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Asunto: Concepto Proyecto de Ley “Por medio de la cual se modifica la Ley 62 de 1993 y se
dictan otras disposiciones.”

Respetada Secretaria Amparo,

En atencion al Proyecto de Ley No. 228/2021C de Camara “Por medio de la cual se modifica la
Ley 62 de 1993 y se dictan otras disposiciones.”, radicado por los Representantes a la Camara
Juanita Maria Goebertus Estrada, Adriana Magali Matiz Vargas, Gabriel Santos Garcia, Juan
Carlos Lozada Vargas, Catalina Ortiz Lalinde, Alejandro Alberto Vega Pérez, Mauricio Andrés

Toro Orjuela, Edward DaV|d Rodriguez Rodriguez y, John Jairo Hoyos Garcia, me permito emitir
concepto con fundamento en la informacion suministrada, de la siguiente manera:

1. Objeto

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

2. Anadlisis del proyecto
Para analizar esta iniciativa se deben tener en cuenta tres aspectos:

En primer lugar, se analizara la competencia privativa del Gobierno nacional para presentar
proyectos de ley que modifiquen la estructura del Estado. Por lo tanto, se sefiala que los articulos
154 y 156 de la Constitucion Politica establecen que la facultad para presentar proyectos de ley
esta en cabeza del Congreso, del Gobierno Nacional, por iniciativa popular o por iniciativa de las
altas cortes, del Consejo Nacional Electoral, el Procurador General de la Nacion o el Contralor
General de la Republica, en materias relacionadas con sus funciones.
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Por su parte, el articulo 140 de la Ley 5 de 1992 incluyé al Fiscal General de la Nacioén y al
Defensor del Pueblo como personas habilitadas para presentar proyectos de ley.

Ahora bien, el inciso segundo del articulo 154 de la Constitucion dispuso que algunos asuntos
solo podran ser puestos a consideracion del Congreso por iniciativa del Ejecutivol? y dentro de
esos asuntos se encuentra la determinacion de la estructura de la administracion nacional, tal
como lo establece el numeral 7 del articulo 150 constitucional:

“‘“ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:

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

En este punto, es preciso indicar que, en términos de la Corte Constitucional, la competencia de
iniciativa legislativa del Gobierno Nacional tiene una doble naturaleza: es exclusiva y privativa.
Estos conceptos fueron expuestos en la Sentencia T- 324 de 20198, asi:

(...) La competencia de iniciativa legislativa que la Constitucion le confiere al Gobierno Nacional
en ciertas materias se caracteriza por ser: i) exclusiva en la medida en que se prescinde de la
intervencion de cualquier otra autoridad para su ejercicio; y ii) privativa pues sélo admite que su
regulacion se produzca con el consentimiento del ejecutivo.

Asi las cosas, el Gobierno Nacional estd en la libertad de presentar proyectos de ley sin la
necesidad de contar con la intervencidn de otras autoridades y tiene reservados algunos asuntos
que solo pueden ser tramitados por su iniciativa o su consentimiento.

En ese sentido, la Corte Constitucional ha reiterado que los proyectos de ley asociados
con la estructura de la administracion nacional deben ser presentados por el Gobierno
nacional o contar con su aval:

La iniciativa gubernamental prevista en el articulo 154 de la Constitucién implica en lo relevante
para el presente asunto que los proyectos de ley referidos a la estructura de la administracion
nacional deben ser presentados por el Gobierno Nacional. La jurisprudencia ha indicado que esa
regla se cumple no solo cuando es el Gobierno quien presenta el proyecto de ley, sino también
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en los casos en los cuales, habiendo tenido su origen en los miembros del Congreso, es avalado
por aquel. En ese sentido, el paragrafo del articulo 142 de la Ley 52 de 1992 prevé que “el
Gobierno Nacional podra coadyuvar cualquier proyecto de su iniciativa que curse en el Congreso
cuando la circunstancia lo justifique” siempre y cuando lo haga “antes de la aprobacion en las
plenarias”. Ha establecido que “dicha atribucién debe entenderse como aquella funcién publica
que busca impulsar el proceso de formacion de las leyes, no sélo a partir de su iniciacion sino
también en instancias posteriores del tramite parlamentario”.

En sentencia C- 332 de 2017 |a Corte Constitucional explicd que el Gobierno Nacional puede
avalar el tramite de un proyecto de ley que verse sobre las materias que le estan reservadas y
que haya iniciado sin su consentimiento:

En las materias sujetas a iniciativa privativa o exclusiva del Gobierno Nacional, el aval opera como
una forma de activacion del proceso legislativo o como una manifestacion especial de
consentimiento respecto de un asunto que se inicié sin su previa aquiescencia, sin que, por su
propia naturaleza, tenga la posibilidad de excluir el caracter autbnomo del ejercicio deliberativo
del Congreso, en lo que respecta a la configuracion de las materias sujetas a su aprobacion, en
donde caben las adiciones, supresiones o modificaciones que se estimen pertinentes, con la
Unica carga, no sujeta a un control especifico del ejecutivo para su aprobacion, de no alterar de
forma sustancial la iniciativa, esto es, de dar tramite a una regulacion radicalmente distinta a la
propuesta. De esta manera, la iniciativa abre el espacio de deliberacion y aprobacién congresional,
en materias especificas y claramente delimitadas por la Constitucion, sin alterar la esencia de la
autonomia parlamentaria y con una unica limitante relativa a la custodia de la estructura sustancial
del proyecto, cuya verificacibn no se sujeta a la capacidad decisoria del ejecutivo, sino,
eventualmente, a un examen de constitucionalidad a través de los mecanismos ordinarios
previstos en la Carta.

Adicional a lo anterior, la honorable Corte Constitucional ha manifestado que, la potestad
gubernamental no se opone, por supuesto, a que el Congreso intervenga en el proceso legislativo
que todo proyecto de ley debe seguir para ser validamente incorporado al ordenamiento juridico
como ley de la Republica. Se trata, mas bien, de que para los casos que contempla el numeral
1.2. supra, la voluntad esencial del Ejecutivo prevalezca sobre la del Legislativo, de manera tal
que aquella no termine por desdibujarse dentro del tramite legislativo que el respectivo proyecto
de ley debe seguir en el Congreso. Por esta razén, cualquier modificacion sustancial que el
Legislativo realice sobre un proyecto de ley cuya iniciativa le esté reservada al Ejecutivo depende
de la aprobacién o aval de este ultimo. En palabras de la Corte, “fcuando se trata] de un asunto
(de) iniciativa privativa del ejecutivo, el proyecto (...) debe contar con el consentimiento expreso
del Gobierno Nacional, lo que jurisprudencialmente se ha denominado (como) aval del Gobierno.
Uno de los requisitos establecidos por la jurisprudencia constitucional en esta materia es que el
aval puede ser dado por el Presidente de la Republica o ser otorgado por el ministro titular de la
cartera que tiene relacién con los temas materia del proyecto”.l°!
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No obstante, como se aprecia en los antecedentes del proyecto de ley, la iniciativa es de origen
parlamentario? y, debe manifestarse que, no cuenta con el aval del Gobierno Nacional.

Como segundo aspecto se estudia la declaratoria de exequibilidad de los articulos 9 y 10 de la
Ley 6 de 1993 que ubican a la policia como entidad del sector defensa. Por lo tanto, se indica
que el Decreto No. 1512 de 2000 “Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Defensa
Nacional y se dictan otras disposiciones” establece lo siguiente:

(...) “Articulo 3°. Direccion de la Fuerza Publica. El Presidente de la Republica, de acuerdo con
el numeral 3° del articulo 189 de la Constitucién Nacional, es el Comandante Supremo de las
Fuerzas Armadas de la Republica y como tal dirige la Fuerza Puablica y dispone de ella,
directamente o por conducto del Ministro de Defensa Nacional’.

La misma norma establece en su articulo 5° lo relacionado con las funciones del Ministerio de
Defensa Nacional, asi:

(...) “Articulo 5°. Funciones del Ministerio de Defensa Nacional. El Ministerio de Defensa Nacional
tendra, ademas de las funciones que determina el articulo 59 de la Ley 489 de 1998, las
siguientes:

1. Participar en la definicion, desarrollo y ejecucion de las politicas de defensa y seguridad
nacionales, para garantizar la soberania nacional, la independencia, la integridad

territorial y el orden constitucional, el mantenimiento de las condiciones necesarias para
el gjercicio y el derecho de libertades publicas, y para asegurar que los habitantes de
Colombia convivan en paz. (Subrayado propio)

Adicionalmente, la adscripcion de la Policia Nacional al Ministerio de Defensa Nacional ya fue
objeto de pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional. En efecto, al resolver una
demanda presentada contra los articulos 9 y 10 de la Ley 62 de 1993 “por la cual se expiden
normas sobre la Policia Nacional, se crea la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada
y se reviste de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica”, dicho tribunal argumento:

“Las funciones del Ministerio de Defensa se refieren tanto a los asuntos de la defensa militar como
a los de la seguridad ciudadana. La policia y las Fuerzas Militares, como partes de la Fuerza
Pablica (C.P. art. 216) cumplen funciones que corresponden a cada uno de los dos tipos anotados.
No existe una subordinacion de lo policivo respecto de lo defensivo. EI hecho de que el ministerio
adopte el nombre de sblo una de las funciones que lleva a cabo, representa sélo una falta de
reciprocidad nominal que en nada vulnera la direccion civil de la Policia®l.”
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Asi mismo, establece la sentencia:

“Frente a las funciones de defensa y seguridad existe unidad de mando que se radica en cabeza
del Presidente de la Republica. Las Fuerzas militares y la Policia Nacional se encuentren bajo la
égida de un mismo ministerio. Sin embargo ello se debe a razones organizativas definidas por el
legislador con fundamento en una discrecionalidad derivada de la Constitucion misma y la cual
no significa ni apareja confusién de funciones.”

Es decir, que la pertenencia de la Policia Nacional al Ministerio de Defensa no va en contravia de
sus funciones en materia de seguridad ciudadana y las funciones policivas no estan subordinadas
a las acciones de defensa militar, sino que corresponden a dos componentes distintos y
complementarios dentro de las Fuerzas Militares y de policia.

Sin embargo, en el citado pronunciamiento también se aborda otro asunto relevante para la
discusion y es legislador resolvié ubicar la Policia Nacional en el Ministerio de Defensa Nacional
de conformidad con la Ley 62 de 1993 “Por la cual se expiden normas sobre la Policia Nacional,
se crea un establecimiento publico de seguridad social y Bienestar para la Policia Nacional, se
crea la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada y se reviste de facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica.”

De otra parte, la iniciativa legislativa generaria una ruptura en la cohesién de la Fuerza Publica,
ya que cada institucion perteneciente a la Fuerza Publica esta estatuida para ser garante en el
goce de derechos vy libertades de las personas, segun su naturaleza, y acorde a la delimitacién
de sus funciones, direccionadas por una misma cartera ministerial.

En otras palabras, los procesos institucionales se han visto fortalecidos a través de una
coordinacion operativa entre las Fuerzas Militares y la Policia Nacional, aspecto que ha
beneficiado no solo a la articulacion del servicio, sino a la sociedad y al Estado, al contar con
cuatro organismos cohesionados para el cumplimiento de la misionalidad constitucional.

Ahora bien, la Policia Nacional como parte integral de la Fuerza Publica tiene la misién
constitucional de velar por el cumplimiento de la ley y actuar en el marco de las garantias de los
derechos humanos para alcanzar el restablecimiento del orden publico, la seguridad ciudadana
y la institucionalidad.

Se debe mencionar que en el capitulo 7 relacionado con la Fuerza Publica de la Constituciéon
Politica de 1991, se estipuld en el articulo 216 que “La Fuerza Publica estara integrada en forma
exclusiva por las Fuerzas Militares y la Policia Nacional”, cuyos fines constitucionales se
encuentran consagrados en los articulos 217 y 218 de la misma, que en esencia constituyen en
preservar la integridad del territorio nacional, la soberania y la independencia. Ademas, para
asegurar que el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y
libertades publicas para que los habitantes de Colombia convivan en paz.
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En linea con lo anterior, excluir a la Policia Nacional de este Ministerio, constituye desconocer su
naturaleza civil que tiene a su cargo competencia en materia de seguridad y convivencia
ciudadana conforme a lo sefialado en el texto constitucional. Lo que ha permitido, una articulacion,
integracion, cooperacion y armonia con las Fuerzas Militares dentro de un Estado Social de
Derecho.

Asi mismo, es pertinente sefalar que el articulo 218 de la Constitucion Politica de Colombia
expresamente sefala la naturaleza civil que tiene la Policia Nacional, naturaleza que no se ve
afectada por su pertenencia administrativa al Ministerio de Defensa Nacional, tal como lo
manifiesta la Corte Constitucional en Sentencia No. C-024/94:

“La Policia Nacional se distingue entonces de las Fuerzas Militares por la ausencia de disciplina
castrense y por su naturaleza civil, lo cual implica que los inferiores son responsables de la
ejecucion de las 6rdenes que reciban. La Policia Nacional, como autoridad administrativa, cumple
funciones preventivas mas no represivas, salvo cuando actua como colaboradora de las
autoridades judiciales en ejercicio de la funcién de policia judicial. Este cuerpo policial tiene que
actuar dentro del respeto de los derechos humanos y tiene como finalidad esencial mantener las
condiciones necesarias para el goce de los derechos y libertades de los ciudadanos y asegurar
que los habitantes de Colombia convivan en paz. Es pues un mecanismo preventivo de proteccion
de los derechos humanos.”

El caracter civil de la Policia Nacional como se ha mencionado tiene fundamento en el articulo
218 de la Constitucion Politica de 1991, y esa naturaleza se reiteré en la Ley 62 de 1993, norma
que creo la Policia Nacional y que dispone en su articulo 5 su naturaleza de la siguiente manera:

“ARTICULO 50. DEFINICION. La Policia Nacional es un cuerpo armado, instituido para prestar
un servicio publico de caracter permanente, de naturaleza civil y a cargo de la Nacién. Su fin
primordial es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y
libertades publicas para asegurar la paz ciudadana.”

Es importante sefalar que la naturaleza del caracter civil de la policia ha estado presente en las
diferentes leyes que se han referido a la organizacion de la policia desde su creacién en 1891.
A largo de 130 afos integrantes de la Policia Nacional han demostrado su compromiso por la
constitucion, por la ley y por la defensa de los derechos de los ciudadanos.

El hecho de cambiar a la Policia Nacional de cartera ministerial puede afectar los trabajos en
conjunto que se desarrollan con las demas instituciones de la Fuerza Publica, entorpeciendo los
procesos misionales de la misma y poniendo en riesgo la seguridad de los ciudadanos, toda vez
que se requeriria no solamente de una coordinacion entre las entidades de la Fuerza Publica sino
también entre los ministerios.
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En consecuencia, el Ministerio de Defensa a través de la Policia Nacional rechaza tajantemente
las conductas de sus miembros que atenten contra los derechos humanos de los ciudadanos y
se alejen de los protocolos establecidos para la actuacion, no se tolera estos actos y por ello se
investiga y sanciona cualquier conducta que no se apegue a la Constitucion y ala ley. De la misma
manera, se apoya plenamente con las autoridades competentes para que se esclarezcan las
responsabilidades individuales a que haya lugar.

No obstante, se debe indicar que al afio la Policia Nacional de Colombia realiza en promedio 45
millones de procedimientos de seguridad ciudadana y operativos de distinta naturaleza
respondiendo a su misionalidad; de estos solamente el 0,04% presentan quejas por presunto
abuso de autoridad, frente a los cuales 3.154 policias han sido destituidos o suspendidos. Este
bajo porcentaje, que debe seguir disminuyendo, demuestra el profesionalismo la ética y formacion
de los policias y su apego a la ley.

La Policia Nacional cuenta con un Régimen Disciplinario contemplado en la Ley 1015 del 2006
con una caracteristica unica y especialisima: es la Inspeccion General de la Policia la Unica
instancia institucional con atribuciones para investigar en este ambito a los miembros activos de
la Policia. Esto se explica en el sentido que no es el comandante directo del infractor quien lo
investiga y sanciona, sino la oficina asesora de control del mas alto nivel, la Inspeccion General,
quien hace esta labor, garantizando imparcialidad y transparencia.

Es importante destacar que la Policia Nacional de Colombia se ha convertido en un referente
mundial y por ello, policias de otros paises han sido capacitados por la instituciéon a través de la
Direccién Nacional de Escuelas en areas del conocimiento como: inteligencia policial, policia
judicial, lucha antidrogas, proteccidn a personas e instalaciones, aviacién policial, tecnologias de
la informacion, seguridad vial, operativos, educacién policial, seguridad rural, antisecuestro y
antiextorsion, actualizacion a oficiales y actualizacién de conceptos generales.

En los ultimos 5 anos se capacitaron 13.844 policias de diferentes partes del mundo: Europa:
Reino Unido, Espafa y Suiza; en Asia policias de: Jordania e Indonesia; en América del Sur:
Brasil, Argentina, Uruguay, Paraguay, Chile, Ecuador, Bolivia y Peru. En Norte y Centro América:
Estados Unidos, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Islas Virgenes, México,
Nicaragua, Panama, Republica Dominicana, Santa Lucia, Guyana y Haiti.
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Se puede decir entonces que, la Policia Nacional tiene caracter civil, y es defensora de la
Constitucion, de los derechos y de la democracia. No obstante, la sociedad se encuentra en
constante transformacion y plantea retos a la institucionalidad, y por supuesto a la Policia
Nacional, por lo tanto, se requiere tener mas profesionalizaciéon, mejor formacién, mayor
innovacién y fortalecimiento de la disciplina de tal forma que se pueda mejorar el servicio policial
y lograr una mayor proximidad con la ciudadania.

Por eso se esta avanzando en un proceso de modernizacion de la instituciéon, creando una Unidad
de Derechos Humanos del mas alto nivel, que tendra bajo su responsabilidad el liderazgo de la
gestién policial en materia derechos humanos, el ajuste organizacional a la luz de las
disposiciones constitucionales, los tratados internacionales y los pronunciamientos de las altas
cortes.

También, la Policia Nacional ha iniciado un profundo proceso de transformacién y redisefio
institucional orientado al fortalecimiento del respeto por los derechos humanos, el correcto uso de
la fuerza en los procedimientos policiales, la atencién al ciudadano, la profesionalizacion, y la
participacién de la sociedad civil para el mejoramiento de la convivencia y seguridad de los
colombianos. Es un Proceso de Transformacién Integral que busca robustecer la transparencia
y la efectividad de cara a consolidar la confianza y legitimidad ciudadana.

Finalmente, la Policia Nacional de Colombia a lo largo de su historia se ha vuelto referente
mundial en la lucha contra la delincuencia, el crimen organizado y los delitos trasnacionales, tal
es asi que a través de la Direccion Nacional de Escuelas con sus instructores (policias
colombianos) ha capacitado en areas del conocimiento como: inteligencia policial, policia judicial,
lucha antidrogas, proteccién a personas e instalaciones, aviacion policial, tecnologias de la
informacion, seguridad vial, operativos, educacién policial, seguridad rural, antisecuestro y
antiextorsion, actualizacién a oficiales y actualizacion de conceptos generales.

Conclusiones:

De conformidad con lo expuesto, el Ministerio de Defensa emite concepto desfavorable y
manifiesta que el proyecto de Ley no cuenta con el consentimiento Gobierno Nacional a través de
esta cartera.

La iniciativa afecta directamente una adecuada cohesion entre las entidades que hacen parte de
la fuerza publica, para la atencién de los fendmenos de criminalidad y el trabajo mancomunado
que se lidera desde el Ministerio de Defensa Nacional, afectando la defensa y seguridad
ciudadana.
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Es importante mencionar que, actualmente son 173.295 mujeres y hombres que conforman la
institucion policial y quienes representan la diversidad de todo el territorio colombiano.
Uniformados que han servido a la comunidad con vocacion y sacrificio y que han dedicado sus
vidas para garantizar la seguridad y convivencia a todo el pais, manteniendo siempre el caracter
civil como ha sido el mandato constitucional.

Atentamente,

s Lokt

GREGORIO GERMAN MARULANDA
Secretario de Gabinete
Ministerio de Defensa Nacional

Revisé: Andrea Carolina Ramos — Coordinadora Grupo Asuntos Legislativos
Elaboré: Mayor Ivan Dario Ruiz Velasco - Secretaria de Gabinete

1 Fuente: Direccién de Asuntos Legales MDN memorando M20211117003557

Policia Nacional comunicacion oficial GS-2021-006603-OFPLA-GRULE

2 “ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus respectivos miembros, del
Gobierno Nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los casos previstos en la Constitucion.
No obstante, sélo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3,7, 9, 11y
22y los literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen participaciones en las rentas nacionales o transferencias
de las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o comerciales y las que decreten
exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales. (...)"

8 Corte Constitucional, Sentencia T- 324 de 2019 MP. Cristina Pardo Schlesinger

14l Corte Constitucional Sentencia C-110 de 2019 MP. Alejandro Linares Cantillo.

15 Corte Constitucional, Sentencia C-332 de 2017 MP. Antonio José Lizarazo Ocampo.

18 Corte constitucional Sentencia C-510 de 2019 MS. Cristina Pardo Schlesinger.

4 |a iniciativa retine a representantes de diferentes partidos tales como Comunes, Partido de la U, partido Verde, Cambio

Radical, liberal, Centro Democratico y Partido Conservador. Ver Gacetas 1183 de 2021 y 1073 de 2021.

18 Corte Constitucional, Sentencia C-453 de 1994 MP. Eduardo Cifuentes Mufioz

9 Corte Constitucional Sentencia No. C-024/94, MS Alejandro Martinez Caballero.
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