Articulo 173. Son atribuciones del Senado:

1. Admitir o no las renuncias que hagan de
sus empleos el Presidente de la Republica y el
vicepresidente.

2. Aprobar o improbar los ascensos militares
que confiera el Gobierno Nacional, desde oficiales
generales y oficiales de insignia de la fuerza publica,
hasta el mas alto grado, salvo los de quienes sean

designados en propiedad como Comandante General

de las Fuerzas Militares, Comandante del Ejército

Nacional, Comandante de la Armada Nacional,

Comandante de la Fuerza Aérea Colombiana

y_Director General de la Policia Nacional, en

cuyos casos ascenderan por disposicién exclusiva

del Presidente de la Repulblica de acuerdo con

su_antigiiedad y tiempo minimo de permanencia

previsto en la Ley para el respectivo grado.

3. Conceder licencia al Presidente de la
Republica para separarse temporalmente del
cargo, no siendo caso de enfermedad, y decidir
sobre las excusas del vicepresidente para ejercer la
Presidencia de la Republica.

4. Permitir el trdnsito de tropas extranjeras
por el territorio de la Republica.

5. Autorizar al Gobierno para declarar la
guerra a otra nacion.

6. Elegir a los magistrados de la Corte
Constitucional.

7. Elegir a los magistrados de la Corte
Constitucional.

8. Elegir a los magistrados de la Corte
Constitucional.

9. Elegir al Procurador General de la Nacion.

Articulo 2°. Vigencia. El presente Acto
Legislativo rige a partir de su promulgacion.

De los honorables Senadores,

EXPOSICION DE MOTIVOS
1. INTRODUCCION

El presente Proyecto de Acto Legislativo (en
adelante PAL) tiene por objeto modificar el numeral
2 del articulo 173 de la Constitucion Politica,
relativo a la facultad del Senado de la Republica
para aprobar o improbar el ascenso de Oficiales
Generales y de Insignia de la Fuerza Publica,
hasta el mas alto grado, que confiera el Gobierno
Nacional. De esta manera, se propone mantener
dicha facultad, pero introduciendo una salvedad en
relacion con el ascenso de este tipo de Oficiales que
sean designados como Comandantes de las Fuerzas
Militares o Director General de la Policia Nacional,
para lo cual, previo el cumplimiento de requisitos
legales vigentes, bastara con la designacion del
Presidente de la Republica, en su calidad de Supremo
Comandante de las Fuerzas Armadas, a las voces
del articulo 189 numeral 3° Constitucional (Corte
Constitucional, sentencia C- 251/2002), lo que lo
faculta a dirigirlas y disponer de ellas, en forma
directa o por intermedio del Ministerio de Defensa
Nacional (Decreto ley 1790/2000, art. 6°) (Corte
Constitucional, sentencia C-757/2002).

En la actualidad, el ascenso de los Oficiales
Generales y de Insignia de las Fuerzas Militares y la
Policia Nacional, esté reglado, constitucionalmente,
por la disposicion que se pretende modificar,
el articulo 65 del Decreto Ley 1790 de 2000,
modificado por la Ley 1792 de 2016, y el articulo 26
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del Decreto Ley 1791 de 2000, modificado por esta
misma Ley; siendo éste un proceso complejo, en el
que interviene el Gobierno Nacional y el Congreso
de la Republica —de conformidad con el tramite
previsto en la Resolucion 079 del 6 de noviembre
de 2015-.

Asimismo, de conformidad con lo previsto en los
articulos 217y 218 constitucionales, corresponde a la
Ley determinar el sistema de reemplazos, ascensos,
derechos y obligaciones de los miembros de las
Fuerzas Militares y de Policia, asi como su régimen
especial de carrera, prestacional y disciplinario.

De esta manera, el ordenamiento juridico
colombiano busca asegurar la subordinacion del
poder militar a la autoridad civil, sin perjuicio del
mando operacional atribuido a quienes ostentan
la calidad comandantes en todos los niveles de la
jerarquia institucional®, como principio democratico
que condiciona y delimita la configuracion del
Estado colombiano y la actividad de sus autoridades.
(Corte Constitucional, sentencias C-453/1994,
C-578/1995, C-041/2001, C-251/2002)

2. MARCO NORMATIVO QUE REGULA
ELASCENSO DE OFICIALES GENERALES E
INSIGNIA DE LAFUERZA PUBLICA

Sea lo primero indicar, que los cargos de
Comandante General de las Fuerzas Militares, de
Comandante del Ejército, de Comandante de la
Armada Nacional y de la Fuerza Aérea, fueron
establecidos en los articulos 2° y 6° del Decreto
835 de 1951, por el cual se dictan algunas medidas
reorganicas de las Fuerzas Militares,

Articulo 2°. Créase el cargo de Comandante
General de las Fuerzas Militares.

Pardgrafo. El nombramiento del Comandante
General de las Fuerzas Militares lo hard libremente
el Gobierno escogiendo para tal cargo a uno de los
Generales en servicio activo.

()

Articulo 6°. Los Directores Generales del
Ejército y de la Armada y el Comandante Superior
de la Fuerza Aérea se denominaran en lo sucesivo:
Comandante del Ejército, Comandante de la
Armada y Comandante de loa Fuerza Aérea.

En el caso de la Policia Nacional, el cargo de
Director General es ejercido por un Oficial General,
integrante activo de la Institucion, designado
libremente por el Presidente de la Republica, en
su calidad de suprema autoridad administrativa; a
diferencia de la direccion de las Fuerzas Militares,
por ser los Gobernadores y Alcaldes agentes
del Presidente en el manejo del orden publico,
constituyen las primeras autoridades de Policia de

1 De conformidad con el Manual de Estado Mayor
Conjunto (Manual FF. MM. 3-26): “El mando no es otra
cosa que la autoridad que ejerce legalmente un Coman-
dante sobre sus subalternos para el cumplimiento de la
mision, asumiendo la responsabilidad para organizarlos,
dirigirlos, coordinarlos y de manera muy importante,
controlarlos”.

sus Departamentos y Municipios, por lo que estan
facultados para emitir 6rdenes por intermedio del
correspondiente Comandante. En estos términos, la
Ley 62 de 1993, por la cual se expiden normas sobre
la Policia Nacional, se crea un establecimiento
publico de seguridad social y bienestar para la
Policia Nacional, se crea la Superintendencia
de Vigilancia y Seguridad Privada y se reviste de
facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica.

Articulo 9°. Del Presidente. El Presidente de la
Republica, como suprema autoridad administrativa,
es el jefe superior de la Policia Nacional, atribucion
que podréa ejercer por conducto de las siguientes
instancias:

a) EIl Ministro de Defensa Nacional;
b) El Director General de la Policia.

(..)

Articulo 11. Del Director General de la Policia.
El Director General de la Policia Nacional es de
libre nombramiento y remocion del Presidente
de la Republica. Para ser Director General de la
Institucion, se requiere ser oficial general de la
Policia, en servicio activo, en las especialidades de
policia urbana, policia rural o policia judicial.

Articulo 12. De las autoridades politicas.
El Gobernador y el Alcalde son las primeras
autoridades de Policia en el Departamento y el
Municipio, respectivamente. La Policia Nacional
cumplird con prontitud y diligencia las ordenes
que éstas le impartan por conducto del respectivo
comandante o quien haga sus veces.

Los gobernadores y alcaldes deberan disefiar
y desarrollar planes y estrategias integrales de
seguridad con la Policia Nacional, atendiendo las
necesidades y circunstancias de las comunidades
bajo su jurisdiccion.

En cuanto a este tipo de designaciones, la
Corte Constitucional, en sentencia C-477 de 1998,
concluyd que son del exclusivo resorte del Presidente
de la Republica, segln su criterio y disposicion.

Es claro que los cargos de Comandante General
de las Fuerzas Militares, Jefe del Estado Mayor
Conjunto, Comandantes del Ejército Nacional, la
Armada Nacional, la Fuerza Aérea Colombiana
y el Director General de la Policia Nacional, aun
cuando forman parte de la jerarquia de las Fuerzas
respectivas, son cargos respecto de los cuales el
Presidente de la Republica se encuentra facultado
para proveerlos, segun su criterio, en ejercicio de la
atribucion que le asigna el articulo 189 numerales
13y 3, de la Constitucion Nacional, pues ellos no
han de ser provistos por concurso, ni su designacion
corresponde a otros funcionarios o corporaciones
; Y, ademas, compete a la direccion de la fuerza
publica y a la disposicion de ella por el Presidente,
como comandante supremo de las Fuerzas Armadas
de la Republica.

En la referida sentencia, a proposito de lo
normado en el articulo 1° de la Ley 416 de 1997,
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la Corte precisd que el ascenso de este tipo de
Oficiales al mas alto grado en dentro de su jerarquia,
como consecuencia de su designacion, deviene en
un acto de reconocimiento y confianza, que afianza
su autoridad, y que resulta ser constitucionalmente
valido,

Cuando el legislador establece en el articulo 1°
de la Ley 416 de 1997 que los Oficiales Generales
y de Insignia que se designen por el Presidente de
la Republica en propiedad para desempefiar los
cargos de Comandantes a que alli se hace alusion,
habran de ser ascendidos ““al maximo grado de
las jerarquias militar y de la policia, con todas las
incidencias salariales y prestacionales inherentes
al nuevo grado™ dejando a salvo la atribucion del
Senado para aprobar o improbar tales ascensos
segun lo dispuesto por el articulo 173, numeral 2,
de la Constitucion Nacional, en nada se vulneran
los articulos 217 y 218 de la Carta Politica, pues
es claro que si a la Ley corresponde regular el
“régimen de carrera, prestacional y disciplinario,”
lo establecido al respecto en una ley anterior, puede
ser modificado luego por otra ley, como acontece en
este caso, sin que resulte afectado el derecho a la
igualdad garantizado por el articulo 13 de la Carta,
pues, la diferencia de tratamientos se explica como
un reconocimiento que hace el Estado a los oficiales
a quienes confia la comandancia general de las
Fuerzas Militares, del Estado Mayor Conjunto, del
Ejército Nacional, de la Armada Nacional, de la
Fuerza Aérea Colombiana y de la Policia Nacional,
pues si se les asigna una mayor responsabilidad y

jerarquia, resultaria absurdo gue no ostentaran el

mayor rango al interior de su respectiva fuerza,

pues, como es apenas razonable, ello fortalece su
autoridad. (Subrayado fuera de texto).

Habra que recordar que dicha disposicion legal
preveia que los Oficiales Generales y de Insignia
de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional
nombrados en propiedad como Comandante General
de las Fuerzas Militares, Jefe de Estado Mayor
Conjunto, Comandantes del Ejército Nacional, la
Armada Nacional, la Fuerza Aérea Colombiana
y Director General de la Policia Nacional, debian
ser ascendidos al maximo grado en sus respectivas
jerarquias institucionales, dejando a salvo lo previsto
en el articulo 173, numeral 2, de la Constitucion
Politica —precisamente la norma cuya modificacion
se pretende con este Proyecto-—.

El mismo texto de esta disposicion fue
reproducido en el paragrafo del articulo 65 del
Decreto Ley 1790 de 2000, derogatoriode laLey 416,
declarado inexequible por la Corte Constitucional,
en sentencia C-757 de 2002, en razon que excedia
las competencias extraordinarias conferidas por el
legislador al Ejecutivo.

Articulo 65. Ascenso de Generales y Oficiales
de insignia. Para ascender a los grados de Mayor
General o Vicealmirante y General o Almirante, el
Gobierno Nacional escogerd libremente entre los
Brigadieres Generales o Contraalmirantes y los
Mayores Generales o Vicealmirantes que reunan

las condiciones generales y especificas que este
Decreto determina.

Paragrafo. Los Oficiales Generales y de Insignia
de las Fuerzas Militares que fueren nombrados
para desempefiar en propiedad los cargos de
Comandante General de las Fuerzas Militares,
Jefe de Estado Mayor Conjunto, Comandantes
del Ejército Nacional, la Armada Nacional y la
Fuerza Aérea Colombiana, seran ascendidos al
grado inmediatamente superior al que ostenten en
el momento del nombramiento, siempre y cuando
exista la vacante en la planta de la respectiva fuerza
y el oficial haya permanecido por lo menos las tres
cuartas partes del tiempo reglamentario en el grado.

Elarticulo4°de laLey 1792 de 2016, actualmente
vigente, modifico el articulo 65 del citado Decreto
Ley, eliminando el paragrafo alusivo al ascenso de
estos Oficiales en funcion de su designacion como
Comandantes en las Fuerzas Militares2.

En la Policia Nacional, esta misma Ley modifico
el articulo 26 del Decreto Ley 1791 de 2000, pero sin
eliminar el paragrafo alusivo al ascenso del Oficial
General que se desempefie en propiedad como su
Director General,

Articulo 26. Ascenso de generales. <Articulo
modificado por el articulo 8 de la Ley 1792 de 2016.
El nuevo texto es el siguiente:> Para ascender a los
Grados de Mayor General y General, el Gobierno
nacional escogerd libremente entre los Brigadieres
Generales y los Mayores Generales, que reunan los
requisitos establecidos en el presente decreto.

Paragrafo. El Oficial General que desemperie en
propiedad el cargo de Director General de la Policia
Nacional, sera ascendido al Grado inmediatamente
superior de la jerarquia policial al que ostente,
siempre y cuando exista la vacante y el Oficial
haya permanecido por lo menos una cuarta parte
del tiempo minimo en el Grado, para el caso de los
Brigadieres Generales o los Mayores Generales,
v asi sucesivamente hasta ascender al Grado de
General, segun sea el caso.

Para la designacion del Director de la Policia
Nacional, el Gobierno nacional escogera entre los
Oficiales Generales.

Paragrafo transitorio. Los Oficiales que
ostenten el grado de Teniente General de la Policia
Nacional, seran homologados al grado de General,
a la entrada en vigencia de la presente ley.

“Articulo 65. Ascenso de generales y oficiales de
insignia. <A4rticulo modificado por el articulo 4° de la
Ley 1792 de 2016. El nuevo texto es el siguiente:> Para
ascender a los Grados de Mayor General y General o
sus equivalentes en cada Fuerza, el Gobierno nacional
escogera libremente entre los Brigadieres Generales y
Mayores Generales o sus equivalentes respectivamente,
que reunan las condiciones generales y especificas esta-

blecidas en la normatividad vigente.
Paragrafo Transitorio. Los Oficiales que ostenten el grado de Teniente

General o Almirante de Escuadra de las Fuerzas Militares, seran ho-
mologados al grado de General o Almirante, a la entrada en vigencia
de la presente ley.”
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3. JUSTIFICACION DEL PROYECTO

Sin perjuicio de la necesidad de preservar el
principio democratico de sujecion del poder militar
a la autoridad civil, la modificacién constitucional
propuesta se justifica en la necesidad de afianzar la
autoridad y mando de los Oficiales Generales y de
Insignia de la Fuerza Publica que sean designados
en propiedad en los maximos cargos dentro de
las estructuras de sus instituciones, y preservar la
facultad del Presidente de la Republica de nombrar
a quienes mayor confianza y seguridad le generen
en la direccion de las Fuerzas Armadas, del mismo
modo que ocurre con la designacion de su Ministro
de Defensa —a través de quien ejerce el mando
militar y policial—.

Siendo el méximo Comandante de las Fuerzas
Militares y de la Policia Nacional, el Presidente de
la Republica resulta ser el funcionario con el mayor
grado de responsabilidad en la direccion de estas
Instituciones, por lo que le asiste el derecho, no solo
a designar libremente a sus Comandantes y Director
General, sino a asegurarles que se les reconozca el
mayor grado dentro de cada jerarquia sin que sea
necesaria la intervencion de cualquier otro poder,
como el legislativo, en atencién de lo previsto en la
norma que se pretende modificar.

A pesar de que dicha facultad nominadora del
Presidente de la Republica es libre, esto es, no
se encuentra condicionada por la intervencion
0 autoridad de ningun otro poder publico,
en la practica, en cumplimiento de la norma
constitucional vigente, articulo 173.2, el legislador
necesariamente la limita, dada la posibilidad que le
asiste de improbar el ascenso de un Oficial General
o de Insignia, que haya sido designado previamente
como Comandante de las Fuerzas Militares, el
Ejército Nacional, la Armada Nacional, la Fuerza
Aérea o Director General de la Policia Nacional.
Considerando que al Congreso de la Republica, y
concretamente al Senado, no le atafie ningin grado
de responsabilidad por el direccionamiento de las
Fuerzas Armadas, la posibilidad de intervenir en la
designacion de quienes fungen como los agentes de
mayor del Presidente en la conduccion de las tropas,
en tareas de mantenimiento del orden publico
interno o la defensa nacional, deviene en, por lo
menos, inconsistente.

Con la excepcidn que se pretende incorporar a
la norma constitucional predicha, se busca mantener
incélume la facultad del Presidente de la Republica
de designar y mantener en el cargo a quienes cumplen
un papel fundamental en el direccionamiento de las
Fuerzas Armadas y en la transmision y ejecucion de
las 6rdenes asociadas a su politica de seguridad y
defensa. En todo caso, razonable resulta que quien
deba asumir la responsabilidad por las ordenes que
imparta, tenga el derecho de designar libremente,
sin condicionamiento indirecto, a quienes fungen
como subordinados e instrumentos en la ejecucion
de sus politicas del sector defensa.

Dicho sea de paso advertir, que la reforma, si bien
excluye la aprobacion del ascenso de los Oficiales

varias veces mencionados, no pretende anular la
facultad del Senado de la Republica de improbar
0 aprobar la promocién dentro de la jerarquia de
los Oficiales de la Fuerza Publica desde el grado
de Brigadier General o Contralmirante y en todo
caso, asegura que por lo menos lo haga una sola
vez en relacion con aquellos. En efecto, para ser
Comandante de las Fuerzas Militares, del Ejército
Nacional, de la Armada Nacional, de la Fuerza
Aérea o Director General de la Policia Nacional, se
debe ser Oficial General o de Insignia en actividad,
lo que implica necesariamente que el Senado de
la Republica ya ha intervenido en los términos del
articulo 173 numeral 2. De este modo, la reforma
propuesta no elimina por completo el control que
supone el trdmite previsto en esta disposicion
constitucional, ni posibilita la designacion en tales
cargos a Oficiales cuyo ascenso no hayan sido
aprobados por el Senado; por el contrario, se pretende
hacer efectiva la discrecionalidad del Presidente
de designar a sus Comandantes y reconocerles su
promocion dentro de la jerarquia militar o policial
para afianzar su mando y autoridad.

Finalmente, debe precisarse que la reforma
no conlleva el ascenso inmediato y automatico al
maximo de los grados de quienes sean designados
en tales cargos, en propiedad, dado que su
promocion dentro del respectivo escalafon estara
sujeto a los tiempos de permanencia en el grado y la
disponibilidad en la planta de cada institucion.

De este modo, el proyecto propuesto no resulta
contrario a la Constitucion, al ser respetuoso del
principio de sujecion de la autoridad militar y civil,
y pretender afianzar la autoridad del Presidente de
la Republica como Supremo Comandante de las
Fuerzas Militares, sin detrimento del control que por
via de la aprobacion o desaprobacion de ascensos
militares y de Policia ejerce el Senado, o de cualquier
otro mecanismo de conformidad con lo previsto en
el articulo 114 Constitucional.

De los honorables Senadores,
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PROYECTO DEACTO LEGISLATIVO
NUMERO 12 DE SENADO

por el cual se regula al Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses como 6rgano
auténomo e independiente.

El Congreso de la Republica de Colombia

DECRETA:

Articulo 1°. Inclayase el articulo 253-A dentro
del Capitulo 6 del Titulo VIII de la Constitucion,
el cual quedara asi: El Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses es un 6rgano
autonomo e independiente cuya mision fundamental
es prestar auxilio y soporte cientifico y técnico a
la administracion de justicia en todo el territorio
nacional en lo concerniente a la Medicina Legal
y Ciencias Forenses, ademas, serd el encargado
de organizar y controlar el Sistema Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses.

Estara organizado como persona juridica de
derecho publico, forma parte de la rama judicial
y tendra autonomia administrativa, patrimonial y
presupuestal, estara sujeto a un régimen legal propio
y contara con régimen especial de carrera.

El Congreso de la Republica reglamentara la
materia.

Paragrafo transitorio 1°. Las normas Legales y
Reglamentarias que actualmente rigen al Instituto,
sus funciones, Planta de empleos y a sus empleados

en materia de Carrera, Salarios, Prestaciones,
derechos sindicales y Acuerdos Colectivos,
continuaran vigentes en tanto sean compatibles
con su nueva naturaleza juridica, bajo el principio
de continuidad, sin menoscabo de derechos y con
progresividad.

Paragrafo Transitorio 2°. La eleccién del
Director General del Instituto Nacional de Medicina
Legal y Ciencias Forenses, se hara para un periodo
institucional de 4 afios, mediante concurso publico
y abierto convocado por su Junta Directiva, y
realizado por la Universidad Nacional.

Los requisitos

Ser colombiano de nacimiento

Mayor de 35 afios

Titulo universitario

Titulo de posgrado a nivel de maestria

5. Experiencia profesional acreditada en el
campo de la administracion publica por més de 8
afios.

Articulo 2°. Vigencia y derogatorias. EI
presente acto legislativo rige a partir de la fecha
de su publicacion y deroga el inciso 6° del articulo
transitorio 27 de la Constitucion Politica y las demas
disposiciones que le sean contrarias.

De los honorables senadores;

M w D e
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PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 12 DE 2020

“por el cual se regula al Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses como 6rgano
auténomo e independiente”

EXPOSICION DE MOTIVOS

OBJETO DEL PROYECTO DE ACTO
LEGISLATIVO

El presente proyecto de acto legislativo tiene
como finalidad modificar la naturaleza juridica del
Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses (en adelante INMLyCF) como un ente
de caracter independiente y autbnomo, organizado
como persona juridica de derecho publico, con
autonomia administrativa, patrimonial y técnica,
sujeta a un régimen especial.

Esta modificacion constitucional promovera en
el INMyCF la imparcialidad y la independencia
necesaria, pues al ser la entidad encargada del
soporte técnico y cientifico de la administracion
de justicia en las ciencias forenses requiere que se
brinden las garantias necesarias para todas las partes
en el proceso sin ninguna injerencia. Ademas de
permitir que se constituya como un ente.

En este sentido, las modificaciones aqui
consignadas buscan lograr mayor transparencia en el
ejercicio de la administracion de justicia; mejorar la
percepcion ciudadana de la legitimidad del sistema
y del rol del INMyCF y asegurar el disfrute de los
derechos derivados del principio de igualdad en la
administracion de justicia; el derecho a la defensa, el
derecho al debido proceso y la imparcialidad.

I. BREVE RESENA HISTORIA DEL
INSTITUTO NACIONAL DE MEDICINA
LEGALY CIENCIAS FORENSES

En el afio 1892 mediante la Ley 100, se crea
el servicio de Medicina Legal de Cundinamarca
con sede en Bogota, el cual prestaba servicios de
necropsias, quimica y toxicologia. Este fue el primer
antecedente de la Medicina Legal.

En 1913 se realiz6 el Segundo Congreso
Médico Nacional en Medellin, como resultado de
este espacio se propuso una nueva reglamentacion
nacional de la Medicina Legal, lo que surtio efectos
en la Ley 53 de 1914 y su decreto reglamentario del
2 de enero de 1915.

La Ley 53 de octubre de 1914 organizé la
medicina legal en el pais, mientras que la Ley 83
de ese afio reglamento el ejercicio de la Medicina,
ambas profesionalizaron la practica médico-legal.
La Ley 53 reafirm¢ la oficina central de Bogota y
autorizo la creacion de despachos meédico-legales
en cada una de las capitales de los departamentos,
facultando a los alcaldes municipales para que
inscribieran profesionales como médicos legistas en
sus respectivas jurisdicciones.

El Decreto numero 1 de enero 2 de 1915 reitero
la inscripcion de médicos ante las alcaldias que no
tuviesen oficinas creadas por ley y cred la planta de

cargos. Posteriormente, la Ley 42 de 1945 dispuso
que el Instituto en Bogotéa era el rector de la medicina
legal nacional, ordend la docencia de la materia y
cred la Escuela de Medicina Legal para la formacion
de especialistas.

Ahora bien, en sus inicios el INMLyCF fue
dependencia del Ministerio de Gobierno hasta la
creacion del Ministerio de Justicia en 1944 y luego
mediante Decreto 1716 de 1960, entré a ser parte
de la Divisién de Medicina Legal e Investigaciones
Forenses del Ministerio de Justicia.

En el afio 1987, a través del Decreto 055 pasé
de Divisién de Medicina Legal e Investigaciones
Forenses a Direccion General del Ministerio de
Justicia.

La Constitucion de 1991 establece en su articulo
transitorio 27 que el INMLyCF es un establecimiento
publico adscrito a la Fiscalia General de la Nacion,
esto respondid a unas necesidades de contar con
un organo que llevara a cabo todas las acciones
correspondientes a las ciencias forenses y de
brindar el soporte técnico a las entidades judiciales
como de justicia para poder adelantar procesos con
soportes técnicos y cientificos. Sin embargo, dicha
adscripcion se planted en un caracter transitorio y
no permanente.

En el Decreto 2699 de 1991, que estructura la
Fiscalia General de la Nacion, define que el servicio
nacional se dard bajo la direccién del Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses
y establece institutos regionales. Ese Decreto
impuso que la nominacion del director general
quedaba en cabeza de la junta directiva del Instituto,
presidida por el Fiscal General de la Nacion, y con
representacion de la Presidencia de la Sala Penal de
la Corte Suprema de Justicia, del Procurador General
de la Nacidn, el Ministro de Justicia, el Ministro de
Salud y el Presidente de la Asociacién Colombiana
de Facultades de Medicina.

En el 2004 cambid la estructura del proceso
penal un sistema oral acusatorio, frente a este
cambio la Ley 938 de 2004 modifico la estructura
del Instituto y determiné que el Director General ya
no seria nombrado por la junta directiva, sino que su
designacion la haria el Fiscal General de la Nacién,
lo que conlleva a que el jefe del proceso acusatorio,
en los términos empleados por el Profesor César
Augusto Giraldo en su articulo “Medicina Legal
en Colombia. Croénica de un Centenario y de sus
Antecedentes” afio 2014; sea también el jefe de la
investigacion cientifical.

Hoy el INMLyCF es un establecimiento publico
del orden nacional dotado de personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa,
y encargado de controlar y organizar el Sistema
de Medicina Legal. Sin embargo, no cuenta con
autonomia presupuestaria 'y, por consiguiente,
depende de la Fiscalia General de la Nacion. Esto

1 César Augusto Giraldo Giraldo. Medicina legal en
Colombia. Crénica de un Centenario y de sus anteceden-
tes. Rev CES Med 2014; 28(2): 325-335
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pone un limite a la capacidad del INMLyCF, pues
al depender de otra institucion, este no tiene la
posibilidad de determinar de manera autonoma la
destinacion de sus recursos.

Mientras la Fiscalia ha crecido exponencialmente
en planta (estadistica), infraestructura, cobertura,
recursos, funciones y servicios, el INMLCF
mantiene un estancamiento en términos de cobertura,
(presencia en el 10% de los municipios del pais),
planta (en todo el pais es de 2.089 funcionarios),
recortes presupuestales y recursos minimos para
inversion.

Es innegable que los cambios de legislacién en
la Gltima década en Colombia demandan una mayor
operatividad del Instituto Nacional de Medicina
Legal y Ciencias Forenses en términos de soporte
cientifico y técnico extendida a campos juridicos no
cubiertos inicialmente. La evidencia cientifica ha
adquirido una importancia relevante no solamente
para el ejercicio punitivo del Estado, sino para el
acceso a la justicia de entidades de derecho privado
y particulares en un escenario de equilibrio.

Il. JUSTIFICACION DEL PROYECTO

La division del INMyCF fue creada dentro de
la estructura del ministerio de Justicia hasta el afio
1987, afio en el cual se convirtié en la direccion
General del mencionado ministerio en virtud del
Decreto 0055 de 1987; naturaleza que se conservo
hasta la entrada en vigencia de la Constitucion de
1991, que, en su articulo transitorio 27, le asignd la
denominacién de establecimiento publico adscrito a
la Fiscalia General de la Nacion.

La idea con que fue concebido respondia en
su momento a las necesidades del sistema penal
colombiano y posteriormente al sistema penal
acusatorio. Incluso su autonomia se venia abogando
desde el afio de 1984, cuando la comision encargada
de elaborar los anteproyectos de reforma para
reglamentar el Codigo de Procedimiento Penal; crear
el cuerpo de policia judicial; revisar y reglamentar el
estatuto de carrera, etc. (Ley 52 de 1984), la cual
sefial6 que:

“La propuesta ideal seria convertir el Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses
Colombiana en un establecimiento publico,
adscrito al Ministerio de Justicia que pudiese
tener la suficiente independencia presupuestal y
administrativa, con la cual se lograria dar mayor
agilidad al auxilio pericial, con el fin de hacerlo mas

eficaz para la administracion de justicia”2.

La adscripcion del Instituto a la Fiscalia General
de Nacion supone un limite en el ejercicio de la
actividad cientifica no solo desde el apoyo que la
administracién de justicia requiere en su integridad
sino en términos de la independencia y autonomia
que el rigor cientifico supone.

Los conceptos de los funcionarios del Instituto son
basados solo en evidencia cientifica, comprobable

2 Sentencia C-1505/00, Corte Constitucional de Co-
lombia, M. P. Dr. Alfredo Beltran Sierra.

y bajo los parametros establecidos en métodos
validados y reconocidos por la comunidad cientifica
internacional. La ciencia requiere trasparencia y
objetividad, al encontrarse adscrito al ente acusador
no cuenta con la independencia necesaria para las
partes.

La Corte Constitucional en sentencia C-1505/00
establecid que la decision por la cual el constituyente
decidi6 que el INMLyCF fuera una entidad adscrita
a la Fiscalia responde a “la funcién que esté llamado
a cumplir uno y otro ente, puesto que si a la Fiscalia
General delaNacionse leasigno lalabor de investigar
los delitos y acusar a los presuntos infractores ante
los jueces y tribunales competentes (articulo 234 de
la Constitucion Politica) y al Instituto la de prestar
auxilio y soporte técnico a la administracion de
justicia. Resulta I6gico que estos entes trabajen en
coordinacion para que el primero de ellos pueda
efectuar en debida forma y con buen éxito su tarea,
en aras de una adecuada y recta administracion
de justicia, como lo exige la Constitucion3”. Sim
embargo, al existir una dependencia directa del ente
investigador, como se ha demostrado hasta ahora,
rompe el principio de independencia y autonomia,
que se requiere, por ejemplo, en el Sistema Penal
Acusatorio en el que cualquiera de las partes
puede solicitar los servicios técnicos forenses del
INMLyCF.

Adicionalmente, la sentencia aclar6 la posibilidad
que tiene el congreso de la Republica en virtud de
la clausula general de competencia otorgada por la
constitucion politica en el articulo 150 numeral 74
de modificar la naturaleza del INMyCF.

Con este proyecto se propone que con el cambio
en su naturaleza juridica se garantice su autonomia
e independencia para que se puedan realizar labores
coordinadamente sin afectar la independencia
de ambas instituciones bajo una coordinacion y
cooperacion efectiva con la Fiscalia General de la
Nacion.

Como soporte técnico y cientifico a la
administracion de justicia con el objetivo de que
los jueces comprendan materias que no son de
su conocimiento, y en razon del articulo 204 del
Codigo de Procedimiento penal que dispone que
el INMyCF “prestara auxilio y apoyo técnico-
cientifico en las investigaciones desarrolladas por
la Fiscalia General de la Nacién y los organismos
con funciones de policia judicial. Igualmente, lo
hara con el imputado o su defensor cuando estos

3 Sentencia C-1505/00, Corte Constitucional de Co-
lombia, M. P. Dr. Alfredo Beltran Sierra.
4 Determinar la estructura de la administracién nacio-

nal y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamen-
tos administrativos, superintendencias, establecimientos
publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando
sus objetivos y estructura organica; reglamentar la crea-
cién y funcionamiento de las Corporaciones Auténomas
Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi mis-
mo, crear 0 autorizar la constitucion de empresas indus-
triales y comerciales del Estado y sociedades de econo-
mia mixta.
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lo soliciten.”, debe procurar mantenerse imparcial
para facilitar la labor de los abogados, defensores,
fiscalia y del juez cuando estos lo requieran.

Caberecordar que la Fiscalia General de laNacion
esta “obligada a adelantar el ejercicio de la accion
penal y realizar la investigacion de los hechos que
revistan las caracteristicas de un delito que lleguen
a su conocimiento”™ y que un comportamiento
parcializado del INMyCF o de la Fiscalia General
de la Nacidn, produciria la violacion de derechos
fundamentales del debido proceso; derechos
derivados del principio de igualdad como el acceso
a la justicia; el derecho a la defensa y la igualdad.

A continuacion, se sefialan las razones por las
cuales el INMLyCF debe ser un ente independiente
y auténomo. A la Junta Directiva del Instituto
Nacional de Instituto Nacional de Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses, pertenecen
el Fiscal General de la Nacién, el Procurador
General de la Nacion, el Defensor del Pueblo y el
Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de
Justicia, entre otros, situacién que al momento de
requerirse de su intervencion ante una investigacion
al interior de la institucién no podrian ejercer su
labor con imparcialidad y transparencia pues serian
juez y parte.

El INMLyCF es un establecimiento publico
del orden nacional dotado de personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa, por
lo que no se entiende que dependa politicamente
de otra entidad y que con ello sea permeable a la
politiqueria y el riesgo alto a la corrupcién, coercion
de una de las partes del proceso.

El instituto es quien controla y organiza el
Sistema de Medicina Legal, por tal motivo es una
entidad que no puede depender de otra, teniendo en
cuenta que es quien regulay genera lineamientos con
materia especifica y dedicada a la verdad cientifica.

Todas las funciones dadas al Instituto estan
encaminadas a prestar un servicio a TODO EL
SISTEMA DE JUSTICIA, por lo que no es viable
desde ningun punto de vista que sea adscrito a uno u
otro lado de la balanza.

El Instituto debe ser totalmente neutral, no puede
ser juez y parte, como ente regulador del Sistema de
Medicina Legal y Ciencias Forenses, debe mantener
independencia, trasparencia y generar conceptos
desde la ciencia para todos los actores del sistema
de justicia, sin importar a quien le favorezca.

Con lo sucedido en el mes de diciembre de 2018
con el anterior director general del instituto, se
ratifica la inconveniencia de continuar adscrito al
ente acusador, porque a pesar de que los conceptos
técnicos estaban basados en la ciencia, el director
general como subalterno salié e a los medios a
manifestar situaciones y resultados que no se
justaban a esa verdad cientifica, lo cual evidencia
el poder politico que genera el hecho de ser su
nominador.

5 Articulo 250 de la Constitucion Politica.

Como institucion técnico — cientifica no se
puede permitir interferencias de ningun tipo, mucho
menos de conveniencia politica o de otra indole;
los conceptos de los funcionarios del Instituto son
basados solo en evidencia cientifica, comprobable
y bajo los parametros establecidos en métodos
validados y reconocidos por la comunidad cientifica
internacional. La ciencia requiere trasparencia y
objetividad, por lo que debe estar aislada de cualquier
tipo de evento que genere riesgo de interferir en los
resultados.

La Fiscalia General de la Nacion cuenta en la
actualidad con un cuerpo técnico — investigador,
CTI, el cual realiza sus actividades de Policia
Judicial encaminadas al apoyo del ente Acusador,
pero a diferencia del INMLCEF, no tiene ni requiere
funciones de policia judicial, su labor principal es
la de realizar experticia técnica para quien requiera
de conceptos basados en ciencia y conocimiento
cientifico forense; no es coherente que el ente
acusador tenga dos instituciones con algunas
funciones similares, donde una trabaje para el ente
acusador y la otra para todo el sistema.

I1l. NORMAS CONSTITUCIONALES Y
LEGALES

Analisis Normativo del Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses y Ciencias
Forenses

1. Constitucién Politica

1.1. Cuando entré en vigencia la Constitucion
Politica de Colombia el articulo transitorio 27 de la
misma le asigno la denominacion de establecimiento
publico adscrito a la Fiscalia General de la Nacion
integrandola a esta.

()

*““La Direccion Nacional de Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses del Ministerio
de Justicia, con sus dependencias seccionales, se
integrard ala Fiscalia General como establecimiento
publico adscrito a la misma.

Las dependencias que se integren a la Fiscalia
General pasaran a ella con todos sus recursos
humanos y materiales, en los términos que sefiale la
Ley que la organice™.

1.2. Articulo 150. Corresponde al Congreso
hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:

()

7. Determinarlaestructuradelaadministracion
nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios,
departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del
orden nacional, sefialando sus objetivos y estructura
organica; reglamentar la creacion y funcionamiento
de las Corporaciones Autonomas Regionales dentro
de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o
autorizar la constitucion de empresas industriales
y comerciales del estado y sociedades de economia
mixta.
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2. Leyes

Adicionalmente, el Estatuto de Administracion
de Justicia o Ley 270 de 1996 establece en el
articulo 31 que:

“Adscrito a la Fiscalia General de la Nacion
funciona el Instituto Nacional de Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses y Ciencias
Forenses, como una entidad de derecho publico,
dotada de personeria juridica, con autonomia
administrativa 'y patrimonial 'y organizado
con el caracter de establecimiento publico de
orden nacional. El instituto estd encargado de
prestar auxilio y soporte técnico y cientifico a la
administracion de justicia en todo el territorio
nacional en lo concerniente a Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses y las
ciencias forenses, de organizar y dirigir el Sistema
Unico de Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses y Ciencias Forenses y controlar
su funcionamiento y de cumplir las demas funciones
que le atribuya la ley”.

3. Jurisprudencia de la
Constitucional sefiala que®:

()

“La independencia y autonomia en el ejercicio
de la actividad jurisdiccional son presupuestos
esenciales e ineludibles para el cabal funcionamiento
de la actividad de administracion de justicia, bien
sea de caracter permanente o temporal.

La prevision normativa expresa de la
independencia y autonomia judicial la presenta el
derecho internacional de los derechos humanos. En
efecto, el articulo 8.1 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, disposicion integrante del
bloque de constitucionalidad, es especifico en prever
que “toda persona tiene derecho a ser oida, con las
debidas garantias y dentro de un plazo razonable,
por un juez o tribunal competente, independiente e
imparcial, establecido con anterioridad por la ley,
en la sustanciacion de cualquier acusacion penal
formulada contra ella, o para la determinacion de
sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral,
fiscal o de cualquier otro caracter”.

De manera similar, el articulo 14 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el
cual también integra el bloque de constitucionalidad,
determina que “todas las personas son iguales ante
los tribunales y cortes de justicia. Toda persona
tendrd derecho a ser oida publicamente y con las
debidas garantias por un tribunal competente,
independiente e imparcial, establecido por la ley, en
la substanciacion de cualquier acusacion de caracter
penal formulada contra ella o para la determinacion
de sus derechos u obligaciones de caracter civil”.

Para este caso en particular del INMLyCF se
deben aplicar los mismos criterios de independencia
e imparcialidad de los jueces, para que se realicen
los peritajes que se requiere que no exista ninguna

Honorable

6 Sentencia C-538 de 2016, honorable Corte Consti-
tucional.

coaccion a los funcionarios que entregan estos
peritajes como material probatorio y que, en muchos
casos, es utilizada por el juez para determinar la
responsabilidad en una conducta penal.

Por lo tanto, tales atributos definen en si mismos
la actividad pericial y son la garantia mas importante
que tienen los ciudadanos, en términos de confianza.

La independencia e imparcialidad, en ese orden
de ideas, refieren a la obligacion de los peritos
forenses de proferir sus conceptos bajo un parametro
cientifico y técnico exclusivamente. Por lo anterior,
los funcionarios anteriormente mencionados deben
estar separados de cualquier tipo de circunstancia
factica que desvie dicho analisis.

Como lo ha previsto la jurisprudencia
constitucional, ““[I]a imparcialidad representa,
pues, el principio méas depurado de la independencia
y la autonomia judiciales o de quien, conforme
la Constitucién y la ley, le ha sido reconocido un
poder de juzgar a otros individuos, pues no solo lo
hace independiente frente a los poderes publicos,
sino también, frente a si mismo (...) se trata de la
formula con que se recoge la tradicion juridica
de la humanidad, desde la cual se ha considerado
universalmente como forma de resolver conflictos
“la intervencion de un tercero, ajeno al conflicto”;
pero también se trata de que -aunque con algunas
excepciones- los conflictos se resuelvan a través de
la manera ofrecida por el Estado, “esto es, mediante
la implementacion de un proceso adelantado por un
juez y con la potestad de hacer cumplir la solucién
que se impartio al conflicto [;].

Los principios de independencia e imparcialidad
judicial son compartidos por el derecho internacional
de los derechos humanos. En lo que tiene que ver la
independencia, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en el caso Tribunal Constitucional vs.
Per( expresd que “uno de los objetivos principales
que tiene la separacion de los poderes publicos,
es la garantia de la independencia de los jueces vy,
para tales efectos, los diferentes sistemas politicos
han ideado procedimientos estrictos, tanto para su
nombramiento como para su destitucion.

Los Principios Basicos de las Naciones Unidas
Relativos a la Independencia de la Judicatura’,
establecen que: “La independencia de la judicatura
sera garantizada por el Estado y proclamada por
la Constitucion o la legislacion del pais. Todas
las instituciones gubernamentales y de otra indole
respetardn y acataran la independencia de la
judicatura”.

4, En la sentencia T-554 del 2003, se ha
definido como PRUEBA PERICIAL:

“La prueba pericial ha sido definida como aquella
que se realiza para aportar al proceso las méximas de
experiencia que del juez no posee o puede no poseer
y para facilitar la percepcion y la apreciacion de los
hechos concretos objeto de debate. También ha sido

7 https://www.ohchr.org/sp/professionalinterest/pa-
ges/independencejudiciary.aspx
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concebida como el medio de prueba consistente
en la declaracion de conocimiento que emite una
persona que no es sujeto procesal acerca de los
hechos, circunstancias o condiciones personales
inherentes al hecho punible, conocidos dentro del
proceso y dirigida al fin de la prueba para la que
es necesario poseer determinados conocimientos
cientificos, artisticos o practicos. Toda peritacion
supone la realizacion de diversas actividades que
consisten en la descripcion del objeto a peritar, la
relacion de las operaciones técnicas efectuadas
y las conclusiones obtenidas o dictamen. El
reconocimiento o percepcion de la materia a peritar
consiste, en esencia, en la descripcién de la persona
0 cosa que sea objeto del mismo en el estado o del
modo en que se halle. Las operaciones técnicas o el
analisis a realizar por el perito son todas aquellas
actividades especializadas, propias de la profesion,
ciencia, arte o practica del especialista actuante, que
permiten hacer unas apreciaciones o valoraciones
especificas, que ayudan al juzgador en su labor
enjuiciadora. La redaccion de las conclusiones es la
consecuencia final de todo lo anterior, y supone, una
exposicion racional e inteligible de los resultados
derivados de los analisis y operaciones realizadas
por el perito conforme a los principios y reglas de
su ciencia o arte. Asi pues, el dictamen pericial no
es otra cosa que la formalizacién por escrito de los
anteriores pasos”.

Por todo lo anterior, es necesario dotar al
INMLyYCF de los instrumentos juridicos necesarios
que garanticen la debida independencia, los
profesionalesquerealizanhoy laborestanimportantes
como la identificacion de personas inhumadas como
no identificadas, que en la actualidad llegan a las 26
mil en todo el pais, no pueden quedar entredicho por
decisiones orden administrativo por estar adscritos a
una entidad del gobierno nacional.

IV. Importancia para las victimas y la
construccién de paz

A través de un comunicado publico® las
organizaciones de victimas del conflicto armado,
familiares y defensores de derechos humanos
expresaron su preocupacion sefialando que:

“las interferencias que desde altas autoridades del
Estado parecen estarse presentando en la actividad
del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses, INMLyYCF relacionadas con denuncias
recientemente presentadas sobre desviaciones o
distorsiones en los informes periciales que han
sembrado dudas sobre la integridad y rectitud de sus
determinaciones.

El Instituto Nacional de Medicina Legal tiene
un importante papel en el establecimiento de la
verdad cientifica y la responsabilidad penal, no
solo en lo relacionado con los graves casos de
corrupcion que el pais ha conocido recientemente,

8 Comunicado de Mesa de Trabajo sobre Desapari-
ciones Forzadas y el Movimiento Nacional de Victimas
de Crimenes de Estado (MOVICE), publicado el pasado
21 de diciembre de 2018.

sino por la responsabilidad que tiene para atender
las necesidades de las victimas de mas de 82.000
casos de familias que buscan a sus seres queridos
que fueron desaparecidos forzadamente. Las labores
de analisis forense, identificaciébn y emision de
informes periciales que puedan dar pistas de los
responsables de estos crimenes atroces requieren que
el nuevo Director o Directora, asi como las demas
personas que tienen facultades de tomar decisiones
al interior del INMLYCF gocen de las maés altas
calidades humanas y profesionales, credibilidad de
la ciudadania y ofrezcan garantias de imparcialidad,
autonomia, solvencia profesional e integridad moral,
de modo que las victimas y la sociedad en general,
tengan la plena garantia de que sus decisiones no
van a estar afectadas por la subordinacion de estos a
los intereses de ninguna autoridad o funcionario en
particular, por mas poder que detente en la estructura
del Estado.

Es importante resaltar que en un contexto de
justiciatransicional como en el que nos encontramos,
el INMLyCF debe realizar distintas labores de
articulacion con los distintos 6rganos del Sistema
de Verdad Justicia Reparacion y no Repeticion
(SIVIRNR), particularmente con la Unidad de
Blsqueda de Personas Dadas por Desaparecidas
(UBPD). Para garantizar el esclarecimiento de los
hechos y que la UBPD pueda realizar su labor de
manera auténoma, es importante que el INML sea
igualmente independiente de la Fiscalia General de
la Nacion.

En conclusion, esta iniciativa recoge las
preocupaciones de la sociedad y espera que el
Congreso de la Republica a través de sus facultades
garantice la independencia y autonomia necesaria
por la verdad y la justicia.

V. CONFLICTO DE INTERES

Finalmente, manifestamos que en cumplimiento
de lo dispuesto en el articulo 291 de la Ley 5 de 1992,
modificado por la Ley 2003 de 2019, ademas de lo
sefialado anteriormente, consideramos que no existen
circunstancias o eventos que potencialmente pueden
generar un conflicto de interés para los congresistas
gue discutan y decidan el presente proyecto de acto
legislativo, toda vez que, la presente reforma busca
hacer modificaciones de orden institucional que
fortalece el Estado social de derecho, garantizando
la independencia y la autonomia de esta entidad de
caracter cientifica.

De los honorables senadores;
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