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Nota (23/12/22): las cifras y los andlisis que presentamos pueden cambiar. De hecho, la gran
mayoria de los Proyectos de Acto Legislativo (aquellos que no cumplieron con los cuatro
primeros debates) fueron archivados. Antes del reinicio del periodo de sesiones legislativas
de 2023, FEDe. Colombia presentard una nueva versién de este Semdaforo del Estado de
Derecho, que ya no serd un balance de lo que se presentd, sino que se limitard a aquellos
que pasaron los primeros debates y estdn encaminados a convertirse en reformas a la

Constitucién Politica.

1. Introduccion

En este documento, la Fundacién para el Estado de Derecho (“FEDe. Colombia”) presenta el
primer informe de su Semdforo del Estado de Derecho (el “Semdforo”). El Semdforo busca alertar
sobre posibles riesgos que reformas constitucionales y legislativas, actos administrativos y
manifestaciones publicas puedan significar para el Estado de Derecho y para los principios de la
democracia constitucional en Colombia.

Este documento fue realizado junto con Publius, una iniciativa de profesores y estudiantes de la
Facultad de Ciencias Juridicas de la Pontificia Universidad Javeriana.

Este diagnostico analiza los Proyectos de Actos Legislativos (“PAL”) presentados por la
legislatura que inicié el 20 de julio de 2022 y que, por lo tanto, coincide en gran medida, con
los primeros meses del gobierno del presidente Gustavo Petro.

Los actos legislativos son el mecanismo por medio del cual el Congreso reforma, adiciona

o deroga algun texto en la Constitucion. Segun el articulo 375 de la Constitucion, podrdan
presentar proyectos de acto legislativo “el Gobierno, diez miembros del Congreso, el veinte
por ciento de los concejales o de los diputados y los ciudadanos en un numero equivalente al
menos, al cinco por ciento del censo electoral vigente”.

El tramite deberd tener lugar en dos periodos ordinarios y consecutivos, y debe pasar tanto por
el Senado como por la Cdmara de Representantes. Esto quiere decir que el Congreso lo debe
aprobar en ocho debates.

El poder de reforma constitucional es uno de los poderes mds significativos con que cuentan los
legisladores. Por lo mismo, implica una gran responsabilidad. Por eso, es preciso que la sociedad
civil cuente con instrumentos de revision y alerta sobre estos actos normativos que tienen el
poder de cambiar la vida politica, econdémica, legal, institucional y social de Colombia.
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Motivada por esta responsabilidad, FEDe. Colombia presenta el siguiente andlisis de los actos
legislativos presentados en los ultimos meses. La gran mayoria de estos Proyectos de Actos
Legislativos serdn archivados porque no cumplieron con los cuatro debates en Senado y Cdmara.
Sin embargo, este Semaforo analiza todos los que se presentaron, sin importar su estado o

sus posibilidades de aprobacion: FEDe. Colombia considera que todos los proyectos de acto
legislativo que se presenten deben ser leidos y revisados, para hacer observaciones y, sobre
todo, para advertir sobre sus peligros.

En el futuro, FEDe. Colombia presentard un semdforo semejante que no se limitara a los
PAL, y que incluira el andlisis de proyectos de ley, decretos, sentencias, y manifestaciones o
declaraciones de funcionarios publicos.

El color rojo se refiere a amenazas reales o altamente probables tanto en términos
de inconveniencia como de sustitucion de la Constitucion. Debe ser tenido como
una alerta grave para la opinién publica y para las instituciones sobre un riesgo
especifico y significativo al Estado de Derecho

El amarillo implica tanto una aprobacién con reparos, como una desaprobacion
por una posible inconveniencia o una inconstitucionalidad (en el caso de los Actos
Legislativos, una posible sustitucion de la Constitucion).

Con el color verde, el Semaforo busca indicar qué iniciativas son apropiadas y se
adecuan a los principios y las instituciones del Estado de Derecho. El verde, por
supuesto, no implica una aprobacion absoluta de las iniciativas. En cada caso que
FEDe. Colombia califique una iniciativa con verde o con cualquier otro color lo hara
con observaciones y, siempre, sobre textos normativos especificos.

FEDe. Colombia entiende por sustitutivos de la Constitucion Politica aquellos PAL que
constituyen un reemplazo de la Constitucién y de sus elementos fundamentales. Como lo

ha explicado la Corte Constitucional, el poder del Congreso estd limitado a reformar la
Constitucion, pero no a sustituirla o destruirla'. En consecuencia, el Congreso no puede, en
ningun caso, alterar los “elementos esenciales definitorios de la Constitucion”2. De lo contrario,
estard actuando por fuera de sus competencias y la Corte Constitucional deberd declarar el
PAL inconstitucional.

Por inconvenientes, se entienden aquellos PAL que, si bien resultan del ejercicio constitucional
del poder de reforma constitucional, son perjudiciales para el pais porque sus consecuencias
politicas, econdmicas, sociales o culturales van en contra de las ideas que la Fundacion pretende
defender y fortalecer.

1 Ver, entre otras, las sentencias de la Corte Constitucional C-551 de 2003, C-197 de 2010, C-141 de 2010, C-249 de 2012 y C-053 de 2016.
2 Corte Constitucional, Sentencia C-053 de 2016. * Senado, PAL 6 y sus acumldos.




La calificacion con un color especifico no implica que leyes o politicas publicas futuras derivadas
de las normas analizadas no puedan ser calificadas con otros colores por FEDe. Colombia, que
analizard cada norma independientemente y en relacion con la Constitucion Politica, y con los
principios y elementos centrales del Estado de Derecho.

Este documento contiene un diagndstico general y una presentacién de los datos sobre el
estado de los actos legislativos y su origen o iniciativa, un resumen de los temas de los que
tratan los proyectos, y su estado en el Congreso (Seccién ID.

Luego, presenta el andlisis del Semdforo por colores, también agrupando los proyectos
tematicamente (Seccion IID). Posteriormente, y debido a su complejidad y relevancia, el informe
contiene un capitulo especial del Semdforo para explicar el PAL que el Gobierno ha denominado
como la “Reforma Politica” (Seccion 1V)3. Finalmente, se presentard una conclusién general
(Seccion V).
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2. Diagnéstico y datos al 16 de
diciembre de 2022

Color Numero | Bancada Gobierno* Oposml?n / Iniciativa Mixta®
Independientes
19
Verdes (45.2%) 8 1 10
17
Amarillos (4+0.4%) 10 1 6
Rojos 6 4 0 2
! (14.2%)
Total en tramite 42 22 2 18
Archivados 5 Acumulados: 4 Acumulados: 3 Acumulados: 3
Archivados: 3 Archivados: O Archivados: 4
Total PALs
presentados en
esta legislatura 59 31 (52.54%) I (6.7%) 2 (40.68%)
** con acumulados y
archivados

En lo que va de la legislatura 2022-2023 se presentaron 59 PAL. Esta es la segunda
legislatura mas activa desde 1998 (después de la primera legislatura del cuatrienio anterior,
en la que se presentaron 67 PAL desde julio de 2018 a julio de 2019)°.

e Un andlisis de los Ultimos seis cuatrienios presidenciales permite ver que, en promedio, se
presentan 37 PAL por legislatura, esto es, mds de 20 menos que los presentados en este
cuatrienio.

* Actualmente hay 42 PAL en trdmite. 7 se han archivado y 10 se han acumulado.

e La bancada del gobierno ha tenido la mayor iniciativa legislativa de los PAL. Ha presentado
un 95.2% de los PAL (62% entre sus partidos y 42% en coautoria con partidos en
independencia o en oposicion).

e La mayoria de los PAL no representan una amenaza para el Estado de Derecho. Sin
embargo, FEDe. Colombia vigilard su evolucion.

e El 40% de los PAL han sido catalogados como amarillos y el 14% como rojos.

* Los temas que ocupan la mayoria de las discusiones son: derechos (13 PAL), reforma politica

3 Ver, Matriz que consolida todos los datos segun la informacion publica disponible en la pagina Congreso Visible y la pagina oficial del Senado de la Republica.
4 Independientes: Nuevo Liberalismo, Cambio Radical, Mira, AICO; Oposicion: Centro Democrdtico, Verde Oxigeno, Liga de Gobernantes Anticorrupcion, Movi-
miento de Salvacion Nacional; Gobierno: Polo, Unién Patriotica, MAIIS, ADA, Colombia Humana, Liberal, Conservador, Alianza Verde, ASI, la U, Comunes.

5 Cuando los autores del proyecto son de partidos del Gobierno y Oposicién/Independientes.

6 Ver, Matriz que consolida todos los datos segun la informacion publica disponible en la pagina Congreso Visible y la pagina oficial del Senado de la Republica.
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(12 PAL), organizacion territorial (6 PAL), reforma a las entidades de control (4 PAL) y paz (2
PAL)’.

Este andlisis preliminar permite concluir que, desde 2019, han aumentado los intentos de
reformar la Constitucidon. Actualmente, el Gobierno estd tramitando en el Congreso reformas
parciales a la Constitucion Politica sobre varios temas. Si bien hay aspectos positivos en

esta reforma, FEDe. Colombia llama la atencion sobre riesgos y amenazas concretas a los
principios del Estado de Derecho, y, en general, advierte sobre los peligros del uso exagerado

del mecanismo de reforma constitucional.




©

3. Semaforo del Estado de Derecho

Verde

Panorama general

* FEDe. Colombia encuentra que, de los 42 actos legislativos en tramite, hay 19 verdes: un
45% del total.®

e Los temas de los PAL verdes son:

e Derecho al agua’

e Derecho a la alimentacion™

* Mecanismos anticorrupcién en el Congreso”

e Algunos puntos de la Reforma Politica (que se expondrdn en la seccion VI del
documento

e Aumento del periodo de sesiones legislativo®

* Mecanismos para la participacién politica de personas con discapacidad™

e Circunscripciones transitorias especiales de paz en el Congreso'™

e Uso medicinal y recreacional del cannabis'

e Inhabilidades en las circunscripciones transitorias especiales de paz'

e Eliminacion del servicio militar obligatorio™

e Asignacion de recursos para la primera infancia™

e Desde FEDe. Colombia consideramos que estos proyectos pueden ser catalogados como
verdes pues (i) no constituyen una amenaza y/o (i) fortalecen los siguientes principios
del Estado de Derecho:

* Respeto a las libertades ciudadanas (eliminacion del servicio militar obligatorio, y
uso medicinal del cannabis);

* Reconocimiento y recursos para la materializacién de derechos y lucha contra la
desigualdad (derecho al agua, alimentacion, primera infancia);

e Fortalecimiento de las instituciones y del sistema democrdtico (Reforma Politica,
limites al congreso, aumento al periodo de sesiones del legislativo, participacion
de adultos jovenes en politica, y circunscripciones de paz).

8 Ver, Matriz que consolida todos los datos segun la informacion publica disponible en la pagina
Congreso Visible y la pdgina oficial del Senado de la Republica.
9 Senado, PAL 14,

10 Senado PAL 1y Cdmara 269.

11 Senado, PAL. 9, 10, 27 y 28.

12 Senado, PAL 6, acumulado con el PAL 18 de Senado.

13 Senado, PAL. 2 y Camara, 260

14 Cdmara, PAL 293, Senado PAL 22.

15 Senado, PAL No. 214

16 Camara PAL 214.

17 Senado PAL No. 12.

18 Cdmara PALs No. 27 y 117.




* Un andlisis preliminar permite concluir que: (i) actualmente hay un interés y una
necesidad de reformar el Congreso, buscando aumentar la participacién politica, y
lograr mayor control de los congresistas; y (i) el Congreso pretende ampliar la carta
de derechos y libertades de la Constituciéon, incluyendo nuevos derechos sociales y
economicos.

‘ 1. Derecho al agua

El PAL 14 de 2022 en Senado agrega el articulo 11-A a la Constitucion Politica, y crea el derecho
al acceso al agua potable. Este proyecto cuenta con apoyo de parlamentarios de la coalicion
de gobierno, de partidos independientes e, incluso, de Congresistas que estdn en la oposicion.

Este PAL crea un derecho y lo ubica con precision en la seccion de la Constitucion Politica
apropiada. Ademads, es acotado y vincula el derecho al minimo vital de agua potable para
consumo humano a la proteccién de los recursos hidricos de Colombia.

Es importante mencionar que este proyecto de acto legislativo responde y sintetiza la
jurisprudencia de la Corte Constitucional que ha reconocido que tal derecho, pese a no estar
escrito en la Constitucion, si existe y es exigible (T-578 de 1992, C-220 de 2011, T-242 de 2013,
T-103 de 2017, T-223 de 2018, T-297 de 2018, T-358 de 2018, T104 de 202D.

. 2. Derecho a la alimentacion

El PAL 1 de 2022 del Senado (269 de Camara de Representantes) crea el derecho a la
alimentacion. Este es uno de los PAL que alcanzé a tener los cuatro debates.

Correlativamente, suma la obligacion del Estado de promover la “seguridad, autonomias y
soberania alimentaria con un enfoque territorial y étnico” y de acompanar la “produccion,
distribucion y comercializacion nacional de alimentos”. Asi mismo, establece que el Estado
deberd dar prioridad a las “formas de produccion de alimentos que estén acordes con una dieta
saludable y que generen un menor impacto ambiental”.

El concepto de soberania alimentaria no ha sido definido legalmente en Colombia, y puede
resultar inconveniente. Es preciso que sea definido legislativamente o mediante instrumentos
de politica publica de tal manera que no sea un instrumento conceptual para intervenir
excesivamente en el mercado, y para restringir el ejercicio de la libertad de los consumidores o
de las empresas.

Sin embargo, FEDe. Colombia considera que el Congreso tiene la capacidad y libertad de
establecer normas de este tipo, que expresan consensos o mayorias legislativas sobre asuntos
urgentes como el hambre, y que no amenazan al Estado de Derecho.

La misma légica aplica para el PAL 5 de 2022 del Senado.
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. 3. Reforma al Congreso:

da. Mecanismos anticorrupcion:
El PAL 9 de 2022 del Senado modifica los articulos 126, 138, y 187 de la Constitucion.

Este proyecto tiene como objeto establecer limites a la reeleccion de congresistas, ampliar

los periodos de sesiones del Congreso, modificar las causales de pérdida de investidura de los
congresistas y su régimen salarial. En concreto, el proyecto propone: (i) restringir la reeleccion
de congresistas a tres periodos consecutivos, (ii) afiadir como causal de pérdida de investidura
(a) el que un congresista reciba alguna contraprestacion por participar o no en la votacion
de un acto legislativo y (b) se ausente a seis sesiones plenarias donde se voten proyectos

de actos legislativos, leyes o mociones de censura, en una misma legislatura, y (i) reducir la
remuneracion de los congresistas a 25 salarios minimos legales vigentes.

El Senado aprobd en segundo debate el PAL 10, presentado por el Centro Democrdtico, que
también limita el salario de congresista a 25 salarios minimos.

Estos proyectos de acto legislativo recogen varias de las propuestas que se presentaron en la
Consulta Popular Anticorrupcion de 2018 en donde, si bien los resultados no superaron el umbral
requerido, hubo una votacion considerable que apoyé iniciativas para reducir el salario de los
congresistas, limitar la reeleccién de senadores y sancionar la obtencion de beneficios como
contraprestacion al voto de un proyecto de ley (las denominadas prebendas).

El PAL 28 de 2022 en Senado busca los mismos fines mediante la reduccion de la remuneracion

de los congresistas a 23 salarios minimos legales vigentes. El proyecto, que fue publicado para

primer debate, también sanciona el obtener contraprestaciones por ejercer o no el voto, y las

inasistencias injustificadas a seis plenarias donde se voten proyectos de actos legislativos, leyes
o mociones de censura en una misma legislatura.

FEDe. Colombia considera que estos proyectos son convenientes, tienen un propdsito adecuado
y no suponen una sustitucion de la constitucion.

b.  Circunscripcion especial para personas con discapacidad:

El PAL 22 del Senado y 293 de la Camara de Representantes crea una circunscripcion especial
en la Camara de Representantes para personas con discapacidad. Si bien FEDe. Colombia
considera que el disefio institucional debe propender por una representacién basada en

las preferencias individuales y en el ejercicio de la autonomia individual, la Cdmara de
Representantes es una institucion que admite representaciones especificas de grupos sociales
y étnicos particulares. Por eso, FEDe. Colombia considera que esta reforma emana de un poder
legitimo del Congreso, no desnaturaliza la institucion reformada y bien puede servir para
garantizar mayor participacion de las personas con discapacidad.

c.  Aumento del periodo de sesiones del Congreso:
El PAL 260 de 2022 de Cdmara/ 2 de Senado modifica el periodo de sesiones del Congreso. Este
es uno de los PAL que alcanzoé a tener los cuatro debates.




Este PAL aumenta el periodo de sesiones del Congreso de la Republica, creando un mes mas
de trabajo legislativo (entre el 16 de febrero y el 15 de marzo).

El PAL establece que, durante ese mes, y con excepcion de los debates del Plan Nacional
de Desarrollo, “sélo se podran tramitar leyes ordinarias de origen congresional, adelantar
debates de control politico y audiencias publicas”.

Esta reforma amplia el trabajo del Congreso y aumenta la separacion de poderes, dando
garantias para que haya tiempo para debates y de controles politicos que tienen iniciativa
parlamentaria.

. 1. Cannabis:

Los PAL 33 y 31 del Senado excluyen el cannabis de la prohibicién general de uso y consumo
de sustancias estupefacientes prevista en el articulo 49 de la Constitucion. Este proyecto
cuenta con el apoyo de parlamentarios de la coalicion de gobierno y de algunos partidos
independientes.

Si bien es cierto que seria mas deseable eliminar el articulo 49 de la Constitucion y disefiar
una politica de drogas no a través de una prohibicién moralista sino de una politica de
drogas y criminal que sea razonable, de largo plazo y que considere las amenazas, desafios
y oportunidades de Colombia, FEDe. Colombia considera que estos proyectos avanzan los
principios del Estado de Derecho, pues aumentan el dmbito de libertades individuales y

la autonomia de las personas. Ademadas, lo hacen con fundamentos técnicos, econémicos,
politicos, de salud publica y de politica criminal.

FEDe. Colombia destaca que los proyectos estdn en linea con las tendencias mundiales de
despenalizacion del uso de ciertas sustancias. También lo estan con las distintas decisiones
de la Corte Constitucional en relacién con la prohibiciéon de este tipo de sustancias y su
afectacion a la libertad personal y al derecho al libre desarrollo de las personas.”

. 2. Circunscripciones transitorias especiales de paz:

EL PAL 214 de 2022 en Cdmara especifica las inhabilidades para ser candidato a las
circunscripciones transitorias especiales de paz, y, asi, le aclara a la ciudadania el alcance
especifico de una de las normas originadas en las reformas constitucionales que surgieron
del acuerdo de paz. Este resulta de un ejercicio legitimo de la autoridad del Congreso

y no amenaza el Estado de Derecho. De hecho, hace que las normas sean mas claras e
inteligibles.

. 3. Servicio militar obligatorio:

El PAL 12 de 2022 del Senado, presentado por el partido Alianza Verde y otros partidos de la
coalicion de gobierno, modifica el articulo 216 de la Constitucion Politica y elimina el servicio

militar obligatorio. Excepcionalmente, el PAL permite que se establezca el servicio militar
19 Ver, por ejemplo, las sentencias C-221/9% y C -253/19.
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obligatorio en casos de guerra exterior o conmocion interna, y establece un plazo hasta 2030
para el desmonte del servicio militar obligatorio y la profesionalizacion total de las Fuerzas
Armadas.

FEDe. Colombia considera que este PAL es acertado, pues busca eliminar una figura que, en la
prdctica, no contribuye significativamente a la defensa del pais, a la seguridad nacional o la
seguridad urbana, pero si a mantener e incrementar la desigualdad entre jovenes de familias
pobres y jovenes de familias de clase media o alta, que pueden pagar la libreta militar o
acceder a educacion superior.

Puesto que el articulo 216 vigente establece el servicio militar obligatorio, mediante el PAL 12
de 2022 el Congreso estd usando un instrumento normativo adecuado.

Es importante reducir al maximo la injerencia del Estado sobre los proyectos de vida de
las personas y sobre el ejercicio de las libertades individuales. Por eso, el PAL estd bien
encaminado.

Asi mismo, al establecer excepciones a la eliminacién del servicio militar y un plazo para
implementar la reforma, el Congreso ha asumido una posicion prudente y de largo plazo que,
para FEDe. Colombia, debe ser asumida siempre que se reforme la Constitucion.

. 4. Recursos para la primera infancia:

El PAL 117 de 2022 de Camara, presentado por representantes del Partido Alianza Verde y

de otros partidos independientes, establece un rubro particular en el Sistema General de
Participaciones (articulos 356 y 357 de la C.P.) para atender a la primera infancia (de 0 a 5
anos). De forma similar, el PAL 27 de Cédmara enfatiza el derecho a la educacion y la formacion
entre el nacimiento y los seis afios.

En Colombia, se ha utilizado el capitulo 4 de la Constitucién para establecer prioridades de
gestion y politica publica de forma excepcional.

Si bien es probable que una reforma constitucional como la que proponen los PAL no vaya
a tener el impacto que algunos esperan, la reforma emana de un uso legitimo del poder
del Congreso y puede servir para guiar las actuaciones, politicas y planes de autoridades
nacionales y territoriales, y adecuarlas a un mandato constitucional.




Amarillo

Panorama general

e FEDe. Colombia ha establecido que de los 42 actos legislativos en tramite, hay 18
amarillos: un 40% del total.?

e Los PAL amarillos se dividen en los siguientes temas:
e Derecho a la educacion?
e Reforma a la organizacion territorial??
e Cdrcel méxima?
e Proteccion al campesinado®
* Proteccion animal y derechos de la naturaleza®
e Creacién de la jurisdiccion fiscal?
¢ La Reforma Politica?

* FEDe. Colombia considera que estos proyectos pueden ser catalogados como amarillos
pues pueden ser una amenaza para los principios del Estado de Derecho. Pueden
resultar inconvenientes por dos razones: 1. porque su contenido es potencialmente
perjudicial para el pais por sus consecuencias politicas, econdomicas, sociales o
culturales; 2). porque el Congreso hace un uso inadecuado del mecanismo de reforma
constitucional, al incluir en la Constitucién asuntos que deberian estar en una ley o
en una politica publica producida por el poder ejecutivo o sus organismos técnicos,

o por las autoridades territoriales. A diferencia de las leyes, la Constitucion, como

ley fundamental, fija y define los principios y reglas fundamentales con vocacion de
permanencia. Es decir, debe contener solo los asuntos estructurales que trascienden a
los gobiernos de turno. Por eso, deben excluirse aquellos que simplemente se refieren a
una determinada coyuntura o a un determinado programa de gobierno. Estos asuntos
deben aparecer en el debate publico y deben poder ser revisados constantemente.

La Constitucion Politica no debe ser usada por las mayorias legislativas para fijar
politicas publicas para, asi, excluirlas de un debate publico que debe ser constante.

e FEDe. Colombia considera que en estos proyectos existen los siguientes riesgos a los
principios del Estado de Derecho:

* Uso inadecuado del mecanismo de reforma (PAL sobre educacion,
organizacion territorial, y carcel);

* Riesgos asociados a la creacion de nuevos derechos (PAL sobre derechos de
los campesinos, la naturaleza, y los animales);

* Riesgos a la separacion de poderes en el disefio institucional (PAL sobre
jurisdiccion fiscal, y algunos elementos de la Reforma Politica, que serdn
explicados en la seccion VD.

20 Ver, Matriz que consolida todos los datos segun la informacion publica disponible en la pagina
Congreso Visible y la pdagina oficial del Senado de la Republica.

21 Senado PAL 32; Camara, PAL 81, 120, y 204

22 Senado, PAL 25, 34; Cdmara PAL 89, 139, 185, 211 y 215

23 Senado, PAL 8.

24 Senado PAL 19: Camara, PAL 77.

25 Senado, PAL 13.

26 Senado, PAL 20: Camara PAL 224.

27 Senado, PAL 6. Este PAL serd explicado en la Seccion VI.
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1. Uso inadecuado del mecanismo de reforma:

da. Derecho a la educacién y matricula gratuita en la educacion superior:

En esta legislatura hay una preocupacion clara por aumentar el acceso al derecho a la
educacion y su alcance. En concreto, el PAL 204 de Cdmara incluye una disposicion que
garantiza la matricula gratuita en instituciones publicas de educacion superior. Por su parte,
el PAL 32 de Senado amplia el alcance del derecho a la formacion integral, establecido
originalmente para los jovenes, y lo extiende a los adultos. Finalmente, el PAL 120 de Camara
también expande el derecho a la educacion y crea la Superintendencia de Educacion para
vigilar a las entidades, publicas y privadas, que prestan el servicio de educacion.

El poder legislativo puede hacer este tipo de cambios. Al fin y al cabo, expandir un derecho (o
crearlo, como en este caso) es una funcion esencial de los representantes. Ademds, es preferible,
en términos democrdticos, que los derechos se originen a través de procedimientos legislativos
en los que diversas voces se hacen oir. Es en el Congreso donde tales debates deben darse,
como fue sefialado mas arriba en el andlisis de los PAL que crean derechos al consumo de agua
potable y a la alimentacion.

Sin embargo, estos PAL pueden resultar inconvenientes por razones econémicas. Si bien FEDe.
Colombia considera que una sociedad buena es aquella en la que todas las personas pueden
recibir educacion y una formacion libre que los lleve a ser mas felices, mejores y mads utiles para
si mismos y para los demds, también vivimos en una sociedad con recursos limitados que, por
ahora, no ha logrado ofrecerles a todos los nifios, nifias y adolescentes una educacion y una
formacion de calidad.

El Estado debe priorizar sus acciones y el uso de los recursos. Consideramos que el poder
legislativo puede imponer tales prioridades a la politica publica a través de leyes de educacién
que busquen ampliar el acceso y el cierre de brechas entre los adultos. Sin embargo, hacerlo a
través de reformas constitucionales que crean derechos exigibles y tutelables es inconveniente,
especialmente en el corto y el mediano plazo, y para la estabilidad financiera de algunas
universidades publicas.

Finalmente, el PAL 81 de Camara busca garantizar la educacion preescolar y media. El contenido
de este PAL ya existe en un decreto, el 2247 de 1997, y, por lo tanto, no es el mecanismo
idéneo para materializar un derecho no solo reconocido universalmente?, sino undanimemente
por la opinion publica colombiana.

b. Organizacién territorial:

Hay varios proyectos que buscan hacer cambios en la organizacién territorial: el PAL

215 en Cdmara de 2022 pretende declarar a Soacha la capital de Cundinamarca, el 185 en
Cdmara le da la calidad de distrito especial a Manizales, el 89 en Camara le otorga a la ciudad
de Girardot la categoria de Distrito Especial y Turistico, el 25 de Senado a Pereira, el 34 de
Senado a Girardot, el 139 de Camara a Puerto Colombia, y el 211 de Camara crea la regién
metropolitana de Bogota.

28 Principio 7 de la Declaracién de los Derechos de los nifios y las nifias.




FEDe. Colombia considera que usar el mecanismo de reforma constitucional para organizar

el territorio es una prdctica institucional inadecuada e inconveniente. A pesar de que estos
PAL pueden contener cambios utiles, la reforma constitucional es un proceso que debe ser
excepcional. La organizacion territorial, que debe responder a necesidades demogrdficas,
econdomicas y sociales, y debe estar contenida en otro tipo de normas que reflejen su cardcter
cambiante y, por lo tanto, modificable.

c. Carcel maxima:

El PAL 8 de 2022 en Senado, presentado por el Partido de los Comunes, propone reformar el
articulo 28 de la Constitucion para limitar las penas de cdrcel: maximo un afio para la detencién
preventiva y méximo 20 afios para la privativa intramural de la libertad.

FEDe. Colombia simpatiza con propuestas de politica publica que busquen limitar el uso de las
cdrceles y acotar el poder punitivo del Estado. Pero considera que el Congreso estd haciendo
un uso inadecuado de su competencia de reforma de la Constitucion. Bastaria con reformar la
ley penal para lograr el objetivo propuesto. En efecto, los tiempos de pena de prisiéon no son
enunciados constitucionales, sino regulaciones legales y mecanismos de politica criminal.

Por lo tanto, la Unica justificacion plausible para elevarlo a rango constitucional es evitar que las
mayorias futuras no lo puedan cambiar con facilidad. Precisamente en eso radica un uso abusivo
de la competencia de reforma: en pretender extraer del debate ordinario politicas de turno para
blindarlas en el futuro. Lo anterior es particularmente delicado proviniendo de ponentes que

no fueron elegidos popularmente y que no tienen, por lo tanto, un mandato de representacion
ciudadana.

2. Riesgos asociados a nuevos derechos:

a. Derechos de los campesinos:
Dos PAL en trdmite buscan otorgarles derechos especiales a los campesinos.

Por una parte, el PAL 19 de 2022 del Senado establece que “el campesinado es sujeto de
especial proteccion” y adopta la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales, vinculando explicitamente
esta declaracion al orden constitucional colombiano. Este es uno de los PAL que alcanzo a tener
los cuatro debates.

Este PAL expresa la voluntad del Congreso de proteger a una poblacion especialmente
vulnerable, y que ha sido victima de la violencia y del conflicto armado. Esta declaracion puede
ser un paso importante para crear politicas publicas de Estado que beneficien a la poblacion
rural y que aumenten la propiedad de la tierra por parte de familias campesinas.

Sin embargo, hay dos puntos de la declaracion que pueden resultar inconvenientes. El articulo
2.4 establece que “los campesinos tienen derecho a participar en la formulacion de politicas
publicas, la adopcion de decisiones y la aplicacion y el seguimiento de cualquier proyecto,
programa o politica que afecte a sus tierras y sus territorios”. El proyecto no es claro en definir
a qué se refiere con “sus tierras y sus territorios”. Esto puede llegar a ser interpretado de una
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manera que se extienda a tierras y territorios sobre los que los campesinos no tienen titulos de
propiedad, o ni siquiera tenencia legitima, y que ocupan ilegitimamente.

Asi, podria ser el camino para implantar una figura similar a la de la consulta previa para
proyectos productivos agricolas, lo que podria derivar en una inconveniencia econémica,
desviar las politicas y proyectos de desarrollo agroindustrial estratégicos para el pais, y
vulnerar los derechos de terceros no cobijados por el PAL. A esto se suma que el articulo 4.6
establece que “no se debe permitir los latifundios”, sin mds explicaciones ni excepciones, lo que,
en casos particulares, puede ser inconveniente.

El PAL 77 de 2022 de la Cdmara establece los derechos de los campesinos de manera ain mds
ambigua. Al igual que el PAL 19, modifica el articulo 64 de la Constitucion Politica.

El texto propuesto crea derechos como la proteccion de los “usos, tradiciones y costumbres
ancestrales” campesinas. Esto puede poner en riesgo el progreso econdémico, al imponer
barreras a proyectos que involucren la adopcion de nuevas tecnologias, insumos o métodos de
cultivo, las libertades individuales y transformaciones sociales. Este PAL, de hecho, puede dar
lugar a interpretaciones reaccionarias que busquen mantener desigualdades en la poblacion
rural.

Al igual que el PAL 19, este PAL puede abrir la puerta al establecimiento de requisitos de
consulta previa para proyectos agricolas en tierras sobre las que los campesinos consultados no
tienen derechos de propiedad.

FEDe. Colombia considera que el Congreso tiene la facultad de establecer derechos especiales.
Sin embargo, debe ser claro sobre el alcance de estos derechos y, en el ejercicio de su poder
de reforma, debe procurar establecer de forma transparente cudles son las consecuencias
constitucionales, juridicas, sociales y econdémicas de sus reformas.

b. Derechos de la naturaleza y de los animales:

El PAL 13 de 2022 del Senado reforma los articulos 79, 89 y 95 de la Constitucion Politica y
tiene iniciativa del Partido Verde y de otros partidos de la coalicién de gobierno. El PAL busca
proteger a los animales no humanos del maltrato innecesario.

Para eso, agrega al articulo 79 (derecho de las personas al ambiente sano) una cldusula que
establece que los animales (en tanto seres sintientes) tendrdan especial proteccion del Estado,
que “les garantizard una vida libre de maltrato innecesario o injustificado y en condiciones de
bienestar”. Para eso, el PAL establece un deber de las personas a respetar y proteger a los
animales y de abstenerse a cometer actos que constituyan maltrato animal o que atenten
contra su vida de manera innecesaria e injustificada.

El PAL también crea la accion de proteccion animal, mediante la cual “
podrd reclamar ante los jueces la proteccion inmediata de cualquier animal individualmente
considerado o a su especie, con el fin de que se proteja eficazmente ante situaciones que

cualquier persona

vulneren o pongan en peligro su vida, su salud, su dignidad, su bienestar fisico o emocional”.

Para proteger a los animales, y de forma adecuada, este PAL crea un deber explicito de




proteccién. El poder legislativo, por su naturaleza plural y deliberativa, debe dar debates que
produzcan consensos morales y normativos de este tipo. Sin embargo, FEDe. Colombia considera
que este acto legislativo puede resultar inconveniente.

La accion de proteccion que crea el PAL es muy amplia. Al usar conceptos como “dignidad” o
“bienestar emocional”, abre la puerta a arbitrariedades y a interpretaciones judiciales que no
tengan en su centro el bienestar de los animales no humanos, sino una percepcion subjetiva,
basada en las opiniones de los jueces, de la forma en que estos conceptos se aplican a los
animales. Asi mismo, la accion podria ser interpuesta para prevenir dafos que son propios de
actividades agropecuarias, que son las que mayor dolor y malestar producen.

Es preciso que el Congreso autonomamente establezca los limites de la accion, que por ahora
son indeterminados, y no le delegue al presidente su reglamentacion. Esto, por supuesto, para
garantizar que el PAL y la accion expresen verdaderos consensos o mayorias legislativas, y no
prohibiciones que no han sido debidamente discutidas.

3. Riesgos de disefno institucional: jurisdiccién fiscal y tribunal
de cuentas:

Con el PAL 20 en Senado, propuesto por la coalicion de gobierno, se busca crear una entidad
de cardcter jurisdiccional llamada el “Tribunal de Cuentas”, que funcionard de manera
desconcentrada a nivel nacional y formando parte de la rama judicial. Esta reforma responde

a una decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la que se establecié que la
estructura de control y de sancion de Colombia viola el articulo 23 de la Convencion Americana
de Derechos Humanos, que establece que los derechos politicos sélo se pueden restringir por
decision judicial en un proceso penal.?”

Con este PAL se crea, también, una jurisdiccidn fiscal, dedicada “garantizar la proteccion
y el resarcimiento del patrimonio publico a través del conocimiento y juzgamiento de la
responsabilidad fiscal”.

El PAL establece que los magistrados del Tribunal de Cuentas se seleccionardn, luego de una
convocatoria publica, por la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional.

Este proyecto implica una reforma importante del Estado, y es un paso hacia la reformulacion
del lugar que, en nuestra estructura constitucional tienen las entidades de control, en particular
en relacion con las sanciones a servidores publicos de eleccién popular.

Si bien se crea una jurisdiccion fiscal, que no es penal, FEDe. Colombia considera que este PAL
se adecua a la Convencion Americana. Sin eliminar las funciones de investigacion y control de
la Contraloria, el PAL crea una jurisdiccion (es decir: una autoridad jurisdiccional) que podrd
sopesar evidencia y fallar en derecho, creando oportunidades para el ejercicio en sede judicial
del derecho al debido proceso.

29 Corte IDH, caso Petro Urrego c. Colombia, Sentencia de 8 de julio de 2020.
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Sin embargo, existe un riesgo, que no es menor, de que, al darles mds poderes de seleccidn

a jueces se creen incentivos perversos dentro de los procesos de seleccion, lo que puede
politizar aun mds la justicia. Es preciso, entonces, que organizaciones de la sociedad civil hagan
control sobre estos procesos de seleccion y eleccion, y que se garantice que el procedimiento
de seleccidn por méritos realmente permita la seleccidon de candidatos y candidatas de alta
calidad.

Otro PAL, el 224 de 2022 en la Camara de Representantes, también crea el tribunal de
cuentas. Es probable que en los proximos meses se unifiquen estos proyectos.

Panorama general

e FEDe. Colombia ha concluido que, de los 43 actos legislativos en tramite, hay 6
(4.2%) rojos.

e Estos proyectos son catalogados como rojos porque: (i) son inconvenientes para
los principios del Estado de Derecho; o (ii) son sustitutivos y alteran uno o varios
de los elementos esenciales definitorios de la Constitucion.®®

* Los PAL que encienden la luz roja del semdforo del Estado de Derecho son los
siguientes:

e No remuneracion a congresistas®

* Regionalizaciéon en el Senado®

e Creacion de la jurisdiccion agraria®®

e Derechos de la naturaleza y los animales®*

* Reforma en el mecanismo de eleccion de los entes de control®

e Reforma politica®

‘ 1. No remuneracidon a congresistas:

El PAL 21 del Senado dispone que los congresistas no sean remunerados por el ejercicio de sus
funciones. También prevé que, para no afectar su calidad de vida, puedan desempefiar cargos
o empleos privados durante sus mandatos. Este proyecto cuenta con el apoyo de congresistas
del Centro Democrdtico, el Partido Liberal, Cambio Radical y un senador del Centro Esperanza.

Eliminar la remuneracion de los congresistas es sustitutivo de la Constitucién por dos razones.

30 Ver: Seccion Il - Introduccion.

31 Senado, PAL 21.

32 Camara PAL 156.

33 Cdmara PAL No. 173.

34 Camara PAL No. 3.

35 Senado PALs 24.

36 Senado, PAL 6. Este PAL serd explicado en la Seccion VI.




Primero, porque atenta contra el principio democrdtico. En una democracia, toda persona
debe poder, material y formalmente, elegir y ser elegido. Eliminar la remuneracion de los
congresistas implica que no toda persona pueda ser elegida: Unicamente podrdn serlo quienes
tengan suficientes recursos u otros ingresos para subsistir. Sin entrar en el debate sobre la
cuantia, lo cierto es que reconocerles un salario a los Congresistas por su trabajo permite que
sus necesidades econdmicas no sean un impedimento para aspirar a ser congresistas de la
Republica, y, por lo tanto, sirve para prevenir que la democracia representativa se transforme
en una aristocracia o en una oligarquia. Asi mismo, desconoce el principio de dignidad como
eje del derecho al trabajo. Como lo ha sefialado la Corte Constitucional, el derecho al trabajo
digno implica el derecho a tener una remuneracién.

Por otra parte, también es sustitutivo de la Constitucion permitir que los congresistas puedan
desempenfar cargos o empleos privados durante sus mandatos. En particular, porque atenta,
nuevamente, contra el principio democrdatico. Sin duda, el efecto de esta autorizacion es que
aumentaradn los conflictos de interés de los congresistas respecto de sus empleadores o clientes.
La Corte Constitucional ha advertido que hay una estrecha relacion entre el régimen de
conflictos de interés de los congresistas y la realizaciéon del principio democrdtico. Esto, pues “la
institucion del conflicto de intereses busca garantizar que los congresistas actuen siempre en
procura del interés general, la justicia y el bien comuan”.%’

También es inconveniente puesto que reduce la apariencia de transparencia que deben
proyectar los congresistas. Dificilmente, y con razén, los ciudadanos percibirdn que los
congresistas estdn actuando en procura del interés general y del bien comdn y no de sus
intereses particulares o los de sus empleadores. Esto disminuird la ya menguada legitimidad de
las instituciones.

‘ 2. Senado Regional:

El PAL 156 de 2022 de la Cdmara de Representantes, impulsado por parlamentarios de Cambio
Radical, el Partido de la U, y el Partido Liberal, modifica los articulos 171, 176 y 262 de la
Constitucion Politica. Este PAL propone una reforma al Congreso y al régimen de partidos.

FEDe. Colombia considera que el articulo 1 de este proyecto, que reforma el Senado de la
Republica, constituye una sustitucion de la Constitucion Politica.

El articulo 171 vigente establece que el Senado se integra por cien miembros elegidos en
circunscripcion nacional®®.Esto significa que estas personas pueden provenir de cualquier lugar
de Colombia, e igualmente pueden ser elegidas por cualquier ciudadano o ciudadana, sin
importar en qué parte de Colombia vivan. Los senadores y las senadoras son representantes de
la ciudadania de todo el pais y no de ciudadanos de regiones especificas.

Sin embargo, el articulo 1 del PAL 156 crea un “numero adicional de senadores elegidos de la
siguiente forma: uno elegido por cada departamento en donde el niumero de representantes
a la Camara no sea superior a dos, en este caso el Representante a la Camara elegido con

37 Sentencia C-302/21.

38 En el senado también hay dos senadores elegidos por comunidades indigenas en una circunscripcion nacional especial, y cinco senadores provenientes de
las desmovilizadas FARC-EP y que, como resultado del acuerdo de paz de 2016 y del acto legislativo que lo constitucionalizé (AL 03 de 2017), hardn parte del
Senado hasta 2026, pero que no fueron elegidos por la ciudadania en elecciones libres. La persona que haya recibido la segunda votacion en unas elecciones
presidenciales también hard parte del Senado.
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mayor votacion serd Senador”. Esta reforma quiebra el principio bicameral, el modelo del poder
legislativo concebido en 1991, y, por lo tanto, uno de los ejes orgdnicos estructurales de la
Constitucion. Ademds, implica un aumento de por lo menos 10% en el Senado.

El bicameralismo implica que el poder legislativo estd dividido en dos cdmaras distintas. La
distinciéon no se limita a un nombre (Senado y Cdmara de Representantes, en el caso de
Colombia), sino a la composicién, origen, funciones y tipo de representacion que ejerce cada
una de las cadmaras. A diferencia del Senado, la Cdmara de Representantes estd constituida
por circunscripciones territoriales y especiales. Por lo tanto, es un foro que permite la
representacion de los distintos departamentos, regiones y grupos poblacionales particulares.

Esta diferencia hace que las dos cdmaras sean de naturaleza distinta porque sus miembros
representan a la ciudadania de forma diferente. Los y las representantes a la Camara
representan a ciudadanos y ciudadanas en tanto habitantes de una regiéon particular o de un
grupo social determinado, que tienen necesidades y desafios especificos, mientras que los y las
senadoras representan a las personas en tanto ciudadanos de Colombia.

El tramite legislativo reconoce el bicameralismo: los proyectos de ley pasan por las dos camaras
del Congreso. Esto implica que, en los debates de todas las leyes, se pueden oir los intereses
regionales, poblacionales, y, a través del Senado, los nacionales.

Asi, al crear curules de Senado que representen no a toda la ciudadania sino a departamentos
especificos, el Proyecto de Acto Legislativo quiebra el modelo bicameral, y transforma la
naturaleza del Senado y de la Camara, y, por lo tanto, del poder legislativo, centro estructural
del poder constitucional en Colombia.

Vale la pena mencionar que el articulo 1 del PAL 156 agrega dos nuevos senadores

o senadoras elegidos por circunscripcion especial nacional provenientes de pueblos

y comunidades afrocolombianas. Esta extension es admisible, sobre todo teniendo
en cuenta que la Constitucion establecid representacion en el Senado de grupos
indigenas, y que en Colombia hay 2 millones de indigenas y 4.7 millones de personas
afrocolombianas'. Sin embargo, en el futuro, el Constituyente debe propender por
mantener la democracia representativa en el Congreso, aumentando la participacion
de personas pertenecientes a grupos histéricamente excluidos, pero sin limitar la
libertad ciudadana de elegir candidatos y candidatas provenientes de cualquier
grupo social o étnico. También, debe evitar los modelos de representacion basados
en pertenencias identitarias o gremialistas, y que limitan la eleccion libre e individual
de cada ciudadano, que es la base de la representacion en Colombia.

‘ 3. Jurisdiccion agraria, poder de reforma constitucional y la
separacion de poderes:

En el acuerdo de paz con las FARC se pactd la creacidén de una nueva jurisdiccion para conocer
los asuntos rurales. El articulo 2 del PAL 173 de Camara y 35 en Senado adiciona el articulo
238A a la Constitucion Politica y crea la Corte Agraria y Rural.




El Congreso tiene la facultad para crear esta jurisdiccion y tiene gran libertad para configurarla
como considere que sea mds apropiado para cumplir con las normas (de rango constitucional)
emanadas del acuerdo de paz. Esta libertad de configuracion incluye la posibilidad de crear una
corte rural, a pesar de que FEDe. Colombia considera innecesario crear un tribunal de cierre en
materia agraria, puesto que ya hay tribunales que pueden conocer tales asuntos.

Una de las funciones de esta corte serd “preparar y presentar proyectos de ley y actos
reformatorios de la Constitucion, en relacién con los asuntos de su competencia”.

Sin embargo, y mds alld de las posibles inconveniencias financieras, FEDe. Colombia considera
que el PAL 173 contiene un punto especifico que constituye una sustitucion de la Constitucion.
El articulo 2 contradice un principio fundamental del Estado de Derecho y del gobierno
constitucional: la separaciéon de poderes.

En el orden constitucional colombiano, los jueces tienen un rol que se limita a aplicar, pero

no hacer, las leyes. Al otorgarle a la Corte Agraria el poder de participar activamente en la
reforma a la Constitucion Politica, este numeral crearia un precedente peligroso de intromision
judicial en funciones constituyentes. Es muy peligroso que el Congreso use su poder de reforma
constitucional para otorgarles a otros poderes facultades de iniciativa de actos reformatorios
de la Constitucion. El Congreso debe eliminar esta facultad de la Corte Agraria y Rural.

FEDe. Colombia ha advertido que este error se deriva de una confusion presente en la
exposicién de motivos que presentd el gobierno. En este texto, la coalicion de gobierno dice
que hay un “vacio normativo” en materia civil y agraria, puesto que la jurisdiccion civil aplica el
Codigo Civil, descrito por el documento como “decimondnico,” y como causante de “conflictos
normativos” entre la ley civil y la agraria.®

Este prejuicio es peligroso. El Codigo Civil contiene las normas vigentes sobre propiedad en

Colombia y debe ser aplicado, hasta su derogacion o reforma, por cualquier juez, agrario o
no, que pretenda resolver conflictos de tenencia, propiedad o uso de bienes inmuebles. Este
prejuicio del gobierno constituye una amenaza grave al principio de legalidad.

Asi mismo, se corre el riesgo de que la Jurisdiccion Agraria vacie de competencias a las otras
jurisdicciones y especialidades. FEDe. Colombia considera que la creacién de la jurisdiccion cae
en el error categodrico de confundir un enfoque en la practica jurisdiccional con una especialidad
jurisdiccional. Asi, seria deseable que nuestras instituciones asumieran un enfoque diferenciado
de atencion a los problemas y poblaciones rurales, pero que mantuvieran la aplicaciéon de
normas generales como el Cédigo Civil o laboral. De hecho, si la politica agraria es exitosa,

es probable que la jurisdiccion agraria, en el mediano plazo, pase a asumir funciones de la
jurisdiccion civil o que se convierta en una institucion costosa e inutil. Estas dos posibilidades
son peligrosas y deben evitarse.

39 PAL 173 Senado, Exposicion de motivos p. 1.
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‘ 4. Derechos de la naturaleza y animales:

El PAL 3 de 2022 de la Camara, presentado por el Partido Liberal y otros partidos de la
coalicion de gobierno, reforma los articulos 79 y 95 de la Constitucion.

Este PAL pretende proteger a los animales y a la naturaleza, otorgdndoles derechos. Asi,
establece que “la naturaleza, como una entidad viviente sujeto de derechos gozard de

la proteccién por parte del Estado a fin de asegurar su existencia, hdbitat, bienestar,
restauracion, mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, asi’'como la conservacion

de su estructura y funciones ecoldgicas, en armonia con su aprovechamiento sostenible,

de conformidad con la ley”. Asi mismo, establece que los animales, como seres sintientes,
“serdn reconocidos y protegidos como sujetos de derechos. Seran protegidos contra los tratos
crueles, actos degradantes, muerte y sufrimiento innecesario y procedimientos injustificados
o que pueden causarles dolor, angustia o limitar el desarrollo de sus capacidades naturales.
La ley especificard los contenidos de sus derechos y sus mecanismos de proteccion legal, sin
afectacion al desarrollo agroindustrial y la celebracion de negocios juridicos”. De forma similar
al PAL 13 del Senado, revisado en la seccion de amarillos, este PAL crea un deber de proteccion
de los animales (esta vez emanado de sus derechos).

FEDe. Colombia considera que el PAL 3 implica una sustitucion a la Constitucién Politica y es,
ademds, inconveniente.

Con este PAL, el Congreso quiebra el principio contractualista contenido, entre otros lugares,
en el predmbulo de la Constitucion. Asi, crea derechos para seres y entidades que no
participaron o no pueden participar del pacto constituyente de 1991.

Esta innovacion, que bien puede ser defendida desde distintas posturas filoséficas, no tiene
cabida en la estructura constitucional colombiana vigente. La autoridad soberana, a pesar de
la desmesura implicita en este PAL, se limita a quienes participan o quienes puedan participar
del pacto constituyente a traveés del consentimiento. Asi como seria absurdo crearles deberes
a los animales no humanos o a la naturaleza, es absurdo crearles derechos bajo el supuesto de
que la Constitucion es un pacto para personas y entre personas.

Esto no implica que la proteccion a los animales y al medio ambiente no tengan cabida dentro
del orden constitucional. La tienen, como fue dicho en el andlisis del PAL 13 de 2022, en tanto
se establezcan como deberes de las personas que conforman la comunidad politica.

El PAL contiene imprecisiones conceptuales que son inconvenientes, pues pueden causar una
falta de certeza normativa y crear precedentes de imprecision que hagan de partes de la
Constitucion algo inutil.

Asi, ademds de atribuirles derechos a los animales, el PAL le atribuye derechos a la naturaleza.
Este concepto es tan amplio que, de hecho, comprende “todo lo que existe”.*°Entre los
derechos que el PAL le atribuye a la naturaleza estdn la existencia, el bienestar y el habitat
(todos estos son atributos que, ontolégicamente, le son impropios a algo que, precisamente,
reune todas las cosas). Asi, al darle derechos a la naturaleza, el PAL estd creando derechos a
todo lo que existe: esto hace que la categoria de derecho se vuelva inutil.

40 Ver https://dle.rae.es/naturaleza




Siguiendo esta légica, el PAL establece que el hecho de que se creen estos derechos de la
naturaleza y de los animales “no afectard el desarrollo agroindustrial y la celebracion de
negocios juridicos”. Esto, nuevamente, desfigura el concepto de derecho. Si a un ser se le
atribuyen derechos, estos sélo pueden ser limitados por derechos de igual o superior jerarquia.
Si los derechos de las personas a celebrar negocios juridicos (y, vale la pena decirlo, casi
todas las actividades humanas pueden caber bajo esta formula) o a llevar a cabo actividades
agropecuarias son mds importantes que los derechos a la vida o al bienestar de los animales
no humanos (o de la naturaleza), entonces los segundos pierden todo valor y toda fuerza.

Si, por el contrario, los animales y las personas tienen derechos de similar jerarquia, entonces
estariamos ante una prohibicion tdcita de todas las actividades que involucran dolor, malestar
o muerte de animales no humanos.

Estas imprecisiones hacen que el PAL sea inutil o que conlleve consecuencias sociales,
econodmicas, juridicas y politicas muy graves que el Congreso debe considerar de forma seria.

5. Reforma en el mecanismo de eleccién de los entes de
control:

El PAL 2% en Senado, impulsado por la coalicion de gobierno, pretende reformar la forma de
eleccion del Contralor General de la Republica, el Procurador General de la Nacién, el Defensor
del Pueblo, el Fiscal General de la Nacion y el Registrador Nacional del Estado Civil. El proyecto
propone que la eleccion ya no sea por ternas presentadas por las Cortes, el Presidente de la
Republica, o la Camara de Representantes, respectivamente, sino que se haga mediante un
concurso de méritos organizado por la Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC). Mediante

la reforma propuesta, los senadores proponen realizar un concurso de méritos que garantice la
autonomia y el principio de separacién de poderes de los entes de control.

La reforma propuesta resulta gravemente inconveniente. En concreto, el proyecto propone
que la Comisiéon Nacional del Servicio Civil sea la encargada de coordinar y reglamentar el
concurso de méritos, elija a una universidad que disefie y aplique una prueba de conocimiento
para los candidatos, y “ejecute el proceso de seleccion” de los candidatos, tomando en cuenta
() los resultados de la prueba de conocimiento, (ii) la presentacion de una entrevista, y (i la
valoracion de la trayectoria profesional.

El PAL tiene el riesgo de someter la legitimidad de las entidades de control a la falta de
legitimidad y autoridad politica que tiene la CNSV. El hecho de someter la eleccidon de estos
cargos Unicamente a miembros de la carrera administrativa haria que la persona elegida
pierda la legitimidad democrdtica derivada de su designacion por parte de personas o cuerpos
elegidos democrdticamente. El sistema actual de designacion, si bien no ha servido para
garantizar una plena transparencia, ni, por supuesto, la idoneidad de todos los candidatos
garantiza que, por lo menos, hay intereses politicos y ciudadanos contrapuestos en cada
eleccion, y que ningun organo tiene el poder Unico de seleccion de todas las entidades de
control en Colombia.

Al darle a la CNSC un poder tan grande sobre la eleccion de personas sobre cuyo trabajo se
soporta el funcionamiento del Estado y la materializacion de los derechos de la ciudadania,
este PAL no sélo crea un riesgo real e inminente sino que constituye una sustitucion a la




©

Constitucion, en tanto concentrard un poder inmenso que, actualmente, estd distribuido
en varias instituciones, en una entidad pequefa (tiene tres miembros), que no tiene origen
democrdtico y cuya funcidon constitucion original es participar de la direcciéon de la carrera
administrativa y de la funcién publica y no nombrar a altos cargos del Estado.

Este PAL constituye una amenaza grave al Estado de Derecho, y es muy inconveniente y
riesgoso.

4. Andlisis especial del Semaforo:
Reforma politica

La siguiente seccion explica el PAL 18 de 2022, acumulado con los PAL 6, 16 y 26, que tiene
iniciativa del gobierno y de parlamentarios de la coalicién de gobierno. Este es uno de los PAL
que alcanzdé a tener los cuatro debates.

Esta reforma politica tiene elementos que FEDe. Colombia considera verdes, amarillos y rojos.
Por eso, y por la amplitud de la norma, se ha decidido darle un apartado especial a la reforma
politica en el Semaforo, y analizarla integralmente.

Es preciso advertir que, en general, FEDe. Colombia considera que la reforma es grave para el
Estado de Derecho y puede constituir, en puntos especificos, una sustitucion de la Constitucion
Politica.

‘ 1. Democracia interna:

La reforma politica pretende ampliar los mecanismos de democracia interna de los partidos
politicos. También establece que el Gobierno deberd radicar un proyecto de ley estatutaria
que establezca los términos y las condiciones de los mecanismos de eleccion de candidaturas y
directivas, para garantizar que se cumpla el mandato constitucional a favor de la democracia
dentro de los partidos.

El PAL también establece que las listas definitivas deberdn seguir el orden de preferencia que
resulte de las elecciones internas de los partidos.

Aunque es posible que la ley estatutaria que se derive de este mandato constitucional sea
inconveniente o inconstitucional, el mandato que incluye este PAL no es ni sustitutivo ni
inconveniente en si. FEDe. Colombia estard atenta a la ley estatutaria, que deberd garantizar
mecanismos de democracia interna, sin lesionar injustificadamente las libertades de los partidos,
en particular aquellos que se han declarado en independencia y oposicion, y que constituyen
una minoria en el Congreso.




. 2. Limite a la reeleccion:

El PAL incluye un limite a la reeleccién en Senado, Cédmara, Asambleas, Concejos y Juntas
Administradoras Locales. Asi, reforma el articulo 126 de la Constitucion y establece que, a partir
de la expedicion del Acto Legislativo, nadie podrd ser elegido mds de tres veces para cada una
de estas corporaciones.

Esta reforma emana del ejercicio de un poder legitimo del Congreso. La reforma no implica una
limitacién a los derechos politicos de la ciudadania. Asi mismo, el tope de 12 afios de ejercicio de
representacion en cada corporacion no altera la naturaleza de los organismos de representacion,
y puede servir para garantizar mayor rotacion y, por lo tanto, puede permitir la representacion
de diversos intereses sociales.

Si bien este articulo fue eliminado en cuarto debate en Camara, otro acto legislativo, el PAL 9
de Senado de 2022, también incluye el limite de tres elecciones, pero lo limita al Senado y a la
Cdmara, por lo que es importante analizar sus consecuencias.

3. Reduccion de edad para candidatos a la Camara de
Representantes:

En uso legitimo de su autoridad como constituyente, con el PAL (articulos 7 y 8) el Congreso
pretendia reformar la Constituciéon para reducir la edad minima de los candidatos y candidatas
para la Camara de Representantes. La edad para Cadmara se reducia de 25 a 18 afios.

La reduccion de la edad en Cdmara es una consecuencia obvia del hecho de que una persona
en Colombia adquiere plenos derechos y deberes de ciudadania en el momento en que cumple
18 afios. Asi mismo, la Camara de Representantes es una institucion de representacion que
admite la representacion de intereses regionales, sino también de grupos étnicos y demogrdaficos
especiales.

Por eso, el que pueda haber representantes a la Camara de 18 afios no amenaza la integridad ni
la naturaleza de la institucién, y, mds bien, abre la posibilidad de que un grupo de ciudadanos
que antes no podia participar activamente en el Congreso lo pueda hacer.

Si bien este cambio no fue finalmente incluido en la Reforma Politica, los PAL 1 de Senado de
2022 y 98 de Cdmara buscan esta misma reduccion en la edad de los candidatos a la Camara
de Representantes. El PAL 17 del Senado busca reducir la edad de los representantes a 22 afios.
Estos PAL siguen en tramite por lo que el andlisis sigue siendo relevante.

1. Sanciones judiciales:

El articulo 1 del PAL, que reforma el articulo 40 de la Constitucion Politica, establece que “con
excepcion de la sancion de pérdida de investidura, las limitaciones de los derechos politicos
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de las personas solo podrdn ser proferidas por una autoridad judicial competente en proceso
penal”. Esta reforma responde directamente a una sentencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos que establecio que el sistema disciplinario colombiano vulnera el articulo 23
de la Convencion Americana de Derechos Humanos, que establece que los derechos politicos
solo se pueden restringir por decision judicial en un proceso penal.

FEDe. Colombia considera que esta reforma es amarilla pues no es claro como se van a
reorganizar los procedimientos disciplinarios y cudl va a ser el rol de la Procuraduria en estos.

2. Reduccioén de edad para candidatos al Senado:

El PAL busca reducir la edad minima para ser senador o senadora a los 25 afios. Los argumentos
para la reduccion de la edad en el Senado son distintos a aquellos que justifican la reduccion
de la edad para los candidatos a la Camara. En la prdctica, se busca que la transicion entre la
Cdmara y el Senado sea posible para aquellas personas que iniciaron su carrera en la Camara a
los 18 afos.

El Senado, en los regimenes republicanos, se ha considerado una institucién que ofrece un lugar
para representantes populares con mayor experiencia y, por lo tanto, de mayor edad. No en
vano su nombre se deriva de la palabra latina senex, que significa “persona vieja”. El Senado,
entonces, se ha pensado como una institucién que busca ser integrada por personas con mds
experiencia, que conocen el Estado, y que pueden representar los intereses de largo plazo de
toda la nacion.”

La Constitucion de 1991 establecio que la edad minima para ser senador es de 30 afios. En ese
momento, la expectativa de vida era de 70 afios. Para 2020, era de 77 anos. Si se siguiera esta
l6gica, la edad minima para ser senador o senadora deberia aumentar, y no disminuir, siguiendo
las tendencias demogrdficas, y deberia ser de mds o menos 33 o 34 afios.

Para FEDe. Colombia no es claro que la edad minima original haya contribuido a garantizar que
el Senado haya representado y manifestado los intereses de largo plazo de toda la nacion. Si
esto ha ocurrido, parece deberse a otras caracteristicas institucionales (como que los senadores
representan a toda la nacién, y no intereses de grupos o regiones particulares) o politicas
(como que los partidos hayan preferido lanzar al senado a politicos con mds experiencia).

Sin embargo, y a pesar de que la reforma emana del ejercicio legitimo del poder constituyente
del Congreso, es posible que tenga consecuencias nocivas.

Si bien este cambio no fue finalmente incluido en la Reforma Politica, otros Actos Legislativos

en tramite buscan reformas semejantes. El PAL 98 de Camara plantea una medida idéntica, y
el PAL 1 de Senado de 2022 y el PAL 17 de Senado, que buscan reducir la edad para el Senado
a 27 y 18 afios, respectivamente, implican, por supuesto, mayores riesgos.

41 Para esto, se recomienda leer los ensayos 62 y 63 de los Papeles Federalistas, escritos por James
Madison.




3. Financiacion publica de campanas:

La reforma politica establece en su articulo 3 (que reforma el articulo 109 de la
Constitucion) que la financiacion anticipada de campafas politicas se hard con un 100% de
recursos publicos.

Asi mismo, establece un mandato a los partidos y movimientos, que deberdn “rendir
publicamente cuentas sobre el volumen, origen y destino de sus ingresos”.

Estas normas estan encaminadas a garantizar, en primer lugar, que haya mds igualdad en la
financiacion de las campafias politicas, y que, asi, no haya barreras de acceso para grupos
politicos que no encontrarian financiacion privada. También, busca minimizar la injerencia de
intereses econdomicos privados en las campanas.

Esto, por supuesto, no es del todo favorable. El hecho de que el Estado financie a los partidos
politicos puede crear fallas en la competencia, y contribuir injustificadamente al éxito de
partidos que no representan preferencias ciudadanas sino otro tipo de intereses, acaso basados
en dominios regionales sobre el poder politico y el poder sobre la contratacion publica. Asi
mismo, el hacer a las campanas dependientes del Estado y del desembolso de recursos publicos
puede tener consecuencias graves y nocivas para la democracia, pues se pueden crear barreras
a los recursos publicos por parte del poder politico. Por lo tanto, la regulacién de la financiacion
publica a las campafias debe garantizar los derechos de las minorias y de la oposicion.

Sin embargo, en caso de que se materialicen correctamente los mecanismos de democracia
interna, la financiacion publica servird para garantizar el sostenimiento de preferencias politicas
de grupos significativos de ciudadanos.

En segundo lugar, el hecho de que haya un mandato constitucional para la rendicion de
cuentas de los partidos sirve como manifestacion de la voluntad del Congreso de que haya
claridad y transparencia sobre las cuentas de los partidos.

A pesar de que estas normas sean convenientes, FEDe. Colombia advierte que no serdn Utiles
sin un cambio en la cultura politica colombiana, acostumbrada al clientelismo, las cuentas
paralelas y la suplantacion de intereses publicos y mayoritarios por intereses particulares. Asi
mismo, para que la reforma sea Util y beneficiosa, deberd ser aplicada neutral y objetivamente,
y sin beneficiar especialmente a ningln grupo o sector politico.

4. Eliminacion de topes para crear coaliciones en elecciones:

QA\L reforma el articulo 262 de la Constitucién Politica en un punto importante. El articulo
vigente establece que “Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica que
sumados hayan obtenido una votacion de hasta el quince por ciento (15%) de los votos
vdlidos de la respectiva circunscripcién, podrdan presentar lista de candidatos en coalicion para
corporaciones publicas”. La reforma politica elimina el tope del 15%, y, por lo tanto, permite
que se hagan coaliciones de partidos mayoritarios en las elecciones.
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Esta reforma puede resultar inconveniente. El tope de 15% sirve para garantizar que los partidos
minoritarios puedan organizarse en coalicion y que puedan, asi, agregarse para competir contra
partidos mayoritarios. Al eliminar esta norma, el PAL crea incentivos para que los partidos
minoritarios se unan a partidos mayoritarios y, asi, se sometan a sus decisiones o, lo que es mas
peligroso, a las decisiones de lideres individuales de partidos grandes.

Con el mecanismo vigente, se crea una forma para que el sistema politico colombiano se
organice a través de representaciones mayoritarias, pero también a través de coaliciones de
representaciones de opciones independientes o minoritarias. Asi mismo, el mecanismo permite
que el sistema se agregue (con aquellos partidos que tienen menos del 15%) o se desagregue
en partidos que han alcanzado mds del 15%, garantizando la expresion de ideas minoritarias y
creando un desincentivo a la concentracion.

Es preciso advertir que esta norma sélo se aplica al momento de las elecciones, pero no
durante las legislaturas, cuando los partidos se pueden organizar en coaliciones de gobierno, o
declararse en independencia u oposicion. Por lo tanto, la norma actual, con el limite del 15%,
no amenaza el trabajo legislativo, que puede organizarse a través de la creacion de consensos
y de coadliciones de trabajo. La norma limita la creacion de coaliciones mayoritarias para las
elecciones, y, asi, la concentracion de poder en coaliciones creadas artificialmente.

El tope del 15% permite que se aumente la competencia entre partidos, y, por lo tanto, busca
garantizar que los electores tengan mas margen de eleccion, y no menos.

FEDe. Colombia advierte que la reforma politica introduce varios cambios
inconvenientes y que constituyen una amenaza clara al Estado de Derecho y,
posiblemente, una sustitucion a la Constitucion

‘ 1. Obligacion de establecer listas cerradas y bloqueadas:

El PAL, reforma el articulo 262 de la Constitucion para obligar a que las listas de candidatos a
eleccion popular de los partidos sean cerradas y bloqueadas. Si bien es cierto que el proyecto
prevé que esa limitacién solo ocurra por dos periodos legislativos, FEDe. Colombia considera que
esta es una limitacion inconveniente. El hecho de que sea una regulacion provisional hace que
deba ser revisada con atencion, pues no cumple con un propdsito constitucional de largo plazo,
y, por lo tanto, debe ser justificada con otro tipo de argumentos.

En una democracia, la autonomia de los partidos politicos debe ser la regla general. Esto
incluye -prioritariamente- la manera en la que los partidos deciden la conformacion de sus
listas de candidatos para las elecciones. Los limites a esta autonomia deben ser excepcionales y
deben responder a necesidades fundamentales del sistema politico, y no a decisiones formales
y provisionales que no tienen justificacion constitucional. FEDe. Colombia considera que las
razones que arguye el Congreso y el Gobierno para presentar este PAL no justifican esta
limitaciéon a la autonomia de los partidos.

Si bien el PAL establece la necesidad de que los partidos tengan mecanismos internos
democrdticos, no es claro como, en el corto plazo (antes de 2026, cuando deben presentarse
exclusivamente en listas cerradas), logrardn garantizar tales mecanismos, y, asi, evitar que las




listas cerradas manifiesten la voluntad de lideres politicos individuales, o de grupos politicos
cerrados.

‘ 2. Excepciodn a la democracia interna:

El PAL incluye una excepcion a los mecanismos de democracia interna. El PAL incluye un
pardgrafo transitorio 2 al articulo 262 de la Constitucion que establece que, durante el periodo
de transiciéon hacia los mecanismos de la democracia interna, se podrdn organizar listas para

las siguientes elecciones que tengan en cuenta “el orden de eleccién, sin condicionamiento de
género, del ultimo periodo constitucional para la respectiva corporacion”.

El Congreso, en este punto, estd garantizando la preservacién del status-quo, y garantizando
que los Congresistas actuales puedan mantener posiciones en las listas de las proximas
elecciones sin considerar los mecanismos de democracia interna que el mismo PAL establece, y
le da un poder enorme de configuracion a las mismas personas que estdn creando la regulacion.

‘ 3. Excepcion a la prohibicion de doble militancia:

El PAL crea una excepcion a la prohibicion de la denominada doble militancia o transfuguismo.
Es decir, permite a los miembros de corporaciones publicas de eleccion popular inscribirse en un
partido distinto al que los avald. El proyecto permite esto “solo por una vez”.

No es la primera vez que el Congreso introduce autorizaciones de este estilo. Ya lo habia hecho
el Acto Legislativo 01 de 2009. A pesar de esto, FEDe. Colombia considera que generalizar esta
prdctica es altamente inconveniente. Como lo ha sefalado la Corte Constitucional, mantener
la prohibicion a la doble militancia es fundamental para fortalecer los partidos politicos y

para asegurar los principios de democracia participativa y de soberania popular. Permitir el
transfuguismo crea incentivos para que parlamentarios renuncien a sus partidos y se inscriban a
los partidos mads cercanos al gobierno no por motivos de identidad ideologica sino por cdlculos
de otro tipo.

Asi mismo, FEDe. Colombia llama la atencion al hecho de que, al permitir el transfuguismo de
personas que han sido elegidas por un partido politico y para un cargo publico, se estd yendo
en contra de la voluntad de las personas que las eligieron y que, al votar, escogieron tanto a
una persona como a un partido.

Es preciso notar que permitir el transfuguismo, asi sea una sola vez, y hacer obligatorias las
listas cerradas en la misma reforma es una contradiccion vergonzosa.

‘ 4. Eliminacion de incompatibilidades para congresistas:
La reforma politica también incluye una reforma al articulo 181 de la Constitucion, que

establece incompatibilidades para los congresistas. Actualmente, las incompatibilidades se
aplican hasta un afio después de la renuncia. El PAL busca eliminar la incompatibilidad y
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permitir que los congresistas puedan desempefiar cargos publicos desde el momento en que

su renuncia sea aceptada. Es decir: los congresistas podrdn ser un dia parlamentarios y, al

dia siguiente, ministros. Esta posibilidad amenaza la separacion de poderes y los pesos y
contrapesos, posibilita la puerta giratoria y crea incentivos para el clientelismo y la corrupcion.

FEDe. Colombia considera que los sistemas de control y de incompatibilidades que imposibilitan
el paso de un poder publico a otro previenen la corrupcion y el clientelismo, garantizan la
separaciéon de poderes, la busqueda de la idoneidad de la funcion publica especializada,

y garantizan que los derechos de los electores y de la ciudadania a ser representados por
personas que cumplirdn sus periodos en las corporaciones para las que fueron elegidas, sin
representar otro interés que el interés de sus electores y el de la nacién, son fundamentales
para el mantenimiento del Estado de Derecho.

‘ 5. Voto obligatorio:

La Reforma Politica incluyd una reforma al articulo 258 de la Constitucion. Este articulo
establecia que el voto es un derecho y deber de los ciudadanos. El PAL 18 lo convierte en
un deber de “obligatorio cumplimiento”. Esta reforma no paso al siguiente debate, pero
FEDe. Colombia se permite presentar un andlisis previendo que en el futuro se intente hacer
nuevamente.

Es cierto que en Colombia la participacion ciudadana en las elecciones debe aumentar, y deben
disefiarse politicas publicas y campafas de comunicacion que aumenten la participacion de los
ciudadanos en las elecciones.Sin embargo, FEDe. Colombia considera que el voto no puede ser
obligatorio por dos razones constitucionales.

El Congreso puede crear deberes para los ciudadanos y que las reformas constitucionales son
los mejores instrumentos para esto, pues los ocho debates que implican y, por lo tanto, las
mayorias que se necesitan para aprobarlas, buscan garantizar que tales reformas sélo expresen
consensos o ideas compartidas por la mayoria de los representantes y senadores. De hecho, la
reforma constitucional es el mecanismo mds idéneo para crear derechos y deberes ciudadanos.

Sin embargo, el voto funciona de forma distinta a los otros deberes (como el deber de no
matar, por ejemplo). Al votar, asi sea en blanco, la ciudadania expresa su adhesién tacita al
sistema politico y a la autoridad del Estado. En este sentido, con su voto, una persona expresa
su pertenencia a la comunidad politica, y manifiesta, al menos parcialmente, su aquiescencia a
las instituciones publicas. El voto en blanco es una muestra de censura a las opciones, pero no
al mecanismo electoral o al orden institucional. En una comunidad politica democrdtica y liberal
es admisible que haya ciudadanos que censuran el orden politico y su derecho a no participar
debe ser protegido.

Es concebible, por lo tanto, que haya personas en Colombia que no quieran expresar tal
adhesion, tal pertenencia y tal aquiescencia al sistema politico, y que, por lo tanto, prefieren
abstenerse de votar. Esta abstencion debe ser considerada, en primer lugar, como parte

de la libertad de expresidon y de la libertad de conciencia. Incluso si se llegara a permitir la
abstencion por motivos ideoldgicos a través de un mecanismo de objecion de conciencia, el




hecho de que se le exija a una persona tramitar tal objecion ante una autoridad estatal de
cuya autoridad duda seria, ya, una injerencia injustificada en la libertad de conciencia, pues
se le exigiria, nuevamente, hacer un acto que, tdcitamente, reconoce la legitimidad del Estado
(esta vez, en la persona de la autoridad que legaliza tales objeciones).

Uno de los aspectos fundamentales de la libertad de conciencia es el consentimiento libre y

no forzado. El PAL 18 viola esto y, por lo tanto, constituye una sustitucion de la Constitucion
Politica y de las libertades fundamentales que expresa. Asi mismo, al transformar un derecho
en un deber de obligatorio cumplimiento, el Congreso estd desnaturalizando la categoria de
derecho. Precisamente, un derecho implica una serie de libertades para su titular y una serie de
deberes de no interferencia o de cumplimiento para los otros. Con esta reforma, el Congreso
estd, de hecho, eliminando un derecho y creando una obligacion.

5. Conclusiones

e En el periodo entre julio y diciembre de 2022, hubo 42 Proyectos de Acto Legislativo en
trdmite en el Congreso. De esos, 7 archivaron en tramite y 10 se acumularon. Después
del cierre de sesiones, 4 proyectos seguiran en trdmite en 2023.

* La Fundacion para el Estado de Derecho considera que 7 fueron especialmente graves y
pueden constituir una sustitucion de la Constitucion o ser gravemente inconvenientes.
En particular, llama la atencién sobre los riesgos de la llamada Reforma Politica, que es
uno de los proyectos que seguirdn en tramite.

* Ha habido un aumento en las reformas constitucionales. Los gobiernos y el Congreso
han usado sus mayorias legislativas para darles rango constitucional a sus ideas de
politica publica. Esta practica es irresponsable puesto que desnaturaliza el cardcter
permanente de la Constitucién y porque saca del debate publico ciertas discusiones
que deben darse de forma constante.

e Con los proyectos de reforma constitucional actuales, el Congreso demuestra su
interés en expandir los derechos de las personas. Estas reformas, que pueden responder
a buenas intenciones y que tienen valor simbdlico, pueden resultar indtiles o tener
consecuencias negativas.

e El Congreso y el Gobierno tienen el deber de presentar reformas constitucionales que
reconozcan el cardcter de norma superior de la Constitucion, que realmente emanen
de consensos de largo plazo de las diversas fuerzas politicas e intereses representados
en el Congreso, y que no atenten contra principios inamovibles de la democracia
representativa y del gobierno constitucional.

* El poder de reforma constitucional debe ser usado con responsabilidad. Por eso, la
Fundacion para el Estado de Derecho hace un llamado al Gobierno Nacional y al
Congreso para que hagan debates reflexivos en donde se tengan en cuenta los riesgos
constitucionales, legales, politicos y economicos de las reformas que se proponen, y
para que no se use el poder de reforma constitucional para mandar mensajes simbodlicos
vacios.

e Si bien la Fundacién para el Estado de Derecho sospecha de la utilidad de la creacion
de derechos fundamentales, reconoce que el foro natural para crear tales derechos es el
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Congreso, y a través de los debates de tramite de los Proyectos de Actos Legislativos.
Sin embargo, la Fundacion invita a que, a la hora de crear o reconocer nuevos derechos,
o derechos especiales para grupos especificos de ciudadanos, el Congreso haga un
debate razonable que considere los riesgos constitucionales, politicos y econdémicos de
los nuevos derechos.

* Hay una tendencia inquietante a confinar la representacion democrdtica en modelos de
representacion identitaria (es decir, basada en la pertenencia de la ciudadania y de sus
representantes en grupos identitarios). Esto contradice los principios de la democracia
constitucional colombiana, que estd basada en las decisiones libres e individuales de
cada persona, y no en el gremialismo o en modelos de representacién sectoriales.

La Fundacién para el Estado de Derecho (FEDe. Colombia) es una organizacion no
gubernamental y sin animo de lucro fundada en 2022. El propdsito de FEDe. Colombia es
defender y promover los pilares del Estado de Derecho (derechos y libertades, gobierno
constitucional y democracia representativa, entre otros).

Fundadores
Laura Arboleda Andrés Caro José Miguel Mendoza
Angela Aristizébal Fernando Carrillo Carlos Enrique Moreno
Alejandra Barrios Guillermo Carvajalino Fernando Ojalvo
Gustavo Bell Vicente Durdn Elisabeth Ungar
Gloria Maria Borrero Juan Carlos Esguerra Luis Guillermo Vélez
Ligia Helena Borrero Nicolds Esguerra Benjamin Villa
Jorge Humberto Botero Simon Ganitsky Jose Vicente Zapata

Documento elaborado por Laura Arboleda Gutiérrez, Nicolds Esguerra Miranda (coordinadores),
Juan Pablo Linares, Maria Sofia Negret, Juan Manuel Pacheco, Maria Paulina Rendén y Mariana
Zapata (investigadores).
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