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Expediente: LAT-454

Concepto § 5§58 :

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 242-2 y 278-5 de la Constitucion
Politica, asi como en el articulo 7 del Decreto 2067 de 1991, rindo concepto dentro
del proceso de revision oficiosa de constitucionalidad de la Ley 1926 de 2018",
aprobatoria del protocolo suplementario de tratado internacional.

1. Antecedentes

La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica remiti6 a la Corte
Constitucional el oficio OFI18-00084570/JMSC 110200 del 27 de julio de 2018, en
el que allegd copia auténtica de la Ley 1926 del 24 de julio de 2018 por medio de la

cual se aprobo el instrumento publico internacional de la referencia, en cumplimiento
del articulo 241-10 de la Constitucién.

El Magistrado sustanciador avocd el examen de constitucionalidad del caso y

ordeno la practica de las pruebas que considerd conducentes a través de auto del
13 de agosto de 2018.

En atencién a que el control constitucional que ejerce la Corte sobre los tratados
internacionales y sus leyes aprobatorias es integral, pues comprende tanto el
analisis de los aspectos formales del proceso, como el relacionado con los

contenidos materiales del acuerdo, y de la ley aprobatoria, el concepto de la
Procuraduria versara sobre estos dos aspectos.

2. Analisis formal

' Publicada en el Diario Oficial 50.664 de 24 de julio de 2018.
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Como el asunto se ocupa del analisis formal de una ley aprobatoria de un tratado
internacional, este debe incluir tanto la fase del tramite legislativo, como aquella
previa a la radicacién del proyecto de ley a cargo del Ejecutivo.

2.1. Etapa pre-legislativa

Un primer aspecto objeto de revision es la competencia del funcionario que suscribid
el “Protocolo de Nagoya - Kuala Lumpur sobre Responsabilidad y Compensacién
Suplementario al Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de Ia Biotecnologia™ (en
adelante protocolo suplementario). En efecto, “[[]a Corte Constitucional en reiterada
Jurisprudencia ha sefialado que el deber constitucional de revisar los tratados
internacionales, asi como las leyes que los aprueben, incluye el examen de las

facultades del Ejecutivo respecto de la negociacién y firma del instrumento
internacional respectivo™.

En concordancia con el numeral 2 del articulo 189 de la Constitucion Politica,
“[clorresponde  al Presidente de la Repablica (...) [dlirigir las relaciones
internacionales|,] (...) [clelebrar con otros Estados y entidades de derecho
internacional tratados o convenios que se someteran a aprobacion del Congreso”.
Lo anterior, sin perjuicio de que dicha facultad pueda ser ejercida por el jefe de la
cartera de relaciones exteriores, quien también esta facultado para este fin, o en su
defecto cualquier otro ministro al que el Presidente otorgue plenos poderes.

La Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969, incorporada al
ordenamiento juridico colombiano a través de la Ley 32 de 1985, dispone en el
numeral 1 del articulo 7° que “(...) para ia adopcion o la autenticacion del texto de
un tratado o para manifestar el consentimiento del Estado en obligarse por un
tratado, se considerara que una persona representa a un Estado: a) si presenta los
adecuados plenos poderes, se considerara que representan a su Estado: a) los
Jefes de Estado, Jefes de Gobiermno y Ministros de relaciones exteriores, para la
ejecucion de todos los actos relativos a la celebracion de un tratado’.

En el presente caso esta acreditado que el Gobierno Nacional confirié plenos
poderes al entonces Embajador Extraordinario y Plenipotenciario adscrito a la
Mision Permanente de Colombia ante la Organizacion de las Naciones Unidas —

ONU— el 2 de marzo de 201 1, para que en su nombre suscribiera el instrumento
internacional de la referencia®.

2 Sobre la importancia de la competencia del funcionari
sentencias C-615 de 2009 (M.P. Humberto Sierra Porto) y C-910 de 2013 (M.P. Alberto Rojas Rios).

® Corte Constitucional, Sentencia C-781 de 2004, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

4 Segun da cuenta el oficio S-GTAJI-18-048497 del 21 de agosto de 2018, suscrito por la doctora Alejandra
Valencia Gartner, Directora de Asuntos Juridicos Internacionales del Ministerio de Relaciones Exteriores.

0 que suscribe el tratado internacional, pueden verse las
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Por otra parte, se observa que a través de Aprobacion Ejecutiva del 4 de julio de
2012, el Presidente de la Republica dispuso someter a consideracion del Congreso
de la Republica el Protocolo Suplementario para su discusiéon y aprobacion, en
atencién a lo sefialado en el articulo 150-16 de la Carta Politica®.

Por lo tanto, el Ministerio Piblico concluye que las actuaciones previas al inicio de
la fase legislativa en el proceso de incorporacién del Acuerdo al ordenamiento

juridico interno, se hizo de conformidad con lo dispuesto por la Constitucion y la
Convencién de Viena, ratificada por Colombia.

2.2. Tramite en el Senado de la Republica

Como el tramite legislativo de las leyes aprobatorias de tratados internacionales
sigue las mismas reglas de las leyes ordinarias, con la salvedad de que su proceso
de aprobacion debe iniciar en el Senado de la Republica (articulo 154 C.P.), y tienen
control constitucional automatico e integral (articulo 241-10 ibidem), en el presente

proceso, debe verificarse el cumplimiento de lo previsto para las leyes ordinarias en
los articulos 157, 158, 160 y 165 de la Carta Politica.

Luego de analizar los documentos que obran en el expediente, el Ministerio Publico
concluye que el tramite dado al proyecto de ley radicado con los nimeros 247 de
2017 en el Senado y 156 de 2017 en la Camara se desarrollé conforme a lo previsto
en las normas constitucionales, como pasa a explicarse.

En el expediente remitido a la Procuraduria General de la Nacidn y en la revisiéon de
la pagina web de la Corte Constitucional estan probados los siguientes hechos:

2.2.1. El proyecto de ley fue radicado por el Gobierno Nacional ante el Senado de
la Republica el 10 de mayo de 2017, por medio de la Ministra de Relaciones
Exteriores, el Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministro de
Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministro de Salud y Proteccién Social. El texto
original del proyecto, con su respectiva exposicién de motivos, fue publicado en la
Gaceta del Congreso Nro. 333 del 12 de mayo de 2017. Con estas actuaciones se
cumplieron los requisitos constitucionales de presentacion e inicio del tramite del -

proyecto (articulo 154 C.P)), y de su publicacién antes de darle tramite en la
comision respectiva (articulo 157-1 ibidem).

2.2.2. La ponencia favorable para primer debate en la Comisién Segunda del
Senado fue presentada por el Senador Jimmy Chamorro Cruz, conforme se
evidencia en la Gaceta de! Congreso Nro. 444 del 7 de junio de 2017.

® Segun da cuenta la Gaceta del Congreso 333 del 12 de mayo de 2017 ptT,
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2.2.3. El Proyecto de Ley fue anunciado el 7 de junio de 2017, segun consta en acta
numero 26, publicada en la Gaceta del Congreso Nro. 763 del 5 de septiembre de
2017. (Conforme a lo dispuesto en el articulo 8 del Acto Legislativo 01 de 2003).

2.2.4. En efecto, el proyecto de ley fue aprobado validamente el 13 de junio de
2017, segun consta en el Acta Nro. 27 de esta fecha, publicada en la Gaceta del
Congreso Nro. 763 del 5 de septiembre de 2017. Seguln certificacion del 1 de
octubre de 2018, suscrita por el Secretario General de la Comisién Segunda
Constitucional Permanente del Senado, la votacion se realizé conforme al Acto
Legislativo Nro. 1 de 2009, obteniendo la proposicion final, la omisién de la lectura
del articulado y el articulado del proyecto, 9 votos a favor y ninguno en contra. Por
su parte, el titulo del proyecto y la voluntad de la comisién para que el proyecto

tuviera segundo debate en la Plenaria de! Senado alcanzé 9 votos positivos y
ninguno negativo.

2.2.5. El texto definitivo aprobado en primer debate por la Comision Segunda del

Senado de la Republica, fue publicado en la Gaceta de! Congreso Nro. 515 del 27
de junio de 2017.

2.2.6. La ponencia positiva para segundo debate en el Senado de la Republica fue

presentada por el senador Jimmy Chamorro Cruz, publicada en la Gaceta del
Congreso Nro. 515 del 27 de junio de 2017.

2.2.7. Posteriormente, el Proyecto de Ley fue anunciade conforme al Acto
Legislativo 01 de 2003, el 12 de septiembre de 2018, tal y como se observa en el

acta numero 15, publicada en la Gaceta del Congreso Nro. 52 del 22 de febrero de
2018.

2.2.8. Efectivamente, el proyecto fue debatido y aprobado mediante votacion
nominal y publica en la sesion plenaria que se llevo a cabo el dia 13 de septiembre
de 2017, arrojando como resultado 59 votos a favor Yy ninguno contra la proposicion
positiva con que termina el informe: 56 votos positivos y ninguno negativo sobre la
omisién de la lectura del articulado, el blogue del articulado, el titulo del proyecto y
el querer de la plenaria de que el proyecto surtiera su transito en la Camara de

Representantes. Lo anterior, conforme se evidencia en el acta nimero 16 contenida
en la Gaceta 53 del 22 de febrero de 2018.

2.2.9. El texto definitivo del proyecto de ley aprobado en la plenaria del Senado de

la Republica fue publicado en la Gaceta del Congreso 935 del 13 de octubre de
2017,

2.3. Tramite en la Camara de Representantes




PROCURADURIA
GENERAL DE L& NACION

Concepto

En el expediente remitido a la Procuraduria General de la Nacién y en la revision de
la pagina web de la Corte Constitucional estan probados los siguientes hechos:

2.3.1. Los Representantes Efrain Torres Monsalvo (Coordinador) y Tatiana Cabello

Flérez presentaron ponencia favorable segin consta en la Gaceta del Congreso
Nro. 985 del 27 de octubre de 2017.

2.3.2. El proyecto fue anunciado el 18 de abril de 2018, seglin consta en el acta de
comision Nro. 22 publicada en la Gaceta del Congreso Nro. 271 del 16 de mayo del
mismo afio, en la que se indica “[a]nuncio de proyectos para discusion y votacién
para primer debate, (...). Proyectos para la préxima sesién de Comisién donde se
sometan a discusion y votacién proyectos de ley para dar cumplimiento al articulo

8° del Acto Legislativo nimero 01 de 2003. Proyecto de ley nimero 156 de 2017-
Cémara, 247 de 2017 Senado”.

2.3.3. Posteriormente, fue debatida y aprobada la ponencia positiva del proyecto de
ley en estudio, con un quérum deliberatorio y decisorio de 13 Representantes, tal y
como consta en el Acta Nro. 23 del 24 de abril de 2018, publicada en la Gaceta del
Congreso Nro. 399 del 8 de junio de 2018, mediante votacidn nominal y publica
conforme al articulo 130 de la Ley 52 de 1992 y la Ley 1431 de 2011. Segtn se
desprende de lo consignado en esta gaceta y en la certificacion expedida por la
Secretaria General de la Comision Segunda de la Camara de Representantes del 4
de septiembre de 2018, en la que senala que la proposicion con que termina el
informe de ponencia para primer debate, el articulado del proyecto, el titulo y el

deseo que este tenga segundo debate, registraron 10 votos a favor, 11 votos a favor
y 11 votos a favor respectivamente sin votos en contra.

2.3.4. El texto definitivo aprobado en primer debate por la Comisidn Segunda de la

Camara de Representantes, fue publicado en la Gaceta del Congreso Nro. 360 de
2018.

2.3.5. La ponencia positiva para segundo debate en la plenaria de la Camara de
Representantes fue presentada por los Representantes Efrain Torres Monsalvo y

Tatiana Cabello Florez, y se publicé en la Gaceta del Congreso Nro. 360 del 5 de
junio de 2018.

2.3.6. El proyecto fue anunciado el 19 de junio de 2018, en el acta numero 296
contenida en la Gaceta Nro. 912 del 29 de octubre de 2018, segun certificacion

S.G.2-1696/2018 suscrita por el Secretario General de la Camara de
Representantes el 30 de agosto de 2018.

2.3.7. El 21 de junio de 2018 con un quérum deliberatorio y decisorio de 123
Representantes a la Camara se sometio a discusidon y aprobacion la ponencia

g
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positiva, como consta en el Acta de Plenaria Nro. 297 de la misma fecha, publicada
en la Gaceta del Congreso Nro. 811 del 21 de junio de 2018, mediante votacion
nominal y publica conforme al articulo 130 de la Ley 52 de 1992 (Ley 1431 de 2011).
Tal y como se desprende de lo consignado en esta gaceta y en la certificacion
expedida por el Secretario General de la Camara de Representantes del 30 de -
agosto de 2018, en la que sefiala que la proposicién con que termina el informe de
ponencia arrojé como resultado 85 votos a favor y 0 en contra; el articulado del
proyecto obtuvo 88 votos positivos y 0 negativo; el titulo y la pregunta “quiere la

Plenaria que este proyecto sea ley de la Republica” registré 84 votos por el Sl y 1
por el NO.

2.3.8. Eltexto definitivo aprobado en plenaria de la Camara de Representantes, fue
publicado en la Gaceta del Congreso Nro. 498 del 5 de julio de 2018.

2.4. Conclusiones relativas a la revision formal del proyecto de ley

A partir del recuento del tramite legislativo hecho anteriormente, la Procuraduria

concluye que se respetaron los parametros constitucionales, legales, como pasa a
explicarse.

Q@

El proyecto de ley fue publicado en la Gaceta del Congreso previamente al
inicio del tramite legislativo, de conformidad con lo previsto en el articulo 144 de la
Ley 5 de 1992 y 157, numeral 1, de la Constitucion Politica.

[

El proyecto de ley aprobatoria del tratado internacional inicié su tramite en la
Comisiéon Segunda del Senado de la Republica, por lo que se respetd la
competencia tematica determinada en el articuio 20 de la Ley 3 de 1992, y se dio
cumplimiento al articulo 154 constitucional, que sefala el deber de que las leyes
referentes a relaciones internacionales inicien su tramite en el Senado.

]

En todas las sesiones se respetd tanto el quérum deliberatorio como el

decisorio, y la aprobacién del proyecto se hizo segun la mayoria requerida (articulos
145y 146 de la Constitucion Politica, y 118 de la Ley 5 de 1992).

o]

El deber de anuncio previo, establecido en el articulo 160 de la Constitucién
Politica, también se respetd. De esta forma, se cumplid con el requisito
constitucional, toda vez que: i) el proyecto fue discutido y votado en la sesién

previamente anunciada, y ii) el anuncio se hizo en sesién distinta a la que se realiz6
la votacioén.

(o]

La aprobacion del proyecto de ley se dio dentro del término de dos
legislaturas, segun lo previsto en el articulo 162 constitucional.
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El Congreso de la Republica actué dentro de sus competencias respecto de
la aprobacién de leyes que incorporan tratados internacionales al ordenamiento
interno, puesto que no modificé el contenido del Acuerdo.

° Luego de la aprobacién por parte del érgano legislativo, el 24 de julio de 2018,
el Presidente de la Republica sancioné la ley aprobatoria del instrumento
internacional objeto de examen, convirtiéndose en la Ley 1926 de 2018 y la remitié
a la Corte Constitucional, para lo de su competencia, el dia 30 del mismo mes y afio,
esto es, al sexto dia siguiente a la sancion, de manera que la remision se realizd

dentro del término de seis (6) dias, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
241, numeral 10, de la Constitucion.

3. Analisis material

3.1. __ Aspectos materiales de la Ley 1926 del 24 de julio de 2018

La Ley 1926 de 2018, "[plor medio de la cual se aprueba el <<Protocolo de Nagoya-
Kuala Lumpur sobre responsabilidad y compensacion suplementario al Protocolo de
Cartagena sobre seguridad de Ia Biotecnologia>> adoptado en Nagoya el 15 de
octubre de 2010", contiene tres articulos, en los que se aprueba el protocolo
suplementario, y se dispone que las obligaciones adquiridas por Colombia en dichos

instrumentos rigen a partir del perfeccionamiento del vinculo internacional.
Finalmente, se establece la vigencia del instrumento.

En estos términos, no se encuentra reparo constitucional alguno en relacion con los
aspectos materiales de la Ley 1926 de 2018.

3. Revisién material de constitucionalidad del Protocolo Suplementario y de Ia
Ley 1926 de 2018.

La proteccién a la diversidad bioldgica, al medio ambiente y en general a los
récursos naturales es un asunto que ha cobrado mayor importancia los Ultimos
anos. En la Declaracion de Rio (1992), asi como en otros instrumentos similares, se
han plasmado acuerdos orientados a proteger el medio ambiente, reconociendo la

importancia de que los Estados ajusten la normatividad interna, con el propdsito de
garantizar esa proteccion.

Ahora bien, en el marco del desarrollo cientifico se han alcanzado avances
significativos que permiten por ejemplo modificar organismos para hacerlos
resistentes a algunos pesticidas. Dichos organismos se conocen como Organismos
Vivos Modificados (en adelante OVM). No obstante, segln lo sostenido en la

exposicién de motivos del proyecto de ley aprobatoria del Protocolo Suplementario,

7
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aunque “a la fecha no hay evidencia cientifica documentada de dafio a la
biodiversidad ocasionado por un OVM, el Protocolo de Cartagena parte de Ia
existencia de que existe un riesgo que podria llegar a materializarse (...) vl que
debe preverse teniendo en cuenta el principio de precaucién’.

En virtud de lo anterior, mediante el Protocolo suplementario se desarrollan
herramientas para responder ante eventuales dafios ocasionados por los OVM, en
el marco de las obligaciones ya contraidas por Colombia a través del Protocolo de
Cartagena. Adicionalmente, como pasara a analizarse, a través del instrumento
internacional que se estudia, se pretende materializar varios objetivos de proteccion
al medio ambiente y a las personas frente a posibles dafos, en cumplimiento de los

fines y deberes constitucionales, a través del fortalecimiento de las relaciones
internacionales de los Estados.

Protocolo sobre responsabilidad y compensacion suplementario al Protocolo de
Cartagena

Este Protocolo incluye medidas tendientes a brindar respuestas a los posibles dafios
que se deriven de la implementacion del Protocolo de Cartagena sobre seguridad
de la Biotecnologia. Las disposiciones contenidas en el Protocolo Suplementario,
desarrollan el articulo 27 del Protocolo de Cartagena, relativo a la responsabilidad

y la compensacién por dafios resultantes de los movimientos transfronterizos de
organismos vivos modificados.

Del articulo 1° al 4° se regulan aspectos generales, relacionados con el objetivo del

protocolo suplementario, los términos que se utilizan a lo largo del instrumento
internacional, el ambito de aplicacion y el establecimiento de la causalidad entre los
dafios y el organismo vivo modificado. Las medidas adoptadas a través del
instrumento internacional estan encaminadas a contribuir con el mantenimiento y
uso sostenible de la biodiversidad, teniendo en cuenta los riesgos para la salud
humana, delimitando el ambito de aplicacion y definiendo de manera clara los

términos que se usan. Asi mismo, se dispone que el nexo causal se debe establecer
de conformidad con la legislacion interna.

En los articulos 5° al 10, se establecen las medidas de respuesta en caso de dafio,
como por ejemplo informar a la autoridad competente que se configurd un dafio vy la
evaluacion del mismo; las exenciones a la responsabilidad, tales como el caso
fortuito, la fuerza mayor o cualquier otra que se adopte en el ambito doméstico, asi

como circunstancias atenuantes de la responsabilidad. Se sefala también que cada
Estado, en su legislacién interna, podra dis

poner los plazos limite, sus requisitos y
caracteristicas particulares, asi

como imponer limites financieros para la
recuperacion de costos y gastos relacionados con las medidas de respuestas. En lo
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relativo al derecho de recurso, el Protocolo Suplementario sefiala que no existe
limitacién o restriccion alguna de los derechos de indemnizacién que pudieren tener
lugar; y, por Gltimo, el derecho de las partes a establecer garantias financieras en el
marco de las obligaciones internacionales existentes.

Los articulos 11 y 12 regulan la responsabilidad de los estados por hechos
internacionalmente ilicitos y la relacion de esta con la responsabilidad civil. Sobre el
primer aspecto, se dispone que el Protocolo Suplementario no afecta ni los derechos
ni las obligaciones adquiridas por los Estados en relacién con este punto, y en
segundo lugar se establece que las normas y procedimientos relativos a los dafios
ocasionados por OVM se dispondran en las legislaciones nacionales, atendiendo al

marco general que brinda el protocolo, desarrollando la relacién de estos con la
responsabilidad civil.

El articulo 13 dispone que la conferencia de las partes, revisara la eficacia del
Protocolo Suplementario cada cinco afios, de acuerdo con las especificaciones del
articulo 35 del Protocolo de Cartagena?, salvo que las partes decidan algo distinto.
Los articulos 14 a 16, establecen respectivamente la conferencia de las partes, es
decir una reunién que busca efectuar una supervision periddica de lo acordado, las
labores de secretaria, y la descripcion de la relacion del convenio con el protocolo
como un instrumento complementario, que no lo modifica ni lo enmienda.

En los articulos 17 a 21 se disponen asuntos como la sede donde se dejd a
disposicién el Protocolo Suplementario para la firma de las partes, la entrada en
vigor, la imposibilidad de formular reservas, la denuncia del instrumento, y los
distintos idiomas en los que se expidio el documento.

Para el Ministerio Publico el Protocolo Suplementario es respetuoso del
ordenamiento constitucional, en tanto es un instrumento de aplicacion del Protocolo
de Cartagena, que ya fue revisado y declarado exequible por la Corte Constitucional
a través de la Sentencia C-071 de 2003. Adicionalmente, las disposiciones descritas
son herramientas para la consecucion de fines del Estado (art. 2 CP) y el
cumplimiento de deberes constitucionales en materia de proteccién y conservacion

de la salud, del medio ambiente, de los recursos naturales y de la biodiversidad (art.
80 CP).

Igualmente, las medidas adoptadas a través del protocolo bajo analisis, son
coherentes con el principio de soberania e igualdad de los Estados Parte, son
respetuosas de los derechos y garantias constitucionales Yy se enmarcan en las

6 . . - 3
La Conferencia de las Partes que actia como reunién de las Partes en el presente Protocolo llevara a cabo,
cinco afios después de la entrada en vigor del presente Protocolo,

: y en lo sucesivo al menos cada cinco afios,
una evaluacion de la eficacia del Protocolo, incluida una evaluacié

n de sus procedimientos y anexos.”
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obligaciones internaciones adquiridas por Colombia desde la entrada en vigor del
Protocolo de Cartagena.

Por lo anterior, y a partir del analisis precedente, es posible concluir que el
instrumento internacional analizado es respetuoso del ordenamiento constitucional
en tanto; tiene fundamento en la reciprocidad y equidad entre los Estados parte (art.
226 y 227 CP), incluyen disposiciones que desarrollan y materializan fines
constitucionales como la proteccién al medio ambiente (art. 79 CP), y por Ultimo, es
respetuoso de la soberania del Estado colombiano (art. 2, 4 y 9 CP).

En este orden de ideas, el Ministerio Publico encuentra que del analisis
constitucional de este Protocolo Suplementario no surge ningtn vicio Yy que su
adopcidn corresponde a los preceptos constitucionales relativos a la integracion
internacional, fomentando la participacién de los Estados Parte de manera conjunta,

coordinada y en respuesta a los intereses ambientales, econdomicos, sociales y
politicos de la sociedad.

4. Solicitud

En mérito de lo expuesto, el Procurador General de
respetuosamente a la Honorable Corte Constitucional:

la Nacién solicita
5.1.  Declarar EXEQUIBLE la Ley 1926 del 24 de julio de 2018, "Por medio de la
cual se aprueba el 'Protocolo de Nagoya Protocolo de Nagoya - Kuala Lumpur sobre
Responsabilidad y Compensacién Suplementario al Protocolo de Cartagena sobre
Seguridad de la Biotecnologia”, adoptado en Nagoya el 15 de octubre de 2010".”.

9.2.  Declarar EXEQUIBLE el “Protocolo de Nagoya Protocolo de Nagoya - Kuala
Lumpur sobre Responsabilidad y Compensacion Suplementario al Protocolo de

Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia', adoptado en Nagoya el 15 de
octubre de 2010".

De los sefiores magistrados,
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