REPUBLICA DE COLOMBIA

(GACETA DEL CONGRESO

SENADO Y CAMARA

(Articulo 36, Ley 52 de 1992)
IMPRENTA NACIONAL DE COLOMBIA

Www.imprenta.gov.co ISSN 0123 -9066
ANO XXX - N° 1183 Bogot4, D. C., miércoles, 9 de septiembre de 2021 EDICION DE 28 PAGINAS
DIRECTORES: GREGORIO ELJACH PACHECO JORGE HUMBERTO MANTILLA SERRANO
) SECRETARIO GENERAL DEL SENADO SECRETARIO GENERAL DE LA CAMARA
Www.secretariasenado.gov.co Www.Camara.gov.co

RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

CAMARA DE REPRESENTANTES
PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARAPRIMER DEBATE DEL PROYECTO DEACTO
LEGISLATIVO NUMERO 024 DE 2021 CAMARA

por el cual se crea las circunscripciones especiales de juventudes en el Congreso de la Republica, se fortalece
la participacion politica de la juventud y se dictan otras disposiciones. Primera Vuelta




Pagina 2 Miércoles, 9 de septiembre de 2021  GACETA DEL CONGRESO 1183




GAcEeTA DEL CONGRESO 1183  Miércoles, 9 de septiembre de 2021 Pagina 3




Pagina 4 Miércoles, 9 de septiembre de 2021  GACETA DEL CONGRESO 1183




GAcEeTA DEL CONGRESO 1183  Miércoles, 9 de septiembre de 2021 Pagina 5




Pagina 6 Miércoles, 9 de septiembre de 2021  GACETA DEL CONGRESO 1183




GAcEeTA DEL CONGRESO 1183  Miércoles, 9 de septiembre de 2021 Pagina 7




Pagina 8 Miércoles, 9 de septiembre de 2021  GACETA DEL CONGRESO 1183




GAcEeTA DEL CONGRESO 1183  Miércoles, 9 de septiembre de 2021 Pagina 9




Pagina 10

Miércoles, 9 de septiembre de 2021

GAcEeTA DEL CONGRESO 1183

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE EN CAMARA DE REPRESENTANTES
DEL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 161 DE 2021 CAMARA

por medio del cual se modifica el articulo 11 del Capitulo I del Titulo Il de la Constitucion Politica
de Colombia y se dictan otras disposiciones, titulado ““derecho a nacer”.

Informe de Ponencia para primer debate en Camara de Representantes del Proyecto
de Acto Legislativo No.161 de 2021 Camara “Por medio del cual se modifica el articulo
11 del Capitulo | del Titulo Il de la Constitucion Politica de Colombiay se dictan otras
disposiciones, titulado “derecho a nacer”.

Tramite de la iniciativa

El Proyecto de Acto Legislativo No.161 de 2021 Camara “Por medio del cual se modifica el
articulo 11 del Capitulo | del Titulo Il de la Constitucién Politica de Colombia y se dictan
otras disposiciones, titulado “derecho a nacer”, es de iniciativa parlamentaria y dentro de
sus autores se encuentran los Honorables Senadores Milla Romero Soto, Maria Del Rosario
Guerra de la Espriella, Esperanza Andrade de Osso, John Milton Rodriguez Gonzélez,
Eduardo Emilio Pacheco Cuello, Fabian Gerardo Castillo Suarez, Ademas De Los
Representantes Margarita Maria Restrepo Arango, José Jaime Uscategui Pastrana,
Enrique Cabrales Baquero, entre otros.

El proyecto fue radicado ante la Secretaria General de la Camara de Representantes el dia
29 de julio de 2021 y publicado en la Gaceta del Congreso nimero 1025 de 2021, para
luego ser recibido en la comisién primera de la honorable Camara de Representantes el dia
24 de agosto de 2021.

1. Obijetivo de la propuesta

Ante el estado actual normativo y factico de desproteccion de los colombianos que
estan por nacer, a través de este proyecto de ley se impulsan iniciativas que el Estado (el
poder ejecutivo, el poder legislativo y el poder judicial) deber& implementar para desarrollar
mecanismos concretos que salvaguarden el derecho a la vida del bebé, la salud de la madre
y el bienestar de la familia que lo acoge. Lo anterior, guardando absoluta coherencia con
las obligaciones internacionales adquiridas por Colombia y con el marco Constitucional y
legal vigente.

Este proyecto de acto legislativo no tiene fines punitivos, sino que —por el contrario—
promueve politicas plblicas para una proteccién positiva de la vida prenatal. Sugerir, lo
contrario o incluso afirmar que este proyecto prohibird el aborto seria desconocer
abiertamente el derecho que tienen los colombianos que se encuentran en el vientre de sus
madres a que el Estado les garantice todas las condiciones necesarias para que nazcan.
Quienes suscribimos este proyecto confiamos en que el Congreso de la Republica de
Colombia aprovechara esta oportunidad para superar los sesgos ideolégicos y cumplir por
fin el mandato Constitucional de proteger efectivamente a los nifios por nacer y a las
mujeres embarazadas.

1. Pertinencia de la propuesta

Actualmente, existen grandes retos en la proteccion de la vida prenatal y una insuficiente
proteccién legal. Estos factores seran abordados de una manera mas eficaz y contundente
si se cuenta con un respaldo constitucional expreso de proteccién del derecho a la vida del
que estd por nacer, como se propone en el presente proyecto de acto legislativo.
Adicionalmente del reconocimiento expreso de la vida a partir de la concepcién, esta
iniciativa incluye también el paragrafo transitorio para que el Gobierno Nacional presente
un proyecto de ley estatutaria que regule la proteccion de la vida prenatal, en un término de
6 meses contado a partir de la entrada en vigencia del presente acto legislativo.

La obligatoriedad de proteccién del Estado colombiano para con el que esta por nacer
demanda la existencia de medidas que eviten una interpretacién de la Constitucién y la ley
que pueda llegar a vulnerar los derechos del no nacido. Ante esta amenaza, es
imprescindible generar iniciativas que garanticen una proteccion positiva, holistica e integral
en materia de la vida humana prenatal. Asi, este proyecto reconoce y promueve el derecho
a nacer, siendo la satisfaccién de este derecho prerrequisito para el goce pleno de los
demas derechos del ser humano.

Por lo anterior, con el proyecto propuesto se estarfa impulsando la construccién de un
adecuado marco normativo que disuada amenazas arbitrarias contra el derecho a la vida.
Esta es una visién que busca evitar que se desconozca la titularidad del derecho a la vida
del que esta por nacer. De esta manera, este proyecto —que no pretende tener efectos sobre
la ley penal— trasciende la esfera punitiva e insta por una proteccién amplia de la vida a
partir de la concepcién en concordancia con los tratados internacionales de caracter
vinculante ratificados por el Estado colombiano y con el marco normativo nacional.

V. Exposicién de motivos

La vida a partir de la concepcion es un hecho cientifico demostrado?, y que —consagrada
como un derecho— se encuentra protegida juridicamente desde el momento de la
concepcion, como se establece en diferentes fuentes del derecho internacional, incluyendo
el articulo 4 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos?:

! Lopez-Moratalla, Natalia (2010). El cigoto de nuestra especie es cuerpo humano. Persona y Bioética, 14
(2),120-140. ISSN: 0123-3122. Disponible en:
http://www.scielo.org.co/pdf/pebi/v14n2/v14n2a02.pdf

2 Revisar también el articulo 1.2, donde se establece que: “[p]ara los efectos de esta Convencidn, persona
es todo ser humano” (Negrilla fuera del texto original).

“Toda persona tiene derecho a que se respete su vida. Este derecho
estara protegido por la ley y, en general, a partir del momento de la
concepcion. Nadie puede ser privado de la vida arbitrariamente” (Negrilla
fuera del texto original).

Asimismo, la debida proteccion legal para con el no nacido se reconoce en el preambulo de
la Declaracién de los Derechos del Nifio y se tiene presente igualmente en el preambulo de
la Convencién de Naciones Unidas de los Derechos del Nifio, al establecer que:

"... el nifio, por su falta de madurez fisica y mental, necesita proteccién y
cuidado especiales, incluso la debida proteccion legal, tanto antes
como después del nacimiento” (Negrilla fuera del texto original)

De manera similar, en el entendido de que los embriones/fetos pertenecen a la raza humana
—como lo reconoci6 la Corte Europea de Derechos Humanos (ECHR)*— es aplicable para
ellos lo establecido en la Declaracién Universal sobre el Genoma Humano y los Derechos
Humanos, articulo 1, donde se establece que:

“[e]ll genoma humano es la base de la unidad fundamental de todos los
miembros de la familia humana y del reconocimiento de su dignidad
intrinseca y su diversidad” (Negrilla fuera del texto original).

Asi, el no nacido ha de ser protegido y —como cualquier otro miembro de la familia
humana— su dignidad debe ser reconocida.

En concordancia con esto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos* y el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos® reconocen los derechos del no nacido y los deberes
correlativos de proteccion por parte del Estado de estos derechos. Asi —contrariamente a lo
que se ha llegado a argumentar® en instancias nacionales e internacionales— el nasciturus
no se constituye como una vida futura o en potencia, sino como una vida actual y presente.
De este modo, no se trata de un potencial de vida, sino de una vida en desarrollo, que esta
protegida a través del “derecho a la vida” como lo dijo expresamente la Corte IDH en el
caso Artavia Murillo vs Costa Rica’.

3 “At best, it may be regarded as common ground between States that the embryo/foetus belongs
to the human race” (Negrilla fuera del texto original). ECHR. Vo.v. France. 08 de julio de 2004.

4 Corte IDH, Caso Artavia Murillo vs Costa Rica. 28 de noviembre de 2012.

S TEDH. Caso de A, By C vs. Irlanda. 16 de diciembre de 2010. Parr. 213.

6 Corte Constitucional, Sentencia C-355 de 2006: “[c]on el aborto no sélo estd en juego la potencia o la
esperanza de vida, sino la propia vida de la mujer”. (Negrilla fuera del texto original); “[]a situacién
desde la perspectiva constitucional durante los primeros meses de embarazo, es que en ese momento
sélo hay potencialidad de ser” (Negrilla fuera del texto original).

7 Corte IDH. Caso Artavia Murillo y otros (Fecundacién in Vitro) Vs. Costa Rica. Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2012. Serie C No. 257.
Parrafo 311.

La existencia de tratados internacionales ratificados por el Estado colombiano que
reconocen la proteccién al no nacido y a este como sujeto de derechos, conlleva —via bloque
de constitucionalidad strictu sensu®— que el Estado colombiano tiene la obligacién de incluir
estas disposiciones en el ordenamiento juridico interno, y, asimismo, de tomar acciones
legales y juridicas concretas para la garantia de los derechos del que esta por nacer. De no
hacerlo, Colombia podria incurrir en un hecho ilicito internacional, lo que acarrearia la
responsabilidad internacional del Estado. Actuando de manera consecuente, el legislador y
el juez constitucional han incluido en el ordenamiento juridico el reconocimiento del que
esta por nacer como sujeto de derechos®.

Esto, por una parte, demuestra que el contenido de la propuesta impulsada en el presente
proyecto de modificacién a la Constitucién se encuentra en concordancia con tratados
internacionales vinculantes para el Estado colombiano y con el ordenamiento juridico
nacional. Por otra parte, lo expuesto anteriormente alude a la obligatoriedad, necesidad y
deseabilidad de impulsar proyectos que, de manera amplia e integral, protejan al no nacido.
Un proyecto de acto legislativo que regule la proteccién de la vida prenatal se encuentra en
consonancia con este objetivo.

Ahora bien, aunque este no es un proyecto penal que desarrolle el tipo penal de aborto,
cabe mencionar algunos asuntos sobre los que ha llamado la atencién la comunidad
internacional en relacién con la regulacién del aborto. Estos asuntos incluyen los abortos
selectivos y eugenésicos, motivados, por ejemplo, en funcién del sexo del no nacido*® o por
condiciones de discapacidad**. En este sentido, una proteccion constitucional del que esta

8 Justificado en la Constitucion Politica de Colombia. Articulo 93.

9 Esto se evidencia en la Ley de Infancia y Adolescencia. Articulo 17; Cédigo General del Proceso. Articulo
53 y 54; Corte Constitucional. Sentencia T-805 de 2006 | Sentencia T-406 de 2012 | Sentencia T-256 de
2016 | Sentencia T-030 de 2018; Corte Suprema de Justicia. STC1086-2018, Radicacién.76001-22-21-
000-2017-00126-01, Sala de Casacién Civil | STC20982-2017: Radicaciéon. 05001-22-03-000-2017-
00830-01, Sala de Casacién Civil | STP12247-2014. Radicacién No.: 75.440, Sala de Casacion Penal |
STC9617-2015, Sala de Casacién Civil | STL5168-2019, Radicacién 84071, Sala de Casacion Laboral | Ref.
Expediente Nro. 0069-01, 2001, Sala de Casacion Civil. Para profundizar sobre este punto se solicita a los
honorables miembros del Congreso acudir al concepto de la profesora Juana Acosta, ante la Accién de
Inconstitucionalidad interpuesta por Causa Justa contra el articulo 122 de la Ley 599 del 2000.

1 Naciones Unidas. Las agencias de la ONU instan a renovar los esfuerzos para poner fin a la practica de
la 'preferencia por el hijo varén'. Disponible en: https://news.un.org/en/story/2011/06/378352-un-
agencies-urge-renewed-efforts-end-practice-son-preference; Consejo Econdémico y Social. Declaracion
presentada por Sacerdotes por la Vida, organizacion no gubernamental reconocida como entidad
consultiva por el Consejo Econémico y Social. Disponible en:
https://undocs.org/pdf?symbol=es/E/CN.6/2019/NGO/53; OMS. Violencia contra la mujer. Un tema de
salud prioritario. Disponible en: https://www.who.int/gender/violence/violencia_infopack1.pdf

11 Ver: Comentario del Comité sobre los derechos de las personas con discapacidad al proyecto de
comentario del articulo 6 del Pacto internacional de derechos civiles y politicos. Disponible en:
https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/CCPR/Pages/GC36-Article6Righttolife.aspx; Ver: La eliminacién
de restricciones al aborto deriva en practicas eugenésicas en personas con sindrome de Down.
Disponible en: https://www.asdra.org.ar/destacados/la-eliminacion-de-restricciones-al-aborto-deriva-
en-practicas-eugenesicas-en-personas-con-sindrome-de-down/
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por nacer permitiria desde el méximo nivel normativo prevenir conductas de esta indole,
que sin duda ponen en peligro no solo la vida de los que estan por nacer sino los principios
de dignidad humana'?, igualdad y no discriminaciéon®®, fundantes del orden juridico
colombiano.

Estado actual de proteccién y desproteccion de los no nacidos a nivel nacional

1. Marco constitucional

En el predmbulo de la Constitucién Politica de 1991 se plantea el fin primordial de asegurar
la vida de los integrantes del pueblo de Colombia. En consonancia con esto se encuentra
el articulo 11, donde se establece que “[e]l derecho a la vida es inviolable. No habra pena
de muerte“. En este apartado, es pertinente recalcar el espiritu del Constituyente Primario
en la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 refiriéndose al Articulo 11, que se hace
manifiesto en el extracto del Acta correspondiente a la reunién de la Sesién Plenaria del dia
14 de junio de 1991 donde se trat6 dicho punto, al expresarse que:

“Desde luego, nos inspiramos en la Declaracién Universal de las Naciones
Unidas y en el Pacto de San José y todo el sistema interamericano que nos
rige y, por ello, tanto en los derechos como en los principios, dejamos
consagrada esa norma que inspirard -esperamos asi- lo que es la
conducta de los colombianos, o sea, el respeto a la vida y su
inviolabilidad. Ese respeto y esa inviolabilidad se hizo mas patente desde
el momento en que los distintos debates que aqui se produjeron, con el
proposito explicito de abrirle el campo a la llamada opcién de la maternidad,
fueron sisteméaticamente derrotados por una amplisima mayoria de esta
Asamblea y, por lo tanto, pensamos que la norma y la clausula
consagrada de que la vida es inviolable amparara por mucho tiempo lo
que es la sabiduria del Pacto de San José, del cual hace parte Colombia,
por virtud de la cual la vida es y tiene que ser respetada desde el
momento de su concepcién” (Negrilla fuera del texto original).

12 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 1.

13 Constitucion Politica de Colombia. Articulo 13.

14 Revisar, a su vez, los articulos 2, 12 y 44 de la Constitucion Politica. Ante este tltimo articulo, sobre los
derechos de los nifios, ver radicacion No.: 75.440. Sala de Casacion Penal; donde la Corte afirmé que “[I]os
derechos fundamentales de los nifios son extensibles a los nasciturus, en virtud de la Constitucion
y los tratados internacionales (C.P., arts. 44, 93 y 94). Asi mismo, se debe reconocer en este caso la
especial asistencia y proteccién que consagra el ordenamiento superior en favor de la mujer embarazada
(C.P., art. 43)” (Negrilla fuera del texto original).

Asimismo, como se menciond anteriormente, via bloque de constitucionalidad*® en strictu
sensu, los tratados internacionales en materia de derechos humanos ratificados por
Colombia prevalecen en el orden interno® y cuentan con rango constitucional. Asi, el
reconocimiento de la titularidad del derecho a la vida del no nacido tiene un nivel
constitucional, aunque en algunas instancias se ha pretendido desconocer este derecho
constitucional a la vida del no nacido (como se mostrard a continuacién). Esto vuelve
pertinente y necesario consagrar de manera explicita en el texto constitucional la proteccién
del derecho a la vida desde la concepcién, para evitar dar lugar a interpretaciones que
vulneren el espiritu de la Constitucion y el derecho a la vida del que esta por nacer.

En este apartado igualmente cabe destacar que la H. Corte Constitucional en la sentencia
C-355/06, establecié que:

“La vida del ‘nasciturus’ es un bien protegido por el ordenamiento
constitucional y, por lo tanto, las decisiones que adopte la mujer
embarazada sobre la interrupcion de la vida en gestacion trascienden de la
esfera de su autonomia privada e interesan al Estado y al legislador.”
(Negrillas fuera del texto original).

Asimismo, en la sentencia se menciona que: “el valor de la vida del que esta por nacer, es
garantizada y protegida por el ordenamiento constitucional. Es decir, en cabeza del que
esta por nacer se radica la vida como objeto de salvaguarda por parte del Estado”. De esta
manera se establece la vida del que est& por nacer como un valor constitucional, el cual el
Estado colombiano tiene la obligacion de proteger.

2. Marco legal

Legislacion que reconoce el deber de proteccién del nasciturus

El Cédigo Civil ha dispuesto en el articulo 91 que: “[l]a ley protege la vida del que esta por
nacer”. Asimismo, en el Cédigo General del Proceso se le otorga al concebido la capacidad
para ser parte dentro de un proceso en defensa de sus derechos'’, y a que comparezca al
proceso por medio de quienes ejercerian su representacion si ya hubiese nacido*®.

Del mismo modo, en el Cédigo de la Infancia y Adolescencia, articulo 17, donde se consagra
el Derecho a la vida y a la calidad de vida y a un ambiente sano, se establece que:

15 Cabe destacar que la Corte Interamericana de Derechos Humanos establecié que: “[e]l derecho a la
vida es un derecho fundamental, cuyo goce pleno es un prerrequisito para el disfrute de todos los
demas derechos humanos. De no ser respetado, todos los derechos carecen de sentido” (Negrilla fuera
del texto original). (Caso Montero Aranguren y otros (Retén de Catia) Vs. Venezuela. Excepcion
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de julio de 2006. Serie C No. 312. Parrafo 166.
16 Constitucién Politica de Colombia. Articulo 93.

17 Cédigo General del Proceso. Articulo 53.

18 Codigo General del Proceso. Articulo 54.

“Los nifios, las nifias y los adolescentes tienen derecho a la vida, a una
buena calidad de vida y a un ambiente sano en condiciones de dignidad y
goce de todos sus derechos en forma prevalente.

La calidad de vida es esencial para su desarrollo integral acorde con la
dignidad de ser humano. Este derecho supone la generacién de condiciones
que les aseguren desde la concepcién cuidado, proteccién, alimentacién
nutritiva y equilibrada, acceso a los servicios de salud, educacion, vestuario
adecuado, recreacion y vivienda segura dotada de servicios publicos
esenciales en un ambiente sano” (Negrilla fuera del texto original).

Proteccion restringida del derecho a la vida del no nacido en el ordenamiento
juridico colombiano

Paralelamente a lo expuesto anteriormente, en los Ultimos afios, diversas iniciativas han
pretendido eliminar el articulo 122 del Cédigo Penal, Ley 599 de 2000, donde se consagra
el delito del aborto. Esta norma es la Gnica disposicion que actualmente protege el derecho
constitucional e internacionalmente reconocido de la vida del no nacido. En 2016, el Fiscal
General de la Nacion, Eduardo Montealegre Lynett, present6 un proyecto de ley*® ante el
Congreso de la Republica para modificar el articulo 122 del Cédigo Penal, en busca de
despenalizar el aborto durante las primeras 24 semanas de gestacién. En 2017 se interpuso
una demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 122 de la Ley 599 de 2000% vy,
asimismo, en 2020 Causa Justa®* interpuso una accién de inconstitucionalidad contra el
articulo 122 de la Ley 599 de 2000%, buscando eliminarlo en su totalidad?.

Estas iniciativas no consideran, primero, que ya existe cosa juzgada constitucional?* en
cuanto a este articulo y, segundo, la preocupante situacion de completa indefension y
desproteccion en la cual se encontraria el no nacido en caso de que la H. Corte aceptara
las pretensiones de iniciativas como la accién de inconstitucionalidad interpuesta por Causa
Justa. En Colombia no existen otras normas o politicas publicas distintas del delito

19 Proyecto de Ley Ordinaria Niimero 209 de 2016 (Cdmara), por medio de la cual se modifica el articulo
122 del Codigo Penal. Gaceta del Congreso n°111/16.

20 Corte Constitucional. Expediente D-11719.

21 Demandantes: “Ana Cristina Gonzalez Vélez, Mariana Ardila Trujillo, Catalina Martinez Coral, Sandra
Patricia Mazo Cardona, Laura Leonor Gil Urbano, Angélica Cocoma Ricaurte, Ana Maria Méndez Jaramillo,
Cristina Rosero Arteaga, Aura Carolina Cuasapud Arteaga, Valeria Pedraza Benavidez, Beatriz Helena
Quintero Garcia, Marfa Alejandra Cardenas, Maria Mercedes Vivas Pérez y Florence Thomas”; junto a
otras organizaciones que se adhieren a la demanda.

22 Corte Constitucional. Expediente: D-13956.

23 En este momento esta accién de inconstitucionalidad esta siendo estudiada por la H. Corte
Constitucional.

24 Sobre este punto se solicita a los honorables miembros del Congreso acudir al concepto presentado
por la Clinica Juridica de Interés Publico y Derechos Humanos de la Universidad de La Sabana ante la
Accion de Inconstitucionalidad interpuesta por Causa Justa contra el articulo 122 de la Ley 599 del 2000,
expediente D-13956.

(contemplado en el articulo 122 del Cédigo Penal) que protejan el derecho a la vida del que
esta por nacer®.

Ala par, en el marco de este contexto se han intentado promover leyes que protejan —desde
una perspectiva no penal— el derecho a la vida del no nacido. Un ejemplo de esto es el
proyecto de ley No.140 de 2020 del Senado “[p]or medio del cual se modifican los articulos
90 y 93 de la Ley 84 de 1873 y se dictan otras disposiciones”, propuesto por la Senadora
Esperanza Andrade Serrano. Lamentablemente, de momento estas iniciativas no han
culminado con una ley expedida.

A este respecto, a la fecha se tiene una disposicién penal que busca la proteccion del que
estd por nacer y predomina la ausencia de politicas no penales. Esta proteccion
exclusivamente penal, resulta por completo insuficiente respecto del que esta por nacer. En
este sentido, ante los llamados constantes de la sociedad?® de discutir este asunto desde
una perspectiva no exclusivamente penal, se requiere un proyecto como el propuesto para
garantizar desde una perspectiva amplia y constitucional el derecho a la vida del que esta
por nacer.

2.1.  Marco jurisprudencial

2.1.1. Jurisprudencia que reconoce el deber de proteccién con el nasciturus

La Corte Constitucional desde 1993 hasta 2018 ha reconocido en diversas sentencias?’ que
los seres humanos no nacidos son sujetos de derechos, que merecen proteccion judicial.
Asimismo, la Corte Suprema de Justicia ha reconocido de manera expresa los “derechos
fundamentales” del nasciturus. Algunos de los fragmentos de sentencias que ponen de
manifiesto que la defensa de los principios constitucionales abarca la vida del ser humano
que esta por nacer, se exponen a continuacion:

[ Corporacién [ Afto | Extracto |

25 Para profundizar sobre el déficit absoluto de proteccién del nasciturus que implicarfa aceptar las
pretensiones de la accién de inconstitucionalidad interpuesta por Causa Justa y la falta de otras
alternativas existentes para proteger la vida del no nacido se solicita a los honorables miembros del
Congreso acudir al concepto de la profesora Juana Inés Acosta Loépez, ante la Acciéon de
Inconstitucionalidad interpuesta por Causa Justa contra el articulo 122 de la Ley 599 del 2000,
expediente D-13956. Concepto presentado a la Corte Constitucional en virtud de la orden proferida en el
auto del 19 de octubre de 2020. Radicado a la Corte por la profesora Juana Acosta el dia 12 de noviembre
de 2020.

% Ver: XIX marcha nacional por la vida virtual Un gran éxito. Disponible en:
https://www.unidosporlavida.com/2020/05/xiv-marcha-nacional-por-la-vida-virtual-un-gran-exito/; Ver: La
participacion de representantes de la sociedad civil, como la Plataforma Civica Nueva Democracia
(representante Santiago Guevara), en el foro de la Comisién Primera del Senado de la Repuiblica acerca
de la existencia legal de la persona humana desde la concepcién en el vientre materno.

27 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-805 de 2006 M.P Alvaro Tafur Galvis; Sentencias T-406
de 2012. MP. Gabriel Mendoza; Sentencia T-256 de 2016. MP. Luis Guillermo Guerrero; Sentencia C -
327/2016. M.P Gloria Stella Ortiz Delgado; Sentencia T-030 de 2018. MP. José Fernando Reyes.
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Corte 1994
Constitucional

“La vida del nasciturus encarna un valor fundamental,
por la esperanza de su existencia como persona que
representa (...) No se requiere ser persona humana con la
connotacién juridica que ello implica, para tener derecho a la
proteccién de la vida, pues el nasciturus (...) tiene el
derecho a la vida desde el momento de la concepcion,
independientemente de que en virtud del nacimiento llegue a
su configuracién como persona’?® (Negrilla fuera del texto
original).

autonomia privada e interesan al Estado y al legislador”s?
(Negrilla fuera del texto original).

Corte Suprema | 2014
de Justicia

Haciendo referencia a la jurisprudencia de la Corte
Constitucional recordé que: “Los derechos fundamentales
de los nifios son extensibles a los nasciturus, en virtud
de la Constitucién y los tratados internacionales (C.P.,
arts. 44, 93 y 94)" (Negrilla fuera del texto original).

Corte 1994
Constitucional

“El reconocimiento constitucional de la primacia e
inviolabilidad de la vida excluye, en principio, cualquier
posibilidad permisiva de actos que estén voluntaria y
directamente ordenados a provocar la muerte de seres
todavia no nacidos, y autoriza al legislador para penalizar
los actos destinados a provocar su muerte”? (Negrilla fuera
del texto original).

Corte Suprema | 2015
de Justicia

“[L]a mujer embarazada y al nasciturus son sujetos
merecedores de especial proteccién a sus privilegios
fundamentales, la cual trasciende, desde luego, a la
custodia preferente de su salud (...) Asi, bajo la
perspectiva constitucional es prioritario salvaguardar a
la afectada y su hijo concebido™* (Negrilla fuera del texto
original).

Corte 1997
Constitucional

“La constitucion protege la vida como valor y derecho
primordial e insustituible, del cual es titular todo ser
humano, desde el principio hasta el final de su existencia
fisica (...). En criterio de esta Corte, la vida que el Derecho
reconoce y que la Constitucion protege tiene su
principio en el momento mismo de la fecundacion y se
extiende a lo largo de las distintas etapas de formacién del
nuevo ser humano dentro del vientre materno (...) [N]adie
puede alegar un derecho a cometer un crimen”® (Negrilla
fuera del texto original).

Corte  Suprema | 2017
de Justicia

“En efecto, la demandante es un sujeto de especial
asistencia y proteccion, en los términos del articulo 43 de la
Constitucion Politica, toda vez que alegé y demostro, con los
documentos visibles a folios 3 a 7, que se encuentra en un
estado avanzado de embarazo, por lo que requiere una
atencion especial con el propésito de preservar su salud
y ladel nasciturus, atencién que, de llegar a faltar, podria
ocasionar un perjuicio irremediable™ (Negrilla fuera del
texto original).

Corte 1998
Constitucional

“Los derechos patrimoniales de orden legal que penden
sobre el nasciturus, se radican en cabeza suya desde la
concepcion, pero sélo pueden hacerse efectivos, si y solo si,
acaece el nacimiento. Por el contrario, los derechos
fundamentales pueden ser exigibles desde el momento
mismo que el individuo ha sido engendrado™! (Negrilla
fuera del texto original).

Corte Suprema | 2018
de Justicia

“INJo cabe duda que los principios que determinan la
proteccién especial tanto para la mujer embarazada como
para aquella que acaba de ser madre, buscan garantizar no
solo la dignidad humana y el libre desarrollo de la
personalidad de las muijeres, y, que la igualdad efectiva entre
los sexos no se vea amenazada por discriminaciones frente
a la maternidad, sino salvaguardar la vida en condiciones
dignas del que esta por nacer”® (Negrilla fuera del texto
original).

Corte 2006
Constitucional

“La vida del ‘nasciturus’ es un bien protegido por el
ordenamiento constitucional y, por lo tanto, las decisiones
que adopte la mujer embarazada sobre la interrupcion de la

vida en gestacion trascienden de la esfera de su

8 Sentencia C-133 de 1994.
2 Sentencia C-133 de 1994.
30 Sentencia C-013 de 1997. Véase también la sentencia C-213 de 1997.
31 Sentencia T-223 de 1998.

32 Sentencia C-355 de 2006.

33 STP12247-2014. Radicacién No.: 75.440, M.P. Patricia Salazar Cuéllar. Sala de Casacién Penal.
34$TC9617-2015. M.P. Fernando Giraldo Gutiérrez. Sala de Casacion Civil.

35STC20982-2017: Radicacién. 05001-22-03-000-2017-00830-01. M.P. Ariel Salazar Ramirez; Sala de

Casacion Civil.
3 Corte Suprema de Justicia. STC1086-2018, Radicacién.76001-22-21-000-2017-00126-01. M.P. Alvaro
Fernando Garcia Restrepo, Sala de Casacién Civil.

Corte  Suprema | 2019
de Justicia

“[Ngualmente se ha considerado por esta Sala, que en aras
de la proteccion de las madres gestantes, y del que esta
por nacer, la necesidad de otorgar como medida de
proteccion el pago de los aportes al Sistema de Salud
correspondientes al periodo de gestacién posterior a la
terminacién de su vinculo laboral (...) un margen minimo de
proteccién cuando se presenta una causal objetiva que dio
lugar a la finalizacion de la relacion legal"3” (Negrilla fuera del
texto original).

Lo expuesto anteriormente evidencia que debe partirse del presupuesto que el no nacido
es sujeto de derechos, con los correspondientes deberes que esto acarrea para el
Estado colombiano.

Asi mismo, el Tribunal constitucional en la sentencia C-355 de 2006 estableci6 que:

“La vida del ‘nasciturus’ es un bien protegido por el ordenamiento constitucional
y, por lo tanto, las decisiones que adopte la mujer embarazada sobre la interrupcién
de la vida en gestacién trascienden de la esfera de su autonomia privada e
interesan al Estado y al legislador.” (Negrilla fuera del texto original).

En relacién con esta sentencia, en sus salvamentos de voto se evidencian posturas que
defienden contundentemente la vida del nasciturus:

“Los magistrados que salvamos el voto consideramos constitucionalmente
inaceptable la distincién planteada en la Sentencia, segun la cual la vida del ser
humano no nacido es tan sélo un “bien juridico”, al paso que la vida de las
personas capaces de vida independiente si constituye un derecho subjetivo
fundamental. A nuestro parecer, la vida humana que aparece en el momento
mismo de la concepcidn constituye desde entonces y hasta la muerte un derecho
subjetivo de rango fundamental en cabeza del ser humano que la porta, y en
ningiin momento del proceso vital puede ser tenida solamente como un “bien
juridico”, al cual pueda oponerse el mejor derecho a la vida o a la libertad de otro ser
humano (...) Los datos cientificos que demuestran que la vida humana empieza
con la concepcidn o fertilizacién ya habian sido admitidos por esta Corporacion
como conclusiones validas obtenidas por la ciencia contemporanea. Ciertamente,
como se vio, en la Sentencia C-133 de 1994 la Corte habia definido que la vida
humana comienza con la concepcién y que desde ese momento merece
proteccion estatal; y lo habia hecho con base en datos cientificos que sirvieron de
fundamento probatorio a la providencia. Por lo cual, sostener lo contrario en una
Sentencia posterior, cambiando el sentido de la jurisprudencia, exigia desplegar una

37 STL5168-2019, Radicacion 84071; M.P. Gerardo Botero Zuluaga, Sala de casacién Laboral.

carga argumentativa cientificamente soportada, que demostrara claramente que la
vida humana no empieza en ese momento, cosa que no hizo la Sentencia. (...)
[E]stiman los suscritos que conforme al Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, no cabia duda respecto a que el ser humano que esta por nacer tiene
derecho a ser reconocido como persona, y en tal virtud es titular del derecho a
la vida, por lo cual los articulos de la Constitucién Politica relativos a este
derecho debieron ser interpretados a la luz de esta premisa fundamental.”®
(Negrilla fuera del texto original).

De esta manera, se expone una linea jurisprudencial reiterada y constante de la Corte
Constitucional, apoyada por otras Cortes, en la que se evidencia que la vida del nasciturus
es comprendida como un derecho y un valor fundamental, con reconocimiento y proteccion
de orden constitucional. Como se menciona, es a la luz de esta premisa que han de ser
interpretadas las decisiones politicas, legales y juridicas que se vayan a implementar.

Por esta razén, se descarta desde el inicio una posible declaracién de inconstitucionalidad
de la norma propuesta, bajo el supuesto de una eventual sustitucién de la Constitucion, en
tanto, el acto legislativo que se propone tiene como fin la garantia de un derecho
internacionalmente protegido, y de ninguna manera la restriccion de derechos
fundamentales.

2.1.2. Amenazas o deficiencias en el ambito jurisprudencial para la proteccién del
nasciturus

2.1.2.1. La vida comprendida meramente como un “bien constitucionalmente

relevante”

En la Sentencia C-327 de 2016 se establecié que: “[[]a vida como valor es un bien
constitucionalmente relevante, pero no tiene el mismo grado de proteccién que el derecho
alavida (...) “[L]a vida prenatal no ostenta la titularidad del derecho a la vida”. En relacién
con esto, en sentencia SU 096 de 2018 la Magistrada Cristina Pardo Schlesinger reproché
que en la sentencia C-355 de 2006:

“... la Corte Constitucional vari6 su jurisprudencia para sostener que la vida humana
en formacion es un “valor constitucionalmente relevante” diferente del derecho
subjetivo fundamental a la vida. A partir de dicha Sentencia, el hilo argumentativo con
el que se sustenta la IVE aborda la vida del ser humano en gestacion en la categoria
de valor o bien abstracto y desconoce no sélo el hecho biolégico de la vida
humana naciente, sino que se trata de un derecho fundamental. (...)

[L]os argumentos que utiliza la Sentencia C-355 de 2006 para sostener tal posicién
son en extremo ambiguos. Consisten, como se dijo, en reducir la vida humana, o por

3 Sentencia C-355 de 2006. Salvamento de voto Magistrado Marco Gerardo Monroy Cabra y Rodrigo
Escobar Gil.
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lo menos la vida humana del bebé en gestacion, a la categoria de valor o bien
abstracto, despojandola de su verdadera naturaleza. (...)

Adicionalmente, la diferenciacién entre las nociones de persona humana y vida
humana tiene como principal objetivo dar una pretendida fundamentacién
tedrica a la desproteccion juridica de la vida del no nacido (...). En efecto, la vida
en gestacion entendida sélo como un “bien” o “cosa” y no como un verdadero derecho
puede entonces ser objeto de disposicion por parte de otros”* (Negrilla fuera del texto
original).

Asimismo, en los salvamentos de voto de la Sentencia C-355 de 2006 se estableci6 que:

“[L]a vida en sus fases iniciales no es tan sélo un bien juridico, o simplemente un
interés objeto de proteccién juridica, como lo considerd la decisién mayoritaria que
adopto la Corte. La vida sélo existe y se manifiesta en cabeza de un ser vivo, y
cuando se trata de la vida humana, este ser vivo es un sujeto al que llamamos ser
humano o persona. En cuanto la vida para el viviente es su mismo ser, la vida del ser
humano, desde que ella aparece con la concepcién o fertilizacion, hasta la muerte
biolégica, constituye, mas que un bien juridico, un verdadero derecho subjetivo
de caracter fundamental™ (Negrilla fuera del texto original).

Ante esto, cabe recalcar nuevamente que el ordenamiento juridico** y sentencias de la
Corte Constitucional*? reconocen la condicion de sujeto de derechos del que esta por nacer.
No obstante, como se acaba de exponer, esto no ha impedido que en otras sentencias se
haya pretendido desconocer este derecho a la vida del no nacido, generando su
desproteccién juridica. De esta manera, se ha negado el reconocimiento a derechos
amparados en tratados internacionales de caracter vinculante para el Estado. Por tanto,
este acto legislativo es fundamental para refirmar, desde la Constitucion, la existencia del
derecho a la vida del que esté por nacer.

2.1.2.2. Laerrénea aceptacion de un derecho fundamental a la IVE y la irrelevancia

de esta discusion para el presente proyecto de ley

3 Sentencia SU 096 de 2018. Aclaracién de voto Magistrada Cristina Pardo Schlesinger.

“0 Sentencia C-355 de 2006. Salvamento de voto Magistrado Marco Gerardo Monroy y Rodrigo Escobar.
4 Codigo Civil. Articulo 91; Codigo de Infancia y Adolescencia. Articulo 24; Cédigo Penal Colombiano.
Articulos 125y 126; Codigo General del Proceso. Articulo 53y 54.

42 Corte Constitucional. Sentencia T-171-99, MP. Alejandro Martinez Caballero; Sentencia C-355 de 2006,
MP, Clara Inés Vargas Hernandez.

En repetidas ocasiones sentencias*® que sucedieron a la sentencia C-355 de 2006 por
medio de la cual se reconocen las 3 causales* de despenalizacion del delito del aborto en
Colombia, argumentaron que a partir de las consideraciones de esta sentencia se deducia
la existencia de un “derecho fundamental a la Interrupcién Voluntaria del Embarazo (IVE)”
aplicable para las tres causales despenalizadas por el Tribunal constitucional. Esto es falso.
Despenalizar una conducta no la convierte en un derecho y, menos adn, en un derecho
fundamental, ya que no hay una correspondencia légica entre la premisa- la
despenalizacion —y la conclusion — la existencia de un derecho®-.

No obstante, la importancia de esta discusion, resulta por completo irrelevante para el
presente proyecto de ley, en tanto, como se ha reiterado, este no busca tener un
contenido o alcance penal. Como es bien sabido, para que exista un delito, debe
establecerse con claridad el tipo penal y la pena a ser impuesta“. Por lo tanto —como se
podr4 observar— este proyecto de ley, lejos de definir tipos penales, busca el
reconocimiento amplio de un derecho fundamental, que por demas ya existe de
conformidad con el derecho internacional.

2.1.2.3. Falta de coherencia constitucional: el reconocimiento de derechos a los

animales y no al que esté por nacer

En los Ultimos afios el Tribunal Constitucional ha venido reconociendo derechos a los
animales?, en razén de “la dignidad humana que reclama el reconocimiento y el respeto
por las otras formas de vida sintiente” y en vista de su capacidad de sentir incomodidad,
dolor, miedo o estrés®. Ante esto, la Magistrada Cristina Pardo Schlesinger, en su
salvamento de voto a la sentencia C-045 de 2019, expresa que:

% Corte Constitucional. Sentencia T-585 de 2010; Sentencia T-841 de 2011; Sentencia T-627 de 2012;
Sentencia T-532 de 2014; Sentencia T-301 de 2016; Sentencia T-697 de 2016; Sentencia T-731 de 2016;
Sentencia C-327 de 2016; Sentencia SU-096 de 2018. Estas sentencias aceptan o incluso parten de una
premisa errénea.

% Corte Constitucional. Sentencia C355- de 2006: “...no se incurre en delito de aborto, cuando con la
voluntad de la mujer, la interrupcion del embarazo se produzca en los siguientes casos: (i) Cuando la
continuacién del embarazo constituya peligro para la vida o la salud de la mujer, certificada por un
médico; (ii) Cuando exista grave malformacion del feto que haga inviable su vida, certificada por un
médico; y, (iii) Cuando el embarazo sea el resultado de una conducta, debidamente denunciada,
constitutiva de acceso carnal o acto sexual sin consentimiento, abusivo o de inseminacién artificial o
transferencia de 6vulo fecundado no consentidas, o de incesto”.

% Para profundizar sobre este punto se solicita a los honorables miembros del Congreso acudir al
concepto de la profesora Juana Acosta, ante la Accidn de Inconstitucionalidad interpuesta por Causa Justa
contra el articulo 122 de la Ley 599 del 2000.

% Naciones Unidas. Las agencias de la ONU instan a renovar los esfuerzos para poner fin a la practica

% Corte Constitucional. Sentencia C-091 de 2017. M.P. Marfa Victoria Calle Correa; Ver:
https://www.corteidh.or.cr/tablas/r28403.pdf

“7 Corte Constitucional. Sentencia C-666 de 2010; Sentencia C-467 de 2016; Sentencia C-045 de 2019;
Sentencia C-133 de 2019.

“ Corte Constitucional. Sentencia C-476 de 2016.

“Considero que dentro del contexto de la jurisprudencia relativa a la proteccion de la
vida humana, contenida en las sentencias C-355 de 2006 y SU-096 de 2018, la
decisi6on de la mayoria que determindé la proteccién de la vida animal bajo la
consideracién de tratarse de “seres sintientes”, termina concediendo mayor
proteccion a la vida animal que a la vida de seres humanos concebidos y no
nacidos, lo cual contradice el principio constitucional de dignidad humana,
entendido este como el reconocimiento de la particular eminencia de la condicién
humana y de su radical diferencia con el resto de seres y del mundo de las cosas.

A mijuicio, la jurisprudencia de la Corte Constitucional en torno a la vida humana
naciente, contenida en las sentencias citadas, no reconoce a los seres humanos
no nacidos ni siquiera la condicién de “seres sintientes” que evidentemente
tienen, o al menos le resta total importancia a esta condicién” (Negrilla fuera del texto).

Lo problemético no es que a los seres sintientes (seres vivos no humanos) se les otorgue
este estatus de proteccion legal, sino que a los no nacidos no se les otorgue, especialmente
bajo el entendido de que estos Ultimos también son seres sintientes y, ademéas, miembros
de la especie humana®. Esto atenta contra los principios de proporcionalidad y
razonabilidad constitucional®, y —también— contra la dignidad humana. Cabe destacar que
a través de las definiciones del legislador se pueden transmitir y producir efectos
simbdlicos®’. En este caso, el mensaje que se estaria transmitiendo es que los animales
ocupan una posicién desproporcionada de superioridad (en términos de derechos) a la de
los seres humanos (en gestacion), atentado contra el reconocimiento de la condicién
humana. En concordancia con esto, en el estado actual normativo de Colombia de manera

0 Hay estudios anatémicos, conductuales y fisiolégicos que han sugerido que el feto es capaz de sentir
dolor, o al menos estrés, desde etapas tempranas de gestacion. Véase: Derbyshire, S. W. (2008). Fetal
pain: do we know enough to do the right thing. Reproductive Health Matters, 16(31), 117-126; Arina O.
Grossu. ‘What Science Reveals About Fetal Pain. 2017. Issue Analysis.
https://downloads.frc.org/EF/EF15A104.pdf

%0 Cabe aclarar que proteger la vida a partir del momento mismo de la concepcién es consecuente con los
principios de razonabilidad y proporcionalidad, dado que el reconocimiento del derecho a la vida del
nasciturus no implica que este goce de una prerrogativa absoluta, de conformidad con la jurisprudencia
de la Corte Constitucional y la Corte Interamericana: Corte Interamericana de Derechos Humanos.
Opinién consultiva 0C-18/13 de 17 de septiembre de 2003, solicitada por los Estados Unidos Mexicanos:
"[n]ingin derecho I es y, por ende, su goce esta supeditado a varias restricciones. El
legislador puede establecer excepciones légicas” (Negrilla fuera del texto original); Corte Constitucional.
Sentencia C-045 de 1996: “Como lo ha sefialado esta Corporacién en reiterada jurisprudencia, no
hay derechos ni libertades absolutos. La razén de ello estriba en la necesaria limitacién de los derechos
y las libertades dentro de la convivencia pacifica; si el derecho de una persona fuese absoluto, podria
pasar por encima de los derechos de los demas, con lo cual el pluralismo, la coexistencia y la igualdad
serfan inoperantes” (Negrilla fuera del texto original) | Sentencia C-581 de 2001: “Las pretensiones
respecto de un determinado derecho no pueden ser ilimitadas, sino que deben ajustarse al orden
publico y jamas podran sobrepasar la esfera donde comienzan los derechos y libertades de los demas”
(Negrilla fuera del texto original).

%1 Corte Constitucional. Sentencia C-467 de 2016.

implicita se estaria afirmando que los seres humanos en gestacién son menos dignos que
los animales. Por esta falta de garantias es imperiosa la aprobacién del presente proyecto
de ley.

2.2.  Marco factico

En este apartado se presentaran realidades y hechos que se registren en la actualidad, los
cuales vulneran la vida del que esta por nacer y de las mujeres en gestacién. En este
sentido, se suministrara informacién y algunas cifras exponiendo algunos de los diversos
factores o motivos que evidencian una falta de proteccién efectiva para con los concebidos.
En este momento a estos factores no se les estd dando la debida importancia, como se
expone méas adelante. Ante esto, el presente proyecto de ley busca que los derechos del
que esta por nacer tengan una mayor prelacién (al reconocerse de manera textual en la
Constitucién Politica la vida desde la concepcién) y, consecuentemente, se generen
iniciativas (como el proyecto de acto legislativo propuesto) para dar respuesta a las
probleméticas expuestas a continuacion y a otras que puedan existir que afecten la vida
prenatal.

Cabe destacar que, a la par del presente proyecto de acto legislativo, la bancada ‘Provida’
del Congreso ya se encuentra considerando proyectos de ley complementarios sobre estos
temas, con el fin de ofrecer una solucién integral a estas problematicas.

2.2.1. Defunciones fetales y falta de informacion

El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) comprende las
“defunciones fetales” como: “la muerte de un producto de la concepcion, antes de su
expulsién o extracciéon completa del cuerpo de su madre, independientemente de la
duracién del embarazo; la muerte esta indicada por el hecho de que después de la
separacion, el feto no respira ni da ninguna otra sefial de vida, como latidos del corazén,
pulsaciones del cordén umbilical o movimientos efectivos de los misculos de contraccién
voluntaria”. Aparte de esto, el DANE incluye dentro de las cifras de defunciones fetales
aquellas muertes de bebés hasta 40 dias después de su nacimiento®. A su vez, el DANE
distingue las defunciones fetales del “aborto”, al que define como: "la terminacién del
embarazo, con la expulsién o extraccién de un embrién o feto muerto, es decir, que no
respira ni da otra sefial de vida, antes de las 22 semanas de gestacion y que pese menos
de 500 gramos"*.

%2 Cabe destacar que para el afio 2019 al menos un 99,75% de los casos ocurrieron antes (94,74%) o
durante el parto (5,01%).

3 Direccién de Censos y Demograffa (DCD), DANE. Normas y recomendaciones para la codificacién de la
Mortalidad Fetal y Neonatal - EEVV. Recuperado de:
file:///C:/Users/PCONTINGENCIA/Downloads/Normas_y_recomendaciones_codificacion_mortalidad_f
etal_y_neonatal.pdf
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Segun cifras del DANE entre el periodo 2009-2019 se dio un acumulado de 458.225
defunciones fetales cuyo acumulado departamental —que no incluye cifras de las
Interrupciones Voluntarias del Embarazo (IVE)*— se puede observar en la siguiente figura:

Figura 1. Participacién departamental en el acumulado de defunciones fetales en el
periodo 2009 — 2019 (DANE)®.

La OMS/OPS sugiere que, para codificar la mortalidad fetal, las muertes fetales precoces
(o “abortos” en la concepcion utilizada por el DANE) no se incluyan en las estadisticas
nacionales, debido parcialmente a (1) un subregistro sumamente elevado y (2) una gran
dificultad de determinar claramente la causa de un aborto, “dado que los estudios
requeridos no se realizan usualmente en todo el pais por carecer de los recursos
necesarios”. A pesar de esto, en aras de disminuir el subregistro de la mortalidad perinatal,
el DANE procura certificar igualmente las muertes fetales precoces. Para esto utiliza
diversas variables, con base en diferentes tablas de clasificacién o tabulacién, que buscan
identificar cudl es la causa de la defuncion fetal. Algunas indican que la mayoria de los
casos se deben a que los fetos o recién nacidos fueron “afectados por complicaciones

54 Causal De la sentencia - Resolucién No. 652 - del 01 de marzo de 2016 - por la cual se modifica
parcialmente la resolucién 1346 de 1997.

5 DANE. Visor de informacién estadistica (Descargada el 15 de marzo de 2021) [Captura de pantalla].
Véase: https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/salud /nacimientos-y-defunciones
% Direccién de Censos y Demografia (DCD), DANE. Normas y recomendaciones para la codificacion de la
Mortalidad Fetal Neonatal - EEVV. Recuperado de:
file:///C:/Users/PCONTINGENCIA/Downloads/Normas_y_recomendaciones_codificacion_mortalidad_f
etal_y_neonatal.pdf

obstétricas y traumatismo del nacimiento”™’, mientras que otras indican que en su mayoria
fueron afectados por “otras complicaciones maternas del embarazo™®.

Defunciones Fetales
Probable manera de muerte (2019)

12;3% _ 2;0%
. B Natural (Enfermedad)

61; 14% B No se pudo determinar

Pendiente de investigacién
74; 17% &

Homicidio

B Accidente

Gréfica 1. Nimero y porcentaje de probables maneras de muerte en las defunciones no
fetales registradas por el DANE en el afio 2019.% | &

Como se evidencia en la gréfica anterior en 168 de los casos no se pudo determinar la
probable manera de muerte o se encuentran pendientes de investigacion. De esta manera,
en el dltimo afio del que se tienen cifras del DANE (2019), de las 37.875 defunciones fetales
se estableci6 una probable causa de muerte solamente en 273 casos, es decir, menos del
1% de los casos totales (0,7%). Esto se traduce en que sélo en el afio 2019 en el Estado
colombiano se perdieron al menos 37.602 vidas en gestacién sin que se sepa o al menos
se tenga una idea clara y concisa de las causas. Aqui se vislumbra una ausencia de
informacién relevante en material de prevencion de la muerte prenatal.

En todo caso, tanto el subregistro sumamente elevado de informacién, como lo genérico de
esta, por una parte, demuestra que no se le estd dando la importancia debida a la vida
prenatal y, por otra, constituye un llamado de atencion para destinar los recursos necesarios

57 De acuerdo con la Cédigo de la Causa basica agrupada - con base en la Lista 105 Colombia Causa béasica
agrupada | DANE. Colombia - Estadisticas Vitales - EEVV - 2019. (Ultima modificacién: enero 20, 2021).
Véase: http://microdatos.dane.gov.co/index.php/catalog/696/get_microdata

%8 De acuerdo con el Cdigo de la causa Bésica de la defuncién - segiin la Clasificacién Internacional de
Enfermedades CIE-10 | DANE. Colombia - Estadisticas Vitales - EEVV - 2019. (Ultima modificaci6n: enero
20,2021). Véase: http://microdatos.dane.gov.co/index.php/catalog/696/get_microdata

%9 Grafica de autorfa propia hecha con datos del DANE.

6 Cabe aclarar que los casos de “homicidios” -segtin lo comprendido por el DANE en esta ocasién— se
pueden referir a muertes violentas ocurridas en los proximos 40 dias después del nacimiento, o a
situaciones contextuales violentas que puedan llegar a acabar con la vida prenatal, e.g. una bala perdida
o una bomba.

a fin de determinar las causas de las defunciones fetales en el territorio nacional. Si ni
siquiera se asignan los recursos necesarios para definir la causa de las muertes, menos
aln se asignan los recursos adecuados para evitar dichas muertes con programas y
acciones concretas.

2.2.2. Conflicto armado: violencia y multiples impactos en la vida prenatal

El conflicto armado en Colombia afectdé a las mujeres de una manera diferenciada®,
incluyendo a las mujeres en gestacion. La violencia y las vulneraciones ejercidas sobre
estas, se trasladaba hacia los no nacidos®. De esta manera, las personas que sufrieron
afectaciones en su edad gestacional o aquellos nasciturus cuyo nacimiento nunca se dio a
causa de la violencia (y las condiciones que esta genera) son victimas del conflicto armado.

Asimismo, la afectacién que sufrieron las mujeres gestantes y los no nacidos “[tjambién se
evidencia en las precarias condiciones en que las madres llevan sus embarazos por falta
de servicios bésicos de alimentacion, vivienda y acceso a la salud” %. Ademas, en
escenarios de conflicto atender emergencias ginecolégicas y obstétricas, u otras
complicaciones en el embarazo es muy complicado, si no imposible®. Aparte, los abusos
sexuales y los abortos inducidos® por los grupos armados entre miembros de sus propias
filas también constituyen una violacién de los derechos tanto de las mujeres, como de las
vidas en gestacion.

En 2016 se realiz6 la firma del Acuerdo de Paz entre el Gobierno Nacional y la guerrilla de
las FARC-EP; empero, el conflicto en Colombia no ha terminado. Las disidencias se
mantienen y persisten graves abusos por otros grupos armados organizados en el territorio
nacional®. Por lo tanto, es necesario prever y tomar las medidas posibles para prevenir
esta clase de vulneraciones. Contener de manera expresa en la Constitucion el
reconocimiento de la vida desde la concepcion y el Acto legislativo para la defensa de la
vida prenatal, propuestas por el presente proyecto de ley, permitiran darle una base sélida
al Congreso para legislar en aras de la proteccién de las mujeres victimas del conflicto
armado y sus hijos para evitar que estos presenten secuelas fisicas, psicolégicas o de otra
indole, o que se les impida nacer.

61 Véase: https://comisiondelaverdad.co/en-1 ritorios Jues/de-g 0

62 Grupo de Memoria Histérica (GMH). (2013). jBasta ya! Colombia: memorias de guerra y dignidad.
Colombia: Imprenta Nacional.

63 Galvis, M. (2017). ;Nasciturus como victima? Vida prepersonal, dignidad y conflicto armado en
Colombia. Colombia: Instituto de bioética. Pontificia Universidad Javeriana.

64 Amnistia Internacional. (2004). Colombia cuerpos marcados, crimenes silenciados. Madrid, Espafa:
EDAI; Ruta Pacifica de las Mujeres. (2013). La verdad de las mujeres. Victimas del conflicto armado en
Colombia. Tomo I. Bogotd, Colombia: G2 Editores.

% Semana. (2015). Abortos a la fuerza: la tragedia de muchas guerrilleras. Semana. Recuperado el 17 de
marzo de 2021 de: https://www.google.com/amp/s/www.semana.com/amp/abortos-la-fuerza-

Recordando que, en el marco del Derecho Internacional Humanitario (DIH), parte del bloque
de constitucionalidad en estricto sensu®, se adopta la definicién de nifio de la Convencion
de los Derechos del Nifio, que como ya vimos incluye a los que estan por nacer®. El DIH
exige una proteccion especial a los nifios y nifias, incluyendo la proteccion de su vida®, por
lo tanto, el presente proyecto de ley permite efectivamente garantizar, desde la
Constitucion, la proteccion requerida por el DIH de los que estan por nacer, también en el
marco de los conflictos armados.

2.2.3. Salud alimentaria en mujeres gestantes

Segln informacién obtenida de la Gltima Encuesta Nacional de Situacién Nutricional
(ENSIN)™ los cambios de consumo y préacticas culinarias de las personas mutaron de
“mayor valoracién de alimentos “caseros” y “naturales” a una mayor ingesta de alimentos
industrializados y de comidas fuera de casa’™. En concordancia con esto, la encuesta
evidencia que en Colombia desde 2005 a 2015 se present6é un aumento en el porcentaje
de exceso de peso de la poblacion femenina entre 13 y 17 afos, del 15.9%, al 21.1%".
Asimismo, entre las mujeres de 18 a 64 afios se evidencia una tendencia en aumento del
exceso de peso, pasando de un 49,8% en 2005 a un 59,6% en 20157,

Esta tendencia generalizada se constituye en un riesgo para la poblacién, especialmente
para las mujeres gestantes, dado que, en caso de sufrir sobrepeso u obesidad, “incrementa
la posibilidad de que la madre presente diabetes gestacional, presién arterial alta,

7 Corte Constitucional. Sentencia T-280A de 2016.

8 Convencién de los Derechos del Nifio. Predmbulo: "... el nifio, por su falta de madurez fisica y mental,
necesita proteccién y cuidado especiales, incluso la debida proteccion legal, tanto antes como después
del nacimiento”.

% Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), Base de datos sobre el DIH consuetudinario, Norma1 135.
Nifios, [https://ihl-databases.icrc.org/customary-ihl/spa/docs/v1_rul_rule135], ultima consulta: [19 de
marzo de 2021].

7 Una herramienta para identificar y medir los problemas de desnutricién en la sociedad colombiana,
liderada por el Ministerio de Salud y Proteccién Social, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), el Instituto Nacional de Salud (INS) y Prosperidad Social, con el apoyo de la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS/OMS).

74 ICBF. Cambio alimentario en Colombia. Datos de la ENSIN.
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/infografia_cambio_alimentario.pdf

72 ICBF. Poblacién en edad escolar y adolescentes. Datos de la ENSIN. Obtenido de:
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/infografia_situacion_nutricional _5_a_12_y_13_a_17_anos.p

Obtenido  de:

d

Jovenes y adultos. Jévenes y adultos. Datos la ENSIN. Obtenido de:
s://www.icbf.gov.co/sites /default/files/infografia_situacion nu onal 18 a 64 anos.pdf;
Lamentabl e el documento de la ENSIR 2015 no se encuentra disponible al ptblico general, por lo

tragedia-de-muchas-guerrilleras/436648-3
66 Revisar: https://www.hrw.org/es/world-report/2021/country-chapters/377396

que no se pudo profundizar en la informacién concerniente exclusivamente a madres en gestacion. Se
utiliz6 las infografias publicadas por el ICBF.
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preeclampsia, y enfermedades del corazén que, incluso, pueden llevar a la muerte”’.
Asimismo, “[e]ntre los efectos desfavorables de la obesidad en mujeres embarazadas “se
encuentran abortos (...), macrostomia, parto pretérmino, anomalias congénitas y muerte
fetal"™®, los cuales afectan directamente al no nacido.

En el extremo contrario, en caso de que las mujeres gestantes no consuman los alimentos
adecuados en las proporciones recomendadas estas podran llegar a sufrir de malnutricién,
“lo que afecta gravemente su salud y, ademas, genera deficiencias en minerales esenciales
para el desarrollo del feto como lo son el &cido félico, hierro y el calcio, provocando bajo
peso al nacer, entre otras dificultades”® Dentro de estas dificultades se encuentra un
desarrollo inapropiado del feto y el bajo peso al nacer implica un aumento de la
morbimortalidad en el primer afio de vida”. De esta manera, la alimentacion de la mujer en
gestacion repercute de forma directa sobre la salud del que est& por nacer.

En los dos casos expuestos anteriormente, tanto la vida de la mujer gestante, como la vida
del no nacido se pueden llegar a ver gravemente afectadas por una inadecuada
alimentacion, por lo que es imperioso adoptar medidas como el presente proyecto de ley
que busquen aportar a la solucién respecto a los aspectos nutricionales que afectan a los
no nacidos.

2.2.4. Problemas en la proteccién en salud y asistencia médica

2.2.4.1. Morbilidad Materna Extrema & Mortalidad Perinatal y Neonatal

Adicionalmente, otro de los aspectos que afectan a los no nacidos es la Morbilidad Materna
Extrema (MME), la cual es una condicién obstétrica severa; esta puede poner en riesgo la
vida de la mujer gestante, por lo que requiere una asistencia médica de manera imperiosa

74 ICBF. (2020). La alimentacién durante el embarazo: consejos para llevar una dieta saludable y
balanceada, Obtenido de: https://www.icbf.gov.co/mis-manos-te-ensenan/la-alimentacion-durante-el-
embarazo-consejos-para-llevar-una-dieta-saludable-y

75 Enrique Miguel-Soca P, Feria Diaz GE, Gonzélez Benitez SN, Leyva Montero M de los A. Obesidad,
inflamaciény embarazo, una triada peligrosa. Revista Cubana de Obstetriciay Ginecologia. 2020;46(4):1-
26.Pg. 1. Recuperado el 23 de marzo de 2021.
https://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&AuthType=ip&db=a9h&AN=149327090&lang=e
s&site=eds-live&scope=site

76 ICBF. (2020). La alimentacién durante el embarazo: consejos para llevar una dieta saludable y
balanceada, Obtenido de: https://www.icbf.gov.co/mis-manos-te-ensenan/la-alimentacion-durante-el-
embarazo-consejos-para-llevar-una-dieta-saludable-y

77 Cruz Almaguer C de la C, Cruz Sanchez L, Lépez Menes M, Gonzélez JD. Nutricién y embarazo: algunos
aspectos generales para su manejo en la atenciéon primaria de salud / Nutrition and pregnancy: some
general aspects for their correct handling in the health primary care. Revista Habanera de Ciencias
Médicas. 2012;11(1):168-175. Recuperado el 23 de marzo de 2021.
https://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&AuthType=ip&db=edssci&AN=edssci.51729.519
X2012000100020&lang=es&site=eds-live&scope=site

para prevenir la muerte, que generaria como consecuencia inevitable la defuncion fetal’®.
En consonancia con las consideraciones de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) en
Colombia se ha venido realizando desde el 2012 un seguimiento de la situacién de la MME,
trayectoria que se puede observar en la siguiente gréfica:

Gréfica 2. Razon de MME. Colombia (2012-2021)".

De esta manera, en la gréfica se evidencia que la MME tiene un comportamiento hacia el
alza en el territorio nacional. Paralelamente, segun el criterio de notificacién de MME dentro
de las razones mas altas durante 2020 se ubicaron: la falla cardiovascular, la preeclampsia
severa y la hemorragia obstétrica severa; y cada afio son méas los casos de mujeres
sufriendo esta clase de riesgos. En cuanto a las causas agrupadas de MME que presentan
las razones mas altas se encuentran: los trastornos hipertensivos, complicaciones
hemorragicas, y sepsis de origen obstétrico®. En este respecto, cabe destacar que en gran
medida de las muertes relacionadas con el embarazo, parto y posparto son prevenibles y,

78 Waterstone, M., Bewley, S.y Wolfe C. (2001). Incidence and predictors of severe obstetric morbidity:
case-control study. BMJ. DOI: 10.1136/bmj.322.7294.1089
72 INS. (2020). Boletin epidemioldgico 1. Semana
Recuperado de: https://www.ins.gov.co/buscador-
eventos/BoletinEpidemiologico/2021_Boletin_epidemiologico_semana_8.pdf

80INS. (2020). Boletin epidemioldgico 1. Semana epidemiolégica 08. 21 al 27 de febrero de 2021.
Recuperado de: https://www.ins.gov.co/buscador-
eventos/BoletinEpidemiologico/2021_Boletin_epidemiologico_semana_8.pdf

logica 08. 21 al 27 de febrero de 2021.

como afirma la representante de la OPS/OMS en Colombia, Gina Tambini: “una atencién
especializada antes, durante y después del parto puede salvar la vida de las mujeres
embarazadas y los recién nacidos”®.

Lo anterior es congruente con lo expuesto en los BES del INS, donde tanto para el afio
2019, como para el 2021, se evidencia que las entidades territoriales que reportaron los
indices mas altos de mortalidad perinatal y neonatal tardia (MPNT)??, también reportan una
alta proporcién de personas con necesidades basicas insatisfechas y un alto indice de
pobreza multidimensional. Ante esto se afirma que “[pJor estas razones aumentan las
barreras de acceso a los servicios de salud, especialmente durante la atencién prenatal,
atencion del parto y atencion del recién nacido”®.

Esta misma idea se plantea en el Boletin Epidemiolégico Semanal (BES) del Instituto
Nacional de Salud (INS) para la semana del 08 de 2021, donde se expresa que:

“Es importante mencionar que el comportamiento de los indices de letalidad
y de MPNT en morbilidad materna extrema pueden estar relacionados con
los determinantes sociales de la salud de dichos territorios, las necesidades
bésicas insatisfechas y la alta proporcién de pobreza multidimensional, lo
que limita la intervencién continua e integrada de la exposicién diferencial a
los riesgos y posibilita la ocurrencia de la enfermedad y de los desenlaces
fatales”s*.

Lo expuesto anteriormente pone de manifiesto la necesidad de continuar fortaleciendo las
iniciativas estatales —como el presente proyecto de acto legislativo— que respondan a las
barreras existentes para acceder de manera efectiva a una asistencia médica de calidad y,
de esta manera, proteger a las mujeres gestantes y la vida prenatal.

2.2.4.2. Depresion prenatal

8 OPS. (2019). “La mortalidad materna es inaceptable”. Gina Tambini. Recuperado de:
https://www.paho.org/col/index.php?option=com_content&view=article&id=3165:la-mortalidad-
mater; inaceptable-gina-tambini&Itemid=551

2 Seguin el BES n°8 de 2021, fueron para el afio 2021 fueron: Guainia (30,8 %), San Andrés (20,0 %),
Cérdoba (10,2 %), Buenaventura (9,9 %) y Guaviare (9,1 %) [el MPNT nacional fue de 4, 7%)]. Segtin el
BES n°9 de 2020, para el afio 2019 fueron: Vichada con 36,0 muertes por 1000 nacidos vivos, Choc6 con
35,5, Vaupés con 30,6, Buenaventura con 29,8 y La Guajira con 24,0.

83 INS. (2020). Boletin epidemioldgico semanal. Semana epidemiolégica 09. 23 al 29 de febrero de 2020.
Recuperado de:

https://www.ins.gov.co/buscador-
eventos/BoletinEpidemiologico/2020_Boletin_epidemiologico_semana_9.pdf

84 INS. (2020). Boletin epidemioldgico semanal. Semana epidemiolégica 08. 21 al 27 de febrero de 2021.
Recuperado de:

https://www.ins.gov.co/buscador-
eventos/BoletinEpidemiologico/2021_Boletin_epidemiologico_semana_8.pdf

Otro factor que afecta a las mujeres gestantes de manera diferenciada y frecuente es la
depresion y la ansiedad prenatal. “La depresion es la morbilidad psiquiatrica mas comun
en el embarazo™®, aunque por diversas razones, como errores y falencias en su
reconocimiento por parte de los profesionales de salud, se presenta un subregistro de esta.
Algunos de los efectos negativos que presenta la depresion en las madres gestantes son:
restriccion en el crecimiento fetal, parto prematuro, bajo peso al nacer, y futuros problemas
conductuales y emocionales en el nifio o nifia®. Existe una extensa revision académica en
cuanto a esta cuestion; no obstante, en el &mbito de las leyes y politicas de salud en el
Estado colombiano esto no se ve reflejado con iniciativas (e.g. guias y protocolos de
atencién médica que permitan identificar a las mujeres en riesgo) claras, focalizadas y
eficientes que busquen darle respuesta a esta problematica. El presente proyecto de ley
permitiria crear las bases para cumplir con este objetivo.

En Colombia, la depresiéon y la ansiedad en el embarazo se suelen vincular
automaticamente con la “Causal Salud” (mental) de despenalizacién del aborto. Esto se
evidencia en el hecho que a partir de la despenalizacion de las 3 causales para el aborto
legal en el Estado colombiano generadas a partir de la sentencia C-355 de 2006, se ha
generado un uso arbitrario®” de la “Causal Salud”, permitiendo que los casos que habian de
ser excepcionales se convirtiesen en usuales. Pero no se esta prestando atencion a la salud
mental de las mujeres que contintian con su embarazo, y las consecuencias que esto puede
tener en la vida de los no nacidos.

V. Posibles conflictos de interés

En cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 3 de la Ley 2003 del 19 de noviembre de
2019, que modifica el articulo 291 de la Ley 5 de 1992, disposicion por medio de la cual se
le imparte a los autores y ponentes la obligacién de presentar en el cuerpo de la exposicion
de motivos un acépite que describa las circunstancias o eventos que podrian generar un
conflicto de interés para la discusion y votacion del presente proyecto, de acuerdo al

85 Martinez-Paredes, ]. y Jacome-Pérez, N. (2017). Depresién en el embarazo. Revista Colombiana de
Psiquiatrfa, DOI: 10.1016/}.rcp.2017.07.003

8 Mojica-Perilla, M., Redondo-Rodriguez, S, & Osma-Zambrano, S. E. (2019). Depresién y ansiedad
prenatal: una revision de la literatura. MedUNAB, 22(2), 200-212.
https://doi.org/10.29375/01237047.2820

87 Desde el 2006, Profamilia y Oriéntame han realizado més de 156.713 abortos, el 90% de ellos, por el
abuso de la “Causal Salud”. Ademas, el director médico de Profamilia afirmé que: “... 1a certificacién de
la causal salud es muy sencilla (...) Si [la mujer] me dice que desde que se enteré que estd embarazada,
ha estado con llanto fécil, que ha tenido sentimi ded peranza, ahi esta. Con que escriba eso
en la historia es suficiente y con eso hago el certificado”8” (Negrilla fuera del texto original). Informacién
obtenida de: Razén+Fe. Grabacion a director médico de Profamilia demostraria fraude en certificados
médicos de aborto. (20 de mayo de 2020). Tomado de: https://www.razonmasfe.com/vida/grabacion-
demostraria-fraude-en-certificados-medicos-de-aborto/
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articulo 286; manifiesto que, esta iniciativa legislativa no genera conflictos de interés a los
congresistas que participen en su discusion y votacion, por ser un proyecto que no resulta
en un beneficio particular, actual y directo en su favor, de conformidad con lo establecido
en el articulo 1 de la referida Ley 2003.

Ese beneficio particular se presenta cuando el congresista tiene un privilegio del cual no
gozan el resto de los ciudadanos, es decir, no hay conflicto de interés cuando se trata del
interés general, comun a todos, es decir, si el interés se confunde con el que le asiste a
todas las personas o a la comunidad en general, en igualdad de condiciones, no existe
conflicto, pues en tal caso estaria actuando en interés de la colectividad y no en el suyo
propio, en palabras del Consejo de Estado.

El beneficio es actual cuando efectivamente se configura en las circunstancias presentes
y es directo cuando se produce de forma especifica respecto del congresista, de su
conyuge, compariero o compariera permanente, o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

En este caso, se trata de un proyecto que busca crear un nuevo tipo penal buscando
sancionar la violencia sexual que se ejerce contra una persona mediante la divulgacion de
documentos, en cualquier formato, de la vida intima o sexual, sin el consentimiento de ella,
a través de medios analégicos, digitales y/o internet, por tanto, el beneficio no puede ser
particular, actual y directo, esto hace parte de la funcién de control politico que le asiste a
los congresistas.

Sobre el respecto, el Consejo de Estado en Sentencia proferida el 10 de noviembre de
2009, hace las siguientes precisiones al referirse a los elementos que deben concurrir para
que se configure la violacién al régimen de conflicto de intereses como causal de pérdida
de investidura:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se
sabe que solo lo sera aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, que
per se el alegado beneficio, provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto
que fue conocido por el legislador; particular, que el mismo sea especifico o
personal, bien para el congresista o quienes se encuentren relacionados con él; y
actual o inmediato, que concurra para el momento en que ocurrié la participaciéon o
votacion del congresista, lo que excluye sucesos contingentes, futuros o
imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de cualquier
naturaleza, esto es, econémico o moral, sin distincién alguna”88(SUBRAYADO
FUERA DE TEXTO).

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 10 de noviembre de 2009,
radicado No. FI. 01180-00 (Concejera Ponente: Martha Teresa Bricefio de Valencia).

VL. Pliego de Modificaciones

Revisado el texto y haciendo la valoracién juridica del mismo considero presentar el texto
sin modificaciones para que este sea considerado por la honrable comisién primera.
Proyecto de Acto Legislativo No.161 de 2021 Camara “Por medio del cual se modifica el
articulo 11 del Capitulo | del Titulo Il de la Constitucién Politica de Colombia y se dictan
otras disposiciones, titulado “derecho a nacer”.

Texto original Texto radicado | Texto Propuesto para | Modificaciones
Proyecto de Acto | primer debate
Legislativo No.161 de | Proyecto de Acto
2021 Cémara “Por | Legislativo No.161 de
medio del cual se|2021 Céamara “Por
modifica el articulo | medio del cual se
11 del Capitulo | del | modifica el articulo
Titulo 1 de la|11 del Capitulo | del
Constitucion Politica | Titulo Il de la
de Colombia y se | Constitucién Politica
dictan otras | de Colombia y se
disposiciones, dictan otras
titulado “derecho a | disposiciones,
nacer”. titulado “derecho a
nacer”.

Articulo  11. El El Congreso de Sin modificacion Sin modificacion

derecho a la vida Colombia
es inviolable. No DECRETA:
habra pena de

muerte.

ARTICULO 1. El
articulo 11 de la
Constitucién  Politica
de Colombia quedara
asi:

“Articulo 11. El
derecho a la vida es
inviolable_a_partir_del
momento_mismo_de
la__concepcién. No

habra pena de
muerte”.
“PARAGRAFO
TRANSITORIO.
Dentro de los 6

meses contados _a
partir de la entrada en
vigencia del presente
acto _leqislativo, El
Gobierno __Nacional
presentarda  un
proyecto de ley
estatutaria que
desarrolle la
proteccién legal del
derecho a la vida del
gue esta por nacer y
proteja_y promueva
los derechos de su
madre y de la familia
que lo acoge.”

Proposicién

De acuerdo con las razones presentadas anteriormente, proponemos a los Honorables
Representantes a la Camara de la Comision Primera dar primer debate al Proyecto de
Acto Legislativo No.161 de 2021 Camara “Por medio del cual se modifica el articulo
11 del Capitulo | del Titulo Il de la Constitucién Politica de Colombia y se dictan otras
disposiciones, titulado “derecho a nacer”, de conformidad con el pliego de
modificaciones propuesto.

Del honorable representantes a la Camara,

Erwin Arias Betancur
Representante a la Camara

Texto Propuesto para primer debate al Proyecto de Acto Legislativo No.161 de 2021
Céamara “Por medio del cual se modifica el articulo 11 del Capitulo | del Titulo Il de
la Constitucién Politica de Colombia y se dictan otras disposiciones, titulado
“derecho a nacer”

El Congreso de Colombia

DECRETA

ARTICULO 1. El articulo 11 de la Constitucién Politica de Colombia quedaré asf:

Articulo 11. El derecho a la vida es inviolable a partir del momento mismo de la concepcion.
No habra pena de muerte.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Dentro de los 6 meses contados a partir de la entrada en
vigencia del presente acto legislativo, EI Gobierno Nacional presentara un proyecto de ley
estatutaria que desarrolle la proteccion legal del derecho a la vida del que esté por nacer y
proteja y promueva los derechos de su madre y de la familia que lo acoge.

Erwin Arias Betancur
Representante a la Camara
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PONENCIA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY NUMERO 022 DE 2021
CAMARA

por medio de la cual la Nacion se asocia a la celebracion de los cuatrocientos afios de la fundacion
del municipio de Yotoco, departamento del Valle del Cauca y se dictan otras disposiciones.
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INFORME DE PONENCIA EN PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY NUMERO 228
DE 2021 CAMARA

por medio de la cual se modifica la Ley 62 de 1993 y se dictan otras disposiciones.

INFORME DE PONENCIA EN PRIMER DEBATE
PROYECTO DE LEY N° 228 DE 2021 CAMARA
“Por medio dela cual se modificalaLey 62 de 1993y se dictan otras disposiciones’
SINTESIS DEL PROYECTO.

En su primer articulo este Proyecto de Ley define que tiene por objeto trasladar la Policia
Nacional del Ministerio de Defensa Nacional al Ministerio de Justicia y del Derecho con el
fin de garantizar su naturaleza civil y consolidar y mantener la seguridad y las condiciones
necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades publicas, ademéas de asegurar que los
habitantes de Colombia convivan en paz.

El articulo segundo modifica el articulo 9° de la Ley 62 de 1993 trasladando el ejercicio del
conducto de la autoridad administrativa del Presidente de la Republica como jefe superior de
la Policia Nacional del Ministro de Defensa Nacional al Ministro de Justicia y del Derecho.
El articulo tercero modifica el articulo 10 de la Ley 62 de 1993 definiendo que para los
efectos de direccién y mando, la Policia Nacional depende del Ministro de Justicia y del
Derecho.

El articulo cuarto modifica el articulo 33 de la Ley 62 de 1993 indicando que los programas
de bienestar social relacionados con asignacién de retiro, salud, educacion, vivienda propia
y fiscal y readaptacion laboral y asistencia econdmica para las personas en condicién de
discapacidad fisica y mental estaran a cargo del Ministerio de Justicia y del Derecho. En ese
mismo sentido, el articulo 5 precisa que para efectos de estos programas cuando la
normatividad vigente se refiera al Ministerio de Defensa Nacional, dichas responsabilidades
pasaran a cargo del Ministerio de Justicia y del Derecho, en el cual seguiran aplicandose los
regimenes especiales asociados a los programas en mencion.

Finalmente, el articulo 6 da seis (6) meses para que tras la promulgacion del Proyecto de Ley
el Gobierno Nacional reglamente el proceso de transicion y otras disposiciones que lo
requieran. El articulo 7 indica que la Ley rige a partir de la fecha de su promulgacién y deroga
disposiciones que le sean contrarias.

TRAMITE DEL PROYECTO.

El Proyecto de Ley es presentado por los Representantes a la Cémara Juanita Maria
Goebertus Estrada, Adriana Magali Matiz Vargas, Gabriel Santos Garcia, Juan Carlos
Lozada Vargas, Catalina Ortiz Lalinde, Alejandro Alberto Vega Pérez, Mauricio Andrés
Toro Orjuela, Edward David Rodriguez Rodriguez, Juan Carlos Wills Ospina, John Jairo
Hoyos Garcia en el marco de la iniciativa “Los Jovenes Tienen la Palabra”. El Proyecto de
Ley fue radicado el dia 11 de agosto de 2021.

CONSIDERACIONES Y RELEVANCIA DEL PROYECTO.

La Policia Nacional es la entidad del Estado colombiano con mayor despliegue en el territorio
nacional; con mas de 172.000 efectivos entre oficiales, personal de nivel ejecutivo,
suboficiales y personal no uniformado, hace presencia en los 1.122 municipios del pais. Su
mandato constitucional es ser un cuerpo armado permanente de naturaleza civil cuyo fin
primordial es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos
y libertades publicas, y para asegurar que los habitantes de Colombia convivan en paz. Por
diversas razones relacionadas con las dinamicas del sistema politico colombiano hacia mitad
del siglo XX, el conflicto armado y la guerra contra las drogas, la Policia Nacional esta
adscrita al Ministerio de Defensa Nacional, lo cual en el ordenamiento legal se plasma en la
Ley 62 de 1993.

Si bien la Constitucién de 1991 inicié con la desmilitarizacion de la Policia, la profundizacién
del conflicto armado dificultd esta transformacién. A pesar de los esfuerzos de
modernizacion, hoy la Policia sigue teniendo unos roles y misiones que no son propios de su
mandato constitucional y que no estan orientados a la seguridad ciudadana. Esto se debe, en
gran medida, al ordenamiento institucional que mantiene a la Policia colombiana como una
de las Unicas en el hemisferio que esta adscrita al Ministerio de Defensa o Ministerio de
Guerra.

A lo anterior se le debe afiadir el cambio en el contexto operacional que se ha presentado en
los dltimos afios al cudl la Policia no ha respondido de buena manera. Tras el Acuerdo de
Paz, se transformaron los fenémenos criminales con el retiro del actor armado mas
importante del pais. También, de una u otra forma, se generé un cambio en la cultura politica,
con nuevas generaciones mucho méas activas y el cambio de los imaginarios frente a la
protesta y la movilizacién social como canales para la expresion de insatisfaccion. El déficit
de liderazgo civil desde el Ministerio de Defensa Nacional y la comprensién de los
fenémenos que implica hacer parte de esta cartera ha llevado a que la Policia asuma
responsabilidades que exceden sus capacidades y su mandato constitucional, manteniendo
un enfoque de conflicto armado y doctrina del enemigo interno. Esto se ha evidenciado en
las protestas de 2019, 2020 y 2021 con diversas violaciones a los Derechos Humanos y uso
desmedido de la fuerza por parte de algunos policias.

En ese sentido, en el marco de las visitas de “Los Jovenes Tienen la Palabra” una de las
solicitudes mas repetidas ha sido la desmilitarizacion de la Policia y su cambio de doctrina,
lo cual necesariamente pasa por sacar esta institucion del Ministerio de Defensa Nacional y
pasarla al Ministerio de Justicia y del Derecho. Este cambio permitira encontrarle un nuevo
nicho a la Policia que la oriente al cumplimiento de su mandato y la preservacion de la
seguridad ciudadana, articulandose con los sistemas de justicia y penitenciario y con una
politica integral de lucha contra las drogas.

A. Proyecto multipartidista“L os Jévenes Tienen la Palabra”.

Este Proyecto de Ley se presenta en el marco de la iniciativa “Los Jovenes Tienen la Palabra”,
la cual nacié como la respuesta de congresistas jovenes de distintos partidos al paro nacional

vivido entre los meses de abril y junio de 2021 en el pais. Entendiendo que hay diversas
necesidades a las cuales debe responder el Estado en su conjunto, y especialmente el
Congreso, por la deuda histérica que guarda con algunas poblaciones y sectores, este grupo
se propuso escuchar a los jévenes que se estaban movilizando a lo largo y ancho del pais.

Con el acompafiamiento logistico de la Fundacion Ideas para la Paz (FIP), se visitaron las
ciudades y municipios con los indices mas altos de desempleo juvenil, entre las cuales se
encuentran: Cali, Ibagué, Pereira, Valledupar, Riohacha, Buenaventura, Tumaco, Quibdd,
Villavicencio, Florencia y Bogota. Escuchar a jévenes tan diversos permitié consolidar una
agenda de reformas legislativas en la que los congresistas, dejando de lado sus diferencias,
se pusieron de acuerdo priorizando temas como la educacién, el empleo y el emprendimiento,
la participacion ciudadana, la educacion sexual y reproductiva y la reforma a la Policia.

B. Justificacion constitucional y jurisprudencial del Proyecto de Ley.

El articulo 216 de la Constitucion Politica establece que la Fuerza Publica esta integrada por
las Fuerzas Militares y la Policia Nacional, esta tltima definida como “cuerpo armado
permanente de naturaleza civil” de acuerdo con el articulo 218 de la Carta. La Corte
Constitucional se ha encargado de desarrollar las diferencias entre las instituciones
integrantes de la Fuerza Publica haciendo énfasis en la naturaleza civil de la Policia Nacional,
destacando que esta caracteristica supone la ausencia de disciplina castrense y la falta de
técnicas militares en su formacion®.

La diferencia entre las instituciones mencionadas tiene como fundamento la finalidad, las
funciones y la relacion de cada una de dichas entidades con los gobernados. El propésito de
la Policia Nacional es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de
derechos y libertades (articulo 218, CP), mientras que las Fuerzas Militares cumplen su rol
en el marco de la defensa de la soberania nacional (articulo 216, CP). Esto lleva al uso de
distintas estrategias segun la entidad y el contexto en el que desarrolle sus funciones; la Corte
diferencia muy bien entre el poder militar y las necesidades de seguridad ciudadana:

“La enorme capacidad destructiva del poder militar y su connotacion
invasiva o defensiva de territorios o instituciones, hace de este un poder
inadecuado para el manejo de la seguridad cotidiana del ciudadano.”

Esto toda vez que las actividades de caracter militar se desarrollan en un contexto de guerra,
enfrentamiento, conflicto armado, defensa de la soberania u otras contrarias al marco civil en
el que el cuerpo policial lleva a cabo sus tareas:

“(...) tomando en cuenta la diferente naturaleza juridica de la Policia
Nacional y de las Fuerzas Militares, esta Corporacion ha sefialado la

1 Corte Constitucional (1994). Sentencia C-024 de 1994. M.P Alejandro Martinez Caballero.
2 Corte Constitucional (1994). Sentencia C-024 de 1994. M.P Alejandro Martinez Caballero.

iposibilidad de
y de organizacion’

las dos insti s en términos de estructura

'3

Asi las cosas, la indole de cada institucion conlleva una organizacion, estructura y uso de
estrategias diferentes. La Unica excepcion que la Corte Constitucional contempla para el
desarrollo de actividades preventivas y no represivas es la funcion de policia judicial que
cumple dicha institucion®.

Entonces, el desarrollo y mando de la institucion policial a cargo de un 6rgano de la
administracién nacional cuyo enfoque sea la justicia y el cumplimiento de los derechos, como
lo es el Ministerio de Justicia y del Derecho, es una asignacion concordante con la
estipulacion constitucional, pues se protege la naturaleza civil y la finalidad de la institucion
desde su estructura de mando.

Por otra parte, conviene sefialar la competencia del legislador para definir la relacién de la
institucion policial con la administracion. El articulo 218 de la Carta establece en su inciso
primero que “la ley organizara el cuerpo de la policia”, otorgando al érgano legislativo la
facultad y el deber de regular lo concerniente a la organizacion de la institucion policial y, en
ese sentido, su vinculo con el ejecutivo.

La facultad del Congreso para modificar o determinar la adscripcion o vinculacién de
entidades a la administracion esta estipulada en la normativa constitucional. El articulo 150,
numeral 7, asigna al Congreso la funcion de “determinar la estructura de la administracion
nacional” por medio de la expedicion de leyes. Este apartado ha sido explicado y priorizado
por la Corte Constitucional en distintas ocasiones

“Por tanto, la atribucion de seiialar la estructura de la administracion
nacional es privativa del legislador, y también lo es - por supuesto- la de
establecer como estd compuesto cada sector administrativo y la de indicar
el grado de relacion - vinculacion o adscripcion- existente entre cierta

idad o determinado organi: y el i0 0 depar
administrativo que encabeza el sector correspondiente.””

Esto implica la capacidad de determinar la entidad a la cual va a estar adscrita o vinculada la
institucion policial, es decir, el Congreso tiene la competencia para establecer el tipo de
relacion y el Ministerio o Departamento con el cual estara relacionado. Para llevar a cabo
esta funcion, la Sentencia C-046 de 2004 estipula el concepto de afinidad como criterio bajo
el cual el legislador debe determinar la asignacion

“Dentro de la competencia del legislador de determinar la estructura de
la administracion, se encuentra la de adscribir una entidad nacional en un

3 Corte Constitucional (2002). Sentencia C-421 de 2002. M.P Alvaro Tafur Galvis.
4 Corte Constitucional (1994). Sentencia C-024 de 1994. M.P Alejandro Martinez Caballero.
5 Corte Constitucional (2000). Sentencia C.1537 del 2000. M.P José Gregorio Hernandez.
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Ministerio con el que guarde afinidad, salvo que existiere disposicion
constitucional que indique a cudl debe adscribirse o vincularse; "

Esto es, el legislador tiene la competencia para determinar el Ministerio al cual deba
adscribirse o vincularse una entidad segun la afinidad de ambos organismos respecto a sus
funciones, finalidades, principios, entre otros. Esta facultad es entendida como el resultado
del principio de colaboracién arménica en virtud del cual las ramas del poder publico ejercen
sus funciones de manera independiente, pero bajo un sistema de colaboracion, pesos y
contrapesos. Asi lo dispone la misma corporacion en la providencia citada al determinar que

“(...) decisiones tanto de vincular o de adscribir una entidad a otra, es el
resultado del debido di) del articulo 113 de la Carta en lo que
concierne a las funciones separadas de los érganos del Estado pero con
la colaboracién arménica, encaminada a lograr sus fines.””

Claro lo anterior, no queda duda frente a la atribucion del legislador para establecer la
relacion entre una entidad pablica y el Ministerio. La Unica limitacion para hacer uso de dicha
facultad es la norma constitucional, es decir, el Congreso puede definir la relacion entre las
entidades salvo que la Constitucion indique el Ministerio o Departamento Administrativo al
cual deba vincularse. Asi las cosas, cabe aclarar que el articulo 218 de la Carta no estipula el
sector de la administracion con el cual deba relacionarse la institucion policial, por el
contrario, deja en manos del legislador la organizacién de dicha entidad y, por ende, su
ubicacion dentro de la administracion nacional. Es bajo dicho entendido que la Ley 62 de
1993 adscribe a la Policia Nacional al Ministerio de Defensa, toda vez que es competente
para ello, asi como es competente para cambiar dicha disposicion.

Vale la pena recordar que el Ministerio de Justicia y del Derecho tiene entre sus funciones:
coordinar las relaciones entre la Rama Ejecutiva, la Rama Judicial, el Ministerio Publico y
los organismos de control para el desarrollo y consolidacion de la politica pablica en materia
de justicia y del derecho; formular, adoptar, promover y coordinar acciones de lucha contra
las drogas ilicitas, lavado de activos, corrupcion, crimen organizado, enriquecimiento ilicito,
administracién de bienes incautados y acciones de extincion de dominio; disefiar, hacer
seguimiento y evaluar la politica en materia criminal, carcelaria y penitenciaria, en la
prevencion del delito y las acciones contra la corrupcién y la criminalidad organizada®.
Entonces, por afinidad y cumplimiento del mandato constitucional, es coherente que la
Policia Nacional esté adscrita a este ministerio, lo cual permitird un cumplimiento mas
eficiente de sus funciones con una mejor articulacién con la rama judicial.

En ese sentido, al no haber norma constitucional que estipule la adscripcion de la institucion
policial a determinado 6rgano administrativo; al ser el Congreso quien debe regular la Policia

6 Corte Constitucional (2004). Sentencia C-046 de 2004. M.P Alfredo Beltran Sierra.

7 Corte Constitucional (2004). Sentencia C-046 de 2004. M.P Alfredo Beltran Sierra.

8 Decreto 1427 de 2017 [Ministerio de Justicia y del Derecho]. Por el cual se modifica la estructura orgénica y
se determinan las funciones de las dependencias del Ministerio de Justicia y del Derecho. 29 de agosto de
2017.

Nacional (articulo 218 CP) y al poseer la facultad y la funcién de regular la administracién
nacional por medio de la ley (articulo 150, nim. 7 CP), este Proyecto de Ley cumple con los
lineamientos constitucionales.

C. Diagnostico.
C.1.Evolucién de la Policia Nacional y necesidad de un nuevo nicho para la
seguridad ciudadana.
C.1.1. Paso de la Policia Nacional al Ministerio de Guerra.

La Policia Nacional nace oficialmente en el marco de la Regeneracion con el apoyo del
comisario francés Maria Marcelino Gilibert mediante el Decreto 1000 del 5 de noviembre de
1891. El nuevo cuerpo de Policia pas6 a depender del Ministerio de Gobierno. No obstante,
para finales del siglo XIX, poco antes de la Guerra de los Mil Dias, la condicién de la Fuerza
Publica era deplorable, por lo que en el desarrollo de la guerra, los civiles fueron los
protagonistas®.

Posteriormente, durante el gobierno del General Rafael Reyes, mediante el Decreto 743 de
1904 la Policia fue adscrita al Ministerio de Guerra, para después ser regresada al Ministerio
de Gobierno mediante el Decreto 635 de 1909 durante el gobierno de Ramoén Gonzélez
Valencia. En los afios siguientes se continué buscando cierto fortalecimiento, por eso, la Ley
41 de 1915 defini6 que la Policia Nacional tenia por objeto primordial conservar la
tranquilidad publica en la capital de la Republica y en cualquier punto donde deba ejercer sus
funciones; proteger las personas y las propiedades y prestar el auxilio que reclamen, la
ejecucion de las leyes y las decisiones del poder judicial. Continuando ese proceso, durante
la Republica Liberal, en 1937 mediante el Decreto 1277 se ordeno la creacion de la Escuela
de Cadetes “General Santander”, la cual seria inaugurada en agosto de 1938 por el presidente
Alfonso Lépez Pumarejo. En esa misma linea, el Decreto 446 de 1950 contempl6 la creacion
de la Escuela de Suboficiales Gonzalo Jiménez de Quesada con el propésito de formar los
cuadros medios de la Policia Nacional.

Para el afio 1953, en el gobierno del General Gustavo Rojas Pinilla, y producto de los hechos
de violencia politica que vivio el pais desde la década de los afios cuarenta, los cuerpos de
policia, que para ese entonces eran municipales y estaban adscritos al Ministerio de Gobierno,
estaban altamente politizados. Para corregir esta situacion, mediante el Decreto 1814 de
1953, el Gobierno adopto la decision de “militarizar” los cuadros de mando y las escuelas de
formacion de la institucion remplazando Oficiales de Policia por Oficiales del Ejército, darle
caracter de cuerpo nacional, pasarla a depender del Ministerio de Guerra y dejarla adscrita al
Comando General de las Fuerzas Armadas®.

9 Atehortda, A (2018). Las fuerzas militares en Colombia: de sus origenes al Frente Nacional. Revista Historia
y Espacio, N° 17.

10 Casas, P (2005). Reformas y contrarreformas en la Policia colombiana. Estados Unidos: Georgetown
University.

En 1960, mediante el Decreto 1705 se reorganiza el Ministerio de Guerra, separando la
Policia de las Fuerzas Armadas, dejandola bajo la dependencia directa del ministro, un
general activo del Ejército. EI primer ministro civil llegaria hacia 1991 con la transformacion
generada en el marco de la Constitucion.

C.1.2. La Policia Nacional y la guerra contra las drogas.

Tras la declaracion de la guerra contra las drogas por parte de Richard Nixon en 1991 y la
consolidacién de Colombia como el principal exportador de cocaina a los Estados Unidos, la
historia del pais cambiaria para siempre. Por el beneficio econdémico y ventajas comparativas,
Colombia pas6 rapidamente de la bonanza marimbera de los afios 70 a tener carteles de
narcotréafico muy poderosos, que generaron un crecimiento acelerado de la violencia y que
después emprendieron una guerra directa contra el Estado''. Respondiendo a ese contexto,
cuando la produccién y exportacion de cocaina tomaba fuerza en el pais, en abril de 1981,
mediante la Resolucion 2742 se cre6 el Servicio Especializado de Antinarcéticos, que con el
Decreto 423 y la Resolucién 1050 de 1987 se fusionaria con el Servicio Aéreo de la Policia,
creando la Direccion de Antinarcéticos (DIRAN), con tres objetivos puntuales: prevencion
del uso y abuso de drogas, erradicacion de cultivos ilicitos de coca y amapola e interdiccion

La Policia Nacional ha jugado entonces un papel fundamental en la llamada guerra contra las
drogas, ha sido protagonista de la desarticulacién de diversos carteles y grupos
delincuenciales, ha sido operadora de los programas de erradicacion y aspersion de cultivos
de coca y también ha sido objeto de la violencia con estrategias criminales como el
denominado “plan pistola” de los afios 80. Todo esto ha llevado a la consolidacion de roles
y misiones que no le corresponden a una Policia, asi como a una forma violenta de
relacionarse con grupos especificos de la poblacién, como lo pueden ser los jévenes de
barrios marginales, quienes han sido perseguidos por décadas por haber nacido en un entorno
violento y con presencia de redes de microtréfico. La guerra contra las drogas ha dificultado
asi las relaciones de la ciudadania con la Policfa.

Por dltimo, el prohibicionismo y su estructura de incentivos han generado corrupcién por
parte de algunos policias que han desarrollado o han permitido desarrollar actividades
delictivas relacionadas con el narcotréfico. Justamente, el proceso de reforma de 2003
denominado “Mision Especial para la Policia”, fue causado por la apropiacion por parte de
miembros de la institucién de mas de dos toneladas de cocaina que habian sido originalmente
incautadas a los narcotraficantes y el manejo poco transparente que se le dio a esta situacion
por parte del mando y directivas de la Policia®?.

C.1.3. Conflicto armado y militarizacién de la Policia Nacional.

11 Gaviria, A (2016). Colombia y la guerra contra las drogas. En: Alguien tiene que llevar la contraria.
Colombia: Editorial Planeta.

12 casas, P (2005). Reformas y contrarreformas en la Policia colombiana. Estados Unidos: Georgetown
University.

El principio de los afios 90 estuvo marcado por la discusién de reformar la Policia, por un
lado, la Constitucion de 1991 la definié como un cuerpo armado de naturaleza civil, pero la
Ley 63 de 1992 mantuvo a la Policia en la linea de mando del ministro de Defensa; y por otro
lado, la institucién presentaba un cuadro dramético de fraccionamientos internos, falta de
unidad institucional y casos de corrupcion, lo cual deton6 en 1993 con un caso de brutalidad
policial en el que una nifia de tres afios fue asesinada dentro de una estacion de policia en
Bogotd, llevando asi a un intento de reforma policial.

No obstante, la intensidad del conflicto armado impidi6 las reformas tendientes a fortalecer
la civilidad de la Policia colombiana. Por ejemplo, entre 1965 y 2013 se presentaron un total
de 1.755 incursiones guerrilleras, de las cuales, 1.146 correspondieron a atagues a puestos de
Policia, recordandose especialmente la toma de Mitu el 1 de noviembre de 1998, en la que
murieron 12 policias y 62 més fueron secuestrados®®. Adicionalmente, de acuerdo con la
Policia y la Fiscalia, entre 1990 y 2020 ocurrieron 118 casos de desaparicién forzada de
integrantes de la Policia, pero solo 46 se encuentran en el Registro Unico de Victimas (RUV),
mientras que otros 15 no estan documentados y se espera por otros 57 que no han sido
declarados ante el Ministerio Pblico'. El conflicto armado y el uso que se le ha dado a la
Policia en el marco del mismo ha sido motor de victimizacién para los miembros de la
institucion. Justo el periodo entre 1999 y 2002 es en el que se registran mas miembros de la
Policia Nacional asesinados en el ejercicio de sus funciones!®:
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Es por elementos como los anteriores que la Policia tuvo que ser fortalecida en términos
operativos y tacticos para enfrentar una guerra irregular contra las guerrillas y en algunos

13 Centro Nacional de Memoria Histérica (2016). Tomas y ataques guerrilleros (1965 - 2013). CNMH — IEPRI.
Bogota.

14 Comisién de la Verdad (2020). Décadas de ausencia: los relatos de desaparicion forzada en la Policia
Nacional. Bogota.

15 Ministerio de Defensa Nacional (2021). Avance de la Politica de Defensa y Seguridad. Bogota.
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casos otras amenazas como el paramilitarismo. Esta militarizacion ha llevado a que la Policia
tenga unidades muy especiales con sofisticados procedimientos y armamentos, como los
Comandos Jungla 0 GOES y el Comando de Operaciones Especiales y Antiterrorismo
(COPES).

C.1.4. Acuerdo de paz, cambios en la sociedad y la Policia Nacional.

El Acuerdo de Paz impuso retos gigantes para el pais. Con él, el actor armado ilegal mas
importante se estaba desmovilizando, dejando territorios que debian ser copados por el
Estado. También, de una u otra forma, se generé un cambio en la cultura politica, con nuevas
generaciones mucho mas activas y con la apertura de canales democréticos para las
expresiones sociales de insatisfaccion. Sin embargo, la Policia no ha respondido de buena
forma a este cambio de contexto, siendo una de las principales razones, el déficit de liderazgo
civil desde el Ministerio de Defensa Nacional y la comprension de los fenémenos que implica
hacer parte de esta cartera.

Desde 2016 se ha presentado un cambio muy importante en los fenémenos de seguridad; ya
no existe un grupo que pueda poner en cuestion la existencia del Estado, pero si nacieron
varios que, mayoritariamente asociados con el narcotrafico, la mineria ilegal y el
acaparamiento de tierras, lograron consolidar sus redes de gobernanza criminal,
extendiéndolas a las ciudades mas grandes. Ahora los problemas no son de seguridad
nacional, son de seguridad ciudadana. Recientemente Datexco “Pulso Pais”, registro que el
84% de los ciudadanos consideran que el pais va mal, un 72% opinaron que la seguridad
sigue empeorando Yy la desaprobacion de la Policia llegé al 64%.

Proyectos como el de la Unidad Policial para la Edificacion de la Paz (UNIPEP) se
desarrollaron por debajo de su potencial, la Policia no se apropi6 de la seguridad rural pero
si de la erradicacion forzada, generando mayores tensiones con las comunidades, y el modelo
de seguridad ciudadana mantiene alejados a los policias de la ciudadania

No se puede olvidar que la existencia de actores armados como las antiguas FARC-EP, el
ELN y otras organizaciones desnaturalizé la civilidad de la Policia colombiana, dandole
actitudes y la organizacion castrense propias de entidades militares. Esto ha tenido efectos al
interior de la doctrina y la cultura policial, ya que se adopté la idea del enemigo interno,
dificultando asf la respuesta a fenémenos complejos que no responden a la l6gica subversiva
del siglo XX.

En Colombia la protesta social ha sido estigmatizada por décadas, siendo deslegitimada al
ser asociada con movimientos subversivos. EI Acuerdo de Paz abri6 la puerta a un cambio y
a que la ciudadania saliera a manifestarse masivamente. En la mayoria de los casos la Policia
ha respondido de buena manera, protegiendo la protesta pacifica y garantizando los derechos
de quienes no se movilizan. Sin embargo, desde 2019 y, en parte, ante marcados hechos de
brutalidad policial, en algunos casos la protesta se ha tornado violenta, asi como la respuesta
institucional. En el marco de las protestas de noviembre de 2019 murieron al menos 3

personas?®; en las de octubre de 2020 murieron al menos 10 personas, entre ellas Javier
Ordofiez a manos de la Policia’; en el paro nacional de 2021 al menos 42 personas perdieron
la vida, entre ellas 2 policias'®. Esto, claramente es un sintoma de que algo viene funcionando
mal.

Como respuesta a estos hechos, organizaciones internacionales como la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)* y el Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos® le han recomendado al Estado colombiano sacar a la
Policia del Ministerio de Defensa Nacional.

C.2.Experiencias internacionales.

En la siguiente tabla se resume la adscripcion de las policias de la region y de otros paises de
la Unién Europea, donde se puede evidenciar que en América Latina, la Policia Nacional de
Colombia es una de las Unicas que se mantiene en el Ministerio de Defensa o alguno que
implique la militarizacion de las fuerzas de policia:

Region Pais Nombre de la Policia Dependencia politica
Policia Federal
Argentina (PFA)
Améri Policia Aeronautica
gteirr:ga Argentina Gendarmeria Nacional Ministerio de Seguridad
Prefectura Nacional
Policias Provinciales
Agﬁ:ga Bolivia Policia Nacional Ministerio de Gobierno

16 https://www.rcnradio.com/colombia/los-numeros-de-las-protestas-tres-muertos-120-lesionados-y-98-
detenidos

17 https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-54106609

18 https://www.infobae.com/america/colombia/2021/05/11/defensoria-del-
medio-del-paro-nacional/

19 Comisién Interamericana de Derechos Humanos (Junio de 2021). Observaciones y recomendaciones Visita
de trabajo a Colombia. Disponible en:

https://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/ObservacionesVisita CIDH_Colombia_SPA.pdf

20 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (Febrero de 2020). Informe del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos sobre la situacién de los derechos
humanos en Colombia. Disponible en:
https://www.hchr.org.co/documentoseinformes/informes/altocomisionado/informe-anual-2019-ES-2.pdf

ueblo-reporto-42-muertes-en-

- Ministerio de Justicia y Seguridad . .
Policia Federal Pblica Policia Federal Procuraduria General de la
Ministerial Republica
América Policia Ferroviéria Ministerio de Justicia y Seguridad Améri b de direct te del qobi
a Brasil Federal Publica mérica o - epende directamente del gobierno
Latina Latina México Policia Estatales de cada Estado
Policia Militar ‘ Gobernadores - — -
Policias Municipales Secretarias o direccion de seguridad
Policfa Civil ‘ Delegacion plblica municipal
Carabineros América . Policia Nacional de - L
Ministerio del Interior y Seguridad Latina Nicaragua Nicaragua Ministerio de Gobernacion
- Policia de Publica
América . - -
Latina Chile Investigaciones Al-rgfirr:ga Panaméa Policia Nacional Ministerio de Seguridad Publica
. . Ministerio de Justicia y Derechos
Gendarmeria Nacional Humanos América
Latina Paraguay Policia Nacional Ministerio del Interior
América . - . P
Latina Colombia Policia Nacional ‘ Ministerio de Defensa América ] Policia Nacional de o .
! Perd , Ministerio del Interior
licia d Latina Per(
La Policia de Migracion P ” -
2 Ministerio de Gobernacion y Policia . -
y Extranjeria ‘ América | Republica L . I . L
- — . — Latina | Dominicana Policia Nacional Ministerio del Interior y Policia
Policia Penitenciaria ‘ Ministerio de Justicia y Paz
América . América Policia Nacional de PTT— .
. Costa Rica inisteri abli - Uruguay Ministerio del Interior
Latina Policia de Transito Ministerio de Obras Publicas y Latina Uruguay
Transporte
— América Venezuela Cuerpo de Policia Ministerio del Poder Popular para
PO“C'T:F"? (‘iontrol ‘ Ministerio de Hacienda Latina Nacional Bolivariana | Relaciones Interiores, Justicia y Paz
iscal
Ameri Policia Nacional Policia Nacional Ministerio del Interior
mérica olicia Naciona T : Unién .
- Cuba PR Ministerio del Interior F P - A
Latina Revolucionaria ‘ rancia . )
Europea Gendarmeria Nacional Ministerio dlegffr;ﬁg! Ministerio
América Policia Nacional de P .
. Ecuador Ministerio del Interior . L .
Latina Ecuador Unién Policia de Estado Ministerio del Interior
— — N — . . N Italia
América El Salvador Policia Nacional Civil Ministerio de Justiciay Seguridad Europea Guardia de Finanzas Ministerio de economia y finanzas
Latina de El Salvador Publica
Unién | Luxemburg - P .
ari Policia Gran Ducal Ministerio del Interior
Al_rz‘;rr:ga Guatemala | Policia Nacional Civil ‘ Ministerio de Gobernacién Europea 0
Unién - P .
ici i Malta Policia de Malta Ministerio del Interior
Policia Nacional de Secretaria de Seguridad Europea
América Honduras
Latina Honduras licia Militar del Uni6n Espafia Guardia Civil Ministerio del Interior Y Ministerio
Policia Militar de Fuerzas Armadas de Honduras Europea de Defensa
Orden Publico
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Cuerpo Nacional de P .
‘ ‘ Policia Ministerio del Interior
‘ Union Austria ‘ Policia Federal Ministerio del Interior
Europea

D. Conclusion.

Por las razones anteriormente expuestas, rindo informe de ponencia positiva con
modificaciones al Proyecto de Ley No 228 de 2021 Camara.

E. Circunstancias o eventos del conflicto de interés.

El presente Proyecto de Ley no configura situaciones que signifiquen un beneficio particular,
actual y directo a favor de los Congresistas. Los beneficios que supone el presente proyecto
de ley tienen un caracter general y no individual. Por esta razén, no se evidencian razones
por las cuales un Congresista deba declararse impedido para la discusion y votacion del
presente Proyecto de Ley.

F. Pliego modificatorio.

Texto Proyecto de Ley 228 de 2021 Avrticulado propuesto
Cémara
Por medio de la cual se modifica la Ley 62 | Igual que el texto original.
de 1993 y se dictan otras disposiciones
Articulo 1. La presente Ley tiene por objeto | Igual que el texto original.
trasladar la Policia Nacional del Ministerio
de Defensa Nacional al Ministerio de
Justicia y del Derecho con el fin de
garantizar su naturaleza civil y consolidar y
mantener la seguridad y las condiciones
necesarias para el ejercicio de los derechos
y libertades publicas, ademas de asegurar
que los habitantes de Colombia convivan en
paz.

Articulo 2. Modifiquese el articulo 9o de la | Igual que el texto original.
Ley 62 de 1993, el cual quedara asi:

ARTICULO 90. DEL PRESIDENTE. El
Presidente de la Republica, como suprema
autoridad administrativa, es el jefe superior
de la Policia Nacional, atribucién que podra

ejercer por conducto de las siguientes
instancias:

a. El Ministro de Justicia y del Derecho
b. El Director General de la Policia

Articulo 3. Modifiquese el articulo 10 de la
Ley 62 de 1993, el cual quedara asi:

ARTICULO 10. DEL MINISTRO DE
JUSTICIA Y DEL DERECHO. Para los
efectos de direccion y mando, la Policia
Nacional depende del Ministro de Justicia y
del Derecho.

Igual que el texto original.

Articulo 4. Modifiquese el articulo 33 de la
Ley 62 de 1993, el cual quedard asf:

ARTICULO 33. SEGURIDAD SOCIAL.
La seguridad social y el bienestar de la
Policia Nacional estaran a cargo del
Ministerio de Justicia y del Derecho, el cual
se encargard de desarrollar los siguientes
programas:

a. Salud

b. Educacion

c. Recreacion

d. Vivienda propia y vivienda fiscal

e. Readaptacion laboral y asistencia
econdémica para las personas en condicion
de discapacidad fisica y mental.

Igual que el texto original.

Articulo 5. Para todos los efectos
asignacion de retiro, salud, educacion,
recreacion, vivienda propia y vivienda
fiscal, y readaptacion laboral y asistencia
econémica para las personas en condicion
de discapacidad fisica y mental de la Policia
Nacional, se entenderd que cuando la
normatividad vigente se refiera al
Ministerio de Defensa, dichas
responsabilidades pasardn a cargo del
Ministerio de Justicia y del Derecho.

Los regimenes especiales  seguirdn
aplicandose, ahora en cabeza del Ministerio
de Justicia y del Derecho.

Igual que el texto original.

Articulo 6. Una vez entrada en vigencia | Igual que el texto original.
esta ley, el Gobierno Nacional tendra un
plazo de seis (6) meses para reglamentar el
proceso de transicion y otras disposiciones
que lo requieran.

Articulo 7. La presente ley rige a partir de | Igual que el texto original.
la fecha de su promulgacién y deroga las
disposiciones que le sean contrarias.

PROPOSICION
De acuerdo con las consideraciones anteriores se propone a la honorable Comisién Primera
de la Cémara de Representantes dar primer debate al Proyecto de Ley 228 de 2021 Cémara
“Por medio de la cual se modifica la Ley 62 de 1993 y se dictan otras disposiciones”.

Cordialmente,
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Articulado propuesto para primer debate

PROYECTO DE LEY N° 228 DE 2021 CAMARA “Por medio de la cual se modifica
la Ley 62 de 1993 y se dictan otras disposiciones”

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA

Articulo 1. La presente Ley tiene por objeto trasladar la Policia Nacional del Ministerio de
Defensa Nacional al Ministerio de Justicia y del Derecho con el fin de garantizar su
naturaleza civil y consolidar y mantener la seguridad y las condiciones necesarias para el
ejercicio de los derechos y libertades pUblicas, ademas de asegurar que los habitantes de
Colombia convivan en paz.

Articulo 2. Modifiquese el articulo 90 de la Ley 62 de 1993, el cual quedara asi:

ARTICULO 90. DEL PRESIDENTE. El Presidente de la Republica,
como suprema autoridad administrativa, es el jefe superior de la Policia
Nacional, atribucién que podréa ejercer por conducto de las siguientes
instancias:

a. El Ministro de Justicia y del Derecho
b. El Director General de la Policia

Articulo 3. Modifiquese el articulo 10 de la Ley 62 de 1993, el cual quedara asi:

ARTICULO 10. DEL MINISTRO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO.
Para los efectos de direccion y mando, la Policia Nacional depende del
Ministro de Justicia y del Derecho.

Articulo 4. Modifiquese el articulo 33 de la Ley 62 de 1993, el cual quedard asi:

ARTICULO 33. SEGURIDAD SOCIAL. La seguridad social y el
bienestar de la Policia Nacional estaran a cargo del Ministerio de Justicia
y del Derecho, el cual se encargara de desarrollar los siguientes programas:

a. Salud

b. Educacion

c. Recreacion

d. Vivienda propia y vivienda fiscal

e. Readaptacion laboral y asistencia econémica para las personas en
condicion de discapacidad fisica y mental.

Articulo 5. Para todos los efectos asignacion de retiro, salud, educacién, recreacion, vivienda
propia y vivienda fiscal, y readaptacion laboral y asistencia econémica para las personas en
condicion de discapacidad fisica y mental de la Policia Nacional, se entendera que cuando la
normatividad vigente se refiera al Ministerio de Defensa, dichas responsabilidades pasaran a
cargo del Ministerio de Justicia y del Derecho.

Los regimenes especiales seguiran aplicndose, ahora en cabeza del Ministerio de Justicia y
del Derecho.

Articulo 6. Una vez entrada en vigencia esta ley, el Gobierno Nacional tendra un plazo de
seis (6) meses para reglamentar el proceso de transicion y otras disposiciones que lo
requieran.

Articulo 7. La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgacién y deroga las
disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,
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