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por medio del cual se declara y reconoce el exilio como una grave violacion de los derechos

humanos.
_ PROYECTO DE LEY N° 24 % 2025
Bogotd D.C., 22 de septiembre de 2025 “Por medio del cual se declara y reconoce el extlw como una grave
~violacion de los derechos humanos
El Congreso de la Republica
Doctor i . : )
DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ GONZALEZ T ) DECRETA -
Secretario Generyal . Articulo 1. Objeto. La presente Ley tiene por objeto declarar y reconocer el
]Sdengfioddz la Republica exilio como una, grave-violacion a los derechos humanos; ¢l propésito de
a Ciuda

proveer un tratamiento justo, -igualitario y acorde al principio de la dignidad
humana por parte del Estado colomblano, para las personas que han sido ©

Ref.: Radicacion de Proyecto de Ley Ordinaria “Por medio victimas de exilio.

del cual se declara y reconoce el exilio como una grave Articulo 2. Definicion de Exnllo El exilio es una“ forma de Vlct1m1zac1on

violacién de los derechos humanos”. coercitiva, prolongada 'y transnacional que consiste en el desplazamiento

- forzado més all& de las fronteras nacionales de uina persona o grupo-de personas,
quienes se-ven obligadas.a abandonar el pafs como consecuencia de amenazas
0 agresiones ﬁ)or razones asociadas al conflicto armado y/o-la violencia politica
con‘el objetivo de silenciar, castigar o eliminar su présencia y participacién en -
la vida publica, social o politica del pais. El exilio implica.la ruptura violenta
del proyecto de vida, la desintegracién del tejido social y familiar, y la condicién
de "extranjeria” impuesta y puede generar dafios fisicos, pswologlcos sociales
y culturales mlentras persista la 1mp051b111dad de un retorno en condlclones
signas y seguras.’ :

Respetado Secretario:

De manera atenta y en virtud de 1o dispuesto por los articulos 139 y 140 de la
Ley 5° de 1992, presento ante el Senado de la Republica Proyecto de Ley
Ordinaria de la referencia. Solicito al sefior Secretario se sirva dar el tramite
legislativo previsto en el articulo 144 de la Ley 5° de 1992.

: Artlculo 3. Derechos de las personas vnctlmas de exnllo Las personas
vlctlmas de'exilio tienen derecho a:

Con sentimientos de consideracién y aprecio. a. Ser reconocidas como. victimas de una grave v1olaclon a’los derechos

humanos. : -

b. Recibir-un trato dlgno e 1gua11tar10 garantlzando la aphcacmn de enfoques
diferenciales.

¢. Ser ‘incluidas en programas de atencwn dlspuestos para personas victimas
del conflicto armado, el desplazamiento forzado'y la violencia pohtlca

d.. Recibir atencion por parte del Estado Colombiano relacwnada con- sus
derechos como poblacién migrante forzada y su derecho al retomo

/
%L A&Z@wuo ac : »
J QUIROGA CARRILL Pardgrafo: En un término no Supetior a doce (12) meses contados a partir de
C

Cordialmente:

NADORA DE LA RE A | la entrada en vigor de la presente ley, el Ministerio de Relaciones Exteriores en
Pacto Histérico - UP articulacion con la Unidad para la Atencién'y Reparacion de las Victimas yel

Ministerio del Interior desarrollardn una ruta de atencion especifica dirigida a

la atencion .y el restablecimiento de derechos dela poblaciéncolombiana
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SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA G—ENERAL

[EL dia 22 de 5%07/@"”1 dd anoQOZf
Ha sido plesemadu en este despaeho el
Provecto de leyv _X

?‘\Jo 264 Ceor s conespond} nte
HExposicion de 3 L
| Ljﬂs&,m’ﬂgo G:&m\\o o

victima del exilio. El disefio.de esta politica debera garantizar la pamclpamon
de la poblacién a la cual esta dirigida.

Articulo 4. Vigencia.  La presente ley tendrd vigencia a partir de su
promulgacion y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.”

EXPOSICION DE MOTIVOS
1. Objeto de la Ley »

La presente iniciativa legislativa tiene como objetivo visibilizar la relevancia,
importancia e impacto del exilio que han sufrido muchos colombianos con
ocasién del conflicto armado-y la violencia politica buscando que ¢l exilio sea
declarado y reconocido como una grave violacién de derecho humanos.

2. Justificacion

El exilio constituye una de las manifestaciones més severas de violacion a los
derechos humanos, ya que-implica la ruptura de los. lazos sociales, econémicos
y culturales de las personas afectadas, asi como la vulneracion sistematica de
derechos humanos, entre estos, la libertad de circulacién, el derecho a la
residencia y la proteccion integral de la dignidad humana. En el contexto
colombiano, el conflicto armado-interno y las dindmicas de violencia han
generado desplazamientos masivos internos y- transfronterizos, asi como
migraciones internacionales que deben ser abordados desde una perspectiva de
derechos humanos y de justicia restaurativa.

En ese orden de ideas, Colombia es signataria de diversos ihstrumentos
internacionales que reconocen la obligacion de los Estados de proteger a las
victimas de desplazamiento forzado y exilio, de los cuales se:destacan:

o La Declaracion Universal de los Derechos Humanos.

e ElPacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (aprobado en
Colombia mediante la Ley 74 de 1968)

e LaConvencion Americana sobre Derechos Humanos (ratxﬁcada por
Colombia mediante la Ley 16 de 1972).

]
Dichos instrumentos establecen que la proteccion de las victimas de
desplazamiento forzado 'y exilio no solo requiere medidas de asistencia
inmediata, sino también acciones de reparacion y garantias de no repeticion.

Adicionalmente, la Corte Interamericana de Derechos. Humanos ha enfatizado
que el exilio forzado, en contextos de violencia y persecucidn, constituye una
violacion manifiesta de derechos humanos, que afecta tanto a las personas
directamente involucradas como a sus comunidades de origen’.

En este contexto, el exilio forzado, entendido como la salida obligatoria de
personas-de su pais debido a persecuciones politicas, violencia generalizada o
violaciones sistematicas de derechos humanos, debe ser reconocidb como una
grave violacion, en sintonia con los estandares internacionales. En este sentido,
la Corte Constitucional de Colombia ha sefialado que el desplazamiento forzado
interno es un, "problema ‘de humanidad” y un 'estado. de cosas
inconstitucional”, debido a la magnitud de las violaciones de derechos que
implica®.  Este reconocimiento  puede - extenderse al desplazamiento
transfronterizo y a la migracién forzada internacional dado que las causas
subyacentes son similares. .

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) también- ha
resaltado la- importancia de abordar las causas estructurales del exilio,
incluyendo la lucha contra la impunidad y el fortalecimiento de las instituciones
democréticas®. Esto es especialmente relevante en el caso colombiano, donde el
conflicto armado y la violencia politica han generado patrones sisteméticos de
persecucion y violencia que han forzado a miles de personas a buscar refugio
fuera del pais.

Es de mencionar que el exilio no solo afecta a las personas directamente
involucradas, sino que también tiene un impacto significativo en la sociedad en
su conjunto. Asi, las personas exiliadas enfrentan miltiples barreras: la pérdida
de sus medios de vida, la ruptura de sus redes de apoyo y la exposicion a nuevas
formas de vulnerabilidad en los paises de acogida. Asimismo, el exilio masivo
puede debilitar las instituciones democraticas y erosionar la cohesién social, al
privar a las comunidades de voces criticas y liderazgos fundamentales®.

En desarrollo de lo anterior conviene destacar que son constantes los relatos
que las victimas de este flagelo han rendido ante la Comision para el
Esclarecimiento de la Verdad, en tal sentido:

 Corte Constitucional. Sentencia T-500 de 2018. M.P. Diana Fajerdo

2 Corte Constitucional. Sentencia T-054 de 2004. M.P. Manuel Jasé Cepeda.

3 Comisién Interamericana de Derechos Humanos. 2025. Exilio de periodistas y libertad de expresion. Refatorfa Especial
para la libertad de expresion.

“ Ibidem

“Enlavozy experiencia de las personas exiliadas, el exilio es un destierro
la vida sacada de su cauce natural y una pequefia muerte en medio dk
tantas ajenidades’™.

Esta “percepcion de parte de las personas ex111adas se. fundamenta en: (D) la

_ invisibilizacin absoluta a la cual han sido sometidas las victimas del fenémeno

del exilio una vez cruzan las fronteras del pais; (II). la falta total de amparo al
que la legislacion actual colombiana somete a las victimas de exilio; (III) el
trato desigual que la legislacion les da en comparacion con otras. personas
exiliadas, quienes han tenido que dejar el pafs por causa de hechos
victimizantes si reconocidos en la legislacion, como el secuestro,: homicidio,
desaparicién forzada, delitos contra la libertad e integridad - sexual®,
reclutamiento de nifios, o la‘violencia politica; (IV) al desinterés o falta de
voluntad de sus connacionales para comprender las. verdaderas dimensiones de
su tragedia. ! )

En igual sentido, la literatura especializada en la materia sefiala:

“(...) la persistente prdactica del exilio como mecanismo de
regulacion politica tanto en sistemas autoritarios como
democrdticos indica la incapacidad de algunos de estos
sistemas de acatar y cumplir con un modelo de participacion
plural e inclusivo™ -~

Atendiendo a la problematica descrita, este proyecto de ley busca que se
reconozca el exilio como una grave violacion a los derechos humanos, lo cual
constituye un paso fundamental para garantizar la justicia y la reparacion a las
victimas, asi como para prevenir futuras violaciones. De esta manera, la
iniciativa legislativa contribuye a consolidar el compromiso de Colombia con
los estandares internacionales de derechos humanos y avanzar hacia una
sociedad garante y respetuosa de la dignidad humana.

3. Conceptualizacién

Teniendo en cuenta la falta de. consenso sobre la delimitacion tedrica del
conjunto de tipos de migracién forzada -acepcién mas amplia posible- -por

$ Informe Final. La Colombia fuera de Clombia. Eomisién de la Verdad. Pégina 12.

6 Ver fa.Sentencia T-832 de 2014, emitida por.la Honorable Corte Constitucional de Cu\umb\a mediante la cual amparo los
Derechos Fundamentales a la igualdad y a la dignidad humana a un ciudadano que, habiendo sufrido amenazas contra su
vida por causa de su orientacién sexual en el marco del conflicto armado, tuvo que exiliarse en un pafs vecino, razén por la
cual le habia sido negada su inscripcion al RUV.

7 Sznajder Mario & Roniger Luis (2013) Edicién en espafiol La politica del destierro y el exilio en América Latina (Pag 385)
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razones de graves perturbaciones de indole politico, econémico o social® que
existen actualmente, para fines metodoldgicos, en esta exposicion de motivos
se usaran los términos exilio. y desplazamiento forzado transfrontenzo como
sinénimos, a pesar de que no lo sean en sentido estricto. 1

En uno. de los informes: rendidos al pais por el Centro Nacional de Memoria
Histérica — CNMH, se hace referencia a algunas causas de la mdef inicion
conceptual a nivel nacional:

“Para el caso colombiano, la tarea de definir la figura del exilio es,
quizds, mas compleja debido a que su historia contempordnea es
reflejo del enfirentamiento bipartidista, el paso de la dictadura, la
génesis ‘de las guerrillas mds viejes del mundo, la expansion del
paramilitarismo y la evolucion del conflicto armado. Para nombrar el
fendémeno, se han empleado variadas expresiones y conceptos en
Colombia y en el exterior. Asi, con términos que muchas veces hacen
referencia a experiencias similares, se ha utilizado figuras y
conceptos como “dia'spora" “refugio”, “asilo”, “expatriacio’n ”
“destierro”, “migracion” o “victimas en el exterior”, entre otras.”

Esta dificultad en cuanto a una conceptualizacion precisa del conce]j)to de exilio

ha influido en que actualmente miles de personas que se encuentran obligadas
a permanecer en el exterior del pais, por causa o con ocasion del conflicto
armado interno'”, sientan que el Estado colombiano las ha sometido a una pena
de destierro'!, a pesar de que en la Constitucién Politica de Colombia'? y en las
normas del Derecho Internacional de los Derechos Humanos, esta antigua
condena se encuentra prohibida de manera expresa'®

8 En torno al concepto de exilio existe una extensa historia de debates tedricos y metodoldgicos, comenzando por su propia

definicién. En términos generales, no se puede hablar de un consenso sobre a que se le llama exilio y en qué se diferencia.

de otros términos como el destierro, la expatriacién, el asilo, la emigracion politica y el refugio. Véase Sznadjer y Roniger.
Yankelevich, Pablo (2014), “Desterrar el destierro”. Resefia de: Mario Sznajder y Luis Roniger, La politica del destierro y el
exiio . en América Latina, Sociohistérica, 34, México, FCE. Disponible en:
www.memoria.fahce.unlp.ed art_revistas/pr.6485/pr.6485.pdf

9 Centro Nacional de Memoria Histérica (2018), Exilio colombiano. Huellas del conflicto armado mas aIIa de las fronteras,
Bogota, CNMH.

10 ] exilioes a separacion de una persona de la tierra donde vive. En este sentido, todos los refugiados y desplazados viven,
en el exilio hasta regresar a sus hogares. Fuente: https://eacnur.org/es/exilio-y-destierro

1! A diferencia del exilio, el destierro se refiere a la pena de expulsar a alguien de.un lugar o territorio. Generalmente es el
Estado el que decide expulsar, o desterrar, a esa persona por haber cometido un delito. Puede ser de forma temporal o
para siempre. Ibidem.

12 “Se-prohiben las penas de destierro, prisién perpetua y confiscacion.” Conistitucién Politica de Colombia, articulo 34.

13 Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Articulo 9. Nadie podré ser arbitrariamente detenido, preso i
desterrado.

Otro aspecto relevante que debe tenerse en consideracion respecto a la definicion
de exilio es lo retomado por la Comisién de la Verdad de los avarces que en su
investigacion ha hecho el Centro Nacional de Memoria Histérica, de los que se
destaca

“Para la Comisién de la Verdad'”, las victimas afectadas por el exilio
son aquellas que, independientemente de su estatus, han tenido que
cruzar las fronteras como consecuencia de la persecucion, el impacto de-
la violencia, la desproteccion y el miedo. Ya lo reconocio el Centro
Nacional de Memoria Histérica (CNMH): «Las, personas colombianas
exiliadas no son migrantes que voluntari decidieron instalarse en
otro pais, todo lo contrario, se vieron obligadas a huir para proteger sus
vidas y las de sus familias, grupos o comunidades»"’ y, por lo tanto, son
personas refugiadas'®.”

4. Alcance del Proyecto de Ley

Catalogar una conducta como una grave violacién a los derechos humanos
implica reconocer que dicha accion trasciende una violacién comtn y adquiere

caracteristicas especificas que la hacen excepcionalmente grave. Segun la

jurisprudencia de la Corte Constitucional, estas violaciones tienen elementos
caracteristicos que determinan su gravedad y consecuencias legales.

Dentro de los elementos para catalogar un crimen como una grave violacion de
Derechos Humanos, se destaca que debe tenerse en cuenta su sistematicidad o
generalidad, lo que refleja un patrén organizado o repetitivo de acciones
violatorias; también debe contener intencion de destruir un grupo total o parcial
por motivos étnicos, religiosos, politicos, entre otros y finalmente que exista un
nexo con el conﬂlcto armado ya sean internacionales o mternos, como los
crimenes de guerra!’

"1 Informe Final, La Colombia fuera de Colombia. Las verdades del exilio. Una dimension nunca considerada. p35.

15 Centro,Nacional de Memoria Histérica, Exilio colombiano, 20.

16 “De acuerdo con la Convencién -de 1951, una persona es un refugiado’ tan pronto como relne los requisitos
enunciados en la definicién, lo que necesariamente octirre antes de que se.determine formalmente su condicién de
refugiado.” Asf pues, el reconocimiento de la condicién de refugiado de una persona no tiene caracter constitutivo, sino
declarativo. No adquiere la condicién de refugiado en virtud del reconocimiento, sino que s le reconoce tal condicién por el
hecho de ser refugiado”. «Manual de procedimientos y criterios para determinar la condicion de Refugiado en virtud e la
Convencién de 1951y el Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados», parr. 28.

17 Corte Constituicional. Sentencias T-345 de 2025 y C-017 de 2018; Autos A323 y A777 de 2022 y A2599 de 2023. *

La Corte Constitucional también ha seflalado que las graves violaciones a los
derechos humanos pueden identificarse por las siguientes caracteristicas,
aunque no necesariamente todas deben concurrir'®

« Naturaleza del derecho afectado: Los derechos vulnerados suelen ser
fundamentales, como el derecho a la vida, la integridad fisica, o|la libertad.

. Magnitud y sistematicidad de la lesividad: La violacién ocasiona un dafio
significativo y sistematico, afectando a miltiples personas o grupos

« Grado de vulnerabilidad de la victima: Las victimas suelen encontrarse
en situaciones de especial vulnerabilidad, como nifios, mujeres o
poblaciones desplazadas. ‘

« Impacto social del menoscabo: Estas violaciones generan un-impacto
social amplio, afectando comunidades enteras y la estructura social.

« . Proteccion internacional: Los derechos vulnerados estdn protegidos por
instrumentos internacionales, lo que refuerza la obligacién del Estado de

investigar y sancionar.

« Responsabilidad estatal. En virtud de los obligaciones constltucwnales e
internacionales, el Estado tiene el deber de investigar, juzgar y sancionar a
sus responsables.

Ast las cosas, el exilio cumple con las caracteristicas desarrolladas por la- Corte
Constitucional para considerarlo como una grave violacion a los derechos
humanos, pues ha sido un tipo de victimizacion que se ha presentado de manera
sistemética. Seglin estimaciones del CNMH entre 2000 y 2012 cerca de 400.000
colombianos cruzaron fronteras por el conflicto armado. Por su parte, ACNUR
seflalé que en 2007 se estimaban 552.000 colombianos en situacion similar a
refugiados y en 2016 la cifra era de 311.000 personas. Adicionalmente, el exilio
ha tenido como mévil la destruccién de las personas que han quedado inmersas
en los escenarios de conflicto con ocasién a la guerra y de la violencia politica
que durante décadas ha azotado nuestro pais.

Por otro lado, el exilio -comio una de las formas en que se manifesto la violencia
en nuestro pais- fue documentado por el Centro Nacional de Memoria
Historica en su informe “Exilio colombiano: huellas del conflicto armado més
alla de las fronteras”, destacando que:

i) grupos-étnicos como indigenas, afrodescendientes, poblacion campesina
aparecen frecuentemente como los mas-afectados. Aquellos que ya

1 bidem

hablan sido desplazados initernamente muchas veces tamblen tuv1eron
que exiliarse; .

ii) © Los exiliados enfrentan 1nsegur1dad discriminacion, falta de proteccmn

internacional adecuada, condiciones precarlas en transito o al Ilegar al
- paisde acoglda, 16 que genera escenarios de revictimizacion; -

iii) ~* Muchas - personas . exiliadas no estdn registradas oficialmente como
victimas del conflicto .0 ‘como reﬁngados lo que limita acceso a
.derechos, reparacién 'y reconocimiento;, lo que refleja 1nv151b111dad ante
la institucionalidad;

iv) Pérdida de redes “sociales, separacién -familiar, interiupcién de
educacion, salud, empleo. Testimonios del informe hablan de dificultad:
para integrarse en  paises -‘de  acogida, barreras - de- idioma,
desconocimiento legal, etc; i

v) -Aunque el informe da estimaciones y algunos rangos, muchas cifras no -
estan consolidadas con registros oficiales en los paises de destino, lo que
hace que. el analisis de la situacion se dificulte ante falta de datos

~ - centralizados y concretos; : :

vi) . Necesidad de politicas especificas para exiliados: reparacwn, memoria,

- reconciliacién, derechos humanos, inclusién social, proteccién juridica
y psicolégica. El mforme propone visibilizar el exilio como una forma :
de violencia reconoclda 1nst1tu01ona1mente

Ensintesis, se evidencia que el exilio implica una grave violacién a los derechos
de quienes la han padecido 'y que ha sido una de las: conductas, con menor
visibilizarfan al momento de hablar de las consecuencias que ha dejado el
conflicto armado y la violencia politica en nuestro pais, lo que ha dificultado el
reconocimiento como victimas de quienes han sido.exiliados. Por lo anterior se
denota la importancia de la iniciativa legislativa que aqui se propone.

5. Beneficlos esperados

Catalogar el exilio como una grave violacion a los derechos humanos permitird

mejorar el acceso y la garantia de los derechos de las personas exiliadas y

cualificar su atencién-por parte del Estado Colombiano. Asf, se produ01ran los*

51gu1entes beneﬁcws |

. . . 2 i

« “Refuerzo del deber del Estado-de investigar,  juzgar 'y sancionar a los
_responsables- de” la victimizacién - por exilio, s1gu1endo estandares
"internacionales y nacionales. o N |
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« Imprescriptibilidad de los delitos asociados al exilio, lo que"permit_e su
investigacion y sancion en cualquier tiempo como delito de lesa humanidad.

« Refuerzo del deber del Estado para garantizar mecanismos de reparacion
integral para las victimas y adoptar medidas para prevenir futuras
violaciones, es decir dar garantias de reparacion y no repeticion.

6. Marco normativo

6.1. Orden juridico. interno

La Constitucion Politica en su articulo 34 establece: “se prohiben las penas de
destierro, prision. perpetua y confiscacion. (...)". El exilio, es una pena de
destierro, prohibida constitucionalmente y en los instrumentos internacionales.
Sin embargo, en la practica se ha aplicado, por esto, el exilio a causa del
conflicto constituye una grave violacién a los derechos humanos'.

La Ley 1565 de 2012 tiene como objetivo crear -incentivos aduaneros,
tributarios y financieros para el retorno de colombianos 'y brindar
acompafiamiento integral a'quienes deseen regresar al pais. Ademds, establece
el Registro Unico de Retorno para recopilar informacion de los nacionales que
residen en el extranjero y desean retornar voluntariamente. La Ley 2136 de 2021
modifica algunos aspectos de la Ley 1565 de 2012, incluyendo los requisitos
para acogerse a los beneficios del retorno, como acreditar una permanencia
minima de tres afios en el extranjero y realizar la inscripcion en el Registro
Unico de Retorno.

6.2. - -Orden juridico internacional

El derecho a buscar y recibir asilo esta consagrado como un derecho humano en
instrumentos internacionales como la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos (articulo 22.7) y la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes
del ‘Hombre (articulo XXVII). Este derecho permite a las personas buscar
proteccidn internacional en caso de persecucion por motivos politicos o delitos
conexos con los politicos, de acuerdo con la legislacion de cada Estado y los
convenios internacionales

19 Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Articulo9. Nadie podrd ser arbitrariamente detenido, préso ni desterrado.

El sistema interamericano ha desarrollado varias convenciones sobre asilo, entre
las que destacan:

« Declaracion de Cartagena sobre los refugiados “(...) lapersistente prdctica
del exilio como mecanismo de regulacién politica tanto en  sistemas
autoritarios como democraticos indica la incapacidad- de algunos de éstos
sistemas. de acatar y cumplir con un modelo de participacion plural e
inclusivo 20

« Convencion sobre Asilo Territorial (OEA): Establece que ningtn Estado
estd obligado a entregar o expulsar a personas perseguidas por motivos
politicos. Ademds, protege a quienes mgresan al territorio de otro Estado
debido a persecucion politica.

« Convencién sobre Asilo Politico (Montevideo, 1933): Regula €] asilo politico
" como una institucién humanitaria, sefialando que no est4 sujeto a reciprocidad
y que todos los hombres pueden estar bajo su proteccion, independientemente

de su nacionalidad.

« LaDeclaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre de
1948 fue el primer instrumento en incluir el derecho a buscar y recibir asilo,
estableciendo que este derecho debe ser ejercido conforme a la legislacion de
cada pais y los convenios

« La Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo
de 1967 constituyen instrumentos esenciales para garantizar la proteccion
internacional de refugiados. Estos documentos establecen el principio de no
devolucién (non-refoulement), que prohibe devolver a las personas a
territorios donde su vida o libertad estén en peligro. Este principio ha. sido
reconocido como una norma consuetudinaria .de derecho internacional
vinculante para todos los Estados, incluso aquellos que no son parte de la

~ Convencién.

« El sistema interamericano amplia la proteccion internacional mas alld del
derecho de refugiados, incluyendo a personas cuya vida o libertad estén
amenazadas por motivos politicos, religiosos, raciales o de ‘opinién. Este
enfoque complementarlo refuerza la proteccion internacional y garantiza el
respeto al principio de no-devolucién

Sznajder Mario & Roniger Luis (2013) Edicién en espafiol La politica del destierro y el exilio en América Latina (Pég 385).

o El derecho internacional ofrece una amplia proteccion a las personas en
situacion de exilio-a través de instrumentos como la-Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, la Declaracion Americana de los Detechos y
Deberes del Hombre y-la-Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados.

_ Estas normas garantizan el derecho a buscar y recibir asilo, prohiben-la
devolucion a paises donde exista riesgo para la vida o libertad y establecen
mecanismos de proteccion tanto territorial como diplomatica.

6.3. Jurisprudencia

La- jurisprudencia nacional e internacional sobre el exilio aborda diversos
aspectos relacionados con la proteccién de los derechos humanos, el derecho al
asilo y las circunstancias que obligan a las personas a abandonar sus palses de
origen. De estos analisis se destacan los siguientes:

« La Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) ha establecido
que el derecho a "buscar y recibir asilo" es un derecho humano individual
que incluye el estatuto de refugiado seglin los instrumentos pertinerites de
las Naciones Unidas y las leyes nacionales, asi como el asilo territorial
conforme a las convenciones interamericanas. Este derecho opera en casos
de persecucién por delitos politicos o comunes conexos con los politicos, y
su proteccion debe ser garantizada por los Estados en virtud de los principios
de no devolucién y proteccion internacional?!

« La Corte IDH y la CIDH han desarrollado estandares que incluyen la
garantia de derechos fundamentales como la educacion, el acceso al mercado
laboral y la salud para personas-en situacién de exilio. Estos derechos estan
respaldados por instrumentos internacionales como la Convencion sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951 y el Protocolo de 19677,

« LaCorte Constitucional de Colombia ha abordado el fenémeno del exilio en
el contexto del conflicto armado interno. En la. sentencia SU241-2024, se
reconoce la realidad humanitaria del exilio de millones de colombianos,
destacando 1a necesidad.de aplicar un enfoque diferenciado que considere
las vulnerabilidades especificas de hombres .y mujeres en el; exilio.. Las
mujeres enfrentan prejuicios relacionados” con el comercio’ sexual y

21 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Opinién consultiva OC25 del 30 de mayo de 2018.
22 Comisién Interamericana de Derechos Humanos. 2025. Exilio de periodistas v libertad de expresién; Relatorfa Especial
para la libertad de expresién. .

xenofobia, mientras que los hombres pueden ser estlgmatlzados por viniculos
con el narcotréafico®. .

i
Asxmlsmo, la Corte Constitucional ha sefialado que el exilio no debe ser visto’
unicamente:‘como una bisqueda de mejores condiciones laborales, sino

* como una consecuenc:1a de amenazas-y violencia que obhgan alas personas

“a abandonar el pais®.”

« LaCorte Constitucional en sentencia C-494 de 2016 sefialé que las victimas -
colombianas’en el extranjero, especialmente aquellas desplazadas por el .
conflicto armado interno tienenderecho a la atencién integral y al retorno a
sus hogarés: Esto se encuentra regulado en la Ley 1448 de 2011 el Decreto.
4800 de 2011 y'la Ley 1565 de 2012.

+ En la sentencia T-215 de 2002 Ia Corte. Consntuclonal establecio
lineamientos para garantizar los derechos fundamentales de los colombianos
obhgados amigrar internamente, destacando la necesidad de sensibilizacion
social, cooperacién internacional y atencion prioritaria por parte del Estado.
‘Aunque esta sentencia se centra en el desplazamiento interno, sus principios
pueden ser aplicados al contexto del exilio internacional. Asi mismo la
sentencia T- 134 de 2023 la Corte Constitucional reconoci6 que las victimas
de desplazamiento forzado son suj etos de especial proteccion constitucional,
por lo que al ser el exilio una forma-de desplazamiento forzado resulta
aphcable la misma premlsa a qulenes lo han padecido.

e Fmamente vale la pena resaltar la sentencia SU-=241 de 2024 que md1co

“4.8.11. El magistrado Alberto Montafia Plata salvo ‘su voto en ese
proceso, porque a su juicio la Subseccion no tuvo en cuenta.que-(i) el
desplazamiento “y el exilio. son ‘tipos de migracién_ forzada -que
constituyen un crimen atroz que conducen a inaplicar el término de
caducidad para: el ejercicio de la accidn de reparacion directa’e (i)
invisibilizé el dafio especifico. que padecen los. extllados del conflzcto :
armado colomblano

4.8.12." Sobre este dltimo aspecto, enfatlzo que los demandantes ba]a el *
convencimiento de que’estaba en peligro su seguridad y de que:esa
condicién no cambiaria huyeron “a costa de la pérdida del control dela
- propia vidal’L la renuncia impuesta y abrupta a sus-planes personales
y familiares, la separdcién de‘su tierra, de sus posesiones y de sus seres

 Corte Consutucnonal Séntencia SU-241 de 2024.,

2% Ibidem.
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queridos, la pérdida de sus marcos de referencia, pertenencia y
amparoL, y las demds pérdidas irrecuperables de toda migracién
Jorzada”. Resalto entre las pérdidas de los exiliados en situaciones
similares la lesién a bienes relevantes como el arraigo, la pertenencia,
la‘identidad y la unidad famtltar

5.10.25. En cancreto  frente a la fiscal Beatrlz” la valoracién
“descontextualizada, aisladay discriminatoria de las pruebas conllevé la
resolucion del caso de manera neutral sin tomar en consideracion la
aplicacién de un enfoque de género a una mujer, madre, proveedora
econdmica, quien debié enfrentar la barrera del idioma para
comunicarse, victima de una grave violacion a los derechos humanos
como el desplazamiento forzado y el exilio.”

« Asi mismo debe destacarse que las sentencia T 345 de 2025 sefialo que:

“138.  Adicionalmente, la Corte recuerda que en la Sentencia C-
017 de 2018, se precisé que las conductas que constituyen graves
violaciones a los derechos humanos no se encuentran en un “catdlogo
cerrado, sino que se halla en construccion, a partir de la
Jurisprudencia de los - tribunales internacionales de derechos
humanos, los instrumentos internacionales .sobre la materia y los
documentos de 6rganos oficiales de’ derechos humanos”. En este
sentido, en el Auto 1163-de 2021, se establecié que: '

“[e]ntre_algunas de las caracteristicas que permiten establecer la
existencia de graves violaciones a los derechos humanos se han
considerado,” aungue no_de manera_exclusiva o_necesariamente
concurrente: : (a) la naturaleza del derecho afectado; (b) la magnitud
y sistematicidad de-la lésividad ocasionada por la violacién; (c) el
grado _de vulnerabilidad de la victima; (d) el impacto social del
menoscabo; (e) si los Derechos Humanos conculcados se encuentran
internacionalmente protegidos y constituyen delitos conforme _al
derecho internacional; y (f) si el menoscabo implica el deber para el
Estado de investigar, juzgar y sancionar a sus responsables”. -

2 Transcripeién literal Sentencia SU- 241 de 2024.

7. Imbacto fiscal

El articulo 7°, de la Ley 819, de 2003 “por la cual se dictan normas orgdnicas
en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan
otras disposiciones”, determina que en la exposiciéon de motivos y en las
ponencias de los proyectos de ley se debe hacer explicito el costo fiscal que se
genera por el gasto ordenado o.por el otorgamiento de beneficios tributarios,
que debe ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, al mismo
tiempo que debe sefialar la fuente de financiacion de dicho costo.

Ahora bien, en cumplimiento a la disposicion referida, se deja de manifiesto que
el gasto de que tratan algunos articulos no se impone u ordena, sino que se
autoriza, para que el Gobierno incorpore dentro del Presupuesto General de la
Nacién y/o impulse a través del sistema nacional de cofinanciacion las
apropiaciones requeridas para dar cumplimiento a lo alli estipulado. Frente a
este acépite es importante manifestar que la- Corte Constitucional le ha
reconocido al Congreso de la Republica la facultad que tiene para aprobar
proyectos de ley que comporten gasto publico, siempre y cuando no se imponga’
su ejecucion, sino que se faculte al Gobierno para incluir las partidas
correspondientes en el Presupuesto General de la Nacion.

Asi mismo, en la sentencia C- 411 de 2009 de la Corte Constitucional, el analisis
del impacto fiscal de las normas, en el cuerpo del proyecto de ley, no es requisito
sine qua non para su tramite legislativo, ni debe ser una barrera para que el
Congreso ejerza sus funciones, ni crea un poder de veto legislativo en cabeza
del ministro de Hacienda; es mas, hacer el analisis del impacto fiscal no recae
Unicamente en el legislador, sobre este punto ha establecido su analisis de la
siguiente manera: (...) el cumplimiento de lo dispuesto-en el articulo 7° de la
Ley 819 de 2003 corresponde al Congreso, pero principalmente al ministro de
Hacienda y Crédito Publico, en tanto que “es el que cuenta con los datos, los
equipos de funcionarios y la experticia en materia econémica (...)""

Lo anterior significa que, en cualquier momento del trdmite legislativo, el
Ministro de Hacienda y Crédito Publico podra ilustrarle a este Congreso las
consecuencias econdmicas del presente proyecto de ley; toda vez que, de
acuerdo con el proceso de racionalidad legislativa, la carga principal del anélisis
de-impacto fiscal reposa en esta cartera por contar con los datos, los equipos de
funcionarios y la experticia en materia econémica.

8. Conflicto de interés

Seguin lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, corresponde al
autor del proyecto y el ponente de un Proyecto de Ley enunciar las posibles
circunstancias en las que se podria incurrir en conflicto de interés por parte de
los congresistas que participen de la discusion y votacion del Proyecto de Ley.
En ese sentido, sefiala el articulo 1° de la Ley 2003 de 2019 lo siguiente:

“ARTICULO lo. El articulo 286 de la Ley 5 de 1992 quedard asi:

Articulo 286. Régimen de conflicto de interés de los congresistas. Todos
los congresistas deberdn declarar los conflictos de intereses que
pudieran surgir en ejercicio de sus funciones.

Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusién o
votacion de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda
resultar “en un beneficio particular, actual y directo a favor del
congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera
ganancias o crea indemnizaciones econémicas o elimina obligaciones a
favor del congresista de las queé no gozan el resto de los ciudadanos.
Modifique normas que afecten investigaciones penales, disciplinarias,
fiscales o administrativas a las que se encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las
circunstancias presentes y existentes al momento en el que el congresista
participa de la decision. )

¢) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto
del congresista, de su conyuge, compariero o compariera per , 0
parientes dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de
afinidad o primero civill...].”

En virtud del articulo 1 de la Ley 2003 de 2019, este proyecto de ley no retine
las condiciones anteriormente citadas de los literales a, b y. c, de las
circunstancias en las cuales es existente un conflicto de interés, toda vez que es
una iniciativa de interés general que puede coincidir y fusionarse con los
intereses del electorado. No obstante, correspondera a cada congresista evaluar
el contenido del presente Proyecto de Ley y de otros elementos que puedan
derivarse o entenderse como generadores de conflicto de interés.

Por las razones expuestas, atentamente sohclto que se de el tramlte
correspondiente a la presente iniciativa legislativa. }

De la honorable congresista, : I

ehod G uimeaal
FIROGA CARRILLO' i

‘Senadora de Ia Repiblica
Pacto Histérico — UP
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SENADO DE LA REPUBLIC
SHCRETAREA GENERAL

FL dia 22 dw@Jw/f‘ del afi0 2025
Ha sido p‘“ esentado en este despacho el
| Provecto delev A~ Actole “L;Lx tivo____

i No. Cen su QGN‘%pOR‘I’%iﬂiﬁC |

T

. SECCION DE LEYES .
SENADO DE LA REPUBLICA — SECRETARIA GENERAL — TRAMITACION
LEYES
Bogota D.C., 22 de Septiembre de 2025

Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No0.264/25 Senado “POR MEDIO DEL CUAL SE
DECLARA Y RECONOCE EL EXILIO COMO UNA GRAVE VIOLACION DE LOS
DERECHOS HUMANOS”, me permito remitir a su despacho el expediente de la
mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de
la Republica por la Honorable Senadora JAEL QUIROGA CARRILLO. La materia de que
trata el mencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comision SEGUNDA
Constitucional Permanente del Senado de la Republica, de conformidad con las
disposiciones Constitucionales y Legales.

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - SEPTIEMBRE 22 DE 2025

De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comisiéon SEGUNDA Constitucional y enviese copia del mismo a la
Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

LIDIO ARTU CiA TURBAY

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

DIEGT’“ O-GON2K[EZ GONZALEZ

i’ echo Sarly Novoa

Revist: . Diego Akjandro Gonzaies - SecioTand

PROYECTO DE LEY NUMERO 295 DE 2025 SENADO

por medio de la cual se modifica la Ley 136 de 1994 y la Ley 2200 de 2022, estableciendo una
incompatibilidad sobreviniente para alcaldes y gobernadores por parentesco con congresistas.

QQ@%
§§

<

G

TNoe € ok ey
Bogota D.C., octubre de 2025

Doctor
DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ GONZALEZ
Secretario General

SENADO DE LA REPUBLICA

Ciudad |

w@
L.

Asunto: Radicacion del Proyecto de Ley “Por mediode la cual se modifa la Ley 136 de

1994 y la Ley 2200 de 2022, iendo una inc para § %
\ \4
\

alcaldes y gob
En el marco de las funciones constitucionales y legales que nos asiien en nuestra calidad
de Congresistas, nos permitimos radicar el Proyecto de Ley “Por‘medio de la cual se v
modifica la Ley 136 de 1994 y la Ley 2200 de 2022, estableciendo una inwm[mnbihdml
.
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por p con

Respetado Doctor Diego Gonzalez:
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PROYECTO DE LEY NUMERO €95

3’ H Cor ‘\q
DE 2025
Por medio de la cual se mwl ﬂa Ia Ley 136 de 1994y la Ley 2200 de 2022,

para alealdes y gobernadores por
parentesco con congresistas

una i

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por objeto modificar la Ley 136 de 1994 y la
Ley 2200 de 2022 con el fin de establecer una incompatibilidad sobreviniente aplicable a
glealdes y gobernadores derivada del pareniesco con congresistas.

Articulo 2°. Adicionese un articulo nuevo a la Ley 136 de 1994, asi:

“Articulo 964 porp
Se configura incompatibilidad sobreviniente cuando, durante el ejercicig del
cargo de alcalde, su cényuge, compaiiero o compaiiera permanente, o un pa
dentro del tercer grado de consanguinidad, primero de afinidad o tinico ci
sta

con

inscrito, elegido o tome posesion como congresis

Articulo 3°. Adicionese un articulo nuevo a la Ley 2200 de 2022, asi:

“Articulo  113A. por con
Se configura i cuando, durante el
ejercicio del cargo de conyuge, o

Rauro

permanente, o un paricnte dentro del tercer grado de consanguinidad, primero
de afinidad o tinico civil, sea inscrito, elegido o tome posesion como congresista”.

las disposiciones que le sean contrarias.
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EXPOSICION DE MOTIVOS
1. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

La presente ley tiene por objeto establecer expresamente en el ordenamiento juridico
colombiano la figura de la incompatibilidad sobreviniente aplicable a alcaldes y
gobernadores cuando, durante el ejercicio de su mandato, sea inscrito o elegido como
congresista su conyuge, compafiero o compafiera permanente, o un pariente dentro del
tercer grado de consanguinidad, primero de afinidad o Gnico civil, en atencién a que
dichos mandatarios son quienes verdaderamente ostentan condiciones de poder mediante
el ejercicio de sus facultades y atribuciones como maximas autoridades presupuestales,
administrativas, civiles y politicas en los respectivos territorios.

Con esta iniciativa se busca impedir la captura del Estado y la reproduccién hereditaria
del poder politico, evitando que alcaldes y gobernadores utilicen su autoridad territorial,
recursos publicos, burocracia y capacidad contractual para favorecer indebidamente la
eleccion de sus familiares al Congreso de la Reptblica. La creacién de esta
incompatibilidad sobreviniente cierra un vacio normativo que ha permitido que el poder
territorial incida de manera desproporcionada en la competencia electoral nacional,
generando ventajas indebidas, conflictos de interés y desequilibrios institucionales. De
esta manera, se garantiza la separacion funcional del poder, la autonomia entre los niveles
territorial y legislativo y la proteccion efectiva de los principios constitucionales de
moralidad administrativa, transparencia, igualdad y legitimidad democratica.

2. EN DEFENSA DEL EQUILIBRIO DE PODERES.

El que coexista de manera simultanea, dentro de un mismo nucleo familiar, un gobernador
o alcalde en ejercicio del poder ejecutivo territorial y un congresista como méximo
representante del poder legislativo, constituye una seria y palpable amenaza para el
principio constitucional de separacion de poderes. Este eje estructural de nuestros
cimientos constitucionales, ampliamente desarrollado por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, no es una formalidad teorica, sino una garantia destinada a evitar la
concentracidn del poder y a preservar la independencia funcional entre quienes dictan las
leyes y quienes las ejecutan.

Cuando el vinculo familiar une a quienes cjercen estas dos esferas del poder publico, se
rompe el equilibrio institucional disefiado por nuestra arquitectura constitucional. El
gobernador o el alcalde, que detenta autoridad administrativa y manejo de recursos
publicos en el territorio, puede llegar a incidir indebidamente en las decisiones legislativas
a través de su pariente congresista, ya sea mediante el uso de la simple cercania personal
y/o familiar, y por que no mediante presiones de indole politica, intercambio de favores
burocréticos, direccionamiento de partidas presupuestales o cooptacion de decisiones de
control politico. En sentido inverso, el congresista también podria influir para blindar
administraciones territoriaies de cuestionamientos juridicos y politicos, obstaculizar
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debates de control o condicionar normas en beneficio de intereses territoriales
particulares.

Deviene sustancial recordar que, por ejemplo, a la luz de nuestro Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica, los alcaldes y gobernadores en su calidad de
representantes legales de las entidades territoriales son quienes ostentan en solitario la
competencia tanto para ordenar y dirigir las licitaciones como para escoger al contratista.
Obsérvese lo dispuesto por el articulo 11 de la Ley 80 de 1993:

“Articulo 11. De la competencia para dirigir licitaciones o concursosy para
celebrar contratos estatales.

1. La_competencia_para ordenar y dirigir la_celebracién de_licitaciones
0 concursos y_para_escoger contratistas serd_del jefe o representante de la
entidad, segun el caso.

RE

Esta relacion de poder cruzado al interior de una familia anula la exigencia constitucional
de imparcialidad y autonomia decisional de los servidores publicos. ;Dénde queda la
imparcialidad legislativa cuando las decisiones del Congreso pueden estar condicionadas
por intereses familiares que coinciden con el ejercicio del poder territorial? ;Como
garantizar un control politico serio cuando existe dependencia afectiva, patrimonial o
politica entre autoridad legislativa y la autoridad admintirativa territorial?

Permitir esta situacion es tanto como habilitar un puente directo para el trafico de
influencias entre ramas del poder publico. No se trata de una sospecha abstracta; es un
riesgo cierto que erosiona la legitimidad democrética, debilita la funcién de control
politico y al menos abre la puerta a practicas clientelistas y de cooptacién institucional.
Por ello, la incompatibilidad sobreviniente propuesta por este proyecto no es un capricho
legislativo: es una medida preventiva que, obligada a preservar el orden constitucional,
impedir la captura privada de lo puablico y garantizar que ningin apellido sea mas
poderoso que la Republica.

3. GRADOS DE PARENTESCO QUE COMPROMETEN LA
IMPARCIALIDAD PUBLICA Y DAN LUGAR A LA
INCOMPATIBILIDAD.

La incompatibilidad que desarrolla este proyecto de ley se aplica Gnicamente frente a
vinculos personales y familiares cuya proximidad genera un riesgo real y cierto de
influencia indebida en el ejercicio de la funcion publica. Nétese que el articulo 179
numeral 5 de la Constitucion Politica no prohibe el parentesco por razones morales o
privadas, sino por la capacidad efectiva que estas relaciones tienen para alterar la
independencia institucional, facilitar el trafico de influencias y consolidar estructuras de
poder familiares. Por ello, la medida se circunscribe de manera estricta a los vinculos
definidos por ¢l Constituyente como de mayor cercania afectiva, patrimonial y politica:

el matrimonio o unién permanente; el parentesco en tercer grado de consanguinidad
(padres, hijos, abuelos, nietos, tios y sobrinos); primer grado de afinidad (suegros,
yernos y nueras) y inico civil (padres adoptantes o hijos adoptivos). Estos vinculos, por
su naturaleza, suponen una unidad de intereses familiares que puede comprometer la
imparcialidad del servidor publico y distorsionar el equilibrio democratico cuando la
funcion publica se utiliza para favorecer carreras politicas dentro del mismo niicleo
familiar.

Como relatamos con anterioridad, estas relaciones cercanas no solo representan un
posible conflicto de interés, sino que ademds ponen en riesgo el principio de separacién
funcional del poder, columna vertebral de nuestro Estado, al facilitar que decisiones
publicas se vean condicionadas por intereses familiares antes que por criterios de
legalidad, imparcialidad o conveniencia general. Cuando un mismo nucleo familiar
concentra simultdneamente poder en el ejecutivo territorial —a través de un alcalde o
gobernador— y en el legislativo nacional —mediante un congresista— se rompe el
equilibrio institucional previsto por la Constitucion, se posibilita la interferencia indebida
entre ramas del poder piiblico y se habilita un escenario propicio para la captura familiar
del Estado.

4. CONTEXTO POLITICO COLOMBIANO Y NECESIDAD DE LA
REGULACION.

En la practica politica colombiana, es frecuente que familiares de alcaldes o gobernadores
sean inscritos o elegidos como congresistas durante el periodo de ejercicio del mandatario
territorial. Tal situacion genera una asimetria democratica, pues el acceso al poder
legislativo se ve influido por el poder local, las redes de contratacion, la visibilidad
institucional y el control presupuestal que detentan los ejecutivos territoriales lo cual
puede influir en las elecciones al congreso.

5. NATURALEZA Y ALCANCE DE LA INCOMPATIBILIDAD
SOBREVINIENTE.

La incompatibilidad sobreviniente es una figura reconocida en el derecho administrativo
colombiano (por ejemplo, la Ley 1952 de 2019, Codigo General Disciplinario en su
articulo 41 establece inhabilidades sobrevinientes en caso de destitucién o suspension).
Se trata de una prohibicion dirigida a quien ya ostenta una funcion publica o una
determinada calidad. Esto es, impiden ejercer simultéaneamente otras actividades, cargos
o funciones que puedan entrar en conflicto con su rol principal.

La Corte Constitucional en sentencia C - 179 de 2005 definié las incompatibilidades
como:

‘(...) wuna prohibicién dirigida al titular de wuna funcion publica
a quien, por ese hecho, se le impide ocuparse de ciertas actividades o ejercer,

ltd las p propias de la funcion que desempena y las
correspondientes a otros cargos o empleos, en guarda del interés
superior que puede verse afectado por una indebida acumulacion de funciones o

por la confluencia de intereses poco conciliables y capaces (...)"

La incompatibilidad que la presente iniciativa legislativa condensa en nuestro
ordenamiento juridico obliga a que el servidor publico (alcalde o gobernador)
decida entre continuar en su cargo o renunciar si prefiere la aspiracion de su
pariente al congreso, en caso contrario le sobreviene la incompatibilidad.

A diferencia de las incompatibilidades, las inhabilidades por su parte son una barrera de
entrada, una circunstancia previa que descalifica a una persona para acceder a un cargo o
contrato. La Corte Constitucional defini6 las inhabilidades en la misma sentencia C - 179
de 2005 al indicar:

"(...) aquellas circunstancias creadas por la Constitucion o la ley que impiden o
imposibilitan que una persona sea elegida, o designada para un cargo publico y,
en ciertos casos, impiden que la persona que ya viene vinculada al servicio
publico continiie en él; y tienen como objetivo primordial lograr la moralizacion,
idoneidad, probidad, imparcialidad y eficacia de quienes van a ingresar o ya
estdan desemperiando empleos piblicos.”

Asimismo, el Consejo de Estado en su jurisprudencia (Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Quinta sentencia del 3 de septiembre de 1998, C.P. Miren de la
Lombana de Magyaroff), afirmé que las inhabilidades

"(...) son conductas o circunstancias anteriores a la eleccion, que la ley considera
vician la misma", mientras que las incompatibilidades (...) son todas aquellas
actuaciones que le estd prohibido realizar al funcionario durante el desempeiio
del cargo o con posterioridad, so pena de quedar sometido al régimen
disciplinario correspondiente; no pueden aducirse como fundamento de nulidad
de una eleccion sin que haya otra norma que asi lo sefiale porque no son
anteriores a la misma"

6. JURISPRUDENCIA Y DESARROLLO LEGAL APLICABLE.

La Corte Constitucional ha reconocido que la finalidad de las restricciones por parentesco
no es sancionar el vinculo familiar, sino evitar el abuso de poder derivado de la posicion
publica.

En la Sentencia C-903 de 2008, la Corte precisé que la inhabilidad o incompatibilidad
fundada en parentesco debe interpretarse a la luz del principio de moralidad
administrativa y de la necesidad de preservar la independencia de los cargos publicos.

Igualmente, el Consejo de Estado, en Sentencia de Unificacion del 26 de marzo de 2015,
radicado 11001032800020140003400, sostuvo que el objetivo de estas disposiciones es
evitar la concentracion del poder politico en manos de pocas familias, eliminando el
nepotismo como forma de acceso al poder publico.

7. IMPACTO INSTITUCIONAL DE LA MEDIDA.

La implementacion de esta incompatibilidad fortalece el régimen de integridad pablica al
evitar la interferencia familiar entre los poderes ejecutivo territorial y legislativo nacional,
previniendo el nepotismo, el uso indebido de recursos publicos locales con fines
clectorales, y asi reforzar la autonomia territorial consolidando la confianza ciudadana en
las instituciones.

8. FUNDAMENTO NORMATIVO DE LA AUTORIDAD CIVIL, POLITICA
Y ADMINISTRATIVA.

Los articulos 303 y 314 de la Constitucion Politica determinan que los gobernadores y
alcaldes son jefes de la administracion territorial y representantes legales del Estado en el
respectivo ambito. Por tanto, ejercen simultineamente autoridad civil, politica y
administrativa, con capacidad de incidir en la administracion, la contratacion publica, la
direccion institucional y la orientacion politica del territorio.

“Articulo 303. En cada uno de los departamentos habra un Gobernador que serd
Jefe de la adl legal del depar s el
gobernador serd agente del Presidente de la Republica para el mantenimiento del
orden piblicoy para la ejecucion de la politica econémica general, asi como para
aquellos asuntos que mediante convenios la Nacion acuerde con el departamento.

acion seccional y repre.

Los gobernadores serdn elegidos popularmente para periodos institucionales de
cuatro (4) afios y no podran ser reelegidos para el periodo siguiente.

La ley fijard las calidades, requisitos, inhabilidades e incompatibilidades de los
gobernadores; reglamentard su eleccion; determinard sus faltas absolutas y
temporales; y la forma de llenar estas iltimas y dictard las demds disposiciones
necesarias para el normal desempefio de sus cargos.

Siempre que se presente falta absoluta a mds de dieciocho (18) meses de la
terminacion del periodo, se elegird gobernador para el tiempo que reste. En caso
de que faltare menos de dieciocho (18) meses, el Presidente de la Repiblica
designard un Gobernador para lo que reste del periodo, respetando el partido,
grupo politico o coalicién por el cual fue inscrito el gobernador elegido”.

“Articulo 314. En cada municipio habrd un alcalde, jefe de la administracion
local y representante legal del municipio, que sera elegido popularmente para
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periodos institucionales de cuatro (4) afios, y no podrad ser reelegido para el
periodo siguiente.

Siempre que se presente falta absoluta a mds de dieciocho (18) meses de la
terminacion del periodo, se elegird alcalde para el tiempo que reste. En caso de
que faltare menos de dieciocho (18) meses, el gobernador designard un alcalde
para lo que reste del periodo, respetando el partido, grupo politico o coalicién
por el cual fue inscrito el alcalde elegido.

El presidente y los gobernadores, en los casos taxativamente sefialados por la ley,

derdn o destituirdn a los alcald

'/

La ley establecerd las sanciones a que hubiere lugar por el ejercicio indebido de
esta atribucion .

POSIBLE CONFLICTO DE INTERES.

Se advierte que el presente Proyecto de Ley es de caracter general, sin embargo, en
cumplimiento de la Ley 2003 de 2019, se hace la salvedad de que corresponde a la esfera
privada de cada uno de los congresistas el examen del contenido de la presente iniciativa

ativa, y de otros elementos que puedan derivarse o entenderse como generadores de

conflicto de interés contemplados en el articulo 286 de la Ley 5 de 1992.

Por lo anterior, lo aqui advertido no exonera a cada uno de los congresistas de examinar
minuciosamente posibles conflictos de interés para conocer y votar este proyecto, y en

de existir algin conflicto, su responsabilidad de manifestarlo al Congreso de la

Republica, durante el tramite de este.

10. IMPACTO FISCAL.

iculo 7 de la Ley 819 de 2003 ordena:

acto_fiscal de las normas. En todo momento, el
impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene

gasto o que otorgue beneficios tributarios, deberd hacerse explicito y deberd ser

compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

“Articulo 70. Andlisis del ir

Para estos propositos, deberd_incluirse expresamente en la_exposicién_de
motivos y_en_las ponencias_de_trdmite_respectivas los_costos fiscales de la
iniciativa y la_fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de

dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, en cualquier tiempo durante el
respectivo tramite en el Congreso de la Republica, deberd rendir su concepro
frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso anterior. En ningiin caso este

concepto podrd ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe

serd publicado en la Gaceta del Congreso. O
iativa . que planteen un gasto adicional
s, deberd contener la correspondiente fuente

Los proyectos de ley de
0 una reduccion de

sustitutiva por disminuci le ingr lo cual deberd ser
analizado y aprobado por ¢l Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior serd surtido
ante la respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces™. (Negrilla y
subrayado fuera del texto original).

Rrecisar que el presente
ke “ordene gasto o que

Con respecto a la anterior normativa, resulta conveniente ?

proyecto de ley no se reconoce como una iniciatiyg
otorgue beneficios tributarios

o~
<~

11. CONCLUSION. s o
’Q(l()h co"rg #‘
I presente proyecto de ley constituye un avance y desarrollo significativo de nuestro

ordenamiento juridico hacia senderos normativos que proscriban a toda costa la
corrupeion el nepotismo, ahondando en una aplicacion concreta de los principios

de moralidad, ia y autonomia territorial. Su aprobacion
permitiré establecer un régimen claro y eficaz de incompatibilidad sobreviniente aplicable NS

a los alcaldes y gobernadores. Z/
Cordialmente, @ &xd\qy\/ %\5 \
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SECCION DE LEYES

SENADO DE LA REPUBLICA - SECRETARIA GENERAL — TRAMITACION
LEYES

Bogota D.C., 15 de octubre de 2025

Serior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.295/25 Senado “POR MEDIO DE LA
CUAL SE MODIFICA LA LEY 136 DE 1994 Y LA LEY 2200 DE 2022,
ESTABLECIENDO UNA INCOMPATIBILIDAD SOBREVINIENTE PARA
ALCALDES Y GOBERNADORES POR PARENTESCO CON CONGRESISTAS”, me
permito remitir a su despacho el expediente de la mencionada iniciativa, presentada
el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de la Republica por los
Honorables Senadores CARLOS ABRAHAM JIMENEZ,JAHEL QUIROGA
CARRILLO, LEON FREDY MUNOZ LOPERA, ALFREDO RAFAEL DELUQUE
ZULETA, FABIAN DIAZ PLATA, CIRO ALEJANDRO RAMIREZ CORTES,FABIAN
DIAZ PLATALEON FREDY MUNOZ LOPERANICOLAS ALBEIRO ECHEVERRY
ALVARAN,CARLOS ALBERTO BENAVIDEZ MORA,RICHARD FUELANTALA
DELGADO,JUAN PABLO GALLOAIDA AVELLA ESQUIVELLIDIO GARCIA
TURBAY MIGUEL ANGEL PINTO  HERNANDEZBERENICE = BEDOYA
PEREZ,CATALINA PEREZ PEREZSONIA BERNAL SANCHEZ, PAULINO
RIASCOS ALEX FLOREZ HERNANDEZ ESMERALDA HERNANDEZ SILVA,JORGE
BENETTI MARTELODIDIER LOBO CHINCHILLA, JOSE LUIS PEREZ
OYUELAJUAN  CARLOS  GARCIA  GOMEZESPERANZA  ANDRADE
SERRANO,JONATAN PULIDO HERNANDEZ,MARTHA PERALTA EPIEYU,JULIO
ALBERTO ELIAS VIDAL,JULIO ELIAS CHAGUI,GUSTAVO ADOLFO MORENO
HURTADO,WILSON ARIAS CASTILLO,JULIO CESAR ESTRADA,CLARA LOPEZ
,NORMA HURTADO SANCHEZ,CARLOS FERNANDO MOTOA
SOLARTE,ARIEL AVILA MARTINEZ Honorables Representantes KATHERINE
MIRANDA,ANIBAL GUSTAVO HOYOS FRANCO,DIOGENES
QUINTERO,JENNIFER PEDRAZA SANDOVAL,ALFREDO MONDRAGON,DAVID
RACERO,MAYORCA, SILVIO CARRASQUILLA TORRES,DUVALIER SANCHEZ
ARANGO,HERACLITO LANDINEZALVARO RUEDA CABALLERO, GLORIA
ARISZABALETA, MARELEN CASTILLO TORRES,JULIO CESAR TRIANA ERIKA
TATIANA  SANCHEZ JULIAN PEINADO RAMIREZ,ALEJANDRO OCAMPO
GIRALDO y otras firmas. La materia de qué trata el mencionado Proyecto de Ley es
competencia de la Comision PRIMERA Constitucional Permanente del Senado de la
Republica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y Legales.

SECCION DE LEYES
PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA - OCTUBRE 15 DE 2025
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado
Proyecto de Ley a la Comision PRIMERA Constitucional y enviese copia del mismo a
la Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

LIDIO ARTU ARCIA TURBAY

SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

Proyects: SariyNovoa

PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA POSITIVA PARA PRIMER DEBATE EN LA COMISION
PRIMERA CONSTITUCIONAL DEL SENADO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
DEL PROYECTO DE LEY NUMERO 116 DE 2025 SENADO

por medio de la cual se faculta a la Sociedad de Activos Especiales (SAE), para reservar una partida
de los bienes que administra, con destino a la atencion de la primera infancia, jardines infantiles
publicos, programas de salud, recreacion, cultura y deporte, ecoturismo, educacion, acueductos,
hogares geriatricos, casas de refugio para la atencion a las victimas de violencia de género, gestion
del riesgo o vivienda de interés prioritario, y se dictan otras disposiciones.

Bogota, D. Octubre de 2025

Honorable Senador

Julio Elias Chagiii Florez

Presidente Comision Primera Constitucional
Senado de la Republica

Ciudad

Ref.: Informe de ponencia positiva para primer debate en la Comision Primera
Constitucional del Senado de la Republica de Colombia del Proyecto de Ley No. 116
de 2025 Senado “Por medio de la cual se faculta a la Sociedad de Activos Especiales
-SAE-, para reservar una partida de los bienes que administra, con destino a la
atencion de la primera infancia, jardines infantiles piblicos, programas de salud,
recreacion, cultura y deporte, ecoturismo, educacion, acueductos, hogares geriatricos,
casas de refugio para la atencion a las victimas de violencia de género, gestion del
riesgo o vivienda de interés prioritario, y se dictan otras disposiciones”.

Respetado presidente,

Atendiendo a la designacion realizada por la Mesa Directiva de la Comision Primera
Constitucional Permanente del Senado, y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 150
de la Ley 5° de 1992, me permito rendir Informe de Ponencia Positiva para Primer Debate en
la Comisién Primera Constitucional del Senado de la Republica de Colombia el Proyecto de
Ley No. 116 de 2025 Senado “Por medio de la cual se faculta a la Sociedad de Activos
Especiales -SAE-, para reservar una partida de los bienes que administra, con destino a la
atencion de la primera infancia, jardines infantiles publicos, programas de salud, recreacion,
cultura y deporte, ecoturismo, educacion, acueductos, hogares geriatricos, casas de refugio
para la atencion a las victimas de violencia de género, gestion del riesgo o vivienda de interés
prioritario, y se dictan otras disposiciones”.

Cordialmente,

Senadé de'la Republica
Ponente

Informe de Ponencia Positiva para Primer Debate en la Comisién Primera
Constitucional del Senado de la Republica de Colombia el Proyecto de Ley No. 116 de
2025 Senado “Por medio de la cual se faculta a la Sociedad de Activos Especiales -
SAE-, para reservar una partida de los bienes que administra, con destino a la
atencién de la primera infancia, jardines infantiles piiblicos, programas de salud,
recreacion, cultura y deporte, ecoturismo, educacion, acueductos, hogares geriatricos,
casas de refugio para la atencién a las victimas de violencia de género, gestion del
riesgo o vivienda de interés prioritario, y se dictan otras disposiciones”.

TRAMITE

El presente proyecto de ley fue radicado el 30 de julio del 2025 en la Secretaria General del
Senado por parte de los senadores Enrique Cabrales, German Blanco Alvarez, Efrain Cepeda
Sarabia, Josu¢ Alirio Barreras, Andrés Guerra y Ciro Ramirez y publicado en la Gaceta 1420
del 2025 Senado.

Para lo cual la Mesa Directiva de la Comision Primera del Senado de la Republica me designa
como ponente.

OBJETO

El presente proyecto de ley tiene por objeto, facultar a la Sociedad de Activos Especiales
(S.A.E.), para que dentro de la autonomia administrativa y disposicion de los bienes producto
del ejercicio de la accion de extincion de dominio, reserve una partida equivalente al cinco
por ciento (5%) de estos con el objetivo de que los Entes Territoriales y/o las demas
autoridades competentes en materia de primera infancia y jardines infantiles publicos,
programas relacionados con salud, recreacion, cultura y deporte, ecoturismo, educacion,
acueductos, hogares geriatricos, casas refugio para programas para la atencion de personas
victimas de la violencia de género, gestion del riesgo o vivienda de interés prioritario,
dispongan de algunos de los bienes mencionados para que sobre estos funcionen nuevas sedes
o permitan la financiacion de la construccion de los mismos.

Asi mismo, se faculta a los municipios y distritos para solicitar la transferencia a titulo
gratuito de los bienes inmuebles ubicados en su jurisdiccion y sobre los cuales se haya
declarado la extincion de dominio, en aras de lograr su adaptacion para los fines descritos en
el inciso anterior.

ANTECEDENTES

La presente iniciativa, ya se habia puesto a consideracion del Congreso de la Republica, y
fue rotulado en su momento, como Proyecto de Ley No. 163 de 2022 Senado, Proyecto de
Ley No. 099 de 2023 Senado y Proyecto de Ley No. 071 de 2024 Camara; sin embargo, pese
a haberse presentado ponencia positiva ante la Comision Primera del Senado de la Republica,
la misma fue archivada en los términos del articulo 190 de la Ley 5ta de 1992, en
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concordancia con el articulo 162 de la Constitucion Politica de Colombia (no se tramité o
debatio — no se aprobo en primer debate-) .

JUSTIFICACION

La presente iniciativa legislativa busca generar un verdadero impacto en la transformacion
del tejido social desde sus cimientos, partiendo del reconocimiento de que la raiz del éxito o
del fracaso de un pais reside en la sociedad que lo compone.

Este proyecto se concibe como un circulo virtuoso, cuyo eje central es la propia comunidad.
Su estructura se fundamenta en la posibilidad de destinar una parte de los recursos
provenientes de la accion de extincion de dominio sobre bienes adquiridos con ocasion de la
comision de delitos. Algunos de estos bienes, que pasan al dominio publico y son
administrados por la Sociedad de Activos Especiales (S.A.E.), podran ser puestos, de manera
facultativa, a disposicion de los entes territoriales y del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (I.C.B.F.), con el proposito de instalar sedes de jardines infantiles sociales que
brinden atencion integral a la primera infancia de familias en condicion de vulnerabilidad.
Del mismo modo, estos bienes podran destinarse a la ejecucion de programas sociales en
areas como salud, recreacion, cultura, deporte, ecoturismo, educacion, acueductos, hogares
geriatricos, casas refugio para la atencion de victimas de violencia de género, gestion del
riesgo y vivienda de interés prioritario.

El enfoque de esta iniciativa es profundamente social. Busca transformar el significado y el
uso de los bienes que en el pasado estuvieron al servicio de la criminalidad y la corrupcion,
convirtiéndolos en instrumentos para el bienestar colectivo. Aquellos bienes que alguna vez
simbolizaron el poder ilicito y el beneficio del delito se pondran al servicio de quienes
representan el futuro del pais: los nifios y nifias en su primera etapa de vida, asi como de las
poblaciones mas vulnerables que requieren apoyo en distintos ambitos.

En esencia, se pretende resignificar el destino de los bienes y recursos que alguna vez
generaron dolor, sufrimiento y crimen, para convertirlos en simbolos de esperanza, progreso
e impacto social; bienes que pasen de servir al delito, a servir al desarrollo, la equidad y la
construccion de un pais mas justo y solidario.

DE LOS CENTROS DE CUIDADO

Para efectos de organizar la atencion integral a la primera infancia y establecer la relevancia
de reforzar los espacios fisicos de atencion a esta poblacion, se destacan cuatro entornos
sobre los cuales es necesario asegurar que existan las condiciones humanas, materiales y
sociales que hagan posible ese desarrollo y el pleno ejercicio de los derechos de acuerdo con
el momento del ciclo vital en el que se encuentran.

Ellos son los siguientes. 1. Entorno Educativo: este propicia de manera intencionada acciones
pedagogicas que permiten a las nifias y a los nifios vivenciar y profundizar en su condicion
de sujetos de derechos, ciudadanos participativos, transformadores de si mismos y de la
realidad, creadores de cultura y de conocimiento. 2. Espacio publico: son espacios abiertos

caracterizados por el libre acceso (plazas, parques, vias) y de lugares ubicados en
infraestructuras de acceso permitido a los cual es la comunidad atribuye valor politico,
historico, cultural, sagrado. 3. Hogar: el mas cercano a los nifios y nifias por el papel que
cumple la familia donde transcurre la mayor parte de su primera infancia, que les proporciona
referentes sociales y culturales de la sociedad. Entorno Salud: en el sentido amplio, es la
primera expresion institucional que acoge a los nifios y nifias. Acompaifia el proceso de
preconcepcion, gestacion, nacimiento y de ahi en adelante, con el proposito de preservar la
existencia de nifos y nifias en condiciones plenas de dignidad.

De estos entornos mencionados, desde la perspectiva de la presente iniciativa, el entorno
educativo y el entorno publico, constituyen pilares fundamentales del proceso de desarrollo
de los nifios y nifias, pues éstos conjuntan situaciones que complementan totalmente la
crianza de los menores que reciben en sus hogares por parte de sus padres y familias.

Groso modo, se presentan en el desarrollo de los nifios y nifias dos grandes contextos. El
contexto de hogar, donde todo el soporte tanto fisico (cuidado) como mental y emocional, es
oftrecido por los padres y familiares, y el contexto externo al hogar, que se presenta en los
centros de cuidado y en las instituciones educativas.

El proposito de la iniciativa en cuestion, es precisamente fortalecer estos entornos, de tal
manera que, en el ambito externo al seno del hogar de los niflos y nifias, el Estado tenga mas
herramientas para garantizarle a los menores del pais que se encuentran en la etapa de la
primera infancia, el cuidado, la nutricion, la salud, la educacion y demas elementos propios
que requieren los nifos y nifias de cara a protegerle, especialmente, aquellos que se
encuentran en situacion de mayor vulnerabilidad.

Ahora, téngase en cuenta que la incursion de la mujer en el mercado laboral, a la que
tradicionalmente se le asigno el rol de cuidadora del hogar, la disminucién de la tasa de
mortalidad infantil y la vinculacion del pais a la Convencion Internacional sobre los Derechos
del Nifios en 1989 son tres de los factores que han incidido en un cambio de paradigma, de
acuerdo al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), cambio que implica
la necesidad de que un tercero, ejecute el rol de cuidado referenciado anteriormente, con mas
relevancia, en los sectores de la poblacion mas vulnerables, que en Colombia, conjuntan los
estratos I, [Ty Il y que usualmente son los que son beneficiarios del Sistema de Identificacion
de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN).

Es en ese contexto donde cobra relevancia la figura de los jardines infantiles como garantes
de la educacion de los menores. Sin embargo, el pais no cuenta todavia con una legislacion
robusta que regule formalmente estos establecimientos ni en temas de infraestructura, de
tarifas, ni de pedagogia.

Segtin cifras del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), en
Colombia hay mas de 5.200.000 nifios con edades comprendidas entre 0 y 5 afios. Lo que se

corresponde al 11% de la poblacion. Bogota, por ejemplo, es el ente territorial con el mayor
namero: alrededor de 800.000.

De acuerdo con el Ministerio de Educacion Nacional (MEN), hay 18.632 instituciones
educativas dispersas por el territorio, 10.855 oficiales y 7.777 no oficiales. En estas se atiende
a un total de 955.907 nifios. De ellos, mas de 802.000 pertenecen a los estratos I, IL'y IIl y
cerca de 650.000 estan matriculados en establecimientos oficiales.

La estructura administrativa en relacion al cuidado a la primera infancia en los jardines
infantiles a cargo del Estado ha sido desarrollada sobre los entes territoriales. Es decir, son
los Departamentos y/o los Municipios y Distritos, los que a través de sus secretarias de
educacion o como en el caso de Bogota D.C, en conjunto con la Secretaria de Integracion
Social, han tenido a cargo el funcionamiento de los jardines infantiles o jardines sociales en
los ambitos de su competencia territorial.

Por lo anterior, es correcto afirmar que toda la operacion de estos espacios destinados al
cuidado de la primera infancia, especialmente de los nifios y nifias de familias de estratos I,
1Ty 111, incluyendo las instalaciones donde funcionan dichos establecimientos, corresponden
a los entes territoriales.

Es de publico conocimiento que el presupuesto que se destina en cada region del pais para
cumplir con el mandato constitucional y legal de proteccion a la nifiez y adolescencia en
Colombia, nunca es suficiente y ello no solo por cuanto economicamente las destinaciones
de los dineros publicos por los entes, tienen variaciones dependiendo de la autonomia de
gasto que establecen sus autoridades, sino porque ademas de la problematica recalcitrante de
la apropiacion indebida de los recursos del Estado, en cuanto a nifiez se trate, la suficiencia
sera un concepto ajeno. Mientras mas se pueda invertir en nuestros nifios y nifias, sera mejor.
También, entendiendo que la mejor inversion social que pueda tener un pais, es la primera
infancia.

Asi mismo, los ingresos de los que el Estado goza y cuya destinacion comprende en gran
parte la inversion social, repetidas veces se encuentran distribuidos de una manera poco
organizada, situacion que repercute directamente en la escasez de recursos para los muy
variados fines con los aquel (el Estado) debe cumplir.

Por lo anterior resulta significativo encontrar fuentes de las que se pueda disponer para
redirigir su inversion y fortalecer ambitos sociales que, a todas luces, merecen de una
atencion absolutamente prioritaria, como lo es la primera infancia.

Es asi como en el trabajo de investigacion y en de la interaccion que se mantiene en el
ejercicio de representar ante el Congreso de la Republica, con las comunidades, encontramos
que una de las principales dificultades con las que cuentan los ciudadanos y las autoridades
locales y regionales en relacion con el cuidado de la primera infancia en los entornos sociales,

son los jardines infantiles, entendiéndolos como la infraestructura de los mismos, las plantas
fisicas donde funcionan o la ausencia misma de éstas.

Entonces, encontramos que la situacion podria mejorar en tanto se suministrarian recursos
que se dirigiesen a la instalacion de estos centros de cuidado o jardines en los que
adecuadamente se pudiera prestar el servicio a las familias y a los menores. Ahora, proponer
la desviacion de recursos a un proposito en particular, no es una cuestion apresurada, teniendo
en cuenta que nuestro pais mantiene una situacion de falta de recursos a nivel general y que
se debe a una multiplicidad de factores, factores que a proposito, no se hace necesario
mencionar pero que no se desconocen y por ello, al momento de revisar de donde podria
disponerse para la consolidacion de la propuesta legislativa, se tiene en cuenta el limite de
no afectar en mayor medida de una manera insostenible, la administracion de recursos que
mantienen las autoridades de todo orden, de los dineros de orden nacional y que previamente
cuentan con una destinacion.

Segtin el codigo de extincion de dominio (Ley 1708 de 2014), en su articulo 91, se establece
que de los recursos generales que se obtienen del ejercicio de la accion, se utilizan a favor
del Estado y se destinan en un veinticinco por ciento (25%) a la Rama Judicial, en un
veinticinco por ciento (25%) a la Fiscalia General de la Nacion, en un diez por ciento (10%)
ala Policia Judicial de la Policia Nacional para el fortalecimiento de su funcion investigativa,
en un cinco por ciento (5%) para la Defensoria del Pueblo para el fortalecimiento de la
defensa publica en los procesos de extincion de dominio y el treinta y cinco por ciento (35%)
restante para el Gobierno nacional, quien reglamenta la distribucion de este ultimo
porcentaje, destinando una parte a infraestructura penitenciaria y carcelaria.

Como punto crucial en el analisis de la presente iniciativa, debe tenerse en cuenta la
disposicion legal que se pretende modificar, en el siguiente sentido. Es a través de una Ley,
que se establecieron en su momento, los porcentajes en los que se distribuiria el total de los
recursos producto del ejercicio de la accion extintiva de dominio, lo que implica que una
redistribucion o alteracion de esos porcentajes, debe agotarse por el mismo camino, es decir,
a través de una ley. Entonces, a primera vista, resultaria improcedente alegar que con la
eventual expedicion de este proyecto como Ley, se estaria entrometiendo el Congreso de la
Repiiblica en los dominios del Ejecutivo, en tanto segun la misma Ley 1708 de 2014, dicta
que “(...) el Gobierno Nacional, quien reglamentard la distribucion de este ultimo porcentaje

().

De igual manera, un futuro similar tendria una oposicion argumentativa similar a la que se
menciono arriba, en razon de que la asignacion porcentual que le corresponde al Gobierno
Nacional, no se modifica. Lo anterior, pues el propdsito de la iniciativa en cuestion no es
aquel, sino que de la misma participacion en esos recursos que le adjudica la Ley al Ejecutivo
Nacional, se tenga en cuenta destinar en los términos que se han venido exponiendo, algunos
que permitan fortalecer y sostener la infraestructura de los jardines sociales infantiles del
pais.
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También refuerza nuestra narrativa, el hecho de que la modificacion que se pretende realizar
al articulado de la Ley 1708 de 2014, no establece una imposicion, imperativo u obligacion
que deba cumplirse, sino que por el contrario, dispone una facultad o disposicion en cabeza
del gobierno para ejecutar el supuesto de hecho que plantea la misma modificacion que se
propone aqui. Lo anterior, resaltando que determinar la creacion de esta facultad de adjudicar
recursos por el gobierno, implica reconocer el respeto por la division del poder publico y de
la autonomia de cada una de sus ramas, en tanto se “ofrece la herramienta, pero se deja a
disposicion de quien la puede o no usar, efectivamente usarla”.

Sumando a ello, que la misma propuesta legislativa establece que sera el Gobierno Nacional,
quien en ejercicio de esa autonomia que le es propia, reglamentaria dicha facultad a través
de la competencia que la Constitucion misma le otorga para desarrollar las Leyes que desde
nuestra Corporacion se promulgan.

Como bien dice el articulo 91 de la Ley 1708 de 2014, es el gobierno quien reglamenta la
distribucion de su porcentaje. La propuesta reafirma ese mandato legal y se limita a facultarle
para que disponga especificamente de una partida nueva, para los jardines infantiles, tal y
como la misma Ley lo hace cuando establece que del porcentaje que le corresponde al
Ejecutivo, una partida debera destinarla al sector penitenciario y carcelario.

Finalmente, sobre la ya destenida discusion acerca de la prohibicion constitucional de
destinar recursos provenientes de rentas nacionales, de manera especifica, cabe mencionar,
que no es el caso de la presente iniciativa. Sin embargo, no sobra hacer el siguiente analisis.

El articulo 359 superior determina que en Colombia quedan prohibidas las destinaciones
especificas de recursos del Estado que tengan como origen, rentas del orden nacional. Asi
mismo, la disposicion legal ofrece tres excepciones a dicha regla. Recuérdese que una
excepcion resulta ser la afirmacion misma de la existencia de una regla. Establece el articulo,
que estas excepciones son: 1. Las participaciones previstas en la Constitucion en favor de los
departamentos, distritos y municipios; 2. Las destinadas para inversion social y 3. Las que,
con base en leyes anteriores, la Nacion asigna a entidades de prevision social y a las antiguas
intendencias y comisarias.

El numeral segundo del articulo 359 de la Constitucion Politica establece que no se debera
observar la prohibicion de destinar recursos de origen en rentas del orden nacional, cuando
dicha destinacion tenga como objetivo, inversion social. La norma lamentablemente resulta
ambigua, pues no determina qué debe entenderse como “inversion social”, pero en todo caso,
depende del contexto y el enfoque, una situacion u otra, resulta adecuandose al precepto
constitucional.

Ahora, asumiendo que esta modificacion objeto del presente proyecto, fuera un caso de
destinacion especifica de recursos, no encontraria el articulo 359 superior, como una muralla
que le obstaculice el paso. Lo anterior por cuanto a todas luces, disponer legalmente que se
destinen recursos para la infraestructura de jardines infantiles sociales, es un claro ejemplo

de lo que conceptualmente es “inversion social” y por ende, la excepcion contenida en ese
articulo, protegeria la propuesta legislativa.

En este caso, dejando de lado la hipotesis anterior, aqui no se presenta una destinacion
especifica, en los términos que el articulo 359 superior establece. En primer lugar, porque el
origen de los recursos de que trata el articulo 91 de la Ley 1708 de 2014, responde al producto
del ejercicio de la accion de extincion de dominio, no del recaudo de rentas cuyo orden, es
especial, el nacional. En segundo lugar, Por cuanto se esta proponiendo crear una facultad en
cabeza del Gobierno Nacional, quien en ejercicio de su autonomia, decidiria hacer uso de
ella 0 no. Y en tercer lugar, teniendo en cuenta que se esta disponiendo de unos recursos que
ya han sido destinados al gobierno por la misma Ley.

DE LA PRIMERA INFANCIA

Segun la Convencion sobre los Derechos del Nifio, nifio y nifia es “todo ser humano menor
de 18 aiios de edad, salvo que, en virtud de la Ley que le sea aplicable, haya alcanzado antes
la mayoria de edad”. Sin embargo, esta definicion se encuentra sometida a una
categorizacion que resulta dividiéndola en tres etapas. E1 Comité de los Derechos del Nifio,
se ha referido estas con las siguientes denominaciones. La primera etapa de la nifiez, bajo el
nombre de “primera infancia”, la segunda, con el nombre de “mitad de la infancia” y la
tercera y final, con el nombre de “adolescencia™.

La presente iniciativa esta direccionada a abordar entre otros, uno de los estadios de la nifiez,
que se considera, el mas fundamental de todos, en tanto, el nifio y la nifia, se encuentran en
su situacion mas vulnerable, pues en ella, requiere de la maxima atencién, cuidado,
alimentacion adecuada, oportunidades de aprendizaje, proteccion y salud, de cara a establecer
solidamente las bases del futuro del desarrollo de ese ser humano. Esta etapa es la que se
conoce como “primera infancia”.

El mismo 6rgano, encargado de supervisar la aplicacion de la Convencion sobre los Derechos
del Nifio por parte de sus Estados miembros en sus territorios, ha definido la primera infancia
como aquella etapa que abarca a todos los niflos pequeiios desde el nacimiento y primer afio
de vida, pasando por el periodo preescolar y hasta la transicion al periodo escolar.

Sobre el mismo punto, se ha reconocido al interior del instrumento internacional, que las
definiciones de “primera infancia” varian en los diferentes paises y regiones, segun las
tradiciones locales y la forma en que se encuentran organizados los sistemas de ensefianza
primaria. En varias partes del mundo, la transicion a la que se hace referencia, se produce a
los cuatro afios. En otras regiones, se da a los siete aflos de edad. Colombia, hace parte de
aquellos paises en donde dicho cambio se reconoce en torno a los siete afos. Es por ello que
el Comité ha propuesto como estandar conceptual en torno a la primera infancia, el periodo
comprendido desde el nacimiento hasta los ocho afios de edad, el cual es un periodo esencial
para la realizacion de los derechos del nifio, en donde estos deben considerarse agentes

sociales cuya supervivencia, bienestar y desarrollo, depende de relaciones estrechas y se
construyen sobre esa base. Estas relaciones se componen usualmente por los padres, los
miembros de la familia en un sentido amplio, compatieros cuidadores y los profesionales que
se ocupan de esta etapa de la vida de todo ser humano.

La importancia de proteger a los nifios y nifias en esta etapa de la vida radica en que en la
medida en la que garantizar el desarrollo y ejercicio de los derechos de la nifiez, es una
manera efectiva de ayudar a prevenir las dificultades personales sociales y educativas en las
siguientes etapas y en la adultez propiamente dicho.

El desarrollo de un nifio o nifia durante la primera infancia depende esencialmente de los
estimulos que se le den y de las condiciones en que se desenvuelva. Esto constituye la
importancia de atender a esta poblacion de manera armonica, teniendo en cuenta los
componentes de salud, nutricion proteccion y educacion inicial en diversos contextos de tal
manera que se les brinde apoyo para su supervivencia, crecimiento, desarrollo y aprendizaje.
Los contextos a que se hace referencia comprenden la familia, la comunidad y la
institucionalidad.

Entonces, si la primea infancia implica esta etapa del ciclo vital en la que se establecen las
bases para el desarrollo cognitivo, emocional y social del ser humano, resulta perentorio que
el Estado brinde sin que sea suficiente nunca, los espacios y las herramientas necesarias para
el ejercicio de los derechos de los nifios, apoyandose precisamente en salud, nutricion,
seguridad, aprendizaje y cuidado, contextos que en la primera infancia, no solo se proveen
por la familia, sino que también por la comunidad y el Estado a través de su institucionalidad,
y que en el caso de esta iniciativa, son los jardines publicos.

Segun el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, en Colombia, existen 1.688.884 nifios
y nifias entre los 0 y los 5 aflos de edad, periodo que en los términos en los que se menciond
anteriormente, corresponde a la etapa de la primera infancia.

En nuestro pais, la primera infancia se considera la etapa que comprende el desarrollo de los
nifios y de las nifias desde la gestacion hasta los 6 afios de vida. La primera infancia es el
punto de partida para el desarrollo de la nifiez en diferentes aspectos como el bioldgico,
psicologico, cultural y social, siendo estos dos tltimos el eje fundamental al que apunta la
presente iniciativa. Ademads, son muy importantes porque estructuran la personalidad, la
inteligencia y el comportamiento social de los nifios y nifias.

Se debe reconocer que la primera infancia es un momento clave para el desarrollo infantil y
por eso hay que ofrecer una atencion integral a todos los nifios y nifias, teniendo en cuenta
que los contextos en los que se explotan dichas situaciones son fundamentales para un
resultado exitoso, por ello los jardines infantiles como oferta piibica de cuidado de esta
poblacion, cobra real relevancia al momento de hablar de politica integral. Todas las
inversiones que se hacen durante estos afos de vida no solo benefician de manera directa a
los nifios y nifas, sino que se ven reflejadas para siempre en el entorno social.

Los dos primeros afios de vida son definitivos para el crecimiento fisico, la nutricion, la
interconexion neuronal, asi como para la vinculacion afectiva con las figuras materna y
paterna. La alimentacion y la nutricion adecuada en la primera infancia son un factor
determinante de los mecanismos neurologicos que favorecen el aprendizaje, la salud y una
conducta favorable a lo largo de la vida. Por eso en Colombia existe una politica que prioriza
la atencion integral a la primera infancia, que tiene como objetivo promover el desarrollo
integral de los nifios y nifias desde la gestacion hasta los 6 afios de edad; respondiendo a sus
necesidades y caracteristicas especificas, y contribuyendo asi al logro de la equidad e
inclusion social en Colombia, pero asi mismo, el sistema de atencion integral a ninos y nifias
en el pais presenta fallas en tanto no se refuerzan algunas aristas de los mismos, como lo son
los espacios fisicos en donde se deben ofrecer los contextos propicios para el desarrollo de
los nifos y nifas.

La atencion a la primera infancia es una prioridad nacional. Y por eso, se deben asegurar que
los derechos de la nifiez sean respetados a través de una buena atencion que permita el
desarrollo infantil. Sin embargo, el Estado debe garantizar el cumplimiento de estos derechos
y la sociedad y las familias son corresponsables de su cumplimiento.

IMPACTO FISCAL

Al tratarse de una autorizacion y no de una disposicion o una obligacion a un ente
gubernamental se considera que el presente proyecto no genera erogacion presupuesto directa
conforme la Ley 819 de 2003. Para lo cual no se hace necesario un analisis fiscal, ya que,
cuando entre en vigencia la entidad correspondiente debera considerar su implantacion
conforme al Marco Fiscal de Mediano Plazo.

CONFLICTO DE INTERES

Teniendo en cuenta el articulo 3° de la Ley 2003 de noviembre de 2019, por la cual se
modifica parcialmente la Ley 5* de 1992 y se dictan otras disposiciones, que modifica el
articulo 291 de la misma Ley, que establece la obligacion al autor del proyecto presentar la
descripcion de las posibles circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de
interés para la discusion y votacion del proyecto, siendo estos, criterios guias para que los
congresistas tomen una decision en torno a si se encuentran en una causal de impedimento,
se considera que frente al presente proyecto, no se generan conflictos de interés alguno,
puesto que las disposiciones aqui contenidas son generales y no generan beneficios
particulares, actuales y directos.

Sin perjuicio de lo anterior, se debe tener en cuenta que la descripcion de los posibles
conflictos de interés que se puedan presentar frente al tramite del presente proyecto de ley,
no exime del deber del Congresista de identificar causales adicionales.
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PROPOSICION

En virtud de las consideraciones anteriormente expuestas, solicito a los miembros de la
Comision Primera del Senado de la Republica, dar Primer Debate al Proyecto de Ley No.
116 de 2025 Senado “Por medio de la cual se faculta a la Sociedad de Activos Especiales -
SAE-, para reservar una partida de los bienes que administra, con destino a la atencion de la
primera infancia, jardines infantiles publicos, programas de salud, recreacion, cultura y
deporte, ecoturismo, educacion, acueductos, hogares geriatricos, casas de refugio para la
atencion a las victimas de violencia de género, gestion del riesgo o vivienda de interés
prioritario, y se dictan otras disposiciones” conforme al texto originalmente radicado y
publicado en la Gaceta 1420 del 2025 Senado.

Cordialmente,

3 nco Alvarez
Senado dé la Republica
Ponente
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