PROCURADURIA
GENERAL DELA NACION

Bogota, D.C., 31 de marzo de 2023

Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
Ciudad

De conformidad con el articu
el asunto de la referencia.

. Antecedentes

Expediente: D-15040

Referencia: Accion publica de inconstitucionalidad
interpuesta por Jorge Enrique Pava Quiceno contra
los articulos 2° (parcial), 12 y 18 de la Ley 2272 de
2022, “Por medio de la cual se modifica adiciona y
prorroga fa Ley 418 de 1997, prorrogada, modificada
y adicionada por fas Leyes 548 de 1999, 782 de 2002,
1106 de 2006, 1421 de 2010, 1738 de 2014 y 1941
de 2018, se define fa politica de paz de Estado, se
crea el servicio social para la paz, y se dictan otras
disposiciones”.

Magistrado Ponente: Jorge Enrique bafiez Najar
Concepto No.: 7179

lo 278.5 de la Constitucion Politica’, rindo concepto en

El ciudadano Jorge Enrique Pava interpone demanda de inconstitucionalidad contra
las expresiones que se subrayan enseguida de los articulos 2°, 12 y 18 de la Ley

2272 de 2022:

“Articulo 2°. Para los efectos de esta ley se entendera por seguridad humana y por

paz total, lo siguiente: (...)

¢) En el marco de la politica de paz, el Gobierno podré tener dos tipos de procesos:

(i) Negociaciones con grupos armados organizados al margen de la ley con los que se
adelanten didlogos de caréacter politico, en los que se pacten acuerdos de paz. Se
entendera por grupo armado organizado al margen de la ley, aquel que, bajo Ja
direccion de un mando responsable, ejerza sobre una parte del territorio un control tal

qgue fe permita realizar opera

ciones mifitares sostenidas y concertadas.

(if) Acercamientos y conversaciones con grupos armados organizados o estructuras
armadas organizadas de crimen de afto impacto, con el fin de lograr su sometimiento
a la justicia y desmantelamiento. Se entendera por estructuras armadas organizadas

de crimen de alto impacto,

aquellas organizaciones criminales conformadas por un

namero plural de personas, organizadas en una estructura jerérquica y/o en red, que

' "Articulo 278. El Procurador General de la Nacion ejerceré directamente las siguientes funciones: (...) 5. Rendir
conceplto en los procesos de control de constitucionalidad”.
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se dediquen a la ejecucion permanente o continua de conductas punibles, entre las
que podran enconirarse las tipificadas en la Convencidén de Palermo, que se
enmarquen en patrones criminales que incluyan el sometimiento violento de la
poblacion civif de fos territorios rurafes y urbanos en los que operen, y cumplan
funciones en una o mas economias ilicitas.

Se entendera como parte de una estructura armada organizada de crimen de alfo
impacto a los ex miembros de grupos armados al margen de fa ley. desmovilizados

mediante _acuerdos pactados con el Estado Colombiano, que contribuyan con su
desmantelamiento.

Se creara una instancia de Alfo Nivel para el esfudio, caracterizacién v calificacion de
las estructuras armadas organizadas de crimen de alfo impacfo que puedan verse
beneficiadas por esta ley. Dicha instancia debe ser coordinada por el Ministerio de
Defensa Nacional v contara con la participacion de la Direccion Nacional de Inteligencia
v el Alto Comisionado para la Paz”.

“Articulo 12. Cumplimiento de la sentencia C-101 de 2022 proferida por la corte
constitucional. En cumplimiento de la Sentencia C-101 de 2022 proferida por la Corte
Constitucional sobre los incisos 2 del articuio 8° v 3° del paragrafo del articulo 8° de la
Ley 1421 de 2010, se determina que los entes territoriales que a la fecha de entrada

en vigencia de la presente ley. estén recaudando el tributo creado con fundamento en
el articulo 8o de la Ley 1421 de 2010, v cuvo hecho generador sea en ef caso de los

departamentos la suscripcion a un servicio ptblico domiciliario, © de los municipios, 10s
bienes raices, sujetos al impuesto predial, podran continuar cobrandolo con base en
fas condiciones definidas en suys ordenanzas o acuerdos”,

“Articulo 18. Paz con la Naturaleza. La paz total como politica de Estado debera
comprender [a paz con fa naturaleza. [.os acuerdos de paz o términos de sometimiento
a la justicia podran contener, como _medida de reparacion. la reconciliacion con fa
naturaleza”.

Por una parte, el actor solicita que se declare la inexequibilidad de las expresiones
acusadas, porque fueron aprobadas sin cumplir las exigencias deliberativas
asociadas a los principios de consecutividad e identidad flexible?. Ello, pues se trata

de apartes normativos incluidos de manera “sibita” e “inconexa” en el (ltimo debate
surtido en la Plenaria de la Camara de Representantes.

Asi mismo, en el proceso de la referencia se cuestiona que la deliberacién de las
expresiones acusadas de la Ley 2272 de 2022 no fue informada?®, puesto que, ante
la pretermisién del estudio de la iniciativa por parte del Consejo Superior de Politica
Criminal y la emisidn del concepto de rigor con destino al Congreso de la Republica,
las discusiones de las camaras no fueron debidamente ilustradas respecto de la
coherencia, estabilidad y consistencia de las disposiciones con las politicas del
Estado para prevenir y combatir la criminalidad®.

2 Cfr. Articulos 157 y 160 de ta Constitucion Politica.

3 Cfr. Intervencién de la Universidad Santo Tomas.

4 Al respecto, se destaca que a pesar de que la demanda se dirigié inicamente contra algunas expresiones de
los articulos 2°, 12 y 18 de la Ley 2272 de 2022 por la vulneracion del principio de consecutividad ante la
inclusién de dichas dispesiciones en el ditimo debate, lo cierto es que el referido mandato superior también
incluye |la obligacidn referente a que las deliberaciones sean debidamente ilustradas con instrumentos como el
concepto def Consejo Superior de Politica Criminal, por lo que la Corte Constitucional tendra que pronunciarse
igualmente sobre el particular en virtud del articulo 22 del Decreto Ley 2087 de 1991, que dispone dicho tribunal
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De otra parte, el accionante pide que se declare la inconstitucionalidad de los incisos
demandados del articulo 2° de la Ley 2272 de 2022, ya que desconocen los
parametros constitucionales para la construccion de una paz estable y duradera,
entre ellos, el deber de garantizar los derechos de las victimas®. Lo anterior, porque
autoriza la negociacion y, por ende, el reconocimiento de eventuales beneficios a
exintegrantes de grupos al margen de la ley que, a pesar de haberse desmovilizado
y gozado de las prerrogativas contenidas en los acuerdos de paz suscritos en el
pasado, se incorporaron nuevamente a estructuras armadas incumpliendo los
compromisos establecidos para reparar integralmente a las personas afectadas por
sus actividades delictivas.

Il. Consideraciones del Ministerio Piblico

La Procuraduria General de la Nacién considera que las disposiciones de la Ley
2272 de 2022 son inconstitucionales por violacion del principio de consecutividad,
asi como que la regulacién que permite a los disidentes de procesos de paz
negociar nuevamente con el Gobierno Nacional y obtener beneficios sin limitaciones
es contraria a los mandatos superiores, conforme pasa a explicarse.

a) En el tramite de expedicion de la Ley 2272 de 2022 se desconocié el
principio de consecutividad

El articulo 157 de la Constitucion Politica sefiala que “ningtin proyecto seré ley sin
los requisitos siguientes: 1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso,
antes de darle curso en la comisién respectiva. 2. Haber sido aprobado en primer
debate en la correspondiente comision permanente de cada Camara. El reglamento
del Congreso deferminaré los casos en los cuales el primer debate se surtird en
sesion conjunta de las comisiones permanentes de ambas Céamaras. 3. Haber sido
aprobado en cada Cémara en segundo debate. 4. Haber obtenido la sancién del
Gobierno”.

En torno al contenido de dicha disposicion, la Corte Constitucional ha expresado
que contempla el principio de consecutividad, el cual “exige que los proyectos de
ley se tramiten en cuatro debates de manera sucesiva en las comisiones y en las
plenarias de las cémaras legisfativas, salvo las excepciones constitucionales o
legales”. En este sentido, la validez de las normas dependera de que hayan sido
efectivamente consideradas en las distintas sesiones parlamentarias en las que se
examind la iniciativa, con lo cual son inconstitucionales aquellas que no cuenten con
antecedentes en las mismas, por ejemplo, cuando son incorporadas en el Gltimo
debate por via proposicién®.

Efectivamente, si bien en el articulo 160 Superior se estableci6 la figura de identidad
flexible que autoriza a “cada Cdmara introducir al proyecto las modificaciones,
adiciones y supresiones que juzgue necesarias” en los debates ante las plenarias,
lo cierto es que para salvaguardar la voluntad democrética tales enmiendas deben

“deberd confrontar las disposiciones sometidas a controf con la totalidad de los preceptos de la Constitucién” Y,
por ende, ‘podra fundar una declaracién de inconstitucionalidad en la violacion de cualquiera noma
constitucional, asi ésta no hubiere sido invocada”.

5 Cfr. Acto Legislative 01 de 2017.

® Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-940 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).
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‘referirse a temas tratados y aprobados en el primer debate” en las comisiones, asi
como guardar “estrecha relacién con el contenido” de la iniciativa. Lo anterior,
porque la inclusion de nuevos preceptos en la parte final del procedimiento
legislativo es una situacion sorpresiva que favorece la aprobacién de disposiciones
frente a las cuales los congresistas no tienen un espacio de ilustracion suficiente
para conocer sus verdaderos efectos’,

Aunado a lo anterior, la satisfaccion del principio de consecutividad impone el
desarrollo de los “debafes” exigidos en el articulo 157 de la Carta Politica
cumpliendo con los distintos requisitos establecidos en el ordenamiento superior,
porque “foda reunién de miembros del Congreso que, con ef propésito de ejercer
funciones propias de la rama legislativa del poder publico, se efectie fuera de las
condiciones constitucionales, carecera de validez™®.

Al respecto, se resalta que, a modo de medida de autocontrol, el Congreso de la
Republica dispuso que para la adecuada discusion de determinados proyectos de
ley es imperiosa la emisién de conceptos técnicos que orienten la funcién legislativa,
por ejemplo:

(i) En el artfculo 167 de la Ley 65 de 1993° se requiere la emisién de un
concepto especializado por parte del Consejo Superior de Politica Criminal en
tratandose de proyectos que tengan incidencia en la formulacion y disefio de la
politica criminal del Estado o en el funcionamiento de los sistemas de justicia
penal y penitenciario;

(i) En el articulo 7° de la Ley 819 de 2003"'?, se exige la emision de un concepto
de factibilidad fiscal a cargo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en
caso de iniciativas que ordenen gasto o concedan beneficios tributarios; y

(iif) En el articulo 4° de la Ley 1985 de 2019'", se dispone la emisiéon de un
concepto técnico por parte de la Oficina de Asistencia Presupuestal del
Congreso de la Republica en los eventos en que se analicen proyectos de ley
en materia “econémica o presupuestal”.

Sobre el particular, se ha sefialado que la omision de rendir dichos conceptos puede
flegar a afectar la constitucionalidad de las disposiciones legales aprobadas, en
tanto se adelanta la deliberacidén de una iniciativa sin un elemento de juicio que, en
virtud de la autonomia reglamentaria de las camaras, se considerd previamente

7 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-726 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado).

8 Cfr. Articulo 149 de la Constitucién Politica.

¥ “Por fa cual se expide el Cédigo Penitenciario y Carcelario”. Modificado por el articulo 91 de la Ley 1709 de
2014 y desarrollado por los articulos 3° (numeral 6°) y 18 del Decreto 2055 de 2014, “Por ef cual se reglamenta
el Consejo Supsrior de Politica Criminal, su funcionamiento y todos los asunfos relacionados con las demés
instancias técnicas que se requieran para su adecuado desarrofio”,

9 “Por fa cual se dictan normas orgénicas en materia de presupuesto, responsabifidad y transparencia fiscal y
se dictan ofras disposiciones”.

" "Por medio de la cual se dictan normas para la creacion de la Oficina de Asistencia Técnica Presupuestal
(OATF), del Congreso de la Repblica y se dictan ofras dispasiciones”.
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necesario para adoptar una decisién informada, es decir, para realizar un debate
valido'2,

En punto de ello, se recuerda que el legislador esta facultado para modificar las
leyes que establecen dichas medidas de autocontrol, pero mientras las mismas
permanezcan vigentes deben ser atendidas en los procedimientos parlamentarios,
sin que puedan entenderse derogadas tacitamente cuando no son aplicadas™. Lo
anterior, en virtud de Ia intangibilidad del reglamento que constituye una
manifestacion del principio superior de seguridad juridica™. Ciertamente:

(i) Los reglamentos de las corporaciones son “una manifestacion del Estado de
Derecho, los cuales pretenden garantizar la seguridad juridica que debe primar
en toda actuacion pablica, comoquiera que se trata de un conjunto de normas
que ordenan de manera preestablecida los tramites que se surten” ante ellas,
‘con el fin de que el desarrolfo de los mismos sea previsible” para los
interesados;

(i) Los reglamentos “gozan de la denominada intangibilidad, a partir de la cual
se entiende que la corporacion (...) respectiva debe respetar la legalidad que
ella misma creé en virtud de sus facuitades constitucionales de ordenacién
normativa y, por lo tanto, se le prohibe alejarse de sus disposiciones™ y

(i) “La intangibilidad de los reglamentos internos puede revertirse, pero
siempre que se observe el mismo mecanismo utilizado para su expedicion, con
lo cual se descarta su enmienda en el desarrollo de un caso concreto™5.

En suma, en atencion al principio de consecutividad, la validez de las normas
legales depende de que sean debatidas por las comisiones permanentes y las
plenarias de las camaras, asi como de que las discusiones respectivas sean
informadas, lo cual incluye que los congresistas cuenten con los conceptos técnicos
requeridos para adoptar una decision ilustrada, por ejemplo, el dictamen del
Consejo Superior de Politica Criminal en el caso de iniciativas relacionadas con el
sistema de justicia penal'®.

En este orden de ideas, el Ministerio PGblico estima que los reproches formulados
en el proceso de la referencia contra las disposiciones de la Ley 2272 de 2022 estan
llamados a prosperar, porque en el tramite parlamentario de expedicién de dicho

12 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias T-762 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), C-170 de 2021 (M.P.
Jose Fernando Reyes Cuartas) y C-075 de 2022 (M.P. Alejandro Linares Cantilio}.

'® Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-365 de 1996 (M.P. José Gregorio Hermandez Galindo).

" En la Sentencia SU-312 de 2020 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez), la Corte Constitucional explicé que
“el principio de seguridad juridica es un eje de la Carta Politica, el cual subyace a la consagracion superior del
Estado de derecho y que puede derivarse de una interpretacion sistematica del preémbulo y el titulo primero de
la Constitucion. En términos generales, dicho mandato supone una garantia de certeza que busca permitir a fos
ciudadanos anticipar las consecuencias de sus actuaciones ante fa presuncién de estabilidad de Jas
competencias de las autoridades piblicas frente a sus acciones u omisiones”,

% Cfr. Corte Constitucional, Auto del 25 de febrero de 2020 (M.P. Luis Guillerma Guerrero Pérez y Alberto Rojas
Rios), reiterando la Sentencia del 6 de marzo de 2012 de la Sala Plena del Consejo de Estado (Rad. [J-00003,
C.P. Victor Hemando Alvarado),

'® Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-940 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra), T-762 de 2015
(M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), C-726 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), C-487 de 2020 (M.P.
Alberto Rejas Rios) y C-133 de 2021 (M.P. Diana Fajardo Rivera).
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cuerpo normativo no se respetaron a cabalidad las mencionadas exigencias del
principio superior de consecutividad, segin pasa a explicarse.

Para empezar, se observa que las expresiones demandadas contenidas en los
articulos 2°, 12 y 18 de la Ley 2272 de 2022 ordenan:

(a) La calificacion como “estructura armada organizada de crimen de alto
impacto” de los grupos armados ilegales conformados por personas que
integraron organizaciones desmovilizadas al margen de [a ley;

(b) La creacién de una instancia de alto nivel del Gobierno Nacional para el
estudio, caracterizacion y calificacion de las estructuras armadas de crimen de
alto impacto que pueden negociar con el Estado;

(c) La definicion del hecho generador del tributo dispuesto en el articulo 8° de
la Ley 1421 de 2010%Y, relativo a la financiacion de los fondos-cuenta
territoriales de seguridad con el fin de dar cumplimiento a la Sentencia C-101
de 2022'® de la Corte Constitucional; y

(d) La reconciliacion con la naturaleza como una medida de reparacion que se
puede pactar en las negociaciones de paz.

Ahora bien, a partir de una revisién de los antecedentes parlamentarios de la
iniciativa que dio origen a la Ley 2272 de 2022'°, se encuentra que:

(i) Las referidas regulaciones no se encuentran en el proyecto de ley o en el
texto aprobado por las Comisiones Primeras Constitucionales Permanentes de
las camaras que deliberaron de forma conjunta, ni tampoco en las ponencias
para los debates ante las Plenarias;

(i) La creacion de una instancia de alto nivel del Gobierno Nacional para el
estudio, caracterizacién y calificacion de las estructuras armadas de crimen de
alto impacto es una disposicion incorporada con ocasién de una proposicion
presentada en el debate adelantado en el Pleno del Senado de la Republica el
23 de octubre de 2022;

(iii) La calificacion de los grupos armados ilegales conformados por personas
que integraron organizaciones desmovilizadas al margen de la ley, la definicion
del hecho generador del tributo dispuesto en el articulo 8° de la Ley 1421 de
2010 y fa reconciliacién con la naturaleza como una medida de reparacion son
normas que fueron incorporadas por proposiciones presentadas en el dltimo
debate surtido en la Plenaria de la Camara de Representantes el 25 de octubre
de 2022;y

7 “Por medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por fas Leyes 548 de 1999,
782 de 2002 y 1106 de 2006"

8 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

9 Cir. Gacetas del Congreso 1041/22, 1121/22, 1186/22, 1192/22, 1207/22, 1261/22, 1264/22, 1281/22,
1360122, 1361/22, 1362/22, 1389/22, 06/23, 07/23, 10/23, 43/23 y 44/23.
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(iv) Las deliberaciones no fueron ilustradas con el concepto del Consejo
Superior de Politica Criminal??, pues no se remitid el dictamen sobre el impacto
de las disposiciones propuestas en el sistema de justicia penal, aunque algunos
congresistas manifestaron sus inquietudes en torno al contenido de la iniciativa
y solicitaron la suspensidn de las deliberaciones mientras el mismo era
allegado?'.

Asi pues, se evidencia que los asuntos contenidos en las expresiones cuestionadas
no fueron estudiados en estricito senfido por las Comisiones Primeras
Constitucionales Permanentes, en tanto fueron propuesios solo hasta las
deliberaciones ante las Plenarias. Empero, se advierte que se trata de temas que
encuentran alguna relacién con aspectos que si fueron discutidos por aquellas
células legislativas, dado que en las ponencias para las sesiones conjuntas se
considerod: (1) la necesidad de definir las estructuras de crimen organizado y los
mecanismos para su sometimiento a la justicia; (2) la prorroga del articulo 8° de la
Ley 1421 de 2010 que regula el tributo para la financiacion de los fondos-cuenta
territoriales de seguridad; y (3) el enfoque ambiental como uno de los ejes
transversales de los acuerdos de paz??.

Entonces, en virtud de la figura de identidad flexible podria llegar a aceptarse la
referida conexidad tematica para avalar la inclusion tardia de las disposiciones
acusadas a efectos de cumplir con las exigencias del principio de consecutividad,
bajo el entendido de que no se traté de la incorporacidon de asuntos sorpresivos para
los parlamentarios y que, por ello, debe entenderse que su deliberacién sobre los
mismos no estuvo viciada por falta de conocimiento.

Sin embargo, no puede ignorarse que en el proceso de la referencia también se
alega que el principic de consecutividad fue desatendido debido a que los
congresistas no tuvieron la posibilidad de desarrollar los debates de manera
informada ante la ausencia de insumos técnicos, en especial, por no contar con el
concepto del Consejo Superior de Politica Criminal que debia allegarse teniendo en
cuenta la materia de la iniciativa (negociones de paz, seguridad ciudadana y sistema
judicial). Ello, analizado en conjunto con la inclusion tardia de las disposiciones
acusadas, impide sostener que los requisitos sefialados en el articulo 157 de la
Carta Politica fueron debidamente atendidos.

Sobre el particular, la Procuraduria considera que la inclusién de normas nuevas
referentes a temas especializados mediante proposiciones en las Plenarias de las
camaras debe ser una practica restringida, pues limita la posibilidad de reflexion de
los congresistas, quienes, ante la presentacién de una disposicion de un asunto

20 Cfr. Certificacion MJD-OF123-0002227-DPC-30200 expedida por el Director de Politica Criminal y
Penitenciaria del Ministerio de Justicia y del Derecho, en la que se indica que el Consejo Superior de Politica
Criminal no emitid concepto sobre [a iniciativa que origind la Ley 2272 de 2022,

2 yer, por ejemplo, las intervenciones del congresista José Jaime Uscéategui Pastrana que, ante las Comisiones
Primeras Constitucionales Permanentes conjuntas y [a Plenaria de la Camara de Representantes, puso de
presente la ausencia del concepto técnico del Consejo Superior de Politica Criminal. Cfr. Videos de la
transmision de las sesiones respectivas disponibles en: www.youtube.com/watch?v=HA_6ZANSWQE&
list=PLL-pb8e3VoQVol3U_8YYmAeqlLRGieVJXr&index=28, y en www.youtube com/watch?v=cSHg25kWv8&
t=40192s.

2 Cfr. Articulos 2°, 8° y 12 de la ponencia para primer debate de las comisiones conjuntas, disponible en las
Gacetas del Congreso 1186/22 y 1192/22.
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tecnico para ser aprobada de manera inmediata, no tienen la posibilidad de indagar
sobre la materia 0 apoyarse en sus unidades de trabajo legislativo a fin de ilustrarse
en debida forma. Lo anterior, se agrava cuando los parlamentarios no pueden
siquiera acudir a los conceptos técnicos que deberian reposar en el expediente de
la iniciativa para suplir dicha situacion, en razén a la pretermision del envio de los
dictdmenes respectivos a las camaras®.

En este sentido, el Ministerio Publico pone de presente que el deber de emision y
envio al Congreso de la RepuUblica del concepto del Consejo Superior de Politica
Criminal no es caprichoso, dado que es un mecanismo técnico de colaboracion
armonica entre las Ramas y los 6rganos del Poder Publico, el cual busca que las
iniciativas legislativas sean acompariadas de un dictamen que indique si las
disposiciones propuestas son conformes con el estandar constitucional minimo de
una politica criminal respetuosa de los derechos humanos. Elio, porque se ha
evidenciado que en Colombia la misma “ha sido reactiva, populista, poco reflexiva,
volatil, incoherente y subordinada a la politica de seguridad™®®, lo que, por ejemplo,
ha contribuido en gran medida al estado de cosas inconstitucionales que existe en
el sistema penitenciario y carcelario®®. De ahi que, en la Sentencia T-762 de 201577,
se haya ordenado la obligatoriedad de la elaboracién y remisién a las camaras de
dicho documento como presupuesto para tramitar proyectos relacionados con el
sistema penal y la politica criminal del Estado.

Por lo anterior, se concluye que las disposiciones acusadas son inconstitucionales
por desconocer el principio de consecutividad. Aunado a ello, se llama la atencién
sobre el hecho de que el vicio originado por la ausencia del concepto del Consejo
Superior de Politica Criminal durante la deliberacion de las camaras constituye un
yerro que no solo afecta a las disposiciones acusadas, sino que se proyecta sobre
todo el articulado de la Ley 2272 de 2022, en tanto sus disposiciones estan
orientadas a la seguridad y el orden publico y, por lo tanto, se encuentran asociadas
a la politica criminal del Estado cuya discusion parlamentaria debié estar informada
por dicho dictamen.

En consecuencia, para la Procuraduria es claro que, en virtud de la nocién amplia
de unidad normativa desarrollada en la jurisprudencia, la Corte Constitucional
debera declarar la inexequibilidad de la totalidad de la Ley 2272 de 2022 para
asegurar la supremacia de la Carta Politica y el cumplimiento de sus fallos, sin

2 En la Sentencia C-559 de 1999 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), la Corte Constitucional explicd que el
tramite de aprobacion de las leyes penales “debe permitir un proceso publico de debate y aprendizaje en la
concepcion y ejecucion de las politicas criminales (...). Esto solo es posible si la definicion de las politicas
criminales se hace a través de una amplia discusién democrética, y no mediante una inflacién de normas
penales promulgadas apresuradamente”.

24 De acuerdo con el articulo 167 de Ja Ley 65 de 1993, se sostiene que el concepto del Consejo Superior de
Politica Criminal es un instrumento de colaboracién arménica entre poderes de caracter técnico (articulos 113
y 209 C.P.}, porque en su emision participan miembros de: (i) la Rama Judicial (Presidentes de la Sala Penal
de la Corte Suprema de Justicia y el Consejo Superior de la Judicatura, y el Fiscal General de la Nacion); (i) la
Rama l.egislativa (dos Senadores y cuatro Representantes a la Camara); (i) la Rama Ejecutiva (Ministros de
Justicia y del Derecho v de Educacion, asi comao los Rirectores Generales de [a Policia Nacional, ANIC, INPEC,
USPEC, ICBF y Departamento Nacional de Planeacion); y (iv) los Organos de Control (Procurador General de
la Nacién y Defensor del Pugbla).

# Cfr. Corte Constitucional, Sentencia T-762 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado).

28 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia T-388 de 2013 {M.P. Maria Victoria Calle Correa).

2" M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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perjuicio de la modulacién de los efectos de la decision frente a las disposiciones
cuya expulsion inmediata del ordenamiento juridico pueda generar consecuencias
que afecten de manera irreparable bienes superiores?®.

b) Los incisos acusados del articulo 2° de la Ley 2272 de 2022 son
inconstitucionales

La justicia transicional ha sido definida como el conjunto de mecanismos que las
sociedades adoptan producto de procesos politicos para: (i) superar regimenes
autoritarios, guerras u otras situaciones similares de larga duracién, y (ii) reparar a
las victimas de estos. Entonces, se frata de instrumentos de carécter extraordinario
dirigidos a lograr ia normalidad democratica y asegurar la paz colectiva®®,

Sobre el particular, se resalta que la justicia transicional, dada su naturaleza
extraordinaria, se caracteriza por la inaplicacion de las normas penales comunes vy,
en su lugar, por la introduccién de una reglamentacién ad-hoc que puede incluir: (a)
amnistias o indultos para delitos politicos y conexos; (b) reduccion razonable de las
penas para delitos no susceptibles de amnistia o indulto; {c) férmulas de sustitucion
de penas privativas de la libertad por expresiones alternativas de punicion; (d)
regulacion benévola del concurso de conductas punibles; (e) reconocimiento de
subrogados penales o mecanismos alternativos de ejecucion de penas; (f)
aplicacién de criterios de priorizacion; o (g) alternativas no judiciales de blsqueda
de la verdad®0.

En este contexto, se destaca que el Estado colombiano ha acudido a mecanismos
de justicia transicional para superar el conflicto armado interno presente en el pais
desde mediados del Siglo XX vy, con ello, garantizar el derecho fundamental a la
paz*¥'. En esta ocasion, se toma nota de que, en el articulo 66 transitorio de la Carta
Politica®, se autorizé la adopcion de dichos instrumentos, indicandose que:

‘Los instrumentos de justicia transicional serdn excepcionales y tendran como
finalidad prevalente facilitar la terminacién def conflicto armado interno y el fogro
de la paz estable y duradera, con garantias de no repeticion y de seguridad
para todos los colombianos; y garantizaran en el mayor nivel posible, los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion (...).

Mediante una ley estalutaria se estableceran instrumentos de justicia
fransicional de caracter judicial o extrajudicial que permitan garantizar los
deberes estatales de investigacion y sancién (..). En cualquier caso, el
fratamiento penal especial medianfe la aplicacién de instrumentos

28 Sobre la aplicacion de la figura de unidad normativa pueden consultarse; Corte Constitucional, Sentencias C-
834 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub), C-149 de 2018 (M.P. Cristina Pardo Schiesinger) y C-495 de
2019 (M.P. Alejandro Linares Cantillo). A su turno, en relacion con la modulacion de los efectos de la decisién
pueden verse: Corte Constitucional, Sentencias C-473 de 2013 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez), C-280 de
2014 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez) y C-408 de 2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado).

29 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-771 de 2011 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla); y Elster, John. (20086),
Rendicion de cuentas: la justicia transicional en perspectiva histérica. Buenos Aires: Katz.

%0 Cfr. Barbosa Castillo, G. (2016). Justificacidn de la Pena en fa Justicia Transicional, En Justicia Transicional:
Retos Teoricos, Bogota: Externado de Colombia, pag. 109.

*1 Cfr. Articulo 22 de la Constitucion Politica: “La paz es un derecho y un deber de obligatorio cumplimiento”.

%2 Adicionado por el Acto Legislativo 01 de 2012 y modificado por el Acto Legisltativo 01 de 2017.
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constitucionales como los anteriores estara sujetc al cumplimiento de
condiciones fales como la dejacion de las armas, el reconocimienio de
responsabilidad, la contribucion al esclarecimiento de la verdad y a fa
reparacion integral de las victimas, fa liberacién de los secuestrados, y la
desvinculacién de los menores de edad reclutados ilicitamente que se
encuentren en poder de los grupos armados al margen de laley (...).

En ningtin caso se podran aplicar instrumentos de justicia transicional a grupos
armados al margen de la ley que no hayan sido parte en el conflicto armado
interno, ni a cualgquier miembro de un grupo armado que una vez desmovilizado
siga delinquiendo”.

Al respecto, el Ministerio Publico observa que, en consonancia con la naturaleza
politica que subyace a los procesos de justicia transicional, en la parte final de la
citada norma superior se realizan dos precisiones relevantes para resolver la
demanda de la referencia. Por una parte, se aclara que los mecanismos
extraordinarios que se adopten Unicamente seran aplicables para grupos armados
al margen de la ley que sean parte del conflicto armado, es decir, para
organizaciones con orientacion politica que, bajo ia direccion de un mando
responsable, ejerzan sobre una parte del territorio un control tal que le permita
realizar operaciones militares sostenidas y concertadas™.

En consecuencia, se entienden excluidos de los instrumentos de justicia transicional
ofras estructuras delincuenciales®, como las denominadas bandas criminales o los
grupos paramilitares®, los cuales deben someterse a la autoridad de los
funcionarios jurisdiccionales ordinarios gue, en el marco de la politica criminal del
Estado contenida en el derecho positivo, pueden liegar a reconocerles algunos
beneficios a sus miembros por colaborar con la justicia o ayudar al
desmantelamiento de las organizaciones.

De otra parte, en la disposicién superior transcrita se estipula que no pueden ser
destinatarios de los instrumentos de justicia transicional los miembros de grupos
armados al margen de la ley desmovilizados que vuelven a delinquir, lo cual
encuentra fundamento en la ruptura del equilibrio entre la paz, la justicia y los
derechos de las victimas que se pretende lograr con dichos mecanismos
extraordinarios, cuando los beneficiarios incumplen el compromiso adquirido de no
regresar a la ilegalidad. Ciertamente, “es imposible cumplir con la garantia de no
repeticion” cuando no se asegura “fa desarticulacion absoluta de la organizacion

2 Cfr, Corte Constitucional, Sentencia C-069 de 2020 (M.P. Cristina Pardo Schlesinger).

* En la Sentencia C-253A de 2012 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), [a Corte Constitucional explicd
que los actores de la delincuencia comun no se inscriben dentro del conflicto armado intermo v, per ello, no les
son aplicables los mecanismos propios del proceso de justicia transicional que son disefiadas para incentivar la
finalizacidn de las hostilidades contra la institucionalidad.

% En la Sentencia del 11 de julio de 2007 (M.P. Yesid Ramirez Bastidas y Julio Enrique Socha Salamanca), la
Sala de Casacidn Penal de la Corte Suprema de Justicia indicé que el paramilitarismo no puede caracterizarse
como un grupe de tendencia politica en el marce del conflicto interno, va que: “1) La Consfifucién establece
cierfos criterios bdsicos sobre lo que se debe entender por delito politico; 2} Desde la teorfa def delito se puede
distinguir y establecer el antagonismo entre delitos polfticas y el concierto para definquir, v 3) Aceptar que e/
concierto para delinquir es un delito poiitico lleva af desconocimiento de los derechos de las victimas™
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encargada de la comision de delitos, pues los miembros {...) seguirdn cometiendo
los delitos™s.

Asi pues, para resolver el segundo cargo de la demanda de la referencia, se destaca
que: '

(i) En el pendltimo inciso del articulo 2° de la Ley 2272 de 2022 se califican los
grupos ilegales conformados por personas que integraron organizaciones
desmovilizadas al margen de la ley como “estructuras criminales™’, es decir,
“organizaciones criminales conformadas por un nimero plural de personas,
organizadas en una estructura jerarquica y/o en red, que se dediquen a la
gfecucioén permanente o continua de conductas punibles”, las cuales no tienen
la condicion de grupos armados al margen de la ley;

(i) En el ultimo inciso del articulo 2° de la Ley 2272 de 2022 se autoriza a una
‘instancia de Alto Nivel” del Gobierno Nacional para que caracterice a las
“estructuras criminales” que pueden “verse beneficiadas” por los mecanismos
para la consecucién de paz que se establecen mas adelante en el cuerpo
normativo; y

(i) En el articulo 5° de la Ley 2272 de 2022 se disponen diferentes mecanismos
para la consecucion de la paz, entre ellos, se destacan la posibilidad de
adelantar conversaciones con el Gobierno Nacional, en cuyo desarrollo se
pueden levantar las érdenes de captura de los voceros de las organizaciones
criminales, establecer zonas de ubicacién temporal donde sus integrantes
puedan gozar de libertad, suspender los procesos de extradicion y reconocer
“cualquier tipo de incentivos y/o beneficios politicos, legales y socioeconémicos
contemplados”™ a cambio de que el miembro del grupo ilegal entregue
‘informacidn suficiente para el desmantelamiento de las economias ilegales”.

En punto de ello, la Procuraduria estima que los dos incisos demandados, en
consonancia con o dispuesto en el articulo 5° la Ley 2272 de 2022, resultan
inconstitucionales, dado que contienen una regulacién indeterminada e imprecisa,
la cual, en contravia del articulo 66 transitorio de la Carta Politica, permite inferir
razonablemente que las denominadas “estructuras armadas organizadas de crimen
de alto impacto” pueden obtener beneficios propios de la justicia transicional, a
pesar de no ser parte del conflicto armado por no tener la condicion de grupos al
margen de la ley con una orientacion politica®,

% Corte Constitucional, Sentencia C-579 de 2013 {M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

% También denominada estructuras armadas organizadas de alto impacto o grupos armados organizados. Cir.
Numeral (ii) del literal c) del articulo 2° de la Ley 2272 de 2022.

% Al respecto, la Corte Constitucional ha explicado que “en fas sociedades fundadas sobre presupuestos
democréticos y sobre el respeto a los derechos fundamentales, se toma cada dia mas dificil y menos justificado
apelar a formas delictivas a fin de expresar fa inconformidad politica v pretender la transformacion de la
sociedad. En todo caso, a la altura del tiempo presente y de los desarroflos constitucionales del pais, dando por
descontada la existencia de ia delincuencia politica - a su modo contemplada en la misma Constitucion -, lo que
todavia le presta apoyo a la consagracion de un régimen menos severo para el delito politico son los ideales
que encammen los rebeldes, no asi ef recurso constante a la violencia que los caracteriza. Por lo demds, la
tendencia que se observa en el mundo es la de no amparar bajo el concepto del delito politico tas conductas
violentas” (Sentencia C-456 de 1997, M.P. Jorge Arango Mejia y Eduardo Cifuentes Mufioz).
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Efectivamente, aunque en algunos apartes del cuerpo normativo analizado se
incorporan distinciones entre las estructuras criminales y los grupos al margen de la
ley, como el uso de las palabras “acercamientos”, “conversaciones”y “términos de
sometimiento a la justicia” para referirse a los procesos de paz con las primeras, y
se utilizan los vocablos “didlogos”, “negociaciones” y “acuerdos” en tratandose de
los segundos, lo cierfo es que son diferenciaciones meramente semanticas que no
se proyectan sustantivamente®®, En concreto, las normas que desarrollan los
procesos que se autorizan desarroliar con dichas organizaciones y los beneficios
para los integrantes de ellas que participen en las negociaciones, incorporan
remisiones que generan un tratamiento analogo en muchos casos para los
miembros de las dos tipologias de grupos, ignorando que unas buscan solo el lucro
por medio de la violencia y ofras al menos afirman un ideario politico®°.

Para ilustrar, bajo el amparc de la Ley 2272 de 2022, a inicios de este afio el
Gobierno Nacional le solicité a la Fiscalia General de la Nacidn que levantara las
ordenes de captura de los miembros representanies de las Autodefensas
Conquistadoras de la Sierra Nevada y de las Autodefensas Gaitanistas de Colombia
designados para los acercamientos exploratorios con el Estado*!, fundando la
solicitud en lo dispuesto en el Decreto 1980 de 2012, el cual unicamente es aplicable
a los grupos armados al margen de la ley*2. En respuesta, el ente acusador negé la
peticién, argumentando que dichas estructuras no tienen un estatus politico y, por
ende, no pueden gozar de las prerrogativas de la justicia transicional, sino
Unicamente aspirar a beneficios ordinarios por colaboracion con las autoridades
jurisdiccionales*>,

En esta misma linea, se advierte que la referida imprecisién e indeterminacion
deriva en que los desertores de los acuerdos de paz puedan obtener beneficios
propios de la justicia transicional, ya que en las expresiones acusadas se califican
a los grupos ilegales conformados por personas que integraron organizaciones
desmovilizadas al margen de la ley como organizaciones criminales. Ello,
desconoce que el articuio 66 transitorio de la Carta Politica, a efectos de asegurar
el derecho a la no repeticién de las victimas, impide reconocer incentivos por
segunda vez a los individuos que incumplen sus compromisos*4,

Scbre el particular, el Ministerio Publico comparte la posicion de los intervinientes
gue indican que los desertores, es decir, quienes “firmaron el acuerdo de paz, pero

39 Cfr. Articulo 5° de la Ley 2272 de 2022.

40 Sobre el particular, se recuerda que, en la Sentencia C-577 de 2014 (M.P. Martha Victoria Sachica Méndez),
la Corte Constitucional reitero que “af defifo politico se le oforga un tratamiento distinto del aplicable al delito
comun, en razén de los méviles de beneficio social que eventualmente pueden anidar en el alma de los rebeldes,
pero nunca porque se juzgue apropiado ef recurso a la violencia. De hecho, en las sociedades democréticas
que, como fa colombiana, ofrecen canales multiples para ventilar el disenso y buscar la transformacion de las
estructuras sociales, econdmicas y politicas, el ambito del delito politico no puede tener ya el mismo alcance
que pudo tener en ef pasado, lo gue no quiere decir que esta modalidad delictiva haya desaparecido de los
cGdigos y de la Consfitucion”. '

# Cfr. Oficios No. OF123-00004277/ GFPU 13020000 y OFI123-00004284 / GFPU 13020000 del 11 de enero de
2023, asi como las Resoluciones 002 y 003 de 2023 expedidas por la Presidencia de la Repiblica.

42 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-048 de 2001 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett).

# Cfr. Oficio No. DVGN-2000- 13/01/2023.

4 Sabre el particular, en la Sentencia del 8 de marzo de 1998 (Caso Paniagua Morales y otros contra
Guatemala), la Corte Interamericana de Derechos Humanos advirtié que “ef Estado tiene la obligacion de
combatir tal situacion por los medios legales disponibles ya que la impunidad propicia la repeticién cronica de
las violaciones de derechos humanos y la fotal indefension de las victimas y de sus familias”.
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fo traicionaron y volvieron a las armas (ejemplo; fa Segunda Marquetalia’)”, “no
podrian acudir a la JEP, ni tramitarfan sus beneficios en el marco de un acuerdo de
paz, sino en el escenario del sometimiento a la justicia”. En efecto, dichos individuos,
en el ambito de la legislacién que se expida en consonancia con los estandares
constitucionales, podran tnicamente “acogerse a las reglas del sometimienfo a la
Justicia para obtener los beneficios que la ley otorgue por desmantelamiento y
delacion™s.

Asi pues, se estima que los apartes cuestionados del articulo 2° de la Ley 2772 de
2022 son inexequibles, porgue su indebida formulacién conlleva a escenarios
hermenéuticos que estan en contravia de los mandatos superiores que regulan la
aplicacion de los instrumentos de justicia transicional para alcanzar la paz. En este
sentido, se advierte que si bien la Procuraduria reconoce el deber del Estado de
propender por la finalizacion de la violencia en el pais y, por ende, es consciente de
la importancia que pueden llegar a tener las negociaciones como mecanismos para
lograr dicho objetivo, lo cierto es que las politicas y planes que se propongan con
tal propésito deben ser claros y precisos a efectos de que no haya duda de su
consonancia con las disposiciones constitucionales.

ll. Solicitud

Por las razones expuestas, la Procuraduria General de la Nacion solicita a la Corte
Constitucional que, en los términos de la parte considerativa de este concepto,
declare la INEXEQUIBILIDAD de la Ley 2272 de 2022, “Por medio de fa cual se
modifica adiciona y prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada, modificada y
adicionada por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010,
1738 de 2014 y 1941 de 2018, se define la politica de paz de Estado, se crea el
servicio social para la paz, y se dictan ofras disposiciones”.

Atentamente,

Proyecté. Santiago Beral Vasquez — Asesor Grado 19.
Revisd y aprob6: Juan Sebastian Vega Rodriguez — Procurador Auxiliar para Asuntos Constitucionales, }5J&.

> Cfr. Intervencién del 16 de febrero de 2023 de la Presidencia de la Republica.
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