Sentencia C-256/22

OBJECIONES GUBERNAMENTALES A PROYECTO DE LEY QUE ADOPTA ACCIONES AFIRMATIVAS
PARA MUJERES CABEZA DE FAMILIA EN MATERIA DE POLITICA CRIMINAL Y PENITENCIARIA-

Infundadas

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN OBJECIONES GUBERNAMENTALES-

Incumplimiento de carga argumentativa minima en objecidén por omisidn legislativa relativa
CONTROL CONSTITUCIONAL DE OBJECIONES GUBERNAMENTALES-Analisis formal y material
OBJECIONES GUBERNAMENTALES-Tramite

OBJECIONES GUBERNAMENTALES-Requisitos generales de procedimiento legislativo

(...) para que el trdmite de las objeciones se ajuste a las exigencias constitucionales y
legales, deben cumplirse cinco requisitos: (i) la oportunidad en la presentacién de las
objeciones; (ii) su respectiva publicacién; (iii) la conformacién de la comision accidental y la
publicacién del informe de las objeciones; (iv) el anuncio previo a la discusién y la respectiva
deliberacién y votacién del informe, segln las mayorias constitucionales; y, (v) la

congruencia.
OBJECIONES GUBERNAMENTALES-Carga minima de argumentacion

No hay duda de que esta atribucién de estirpe constitucional en cabeza del Presidente de la
Republica no esta sujeta al cumplimiento de requisitos especiales. Con todo, en el ejercicio
de dicha facultad, el Gobierno debe satisfacer unos minimos argumentativos que le permitan
a la Corte activar el control de constitucionalidad a su cargo. Asi, aunque esta exigencia no
puede comportar una restriccién indebida a las facultades que la Constitucidén le atribuye al
Presidente de la Republica para objetar total o parcialmente un proyecto de ley por razones o
motivos de inconstitucionalidad, en todo caso, el Presidente si esta llamado a formular tales
objeciones en forma tal que permitan activar la competencia de la Corte Constitucional

prevista en el articulo 241.8 de la Carta Politica.

POLITICA CRIMINAL DEL ESTADO-Alcance de la libertad de configuracion legislativa



POLITICA CRIMINAL DEL ESTADO-Limites a la libertad de configuracién legislativa

La politica criminal no se encuentra definida en el texto constitucional sino que le
corresponde al legislador definir y desarrollar sus elementos constitutivos. N obstante, tal
poder de configuracidon no puede desbordar los limites que la Carta Politica le impone. En el
ejercicio de sus competencias el legislador debe respetar los derechos y garantias
constitucionales, los tratados internacionales de derechos humanos, los principios de
razonabilidad y proporcionalidad en materia penal y las finalidades insitas al Estado Social y

Democratico de Derecho
POLITICA CRIMINAL-Principios de razonabilidad y proporcionalidad
PENA-Funcién y finalidad

(...) la funcién de la pena debe observarse desde dos momentos en concreto. Uno estatico,
que refiere a la consecuencia juridica de una conducta punible y que tiene por objeto la
prevencién general, esto es, “busca que la sociedad se abstenga de cometer esa conducta”.
Y un momento dindmico, el cual refiere a la imposicion del castigo y a la ejecucién de la pena
prevista en la ley. A partir de estos dos escenarios, la Sala Plena destacé que la pena cuenta
con tres finalidades: (i) un fin preventivo, que se cumple en el momento en que se establece
una sancién penal y, con ello, se advierte a la sociedad cuales son las consecuencias
adversas del comportamiento delictivo; (ii) un fin retributivo, que se cumple en el momento
en que la pena es impuesta; v, (iii) un fin resocializador, que orienta la ejecucién de la pena
“de conformidad con los principios humanistas y las normas de derecho internacional

adoptadas”.
FUNCION RESOCIALIZADORA DE LA PENA-Jurisprudencia constitucional

La jurisprudencia de la Corte ha reconocido que el proceso de resocializaciéon apunta al
menos a dos cuestiones en particular. Por un lado, busca que el condenado interiorice tanto
reglas juridicas como parametros de comportamiento social. Por otro lado, pretende que,
bajo la aprehension de tales normas, no vuelva a reincidir en el comportamiento antijuridico.
De esa suerte, la idea de resocializaciéon dentro del tratamiento penitenciario colombiano
comprende tres dimensiones. Primero, la resocializacién es un proceso al que se involucra al

condenado tras la sentencia de responsabilidad penal. Segundo, ese proceso tiene por



finalidad que el condenado, al recobrar su libertad, sea consciente del actuar errado y de la
importancia de respetar las normas establecidas por la sociedad. Y, tercero, el proceso esta

llamado a eliminar los incentivos para la comisiéon de nuevas actividades ilegales.
PODER PUNITIVO DEL ESTADO-Limites constitucionales y garantias penales
MUJERES PRIVADAS DE LA LIBERTAD-Aplicacién de enfoque diferencial de género

El Estado, las organizaciones internacionales y la academia han confluido tanto en la
necesidad de incorporar el enfoque de género en la formulacién de politicas publicas, como
en el hecho de que la elaboracidon de tales iniciativas debe estar precedido por analisis que
permitan indagar sobre la situacién y las circunstancias en las que las mujeres entran a
participar del negocio del narcotrafico y de las cadenas de criminalidad en general.
Adicionalmente, estudios e informes internacionales sugieren la importancia de que los
Estados implementen medidas alternativas o sustitutivas al encarcelamiento,
especificamente dirigidas a las mujeres que, por sus especificas condiciones de vida,
cometen delitos asociados al narcotrafico. Es claro entonces que la elaboracién de la politica
pUblica del Estado no puede pasar por alto ni los datos empiricos ni las sugerencias que,

sobre la materia, han sido ampliamente desarrolladas.
OMISION LEGISLATIVA ABSOLUTA Y RELATIVA-Distincién

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Presupuestos para

su configuracion
OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Andlisis en objeciones gubernamentales

(...) al momento de analizar una objecién gubernamental por la presunta existencia de una
omision legislativa relativa, la Corte debe ser especialmente cuidadosa al escrutar el
cumplimiento de los requisitos argumentativos esbozados. La activacion del control de
constitucionalidad en estos casos debe estar precedida de un ejercicio argumentativo
riguroso. El juez constitucional debe ser sumamente estricto a la hora de valorar si el
Ejecutivo presentd argumentos concretos, claros y especificos tendientes a demostrar que el
Congreso, en ejercicio de sus facultades, desatendié un deber que le fue impuesto por la

Constitucion. De lo contrario, se pondria en vilo el respeto por las competencias legislativas



en cabeza de dicho érgano.
PENA PRIVATIVA DE LA LIBERTAD-Servicio de utilidad publica como medida sustitutiva
Expediente: 0G-165

Revisidon de las Objeciones Gubernamentales al Proyecto de Ley No. 093 de 2019 Senado y
498 de 2020 Camara, “[plor medio del cual se adoptan acciones afirmativas para mujeres
cabeza de familia en materia de politica criminal y penitenciaria, se modifica y adiciona el
Cédigo Penal, la Ley 750 de 2002 y el Cddigo de Procedimiento Penal y se dictan otras
disposiciones”

Magistrado Ponente:
JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Bogota D.C., seis (6) de julio de dos mil veintidds (2022)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales, en particular de las previstas en los articulos 167 y 241.8 de la Constitucion Politica y
32 del Decreto 2067 de 1991, profiere la presente

SENTENCIA

ANTECEDENTES

1. El 10 de noviembre de 2021, en cumplimiento de las instrucciones proveidas por la
Presidencia del Senado, el Secretario General de dicha Corporacién remitié a la Corte
Constitucional el expediente contentivo del Proyecto de ley No. 093 de 2019 Senado y 498 de
2020 Camara, “[p]or medio del cual se adoptan acciones afirmativas para mujeres cabeza de
familia en materia de politica criminal y penitenciaria, se modifica y adiciona el Cédigo Penal,
la Ley 750 de 2002 y el Cdédigo de Procedimiento Penal y se dictan otras disposiciones”, el

cual fue objetado parcialmente por inconstitucionalidad.



1. El proyecto de ley en referencia fue considerado y aprobado en sesién de la Comision
Primera del Senado del 16 de junio de 2020 y en sesién Plenaria Mixta del 15 de diciembre
de 2020. Por su parte, también fue discutido y aprobado en sesidn de la Comisién Primera de
la Cdmara de Representantes del 9 de junio de 2021 y en sesién Plenaria del 18 de junio de
2021. A la postre, con ocasiéon a los reparos formulados por el Gobierno Nacional, el
respectivo informe de objeciones fue aprobado en la Cdmara de Representantes el 5 de
octubre de 2021 y por el Senado el 26 de octubre de 2021. De ese modo, en atencidn
estricta a lo dispuesto en el articulo 32 del Decreto 2067 de 1991, el Secretario General del
Senado procedié a remitir el expediente en referencia a esta Corte, para lo de su

competencia.

A. Texto del proyecto de ley objetado

1. Aun cuando el texto completo del proyecto de ley objetado se incluye al final de la
providencia, como anexo, en lo que sigue se transcriben los apartes que el Presidente de la

Republica objetd por inconstitucionalidad parcial:
Decreta:

“Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene como objeto adoptar acciones afirmativas para las
mujeres cabeza de familia en materia de politica criminal y penitenciaria, sin perjuicio de lo
establecido en la Ley 750 de 2002, en el numeral 5 del Articulo 314 de la Ley 906 de 2004 y

demas normas concordantes que le sean aplicables.

“Articulo 2. Alcance. Las mujeres cabeza de familia condenadas por los delitos establecidos
en los articulos 239, 240, 241, 375, 376 y 377 del Cddigo Penal, o condenadas a otros delitos
cuya pena impuesta sea igual o inferior a ocho (8) afios de prisién, en los cuales se
demuestre por cualquier medio de prueba que la comision del delito estd asociada a
condiciones de marginalidad que afecten la manutencién del hogar y cumplan con los
requisitos establecidos en la presente ley, podran obtener como medida sustitutiva de la

pena de prision, de oficio o0 a peticion de parte, el servicio de utilidad publica.

“La medida sustitutiva podra aplicarse en los casos en los que exista concurso de conductas



punibles respecto de las cuales proceda la prisiéon domiciliaria.

“La medida sustitutiva de la pena de prisién prevista en la presente ley no se aplicara cuando
haya condena en firme por otro delito doloso dentro de los cinco (5) afios anteriores a la
comisién del nuevo acto punible o exista concurso con conductas punibles distintas a las aqui

senaladas.

“El servicio de utilidad publica como medida sustitutiva de la pena de prisién se podra
otorgar a las mujeres cabeza de familia de acuerdo a los requisitos de la presente ley, en los
casos de condenas por el delito de concierto para delinquir (articulo 340 del C.P.), cuando el
concierto esté relacionado con los delitos de los articulos 239, 240, 241, 375, 376 y 377 del

Codigo Penal.

“Las condiciones de marginalidad que deben probarse para otorgar el servicio de utilidad
publica como medida sustitutiva de la pena de prisidon no dependen de la acreditacion de la
causal de atenuacidon punitiva consagrada en el articulo 56 de la Ley 599 de 2000 y el
beneficio otorgado en virtud de esta Ultima, no afectara la obtencién de la medida sustitutiva

consagrada en la presente ley.
“Articulo 3. MODIFIQUESE el articulo 36 de la Ley 599 de 2000, el cual quedard asi:

“Articulo 36. Penas sustitutivas. La prision domiciliaria es sustitutiva de la pena de prision y el

arresto de fin de semana convertible en arresto ininterrumpido es sustitutivo de la multa.

“La prestacién de servicios de utilidad publica para mujeres cabeza de familia sera sustitutiva

de la pena de prisién, de conformidad con los parametros previstos en la presente ley.”

“Articulo 4. ADICIONESE un paragrafo nuevo al articulo 1 de la Ley 750 de 2002, en los

siguientes términos:

“Paragrafo. Las mujeres cabeza de familia condenadas por los delitos establecidos en los
articulos 239, 240, 241, 375, 376 y 377 Codigo Penal o condenadas por otros delitos cuya
pena impuesta sea igual o inferior a ocho (8) afios de prisidn, en los cuales se demuestre que

la comision del delito estd asociada a condiciones de marginalidad que afecten la



manutencién del hogar y cumplan con los requisitos establecidos en la presente ley, podran

obtener el servicio de utilidad publica como medida sustitutiva de la pena de prisién.
“Articulo 5. ADICIONESE el articulo 38-H a la Ley 599 de 2000, el cual quedard asi:

“Articulo 38-H. Prestacién de servicios de utilidad publica como sustitutiva de la prision. La
prestacién de servicios de utilidad publica como sustitutiva de la prisiéon para mujeres cabeza
de familia consistira en el servicio no remunerado que, en libertad, ha de prestar las mujeres
condenadas, a favor de instituciones publicas, organizaciones sin dnimo de lucro y no

gubernamentales, mediante trabajos de utilidad publica en el lugar de su domicilio.

“El juez de conocimiento o el juez de ejecucién de penas y medidas de seguridad, segun el
caso, previo consentimiento de la condenada, podra sustituir la pena de prisidn por la de
prestacién de servicios de utilidad publica durante la cantidad de horas que determine al

momento de dictar la sentencia, o en cualquier momento dentro de la ejecucién de la misma.

“Para la dosificacién del nimero de horas que debera prestar la condenada, el juez debera

atender a los siguientes criterios:

“1. La condenada deberd trabajar un total de cinco (5) horas de prestacién de servicios de
utilidad publica por cada semana de privacién de la libertad que se le imponga o que tenga
pendiente por cumplir.

“2. La jornada de prestacion de servicios de utilidad publica no podrd ser superior a ocho (8)
horas diarias.

“3. La prestacién del servicio de utilidad publica se deberd cumplir con un minimo de cinco
(5) horas y un maximo de veinte (20) horas semanales.

“4. La prestacidn del servicio de utilidad publica no podra interferir con la jornada laboral o
educativa de la condenada.

“5. La prestacion del servicio de utilidad publica debera realizarse en el lugar de domicilio del

nucleo familiar de las personas que estan a cargo de la mujer cabeza de hogar.



“Paragrafo. Para los efectos de este articulo, se entenderan como servicios de utilidad
publica los que la condenada realice en beneficio de la sociedad, las cuales podran consistir
en labores de recuperacién o mejoramiento del espacio publico; apoyo o asistencia a las
victimas siempre que estas lo acepten; asistencia a comunidades vulnerables; realizacién de
actividades de caracter educativo en materia cultural, vial, ambiental, y otras similares que

permitan el restablecimiento del tejido social afectado por el delito.

“El juez deberd asegurarse de que el plan de servicios que se pacte con la condenada para la
prestacién del servicio de utilidad publica incluya labores que contribuyan a su formacion
educativa y/o profesional, procurando no asignar Unicamente labores tradicionalmente

asignadas a las mujeres.”

“Articulo 6. Politica publica de Empleabilidad, Formacién y Capacitacion. El Ministerio del
Trabajo en coordinacién con el Ministerio de Educacion y el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo diseflaran en el término de dos (2) afos una Politica Publica de empleabilidad,
formacidén y capacitacion para el emprendimiento, conducente a garantizar la ruta de
empleo, emprendimiento y educacion al interior de los establecimientos carcelarios para las
mujeres cabeza de familia. Esta politica debera servir para mejorar la formacion y
capacitacion laboral al interior de los establecimientos de reclusiéon de forma al (sic) que se

ajuste con las necesidades actuales en el mercado laboral.
“Articulo 7. ADICIONESE el articulo 38-1 a la Ley 599 de 2000, el cual quedara asf:

“Articulo 38-1. Requisitos para conceder la prestacion de servicios de utilidad publica como
sustitutiva de la prisidn. Son requisitos para conceder la prestacién del servicio de utilidad

publica:

“1. Que la pena impuesta sea igual o inferior a ocho (8) anos o se trate de condenas
impuestas por la comision de los delitos establecidos en los articulos 239, 240, 241, 375, 376
y 377 del Cédigo Penal.

“2. Que la condenada no tenga antecedentes judiciales, esto es, una condena en firme

dentro de los cinco (5) aflos anteriores a la comisidn del delito, salvo que se trate de delitos



culposos, que tengan como pena principal multa o que sea por los mismos delitos del

numeral anterior.

“3. Que la condenada manifieste su voluntad de vincularse libremente a la pena sustitutiva

de prestacion de servicios de utilidad publica.

“4. Que se demuestre que es madre cabeza de familia, que para los efectos de esta ley sera
entendido como tener vinculos familiares, demostrando que la condenada ejerce jefatura del
hogar y tiene bajo su cargo afectiva (sic), econdémica y socialmente de manera permanente

hijos menores o personas en condicidn de discapacidad permanente.

“5. Que la conducta atribuida a la condenada no tipifique el delito establecido en el articulo
188-D del Cddigo Penal.

“6. Que se demuestre que la comisién del delito estd asociada a condiciones de marginalidad

que afectan la manutencion del hogar.

“7. Que la condenada comparezca personalmente ante la autoridad judicial que vigile el
cumplimiento de la pena cuando fuere requerida para ello o en los términos acordados en el

plan de servicios.

“El servicio de utilidad publica en los términos descritos podra aplicarse en los casos de
concurso de conductas punibles y de concierto para delinquir, de conformidad con lo

establecido en el articulo 2 de la presente ley.

“La medida consagrada en la presente ley no sera aplicable cuando la pena menor a ocho (8)
afios de prision se refiera al tipo penal de violencia intrafamiliar consagrado en el articulo 229

del Cédigo Penal.

“Paragrafo. Sin perjuicio de lo anterior, dentro de los seis (6) meses siguientes a la
promulgacién de la presente ley, le corresponderd al Gobierno Nacional reglamentar la
materia con el fin de que se suscriban convenios entre la Nacién y el Distrito o los municipios

para el cumplimiento de los servicios de utilidad publica en entidades del Estado.”



“Articulo 14. Las mujeres que se encuentren recluidas en establecimientos carcelarios podran
participar en los planes, programas y proyectos de voluntariado que adelanten entidades sin
animo de lucro en estos, y que desarrollen actividades de interés general, de acuerdo con el

articulo 4 de la Ley 720 de 2001 o la norma que la modifique o adicione.

“Quienes hagan parte del voluntariado podran redimir la pena de conformidad con la
reglamentacién que para el efecto expida el Ministerio de Justicia y del Derecho, sin perjuicio

de las demas posibilidades de redencidon de pena que establezca la ley.

“Articulo 16. Prevencion. El Gobierno Nacional promoverd medidas de prevencion de los
delitos de trafico de estupefacientes y otras infracciones que trata el Capitulo Il del Titulo XIII
del Cédigo Penal, para las mujeres cabeza de familia al interior de los establecimientos
educativos y lugares de trabajo. Igualmente gestionara la articulacién con los diferentes
programas de ayuda y proteccién a la mujer de las diferentes Entidades del Gobierno, para
gue las mujeres objeto del beneficio en esta Ley puedan efectivamente ser resocializadas y

encontrar alternativas diferentes al delito.

“Articulo 17. MODIFIQUENSE los numerales 3 y 5 del articulo 314 de la Ley 906 de 2004,

modificado por el articulo 27 de la Ley 1142 de 2007, los cuales quedaran asi:

“Articulo 314. Sustitucién de la detencion preventiva. La detencién preventiva en
establecimiento carcelario podra sustituirse por la del lugar de la residencia en los siguientes

eventos:

“3. Cuando a la procesada le falten tres (3) meses 0 menos para el parto, y hasta los seis (6)

meses después del nacimiento.”

“5. Cuando la procesada fuere mujer cabeza de familia de hijo menos de edad o sufriere
incapacidad permanente; o tenga a un adulto mayor o una persona que no puede valerse por
si misma bajo su cuidado. La persona que haga sus veces podrd acceder a la misma medida.
En estos eventos, el juez atenderd especialmente a las necesidades de proteccion de la

unidad familiar y a la garantia de los derechos de las personas que se encuentran bajo su



dependencia”.

“Articulo 19. ADICIONESE un paragrafo al articulo 68-A de la Ley 599 de 2000, modificado por
el articulo 32 de la Ley 1709 de 2014, el cual quedara asi:

“ARTICULO 68A. EXCLUSION DE LOS BENEFICIOS Y SUBROGADOS PENALES.

“PARAGRAFO 30. Lo dispuesto en este articulo no se aplicard para las mujeres cabeza de

familia que cumplan los requisitos establecidos en la presente ley.”»

B. La presentacion del proyecto de ley y su exposicién de motivos

1. El 1 de agosto de 2019, un grupo de senadores radicé ante la Secretaria General del
Senado de la Republica el Proyecto de Ley No. 093 de 2019 (Senado), “[plor medio del cual
se adoptan acciones afirmativas para mujeres cabeza de familia en materia de politica
criminal y penitenciaria, se modifica y adiciona el Cédigo Penal, la Ley 750 de 2002 y el

Cdédigo de Procedimiento Penal y se dictan otras disposiciones.”1

1. Sefalaron que, aun cuando en Colombia el narcotrafico sigue siendo un fendmeno
delictivo del cual surgen y se consolidan inmensas fortunas, las cuales, ademas, son lavadas
en el sistema financiero, la politica criminal estd fundamentalmente concentrada en la
persecucién penal de cultivadores de coca y pequefios expendedores, la mayoria de los

cuales son mujeres cabeza de familia.

1. En lo que respecta a los antecedentes de la iniciativa legislativa, los senadores aludieron a



tres fuentes en particular: (a) la investigacion realizada por el CIDE, la Pontificia Universidad
Javeriana y el CICR, titulada: “Mujeres y prisién en Colombia: desafios para la politica criminal
desde un enfoque de género (2018)";4 (b) las Sentencias T-388 de 2013 y T-762 de 2015,
dictadas por la Corte Constitucional, en las que se resalta la importancia de que la politica
criminal racionalice el uso de la prisién e incentive medidas alternativas de sancién que
busquen la efectiva resocializaciéon de quienes son judicialmente condenados;5 vy, (c) el
Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto, que consagra en su numeral 4.1.3.4 la
obligacién del Estado de “crear mecanismos sociales y administrativos para brindar un
tratamiento penal diferenciado, transitorio y condicionado, a personas vinculadas,
especialmente mujeres, al cultivo de plantaciones de uso ilicito y algunas de sus actividades

conexas, con el fin de aportar elementos para la consolidaciéon y sostenibilidad de la paz.”6

1. En tales términos, el proyecto de ley propone “realizar un ajuste a la politica criminal y
penitenciaria con enfoque de género, adoptando acciones afirmativas para las mujeres
cabeza de familia, con el fin de consagrar una medida alternativa para el cumplimiento de la

pena privativa de la libertad, denominada el servicio de utilidad publica.”7

1. Para justificar la iniciativa legislativa en comento, los congresistas profundizaron en los

siguientes elementos:

1. Por una parte, insistieron en que el derecho penal tiene como principio orientador la
minima intervencién, lo que quiere decir que la protecciéon de los bienes juridicos a través del
derecho penal solo puede ser subsidiaria. Por otra parte, sefalaron que la finalidad de Ia
pena, al tenor de la jurisprudencia constitucional, contempla una dimensién preventiva,
retributiva y resocializadora. De ahi que el Cddigo Penitenciario y Carcelario, en su articulo
10, disponga que: “[e]l tratamiento penitenciario tiene la finalidad de alcanzar la
resocializacién del infractor de la ley penal, mediante el examen de su personalidad y a
través de la disciplina, el trabajo, el estudio, la formacidn espiritual, la cultura, el deporte y la

recreacién, bajo un espiritu humano y solidario.”8



1. En lo que toca con la politica criminal del Estado colombiano, manifestaron que, desde
1998, la Corte Constitucional ha cuestionado el sistema penitenciario imperante en el pais.
De hecho, en diversas oportunidades la Corporacién se ha referido a este sistema en el
contexto de un estado de cosas inconstitucional. En una de tales oportunidades, en la
Sentencia T-762 de 2015, la Corte destacd que “el aumento de nuevos tipos penales ha
conllevado al incremento de penas y, por ende, a un nimero desproporcionado de personas
privadas de la libertad.”9 Bajo ese contexto, los congresistas aseguraron que el proyecto de
ley pretende “racionalizar el uso de la pena privativa de la libertad, replanteando la escala
jerarquica de proteccion de los bienes juridicos, estableciendo que los delitos que no ponen
en riesgo la seguridad ciudadana, no son violentos, se realicen por primera vez y sean
consecuencia de la marginalidad social, sean desprovistos de las penas privativas de la
libertad.”10

1. En una segunda parte, el documento sustenta por qué existen mujeres privadas de la
libertad que deben ser beneficiarias de las medidas anteriormente expuestas. Para tales
efectos, los congresistas presentaron un analisis estadistico en el que se resalta, por ejemplo,
que actualmente “hay 187.477 personas procesadas penalmente, de las cuales 118.769
estan privadas de la libertad en establecimientos carcelarios, 60.360 en prision domiciliaria y
5.247 con vigilancia electrénica. De este universo, 110.571 son hombres, es decir, el 93.1%

de la poblacion carcelaria, y 8.198 mujeres, equivalente al 6.9% de este universo.”11

1. Frente a la situacion carcelaria de las mujeres, la exposicion de motivos trajo a colacién los
siguientes datos: Segun el INPEC, “a enero de 2019 habia un total de 13 mujeres lactantes y
74 madres gestantes privadas de la libertad”.12 De acuerdo con la investigacion adelantada
por el CIDE, la Pontificia Universidad Javeriana y el CICR: (i) el 66% de las mujeres privadas
de la libertad pertenecen a estratos socioeconémicos bajos (estratos 1y 2); (ii) antes de la
privacién de la libertad el 72,8% tenian ingresos inferiores a dos salarios minimos mensuales
vigentes; (iii) el 74,9% son madres cabeza de familia; y, (iv) el 56.6% tiene un bajo nivel de

escolaridad.13 Adicionalmente, en la investigacién se consigna que “la mayoria de estas



mujeres reportaron haber cometido el delito por razones relacionadas a su vulnerabilidad
econdémica (...). El 82,5% de las mujeres privadas de la libertad entrevistadas no tienen
antecedentes penales y generalmente son condenadas por delitos que no implican el uso de

la violencia.”14

1. Por Gltimo, en materia estadistica, se resalta que segun la informacién consignada en las
bases de datos del INPEC, las conductas delictivas por las que son condenadas las mujeres
estan relacionadas con el tréfico, fabricaciéon o porte de estupefacientes, concierto para
delinquir, hurto y homicidio. En todo caso, segln la exposicién de motivos, “un alto nUmero
de mujeres privadas de la libertad en Colombia lo estan por delitos relacionados con las
drogas (...). Lo cual se debe en mayor medida a las condiciones de especial vulnerabilidad en
la que se encuentran las mujeres, especialmente las proveedoras y cuidadoras de su familia,
que hallan en el mercado ilegal de las drogas una forma de sustento econdmico para sus

hogares.”15

1. Sobre este especifico punto se puso de relieve que “las mujeres privadas de la libertad
condenadas o sindicadas por delitos relacionados con el trafico o fabricaciéon de drogas en
Colombia se pueden caracterizar como: personas con altos indices de pobreza, son madres
cabeza de familia, son las proveedoras y cuidadoras de sus hogares, tienen un bajo nivel
educativo y, en general se vinculan al mercado de las drogas sin ser parte de dindmicas
violentas, son, generalmente, correos humanos, expendedoras de pequena escala o

cultivadoras de plantas u operarias de la fabricacién a baja escala.”16

1. Otro de los aspectos a destacar es lo que la exposicion de motivos denomina la
“feminizacion” de los delitos asociados a las drogas, lo que se presenta como un fenémeno
hibrido. De un lado, las mujeres tienen un perfil especifico que puede ponerlas en posiciones
de vulnerabilidad que, ademas, se refuerzan y profundizan en el momento en que son
encarceladas. No es gratuito, sugirieron los congresistas, que buena parte de estas mujeres

sean pobres, cabeza de hogar y que, por regla general, entren a participar en este negocio



por presion econdmica y falta de oportunidades.17 De otro lado, adujeron, el sistema penal
parece ser mas eficiente (en lo que refiere a imputaciones y condenas) cuando de mujeres se
trata. Asi, en el 2019, por ejemplo, mientras las mujeres se vieron envueltas en el 10% de
este tipo de delitos, el 22% de las sentencias condenatorias por estos punibles las

involucraba.1l8

1. Al hilo de estos aspectos, la exposicién de motivos resalta que la privacién de la libertad
de las mujeres (en especial de las que son cabeza de hogar) tiene grandes efectos
emocionales, sociales y econémicos tanto en la vida de sus hijos como en la sociedad en
general. Los hijos de estas mujeres experimentan un trauma psicolégico derivado de la
desintegracién del hogar, aspecto Ultimo que, segun los informes consultados, no ocurre
cuando un hombre cabeza de hogar es privado de la libertad, “pues los hijos y el cuidado del
hogar pasa a ser responsabilidad de la madre, en el 71.4% de los encuestados, o la abuela
(18.8%)."19

1. Naturalmente, aseguraron los congresistas, la carga emocional derivada de la
desintegracién familiar -agravada cuando son las madres cabeza de familia quienes deben
purgar una pena privativa de su libertad-, tiene altos impactos sociales en la vida de sus
hijos. En muchos casos, las consecuencias se reflejan en la desercidon escolar y en la
necesidad de trabajar para contribuir a la economia doméstica. De acuerdo con la
investigacion “Mujeres y prisién en Colombia...”, previamente aludida, “se ha comprobado
una correlacion entre el inicio prematuro del consumo de alcohol y drogas por parte de los

hijos de 12 a 18 afios, después de la detencién de las madres.”

1. Asi, la exposicion de motivos introdujo la necesidad de adoptar una politica criminal con
enfoque de género, pues, aunque existen normas en las que se consagran beneficios penales
para las madres cabeza de familia (v.gr. la Ley 750 de 2002), ordinariamente éstas no se
aplican por ausencia de parametros interpretativos que determinen cudndo una mujer es

cabeza de hogar. Por esa via, se propuso “una medida alternativa a la prisiéon para aquellas



mujeres cabeza de familia condenadas por delitos relacionados con drogas y hurto simple,
que demuestren que la comision del delito estuvo asociada a condiciones de marginalidad
que afectaban la manutencién del hogar”. Con ello se busca “minimizar el trauma familiar,
social y econdémico que causa el encarcelamiento de las madres en sus hogares, reducir los
indices de hacinamiento carcelario, hacer efectivo el principio de proporcionalidad de la pena
y, sobre todo, disminuir los costos humanos, econémicos, familiares y sociales de la privacién
de la libertad.”20

1. De ese modo, sobre la base de pardmetros y experiencias internacionales, los autores de
la iniciativa formularon la propuesta de implementar el servicio de utilidad publica como
medida alternativa a la pena privativa de la libertad. Este servicio consiste en “una condena
sustitutiva de la prisién que implica la prestacién de un servicio no remunerado que ha de
prestar la mujer condenada en libertad, a favor de instituciones publicas y organizaciones sin
animo de lucro ONG, entre otras, cuyo trabajo represente una utilidad publica.”21 Resaltaron
que la sustitucién de la pena de prisién por la de utilidad publica presupone el cumplimiento
de una serie de requisitos relativos a la calidad del infractor (mujer cabeza de familia), las
condiciones en las que se cometio el delito, el tipo penal y los vinculos y la responsabilidad

familiar.22

C. El contenido del proyecto de ley

1. Luego de los debates en las comisiones constitucionales permanentes y en las plenarias
del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes, se propuso un texto
conciliado del que pueden extraerse los siguientes aspectos relevantes. El objetivo del
proyecto consiste en “adoptar acciones afirmativas para las mujeres cabeza de familia en
materia de politica criminal y penitenciaria” (articulo 1). Para estos efectos, el proyecto
sefiald que “las mujeres cabeza de familia condenadas por los delitos establecidos en los
articulos 239, 240, 241, 375, 376 y 377 del Cédigo Penal, o condenadas a otros delitos cuya
pena impuesta sea igual o inferior a ocho (8) afios de prisiéon”, en los que se demuestre que
la comisidn del ilicito responde a condiciones de marginalidad que afectan la manutencion

del hogar, y siempre y cuando se cumplan las condiciones definidas en la ley, “podran



obtener como medida sustitutiva de la pena de prisién, de oficio o a peticién de parte, el

servicio de utilidad publica” (articulo 2).

1. Sobre la base del objetivo y alcance descrito, el proyecto contempla un conjunto de
modificaciones al Cdédigo Penal y de medidas legislativas que, entre otras cosas, buscan: (i)
establecer penas sustitutivas de la de prisién en el caso de mujeres cabeza de familia
(articulo 3); (ii) consagrar la prestacién del servicio de utilidad publica como pena sustitutiva
de la prisién para mujeres cabeza de familia (articulos 4 y 5); (iii) disefiar una politica publica
de empleabilidad, formacién y capacitaciéon para el emprendimiento, que redunde en una
ruta de empleo, emprendimiento y educacion al interior de los establecimientos carcelarios
para las mujeres cabeza de familia (articulo 6); (iv) definir el cause procesal idéneo para que
las mujeres que cumplan con los requisitos previstos en el estatuto normativo puedan
acceder a los beneficios penales dispuestos en la ley (articulo 7, 8 y 9); y, (v) establecer los
requisitos y condiciones para obtener la sustitucién de la pena de prisién, las faltas en la
prestacién del servicio de utilidad publica y las consecuencias del cumplimiento de la
ejecucion del plan de servicios (de utilidad publica) fijado por el juez competente (articulos
10, 11, 12, 13).

1. Ademas, el proyecto busca (vi) implementar una politica de atencién integral para la
promocion, prevencion y seguimiento en materia de salud mental, cuidado psicoldgico y
acompafamiento psicosocial al interior de los establecimientos carcelarios del pais (articulo
15); (vii) promover medidas de prevencién de los delitos de trafico de estupefacientes y otras
infracciones que trata el Capitulo Il del Titulo XIII del Cédigo Penal, para las mujeres cabeza
de familia, al interior de los establecimientos educativos y lugares de trabajo (articulo 16);
(viii) complementar las causales en las que es procedente la sustituciéon de la detencidn
preventiva en establecimiento carcelario por la del lugar de residencia (articulo 17); vy, (ix)
exceptuar a las mujeres cabeza de familia, que cumplan con los requisitos establecidos en Ia

ley, de la exclusion de los beneficios y subrogados penales (articulo 19).



1. Aprobado en los debates reglamentarios surtidos en el Congreso de la Republica, el 23 de
junio de 2021, el Secretario General del Senado envié al Presidente de la Republica los
antecedentes y la versién final del proyecto de ley para su correspondiente sancién

gjecutiva.
D. Las objeciones gubernamentales

1. El 14 de julio de 2020, el Presidente de la Republica devolvié al Congreso de la Republica
el proyecto de ley sin sancionar, por conducto de los Presidentes del Senado y la Camara, al

formular objeciones parciales por razones de inconstitucionalidad.

1. En concreto, las objeciones se formularon respecto de los articulos 2, 4 y 7 del proyecto de
ley, ya que a juicio del Presidente de la Republica, estos permiten que el servicio de utilidad
pUblica -como pena sustitutiva de prisién- se extienda a “los delitos de concierto para
delinquir, hurto calificado y agravado, trafico, fabricacién o porte de estupefacientes,
destinacion ilicita de muebles e inmuebles con fines de narcotrafico y demds delitos cuya
pena impuesta sea igual o inferior a 8 afos.” Adicionalmente, el Presidente de la Republica
sostuvo que la expresion “mujeres” contenida en los articulos 1, 2, 3, 4, 5, 6, 14, 16, 17 y 19

incurre en una omisién legislativa relativa.

1. Sobre lo primero, sefiald que pese a que el Gobierno comparte que la propuesta legislativa
es acorde con la nueva tendencia de alternatividad penal y reconoce que el servicio de
utilidad publica coadyuva al propdsito de la resocializacién como fin de la pena, a su juicio,
existen elementos de la configuracion normativa de la medida que transgreden algunas
disposiciones de rango constitucional. Afirmo que, el hecho de que el beneficio se extienda a
delitos graves y de alto impacto (en especial los previstos en los articulos 240, 241, 340, 376
y 377), “contradice las obligaciones estatales de proteger tales bienes juridicos y castigar
severamente las conductas que los afectan y ponen en peligro”,23 por una parte y, por la
otra, sefalé que aplicar la medida en los casos aludidos “lesiona derechos e intereses
individuales y colectivos, pone en peligro la existencia misma de la sociedad y del Estado, en

tanto incentiva y promueve la comisién de tales conductas delictivas, (...) [y] se presta para



la instrumentalizacién de las personas beneficiarias de la medida y sus familias.”24

1. A lo anterior, sefiald, se suma la obligacién del Estado colombiano de cumplir con los
Convenios y mecanismos de cooperacién en la lucha contra el narcotrafico y la delincuencia
organizada,25 los cuales imponen el deber de sancionar con la privacién de la libertad los
delitos de narcotrafico. De ahi que la extensién del servicio de utilidad publica “como pena
sustitutiva de prision a los delitos de concierto para delinquir, hurto calificado y agravado,
trafico, fabricacién o porte de estupefacientes, destinacion ilicita de muebles e inmuebles con
fines de narcotrafico y demas ilicitos cuya pena sea superior a 6 afos e igual a 8 afos

[desconozca] directamente los compromisos internacionales resefiados.”26

1. Sobre lo segundo, destacé que, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, los hombres que estan a cargo de la jefatura de un hogar, conformado por
menores de edad, también merecen una especial proteccién constitucional por parte del
Estado. Adicionalmente, resalté que, a propdsito del andlisis de constitucionalidad del articulo
1 de la Ley 750 de 2002, en la Sentencia C-184 de 2003, la Corte reconocié que el Congreso
de la Republica estaba facultado para “conceder el derecho de prisién domiciliaria a las
mujeres cabeza de familia, sin que ello implique una violacidén al principio de igualdad por no

reconocer el mismo derecho a los hombres.”27

1. Seflal6é que en la misma Sentencia C-184 de 2003, la Corte aclar6 que “el legislador no
puede proteger exclusivamente los derechos al cuidado y amor de los nifos (...) cuando
estos se ven expuestos a riesgos y cargas desproporcionadas por la ausencia de la madre
(...) y desentenderse completamente de los derechos de los menores cuando dependen del
padre”,28 lo cual condujo a que en dicha providencia se declarara la exequibilidad del
articulo 1 de la Ley 750 de 2002, bajo el entendido de que el derecho de prisién domiciliaria
“podra ser concedido por el juez a los hombres que, de hecho, se encuentren en la misma
situacion que una mujer cabeza de familia, para proteger (...) el interés superior del hijo

menor o del hijo [en condicién de discapacidad]”.29



1. Asi pues, con base en lo resefiado, el Presidente de la Republica puso de presente que la
ratio decidendi de la antedicha providencia constituye un precedente aplicable al proyecto de
ley objeto de discusidn, particularmente porque “una diferenciacion que implique desconocer
los derechos de los menores de edad que se encuentren en la misma situacidn factica que
los hijos de una mujer cabeza de familia, solo porque la persona a su cuidado es un hombre,
constituye una violaciéon a sus derechos fundamentales a la asistencia y cuidado en
condiciones de igualdad con otros menores y a tener una familia”.30 Bajo esa perspectiva
concluyé que, al aludir exclusivamente a las “mujeres”, el proyecto pasa por alto que existen
hombres que se encuentran en la misma situacion factica, lo cual supone un escenario de
desproteccién para los menores de edad y para las personas en situacion de discapacidad

gue dependen de una madre o un padre cabeza de familia.31

1. Por todo lo anterior, el Presidente de la Republica junto con el Ministro de Justicia y del
Derecho, devolvieron al Congreso el proyecto de ley objeto de analisis a efectos de que en

ambas camaras se analizaran y discutieran las objeciones parciales resefiadas.

E. El informe sobre las objeciones gubernamentales

1. Una vez devuelto el proyecto de ley, la Comisidon Accidental conformada para evaluar las
objeciones gubernamentales,32 rindié el respectivo informe en el que presenté las siguientes

conclusiones:

1. Frente a la objecidn por inconstitucionalidad parcial de los articulos 2, 4 y 7 del proyecto
de ley, sefialé que con base en el direccionamiento estratégico de la Fiscalia General de la
Nacién 2020-2024, esta claro que las investigacion y judicializacion de los eslabones débiles
de las cadenas criminales, en tanto actores altamente fungibles, “no aporta nada al logro de
resultados en la lucha contra el narcotrafico y el crimen organizado.”33 De ahi que, dijo,

cobre sentido la necesidad de “disefar e implementar salidas alternativas al ejercicio de Ia



accion penal para la poblacién vulnerable obligada a participar en economias ilegales.”34 Por
esa via, la implementacién de medidas alternativas a la pena de prisiéon se acompasa con la
politica criminal vigente en el pais y estd en consonancia con el uso racional y subsidiario de

la pena de prisién y del derecho penal.

1. Aunque el Gobierno sostuvo que el establecimiento de la medida sustitutiva de la pena de
prision contradice las obligaciones estatales de promover la prosperidad general, la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo, la Comisién hizo énfasis en que los
compromisos del Estado colombiano en materia de derechos humanos “contemplan la
importancia y validez de las medidas alternativas a las penas privativas de la libertad.”35 Asi
mismo, sefialé que, con base en las investigaciones incluidas en la exposicién de motivos, las
alternativas a la prision para mujeres en condiciones de vulnerabilidad resultan ser mucho
mas beneficiosas para la sociedad, si se tiene en cuenta que estas permiten “reducir los
perjuicios que tiene el encarcelamiento y contribuye a retribuir eficientemente a Ia

resocializacién y a la seguridad ciudadana.”36

1. Asi mismo, la Comisién enfatizé en que el proyecto de ley encuentra sustento en dos
estudios sobre la situacién de las mujeres privadas de la libertad y sobre aquellas
condenadas especificamente por delitos relacionados con el trafico y fabricacién de
estupefacientes. Igualmente, luego de recapitular los datos estadisticos que se resefian en la
exposicion de motivos y de reiterar la caracterizaciéon de las mujeres que son sindicadas o
condenadas de cometer los delitos anteriormente referidos, hizo hincapié en que “redirigir
los esfuerzos punitivistas hacia opciones alternativas a la pena de prisién no solo tiene un
fundamento que responde a los fines del Estado como un orden social justo, la prevalencia
de la dignidad humana y la resocializacidn, sino que ademas es coherente con la evidencia
que han presentado los informes que hablan especialmente de los delitos relacionados con

drogas.”37

1. Seguidamente, en lo que hace relacién con los compromisos internacionales del Estado



colombiano, la Comisién sefialé que una interpretacién sistematica de la Constitucién Politica
y de los tratados internacionales conduce a conclusiones disimiles a las expuestas por el
Gobierno. Primero, las normas objetadas no alteran los tipos penales ni legaliza las conductas
delictivas. Segundo, los Convenios internacionales dan mayor flexibilidad a los Estados frente
a la persecucién penal de conductas relacionadas con el consumo, produccién, porte y trafico
de drogas. Tercero, los compromisos internacionales reconocen que las alternativas a la
prision son medidas perfectamente compatibles con la lucha contra las drogas, “pues no solo
responden a una tendencia marcada de resocializacién a través de otras opciones distintas al
encarcelamiento, sino que permiten corregir violaciones sistematicas a los derechos

humanos originadas en el hacinamiento de las carceles.”

1. Por su parte, en lo que refiere a la presunta omisidn legislativa relativa, la Comisidn resalté
que “parte del propdésito al enfocar esta medida en mujeres cabeza de familia se debe a que
el encarcelamiento de las madres tiene efectos mas graves debido a su rol de cuidado”,38 lo
cual se fundamenta en analisis empiricos y analiticos -como el realizado por la Pontificia
Universidad Javeriana, el CIDE y el CICR- a partir de los cuales se puede concluir que “el rol
de cuidado que cumplen las mujeres, en la mayoria de los casos como cuidadoras principales
o0 Unicas, es determinante en el impacto intergeneracional que tiene la prisién en casos de
delincuencia por vulnerabilidad.”39 En ese sentido, sostienen que es constitucionalmente
admisible que el legislador adopte acciones afirmativas en favor de las mujeres con las
caracteristicas anteriormente enunciadas, pues ello se sustenta en preceptos

constitucionales y jurisprudenciales y en instrumentos internacionales.

1. Por ello, la Comisién concluyé que la medida de politica criminal con enfoque de género
contenida en el proyecto de ley objetado permite atacar la inequidad que se presenta en el
sistema judicial, el cual, como lo demuestran las estadisticas, afecta particularmente a las
mujeres. En Gltimas, advirtieron que “[n]o es aceptable de ninguna manera que nuestra
justicia esté castigando de manera desproporcionada a mujeres cabeza de familia en
condicién de marginalidad. Sin embargo, mientras los sesgos estructurales en cuanto a las

labores de cuidado se superan, debemos evitar un mayor dafio a las mujeres cabeza de



familia y, por ende, debemos asegurarnos [de] que las penas no dificulten aln mas sus

condiciones de vida.”40

1. Sobre la base de las razones expuestas, la Comisién solicité a las Plenarias tanto de la
Camara de Representantes como del Senado de la Republica improbar las objeciones
parciales formuladas por el Presidente de la RepuUblica y, en su lugar, insistir en la
constitucionalidad del proyecto de ley 093 de 2019 - Senado y 498 de 2020 - Camara. EI 5
de octubre de 2021, la Plenaria de la Cdmara de Representantes considerd y aprobé el
informe presentado por la Comisidn sobre las objeciones presidenciales.41 Lo propio ocurrid
en el Senado de la Republica, que, en sesidon plenaria del 26 de octubre de 2021, también
considerd y aprob6 el informe referido.42 Frente a la insistencia del Congreso del Congreso
sobre la constitucionalidad de los articulos objetados por el Presidente de la Republica, en
cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 241.8 y 167 de la Constitucién, la Secretaria
General del Senado de la Republica remitid el proyecto de ley, las objeciones presidenciales y
la insistencia del Congreso de la Republica, a la Corte Constitucional para lo de su

competencia.

Il. TRAMITE ANTE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. El 26 de noviembre de 2021, la Secretaria General de la Corte Constitucional envié el
expediente OG-165 al despacho del Magistrado ponente para lo de su competencia.43 Luego
de analizar los elementos de juicio obrantes en el expediente, se pudo advertir qgue mediante
escrito del 18 de noviembre de 2021 la Procuradora General de la Nacién manifesté su
impedimento para participar en el debate de constitucionalidad de la referencia y, por ende,

para rendir el concepto de que trata el articulo 278.5 de la Constitucion Politica.

1. Manifestaciéon de impedimento de la Procuradora General de la Nacién. En términos
generales, la funcionaria expres6 que segun lo dispuesto en el articulo 25 del Decreto 2067

de 1991, y de conformidad con la jurisprudencia de la Corte, se encontraba “inmersa en la



causal de impedimento consistente en haber intervenido en la expedicién de las
disposiciones examinadas, pues durante [su] gestién como Ministra de Justicia y del Derecho
fue remitida una intervencién al Congreso de la Republica en la que se manifesté la
conveniencia de adoptar las normas objetadas, segun consta en la Gaceta del Congreso 1206
de 2019.”44 Por tal razén, solicité a la Corporacion que declarara fundada la antedicha
manifestacion de impedimento y que, en consecuencia, permitiese al Viceprocurador General
de la Nacidn rendir el concepto respectivo, en cumplimiento de lo prescrito en el articulo 17.3
del Decreto Ley 262 de 2000.

1. En Auto del 15 de diciembre de 2021, el Despacho del Magistrado ponente asumié el
conocimiento del asunto y, con fundamento en ello, realizé las siguientes actuaciones. Por un
lado, al advertir que la documentacion enviada por el Congreso no contenia la totalidad de
los elementos de juicio indispensables para emitir un pronunciamiento de fondo, decreté la
practica de pruebas y solicité a los Secretarios Generales del Senado de la Republica y de la
Camara de Representantes que remitieran la totalidad de las gacetas, actas y certificados en
los que constara el trdmite de las objeciones por inconstitucionalidad presentadas por el

Presidente de la Republica.

1. De igual manera, (i) oficié al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario para que allegara
datos estadisticos e informacién sobre el perfil delictivo de las mujeres privadas de la
libertad; (ii) oficié al Departamento Nacional de Estadistica para que remitiera informacién
cuantitativa acerca de las mujeres jefes de hogar y de los hogares monoparentales en el
pais; (iii) oficié al Consejo Superior de Politica Criminal para que presentara un concepto
técnico sobre la discusién sub examine y para que expusiera si el proyecto de ley objetado
estd en conexidn con las prioridades del Plan Nacional de Politica Criminal; vy, (iv) oficié a la
Fiscalia General de la Nacién para que presentara un concepto técnico sobre la discusion sub
examine y para que sefalara si el proyecto de ley objetado estd en consonancia con el

“Direccionamiento Estratégico 2020-2024".

1. Finalmente, se estimd oportuno (v) oficiar a la profesora Astrid Liliana Sanchez Mejia

(coautora de la investigacion “Mujeres y prision en Colombia: desafios para la politica



criminal desde un enfoque de género”) y al profesor Rodrigo Uprimny Yepes (coautor de la
investigacion “Mujeres, politica de drogas y encarcelamiento. Una guia para la reforma de
politicas en Colombia”) para que, de considerarlo pertinente, ampliaran o destacaran los

elementos mas relevantes de dichas investigaciones frente a la discusiéon sub examine.

1. El 4 de febrero de 2022, se conminé al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, al
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica y al Secretario General del Senado de
la RepuUblica para que allegaran los documentos solicitados en el proveido del 15 de
diciembre de 2021. Ademas, se le solicitd al Secretario General de la Camara de

Representantes que allegara algunos documentos faltantes a la mayor brevedad.

1. Luego de haberse valorado la documentacién remitida por los Secretarios Generales del
Senado de la Republica y de la Cdmara de Representantes y constatar el cumplimiento
efectivo de lo dispuesto en el Auto del 15 de diciembre de 2021, la Sala Plena de la
Corporacién, mediante el Auto 715 del 26 de mayo de 2022, resolvidé la manifestacién de
impedimento presentada por la sefiora Procuradora General de la Nacién. Al respecto, la Sala
determind que la citada funcionaria efectivamente se encontraba incursa en una de las
causales de impedimento previstas en el articulo 25 del Decreto 2067 de 1991,
particularmente la de haber intervenido en la expedicién de la norma objeto de control. Por
tal razoén, conforme a lo previsto en el articulo 17.3 del Decreto Ley 262 de 2000,45 ordend a
la Secretaria General de la Corte que corriera traslado del presente proceso al
Viceprocurador General de la Nacion para que rindiera el concepto al que aluden los articulos
242.2 y 278.5 de la Constitucion Politica.

1. Mediante Auto del 23 de junio de 2022, se ordend (i) fijar en lista el proyecto objetado; (ii)
comunicar la iniciacion del proceso a la Presidencia de la Republica, a la Presidencia del
Senado de la Republica, a la Presidencia de la CAmara de Representantes, al Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica y al Ministerio de Justicia y del Derecho; vy,

(iii) invitar a la Sala de Casaciéon Penal de la Corte Suprema de Justicia, a la Defensoria del



Pueblo, a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al Colegio de Abogados Penalistas y a
las Facultades de Derecho de las Universidades los Andes, Antioquia, Externado de Colombia,
Javeriana, Nacional de Colombia, Norte, Santo Tomds, Rosario y Sergio Arboleda, para que,
en caso de considerarlo pertinente, presentaran un concepto técnico sobre los elementos

que, a su juicio, resultaran ser los mas relevantes de la discusién sub examine.
A. Medios de prueba allegados al proceso

a) Consejo Superior de Politica Criminal

1. El 13 de enero de 2022, el Jefe de la Direccién de Politica Criminal y Penitenciaria del
Ministerio de Justicia y del Derecho remitié a la Corte el concepto rendido por el Consejo
Superior de Politica Criminal (CSPC) en sesion extraordinaria virtual del 5 de enero de 2022.

En dicho documento, el Consejo se pronuncié en los siguientes términos:

1. Luego de resefiar el alcance de sus competencias, aseguré que “solo puede pronunciarse
sobre proyectos de ley y actos legislativos que tengan incidencia politico criminal”, lo que
significa que no se encuentra dentro de su ambito competencial el evaluar y analizar “las
consideraciones de otras instancias o autoridades”.46 Del mismo modo, planted que las
recomendaciones formuladas al Congreso de la Republica no son vinculantes, pues este es
auténomo para discutir y aprobar las leyes de la Republica, asi como de acoger o no las

recomendaciones planteadas por el CSPC.

1. Dicho esto, aseguré que el Presidente de la Republica cuenta con la facultad para objetar
por inconstitucionalidad los proyectos de ley aprobados por el Congreso de la Republica, al
tiempo que las Unicas autoridades habilitadas para pronunciarse sobre el particular son el
propio Congreso y la Corte Constitucional. Por esa via, resalté una vez mdas que los conceptos

del CSPC no son vinculantes ni para el Legislativo ni para el Ejecutivo.



1. Por otro lado, puntualizé que el Plan Nacional de Politica Criminal contempla siete
prioridades de politica criminal: “(i) la prevencion del delito y la reduccién del homicidio; (ii)
visibilizar, prevenir y perseguir decididamente la violencia de género, reconociendo el dafio
desproporcionado en mujeres, personas OSIGD [Orientaciones Sexuales e Identidades de
Género Diversas] y NNA [Nifas, Nifios y Adolescentes]; (iii) disrupcién del crimen organizado,
el terrorismo, sus finanzas ilicitas y actores dinamizadores que generan mayores escenarios
de violencia; (iv) humanizar el sistema penitenciario, fortalecer la resocializacién y disminuir
la reincidencia criminal; (v) prevenir la participacién de adolescentes y jévenes en
actividades criminales; (vi) modernizar la accién estatal para combatir el crimen y (vii) luchar

contra la captura del Estado y la corrupcién.”47

1. Por Ultimo, con el fin de profundizar en estos aspectos, compartié para mayor ilustracién
de la Corte el texto completo del Plan Nacional de Politica Criminal. Asi mismo, concluyé que
aun cuando los conceptos del CSPC no son vinculantes, en su momento el Comité Técnico del
organismo emitié el Concepto No. 05.2021 [favorable con observaciones] al proyecto de ley
hoy cuestionado. En todo caso, dado que los pronunciamientos del Consejo no son
vinculantes, recalcé que el Congreso y el Presidente de la Republica no estan obligados a

sequir las recomendaciones del érgano asesor.48

Posturas disidentes al oficio emitido por el Consejo Superior de Politica Criminal

1. Anexo al oficio anteriormente resefiado, el Jefe de la Direcciéon de Politica Criminal y
Penitenciaria del Ministerio de Justicia y del Derecho remitié cuatro votos disidentes al

concepto formulado por el CSPC con ocasion al presente tramite constitucional.

1. Salvamento de voto del Magistrado Gerson Chaverra Castro. El 5 de enero de 2022, el
Magistrado Gerson Chaverra Castro, en calidad de Presidente de la Sala de Casacion Penal de
la Corte Suprema de Justicia, suscribié salvamento de voto al concepto aprobado por el

CSPC.49 A juicio del Magistrado, tal documento no revela la conclusién a la que lleg6 el



organismo en la sesién extraordinaria que tuvo lugar el pasado 5 de enero de 2022. Por
contraste, el documento resuelve de manera evasiva la peticiéon de la Corte y no ofrece

ninguna respuesta de fondo.

1. De igual manera, el Magistrado Chaverra Castro resalté que su oposicién a la postura final
del 6rgano asesor no solo se debe a la ausencia de una respuesta clara y explicita, sino
también al hecho de que “el proyecto objetado guarda relacién o conexién con las
prioridades del Plan Nacional de Politica Criminal pues, a no dudarlo, el establecimiento de
este nuevo sustituto se alinea con las prioridades referidas al mayor uso de mecanismos
alternativos a la privacién de libertad, a la humanizacién de la pena, a la proteccién de la
familia y sus menores miembros, asi como a la superacién del estado inconstitucional de

cosas surgido con ocasién del hacinamiento carcelario.”

1. Constancia de voto de la Magistrada Gloria Stella Lépez Jaramillo. Por su parte, la
Magistrada Gloria Stella Lopez Jaramillo, en calidad de Presidenta del Consejo Superior de la
Judicatura, suscribié una constancia de voto al concepto aprobado por el CSPC. Tras criticar
que el documento remitido a la Corte no recoge las observaciones indicadas por la mayoria
de los asistentes a la sesion extraordinaria del Comité Técnico, la Magistrada sostuvo que el
concepto debié precisar que “el proyecto de ley se enmarca en la prioridad cuatro
(humanizar el sistema penitenciario, fortalecer la resocializacién y disminuir la reincidencia
criminal) y la prioridad seis (modernizacion de la accién estatal para combatir el crimen) del

Plan Nacional de Politica Criminal”.50

1. Adicionalmente, manifesté que el proyecto de ley también se encuadra en algunas de las
acciones desarrolladas en el citado Plan Nacional de Politica Criminal, tales como “disefiar e
implementar una estrategia para promover el uso prioritario y razonable de las alternativas
al encarcelamiento durante el tramite del proceso y la ejecucion de la pena”; “disefar e
implementar una estrategia orientada a mejorar las condiciones dignas para la ejecucién de

penas privativas de la libertad”; “estructurar estrategias que permitan disminuir el



hacinamiento en los establecimientos de reclusiéon a cargo del INPEC”; y, “aumentar las
oportunidades laborales para la resocializacién de la PPL, mediante el incremento de la
cobertura de PPL certificada y con experiencia en el sector productivo/industrial, con el

propdsito de disminuir la reincidencia en el pais.”51

1. Por Ultimo, la Magistrada sefialé que el proyecto de ley objeto de examen sigue uno de los
enfoques transversales para una politica criminal efectiva, a saber, que el uso de la sancién
penal sea la Ultima de las alternativas del Estado para el tratamiento de las conductas
criminales; que se promueva “el uso prioritario y razonable de las penas y medidas
alternativas a la privacion de la libertad dirigidas a personas de menor riesgo de
reincidencia”; y que se realicen campafas de promocién y socializacién “sobre las ventajas
de aplicar las penas y medidas alternativas a la privacion de la libertad existentes, como

forma de justicia que reduce la reincidencia.”52

1. Salvamento de voto de la Representante a la cdmara Juanita Goebertus Estrada. La
Representante a la Cdmara Juanita Goebertus también se aparté del concepto aprobado por
el CSPC. Al respecto, sostuvo que dicho documento no analiza a cabalidad los vinculos
existentes entre las medidas establecidas en el proyecto de ley objetado por el gobierno y el
recién aprobado Plan Nacional de Politica Criminal. De un lado, desatiende que la tercera
prioridad del Plan Nacional “establece objetivos especificos como el disefio e implementacién
de salidas alternativas al ejercicio de la accién penal para poblacidn vulnerable obligada a
participar en economias ilegales”. De otro lado, soslaya que la cuarta prioridad del citado
Plan “se refiere a la humanizaciéon del sistema penitenciario y el fortalecimiento de la
resocializaciéon para disminuir la reincidencia, para lo cual se recomienda promover las

medidas de alternatividad penal y disminuir la privacién de la libertad”.53

1. Salvamento de voto del Senador Juan Fernando Velasco Chaves. Por Ultimo, el Senador
Juan Fernando Velasco Chaves también se apartd del concepto aprobado por el CSPC. Al

efecto, se pronuncié en los siguientes términos: “dentro de la discusién y votacién de la



misiva enviada a la Honorable Corte Constitucional, me aparté del contenido de la misma por
motivos que expuse en su momento en la sesién del dia 5 de enero de 2022 (...). La
Honorable Representante a la Cdmara Juanita Goebertus Estrada (...) ha hecho llegar un
salvamento de voto el cual recoge mi posicién frente al concepto enviado a la Honorable

Corte Constitucional.”54

b) Fiscalia General de la Nacion

1. El 14 de enero de 2022, el Director de Asuntos Juridicos de la Fiscalia General de la Nacién

dio respuesta al Auto del 15 de diciembre de 2021 en los siguientes términos:55

1. En primer lugar, precisé que en el afio 2020 la Fiscalia General de la Nacion implemento el
instrumento de planeacién estratégica denominado “Direccionamiento Estratégico «Fiscalia
General de la Nacion 2020-2024, en la calle y en los territorios»”. En este plan se focalizan
esfuerzos para proteger a la poblacién en tres ambitos: (i) la sequridad ciudadana, con
especial atencién en las conductas que atentan contra sus bienes juridicos personales, tales
como la vida, el patrimonio econémico, la integridad fisica o la libertad sexual; (ii) el @mbito
social, el cual esta asociado a la obtencidn de resultados en los territorios afectados por los
delitos perpetrados por las organizaciones criminales; v, (iii) la relacién de las personas con

el Estado, en particular las conductas punibles contra el patrimonio publico.

1. En segundo lugar, expuso que en aras de alcanzar la misidén y visién de la entidad, la
Fiscalia General de la Nacién se ha trazado cuatro objetivos estratégicos, entre los que
destaca el de “atacar las organizaciones y las economias criminales”. En aras de tal
propoésito, la estrategia “estara dirigida a concentrar los esfuerzos investigativos en los
objetivos de alto valor y en los fendmenos criminales que producen mayores rentas a las
organizaciones criminales”, al tiempo que tendra por norte “perseguir las finanzas de las
organizaciones criminales y de los terceros que contribuyen a ingresar esos recursos a la

economia nacional”.56



1. Finalmente, el Director de Asuntos Juridicos se refiri6 a las acciones transversales
dispuestas en el instrumento de planeacion estratégica y adjuntd copia de este para mayor

informacidn de la Corte.

C) Concepto de la profesora investigadora Astrid Liliana Sdnchez Mejia

1. La citada profesora investigadora sefialé que el proyecto de ley objetado por el Gobierno
implica dos avances en la politica criminal colombiana. En primer lugar, “busca incorporar un
enfoque de género, teniendo en cuenta el perfil demografico, socioecondmico y delictivo de
las mujeres infractoras”. En segundo lugar, “amplia las alternativas a la prisién al establecer
los servicios de utilidad publica para las mujeres infractoras que cumplan los requisitos”, lo

que da pie para repensar la politica criminal con tendencia punitiva en el pais.59

1. En linea con ello, la docente resaltd que el informe “Mujeres y prisién en Colombia (...)"
propone justamente ampliar las alternativas a la prision para las mujeres infractoras que no
representan un riesgo alto para la seguridad ciudadana y que tienen responsabilidades de
cuidado, de suerte que el encarcelamiento recaiga sobre aquellas que cometan delitos que
generen un mayor impacto para la sociedad. Esta propuesta, dijo, se sustenta en tres

razones fundamentales.

1. Primera razon: el contexto punitivo en Colombia y el aumento mas acelerado del
encarcelamiento de las mujeres. Al respecto, sefialé que segun ha sido reconocido por la
Corte Constitucional60 y por la Comisidon Asesora de Politica Criminal,61 la politica criminal
colombiana “ha tendido al populismo punitivo”, lo que se ha visto reflejado especialmente en
la poblacién de mujeres en prision. Asi, por ejemplo, entre 1991 y 2020, la tasa de mujeres

en prision por 100.000 habitantes (mujeres) en Colombia aumenté de 9,9 en 1991 a 28,7 en



2020. Bajo esa tendencia, si se contrasta el incremento en el nimero de mujeres privadas de
la libertad entre 1991 y 2019, se tiene que mientras el aumento en el caso de las mujeres fue
de 468,8%, el de hombres fue de 308,4%, lo que refleja una diferencia de un poco mas de
160 puntos porcentuales.62 A esta realidad estadistica y punitiva se suma “el uso extendido
de la prisién para delitos de posesion como delitos de estupefacientes y porte de armas”, lo
cual incidié en el aumento de personas privadas de la libertad por dichas conductas
delictivas. Lo crucial aqui, sefiala, es que en el caso de las mujeres “el principal delito por el
que estan en prisidn es trafico, fabricacién o porte de estupefacientes. En diciembre de 2020,

el 44,2% de las mujeres se encontraba en prision por este delito tipico de posesion”.63

1. Segunda razoén: la necesidad de un enfoque de género en la politica criminal y el perfil de
las mujeres infractoras. Uno de los aspectos medulares de esta discusion, es que el “género
tiene implicaciones significativas en la trayectoria hacia el delito, los tipos de delitos
cometidos, las practicas en la justicia penal y el impacto de la prisiéon”. De ese modo, dijo, las
mujeres tienen circunstancias de la vida y experiencias especificas asociadas al género que
la politica criminal no puede soslayar, como la “discriminacién por la jerarquia de género, la
distribucién desproporcionada de las responsabilidades de cuidado y las violencias basadas
en el género”. En ese sentido, pese a que una mujer infractora con un bajo estatus
socioecondmico puede verse enfrentada a experiencias de discriminacién o injusticia
andlogas a las de un hombre en una misma situacién socioecondmica, lo cierto es que “la
superposicién de varias capas de discriminacién -la interseccionalidad- lleva [a que las
mujeres experimenten] una forma de discriminacidon agravada que se expresa en

experiencias manifiestamente diferentes”.64

1. Con base en doctrina especializada sobre la materia, sefialé que “que el encarcelamiento
agrava las formas de opresién y discriminaciéon que experimentan las mujeres que tienen a
cargo dependientes y que se encuentran en situacién de pobreza y marginalidad, tanto en la
reclusion como en el retorno a la comunidad”.65 De alli que para disefiar una politica
criminal eficaz se deban considerar los datos sobre el perfil, las caracteristicas

sociodemograficas y los patrones de historia personal de las mujeres.



1. Justamente, en aras de tal pretension, dijo, el documento “Mujeres y prisién en Colombia
(...)" presenta este tipo de informacidn. A partir de datos cuantitativos y cualitativos, el
documento expone una radiografia de la situacién de las mujeres privadas de la libertad,
desde el perfil demografico y socioecondmico, pasando por el perfil delictivo, hasta el

impacto intergeneracional y personal.66

1. En lo que toca al perfil de las mujeres privadas de la libertad, la investigacion “Mujeres y
prisién en Colombia (...)"67 presenta datos sumamente ilustrativos. A partir de un enfoque
metodoldgico mixto (cualitativo y cuantitativo) la investigacidon sefiala que la mayoria de las
mujeres detenidas que fueron entrevistadas se encontraban en una precaria situacién
econémica antes de ser privadas de la libertad. Un primer escenario relevante es la falta de
escolaridad. Seguln el informe, el 56,6%68 de las mujeres (encuestadas) no termind la
secundaria. Pese a que los motivos de esta realidad son variados, la investigacion destaca la
pobreza y la precariedad: muchas mujeres deben abandonar sus estudios al verse en la
necesidad de trabajar, por carecer de oportunidades o por el embarazo prematuro. A estos
factores, que pueden ser concurrentes, se suman dos elementos adicionales: la mayoria son
solteras (56.6%) y, del universo de mujeres con hijos o personas a su cargo, la mayoria (el
74,9%) se desempefiaba como cabeza y responsable econdémica de su hogar antes de la

detencion.69

1. Un segundo frente de analisis de cara al perfil de las mujeres en prision tiene que ver con
sus condiciones socioecondmicas antes de la privacién de la libertad. Al respecto el estudio
destaca que, al carecer de formacidon académica, las mujeres entrevistadas se debatian entre
la informalidad y el desempleo. Nétese que antes de ser privadas de la libertad la mayoria (el
72,8%) tenia ingresos menores a dos salarios minimos y vivia en inmuebles pertenecientes a
los estratos 1y 2 (el 66,9%).70 Con base en las estadisticas del DANE en materia de
participacion de las mujeres en el mercado de trabajo, el estudio relieva que “la informalidad,
el subempleo y el desempleo afectan particularmente a las mujeres, debido a las dinamicas

de exclusién y discriminacién por razones de género en el contexto laboral”.71



1. En tercer término, el informe revela que el contexto familiar de las internas entrevistadas
se caracteriza por aspectos problematicos. Varias de ellas no solo presenciaron episodios de
violencia intrafamiliar en su hogar, sino que también lo abandonaron temporal o
definitivamente antes de los 15 afios (el 46,1%). A la par, el 51% de las entrevistadas
manifestaron que algin miembro de su familia habia estado en prision, la mayoria de ellos
por trafico de estupefacientes y por hurto.72 Por su parte, el informe muestra que un
porcentaje considerable de las mujeres privadas de la libertad ha sido victima de violencia:
“El 47.6% de las mujeres encuestadas reportd haber sido victima de violencia fisica alguna
vez en su vida, el 42% victima de violencia psicolégica y el 22.4% victima de violencia

sexual”.73

1. Segln la investigacién “Mujeres y prision en Colombia (...)” la mayoria de las mujeres
entrevistadas (el 82.1%) declaré que no habia sido condenada por otro delito en el pasado, y
que ésta era su primera vez en prision (el 80.1%).74 A su turno, el estudio expone que, para
el 2018, el 45.2% de las mujeres privadas de la libertad lo estaba por la comision del delito
de trafico, fabricacidon o porte de estupefacientes. Ciertamente, este porcentaje es muy
superior a los otros delitos por los cuales las mujeres han sido condenadas: concierto para
delinquir (28.7%) y hurto (17.4%).75 A este respecto, y con base en fuentes expertas, “de
acuerdo con la criminologia feminista, es menos probable que las mujeres estén involucradas
en delitos violentos y mas probable que cometan delitos de drogas y contra la propiedad”.76
De alli que los datos arrojados en la investigacién demuestren que, por ejemplo, el 53% de
las mujeres encuestadas reportaron haber cometido el delito por razones relacionadas con su

vulnerabilidad econdmica.77

1. La investigacién compara los datos aludidos con el perfil delictivo de los hombres. A
diferencia de las internas, “el tercer delito de mayor ocurrencia en la poblacidn penitenciaria
masculina es el trafico, fabricacion o porte de estupefacientes con una participaciéon del
18.9%, que equivale a 17.9 puntos porcentuales menos que el porcentaje de mujeres

privadas de la libertad por este tipo penal. En el caso de los internos, en los primeros lugares



se ubican el homicidio (24.1%) y el hurto (24.1%)".78 Es natural que esto impacte la
severidad de las condenas. A diferencia de los hombres, las mujeres son sentenciadas a
penas mas cortas ya que el 43% de las internas purgan una pena privativa de la libertad que
no supera los 5 afos. Ademas, segun el INPEC, la mayoria de ellas “cumplen en promedio dos

anos de la pena recluidas en los centros penitenciarios”.79

1. Por otro lado, la investigacion da cuenta de que la mayoria de las mujeres privadas de la
libertad no han cometido delitos violentos y no representan estricto sensu un riesgo grave
para la seguridad ciudadana. De hecho, segln la encuesta realizada, solo un bajo porcentaje
de mujeres internas llevaba un arma de fuego o un arma blanca al momento de cometer el
delito, 13.8% y 11,7% respectivamente.80

1. En el caso de los punibles relacionados con estupefacientes, la investigacion Mujeres y
prision en Colombia confirma la existencia del fenédmeno llamado “feminizacion de los delitos
de drogas en Colombia”, pues el porcentaje de encarcelamiento de las mujeres por este tipo
de delitos es superior a la de los hombres.81 Sobre este punto, son dicientes las afirmaciones

del documento “Mujeres, Politicas de Drogas y encarcelamiento (...)", que sefiala:

“Cada vez mas mujeres con un perfil especifico entran a la carcel por delitos de drogas: se
trata, en su mayoria, de madres cabeza de hogar que viven en condiciones de pobreza y que,
por esta razon, encuentran en el mercado de drogas una oportunidad para satisfacer las
necesidades econdmicas del dia a dia para ellas y para las personas a su cargo. Aunque
también existen hombres con este perfil social especifico, la tendencia es que sean
predominantemente las mujeres quienes asumen estas labores de cuidar y proveer a sus
familias en virtud de expectativas y los roles sociales asignados a las mujeres en nuestras

sociedades.”82

1. Y es que, como lo pone de manifiesto la investigacién “Mujeres y prisién en Colombia”, la

mayoria de las mujeres que se han visto involucradas en la comisidén de este tipo de delitos



comparten una serie de elementos comunes.

1. Segun los datos acopiados, (i) la principal sustancia que portaban o traficaban fue la
marihuana (53,3%), seguida de la cocaina (29,3%);83 (ii) la mayoria de mujeres no tenia
antecedentes penales y, del grupo de entrevistadas, una tercera parte relaté que fue
capturada la primera vez que cometié la conducta;84 (iii) sus ingresos mensuales, en
promedio, eran inferiores a un millén de pesos, de ahi que “si se contrasta el monto de los
ingresos derivados de esta actividad frente al salario minimo se desprende que, aislado de
otros factores, lo que ganarian a través de un trabajo legal y estable no se equipara a lo que
derivan de estas actividades delictivas”;85 y, (iv) su posicién en la cadena del delito confirma
que la mayoria de mujeres detenidas por delitos relacionados con drogas se desempefiaban
como vendedoras o distribuidoras minoristas. En estos casos las mujeres suelen formar parte
de los eslabones débiles y facilmente sustituibles de las redes de narcotrafico, por ello, segln
las investigadoras, su privacion de la libertad no afecta significativamente a las

organizaciones y redes criminales.86

1. A la informacidn resefiada se afade el siguiente cuadro:
Grafico 1. Perfil delictivo de las mujeres privadas de la libertad
Fuente: Concepto presentado por la profesora Astrid Liliana Sdnchez Mejia87

1. En lo que toca al impacto de la prision en la vida de las mujeres, hizo hincapié en que,
sumado al hacinamiento, existen limitaciones a la hora de acceder a algunos bienes y
servicios basicos (v. gr. toallas higiénicas) asi como “a examenes médicos relacionados con
el género y los derechos sexuales y reproductivos”. Ilgualmente, las condiciones laborales y
educativas de las internas se ven altamente influenciadas por los estereotipos y roles de
género, que se reflejan “en los programas y habilidades adquiridas por las mujeres en
prisidn, por cuanto se trata de actividades tradicionalmente femeninas que tienen poca

relevancia en el mercado laboral”.88



1. Pese a que tanto los hombres como las mujeres enfrentan retos a la hora de regresar a la
comunidad una vez han purgado la pena, en la elaboracion del informe -comenté- se pudo
establecer que las mujeres enfrentan circunstancias especificas debido al género. Buena
parte de estas particularidades estan relacionadas con los roles de cuidado. A menudo, “los
retos econdémicos y laborales al retornar a la comunidad que enfrentan estas mujeres

incluyen las necesidades de sus hijos, lo cual representa una carga adicional para ellas”.89

1. Por Ultimo, destacé el impacto intergeneracional de la “prisionalizacién de las mujeres”. Al
efecto, sefald que “el encarcelamiento de la madre puede tener efectos negativos en los
hijos debido a que experimentan el trauma de la separacién, el estigma y/o las presiones
sociales y econémicas”. Segun las encuestas, los hijos de las mujeres privadas de la libertad
sufrieron consecuencias adversas en su proyecto de vida. Dicha afectacion se vio reflejada
en el bajo rendimiento escolar, en el consumo de alcohol o sustancias psicoactivas, o en la

desercidon escolar como consecuencia de las necesidades econdmicas o de cuidado.

1. Tercera razén: las alternativas a la prisién con enfoque de género traen aparejados
importantes objetivos y beneficios. Las alternativas a la prision se han promovido para
racionalizar la politica criminal. Sobre el particular, las Reglas de las Naciones Unidas para el
tratamiento de las reclusas y medidas no privativas de la libertad para mujeres delincuentes
(Reglas de Bangkok) prescriben que los Estados miembros deben “elaborar medidas
opcionales y alternativas a la prision preventiva y la condena, concebidas especificamente
para mujeres delincuentes, teniendo presente el historial de victimizacién de muchas de ellas

y sus responsabilidades de cuidado de otras personas”.90

1. En tal virtud, asegurd que las alternativas a la prisién con enfoque de género: (i)
reconocen que el encarcelamiento afecta de manera particular la vida y los derechos de las
mujeres; (ii) contribuye a la racionalizacion del uso de la prisién; (iii) reduce los impactos
negativos asociados al mayor uso del encarcelamiento; vy, (iv) contribuye a la proteccién de

los derechos de los hijos e hijas menores de edad y en situacién de discapacidad bajo el



cuidado de las mujeres cabeza de familia.91

1. A su turno, estas medidas comportan importantes beneficios para el sistema penal y para
la sociedad en general, habida cuenta de que: (i) son mas eficientes en términos de
reinsercion social; (ii) contribuyen a reducir el delito a un menor costo para las mujeres y sus
familias; (iii) reduce los gastos del Estado (si se tiene en cuenta que cada interno le cuesta
anualmente al fisco $18'138.680); y (iv) mitiga circunstancias indirectas que pueden reforzar
el ciclo de pobreza, como la desercién escolar, la ruptura del ntcleo familiar, el consumo de

sustancias psicoactivas en edades tempranas.92

1. Por lo anteriormente expuesto, concluy6 que es perentorio ampliar y fortalecer las
alternativas a la prisidon de las mujeres infractoras que no representan un riesgo para la
seguridad ciudadana. A su juicio, “este tipo de alternativas puede principalmente proteger
los derechos de las mujeres infractoras y las mujeres privadas de la libertad. Adicionalmente,
pueden contribuir a garantizar el principio de proporcionalidad de la pena; reducir las tasas
de hacinamiento; disminuir los costos humanos, econdmicos y sociales; y lograr mayor
efectividad para el cumplimiento de los objetivos de reinsercién social, seguridad ciudadana

y reduccién del delito”.93

d) Informe del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC)

1. El 15 de febrero de 2022, el Jefe de la Oficina Asesora de Planeacién del INPEC remitid el
Oficio 2022EE0023202, en el que dio respuesta a los Autos proferidos el 15 de diciembre de
2021y el 4 de febrero de 2022. Con base en los respectivos informes estadisticos, la entidad

proveyd la siguiente informacion.

1. En primer lugar, sefialé que (a 31 de enero de 2022) en los Establecimientos de Reclusion

del Orden Nacional hay un total de 6.698 mujeres privadas de la libertad (MPL), de las cuales



2.605 (38,9%) estan en condicién de sindicadas y 4.093 (61,1%) son condenadas.94

1. Adicionalmente, ante la pregunta sobre “;cudl ha sido la variacién de las mujeres privadas

de la libertad en los centros del INPEC?”, allegd la siguiente tabla de informacién:

Fuente: Informe Oficina Asesora de Planeacion INPEC95

1. En segundo lugar, en lo que respecta al nimero de mujeres lactantes y gestantes que se
encuentran privadas de la libertad, sefialé que al 31 de enero de 2022, “al interior de los
ERON se encontraban 13 mujeres lactantes y 40 gestantes”.96 Asi mismo, ante las preguntas
de “;cual es el porcentaje de mujeres privadas de la libertad condenadas a una pena igual o
inferior a 8 afos?” y “;Cudl es el porcentaje de mujeres privadas de la libertad condenadas
por el delito de trafico, fabricacién o porte de estupefacientes?”, el INPEC se pronuncié en los

siguientes términos:

“A fecha 31 de enero de 2022, en los ERON se encontraban 6.698 MPL, de las cuales 4.093
(61,1%) condenadas. De ellas, 2.715 condenadas a pena de prisidn inferior o igual a 8 afos.
La anterior cifra corresponde al 66,3% de las condenadas. / A fecha 31 de enero de 2022, en
los ERON se encontraban 6.698 MPL. De esta cifra, 4.093 condenadas (61,1%). De ellas,
1.943 condenadas por el delito de trafico, fabricacién o porte de estupefacientes, cifra que
corresponde al 29,0% del total de mujeres en establecimiento de reclusién y al 47,5% de las

condenadas.”97

1. Por otra parte, la Oficina Asesora de Planeacion remitid el “Informe Estadistico de
Poblacién Privada de la Libertad -Enero 2022-", en el que podrian resaltarse los siguientes
datos demograficos. Como se precisé anteriormente, mientras el niUmero total de mujeres
privadas de la libertad en intramuros es de 6.698, el de hombres es de 89.865. Esto quiere

decir que “en todas las regionales los hombres superan el 90% de la poblaciéon reclusa, con



respecto a las mujeres”.98

1. Con relacién al comportamiento o perfil delictivo de la PPL el Informe da cuenta de las

siguientes estadisticas:

1. Finalmente, la informacién estadistica consolidada por el INPEC confirma los datos sobre
mujeres lactantes y gestantes anteriormente referidos, y enfatiza en que “los centros de
reclusion tienen la obligacién de contar con una infraestructura que garantice el bienestar de
las mujeres gestantes para un adecuado desarrollo del embarazo; asimismo, a contar con un
ambiente propicio para las mujeres lactantes y sus hijos para el correcto desarrollo

psicosocial de los niflos y niflas menores de tres anos que conviven con sus madres”.100

e) Informe del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica

1. El 17 de febrero de 2022, el Director del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), Juan Daniel Oviedo Arango, alleg6 un informe en el que dio respuesta a

los interrogantes formulados el 15 de diciembre de 2021.

1. Con relacién a la pregunta de “cuantas mujeres y cuantos hombres cabeza de familia se
reportan en Colombia”, sefalé que la informacién que el DANE recolecta refiere
especificamente a la jefatura de hogar. Asi, un hombre o una mujer jefa de hogar es aquella
que tiene hijos pero no tiene cényuge o pareja en el hogar; es decir, es aquella persona que
lidera un hogar monoparental. Con base en esta precisién conceptual, la entidad sefialé que
en sujecién a la Encuesta Nacional de Calidad de Vida “en el pais hay cerca de 3,6 millones
de personas cabeza de hogar, de quienes 3,1 millones eran mujeres (86,8%) y 475 mil eran
hombres (13,2%)".101



1. En lo que respecta a la composicion de los hogares en Colombia, la entidad sefialé que con
base en el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 2018, el 40,7% de los hogares
colombianos declararon tener una mujer como jefa de hogar. Ahora bien, seglin estos
mismos registros estadisticos, las diferencias entre hombres y mujeres son bastante
considerables si se tiene en cuenta que “el 46,7% de los hogares con jefatura femenina son
monoparentales (nuclear, extenso y compuesto), lo que implica que en aproximadamente 2,7
millones de hogares monoparentales hay una mujer como jefa del hogar. En contraste, el

6,3% de los hogares con jefatura masculina son monoparentales (533.027 hogares)”.102

1. La siguiente tabla ilustra de manera precisa la siguiente informacién:

Fuente: Informe del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE)

B. Intervenciones

1. Segun fue indicado por la Secretaria General de esta Corporaciéon, en cumplimiento de lo
ordenado en los Autos del 15 de diciembre de 2021 y del 23 de junio de 2022, el proceso fue
fijado en lista desde el 28 hasta el 30 de junio del afo en curso. Vencido el lapso referido, la
Corporacion recibié escritos de intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho, de la
Universidad Externado de Colombia, de la Universidad de los Andes, de la Universidad Libre,
de la Comisién de Seguimiento de la Sociedad Civil a la Sentencia T-388 de 2013, del
ciudadano Harold Eduardo Sua Montafia, de la Pontificia Universidad Javeriana y de la

Universidad del Rosario. En lo que sigue se resefa cada uno de los escritos.

a) Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho



1. El ciudadano Alejandro Mario de JesUs Melo Saade, actuando en nombre y representacion
de la Nacién-Ministerio de Justicia y del Derecho, solicité a la Corte “declarar fundadas las
objeciones gubernamentales al Proyecto de Ley 093-19 Senado y 498-20 Cdmara”. En lo que
toca a la vulneracion del articulo 2 de la Constitucién (primera objecion), el Ministerio recalcé
que, a su juicio, extender el beneficio del servicio de utilidad publica, como pena sustitutiva
de prisién a delitos graves y de alto impacto social, “va en contravia de la obligacion del
Estado de investigar, juzgar y sancionar severamente -con pena privativa de la libertad- ese
tipo de conductas y del derecho de las victimas de tales delitos a la verdad, a la justiciay a la
reparacion”. A este respecto, insistié en que la medida sustitutiva de la pena de prision es
una “sancién simbdlica” que “genera un incentivo perverso para la comisién continuada de
tales conductas, ante la circunstancia de no ser perseguidas adecuadamente por el Estado

con la severidad que las mismas exigen”.

1. Por su parte, en lo que refiere al desconocimiento de los compromisos internacionales
adquiridos por el Estado colombiano, reiteré lo expuesto por el Ejecutivo, esto es, que de la
Convencién de las Naciones Unidas contra el Trafico de Estupefacientes y Sustancias
Sicotrdpicas y de la Convencidon de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada se
desprende, respectivamente, la obligacién de aplicar sanciones proporcionadas a la gravedad
de los delitos y el deber de aumentar la eficacia de las medidas de cumplimiento de la ley

orientadas a combatir los ilicitos asociados al narcotrafico.

1. En linea con estos aspectos, el interviniente sefialé que la potestad de configuracién
legislativa en materia penal, tal como lo ha sostenido la Corte,103 “tiene dentro de sus
limites constitucionales el deber del Estado de sancionar la grave criminalidad, como es el
caso de los delitos relacionados con el narcotrafico, el hurto calificado y agravado y el
concierto para delinquir”. Adicionalmente, a partir de lo sugerido por el Comité Técnico del
Consejo Superior de Politica Criminal, resalté que si bien el proyecto objetado contribuye a
implementar una politica criminal que contemple medidas sustitutivas de la pena de prisién
que tengan en cuenta las circunstancias especiales de los autores de los delitos, resulta en

todo caso “contrario a la Constitucién Politica permitir la aplicacién de estas medidas para los



casos respecto de los cuales se formulan las objeciones, por tratarse de conductas que
lesionan gravemente a la sociedad.” Por Ultimo, recalcé una vez mds que el proyecto de ley
adolece de una omisién legislativa relativa (segunda objecién) “en relacién con la proteccién
igualitaria de los hijos tanto de las madres cabeza de familia como de los padres cabeza de
familia, de tal manera que, en ambos casos se permita aplicar la medida sustitutiva de la

pena de prision.”

b) Intervencidn de la Universidad Externado de Colombia

1. Las profesoras Ana Lucia Moncayo Albornoz y Manuela Sofia Barreto Tovar, integrantes del
Centro de Investigacién en Politica Criminal de la Universidad Externado de Colombia,
solicitaron a la Corte que declarara “la constitucionalidad del Proyecto de Ley 093 de 2019
(Senado) y 498 de 2020 (Camara) ya que representa una oportunidad histdrica para reformar
la politica criminal en Colombia, al tener en cuenta datos empiricos que evidencian que estas
mujeres cabeza de familia se encuentran en una situacién de vulnerabilidad acentuada, y
que el encierro en prision las impacta a ellas de manera negativa, a sus hijos y a sus

familias”. Para sustentar esta conclusidn, trajeron a colacién las siguientes premisas.

2. En primer lugar, aludieron al perfil delictivo de las mujeres privadas de la libertad. Con
base en investigaciones sobre la materia, destacaron que buena parte de las mujeres
condenadas por delitos asociados al narcotrafico hacen parte de los eslabones débiles de la
empresa delictiva. Segun la investigadora Luz Piedad Caicedo -afirmaron-, “[l]as mujeres que
estdn en la cdrcel por narcotrafico forman parte del ejército de peones que el negocio
entrega, dia tras dia, para sequir operando, y que el sistema judicial aprovecha para mostrar
resultados”. Ademas, resaltaron que la mayoria de las mujeres privadas de la libertad
realizaron comportamientos delictivos no violentos, por lo que no representan un peligro para
la sociedad. Por lo anterior, sefialaron que es razonable y proporcional que, ante estas

circunstancias, se implementen medidas alternativas a la prisién.

1. En segundo lugar, enfatizaron en que, al tenor del proyecto de ley objetado, la medida

sustitutiva de la pena de prisién solo puede ser aplicada en el evento en que se cumplan



especificas condiciones subjetivas, tales como ser mujer cabeza de familia y demostrar que
la comision del delito estd asociado a condiciones de marginalidad que afectan la
manutencién del hogar. Segun las docentes, estos presupuestos estan intimamente ligados a
la caracterizacién de las mujeres en prision. Tal como lo muestran estudios empiricos sobre
este tdpico, buena parte de las mujeres en prisién se ven sometidas a situaciones de
marginalidad y vulnerabilidad, que deben ser reconocidas por el derecho penal y aplicadas al
sistema judicial, pues solo asi es posible lograr “la proporcionalidad de las sanciones, en

atencién a un menor reproche frente a la exigibilidad de otra conducta”.

1. En tercer lugar, en lo relativo a la primera objecién formulada por el Presidente de la
Republica, sostuvieron que “la conducta por la que estan privadas de la libertad la mayoria
de las mujeres no es la misma que la de los narcotraficantes que han azotado nuestro pais”.
No obstante, pese a que los estudios coinciden en que el actuar de estas mujeres es
sustancialmente distinto al de la mayoria de los hombres (buena parte de los delitos se
cometen sin violencia y en el eslabédn mas débil de la cadena criminal), el sistema de justicia
no opera de forma diferenciada y el ordenamiento juridico “sigue equiparando la justicia a la
carcel”. De ese modo, solicitaron no perder de vista que la prestacién de servicios de utilidad
publica “constituye una verdadera pena responsabilizante”, con el agregado de que, segun la
Comisidn de Seguimiento de la Sociedad Civil al Estado de Cosas Inconstitucional Carcelario,
“el trabajo comunitario como pena alternativa es mas efectivo en cuanto a la prevencién de
la reincidencia, lo que ademas incide a futuro en una reduccion de la tasa de hacinamiento, y

con ella, en mejores condiciones de vida en la prision”.

1. En cuarto lugar, en lo que toca a la segunda objecién formulada por el Gobierno,
insistieron en que esta iniciativa legislativa pretende adoptar “una accion afirmativa para las
mujeres cabeza de hogar como un ajuste a la legislacién penal desde el enfoque de género,
lo cual desarrolla la orden de la Corte Constitucional de adoptar el enfoque de género en la
politica criminal”. El proyecto se sustenta en datos que demuestran la situacion de

vulnerabilidad acentuada de las mujeres privadas de la libertad, por lo que la exclusion de los



hombres no comporta una decisién arbitraria. En todo caso, las docentes sefialaron que “se
considera conveniente ampliar la medida alternativa de servicio de utilidad publica a
hombres cabeza de hogar, siempre que se cumpla con las mismas condiciones establecidas
para las mujeres, que se demuestre -al igual que las mujeres- que se cometié la conducta

debido a la condicién de vulnerabilidad socioeconémica que afecta al nucleo familiar”.

c) Intervencion de la Universidad de los Andes

1. El Grupo de Prisiones de la Universidad de los Andes,104 solicité a la Corte que “[d]eclare
infundadas las objeciones gubernamentales presentadas por la Presidencia de la Republica

respecto del Proyecto de Ley No. 093 de 2019 Senado y 478 Camara.”

1. En lo que respecta a la primera objecion, expresd que los tratados invocados por el
Gobierno Nacional no integran el bloque de constitucionalidad, pues “no reconocen derechos
humanos, ni prohiben su suspensiéon durante estados de excepcién.” Por esa via, no podrian
fungir como parametro de constitucionalidad ni mucho menos fundamentar una objecién por
inconstitucionalidad. En todo caso, si en gracia de discusién se pensara que las convenciones
aludidas por el Ejecutivo si integran el citado bloque, asegurd que los reproches esgrimidos
por el Gobierno no son procedentes al menos por dos razones. Por un lado, a partir de una
acepcion amplia del concepto de libertad, la pena de servicio de utilidad publica si supone
una privacion de la libertad de la condenada, “pues la obliga con tareas y deberes que no
fueron escogidos por ella, absteniéndose de hacer otras actividades licitas segun su querer.”
Por otro lado, el proyecto no afecta la tipificacién penal de las conductas enunciadas por los
tratados internacionales sino que “regula las sanciones a imponer como consecuencia de la

consumacioén de las actuaciones reguladas por la Convencién”.

1. En lo relativo a la segunda objecidn, luego de aludir a la jurisprudencia constitucional sobre
la materia, en particular a la Sentencia C-184 de 2003, el Grupo de Prisiones de la

Universidad de los Andes sefialé que la expresidon mujeres-madres cabeza de familia “debe



ser entendida y extendida también a padres cabeza de familia, impidiendo asi la
configuracién de una omisidn legislativa relativa que conlleve a la declaratoria de

inconstitucionalidad de la norma en juicio.”

1. Por ultimo, asegurd que el proyecto de ley objeto de analisis promueve el uso de medidas
alternativas a la privacién de la libertad, lo cual favorece la reduccién del hacinamiento en
las carceles del pais y contribuye a que el sistema garantice el fin Gltimo de la pena, esto es,
la resocializacion del condenado. Ademas, enfatizé que la medida cuestionada cumple con el
estandar constitucional minimo de una politica respetuosa de los derechos humanos, ya que
(i) respeta el principio de libertad personal, (ii) busca la efectiva resocializaciéon del

condenado vy (iii) se sustenta en elementos empiricos.

d) Intervencion de la Universidad Libre

1. El Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derecho de la
Universidad Libre105 solicité a la Corte que “declare la constitucionalidad de los articulos 1,
2,3,4,5,6,7,14,16, 17 y 19 del Proyecto de Ley 093 de 2019 Senado y 498 de 2020
Camara.” Entre otras cosas, sefialé que la medida sustitutiva de la pena de prision
contemplada en el proyecto de ley materializa tanto el enfoque de género como el enfoque
socioecondmico, razoén por la que es compatible con una politica criminal cuya finalidad es el
respeto de la dignidad humana y de la resocializaciéon del condenado. A la par, sostuvo que
esta medida garantiza la proteccién de sujetos de especial proteccion constitucional, entre
estos los nifos, ninas y adolescentes, las personas de la tercera edad y las personas en
condicion de discapacidad al cuidado de una mujer cabeza de familia. En estos casos, la
condenada podria aspirar a retornar a su rol de cuidado siempre y cuando cumpla con los
requisitos previstos en el articulado, con lo que, entre otras cosas, se mitigan los efectos
intergeneracionales de la reclusién carcelaria y se reduce el riesgo de marginalidad y

criminalidad de los miembros de su familia.



1. En lo que concierne a la segunda objecidn, el Observatorio sefialé que los argumentos
propuestos por el Gobierno son insuficientes, pues el Presidente de la Republica no expuso
con claridad cudl fue la obligacién que el Congreso de la Republica desatendié al momento
de configurar el proyecto de ley cuestionado. Por otro lado, manifesté que la comparacién
entre hombres y mujeres no resulta procedente en este caso, habida cuenta de que las
medidas contempladas en el proyecto de ley, esto es, la sustitucién de la pena de prisién y
las politicas publicas de empleabilidad, formacidén, capacitacién y prevencién del delito, estan
“dirigidas de manera exclusiva a [a las mujeres] y, en principio, no existe justificacién

constitucional para extender su alcance a los hombres.”
e) Intervencion de la Comision de Seguimiento de la Sentencia T-388 de 2013

1. La Comisién de Seguimiento de la Sentencia T-388 de 2013106 remitié un escrito a la
Corporacion en el que conceptud que en este caso “el Proyecto de Ley 093 de 2019 (Senado)
489 de 2020 (Camara) debe ser aprobado por el Congreso de la Republica, rechazando la
primera objecién presidencial y ampliando su aplicacién a hombres cabeza de hogar segin la

segunda objecidn.” En sustento de esta conclusién la Comision se expresé en estos términos.

1. Primero, resaltd que el servicio de utilidad publica resulta coherente con las caracteristicas
demograficas y socioecondmicas de las mujeres privadas de la libertad, especialmente con
aquellas condenadas por delitos asociados al narcotrafico. De igual modo, la medida es
coherente con la obligacién del Estado de reformar su politica criminal. Al efecto, destacé
que el proyecto de ley sigue varios de los lineamientos que, sobre esta materia, ha definido
la jurisprudencia constitucional: ampliar el uso de medidas alternativas al encarcelamiento,
utilizar el derecho penal como Uultimo recurso y perseguir la resocializaciéon como fin
primordial de la pena. Adicionalmente, enfatizé en que la medida sustitutiva de la pena
privativa de la libertad reduce los impactos desproporcionados del encarcelamiento sobre las
mujeres y las personas bajo su cuidado, y busca que los recursos penitenciarios no se utilicen

en los casos en que no sea necesaria una resocializacién en prisién.



1. Segundo, la Comision cuestiond la primera objecién bajo la premisa de que es equivocado
plantear que las penas no privativas de la libertad constituyen “penas simbdlicas.” El servicio
de utilidad publica -asegurd- “implica el trabajo no remunerado de una persona por largos
periodos de tiempo, y durante la ejecucién de esta pena la mujer estd bajo el control del
Estado.” Adicionalmente, puso de presente que la Constitucién no establece la obligacién de
que las conductas delictivas deben ser sancionadas exclusivamente con la pena de prisién. Si
bien es cierto que la sancién debe ser proporcional a la gravedad del ilicito cometido, “la
lesividad de una conducta individual no se deriva simplemente de la gravedad abstracta del
tipo delictivo, sino del grado de afectacidn del bien juridico que genera la accién individual
concreta de la persona condenada.” Sumado a esto, la Comisién expuso que tampoco es
acertado sefialar que el beneficio solo puede ser procedente para los delitos que tengan una
pena inferior a 8 afnos de prision, pues “la pena de 8 afos es el estandar para utilizar la

prision domiciliaria como subrogado penal”.107

1. Tercero, manifestd que los tratados invocados por el Gobierno exigen que el Estado
imponga penas proporcionales a la gravedad, mas no que estas sean de prision. Por cierto,
sostuvo, el tratamiento penal diferenciado propuesto en el proyecto es coherente con las
Reglas minimas de Naciones Unidas sobre las medidas no privativas de la libertad, las cuales
habilitan sanciones como el trabajo comunitario; y con las Reglas de Naciones Unidas para el
tratamiento de las reclusas y medidas no privativas de la libertad para las mujeres
delincuentes, que disponen el deber de los Estados de ofrecer medidas alternativas a la
prisién dirigidas a mujeres “considerando su historial de victimizacién y vulnerabilidad, asi

como de sus responsabilidades de cuidado de otras personas (regla 57).”

1. En cuarto y ultimo término, la Comisiéon manifesté que el proyecto de ley incorpora el
enfoque de género a la politica criminal con base en evidencia empirica, que justifica un
tratamiento penal diferenciado entre hombres y mujeres. Estas ultimas “no solo son
afectadas por los problemas estructurales generales del sistema penitenciario y carcelario,
sino también padecen impactos diferenciados en razén de género debido a que el sistema ha

sido disefiado principalmente para recluir a hombres.” A pesar de lo anterior, la Comisién



adujo que “considera conveniente que el Congreso de la Republica amplie el beneficio de
utilidad publica a hombres cabeza de hogar (...) siempre y cuando estos demuestren que
tienen personas a su cargo y que cometieron la conducta debido a condiciones de
vulnerabilidad socioeconémica que afectaban la manutencién del hogar.” Esto Ultimo
protegeria los derechos de los menores de edad y de las personas en condicién de
discapacidad que dependen econdmicamente de una persona (hombre o mujer) cabeza de

hogar, lo que reduce “el impacto negativo que tiene el encarcelamiento de su cuidador.”

f) Intervencidon del ciudadano Harold Eduardo Sua Montaha

1. Por otra parte, el ciudadano resalté que aun cuando las objeciones estan realmente
fundadas en la violacién de los articulos 2, 9, 13, 44, 189, 226 y 227 de la Constitucion, lo
procedente en esta ocasion no es el archivo del proyecto sino su devolucién a la “célula
legislativa de origen para rehacer los articulos objetados de una manera en la cual el servicio
de utilidad publica sea una medida sustitutiva de prisién para las personas cabeza de familia
independientemente de su sexo y no produzca o en su defecto facilite como efecto indirecto
una mayor participacién de dichos sujetos para la comisién de los delitos frente a los cuales

aplica la mencionada sustitucién.”

9) Intervencion de la Pontificia Universidad Javeriana

1. El Semillero en Derecho Penal Penitenciario de la Pontificia Universidad Javerianal0O8
solicité a la Corte “declarar la constitucionalidad del Proyecto de Ley 093 de 2019 (Senado) y
498 (Camara)”. En sustento de su postura manifestd lo siguiente. Por un lado, sefialé que
segun datos del INPEC (con corte a junio de 2022) “existe una cifra de sobrepoblacién de 432
mujeres privadas de la libertad”. A esto se suma los datos recopilados en la investigacién
“Mujeres y prision en Colombia”, que revelan un especifico perfil demografico,
socioecondmico y delictivo de las mujeres internas en los establecimientos penitenciarios del

pais (ver, infra). Con base en estos datos, el Semillero cuestion6 la primera objecién



formulada por el Gobierno, pues, a su juicio, en esta se hace una lectura fraccionada del
articulo 2 constitucional, del cual se derivan limites implicitos a la potestad punitiva del

Estado, entre estos, la proporcionalidad.

1. Del mismo modo, criticé la interpretacion realizada por el Gobierno de los compromisos
internacionales asumidos por el Estado colombiano. En esta materia, trajo a colacion que la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) -principal organismo de
Naciones Unidas encargado de la formulacidon de politicas del sistema de fiscalizaciéon de
estupefacientes-, ha invitado a los Estados miembros a promover “politicas, practicas y
directrices nacionales proporcionadas (...), de modo que la severidad de las penas sea
proporcional a la gravedad de los delitos y que se tengan en cuenta factores tanto

atenuantes como agravantes.”

1. Finalmente, en lo atinente a la segunda objecion, el Semillero anoté que “el proyecto de
ley objetado no tiene el propdsito de incorporar un trato diferenciado en contra de los
hombres que afecte a los menores, sino el de proponer un enfoque de género en la politica
criminal.” Por otro lado, sefialé que segun las investigaciones empiricas “es altamente
probable que los efectos adversos en los hijos que provoca el encarcelamiento de la madre
sean mas intensos que los que provoca el encarcelamiento del padre, aun cuando éste
cumplia el rol de cuidador.” De esa suerte, las experiencias asociadas con el género rompen
con la idea de que tanto hombres como mujeres deben ser tratados exactamente con las
mismas reglas. Por esa misma via, pese a que el Estado tiene la obligacién de garantizar y
proteger el interés superior de los nifios, nifas y adolescentes (articulo 44 superior), el
Semillero estim6 que la medida objeto de andlisis “no afecta los derechos de los menores con
padre cabeza de hogar en prisién de manera injustificada, sino que busca proteger a aquellos
que se ven mas afectados con el encarcelamiento de su familiar, esto es, a quienes tienen

madres cabeza de familia en prisién.”

h) Intervencion de la Universidad del Rosario



1. La Universidad del Rosario intervino en el presente procesol09 para solicitar a la Corte
que tuviese en cuenta algunos elementos de juicio a la hora de pronunciarse sobre las
objeciones gubernamentales. Por una parte, resalté que para que el servicio de utilidad
plblica sea pertinente, todo el proyecto debe ser interpretado acorde a un enfoque
diferencial de género. De esa suerte, sostuvo que “resulta fundamental que en la ley se
defina claramente cual es el concepto (...) de “servicios de utilidad publica y que a su vez se
determine cudles seran las caracteristicas que deben tener estos servicios para que, no solo
sirvan a la comunidad, sino también para que puedan ser desarrollados por estas mujeres

dependiendo de sus particularidades.”

1. Por otra parte, sostuvo que resulta pertinente que el proyecto de ley “ahonde en la
aplicabilidad del concepto de marginalidad, ya sea de manera excluyente, conjunta o
facultativa al articulo 56 del Cédigo Penal.” En este Ultimo caso, por ejemplo, la institucion
educativa sefialé que la “marginalidad podra ser alegada por la mujer condenada, incluso si
el ente acusador no lo establecié al inicio del proceso como una circunstancia de atenuacién
punitiva.” No obstante, en el evento en que el ente acusador haya probado las circunstancias
de marginalidad a lo largo del proceso, “bastara con la mera solicitud de la condenada ante
el juez de ejecucién de penas para su elegibilidad a la nueva figura.” Asi mismo, manifestd la

importancia de que se deslindaran los conceptos de “estado de necesidad” y “marginalidad”.

1. Con base en lo expuesto, las intervinientes recalcaron que “el proyecto de ley puede
propender no solo por adoptar acciones afirmativas para mujeres, cabeza de hogar, en
tramite de condena o post penadas, sino que también puede dotar de garantias a aquellas
mujeres, cabeza de familia, que estan siendo procesadas, para que, bajo circunstancias en
donde, ademas de cumplirse las circunstancias del estado de necesidad, se evidencie de
manera clara la presencia de la marginalidad, se pueda evitar una condena que afecte de

manera relevante al sistema penal penitenciario, y sobre todo a la mujer y su familia.”

C. Concepto del Viceprocurador General de la Nacion



1. Primero, manifestd que las objeciones gubernamentales fueron tramitadas conforme a las
exigencias superiores. En efecto, en esta ocasién se acredité que: (a) el Gobierno Nacional
presentd las objeciones dentro de los seis dias habiles siguientes a la fecha de remisién de la
iniciativa; (b) el escrito de objeciones fue publicado en el Diario Oficial No. 51.735 del 14 de
julio de 2021 y en la Gaceta del Congreso 784 de 2021; vy, (c) “el trdmite parlamentario de las
objeciones se adelanté conforme a las exigencias contenidas en los articulos 145, 160, 165,
166 y 167 de la Constitucion referentes a la publicacion, debate y aprobacion de las

iniciativas legislativas.”110

1. Segundo, en lo que respecta a la primera objecidn, sostuvo que el Congreso tiene una
amplia libertad de configuracién normativa para disefar la politica criminal del Estado. Por
ello, esta facultado para elegir los bienes juridicos que merecen tutela penal y para crear o
suprimir figuras delictivas, clasificarlas y graduar las penas aplicables. En todo caso, esta
libertad no es absoluta sino que se encuentra sujeta a limites constitucionales, entre estos el
previsto en el articulo 2 de la Constituciéon. De ese modo, estimd que la primera objecidn
debe ser declarada fundada, “puesto que las expresiones cuestionadas no son razonables en
la medida en que si bien persiguen una finalidad legitima, lo cierto es que no son adecuadas,

necesarias y estrictamente proporcionales.”111

1. Aunque persigue una finalidad legitima, esto es, que la privacién de la libertad de madres
cabeza de familia no genere traumatismos en la estructura familiar, “el servicio de utilidad
frente a conductas graves asociadas al crimen organizado no resulta una medida adecuada
para cumplir la mencionada finalidad, puesto que tiene el potencial de incentivar que las
estructuras delincuenciales instrumentalicen a las madres cabeza de familia en situaciéon de
vulnerabilidad econdmica.”112 A juicio del Viceprocurador, el servicio de utilidad publica
puede derivar en un riesgo para el entorno familiar, pues a menudo las bandas criminales

acuden “en busqueda de individuos que, por sus condiciones personales, puedan ser objeto



de beneficios penales a efectos de cometer conductas por las cuales otros sujetos tendrian

que responder con elevadas penas privativas de la libertad.”113

1. A esto se suma que la medida examinada resulta innecesaria, pues en el ordenamiento
juridico ya existe un mecanismo similar, que asegura dicho objetivo sin generar el efecto de
instrumentalizacidn, a saber, la prisiéon domiciliaria como sustituto de la pena privativa de la
libertad en centro carcelario. No obstante, a diferencia del servicio de utilidad publica, el
instrumento referido no otorga libertad de locomocién plena ni permite redimir la pena, por
lo que tiene una menor probabilidad de ser utilizado como herramienta por las
organizaciones criminales. De esa suerte, para el Viceprocurador las expresiones acusadas
no son estrictamente proporcionales pues, se insiste, “el servicio de utilidad social como
beneficio penitenciario en tratdndose de delitos graves puede llegar a convertirse en un
mecanismo que facilite la instrumentalizacion”; al tiempo que “la posibilidad de no ser
sancionado con una pena privativa de la libertad ante la comisién de delitos graves (...)
deriva en una desproteccién de bienes con alta relevancia constitucional, por ejemplo, la
integridad personal, la libertad individual, la seguridad, el patrimonio econédmico o la salud
publica.”114

1. Por ultimo, el Ministerio Publico anoté que la medida hace que el Estado infrinja
compromisos internacionales suscritos de buena fe, entre estos el de castigar dichas
actividades de forma proporcional al grave dafo que causan a la sociedad, en términos de
salud y seguridad publica. Para tales efectos, recalcé que la Convencién de las Naciones
Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas dispone que los
Estados deben tipificar un conjunto de delitos asociados al narcotrafico y ejecutar “sanciones
proporcionadas a la gravedad de esos delitos, tales como la pena de prisidon u otras formas
de privacion de la libertad, las sanciones pecuniarias y el decomiso.”115 Con fundamento en
las consideraciones previas, solicité a la Corte que “declare fundadas las objeciones
relacionadas con la desproporcién de la aplicacion del beneficio de utilidad publica en

tratdndose de delitos graves.”116



1. Tercero, en lo atinente a la segunda objecién gubernamental, el Viceprocurador recalcé
que la jurisprudencia constitucional ha resaltado que el Congreso “tiene prohibido incluir
distinciones o medidas que deriven en una desigualdad consecuente contraria al goce de los
derechos de los NNA, como sucede, por ejemplo, con los tratos diferenciados basados en el
sexo de los progenitores.” Asi mismo, sefialé que conforme a lo decidido por la Corte en la
Sentencia C-184 de 2003, “desde el punto de vista de los derechos de los nifios, nifas y
adolescentes que dependen de la persona cabeza de familia, seria contrario a la Constitucién
establecer diferencias de trato entre los hogares, fundadas en el sexo de la persona que se

encuentra a cargo de la familia.”117

1. Con base en lo anterior, si bien las disposiciones objetadas establecen en favor de las
madres cabeza de familia el beneficio penitenciario de servicio de utilidad publica a efectos
de facilitar el cuidado de los hijos menores de edad, tales normas no contemplan a los padres
jefes de hogar, “generando un trato diferenciado injustificado entre los NNA que dependen
Unicamente de alguno de sus progenitores.” En tal virtud, con el objeto de asegurar la
primacia de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, el Ministerio Publico solicité a la
Corte Constitucional que también declare fundada la objecién por desconocimiento de los

articulos 13 y 44 superiores.118
1. CONSIDERACIONES

A. Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para pronunciarse sobre las objeciones por
“inconstitucionalidad parcial” del proyecto de ley 093 de 2021 Senado y 498 de 2020
Cédmara, presentadas por el Gobierno Nacional. De conformidad con los articulos 167 y 241.8
de la Carta Politica y 32 del Decreto 2067 de 1991, esta Corporacion esta habilitada para
decidir sobre la constitucionalidad de los proyectos de ley que hubieren sido objetados por el
gobierno nacional por razones de inconstitucionalidad, en el evento en que el Congreso

insista en la aprobacidén del texto objetado.



B. Cuestién previa. El trdmite de las objeciones gubernamentales y su constitucionalidad

1. Tal como lo ha sostenido la Corte, el examen formal de los expedientes en los que consta
una objeciéon gubernamental por inconstitucionalidad se limita a la verificacién de las etapas
necesarias para la resolucién de las objeciones. En estos casos, la Corporacién no esta
llamada a escrutar el trdmite del proyecto objetado, pues esto Ultimo puede ser cuestionado
a través de una accién publica de inconstitucionalidad que, por vicios de procedimiento, se
interponga dentro del afio siguiente a la promulgacién de la ley, como dispone el articulo
242.3119 de la Constitucién Politica.120

1. De conformidad con lo anterior, para que el trdmite de las objeciones se ajuste a las
exigencias constitucionales y legales, deben cumplirse cinco requisitos: (i) la oportunidad en
la presentacion de las objeciones; (ii) su respectiva publicacion; (iii) la conformacién de la
comisién accidental y la publicacién del informe de las objeciones; (iv) el anuncio previo a la
discusién y la respectiva deliberacién y votaciéon del informe, segin las mayorias

constitucionales; vy, (v) la congruencia.121

1. En lo que sigue, la Corte verificard la acreditaciéon de cada uno de estos elementos en el
proceso de formulacién de las objeciones gubernamentales y en la aprobacién del informe a
dichas objeciones, respecto del proyecto de ley No. 093 de 2019 - Senado y 498 de 2020 -

Camara.

1. Oportunidad. En el expediente se advierte que, mediante oficio del 23 de junio de 2021,
recibido el 6 de julio de 2021 por la Secretaria Juridica del DAPRE, el Secretario General del
Senado remitid al Presidente de la Republica, para su sancién ejecutiva, el expediente del
proyecto de ley No. 093 de 2019 - Senado y 498 de 2020 - Camara. En el citado documento,

el funcionario puso de manifiesto que el proyecto “fue considerado y aprobado por el Senado



de la Republica en sesién de la Comisién Primera Constitucional, el dia 16 de junio de 2020 y
en sesion Plenaria Mixta el dia 15 de diciembre de 2020. En la CAmara de Representantes en
sesién de la Comision Primera Constitucional, el dia 9 de junio de 2021 y en sesién Plenaria el
dia 18 de junio de 2021".122

1. A'la postre, el 14 de julio de 2021, el Presidente de la Republica junto al Ministro de Justicia
y del Derecho radicé ante la Secretaria General del Senado de la Republica el escrito
contentivo de las “objeciones gubernamentales por inconstitucionalidad parcial” del proyecto
de ley aludido. De lo que antecede se deduce que el Presidente de la Republica cumplié con
lo previsto en el articulo 166 de la Constitucién Politica,123 pues devolvié al Congreso el
proyecto de ley junto con el texto de las objeciones durante el término de seis dias habiles

previsto en la Constitucién.

1. Publicacién. Luego de que el Congreso recibe el proyecto objetado, debe proceder con la
publicacién integra de las objeciones presentadas por el Presidente de la Republica. Este

trdmite se cumplié en la Gaceta del Congreso No. 784 del 15 de julio de 2021.124

1. Conformacidn de la comisién accidental y publicacién del informe a las objeciones. Una vez
conformada la comisidn accidental para hacer el estudio de las objeciones, esta tiene la tarea
de presentar un informe que, ademas, debe ser publicado a efectos de que sea conocido por
el pleno de ambas Corporaciones. A este respecto, se tiene que el Congreso designd la
Comisién Accidental integrada por el Senador Rodrigo Lara Restrepo y la Representante a la
Cadmara Juanita Goebertus Estrada para que elaborara el informe sobre las objeciones
presidenciales. Una vez redactado el “informe de rechazo a las objeciones”, este fue
debidamente publicado en el Senado (como consta en la Gaceta del Congreso No. 1384 del 5
de octubre de 2021),125 y en la Cdmara de Representantes (como consta en la Gaceta del
Congreso No. 1330 del 29 de septiembre de 2021)126.



1. Anuncio previo a la discusién y votacién de las objeciones. El articulo 160 de la
Constitucién prevé que la deliberacién y votacién de todo proyecto de ley debe ser anunciada
por parte de la Presidencia de cada Cadmara o comisién, de forma precedente a la sesién en
la que tendrda lugar.127 Asi, en el acta de la sesidn plenaria mixta del Senado de la Republica
del 20 de octubre de 2021, se advierte que el Secretario del Senado expresd que el informe a
las objeciones seria “considerado y eventualmente votado en la sesién plenaria (...) siguiente
a la del 20 de octubre de 2021".128 Por su parte, en el acta de plenaria de la sesién ordinaria
del miércoles 29 de septiembre de 2021, el Secretario General de la Cdmara de
Representantes anuncié “para la préxima sesién del lunes 4 de octubre, los siguientes
proyectos de ley. / Primero, informe de objeciones / Proyecto de ley nimero 498 de 2020
Camara - 093 de 2019 Senado”.129

1. Votacion del informe de objeciones. El articulo 145 de la Constitucién sefiala que ni el
Congreso en pleno, ni las Cdmaras ni sus comisiones “podran abrir sesiones ni deliberar con
menos de una cuarta parte de sus miembros”. A la par, el mismo articulo dispone que “[l]as
decisiones solo podrdn tomarse con la asistencia de la mayoria de los integrantes de la
respectiva Corporacién”. Por su parte, en lo que concierne al informe a las objeciones
gubernamentales, el articulo 167 superior prescribe que el proyecto de ley objetado serd

insistido si media aprobacién de la mitad mas uno de los miembros de una y otra camara.

1. Con base en lo anterior, hay que hacer notar que, en el acta de la sesidén ordinaria no
presencial de la plenaria del Senado, del martes 26 de octubre de 2021, consta que ese dia
se llevd a cabo la discusidon sobre el informe que preparé la comision accidental sobre las
objeciones gubernamentales presentadas al proyecto de ley 93 de 2019 - Senado, 498 de
2020 - Camara,130 tal como habia sido anunciado. Cerrada la discusién, el Presidente de la
Corporacién abrid la votacién. Luego de llamar a lista, y surtida la votacidn respectiva, la
Secretaria informé el resultado asi: “Por el si: 60 votos. / Por el no: 21 votos. / Total: 81
votos”. En sintesis, la Secretaria informé que transcurrida la votacién nominal “la proposicién
y el informe de objeciones han sido aprobados por la plenaria del Senado con las mayorias

exigidas por la Ley 52 y la Constituciéon”.131



1. A la postre, tal y como consta en el Acta de la sesidn Plenaria del lunes 4 de octubre de
2021, como fue anunciado, se llevd a cabo la respectiva discusion y votacién del informe en
la Camara de Representantes. Asi, cerradas las intervenciones y abierto el registro para
votar, se anuncié el siguiente resultado: “13 votos por el Si manuales, 67 electrénicos, para
un total por el Si de 80 votos”. “8 votos manuales por el No, 22 electrdnicos, para un total
por el No de 30 votos”. Con base en esto, el Secretario de la Corporacion se pronuncié de la
siguiente forma: “sefiora presidenta, por ser una ley ordinaria, ha sido aprobado el informe
de objeciones, por lo tanto, quedan rechazadas las objeciones presentadas por el sefior

Presidente de la Republica, doctor Ivan Duque, sobre este proyecto”.132

1. Congruencia. Por ultimo, la Sala debe poner de manifiesto que el Proyecto de Ley objetado
por el Presidente de la Republica por razones de inconstitucionalidad es el mismo sobre el
cual el Congreso de la Republica ha insistido en su constitucionalidad y por ello improbé o

rechazé tales objeciones, razon por la que existe congruencia entre una y otra actuacion.133

1. De ese modo, se tiene que el Presidente de la Republica formuld las objeciones por
motivos de inconstitucionalidad en cumplimiento estricto de lo dispuesto en el articulo 166
de la Constitucidn Politica. Asi mismo, esta claro que las Plenarias del Senado de la Republica
y de la Cdmara de Representantes, respectivamente, aprobaron con las mayorias exigidas
por la Constitucion Politica y la Ley 5 de 1992, el informe que rechaz6 o improbdé las
objeciones presidenciales, al tiempo que dicho tramite cumplié con los requisitos de
publicidad, anuncio previo, discusion, aprobacién y congruencia. En tal virtud, le corresponde
a la Corte Constitucional en cumplimiento de los articulos 167 y 241.8 pronunciarse sobre el

presente asunto.
C. Problemas juridicos y metodologia de decisidn

1. En esta oportunidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional esta llamada a analizar las



objeciones por “inconstitucionalidad parcial” presentadas por el Gobierno Nacional contra el
Proyecto de Ley No. 093 de 2021 - Senado y 498 de 2020 - Camara, “[p]or medio del cual se
adoptan acciones afirmativas para mujeres cabeza de familia en materia de politica criminal
y penitenciaria, se modifica y adiciona el Cédigo Penal, la Ley 750 de 2002 y el Cédigo de
Procedimiento Penal y se dictan otras disposiciones”, las cuales fueron rechazadas o
improbadas por el Congreso de la Republica autoridad que ha insistido en su
constitucionalidad.

1. Tal como se resefid en lineas previas, el Presidente de la Republica y el Ministro de Justicia
y del Derecho devolvieron al Congreso de la Republica el Proyecto de Ley No. 093 de 2021
(Senado) y 498 de 2020 (Cadmara) al considerar que algunos de sus contenidos normativos
contrariaban la Constitucidn Politica. En un primer término, sostuvieron que al extender el
servicio de utilidad publica a los delitos contemplados en los articulos 340, 240, 241, 376 y
377 del Cédigo Penal y a los demas delitos cuya pena impuesta sea superior a 6 afios e igual
o inferior a 8 afios, el proyecto contraria el articulo 2 superior -que establece como fin del
Estado asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo- y los articulos 9, 189,
226 y 227 superiores -en lo relativo a la internacionalizacion del Estado colombiano y los
compromisos internacionales asumidos para combatir el crimen organizado y el
narcotrafico-.

1. En un segundo término, el Presidente de la Republica y el Ministro de Justicia y del
Derecho aseveraron que el proyecto de ley incurre en una omisién legislativa relativa, habida
cuenta de que, sefialaron, limita el servicio de utilidad publica -como pena sustitutiva de
prisiéon- exclusivamente a las “mujeres” cabeza de familia, con lo cual se transgreden los
articulos 13 y 44 superiores que -manifestaron- “establecen la prevalencia de los derechos
de los menores sobre los demas y de las personas a cargo de hombres y mujeres cabeza de

familia en condicion de vulnerabilidad.”

1. A lo largo del presente trdmite judicial, algunos intervinientes cuestionaron la solidez de



los argumentos propuestos por el Gobierno para sustentar las objeciones por
inconstitucionalidad parcial. Por una parte, sefialaron que no son claros los parametros de
control que el Presidente de la Republica propone para analizar la constitucionalidad de las
disposiciones acusadas, particularmente en lo que atafie a la primera objecién. Por otra
parte, aseveraron que el escrito de objeciones carece de fundamentos empiricos sélidos y
que el reproche sobre la omisién legislativa relativa no cumple con los minimos
argumentativos exigidos por la jurisprudencia constitucional. Con base en lo expuesto, es
menester que, al momento de pronunciarse sobre las dos objeciones presentadas por el
Ejecutivo, la Corte identifique: (i) si la objecién se enmarca en la naturaleza del control
judicial que realiza la Corporacidn; vy, (ii) en el caso del reproche referido a la existencia de
una omisién legislativa relativa, si se satisfacen o no los requisitos argumentativos
decantados por la Corte para el efecto. De acreditarse los elementos esbozados, la Sala

tendrad que dar respuesta a los siguientes problemas juridicos:

1. Primero, tendrd que valorar si, en definitiva, los articulos 2, 4 y 7 del proyecto de ley en
referencia son o no compatibles con los articulos 2, 9, 189, 226 y 227 de la Carta Politica, o,
en otras palabras, si la extensién del servicio de utilidad publica a los delitos contemplados
en los articulos 340, 240, 241, 376 y 377 del Cédigo Penal y a los demas delitos cuya pena
impuesta sea superior a 6 afios e igual o inferior a 8 afios, afectan la convivencia pacifica, la
vigencia de un orden justo y los compromisos internacionales que ha asumido el Estado

colombiano en materia de persecucién de los delitos asociados al narcotrafico.

1. Segundo, debera establecer si, al restringir el &mbito de aplicacién del servicio de utilidad
publica -como pena sustitutiva de prisiéon- a las mujeres madres cabeza de familia, y no
incluir a los hombres cabeza de familia en condiciones de vulnerabilidad, el proyecto incurrié

en una omisién legislativa relativa.

1. Con miras a realizar un pronunciamiento de fondo, la Sala seguird el siguiente esquema

metodoldgico. En primer lugar, se pronunciard sobre (i) la facultad de configuracién del



legislador para fijar la politica criminal del Estado; (ii) la resocializacién como fin de la pena;
(iii) las mujeres y la prisién en Colombia; y (iv) la doctrina constitucional en materia de
omision legislativa relativa, particularmente cuando este reparo es elevado por el Presidente
de la Republica. En segundo lugar, (v) se pronunciard sobre cada una de las objeciones
formuladas por el Gobierno Nacional y, en el marco de cada uno de estos acapites, resolvera

los problemas juridicos anteriormente planteados.

D. La facultad de configuracion del legislador para fijar la politica criminal del Estado.

Reiteracion de la jurisprudencia

1. El articulo 114 de la Constitucion Politica establece que le “[c]orresponde al Congreso de la
Republica reformar la Constitucion, hacer las leyes, y ejercer el control politico sobre el
Gobierno y la administracion.” A partir de esta previsidn constitucional, la Corte ha sefialado
que el Congreso esta habilitado para desarrollar, via legislativa, las politicas publicas que
considere pertinentes.134 Con fundamento en ello, se ha dicho que el legislador cuenta con
una facultad, en principio amplia, para definir los contornos de una de las politicas publicas
mas relevantes para el Estado, como lo es, la politica criminal. En atencién a ello, el Congreso
tiene competencia para “crear, modificar y suprimir figuras delictivas; introducir
clasificaciones entre las mismas; establecer modalidades punitivas; graduar las penas que
resulten aplicables; y fijar la clase y magnitud de éstas con arreglo a criterios de atenuacién

0 agravacién de las conductas penalizadas.”135

1. Asi mismo, se ha dicho que esta atribucién responde a razones constitucionales de suma
relevancia. En efecto, la Corte ha sostenido que la potestad del Congreso de hacer las leyes
de contenido penal se fundamenta en el principio democratico, en la garantia de la
representacion popular y en el principio de separacién funcional, distribucién y equilibrio de
los érganos que integran el poder publico.136 A juicio de la Corporacidn, el hecho de que la
politica criminal se configure en un escenario que -en principio- se caracteriza por el debate,

la dialéctica y la discusién publica, permite que el ejercicio punitivo del Estado no sea el



recurso contingente y discrecional del poder publico para hacer frente a las dificultades de la
coyuntura. Por contraste, esta circunstancia tiene por finalidad que la politica criminal que
finalmente debe estar contenida en la ley, sea el resultado de una amplia discusion
democratica, de suerte que el ejercicio del poder punitivo del Estado sea proporcional, idéneo
y coherente. Por lo tanto, la Corte ha sostenido que el principio de legalidad “es expresién no
solo del Estado de derecho, sino también de las exigencias del Estado democratico, pues
gracias a su riguroso respeto pueden llegar a estar representados los intereses de todos los

miembros de la comunidad en la elaboracién de la politica criminal.”137

1. De lo que precede se deduce que, por regla general, el Congreso de la Republica cuenta
con un amplio margen de configuracién para disefiar instrumentos de naturaleza penal y

para definir el esquema de protecciéon de los bienes juridicos.

1. Por su parte, la jurisprudencia constitucional ha sefialado al respecto que el legislador es el
llamado a evaluar la viabilidad de los instrumentos constitutivos de la politica criminal, por lo
que ante escenarios de reduccién punitiva, descriminalizacién y concesién de beneficios
penales o, incluso, ante circunstancias de tipificaciéon de nuevas conductas o de agravacién
punitiva, el punto de partida para valorar las opciones legislativas debe ser el reconocimiento
del amplio margen de valoraciéon y configuraciéon con el que cuenta el Congreso de la
RepUblica para establecer los alcances y la procedencia de la via penal. Solo cuando las
conclusiones y decisiones del legislativo “son manifiesta y palmariamente insostenibles”, es

posible que esta Corporacién proceda a su cuestionamiento.138

1. Esto significa que la potestad de configuracion legislativa en materia penal no es ilimitada.
Esta facultad, por el contrario, tiene Iimites explicitos e implicitos. Precisamente en la
Sentencia C-108 de 2017, la Corte puso de presente que los limites explicitos a la potestad
de hacer las leyes penales se encuentran en la Constitucién Politica, basta para tal efecto,
con aludir a los articulos 11 (prohibicién de la pena de muerte), 12 (prohibicién de la

desaparicién forzada, la tortura y los tratos y penas crueles, inhumanas o degradantes) y 34



(prohibicién de las penas de destierro, prision perpetua y confiscacién). Por su parte, en
cuanto a los limites implicitos, en esa misma providencia se destacé que “el legislador penal
debe propender por la realizacién de los fines esenciales del Estado como son los de
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes constitucionales, y asegurar la

convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.”139

1. En la reciente Sentencia C-294 de 2021, esta Corte reafirmé una vez mas que la
legislacién penal es una de las formas a través de las cuales se materializa la politica
criminal. La ley, como se dijo en esta Sentencia, no solo consagra los bienes juridicos que
deben ser protegidos por el ordenamiento juridico, sino que también tipifica las conductas
punibles, define las sanciones que deben imponerse y establece su gravedad. En todo caso,
esta Sala fue clara al sefalar que aun cuando las bases de las politicas publicas -entre ellas
la politica criminal- se encuentran en las normas de rango legal, es claro que estas deben
obedecer a los principios y mandatos constitucionales, lo que refuerza la tesis de que la
potestad de configuracién legislativa del Congreso de la RepuUblica puede ampliarse o
reducirse, dependiendo de los condicionamientos que, al respecto, haya fijado directamente

la Constitucion Politica y desarrollado la jurisprudencia constitucional.

1. A la hora de identificar los limites con los que cuenta el legislador en esta materia, es
importante tener claridad sobre el sentido y el alcance de la politica criminal. Sobre el
particular, en la Sentencia T-762 de 2015 (que reiterd la existencia de un estado de cosas
contrario a la Constitucién en el sistema penitenciario y carcelario), la Corte destacé que esta
politica “ha sido definida (...) como el conjunto de respuestas que un Estado adopta para
hacer frente a las conductas punibles, con el fin de garantizar la proteccién de los intereses
esenciales del Estado y de los derechos de los residentes en su jurisdiccién”. En esa misma
oportunidad, esta Corporacién sostuvo que la politica criminal tiene al menos tres
dimensiones. La criminalizacién primaria, que consiste en la definicién del comportamiento
delictivo y tiene lugar en la fase legislativa. La criminalizacién secundaria, que estd
relacionada con la investigacién y judicializaciéon de quienes son declarados responsables de

la comisién del ilicito. Y, por Ultimo, la criminalizacidn terciaria, que atafie a la ejecucién vy al



cumplimiento de la sancién penal, es decir, a la fase de la ejecucién penitenciaria.140

1. Como se sefialé en la Sentencia SU-122 de 2022, a partir del reconocimiento de una
desarticulacion entre la politica criminal y el estado de cosas inconstitucional, en la Sentencia
T-762 de 2015 la Corte declard, ademads, que la politica criminal en Colombia “ha sido
reactiva, populista, poco reflexiva, volatil, incoherente y subordinada a la politica de
seguridad. Asi mismo, que el manejo histérico de la Politica Criminal en el pais ha contribuido
a perpetuar la violacién masiva de los derechos fundamentales de las personas privadas de
la libertad e impide, en la actualidad, lograr el fin resocializador de la pena”,141 al tiempo
que se ha caracterizado por tener una tendencia al endurecimiento punitivo (populismo
punitivo). De esta manera, enfatizé conclusiones que la jurisprudencia ya habia abordado
anteriormente: el estado de cosas inconstitucional del Sistema Penitenciario y Carcelario
tiene, entre sus multiples causas, una politica criminal que resulta inconstitucional, en la
medida que genera un uso excesivo de la punibilidad y de la privacién de la libertad, sin que
el Estado ofrezca las condiciones para su ejecucién en respeto de los derechos

fundamentales y la dignidad humana.

1. Por esa razon, insistié en que para superar estas falencias, el Estado debe adoptar una
serie de parametros o estandares minimos en el desarrollo de cada una de las dimensiones o
fases de la politica criminal, de suerte que ésta se ajuste a los limites que se derivan de la
Constitucion Politica. Asi las cosas, la Corte hizo hincapié en que la politica criminal del
Estado debe: (a) tener un caracter preventivo, esto es, ser instrumento de Ultima ratio; (b)
respetar el principio de libertad personal de forma estricta y reforzada; (c) buscar como fin
primordial la efectiva resocializacion de los condenados; (d) asumir que las medidas de
aseguramiento privativas de la libertad son excepcionales; (e) ser coherente, sustentada en
elementos empiricos y econdmicamente sostenible; y, (f) proteger los derechos humanos de
la poblacién privada de la libertad.142

1. La politica criminal, entonces, no se encuentra definida en el texto constitucional sino que



le corresponde al legislador definir y desarrollar sus elementos constitutivos. No obstante, tal
poder de configuracién no puede desbordar los limites que la Carta Politica le impone. En el
ejercicio de sus competencias el legislador debe respetar los derechos y garantias
constitucionales, los tratados internacionales de derechos humanos, los principios de
razonabilidad y proporcionalidad en materia penal y las finalidades insitas al Estado Social y

Democratico de Derecho.143

1. Adicionalmente, a partir de lo sefalado en las Sentencias T-388 de 2013 y T-762 de 2015
puede afirmarse que el Congreso de la Republica debe ejercer sus atribuciones en pos de
que la politica criminal contribuya a superar los problemas del sistema penitenciario y
carcelario, ampliamente identificados por la Corporacion. Para tales menesteres, la Corte ha
subrayado que el disefio y la formulacién de estas politicas debe ser el producto de
reflexiones e investigaciones que den cuenta de la realidad de la criminalidad y de sus
dindmicas, de manera que se puedan presentar “propuestas que retroalimenten las diversas

respuestas institucionales a los fenémenos criminales”.144

1. Del mismo modo, esta Corporacién ha sefialado que la configuracién de la politica criminal
debe tener en cuenta el contexto nacional y evitar que el poder punitivo del Estado “se
ensane con determinadas clases sociales, generalmente afectadas por la desigualdad e
inequidad social y econémica”.145 En aras de tal propdsito, entre otras cosas, la Corte
destacd la importancia de que exista un andamiaje normativo consistente, coherente y sélido
que no responda al populismo punitivo y que entienda que “el delito no se puede combatir
exclusivamente con el incremento de las penas”.146 A la par, resalté que la “politica criminal

debe buscar como fin primordial la efectiva resocializaciéon de los condenados”.147

1. Finalmente, en la Sentencia SU-122 de 2022, la Corte sefalé que uno de los principales

generadores de la problematica identificada por la Corte en el sistema penitenciario y



carcelario es que, frente a un alto nimero de personas con decision judicial de detencién,
existe poca capacidad institucional de respuesta. Principalmente, dijo que en materia de
infraestructura no hay los suficientes cupos para asegurar que la privacion de la libertad se
ejecute a tono con los estandares internacionales en materia de derechos fundamentales y
esta circunstancia revela que el adecuado funcionamiento de la politica criminal no solo estd

en manos de los jueces, sino también en cabeza de la Rama Ejecutiva en todos sus niveles.

1. De esa suerte, la Sala Plena enfatizd que: “es indispensable propender por una mayor
inclusién y participacion de los entes territoriales en el disefio y analisis de la politica publica
en materia penitenciaria y carcelaria. Es decir, que se posibilite un didlogo real con el
territorio para que se construya una politica criminal pensada desde las necesidades y
obligaciones de los entes territoriales, la cual sea plasmada en planes territoriales dirigidos a
dar solucién a problemas de politica publica en esta materia. Esto, considerando que la
Constitucién Politica de 1991 aposté por una mayor descentralizacion de las funciones y
decisiones del Estado para fortalecer el papel de las entidades territoriales en las actuaciones
de la administracién publica. Entre otras cosas, porque, como fue antes mencionado, la
intervencion del Estado debe realizarse en el nivel mas préximo al ciudadano, dado que las
autoridades locales son las que mejor conocen los requerimientos ciudadanos, sus intereses

y necesidades apremiantes”.148

1. Pese a que en el acdpite subsiguiente la Sala profundizard en este punto, no hay que
soslayar que nuestro ordenamiento constitucional, a la luz del valor de la dignidad humana,
impone al Congreso un deber especifico en su potestad de disefiar la politica criminal, esto
es, tratar al individuo privado de la libertad como un fin en si mismo y permitirle recapacitar

sobre el delito cometido, reparar a las victimas y reintegrarse a la sociedad.149

E. Sobre la resocializacion como fin de la pena. Reiteracion de la jurisprudencia



1. El articulo 1 de la Constitucion sefiala que “Colombia es un Estado social de derecho (...)
fundad[o] en el respeto de la dignidad humana”; el articulo 12 superior prescribe que
“[n]adie serd sometido a desaparicion forzada, a torturas ni a tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes”, al tiempo que el articulo 34 de la Carta Politica dispone que “[s]e
prohiben las penas de destierro, prision perpetua y confiscacién”. La jurisprudencia de la
Corte ha sostenido en reiteradas ocasiones que el sentido Ultimo del sistema penitenciario y
carcelario, al tenor de nuestro ordenamiento constitucional, es lograr la resocializacién y

reintegracion de las personas que fueron privadas de la libertad.150

1. Ciertamente, esta premisa esta ligada a la interpretacién armoénica de tratados e
instrumentos internacionales que hacen parte del bloque de constitucionalidad y que signan
las actuaciones de las autoridades nacionales. Asi, por ejemplo, el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos dispone en su articulo 10.1 que “[t]oda persona privada de la
libertad serd tratada humanamente y con el respeto debido a la dignidad inherente al ser
humano”. A su turno, el articulo 10.3 del mismo instrumento normativo sefala que “[e]l
régimen penitenciario consistird en un tratamiento cuya finalidad esencial sera la reforma y
la readaptacién social de los penados”. Por su parte, la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos establece en su articulo 5.6 que “[l]as penas privativas de la libertad

tendran como finalidad esencial la reforma y la readaptacién social de los condenados”.

1. En la érbita interamericana, es importante tener en cuenta que el 13 de marzo de 2008, la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos, a instancias de su Relatoria sobre los
Derechos de las Personas Privadas de la Libertad, adoptd los Principios y Buenas Practicas
sobre la Proteccion de las Personas Privadas de la Libertad en las Américas (Resolucidn
01/08). En su parte considerativa el instrumento destaca la necesidad de tener presente que
las penas privativas de la libertad tienen “como finalidad esencial la reforma, la readaptacién
social y la rehabilitaciéon personal de los condenados; la resocializacién y reintegracién
familiar; asi como la proteccion de las victimas de la sociedad”. Por su parte, en su articulo 4,
el instrumento sefala que los “Estados miembros de la Organizacién de los Estados

Americanos deberan incorporar, por disposicién de la ley, una serie de medidas alternativas o



sustitutivas a la privacién de la libertad, en cuya aplicacién se deberan tomar en cuenta los
estandares internacionales sobre derechos humanos en esta materia”. Del mismo modo, la
norma en cita dispone que al aplicar este tipo de medidas “los Estados Miembros deberan
promover la participacion de la sociedad y de la familia, a fin de complementar la
intervencién del Estado, y deberdn proveer los recursos necesarios y apropiados para

garantizar su disponibilidad y eficacia”.151

1. Por su parte, el articulo 4 de la Ley 599 de 2000 (Cédigo Penal) dispone expresamente que
“[Ila pena cumplird las funciones de prevencién general, retribucién justa, prevencion
especial, reinserciéon social y protecciéon al condenado.” Igualmente, sefala que “la
prevencién especial y la reinsercién social operan en el momento de la ejecucién de la pena

de prisién.”

1. A su turno, la Ley 65 de 1993 (Cddigo Penitenciario y Carcelario) contiene disposiciones
relevantes en la materia. En efecto, el articulo 10 del Cddigo en cita establece que el
tratamiento penitenciario tiene por finalidad “alcanzar la resocializacién del infractor de la ley
penal, mediante el examen de su personalidad y a través de la disciplina, el trabajo, el
estudio, la formacién espiritual, la cultura, el deporte y la recreacién, bajo un espiritu humano
y solidario”. Este ultimo mandato se ve reforzado con lo dispuesto en los articulos 79
(relativo al trabajo penitenciario)152 y 94 (referido a la educacion)153 del Cédigo
Penitenciario y Carcelario. Por su parte, el articulo 13 del estatuto en referencia incluye una
cldusula segln la cual la interpretacién y aplicacién del articulado debe regirse por los
principios consagrados en el Titulo I, entre los que destacan la igualdad, el enfoque

diferencial, el fin resocializador de la pena y el principio de intervencién minima.

1. A lo largo de su jurisprudencia, la Corte también ha destacado la relevancia de la
resocializacién como fin de la pena. En la Sentencia T-706 de 1996, la Corte indicé que el
acto restrictivo de un derecho fundamental de los internos sélo puede estar dirigido al

cumplimiento y preservacién de los fines esenciales de la relaciéon penitenciaria, esto es, la



resocializaciéon del recluso y la conservacion del orden, la disciplina y la convivencia dentro
de los establecimientos carcelarios. En el mismo sentido, en la Sentencia T-714 de 1996, la
Corte sefialé que la imposicion de la pena privativa de la libertad y por lo tanto la restriccién
de la misma debe “orientarse, en todos y cada uno de los casos, al cumplimiento de la
finalidad especifica para la cual fue establecida por el ordenamiento legal esa relaciéon de
especial sujecidn, vale decir, la resocializacién del delincuente y el mantenimiento del orden
y la seguridad en la prisiéon.”154 En la Sentencia T-388 de 2013, en la que la Corte declaré
que el sistema penitenciario y carcelario nuevamente se encontraba en un estado de cosas
inconstitucional, la Sala Primera de Revisidn expuso expresamente que “el sentido Ultimo de
un sistema penitenciario y carcelario es lograr la resocializacién y reintegracion de las
personas que fueron privadas de la libertad.” En tal oportunidad se hizo énfasis en que la
pena no solamente tiene una funcidn retributiva, sino también una funcién resocializadora y

disuasoria.

1. De igual manera, en la Sentencia C-294 de 2021, que declard la inexequibilidad del Acto
Legislativo 01 de 2020,156 la Corte determind que uno de los ejes definitorios de la Carta
Politica consiste en que “el Estado Social y Democratico de Derecho esta fundado en la
dignidad humana”. De lo cual se desprende, a su vez, “que el ejercicio del poder punitivo del
Estado debe realizarse a la luz de una politica criminal en la que el fin primordial de la pena

privativa de la libertad es la resocializacion de la persona condenada”.

1. Igualmente, recordd que la funcién de la pena debe observarse desde dos momentos en
concreto. Uno estatico, que refiere a la consecuencia juridica de una conducta punible y que
tiene por objeto la prevencion general, esto es, “busca que la sociedad se abstenga de
cometer esa conducta”. Y un momento dinamico, el cual refiere a la imposicién del castigo y
a la ejecucion de la pena prevista en la ley. A partir de estos dos escenarios, la Sala Plena
destacd que la pena cuenta con tres finalidades: (i) un fin preventivo, que se cumple en el
momento en que se establece una sancién penal y, con ello, se advierte a la sociedad cuales

son las consecuencias adversas del comportamiento delictivo; (ii) un fin retributivo, que se



cumple en el momento en que la pena es impuesta; vy, (iii) un fin resocializador, que orienta
la ejecucion de la pena “de conformidad con los principios humanistas y las normas de

derecho internacional adoptadas”.157

1. Adicionalmente, en la providencia en cita esta Sala reiter6 que de conformidad con el
preambulo, los articulos 12, 28 inc. 3, 29 inc. 4 y 34 de la Carta Politica, la jurisprudencia
constitucional le ha otorgado prelacién al fin preventivo especial de la pena, el cual se
traduce en la necesidad de resocializar o readaptar al condenado. A este respecto, se trajo a
colacion lo sefalado en la Sentencia C-144 de 1997, en la que la Corte sostuvo que la
ejecucion de las penas debe tener una funcién de prevencién especial positiva, lo que quiere
decir que “en esta fase se debe buscar ante todo la resocializaciéon del condenado (...) dentro
del respeto de su autonomia y dignidad.” En sentido andlogo, esta Corte precisé que en un
Estado Social y Democratico de Derecho el objeto del derecho penal no puede ser el de
excluir al delincuente del pacto social sino buscar su reinserciéon en el mismo. De ahi que solo
sean compatibles con las finalidades de este tipo de Estado las “penas que tiendan a la
resocializacién del condenado, esto es su incorporacién a la sociedad como un sujeto que la

engrandece.”158

1. En la reciente Sentencia SU-122 de 2022, la Corte reiteré que mientras la persona privada
de la libertad se encuentra en situacion de subordinaciéon, en cabeza de la administracién
surgen deberes de preservar la eficacia de su poder punitivo, el cumplimiento de los
protocolos de seguridad, garantizar las condiciones materiales de existencia y las necesarias
para la resocializacién, asi como asegurar el goce efectivo de los derechos fundamentales de
los internos que pueden limitarse dentro del marco impuesto por la Constitucién, las leyes,

los reglamentos y los principios de razonabilidad, utilidad, necesidad y proporcionalidad.159

1. En esta misma providencia, la Corte llamd la atencién que la maxima autoridad nacional

de planeacién, esto es, el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social - CONPES, ha



insistido en la necesidad de reformular la politica criminal, penitenciaria y carcelaria para que
(i) sea racional, eficaz y coherente, (ii) exista articulacion en materia administrativa y
financiera, (iii) cuente con la concurrencia de entidades y sectores diferentes y (iv) no se
apunte al mero aumento de la oferta de cupos. Ademas, que estimé imperioso que dentro de
la concepcién de la nueva politica se establezcan e implementen modificaciones sustantivas
y procesales en materia penal, medidas que garanticen la inflexibn en la tendencia
expansionista de la poblacién reclusa para la liberacién de los cupos, asi como programas de
resocializaciéon y acompafamiento a los reclusos durante y después de la privacion de su

libertad para evitar la reincidencia delictiva.

1. Asi, puede decirse que desde el plano normativo y jurisprudencial no hay duda de que la
resocializacién es uno de los fines primordiales de la pena. Al margen de las criticas que hoy
en dia recaen sobre las aproximaciones resocializadoras y preventivas de la pena,160 para la
Corte la resocializacién sigue siendo una finalidad insoslayable del sistema penal y una
garantia del condenado. Ahora bien, el ordenamiento juridico y la jurisprudencia de esta
Corte han resaltado la importancia de la resocializacién y han hecho esfuerzos por contribuir

a su conceptualizacién.

1. En la Sentencia T-286 de 2011, por ejemplo, se puso de presente que “la ejecucién de la
sancién penal tiene un fin resocializador, esto es, lograr que la persona respete las normas
establecidas para vivir en sociedad y se integre a ella sin poner en peligro los bienes
juridicamente protegidos.”161 En la Sentencia C-026 de 2016, se hizo énfasis en que la
resocializaciéon es esencialmente un proceso de “reeducacién y reinsercién social del
condenado”, al tiempo que en la Sentencia T-276 de 2016 se expuso que la resocializacién
“implica el derecho a vivir nuevamente dentro de la comunidad sin romper las minimas

reglas de armonia.”

1. Por su parte, a partir de lo dispuesto en la Ley 65 de 1993 (Cddigo Penitenciario y

Carcelario), el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario también ha estimado oportuno



proponer un concepto de resocializacién. Asi, en el Glosario penitenciario y carcelario:
general y de Colombia, que se incluye en el Informe Estadistico de Poblacién Privada de la
Libertad 2021, publicado por el INPEC en enero de ese mismo afo, puede apreciarse que la
definicién de resocializacién acogida por el Instituto es la siguiente: “Resocializacion: técnica
de tratamiento clinico que pretende cambiar la conducta del interno. Volver a socializarse, lo
que significa aprender las expectativas sociales e interiorizar normas de conducta.
Resocializarse es volver a valer como ser social conforme quiere la sociedad, esto implica
reconocimiento. La técnica que se maneja es el cambio de actitud y de valores. Se confunde

con el cambio de delincuente en un buen interno”.

1. A partir de estos elementos, podria decirse que la jurisprudencia de la Corte ha reconocido
que el proceso de resocializacién apunta al menos a dos cuestiones en particular. Por un
lado, busca que el condenado interiorice tanto reglas juridicas como pardmetros de
comportamiento social. Por otro lado, pretende que, bajo la aprehensién de tales normas, no
vuelva a reincidir en el comportamiento antijuridico. De esa suerte, la idea de resocializacién
dentro del tratamiento penitenciario colombiano comprende tres dimensiones. Primero, la
resocializaciéon es un proceso al que se involucra al condenado tras la sentencia de
responsabilidad penal. Segundo, ese proceso tiene por finalidad que el condenado, al
recobrar su libertad, sea consciente del actuar errado y de la importancia de respetar las
normas establecidas por la sociedad. Y, tercero, el proceso estd llamado a eliminar los

incentivos para la comision de nuevas actividades ilegales.162

1. Con todo, los objetivos de este proceso no se hacen efectivos mediante la mera privacion
de la libertad; se alcanzan, ademas, a través del trabajo, el estudio, la disciplina, la
instruccién, la cultura, el deporte, la recreacién y las relaciones familiares. Trabajos
académicos han resaltado que para que una persona logre prepararse para retornar a “la
vida en libertad” no solo debe tener la oportunidad de desempefar labores creativas y Utiles,
sino también opciones de contacto con la sociedad extramuros. A este respecto, medidas
como la redencién de la pena o las penas sustitutivas de prisién no solo son expresién de la

dignidad humana, sino instrumentos que el Estado ofrece al penado para resocializarse.163



1. En efecto, en la Sentencia C-328 de 2016, esta Corte puso de manifiesto que, al ser la
prision la sancién mas significativa en materia de restriccién y suspensién de derechos
constitucionales, es razonable que en muchas ocasiones entre en tension con el proceso de
resocializacién de los condenados. De hecho, la friccién entre resocializacién y privacion de la
libertad ha sido advertida tanto por la jurisprudencia como por la doctrina.164 En la
Sentencia C-261 de 1996, por ejemplo, esta Corporaciéon no solo puso en evidencia esta
paradoja, sino que planted algunas proposiciones indispensables para solventarla. Sobre el

particular se pronuncié en los siguientes términos:

“Como es natural, no siempre es facil hacer compatibles estos distintos principios de
fundamentacién del sistema penal, pues en ocasiones los fines de prevencion general
aconsejan penas muy severas, mientras que las politicas de resocializacion sugieren penas
bajas. Asi, dice al respecto Herbert Hart, que “las penas que estimamos necesarias como
amenaza para maximizar la obediencia al Derecho, pueden convertir al transgresor a quien
se imponen, en un enemigo inflexible de la sociedad; mientras que el recurso a medidas
rehabilitadoras puede disminuir la eficacia y ejemplaridad del castigo en los demdas”.165 Sin
embargo, a pesar de esas inevitables tensiones y discusiones, lo cierto es que durante la
gjecucion de las penas debe predominar la blsqueda de resocializacion del delincuente, ya
que esto es una consecuencia natural de la definicion de Colombia como un Estado social de
derecho fundado en la dignidad humana (CP art. 12), puesto que el objeto del derecho penal
en un Estado de este tipo no es excluir al delincuente del pacto social sino buscar su

reinsercion en el mismo”.166

1. Asi las cosas, como quiera que “el proceso de resocializaciéon de los condenados penales
se complejiza debido a la fuerte afectacion de los derechos fundamentales impuesta por la
sancién”,167 la Corte no ha sido dubitativa al reconocer que la pena privativa de la libertad
puede llegar a ser una medida insuficiente de cara al logro de sus objetivos, por lo que se
requieren mecanismos alternativos o sustitutivos que efectivicen la resocializacién en tanto

finalidad constitucional imperiosa. Por esta razén, aunque la Corporaciéon no se ha opuesto a



la aplicacion de estas medidas, ha sostenido que para la ejecucion de estos instrumentos de
politica criminal se debe tener “en cuenta la condicién personal del condenado, el
comportamiento, el compromiso de no reincidencia, la situacion familiar, las actividades
resocializadoras y demds elementos que permitan realzar juicios de valor sobre la persona

del recluso.”168

1. En relacién con esto ultimo, en la Sentencia C-806 de 2002, providencia en la que se
estudié una demanda en contra del articulo 64 del Cédigo Penal (libertad condicional), por
desconocer el derecho a la igualdad, esta Sala sefialé que los subrogados penales son
herramientas que reafirman la prevalencia de la resocializacién como fin Ultimo de la pena.
Estos conceden la oportunidad para que la persona condenada demuestre que tiene la
voluntad de regresar a la comunidad atendiendo las normas minimas de convivencia. Al
respecto, esta Corporacién anoté que “el fundamento que inspira estos subrogados penales
es el derecho que tiene todo condenado a su resocializacién, pues (...) ‘lo que compromete la
existencia de la posibilidad de resocializacién no es la drastica incriminacion de la conducta
delictiva, sino mas bien la existencia de sistemas que, como los subrogados penales y los
sistemas de redencién de la pena, garanticen al individuo que rectifica y enruta su conducta,

la efectiva reinsercion en la sociedad’”.169

1. La Corte se pronuncié en términos similares en la Sentencia C-294 de 2021. En tal
oportunidad, recalcé que “la clausula del Estado Social y Democratico de Derecho somete el
ejercicio del poder punitivo del Estado a unos limites indiscutibles, como lo son la dignidad
humana, la igualdad y la libertad.” Por esa via, la funcién preventiva especial de la pena
privativa de la libertad es esencial en la politica criminal humanista y garantista. Cuestion
Ultima que explica por qué razén la redencién de penas y los subrogados penales son
mecanismos que incentivan a la persona condenada a realizar actividades de resocializacién

Yy, por esa via, reconocen su dignidad humana.170

1. En suma, el legislador esta llamado a disefiar un tratamiento penitenciario progresivo que



respete la dignidad del condenado, garantice el principio de la intervencién minima y
promueva la resocializacién a partir de mecanismos que garanticen la efectiva reinsercion

social de quien se encuentra recluido en un centro penitenciario y carcelario.

F. Las mujeres y la prision en Colombia

1. La ley, la jurisprudencia y la doctrina han enfatizado en que las mujeres experimentan de
forma diferenciada la privacién de la libertad. El articulo 2 de Ley 1709 de 2014,171 que
agregd el articulo 3A a la Ley 65 de 1993 (Cddigo Penitenciario y Carcelario), prescribe que
las medidas penitenciarias deben ser aplicadas con enfoque diferencial, lo cual supone
reconocer “que hay poblaciones con caracteristicas particulares en razén de su edad, género,
religién, identidad de género, orientacidn sexual, raza, etnia, situacién de discapacidad y

cualquiera otra.”172

1. En la Sentencia T-267 de 2018 |la Corte puso de presente dos premisas que es preciso
traer a colaciéon en esta oportunidad. La primera consiste en que “la violencia y la
discriminacidn en contra de las mujeres tienen unas repercusiones concretas cuando ellas
entran en contacto con el sistema penitenciario”. La segunda afirma que “las mujeres
reclusas tienen, en dicha esfera de privacion de su libertad, unas necesidades especiales que

suplir y unos problemas concretos que enfrentar, desde los ambitos mas basicos y vitales.”

1. En esa misma ocasion, la Corte destacd que segun los datos estadisticos del INPEC y los
analisis empiricos de organizaciones internacionales, el segmento poblacional de mujeres
que ingresa al sistema penitenciario esta compuesto por personas de bajos recursos, muchas
de ellas en condiciones de vulnerabilidad y rodeadas de contextos de violencia y
discriminacién por razones de género. De ese modo, al resaltar las precarias condiciones de
privacion que muchas de ellas deben padecer, la Corporaciéon fij6 tres minimos
constitucionales asegurables que el sistema penitenciario no puede soslayar: (i) el derecho

de las mujeres a ser protegidas, en el marco de la privacion de su libertad, de violencia fisica,



psicoldgica o sexual, de la explotacién y de la discriminacidn; (ii) la atencién de las
“necesidades basicas radicales que, por su condicién de mujeres, ellas y solo ellas estan
expuestas a sufrir”; y, (iii) el derecho a contar con una proteccién reforzada durante el

embarazo, la lactancia y la custodia de los nifos y nifias, en un entorno sano y adecuado.

1. Por su parte, recientes investigaciones socio-juridicas no solamente han confirmado lo
expuesto por la Corte, sino que han estudiado con rigor empirico y analitico la realidad de las
mujeres internas en los establecimientos penitenciarios y carcelarios del pais. Huelga anotar
que tanto la recopilacién de informaciéon como su andlisis ha estado marcada por dos campos
de valoracién: (i) el perfil de las mujeres privadas de la libertad, lo que involucra su perfil
delictivo; v, (ii) los impactos que la prisidon tiene en sus vidas. Como se expuso supra, estos
elementos son relevantes de cara a la formulacién de la politica criminal del Estado. En esta
materia, el legislador no puede perder de vista el contexto social, los perfiles delictivos, las
dindmicas de la criminalidad organizada y, en aras del fin resocializador de la pena, las

condiciones en las que las sanciones y las medidas de seguridad son ejecutadas.

1. Ademas, el Congreso tampoco puede pasar por alto que la politica criminal y carcelaria
“debe ser sensible a los sujetos de especial proteccién constitucional, cuyos derechos
fundamentales estén comprometidos”.173 Al efecto, en la Sentencia T-388 de 2013, la Corte
diagnosticé que el sistema penitenciario colombiano reproduce las discriminaciones y
exclusiones de género imperantes en la sociedad y se encuentra principalmente orientado a
los hombres, por lo que a menudo “las necesidades y demandas propias de los derechos
fundamentales de las mujeres pasan desapercibidas.”174 Por esa razén, en palabras de la
Corte, “[I]a politica penitenciaria y carcelaria no puede dejar de tener una perspectiva de
género que permita evitar, o remover si existen, las barreras y obstaculos que enfrentan las

mujeres para gozar efectivamente de sus derechos fundamentales.”175

1. Desde luego, el cumplimiento de este cometido debe estar precedido de juicios de

realidad, empiricamente contrastables, que contribuyan a la efectividad y razonabilidad de



las medidas de politica criminal adoptadas. Asi las cosas, en lo que sigue, la Sala destacara
algunos de los resultados obtenidos en varias de las investigaciones socio-juridicas que han
sido traidas a colacién en el marco de este proceso, de suerte que la valoracién de las
objeciones presentadas por el Presidente de la Republica cuente con una base empirica

minima.

1. Si se toman en cuenta los datos obrantes en el “Informe Estadistico Enero 2022",
elaborado por el INPEC, se advierten las siguientes cifras. De 111.655 hombres condenados,
10.772 lo estaban por delitos relacionados con el trafico, fabricacion o porte de
estupefacientes, lo que equivale al 9.6%. Por su parte, seglin los datos de ese mismo
informe, de 7.630 mujeres condenadas, 1.943 lo estaba por la comisiéon de ese mismo delito,
lo que equivale al 25%. Ciertamente, este comparativo demuestra que el porcentaje de

encarcelamiento por este punible es superior en mujeres que en hombres. 176

1. Las afirmaciones anotadas también han sido emitidas por otros investigadores y por
organismos internacionales. La Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito ha
sefialado que la participacién de las mujeres en la cadena de abastecimiento de drogas
puede ser atribuido, en algunos casos, a circunstancias de vulnerabilidad y opresién. Segun
los analisis de la UNODC, las mujeres no solo se ven a menudo obligadas a inmiscuirse en los
circuitos delictivos que giran en torno al negocio de las drogas; también son obligadas a
aceptar tasas de pago inferiores a las de los hombres por llevar a cabo actividades de trafico
de sustancias psicoactivas. Asi las cosas, aunque los factores que explican la participacion de
las mujeres en el comercio de drogas son variados, se ha demostrado que esta esta
condicionada por “la vulnerabilidad, la violencia, las relaciones intimas y las consideraciones

de indole econémica”.177

1. En el informe Mujeres, politicas de drogas y encarcelamiento se pone de presente que las
mujeres encarceladas por delitos de drogas rara vez son una verdadera amenaza para la

sociedad, particularmente porque buena parte de ellas hacen parte del nivel mas bajo de la



cadena del crimen organizado “sea como pequefas vendedoras, ‘correos humanos’ de
drogas o transportadoras de drogas”. De alli que el documento precise que, por la alta
fungibilidad de los roles que desempefan, “su detencién no tiene ningln impacto en la
disminucién del trafico de drogas, o en la inseguridad ciudadana, la violencia o la corrupcién

que el negocio ilegal genera”.178

1. Sobre el impacto de la prisién en la vida de las mujeres y de sus familias. La Corte ha
puesto de manifiesto en sus providencias que en las carceles colombianas hay un alto grado
de hacinamiento.179 En Informe Estadistico de 2021 elaborado por la Oficina Asesora de
Planeacién y el Grupo Estadistica del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario registra
que, al finalizar el mes de junio de 2021, en los establecimientos penitenciarios y carcelarios
del pais se encontraban 175.908 personas privadas de la libertad, cuya custodia y vigilancia
se concentraba en diferentes autoridades: A cargo del INPEC 172.528 personas (98,1% de la
poblacion); de los Establecimientos de Reclusion del Orden Municipal 2.964 personas (1,7%
de la poblacién); y, en los Establecimientos de Reclusién de la Fuerza Publica 416 personas
(0.2% de la poblacién). Segun el documento, en los Establecimiento de Reclusién del Orden
Nacional -ERON (intramuros) se encontraban 96.400 personas entre procesadas y
condenadas. Por su parte, el informe estadistico sefialé que la variacion de la poblacién
intramuros es minima por crecimiento o decremento, pero supera ampliamente la capacidad
de los ERON. Asi, los Establecimientos de Reclusién de Orden Nacional contaban con 81.524
cupos, pero albergaban una poblaciéon de 96.400 internos, de manera que existia una

sobrepoblacién de 14.876 personas que representaba un indice de hacinamiento de 18.2%.

Poblacién privada de la libertad en los Eron
(Fecha de corte - 31 de diciembre)
Ano

Procesados



%

Condenados

%

Total

2015

42.753

35,50%

77.691

64,50%

120.444

2016

37.839

31,92%

80.693

68,08%

118.532

2017

36.777

32,05%

77.973



67,95%

114.750

2018

40.049

33,79%

78.464

66,21%

118.513

2019

41.197

33,28%

82.605

66,72%

123.802

2020

23.201

24,1%

73.084

75,9%

96.285



1. Como se sefald en dicha Sentencia, el documento contiene un capitulo que se refiere a la
demografia de la poblacion reclusa en los ERON que describe cuantitativamente a los
internos por varios nexos particulares e indica que tratandose de la situacién juridica de las
personas privadas de la libertad a junio de 2021, el informe asegura que la poblaciéon
intramuros a cargo del INPEC estaba compuesta por 24.130 procesados que corresponden al

25% y 72.270 condenados que corresponden al 70% del total de privados de la libertad.

1. Igualmente, la Corte sefialé que el informe contiene informacidn sobre el tiempo en que
las personas procesadas han permanecido bajo custodia el INPEC en los ERON. Sobre este
punto, en el documento se distingue entre la poblaciéon de hombres y mujeres y entre los
siguientes periodos de privacion de la libertad: (i) de 0 a 5 meses, (ii) de 6 a 10 meses, (iii)
de 11 a 15 meses, (iv) de 16 a 20 meses, (v) de 21 a 25 meses, (vi) de 26 a 30 meses, (vii)

de 31 a 25 meses y (viii) superior a 36 meses.
Meses privados de la libertad

Hombres

Porcentaje

Mujeres

Porcentaje

Total

Porcentaje

0-5



3.580

16,5%

745

30,7%

4.325

13,8%

655

27,0%

3.644

15,1%

11 -15

1.449

6,7%

180

7,4%

1.629

6,8%



16 - 20

3.136

14,4%

245

10,1%

3.381

14,0%

21-25

3.170

14,6%

275

11,3%

3.445

14,3%

26 - 30

1.894

8,7%

4,0%

1.990

8,2%



31-35

1.534

7,1%

96

4,0%

1.630

6,8%

> 36

3.955

18,2%

131

5,4%

4.086

16,9%

Totales

21.707

100%

2.423

24.130

100%



1. Segln lo confirmé la misma sentencia, la informacién sobre la permanencia de las mujeres
que en calidad de procesados se encontraban en establecimientos de reclusién del orden

nacional al mes de junio de 2021 se presenta en la siguiente grafica:

1. Ahora bien, las investigaciones sobre la materia han resaltado que las altas tasas de
hacinamiento repercuten en la calidad de vida de las mujeres internas. La investigacion
Mujeres y prision en Colombia destaca problemas en la infraestructura carcelaria,180 en el
acceso a bienes y servicios basicos,181 en la atencién oportuna en salud, en el consumo de
alcohol y drogas y en el trato entre la poblacién privada de la libertad y entre estas y las

funcionarias de los establecimientos carcelarios.182

1. Por su parte, en lo que respecta al impacto del encierro y de la desconexién en la mujer y
su familia, la profesora Maria Mauersberger sefiala que “debe tenerse en cuenta su posicién
secundaria en el sistema penitenciario” ya que la literatura que hay sobre el tema generaliza
y no diferencia por género ya que “cuando se aborda especificamente la cuestion de mujeres
reclusas puede verse que su situacion es mas compleja, riesgosa y conflictiva que la
situacion de los hombres recluidos. Gran parte de las teorias sobre prisién no se concentran
en el tema de género; cuando se ocupan de la categoria ‘prisionero’, se asume que se trata
de un sujeto general y abstracto, fruto de su inclusién en una institucién penitenciaria,

dejando de lado caracteristicas identitarias fundamentales, como el género”. 183

1. La mujer presa, prosigue la investigadora, “vive una situacién particular y, por lo tanto,
requiere una atencién especial y facil acceso a las redes de apoyos sociales. Tanto los
hombres como las mujeres sufren la situacién de la privacion de la libertad, caracterizada por
el hacinamiento, la ruptura con las redes sociales de apoyo, la falta de acceso a salud,

educacién, trabajo, derechos humanos, es decir, estdn expuestos a una situacion



infrahumana que deja una huella profunda en sus vidas. Pero en el caso de las mujeres
deben tenerse en cuenta aspectos especificos que dificultan el encierro aun mas: ‘Las
necesidades fisicas, mentales y emocionales de las mujeres reclusas difieren de las de los
hombres reclusos. Es probable que la carcel no ofrezca los cuidados adecuados que se
necesitan durante la maternidad y el periodo prenatal, o un acceso apropiado a productos de
higiene femenina. La mujer puede tener necesidades diferentes en relacién a ciertos
problemas, por ejemplo, de adiccidn a sustancias, enfermedades psicolégicas, manejo del

enojo, un pasado con maltrato psicolégico, fisico o abuso sexual”.184

1. Por lo anterior, la docente sefiala que, “la instituciéon penitenciaria deberia cumplir con
unos estandares bdsicos para prevenir nuevos abusos en la vida de estas mujeres. Es
evidente que la carcel no estd pensada para mujeres cabeza de familia, que son las que de
manera exclusiva se encargan del cuidado del hogar y sus integrantes, ni considera las

n

implicaciones de la falta de esta persona en la familia...”. “La situacién de la mujer presa se
diferencia bastante a la del hombre, lo que se deriva de su funcién en la sociedad. La relacién
materno-filial requiere el constante contacto en general, y también para no empeorar la
situacién del encierro. La estructura patriarcal pone la mujer a cargo de los hijos, y esto no

n

cambia necesariamente con el ingreso a la prision...”. “Entonces el impacto cuando una
mujer madre entra a prision es mucho mas fuerte para toda la familia, y para la mujer
misma. Esto se debe también, en parte, a que las mujeres presas no solo estan sancionadas
por las leyes penales, sino muchas veces olvidadas por sus propias familias y repudiadas por

la sociedad”.185

1. A la pregunta de quién es la mujer en la carcel, Carolina Angel Botero concluye que la
experiencia femenina es distinta de la experiencia masculina, por lo menos en tres registros
principales, que analiza. “El primero, en la manera como las mujeres se adaptan y resisten a
la prisién. En particular, porque existen distintos tipos de procesos de construccién personal
que llevan a cabo las mujeres en prisién. Estaria mucho mas claro qué tipo de programas de
resocializacién y educacién son mas significativos para ellas si se conocieran estos procesos

de construccién personal. El segundo, las mujeres sufren otros tipos de control que no se



limitan al control penal y judicial. Asi, los sefialamientos de ser malas mujeres o malas
madres son penas invisibles que ellas deben soportar. En este aspecto, nuevamente, la
experiencia carcelaria es distinta a la de los hombres y precisamente se hace patente en esa
constante conversacion del mundo interior de la carcel con el mundo de afuera. Y, por Ultimo,
hay una diferencia en la experiencia femenina, pero esta vez no encarcelada, sino de muros
para afuera, y es que el costo de lo que implica encarcelar a una mujer. Esto, aunque no se
refiere de manera directa e individualizada a cada una de las mujeres en la carcel, y sus
experiencias personales, considera la experiencia carcelaria como una experiencia social. Y
es diferencial, en tanto que el encarcelamiento masivo de mujeres no tiene las mismas
consecuencias en la sociedad que el encarcelamiento de hombres, aunque sin duda, su

impacto es igual de relevante”. 186

1. La mujer en la cércel, dice Angel, “es posiblemente madre, vecina, hija, nieta, esposa,
amiga. Para entender quién es ella adentro hace falta darse cuenta del vacio que deja fuera.
Una verdad incuestionable de la carcel en Colombia es que las personas de menos recursos
son las que van a parar alli. Y con su encierro no solo empeoramos la situacién de pobreza,
sino que también damos origen a otras formas de violencia. Violencias que son consecuencia
del encierro de familiares, pero, sobre todo, de las mujeres.” Por ello concluye afirmando que
solo una investigacion social que explore a fondo los impactos del encarcelamiento femenino
podrd responder con mas certeza la pregunta sobre quién es la mujer en el contexto

carcelario colombiano y por qué esa es una cuestion importante.187

1. Otro de los frentes en los que la prisién impacta con severidad a las mujeres es la
maternidad. En lo que respecta al nimero de mujeres lactantes y gestantes que se
encuentran privadas de la libertad, en el marco de este proceso el INPEC informé que segun
datos estadisticos con corte a 31 de enero de 2022, “al interior de los ERON se encontraban
13 mujeres lactantes y 40 gestantes”.188 Ello contrasta con las cifras de 2018, segun las

cuales en las prisiones habia 15 mujeres lactantes y 86 gestantes.189



1. Hay que tener en cuenta que segun el articulo 153 de la Ley 65 de 1993 (Cddigo
Penitenciario y Carcelario) y el Decreto 2553 de 2014,190 los nifios y ninas menores de 3
anos pueden permanecer con sus madres en los establecimientos de reclusién, salvo que una
autoridad judicial disponga lo contrario. Para estos menesteres, el citado articulo 153 de la
Ley 65 de 1993 prescribe que “[I]a Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios destinara
dentro de los establecimientos de reclusidn, secciones especiales, para las madres con sus
hijos que garanticen una adecuada interaccién entre estos; igualmente construird y dotar3g,
en coordinacién con el ICBF, los centros de atencidn para los nifios y nifias cuando estos no

se encuentren con sus madres”.

1. Como lo demuestran la investigacién “Mujeres y prision en Colombia” y la investigacion
“Mujeres y resocializacion en Colombia”,191 estos espacios no son éptimos para la crianza.
De entrada, hay que anotar que la maternidad tiene una significacién diferenciada para cada
mujer, segun su proyecto de vida, historia personal, familiar e incluso criminal. Con todo, las
mujeres que tienen hijos pequefios mientras cumplen la pena se enfrentan a un dilema a la
hora de decidir el futuro de sus hijos. En la investigacién “Mujeres y resocializacion en
Colombia” se advierte que las internas reconocen que llevar a sus hijos menores de 3 anos a
este espacio no es una decisién del todo positiva. De ahi que mientras unas optan por criar a
sus hijos en prisién (la mayoria de las veces porque no tienen con quién dejar a su prole o
porque la separacion les causa un profundo sufrimiento), otras deciden dejarlos, incluso
recién nacidos, al cuidado sus parientes.192 En cualquier caso, las consecuencias son

dolorosas tanto para las madres como para sus hijos e hijas.193

1. Al respecto, Maria Mauersberger sefiala que las “mujeres privadas de la libertad enfrentan
una doble o incluso triple culpa. En primer lugar, la sociedad las estigmatiza como malas
madres que fracasaron con su rol natural de cuidadoras. En segundo lugar, estan
estereotipadas por ser delincuentes, traicioneras del tipico rol femenino: bueno, calmado,
sumiso. Y, por Ultimo, son discriminadas por sus parejas que no asumen la responsabilidad
de cuidar y de mantener un hogar. Por esta razén desde la prision trabajan, cuidan y sufren

triplemente por el encierro. En un mundo asi pareciera que ‘ser delincuente’ es algo



imperdonable para el sexo femenino. El sentimiento méas fuerte es el de culpa por el
insuficiente contacto con los hijos, la ruptura con las redes sociales y la discriminaciéon que

conlleva el castigo penitenciario”.194

1. La doctrina especializada también ha puesto en evidencia las vicisitudes propias de la
“maternidad vivida en prisién”. Con base en investigaciones adelantadas en centros de
reclusién en Brasil, las investigadoras Ana Gabriela Mendes Braga y Bruna Angotti han
destacado que la maternidad y la crianza en contextos de privacién de la libertad supone
altos riesgos sociales, fisicos y psicolégicos tanto para la madre como para su prole. Quizé
uno de los fendmenos mas relevantes es el denominado “hipermaternidad -
hipomaternidad”. De un lado, cuando el periodo de convivencia entre la madre y el bebé se
da en escenarios carcelarios, se crea un vinculo sumamente estrecho entre los dos. El hecho
de que la madre esté permanentemente con su hijo o hija (en el marco de un escenario de
rigor disciplinario y tutela) da paso a la hipermaternidad. No obstante, cuando la convivencia
en el establecimiento carcelario finaliza y el nifo o la nifa son separados de su madre, ocurre
la transicién de la hiper a la hipomaternidad, que consiste en el quiebre repentino del vinculo
materno. Ahora, como aseguran las investigadoras en cita, “la ruptura inmediata del vinculo,
sin transicién y/o periodo de adaptacion (...) y las marcas de la maternidad interrumpida, de
la ausencia advertida por la presencia anterior, siguen en el cuerpo y mente de la presa”.195
De alli que en estos casos, y en aras de los derechos de los menores de edad, las medidas

alternativas a la prisidon cobren una mayor importancia.

1. Otro de los escenarios en el que las mujeres sufren un impacto diferenciado es en el
mantenimiento de sus redes de apoyo y contacto. Como lo ha sostenido la doctrina, las
mujeres viven el encarcelamiento de manera particular. El siguiente fragmento es ilustrativo

en la materia:

“El estigma que genera el encarcelamiento de un familiar implica que sus relaciones en el
barrio, en el trabajo, en distintos espacios va cambiando: varias de ellas tienen que dejar sus
empleos, dejar de visitar familiares o0 amigos o terminan sufriendo problemas de salud. Todo

esto es muy distinto cuando ellas son las encarceladas, pues muchas terminan siendo



abandonadas vy, lejos de recibir comprensién y apoyo, son depositarias de mayores presiones
y reproches por todas las responsabilidades como cuidadoras que ya no pueden asumir, o

que deben seguir cumpliendo por medio del rebusque dentro de la carcel.”196

1. Ciertamente, la privacion de la libertad hace que las mujeres pierdan conexién con el
mundo exterior y se marchiten sus vinculos familiares, dificultando alin mas la posibilidad de

poder materializar su reinsercién social una vez se encuentren en libertad.197

1. Por Gltimo, es oportuno resaltar los impactos intergeneracionales que la privacion de la
libertad de las mujeres tiene en su nlcleo familiar. Lo primero que debe decirse es que la
privacién de la libertad de las mujeres en Colombia se ve atravesada por una realidad
socioldgica fundamental, a saber, que las mujeres cabeza de familia representan cerca del
75% de las mujeres en prisién.198 A esto se sigue que en el caso de las mujeres hubo una

tendencia mayor a la desintegracién de sus nucleos familiares.199

1. No hay duda de que la reclusién afecta gravemente las relaciones familiares y de manera
especial a las mujeres, quienes por regla general son las principales responsables de las
cargas familiares y de las labores de cuidado. Entre los relatos que sobre la materia fueron
recopilados por los investigadores Juliana Rincén y Norberto Hernandez,200 se advierte que
una de las mujeres privadas de la libertad manifesté que “la Unica razén por la cual
continuaba con vida era para poder salir a reencontrarse con sus hijos”. Sefiald, ademas, lo
siguiente: “lo mds importante para mi, son mis hijos, por ellos y por darles de comer fue que
tuve que empezar en el narcotrafico, es el Unico trabajo donde pudieron aceptarme, no podia
quedarme de brazos cruzados sin tener donde dormir con ellos. Pero ahora, solo quiero

volver a tenerlos a mi lado y buscar otras formas para no volver a este infierno”.201

1. Finalmente, la prisiéon impacta la vida de las mujeres en el momento en que deben

reintegrarse a la sociedad con posterioridad a la privacion de la libertad. Para las mujeres



-dice la investigacién “Mujeres y prisiéon en Colombia”- es mas dificil despojarse de los
estigmas que se construyen alrededor del encarcelamiento. Estos preconceptos por regla
general se levantan “por haber incumplido, tanto para la justicia como para la opinién publica
en general, al menos tres mandatos sociales: ‘ser una buena mujer’, ‘ser una buena madre’ y

rm

‘pertenecer solo al ambito del hogar para cuidarlo, protegerlo y construir una familia’”. A esto
se suma “la desigualdad y exclusién de las mujeres en el mercado laboral, sus bajos niveles
educativos, la falta de habilidades relevantes para el mercado productivo y los antecedentes
penales”. Naturalmente estos elementos son preocupantes, pues la falta de oportunidades y

la marginacion es el caldo de cultivo para la reincidencia.202

1. De igual manera, el informe “Mujeres encarceladas por delitos relacionados con drogas en
América Latina: lo que los nUmeros evidencian”, revela que el encarcelamiento de las
mujeres tiene un hondo impacto sobre sus familias. Segln datos recolectados a partir de
entrevistas realizadas en varios paises de Latinoamérica (particularmente en México) a
personas cuyo familiar se encontraba en prisién, se pudo advertir que las personas
encuestadas reportaron: tener problemas de salud (63%), problemas de indole laboral
(34.2%), problemas con sus hijos e hijas (30%), problemas con su familia (27%), problemas
con su pareja (10.9%), problemas con su centro de estudio (15.7%) y problemas con la
escuela de sus hijos (11.2%).203 Por otro lado, la investigacion también da cuenta de que
estas problematicas se exacerban cuando la persona tras las rejas es una mujer. Sobre el
particular, se trajo a cuento que “[I]Jas mujeres son usualmente responsables por miembros
de la sociedad mas alla de sus familias, por cuanto ellas cuidan a los hijos de otras familias, a
personas ancianas en sus familias, y otros que requieren de su asistencia. Segin un estudio
realizado en Argentina, el 20% de las mujeres en prisiéon eran responsables por otras

personas ademas de sus propios hijos e hijas”.204

1. Propuestas y recomendaciones de politica pUblica de cara a la realidad de las mujeres
privadas de la libertad. A partir de este diagndstico han sido varias las propuestas que, desde
la academia y desde los organismos e instituciones internacionales, se han realizado a los

formuladores de la politica criminal. Antes de sintetizar algunas de esas propuestas, es



oportuno sefalar que estas Ultimas se soportan en consideraciones estadisticas y analiticas
adicionales. La primera de ellas tiene que ver con el aumento de mujeres en los

establecimientos penitenciarios y carcelarios.205

1. Hay que hacer notar que este no es un fendmeno exclusivo de Colombia. A partir de
investigaciones auspiciadas por la Organizacién de Estados Americanos (OEA),206 se ha
llegado a la conclusién de que, por ejemplo, en paises como Argentina, Brasil y Costa Rica,
mas del 60% de la poblacidn carcelaria femenina estd privada de la libertad por delitos
relacionados con drogas. Asi mismo, se ha constatado un crecimiento exponencial de dicha
poblacién en América Latina, con base en los datos del Institute for Criminal Policy Research,
el nimero de mujeres privadas de la libertad aumenté en 51,6% entre el 2000 y el 2015.207
En sentido analogo, investigaciones medianamente recientes revelan que en la mayoria de
paises de Latinoamérica, a excepcidon de Bolivia y Perl, “la tasa de encarcelamiento
femenino ha crecido mas rapido que la de la poblacién en general”, lo que supone que “la
presion punitiva sobre las mujeres en las Américas se ha reforzado a una velocidad mayor

que la de los hombres”.208

1. En linea con lo anterior, investigadoras de The Washington Office on Latin America (WOLA)
han manifestado su preocupacion por el incremento de la poblacién de mujeres en prision. A
Ssu juicio, si los Estados de la regién no modifican sus enfoques a la hora de afrontar los
delitos asociados al narcotrafico, este fendmeno solo empeorara. Segun los datos acopiados
por dicha organizacion, “desde inicios de la década de 2000, los paises de América Latina
han experimentado un rapido incremento de sus poblaciones de mujeres encarceladas. Entre
el ano 2000 y el 2017, a nivel mundial, la poblacién total de mujeres encarceladas se
incrementd en un 53.3%, mientras que la de los hombres aumenté solo 19.6% ".209
Adicionalmente, se comprobé que la principal causa para el encarcelamiento de mujeres
sigue siendo los delitos relacionados con drogas. Esta realidad, dicho sea de paso, no solo es
propia de nuestro pais, sino que también afecta a paises como Argentina, Bolivia, Brasil,

Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Panamad, Paraguay y Venezuela.210

1. En segundo lugar, el estudio Mujeres y prision en Colombia sefiala que casi la mitad de las



internas en las prisiones de Colombia se encuentran privadas de la libertad por delitos
relacionados con estupefacientes. Segun la informacién sobre el perfil delictivo antes aludida,
muchas de estas mujeres son infractoras de primera vez; no representan riesgos altos para la
seguridad ciudadana; tienen menos probabilidades de participar en delitos violentos o de
pertenecer a organizaciones criminales; y hacen parte de los eslabones débiles y facilmente
sustituibles, por lo que su castigo, en estricto sentido, no afecta ni a las organizaciones ni a

las redes criminales.211

1. En tercer lugar, se hace hincapié en que los costos directos e indirectos de la prisién son
sumamente altos. Por ejemplo, con base en cifras de 2018, el costo anual de las mujeres
privadas de la libertad por delitos de estupefacientes equivalia a $65.190°415.920. A esta
cifra hay que sumar los costos indirectos de la detencién, tales como el resquebrajamiento
familiar; el reforzamiento de los ciclos de pobreza; la probabilidad de que los hijos se

involucren en delitos; y las fallas en el proceso de resocializacién.212

1. A esto habria que agregar que las sanciones de prisién y la presién punitiva (que, como se
evidencié en lineas precedentes, es porcentualmente mayor para el caso de las mujeres)
suelen estar dirigidas a personas que ya se encontraban en contextos de vulnerabilidad, con
el agravante de que a menudo la imposicién de la pena de prisién involucra la pérdida de
oportunidades sociales tanto para quien sufre la sancién como para los miembros de su
familia, por lo cual “al reducir el bienestar de familias que se encuentran en situaciones
desfavorables, la politica penitenciaria crea las condiciones de un circulo vicioso en el cual se
exacerba el uso del sistema penal y se incrementan las probabilidades de que existan

problemas de abuso de sustancias, violencia y delito en las comunidades”.213

1. En su Resolucién 65/229 del 16 de marzo de 2011, la Asamblea General de las Naciones
Unidas adopté las “Reglas de las Naciones Unidas para el tratamiento de las reclusas y
medidas no privativas de la libertad para las mujeres delincuentes (Reglas de Bangkok)”. En

este instrumento se reconoce que un cierto nimero de mujeres delincuentes “no plantean un



riesgo para la sociedad” y que su encarcelamiento “puede dificultar su reinsercién social”, y
alienta a los Estados miembros a “aprobar legislacién para establecer medidas sustitutivas
del encarcelamiento y dar prioridad a la financiacién de esos sistemas, asi como a la
elaboracién de los mecanismos necesarios para su aplicacién”.214 Estas premisas se
desarrollan concretamente en las reglas 57 a 62, atinentes a las medidas no privativas de la
libertad. La regla 57, por su parte, conmina a los Estados a “elaborar medidas opcionales y
alternativas a la prisidon preventiva y la condena, concebidas especificamente para mujeres
delincuentes, teniendo presente el historial de victimizacién de muchas de ellas y sus

responsabilidades de cuidado de otras personas”.215

1. Por su parte, la Guia practica sobre medidas dirigidas a reducir la prisién preventiva
(2016), documento preparado por la Relatoria sobre los Derechos de las Personas Privadas
de la Libertad de la Comisién Interamericana de Derecho Humanos, realizd una serie de
recomendaciones para incorporar la perspectiva de género en las politicas criminales en
materia de drogas. Como consecuencia del incremento en el nimero de mujeres privadas de
la libertad por el endurecimiento de las politicas criminales en este ambito, la CIDH sugirié a
los Estados que adoptaran medidas integrales que incluyan una perspectiva de género en lo

relativo a la politica criminal en materia de trafico de drogas.216

1. Segun la CIDH, esto supone analizar: (i) el bajo nivel de participacién de las mujeres dentro
de la cadena de la actividad comercial y de trafico de estas sustancias; (ii) la ausencia de
violencia en la comisién de conductas criminales relacionadas con drogas; (iii) la afectacién
de los vinculos de cuidado y proteccién como consecuencia de su encarcelamiento; (iv) la
necesidad de incluir el enfoque de reinsercion social; y, (v) el papel de las violencias y de la

exclusién social y laboral en la reproduccién del delito.217

1. Adicionalmente, la CIDH recomendé la “aplicaciéon de medidas alternativas derivadas de
una acusacion vinculada con el uso problematico de drogas” y el “acceso a servicios

comunitarios que consideren cuestiones de género y provean apoyo psicoldgico”. A titulo



ilustrativo, la Comisidn resalté que en la Republica de Costa Rica se adoptaron reformas a la
politica criminal para abordar la problematica de las drogas con enfoque de género. En
efecto, en la Ley 9161 de 2013, el Estado costarricense “contemplé la aplicacién de medidas
alternativas respecto a las mujeres que introdujeron drogas a centros penitenciarios, y que
rednen alguna de las siguientes condiciones: encontrarse en una situacion de pobreza, ser
“jefas de hogar” o tener a su cargo personas en situacién de vulnerabilidad”. En estos casos,
la autoridad judicial competente puede disponer el cumplimiento de la pena bajo alguna de
las siguientes medidas alternativas: “la detencién domiciliaria, la libertad asistida, los centros
de confianza, la libertad restringida con dispositivos electrénicos o cualquier otro tipo de

medida alternativa a la prisiéon”.218

1. Por su parte, con base las investigaciones adelantadas en la materia, WOLA ha
recomendado a los Estados brindar alternativas al encarcelamiento. Estas alternativas -se ha
dicho- “pueden abarcar desde cumplir servicio comunitario, asistir a una escuela o recibir
formacion laboral - oportunidades que puedan brindar a las mujeres las habilidades y
recursos que necesitan para llevar adelante vidas dignas y, por consiguiente, reducir la
reincidencia en el delito”. En vez de invertir en prisiones, la organizacién ha sugerido que
tales recursos sean destinados a las comunidades; particularmente a invertir en reformas y

programas que promuevan la igualdad de género y la justicia socioeconémica.219

1. Finalmente, es importante anotar que en el afno 2019 el Ministerio de Justicia y del
Derecho en conjunto con la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC, por sus siglas en inglés), publicaron un informe titulado “Caracterizacién de
condiciones socioecondémicas de mujeres relacionadas con problemas de drogas. Las mujeres
privadas de la libertad por delitos de drogas”.220 Luego de escrutar el perfil de las mujeres
privadas de la libertad, las razones principales para la comisién de los delitos, sus
condiciones de vida personal y familiar y las condiciones de reclusidn, el informe hace varias
reflexiones, a saber: (i) La participaciéon de las mujeres en el negocio de la droga esta
atravesado por la reproduccién de los roles de género imperantes en la sociedad; (ii) la

mayoria de estas mujeres provienen de los estratos mas bajos, han sufrido embarazo



adolescente, no han culminado su bachillerato y no son plenamente conscientes de las
consecuencias que la privacién de la libertad puede acarrear para sus vidas; (iii) debe
implementarse sistemas de alternatividad penal para las mujeres con especiales condiciones
de vida, el estudio pone de presente el caso de las mujeres indigenas; vy, (iv) el informe
subraya, por ultimo, la pertinencia de “una intervencién focalizada que aborde el problema
del ingreso de las mujeres al narcotrafico no como un problema individual, sino como un

fenémeno social que debe contar con un abordaje colectivo”.221

1. En suma, puede decirse que el Estado, las organizaciones internacionales y la academia
han confluido tanto en la necesidad de incorporar el enfoque de género en la formulacién de
politicas publicas, como en el hecho de que la elaboracidn de tales iniciativas debe estar
precedido por analisis que permitan indagar sobre la situacién y las circunstancias en las que
las mujeres entran a participar del negocio del narcotrafico y de las cadenas de criminalidad
en general. Adicionalmente, estudios e informes internacionales sugieren la importancia de
gue los Estados implementen medidas alternativas o sustitutivas al encarcelamiento,
especificamente dirigidas a las mujeres que, por sus especificas condiciones de vida,
cometen delitos asociados al narcotrafico. Es claro entonces que la elaboracién de la politica
pUblica del Estado no puede pasar por alto ni los datos empiricos ni las sugerencias que,

sobre la materia, han sido ampliamente desarrolladas.222

G. Doctrina constitucional sobre las omisiones legislativas relativas. Reiteracién de la

jurisprudencia223

1. El articulo 4 de la Constitucién dispone expresamente que ésta es “norma de normas”. Asi
mismo, el articulo 6 superior sefala que los servidores publicos son responsables por infringir
la Constitucion y las leyes, al tiempo que deben responder por la omisidén o extralimitacién en
el ejercicio de sus funciones. De la interpretaciéon armdénica de estas disposiciones se sigue
que las autoridades deben sujetar su conducta y sus facultades (entre estas, la de creacién

normativa) a los mandatos constitucionales.224

1. En linea con lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha sefialado reiteradamente que el



Congreso de la Republica estd llamado a atender y desarrollar las disposiciones de rango
constitucional. Del mismo modo, ha enfatizado en que el ejercicio de la funcién legislativa
puede ser sometida a control constitucional, particularmente porque -por accién o por
omision- el legislador puede afectar tanto mandatos como derechos y garantias

constitucionales.

1. Sobre este Ultimo aspecto, la Corte ha sefialado que la inactividad del Congreso en
determinados asuntos puede ser sometida a escrutinio constitucional en el evento en que
sea lesivo de disposiciones de estirpe superior.225 Naturalmente, ello no significa que
cualquier inactividad del legislador pueda ser sometida a control constitucional. Por respeto a
la autonomia e independencia del Congreso solo pueden ser objeto de control aquellas
conductas omisivas de caracter parcial o relativo. En contraste con ello, las omisiones

absolutas estan excluidas, de suyo, de cualquier tipo de escrutinio judicial.226

1. Al respecto, la Corporaciéon ha precisado que mientras en las omisiones legislativas
absolutas “no existe ningln desarrollo del precepto constitucional en la ley”, por lo que no
hay ninguna disposicién sobre la que pueda versar el andlisis, en las omisiones legislativas
relativas, por oposicion, existe una disposicién legal que resulta incompleta, “pues le hace
falta un ingrediente, consecuencia o condicién que resultaba esencial para armonizar el texto
legal con los mandatos previstos en la Carta Politica”.227 En otras palabras, la omision
legislativa relativa tiene lugar cuando al regular una materia en especifico el legislador
guarda silencio o no incluye una determinada prevision normativa que resulta indispensable

para que el texto de rango legal sea compatible con la Constitucién.228

1. Frente al escenario precedente, esto es, el de la omisidn legislativa relativa, la Corte ha
sostenido que el analisis de constitucionalidad debe seguir la metodologia basica del control
constitucional, a saber, la confrontacién objetiva entre el precepto legal y la Carta Politica.
Con la diferencia, claro estd, de que en este caso el debate se concentra en determinar si el

texto legal se puede reputar imperfecto en su concepciéon y, con ello, lesivo y transgresor de



ciertos derechos y/o garantias constitucionales.229 Por esa via, esta Corporacion ha
sefalado que el escrutinio sobre la existencia o no de una omisién legislativa relativa tiene
por propésito determinar si el Congreso, en el ejercicio de su facultad de hacer las leyes,230
cumplié con el nivel de proteccién exigido por la propia Carta Politica, “con el fin de evitar (i)
la afectacién directa del principio de igualdad, o (ii) la violacién de otros principios y
mandatos superiores”.

1. Estos dos ultimos escenarios son importantes a efectos de determinar el alcance y la
entidad de la omisién. En el primer evento, se ha sostenido que “la omisién legislativa
relativa desconoce el principio de igualdad cuando el contenido normativo no abarca, de
manera injustificada, a todos los destinatarios que deberian quedar incluidos en Ia
regulacion”.231 En el segundo evento, la Corte ha precisado que puede darse el caso en el
que, al momento de configurar un texto legal, el Congreso omita incluir condiciones o
elementos esenciales para la debida proteccién de determinados derechos fundamentales,

tales como el debido proceso o el libre desarrollo de la personalidad.232

1. Dado que no todas las omisiones legislativas contrarian la Constitucion, la Sala se ha
preocupado por delimitar algunos presupuestos que permitan dar cuenta de la efectiva
configuracién de una omisién legislativa relativa.233 Recientemente la Corte resalté que

dicha omisién tiene lugar cuando:234

i. Exista una norma sobre la cual se predigque necesariamente el cargo, y que “(a) excluya de
sus consecuencias juridicas aquellos casos equivalentes o asimilables o, en su defecto, (b)

que no incluya determinado elemento o ingrediente normativo”.

i. Exista un deber especifico impuesto directamente por el Constituyente al Congreso que
resulta omitido, pues se constata que el Legislador (a) excluyé un caso equivalente o

asimilable o (b) dej6 de incluir un elemento o ingrediente normativo. Como lo resalté la Corte



en la Sentencia C-083 de 2018, solo se configura una omision legislativa relativa cuando el
legislador incumple una concreta “obligacién de hacer” prevista en la Constitucion. Vale decir
que esta exigencia es razonable si se le analiza desde la éptica de la separacion de poderes y
del respeto por la competencia legislativa. Asi, al momento de alegarse la inaccién del
legislador, la Corte ha dicho que se debe explicar con precisiéon “cémo el Congreso de la
Republica, en el marco de la expediciéon de una norma especifica y concreta, omitié la
inclusidon de un ingrediente o de un grupo de sujetos que resultaban imperativos por
mandato expreso de la Constitucién Politica”.235

i. La falta de justificacion y objetividad de la exclusion genere una desigualdad negativa

frente a los que se encuentran amparados por las consecuencias de la norma.

1. En lo que toca a este Ultimo presupuesto, esta Corporacion ha precisado que su escrutinio
solo es procedente en el caso en que se alegue una presunta afectacién al principio de
igualdad. En este escenario, la Corte esta llamada a verificar si el precepto acusado excluye
de su ambito de aplicacién a sujetos que, por principio, deberian estar inmersos en el
régimen legal o en el supuesto de hecho contemplado en la norma. Para estos efectos, se
debe revisar la razonabilidad en la diferencia de trato, “que pasa por valorar a) si los
supuestos de hecho en que se encuentran los sujetos excluidos del contenido normativo son
asimilables a aquellos en que se hallan quienes si fueron incluidos, y, b) si adoptar ese
tratamiento distinto deviene necesario y proporcionado con miras a obtener un fin

legitimo”.236

1. Dicho esto, en el evento en que se acredite la concurrencia de los referidos presupuestos
y, con ello, la existencia de una omision legislativa relativa, esta Corte ha sefialado que por
regla general, y en garantia del principio democratico, el remedio judicial idéneo es “la

adopcion de una sentencia que extienda sus consecuencias a los supuestos excluidos de



manera injustificada, es decir, (...) una sentencia integradora tipo aditiva, que mantenga en
el ordenamiento el contenido que, en si mismo, no resulta contrario a la Carta, pero
incorporando al mismo aquel aspecto omitido, sin el cual la disposicién es incompatible con
la Constituciéon”.237 En caso de que tal soluciéon no sea admisible, verbigracia, porque la
coherencia de la disposicidn esta sujeta a la exclusion del ingrediente que se echa de menos,

no habra otro camino que declarar la inexequibilidad del precepto.238

1. En todo caso, como se expuso con anterioridad, la mayoria de las veces la Corte ha
proferido sentencias integradoras que buscan neutralizar el efecto contrario a la Constitucién
por la via de incluir los supuestos o contenidos que fueron indebidamente omitidos por el
legislador.239 Asi, como se sostuvo en la Sentencia C-075 de 2021, ante estos eventos “la
Corte, en ejercicio de su funcién de salvaguardar la integridad del ordenamiento superior, en
principio, debe disponer la adicién del texto de la disposicion de forma tal que se ajuste a la
Carta Politica”.

1. Finalmente, es oportuno sefialar que al momento de analizar una objecién gubernamental
por la presunta existencia de una omision legislativa relativa, la Corte debe ser
especialmente cuidadosa al escrutar el cumplimiento de los requisitos argumentativos
esbozados. Como se anotd en las lineas precedentes, la activacién del control de
constitucionalidad en estos casos debe estar precedida de un ejercicio argumentativo
riguroso. Nétese que el escrutinio de las competencias del Legislador solo es procedente en
circunstancias excepcionales. Ello ocurre en el evento en que se demuestra que el Congreso
incumplié una obligacién prevista en la Carta Politica y que, con ello, afecté las garantias y
derechos constitucionales de un grupo social determinado. Hay que decir que la rigurosidad
anotada cobra mayor relevancia cuando la omisidn legislativa relativa es alegada por el
Ejecutivo, pues la Corte estd llamada a garantizar la separacién de poderes y la efectividad
del principio democratico. Ante estas circunstancias, en las que el Gobierno cuestiona la
labor del Legislador, el juez constitucional debe ser sumamente estricto a la hora de valorar
si el Ejecutivo presentd argumentos concretos, claros y especificos tendientes a demostrar

que el Congreso, en ejercicio de sus facultades, desatendié un deber que le fue impuesto por



la Constituciéon. De lo contrario, se pondria en vilo el respeto por las competencias

legislativas en cabeza de dicho érgano.

G. Andlisis de la Primera objecion: ;el proyecto de ley afecta la convivencia pacifica, la
vigencia de un orden justo y los compromisos internacionales que ha asumido el Estado

colombiano en materia de persecucion de los delitos asociados al narcotrafico?
Sintesis de la primera objecién formulada por el gobierno

Como se puso de presente en el acapite de antecedentes, la primera razén por la que el
Gobierno Nacional objeté por inconstitucionalidad el proyecto de ley de la referencia consiste
en que, a su juicio, los articulos 2, 4 y 7 del citado proyecto: (i) vulneran el articulo 2 de la
Carta Politica, al poner en riesgo la estabilidad social, politica y econdmica del Estado
colombiano; y (ii) los articulos 9, 189, 226 y 227 de la Constitucién, al afectar los
compromisos internacionales asumidos por Colombia para combatir el crimen organizado y el

narcotrafico.

1. En lo que concierne al primer reparo, aunque el Gobierno reconoce “las bondades” de la
iniciativa y sus “loables fines”, estima que al extender el beneficio del servicio de utilidad
publica, como pena sustitutiva de prisidon a delitos graves y de alto impacto social, como es el
caso del concierto para delinquir (articulo 340 del C.P.), el hurto calificado y agravado
(articulos 240 y 241 del C.P.), el trafico, fabricacion o porte de estupefacientes (articulo 376
del C.P.), la destinacidn ilicita de muebles o inmuebles con fines de narcotrafico (articulo 377
del C.P.) y las demas conductas punibles cuya pena impuesta sea superior a 6 afios e igual o
inferior a 8 afos, se pone en vilo la “obligacién del Estado de investigar, juzgar y sancionar
severamente -con pena privativa de la libertad- ese tipo de conductas y del derecho de tales

delitos a la verdad, a la justicia y a la reparacion”.240

1. Segun el Gobierno, el Estado esta llamado a juzgar y sancionar severamente las conductas
que causan un grave dafo a la sociedad, como lo son las anteriormente aludidas. Esto Ultimo

encuentra asidero en el articulo 2 superior, que consagra como fines esenciales la comunidad



politica, entre otros, asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. Asi las
cosas, por respeto a la Constitucidn, el Gobierno estima que el beneficio penal del que trata
el proyecto de ley sub examine solo resulta constitucionalmente admisible y legitimo si se
aplica en los casos en que se ha cometido un delito “cuyo impacto a la colectividad y al
Estado es minimo e irrelevante.” De lo contrario, si en los casos referidos se sustituyen “las
condenas a pena privativa de la libertad por una sancién simbélica [como lo es, a su juicio, el
trabajo de utilidad publica] (...) [ello] genera un incentivo perverso para la comisién
continuada de tales conductas, ante la circunstancia de no ser perseguidas adecuadamente

por el Estado con la severidad que las mismas exigen.”241

1. Por otro lado, el Gobierno sefial6 que la aplicacidon de esta medida sustitutiva de prisién se
presta para que las organizaciones criminales instrumentalicen a quienes se ven beneficiados
por la misma. Ante este escenario, lejos de lograr el objetivo propuesto, la medida logra fines
indeseados, como promover los intereses de las organizaciones criminales fordneas y locales,
“en contravia de los intereses de la colectividad y de las victimas de tales conductas,

poniendo en peligro la estabilidad social, politica y econémica del Estado colombiano.”242

1. En lo que respecta al segundo reparo, el Gobierno argumenta que el Estado colombiano ha
contraido obligaciones con la comunidad internacional en materia de lucha contra el
narcotrafico y la delincuencia organizada, que se verian afectadas por la implementacién de
la medida propuesta en el proyecto de ley en referencia. Asi, el Gobierno trajo a colacién la
Convencién de las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias
Sicotrépicas, aprobada por el Congreso mediante la Ley 67 de 1993, y la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional, aprobada por el Congreso
mediante la Ley 800 de 2003, y sostuvo que en términos generales el Estado colombiano se
ha comprometido a hacer frente a los delitos asociados con el narcotrafico, a través de la
imposicion de penas que involucren la prision u otras formas de privacién de la libertad. De
ahi que la medida propuesta por el Legislador sea contraria a tales compromisos

internacionales.



1. El Viceprocurador General de la Nacién se pronuncié en términos similares a los expuestos
por el Gobierno Nacional. Al respecto, hizo hincapié en que el servicio de utilidad publica
frente a conductas graves asociadas al crimen organizado incentiva a que las estructuras
delincuenciales instrumentalicen a las madres cabeza de familia en situacién de
vulnerabilidad econémica. Ademas, resaltdé que la medida es innecesaria si se tiene en
cuenta que la legislacién procesal penal contempla un mecanismo similar que asegura los
mismos objetivos del servicio de utilidad publica propuesto, pero sin poner en riesgo
importantes finalidades constitucionales, como lo son la convivencia pacifica y la vigencia de
un orden justo. En igual sentido se pronunciaron el Ministerio de Justicia y del Derecho y el
ciudadano Harold Eduardo Sua Montafia. Mientras este Ultimo se limité a reiterar lo expuesto
por el Gobierno Nacional, el Ministerio afadié que es desproporcionado que se extienda la
medida sustitutiva de prisidn a delitos que lesionan gravemente a la sociedad, tales como el

concierto para delinquir o en general los ilicitos cuya pena es superior a 6 afios.

1. Es importante hacer notar que, en lo que refiere a esta objecidn, la Corte encuentra que
los argumentos expuestos se enmarcan en la naturaleza del control judicial que realiza la
Corporacién. En este caso la Sala advierte que el Ejecutivo identificd las disposiciones del
proyecto de ley que a su juicio presentan problemas de orden constitucional y los preceptos
de la Carta Politica que entiende transgredidos. Si bien es verdad que el Grupo de Prisiones
de la Universidad de los Andes cuestioné que el Gobierno no hizo un esfuerzo por demostrar
que los Convenios aludidos en las objeciones integraban el bloque de constitucionalidad v,
por esa senda, se erigian en parametros de control constitucional, la Corte considera que la
objeciéon en comento no parte de la base de que los tratados invocados sean en estricto
sentido parametros de control. Por el contrario, a juicio del Gobierno, los articulos
constitucionales transgredidos son aquellos que aluden al reconocimiento de los principios
del derecho internacional (articulo 9 de la C.P.) y al respeto de los compromisos
internacionales adquiridos por el Estado colombiano (articulos 226 y 227 de la C.P.). Con

base en estas precisiones, la Corte procede con el andlisis de fondo de la primera objecion.

Consideraciones de la Corte sobre la primera objecién



1. Luego de exponer a grandes rasgos la primera objecién por inconstitucionalidad planteada
por el Gobierno, la Sala empieza por anunciar que la declarard infundada. A continuacién se

exponen las razones que sustentan este aserto.

1. Sobre la vulneracién al articulo 2 de la Constitucién Politica. La Sala Plena no comparte la
afirmacion del Gobierno segun la cual el servicio de utilidad puUblica como pena sustitutiva de
prision afecta la convivencia pacifica y la prevalencia de un orden justo. No lo hace, entre
otras razones, porque estima que tales afirmaciones no son estrictamente fieles a la
naturaleza, alcance y propédsito de la medida planteada por el Congreso de la Republica. A
partir de una lectura minuciosa del reproche objeto de valoracién, la Sala encuentra que el
Gobierno parte de la base de que el servicio de utilidad publica: (1) relaja las obligaciones del
Estado a la hora de perseguir, juzgar y sancionar las conductas delictivas tipificadas en los
articulos 340, 240, 241, 376, 377 y los delitos cuya pena es superior a los seis (6) afios e
inferior o igual a ocho (8) afos; (2) constituye una sancién simbdlica que tiene la virtualidad
de incentivar la comisién de dichos punibles; y, (3) alimenta los intereses de las
organizaciones criminales, las cuales pueden instrumentalizar a las beneficiarias de las
medidas y a sus familias. No obstante, la Sala se aparta de estas afirmaciones por los

siguientes motivos.

1. En primer lugar, la medida objeto de escrutinio debe ser analizada de cara a las
dimensiones o fases de la politica criminal. Tal como se esbozd en lineas precedentes, esta
politica tiene la caracteristica de intervenir en varios frentes de un proceso complejo que
tiene entre sus fines prioritarios la proteccion de los intereses del Estado y de los derechos
de los residentes en el territorio. Para tales menesteres, la politica criminal se enfoca, al
menos, en tres escenarios concurrentes pero practica y analiticamente disimiles: (i) la
definicion del comportamiento delictivo (criminalizacion primaria); (ii) la persecucion,
investigacién y judicializacién de quienes son declarados responsables de la comision del
ilicito (criminalizacién secundaria); vy, (iii) la ejecucién y el cumplimiento de la sancién penal

(criminalizacion terciaria).



1. Segun pudo advertirse en la exposiciéon de motivos y en el contenido del articulado, el
proyecto de ley objetado se concentra especificamente en la fase de criminalizacién terciaria,
es decir, en la manera como un especifico grupo de mujeres condenadas por la comisién de
determinados delitos -y que cumplen con particulares condiciones personales y familiares-
deben purgar la pena impuesta por la autoridad judicial competente. Asi, pues, el proyecto
no altera la naturaleza delictiva de las conductas ni mucho menos dispone que el Estado
debe dejar de perseguirlas, investigarlas y judicializarlas. Su objeto de intervencién, por

contraste, es la fase de ejecuciéon y cumplimiento de la pena.

1. Desde luego, esta precisién altera los términos en los que la medida puede ser
controvertida. Si su propdsito es incidir en la ejecucién y cumplimiento de la pena, no es
procedente que se afirme que por su conducto el Estado dejard de perseguir y judicializar
con rigor a quienes atentan contra la seguridad publica, el patrimonio econémico y la salud
publica. Al efecto, hay que poner de presente que el articulo 2 del proyecto de ley precisa
que el alcance de la medida se circunscribe exclusivamente a la fase de ejecucién de la
pena. No se trata en este caso de que las conductas enunciadas en el proyecto dejen de ser
reprochadas o que se deje de lado la proteccién de los bienes juridicos tutelados por la ley

penal.

1. Esto ultimo queda totalmente claro en el concepto que, sobre este proyecto, emitié el
Consejo Superior de Politica Criminal.243 El citado Consejo afirmd que la medida propuesta
por el legislador impulsa “la nueva tendencia de alternatividad penal”, propone “una medida
diferente para el cumplimiento de la pena privativa de la libertad” y busca “el respeto de los
principios de minima intervencion y subsidiariedad del derecho penal”. Asi mismo, el
concepto enfatiza en que la iniciativa legislativa “contribuye con la resocializacién como fin
de la pena”, pues busca que “la condenada responda adecuadamente por la infraccién penal
mediante una opcidén punitiva no privativa de la libertad y, al mismo tiempo, puede trabajar,
sintiéndose util dentro de la sociedad. Esto propende por la inclusién de la condenada en la

convivencia social, favoreciendo la rehabilitacién y reintegraciéon de esta”.244



1. En suma, la Sala no encuentra que el proyecto de ley afecte en estricto sentido la
persecucion del delito o que modere su reproche. Por el contrario, el Congreso propone una
medida alternativa a la privacién de la libertad, sin que ello suponga la despenalizacién de
las conductas o la ausencia de sancién. En este punto es (til traer a colacién lo expuesto por
las docentes vinculadas al Centro de Investigaciéon en Politica Criminal de la Universidad
Externado de Colombia, quienes aseguraron que el escrutinio de esta medida no puede partir
de la base de que la justicia es enteramente equiparable a la privacién de la libertad, ni
mucho menos que la prestacién del servicio de utilidad puUblica no es una “pena
responsabilizante”. Por el contrario, en linea con estudios empiricos -algunos traidos a
colacién a lo largo de esta providencia- las investigadoras sefialaron que estas medidas
pueden resultar mas efectivas desde la éptica de la resocializacién y las garantias de no

reincidencia.

1. Sobre estos aspectos, la Sala destaca que el Grupo de Prisiones de la Universidad de los
Andes y la Comisién de Seguimiento aciertan en sus valoraciones. Por un lado, como queda
claro en el articulo 5 del proyecto de ley, el servicio de utilidad publica es un servicio no
remunerado que se debe prestar en favor de las instituciones publicas, organizaciones sin
animo de lucro y no gubernamentales, que debe cumplir con un minimo de 5 horas y un
maximo de 20 horas semanales y cuya jornada no podra superar las 8 horas diarias. Por otro
lado, como se advierte en el articulo 8 del proyecto, en el momento en que se individualiza la
pena es el juez de conocimiento el que, previa solicitud de la condenada o su defensor, esta
[lamado a determinar y aprobar el lugar, horario y plan de cumplimiento del servicio de
utilidad publica. Lo propio ocurre cuando la solicitud de sustitucion de la pena no tiene una
propuesta de plan de servicios. En estos casos el juez de conocimiento podra conceder la
medida, definir el nimero de horas que debera cumplir la condenada y ordenarle que se
presente ante el Juez de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad para que sea este el que
elabore el plan de servicios (lo cual, por lo demas, tendra que llevarse a cabo en conjunto
con la beneficiaria). Como se puede ver, el servicio de utilidad es una medida impuesta por
una autoridad judicial que exige a la condenada destinar varias horas de la jornada semanal

para la prestacién de un servicio a la comunidad, de manera rigurosa y estricta. A esto debe



agregarse que por este servicio no se recibird ningln tipo de contraprestacién monetaria.

1. De otro lado, el articulo 10 del proyecto de ley sefiala que “las entidades que hayan
facilitado la prestacion del servicio informaran mensualmente al Juez de Ejecucién de Penasy
Medidas de Seguridad, la actividad desarrollada por la condenada y las incidencias
relevantes para juzgar el cumplimiento de la pena durante el desarrollo del plan de
ejecucion.” Al tiempo que el articulo 11 prescribe, entre otras cosas, que ademas de la
prestacién del servicio de utilidad publica, el juez de conocimiento o el de ejecucién de penas
y medidas de seguridad podra exigir a la condenada el cumplimiento de otros requisitos
adicionales, tales como: no residir o acudir a determinados lugares; no salir del pais sin
previa autorizacién judicial;, someterse voluntariamente a tratamientos médicos o
psicoldgicos; colaborar activa y efectivamente en el tratamiento para la recuperacién de las
victimas, entre otros. De esa suerte, es claro que esta medida no comporta las
caracteristicas de una sancién puramente simbdlica, pues afecta la vida cotidiana de la
beneficiaria, le impone tareas de obligatorio cumplimiento, la somete a la evaluacién
constante de las autoridades judiciales y le exige un compromiso irrestricto con el plan de

servicios y con el proceso de resocializacion.

1. Para terminar el primer apartado de analisis, merece la pena anotar que la Corte también
estima que le asiste razén a la Comisién de Seguimiento de la Sentencia T-388 de 2013 en lo
que atafe a la critica a la nocién de gravedad que defiende el Gobierno en sus objeciones. Al
respecto, la citada Comisién relievd que la lesividad o gravedad de la conducta no solo debe
analizarse en abstracto, sino a partir del grado de afectacién al bien juridico que la conducta,
individualmente considerada, genera. Por esa via, los intervinientes también sefialaron que si
se mira en su conjunto, no es cierto que el sistema penal estime que las conductas punibles
que son penadas con mas de 6 afios de prisién, de suyo, no puedan ser merecedoras de un
tratamiento penal sustitutivo, pues el estatuto penal en vigor dispone, por ejemplo, que “la

pena de 8 anos es el estandar para utilizar la prision domiciliaria como subrogado penal.”



1. Las premisas anteriormente resefiadas son fundamentales a la hora de escrutar el
reproche asociado a la proporcionalidad de la sancién de cara a la gravedad del delito
cometido. Aunque en los apartados ulteriores se ahondara en razones adicionales, en este
punto podria sostenerse dos cosas. Por un lado, que la comisidn del delito no es el Unico
criterio o requisito que se debe valorar para establecer si hay lugar a la concesién del
beneficio. En estos casos también se debe acreditar, entre otros aspectos, que se trata de
una mujer cabeza de familia, que cometié el delito por circunstancias de marginalidad que
afecten la manutencién del hogar y que cuenta con determinado perfil criminal (articulo 7.2
del proyecto de ley). Por otro lado, y como lo sostuvo la Comisién, es el propio sistema penal
el que encuentra proporcional que las personas condenadas a una pena superior a los 6 ahos
e igual o menor a 8 anos puedan ser beneficiarios de medidas sustitutivas de la pena de

prision, tal como lo dispone el articulo 38B de la Ley 599 de 2000.245

1. En segundo lugar, la Corte no desconoce que las preocupaciones del Gobierno y del
Ministerio Publico son relevantes de cara a los efectos que, en la practica, la aplicacién de la
medida puede suscitar. No hay duda de que la implementaciéon de este instrumento de
politica criminal impacta la manera como socialmente se concibe la sancién y el castigo -mas
no necesariamente el reproche- de determinadas conductas punibles, particularmente de las
asociadas al narcotrafico. En todo caso, la Sala estima que -desde una dimensién
estrictamente constitucional- esta preocupacién se matiza en el momento en que se valora
las finalidades subyacentes a la medida; las condiciones que el propio articulado exige para
la concesién del beneficio; las autoridades judiciales llamadas a realizar tal escrutinio y el

grupo poblacional que seria beneficiario del mismo.

1. A lo largo del proceso pudo verse que el servicio de utilidad publica como medida
sustitutiva de la pena de prisidn fue formulada con base en tres elementos concurrentes. El
primero de ellos estd relacionado con las condiciones de las mujeres en prisién. Para la Corte
es claro que el articulado propuesto por el Congreso se soporta en investigaciones
cualitativas y cuantitativas que revelan el perfil demografico, socioecondmico y delictivo de

quienes se encuentran internas en los establecimientos penitenciarios y carcelarios. Sobre



este punto hay que anotar que las referidas investigaciones dan cuenta de que casi la mitad
de las mujeres privadas de la libertad lo estan por delitos asociados al narcotrafico, y que de
ese universo de internas una buena parte de ellas cometié el delito en condiciones de
vulnerabilidad econémica y marginacién social. Adicionalmente, los datos revelan que en
muchos casos las mujeres condenadas solo han cometido el ilicito una vez en su vida y, en su

consumacién, no mediaron circunstancias violentas (v. gr. porte ilegal de armas).

1. Lo segundo que hay que destacar es que el proyecto no solo se soporta en analisis
empiricos, sino que, a partir de estos, focaliza el ambito de aplicacién de la medida a un
grupo poblacional especifico. Asi, el articulado dispone una serie de condiciones que deben

cumplirse para que la medida pueda ser aplicada:

a. Solo opera para mujeres cabeza de familia, condenadas por los delitos establecidos en los
articulos 239, 240, 241, 375, 376 y 377 del Cédigo Penal, o condenadas a otros delitos cuya

pena impuesta sea igual o inferior a ocho (8) afios de prision (art. 2 y art. 7.1).

a. Se debe demostrar que la comisién del delito esta asociada a condiciones de marginalidad

que afecten la manutencion del hogar (art. 2 y art. 7.6).

a. La medida prevista en el proyecto no se aplicard cuando haya condena en firme por otro
delito doloso dentro de los (5) afios anteriores a la comisiédn del nuevo ilicito o exista
concurso con conductas punibles distintas a las sefialadas con anterioridad (art. 2), salvo que
se trate de delitos culposos, que tengan como pena principal la multa o que sea por los

punibles anteriormente enunciados (art. 7.2).

a. Se debe demostrar que la beneficiaria es madre cabeza de familia. Lo cual significa, para



los efectos del proyecto de ley, “tener vinculos familiares, demostrando que la condenada
ejerce la jefatura del hogar y tiene bajo su cargo afectiva, econémica y socialmente de
manera permanente hijos menores o personas en condicion de discapacidad permanente”
(art. 7.4).

a. La medida no podra ser aplicada cuando la pena inferior a 8 afos se refiera al tipo penal
de violencia intrafamiliar consagrado en el articulo 229 del Cédigo Penal o cuando se refiera

al tipo penal consagrado en el articulo 188-D del Cédigo Penal246 (art. 7.5y 7 inc. 3).

1. Nétese que la propuesta estd plenamente focalizada. Las condiciones anotadas buscan
que las beneficiarias de la medida sustitutiva de la pena de prisién sean mujeres con un
determinado perfil delictivo, que no representen un riesgo alto para la sequridad ciudadana y
que tengan responsabilidades de cuidado, de suerte que el encarcelamiento recaiga sobre
aquellas que cometan delitos que generen un mayor impacto para la sociedad. Esto Gltimo se
refuerza si se tienen en cuenta los tipos penales y el limite maximo de condena exigido para
la aplicaciéon de la medida. En uno y otro caso el Legislador, en ejercicio de sus facultades
constitucionales y a partir de su margen de configuracién normativa en materia penal, partié
de la base de que los delitos enunciados en la norma y el maximo de ocho (8) afios de pena
de prision impuesta daban cuenta de la consumacién de punibles que, aunque reprochables
y por supuesto sancionables, no necesariamente comportaban un peligro para la seguridad
ciudadana; esto si se tiene en cuenta que, por ejemplo, estos limites dejan por fuera de la
concesion del beneficio a quienes hayan cometido (i) delitos violentos;247 (ii) delitos contra
la vida; (iii) delitos contra la integridad y formacién sexual; (iv) delitos contra la libertad

individual; (v) algunos delitos contra la seguridad publica,248 entre otros.

1. La aplicacién del beneficio no es entonces indiscriminada. Se basa en condiciones
empiricas contrastables y contribuye a la formulacién de una politica criminal con enfoque de
género, que ofrezca alternativas a la accién punitiva del Estado en contra de personas que se

encuentran en condicién de vulnerabilidad y que se vieron obligadas a participar de las



economias ilegales. En este punto, la Corte, a diferencia del Gobierno, encuentra que no hay
elementos de juicio que lleven a concluir que la iniciativa puede incentivar la
instrumentalizacion de las mujeres y sus familias. Por el contrario, encuentra que el
articulado es una respuesta de politica criminal con enfoque de género a un fenémeno que si
ha sido empirica y estadisticamente demostrado, a saber, la efectiva instrumentalizacién de
las mujeres por parte de las organizaciones criminales y la feminizaciéon de los delitos

asociados al narcotrafico.

1. En su concepto, el Ministerio Plblico hizo énfasis en que el servicio de utilidad publica
puede derivar en un riesgo para el entorno familiar, si se tiene en cuenta que las bandas
criminales a menudo buscan individuos con especificas condiciones personales que puedan
ser objeto de beneficios penales. De ahi que el legislador, por ejemplo, “haya penalizado la
conducta denominada uso de menores de edad para la comisién de delitos mediante la Ley
1453 de 2011". No obstante, la Sala advierte que el disefio normativo de la medida busca
minimizar los riesgos insitos a la medida sustitutiva de la pena de prisién. A propdsito del
reparo del Viceprocurador, no hay que perder de vista que la medida no es aplicable en los
casos en que la pena esté asociada a delitos relacionados con la violencia intrafamiliar o
cuando el delito cometido sea justamente el invocado por el citado funcionario, esto es, el de

“uso de menores de edad en la comisién de delitos” (articulo 188D del Cédigo Penal).

1. Por otra parte, el uso fraudulento de las medidas sustitutivas de la pena de prisién no es
un problema exclusivo del instrumento de politica que hoy se analiza. De hecho, una de las
medidas mds relevantes en la materia, esto es, la prisién domiciliaria, a menudo es blanco de
abusos por parte de quien se encuentra amparado por el beneficio.249 En todo caso,
justamente por esa realidad, varios acapites del proyecto de ley se refieren a las condiciones
para acceder al servicio de utilidad publica, los cuales deben ser verificados por la respectiva
autoridad judicial a efectos de otorgar el beneficio (v. gr. asegurarse de que el servicio
incluya labores para la formacion educativa y/o profesional de condenado -art. 5, paragrafo,
inc. 2-; entienda acreditados la condicién de ser madre cabeza de familia y que la comisidon

del delito estd asociada a condiciones de marginalidad -art. 7, numeral 4 y 6, entre otros).



Por lo tanto, aunque la Corte es consciente de las vicisitudes de los instrumentos de politica
criminal, lo cierto es que el articulado concede facultades precisas a las autoridades
judiciales para que realicen una verificacién acuciosa de los elementos resefiados y para que

vigilen que el cumplimiento del servicio de utilidad publica sea coherente con sus finalidades.

1. En tercer lugar, la Sala advierte que la iniciativa guarda relacién o conexién con las
prioridades del Plan Nacional de Politica Criminal y con los objetivos estratégicos definidos
por la Fiscalia General de la Nacién en la persecucién del delito. Frente a lo primero, a lo
largo del proceso, el Presidente de la Corte Suprema de Justicia y la Presidenta del Consejo
Superior de la Judicatura, en calidad de miembros del Consejo Superior de Politica Criminal,
sefalaron que el proyecto se alinea con las prioridades referidas “al mayor uso de
mecanismos alternativos a la privacién de la libertad y a la superacion del estado de cosas
inconstitucional surgido con ocasién del hacinamiento carcelario”. Igualmente, sostuvieron
que el proyecto apunta a humanizar el sistema penitenciario, fortalecer la resocializacién,
disminuir la reincidencia criminal y modernizar la accién estatal para combatir el crimen, tal

como lo sugiere el citado Plan Nacional de Politica Criminal.

1. Por su parte, a partir del perfil delictivo de las mujeres en beneficio de las cuales, en
principio, fue concebido el instrumento de politica criminal, es claro que el proyecto de ley
pretende que en estos casos el Estado redirija sus esfuerzos punitivos hacia penas
alternativas a la prisién. Esto es razonable si se tiene en cuenta que, como lo expuso la
Fiscalia General de la Nacién, aunque uno de los objetivos estratégicos de la entidad es
“atacar las organizaciones y las economias criminales”, para el logro de tal propdsito las
estrategias deben estar dirigidas “a concentrar los esfuerzos investigativos en los objetivos
de alto valor y en los fendmenos criminales que producen mayores rentas a las
organizaciones criminales”. De ese modo, si las politicas de criminalizacidon secundaria estan
enfocadas hacia tal cometido, es coherente que la politica de criminalizacién terciaria
transforme sus esfuerzos punitivos de cara a la ejecucion de las penas cometidas por

personas que, entre otras cosas, no son objetivos de alto valor, no desempenan labores



importantes en tales organizaciones y, desde una perspectiva individual, tampoco

contribuyen en gran medida a las rentas criminales de tales organizaciones.

1. Ademads, la Corte estima que la medida hoy cuestionada estd en consonancia con el
contenido del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la construccién de una paz
estable y duradera, el cual, en lo que respecta al punto 4, relativo a la “solucién al problema
de las drogas ilicitas”, reconoce que “la produccién y comercializacién de drogas ilicitas y las
economias criminales han tenido graves efectos sobre la poblacién colombiana, tanto en el
campo como en la ciudad, (...) y que las mujeres y jévenes han sido afectados de forma
particular por estas economias criminales.” Adicionalmente, dispone la necesidad de que, en
aras del cumplimiento de lo acordado, se haga un “uso mas efectivo de los recursos
judiciales contra las organizaciones criminales vinculadas al narcotrafico y a partir de una
vision integral de la solucién definitiva al problema de los cultivos de uso ilicito, que tiene un
origen multicausal, incluyendo causas de orden social.”250 Naturalmente, el articulado
responde a la afectacion diferenciada y a la necesidad de usar efectivamente el poder
punitivo del Estado, pues estima que ello es indispensable para garantizar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo, tal como lo prescribe el articulo 2 de la Constitucién

Politica.

1. Por ultimo, el Viceprocurador General de la Nacién sefialé que la medida no era necesaria,
Si se tiene en cuenta que en el ordenamiento juridico nacional ya existe un mecanismo
similar que comporta menos riesgos para la seguridad ciudadana, a saber, la prisidn
domiciliaria como sustituto de la pena privativa de la libertad en centro carcelario. Sobre el
particular merece la pena sefalar lo siguiente. De un lado, la exposicién de motivos da
cuenta de que el Legislador contemplé esta circunstancia a la hora de configurar la medida.
Al efecto, los congresistas ponentes determinaron que el servicio de utilidad publica estaba
llamado a complementar el beneficio penal contemplado en la Ley 750 de 2002 para madres
y padres cabeza de familia “cuyo desempeno personal, laboral, familiar o social (...) permita
a la autoridad judicial competente determinar que no colocara en peligro a la comunidad o a

las personas a su cargo, hijos menores de edad o hijos con incapacidad permanente.”251 La



medida, entonces, pretende ampliar las alternativas de prisién por medio de la prestacién del

servicio de utilidad publica en garantia de la resocializacién y la justicia restaurativa.

1. De otro lado, la exposicion de motivos pone de presente que la normativa vigente en
materia de politica criminal con enfoque de género ha resultado insuficiente. Pese a que la
Ley 750 de 2002 concede la posibilidad de otorgar la prisién domiciliaria para madres y
padres cabeza de familia, esta medida “ha sido obstaculizada en mayor parte por la ausencia
de parametros interpretativos (...) por lo cual los jueces de ejecucidén de penas se abstienen
de concederlas.”252 Asi las cosas, el proyecto de ley busca establecer criterios mas precisos
para que las autoridades judiciales competentes concedan la medida sustitutiva de servicio
de utilidad publica, al tiempo que pretende superar las limitaciones que las investigaciones
empiricas han relievado sobre la materia, en particular los efectos negativos de la privacién

de la libertad en el lugar de domicilio.

1. En conclusién, la Corte no encuentra que los articulos 2, 4 y 7 del proyecto de ley en
referencia contrarien el articulo 2 constitucional, habida cuenta de que, por lo expuesto, no
hay razones para concluir que su implementacién pone en riesgo la estabilidad social, politica

y econdmica del Estado colombiano.

1. Sobre la presunta transgresién de los articulos 9, 189, 226 y 227 de la Constitucién. En
punto a este segundo reparo, la Corte encuentra que de los Tratados traidos a colacién por el
Gobierno no se sigue la consecuencia normativa que el Ejecutivo enuncia, esto es, que los
compromisos internacionales del Estado colombiano obligan a que los delitos asociados al

narcotrafico sean castigados con penas privativas de la libertad.

1. Recuérdese que el Gobierno trajo a colaciéon dos Convenciones en particular. La
Convencién de las Naciones Unidas contra el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias

sicotrépicas, aprobada mediante la Ley 67 de 1993, y la Convencidn de las Naciones Unidas



contra la Delincuencia Organizada Transnacional, aprobada mediante la Ley 800 de 2003.

1. En lo que respecta a la primera Convencidn, en la Sentencia C-176 de 1994 (que analizé su
constitucionalidad y la de su ley aprobatoria) la Corte puso de presente que ella fue la
culminacién de un proceso relativo al control del “consumo y abuso” de sustancias
sicotrdpicas en el que la comunidad internacional, bajo la senda trazada por los Estados
Unidos, se comprometié a prohibir “en forma absoluta la produccién, el uso o trafico de esas
sustancias cuando éstos se efectlan con finalidades diferentes a las estrictamente médicas o

cientificas”.

1. Es verdad que, como lo establece el Gobierno, la Convencion dispone en su articulo 3,
numeral 4, literal a), que las Partes dispondran que “por la comisiéon de los delitos tipificados
de conformidad con el paragrafo 1 del presente articulo [el cual alude, entre otras cosas, a la
produccién, fabricacion, venta, transito o envio de cualquier estupefaciente o sustancia
sicotrdpica] se apliquen sanciones proporcionadas a la gravedad de esos delitos, tales como
la pena de prisidon u otras formas de privacion de la libertad, las sanciones pecuniarias y el
decomiso”.254 En todo caso, a partir del enunciado en cita, el Gobierno concluye que “la
prision u otras formas de privacion de la libertad ante los delitos de narcotrafico es un
compromiso adquirido por el Estado colombiano para hacer frente a este tipo de delito”, por
lo que “se requiere excluir de los beneficios del proyecto de ley de la referencia la posibilidad
de una forma de castigo distinta a la acordada por la comunidad internacional, a pesar de

gue se trata de personas cabeza de familia”.

1. La Corte no estima que de la Convencidén en comento se desprenda la consecuencia
normativa expuesta por el Gobierno, asi como tampoco que el articulado normativo objetado
contrarie dicha Convencién o los demdas compromisos internacionales adquiridos por el

Estado colombiano en la materia. Primero, como se expuso con antelacidn, el instrumento de



politica criminal objeto de discusién no conlleva a que el Estado renuncie a la persecucién,
investigaciéon y sancién de los delitos asociados al narcotrafico; la medida sustitutiva de la
pena de prisidn, valga decir, no descriminaliza ninguna de las conductas enunciadas en el
articulo 3, numeral 1, de la Convencién. Segundo, como también se puso de presente con
antelacion, el proyecto de ley objetado disefia una especifica sanciéon -que no simbdlica-
para ser aplicada a un grupo particular de mujeres, de cara al cumplimiento de finalidades y
principios constitucional e internacionalmente relevantes, como la resocializacién, la

intervencién minima y la proporcionalidad.

1. Tercero, tanto desde una interpretacion sistematica del enunciado como desde una
interpretacién literal, la Corte no encuentra que la Convencién prescriba que los delitos
asociados al narcotrafico solo pueden ser sancionados con penas privativas de la libertad.
Hay que hacer notar que la expresién “tales como”, insertada en el literal a) del numeral 4
del articulo 3, tiene por propdsito enunciar algunas formas de castigo de los ilicitos, sin que
de ello se derive una obligacién perentoria para los Estados de, en todos los casos, penar los
delitos asociados al narcotrafico con la privacidon de la libertad. Incluso, en el literal c) del
numeral 4 ibidem, la Convencidn se expresa en los siguientes términos: “No obstante lo
dispuesto en los incisos anteriores, en los casos apropiados de infracciones de caracter leve,
las Partes podran sustituir la declaracién de culpabilidad o la condena por la aplicacién de

otras medidas tales como las de educacidn, rehabilitacion o reinsercién social (...)".255

1. Ciertamente, en esta oportunidad el proyecto de ley no pretende afectar en modo alguno
la condena, sino que prevé una medida sustitutiva a la de prisién, para aquellos eventos en
los que, de cara al principio de proporcionalidad e intervencién minima, asi resulte
procedente. Por ultimo, no estd de mds anotar que al valorar la constitucionalidad de la
Convencién, y al tenor de las reservas realizadas por el Estado colombiano a algunos de los
articulos de la misma, la Corte hizo énfasis en que la aplicacion de sus disposiciones debia
respetar, entre otros, las garantias del debido proceso, los compromisos internacionales del
Estado colombiano en materia de derechos humanos y la independencia de la Rama Judicial

del Poder Publico.



1. Cuarto, los “Comentarios a la Convencion de las Naciones Unidas contra el trafico ilicito de
estupefacientes y sustancias psicotrépicas de 1988"” sefialan algunos elementos de suma
relevancia en la interpretacion de las disposiciones alli contenidas.256 Por un lado, se expone
que “[l]a estructura del articulo 4 da prioridad a penas mas rigurosas en el inciso a) y, a
modo de excepcidn o calificacidén, permite en el inciso c) sanciones menos rigurosas en caso
de ‘infracciones de caracter leve”. Por otra parte, se sefiala que la frase “otras formas de
privacién de la libertad” da cuenta de que las medidas sancionatorias no necesariamente
deben implicar la “privacion de la libertad completa”, sino que también pueden involucrar “la
detencion domiciliaria, el “toque de queda”, que se puede complementar con otros medios
de supervisién, como la vigilancia electrénica.” Asi mismo, el documento deja en claro que la
enumeracion de las sanciones no son exclusivas ni necesariamente acumulativas, al tiempo
que sugiere que la interpretacion de estas normas debe ser concordante con lo consignado
en las “Reglas minimas de las Naciones Unidas sobre las medidas no privativas de la
libertad.”

1. Por otra parte, en lo que refiere a la segunda Convencién invocada por el Gobierno, esto
es, la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada, aprobada

mediante la Ley 800 de 2003, es preciso senalar lo siguiente.

1. En la Sentencia C-962 de 2003, que revisd la constitucionalidad de la citada Convencién y
de su ley aprobatoria, la Corte sostuvo que ese instrumento es el corolario de una serie de
esfuerzos liderados por la Organizacion de las Naciones Unidas para fortalecer la cooperacion
internacional en la lucha contra el crimen organizado transnacional. Uno de sus mas
preciados objetivos, precisé la Corte, es el de promover la cooperacién entre Estados “con el
fin de combatir y prevenir la actividad de la delincuencia transnacional, conocer el modus
operandi de las organizaciones internacionales dedicadas a la ejecuciéon de delitos
transnacionales, con el fin de su desarticulacidon y juzgamiento de los responsables de dichos
ilicitos”.257 De ahi que, al tenor de lo dispuesto en el articulo 226 de la Constitucién, su

finalidad se ajusta al ordenamiento constitucional.



1. En linea con ello, en lo que respecta al contenido de la Convencion, la Corte sefialdé que
aun cuando el instrumento internacional persigue loables propdsitos, sus normas deben
entenderse de manera tal que no afecten las garantias constitucionales ni los derechos
fundamentales. A este respecto, sostuvo que las reglas sobre decomiso e incautacién de
bienes, por ejemplo, deben respetar lo dispuesto en el articulo 29 superior. Del mismo modo,
la Corte sefialdé que las normas en materia probatoria y de proteccién de testigos también

deben ser respetuosas del debido proceso y de la presuncidon de inocencia.

1. Finalmente, la Sala estimé que las disposiciones establecidas tanto en la Convenciéon como
en su Protocolo “se encuentran subordinadas a las regulaciones del derecho interno y a la
adopciéon en nuestro ordenamiento penal de los tipos y sanciones acordados en los
instrumentos internacionales y, en todo caso, ninguna de las disposiciones contenidas en el
Convenio objeto de control podra afectar en nada el plexo de garantias a los derechos
fundamentales consagrados en la Constitucion Politica y en los Convenios y Tratados sobre
Derechos Humanos suscritos y aprobados por Colombia que forman parte del bloque de

constitucionalidad”.258

1. Dicho esto, se destaca que la referida Convencidon establece, entre otras cosas, que los
Estados Parte deben penalizar los delitos enunciados en el parrafo 1 del articulo 5 y deben
velar porque “su derecho interno comprenda todos los delitos graves que entrafen la
participacién de grupos delictivos organizados” (Art. 5, numeral 3.). Sobre este punto, el
literal b) del articulo 2 de la Convencidn sefiala que por “delito grave” se entendera “la
conducta que constituya un delito punible con una privacién de libertad maxima de al menos
cuatro aflos o0 con una pena mas grave”. Por otra parte, el numeral 4 del articulo 11 dispone
que “[clada Estado Parte velara por que sus tribunales u otras autoridades competentes
tengan presente la naturaleza grave de los delitos comprendidos en la presente Convencion
al considerar la eventualidad de conceder la libertad anticipada o la libertad condicional a

personas que hayan sido declaradas culpables de tales delitos”.



1. Uno de los reparos principales tanto del Gobierno como del Viceprocurador esta
relacionado con la gravedad de los delitos a los que podria ser extensivo el servicio de
utilidad publica. A su juicio, esto podria suponer una afrenta a los compromisos
internacionales adquiridos de buena fe por el Estado colombiano, entre estos los consagrados
en la Convencion antes aludida. No obstante, la Corte estima que la medida cuestionada no
desconoce tales compromisos al menos por dos razones fundamentales. En primer lugar, el
ordenamiento juridico sigue penalizando aquellos delitos graves enunciados por la citada
Convencidn; en otras palabras, el reproche hacia las conductas sigue incélume. En segundo
lugar, la concesion de la medida sustitutiva de la pena de prisién, en linea con lo dispuesto
en el articulo 4 de la Convencidn, requiere que la autoridad judicial competente escrute el
cumplimiento de los requisitos indispensables de cara a su gravedad. Recuérdese que estos
criterios involucran analisis respecto del ejercicio de la violencia, la reincidencia, las

caracteristicas del delincuente y sus vinculos afectivos.

1. Huelga precisar que, como se expuso supra y lo sugirié la Comisién de Seguimiento a la
Sentencia T-388 de 2013, el proyecto de ley es concordante con las Reglas minimas de
Naciones Unidas sobre las medidas no privativas de la libertad (que prevén sanciones como
el trabajo comunitario) y con las Reglas de Naciones Unidas para el tratamiento de las
reclusas y medidas no privativas de la libertad para las mujeres delincuentes, que disponen
el deber de los Estados de ofrecer medidas alternativas a la prision dirigidas en particular a

mujeres que cuentan con un historial de victimizacién y vulnerabilidad.

1. A la par, como lo sostuvo el Semillero en Derecho Penitenciario de la Pontificia Universidad
Javeriana a lo largo de este tramite, el proyecto tampoco desatiende las sugerencias de la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) -principal organismo de
Naciones Unidas encargado de la formulacidon de politicas del sistema de fiscalizacion de
estupefacientes-, el cual ha alentado a los estados a promover “politicas, practicas y
directrices nacionales proporcionadas (...), de modo que la severidad de las penas sea

proporcional a la gravedad de los delitos y que se tengan en cuenta factores tanto



atenuantes como agravantes.” Y, a la par, ha invitado a los Estados a “elaborar o adoptar
medidas como la educacidn, el tratamiento, la rehabilitacién o la reinsercién social que
sustituyan o complementen las condenas o sanciones por delitos relacionados con las
drogas, en plena conformidad con lo dispuesto al respecto en el articulo 3 de la Convencién
de 1988.”259

1. Por cierto, el Manual de principios basicos y practicas prometedoras en la aplicacién de
medidas sustitutivas del encarcelamiento, preparado por la Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito (UNODC) y publicado en 2010, presenta algunas premisas que
valdria la pena tener presente en esta ocasién. Por una parte, sefiala que no puede tenerse
por obvio que la prision es la forma natural del castigo. Investigaciones empiricas han dado
cuenta de que el encarcelamiento “puede ser contraproducente si se pretende rehabilitar y
reinsertar a los inculpados de delitos menores, asi como para determinados grupos
vulnerables de la poblacién”.260 De igual manera, sostiene que el uso de medidas
sustitutivas del encarcelamiento contribuye a reducir el hacinamiento en las prisiones, facilita
su gestion y permite que los Estados puedan cumplir con sus obligaciones basicas de

atencion a los reclusos y proteccién de sus derechos humanos.261

1. La UNODC especifica, ademas, que el encarcelamiento supone el gasto de cuantiosos
recursos e impacta de forma desproporcionada a los grupos mas pobres y vulnerables de la
sociedad. Ante esta realidad, el Manual determina que “la mayoria de los objetivos del
encarcelamiento puede lograrse por otros medios con mayor eficacia”.262 Para esos efectos,
invita a los Estados a explorar el establecimiento de medidas sustitutivas del
encarcelamiento que, sin ser crueles, inhumanas o degradantes, sean asumidas por el
delincuente como punitivas. A partir de las Reglas Tokio, resalta medidas como el arresto
domiciliario, el régimen de prueba y vigilancia judicial y la imposiciéon de servicios a la
comunidad. Sobre esta Ultima medida, especifica que se trata de un tipo de pena bajo la cual
se debe “obligar al delincuente a trabajar sin remuneracién un determinado nimero de horas
0 realizar una labor concreta”.263 Este tipo de servicios requieren de una vigilancia

constante de las autoridades judiciales competentes, de suerte que la medida cumpla con la



finalidad propuesta y que, en su ejecucién, la persona condenada no sea explotada ni

obligada a trabajar mas de lo exigido.

1. Por otra parte, el documento sefala que “[l]Jos delincuentes encarcelados por delitos
relacionados con drogas son una parte importante de la poblacién carcelaria en muchos
paises”. Con el agregado de que buena parte de ellos “no son personajes importantes en el
mercado de las drogas”, por lo que es oportuno que existan alternativas al encarcelamiento
pensadas para estas personas.264 A la par, la UNODC recomienda no perder de vista que
aun cuando las mujeres son una minoria de los reclusos en todos los sistemas carcelarios,

“en muchos paises el nimero de mujeres encarceladas crece rapidamente”.265

1. A este respecto, el Manual sostiene que en términos generales “el comportamiento
delictivo de las mujeres difiere del de los hombres”, lo cual se ve reflejado en el hecho de
que “un elevado porcentaje de las mujeres detenidas lo son por delitos no violentos”. Asi las
cosas, a juicio de la UNODC, las autoridades deben tener en cuenta el perfil delictivo, las
circunstancias en las que se cometen los ilicitos y las responsabilidades de cuidado que
muchas de ellas tienen al momento de ser encarceladas.266 Por otra parte, el documento
pone de manifiesto que “[l]os tribunales han de tener en cuenta la posicién de las mujeres en
la sociedad cuando consideren alternativas al encarcelamiento”.267 Para esos efectos
advierte que “[qg]uizd resulte necesario modificar los requisitos establecidos para dictar una
sentencia a cumplir en la comunidad cuando se trate de mujeres, con el fin de satisfacer sus
necesidades y permitirles seqguir atendiendo a sus responsabilidades en el cuidado de sus
hijos”.268

1. Por lo expuesto, la Corte no encuentra que la aplicacion del servicio de utilidad publica
como pena sustitutiva de prisidn afecte en estricto sentido los compromisos internacionales
que se derivan de los tratados invocados y, por esa via, tampoco encuentra que el proyecto
desatienda los mandatos que, en esta materia, se derivan de los articulos 9, 189, 226 y 227

de la Constitucién Politica. Asi, la Sala considera que le asiste razén al Congreso al momento



de insistir en el articulado, pues en definitiva (a) la norma objetada no altera los tipos
penales ni legaliza las conductas delictivas que las convenciones aludidas exigen tipificar,
persequir, judicializar y sancionar; (b) los tratados no resultan ser tan inflexibles como lo
sostiene el Gobierno, entre otras cosas porque avalan la concesién de subrogados penales
siempre y cuando las autoridades judiciales competentes tengan en cuenta la naturaleza y
gravedad del ilicito cometido; y, (c) como lo sostuvo la Corte en el escrutinio de su contenido,
las Convenciones deben ser interpretadas a la luz de los derechos y las garantias reconocidas
en la Constitucién y en los demas tratados de Derechos Humanos, asi como a partir de las
recomendaciones que, al respecto, han sido elevadas por los organismos internacionales. En
su conjunto, como se expuso a lo largo de esta providencia, estos instrumentos y
recomendaciones enfatizan en el fin resocializador de la pena y en la imperiosa proteccién de

los derechos de las personas privadas de la libertad, particularmente de las mujeres.

1. En conclusién, con fundamento en los fundamentos juridicos precedentes, en la parte
resolutiva de esta providencia la Sala Plena de la Corte Constitucional declarara infundada la
primera objecidén por inconstitucionalidad parcial presentada por el Gobierno Nacional en

contra el proyecto de ley en referencia.

H. Andlisis de la segunda objecidn: ;el proyecto de ley incurre en una omision legislativa

relativa por excluir de su ambito de aplicacién a los hombres padres cabeza de familia?

Sintesis de la segunda objecién formulada por el Gobierno

1. La segunda razoén por la que el Gobierno objeté parcialmente por razones de
inconstitucionalidad el Proyecto de Ley 093 de 2019 - Senado y 498 de 2020 - Cdmara es
porque, a su juicio, en la configuracién del proyecto, el Congreso incurrid en una omisién
legislativa relativa al reducir el &mbito de aplicaciéon de la medida sustitutiva de la pena de
prisién a las madres cabeza de familia y, por esa via, excluir a los hombres con las mismas
caracteristicas familiares. Segun el Gobierno, aunque el Congreso puede conceder ciertos
beneficios a las mujeres cabeza de familia, sin que ello implique una violacién al principio de

igualdad, dicho trato diferenciado “debe respetar los derechos fundamentales de los



menores de edad que se encuentran bajo el cuidado de sus padres”.269

1. En sustento de su postura, el Presidente de la Republica sefialé que de conformidad con la
jurisprudencia de esta Corte270 “una diferenciacion que implique desconocer los derechos
de los menores de edad que se encuentren en la misma situacién factica que los hijos de una
mujer cabeza de familia, solo porque la persona a su cuidado es un hombre, constituye una
violacién a sus derechos fundamentales a la asistencia y cuidado en igualdad de condiciones
con los demas menores que se encuentran en la misma situacién de hecho (...)".271 De ese
modo, pese a que las distinciones entre hombres y mujeres son procedentes, ello no puede
dejar de lado lo prescrito por el articulo 44 superior ni mucho menos desamparar a los nifios
y nifas y personas en condicién de discapacidad que dependen de un padre cabeza de
familia. Adicionalmente, el Gobierno destacé que con base en la Encuesta Nacional de
Demografia y Salud (ENDS) el 2015, a partir de la mayor vinculacién de las mujeres al
mercado laboral y el cambio en las relaciones familiares, cada vez son mas los hombres que
se encargan de las personas en condicién de discapacidad y del trabajo del cuidado en

general.

1. Por lo anterior, el Gobierno manifestd que las expresiones “mujeres” y “madres”
contenidas en los articulos 1, 2, 3, 4, 5, 6, 14, 16, 17 y 19 del proyecto de ley resultan
contrarias a la Carta Politica, al omitir a los hombres que se encuentran en la misma
situacion factica. Dicha omisidn, sostuvo el Gobierno, vulnera los derechos fundamentales de

los menores de edad y de las personas al cuidado de un padre cabeza de familia.

1. El Viceprocurador General de la Nacién resaltd, al igual que el Gobierno, que el proyecto
desconoce el estandar de proteccidn constitucional de los nifios, nifias y adolescentes que,
para estos efectos, fijo la Sentencia C-184 de 2003. Por tal virtud, solicité a la Corte que
declarara fundada la objecién presentada por el Ejecutivo. Esta postura fue igualmente
secundada por el Ministerio de Justicia y del Derecho y por el ciudadano Harold Eduardo Sua

Montafa.



1. Con base en la sintesis resefiada, la Sala se pronunciard sobre la segunda objecidn

formulada por el Presidente de la Republica.

Consideraciones de la Corte sobre la segunda objecion

1. Tal como se expuso en los acapites anteriores, el analisis de la objecién gubernamental
por la existencia de una omisidn legislativa relativa debe estar precedido de una valoracion
sobre el cumplimiento de una carga argumentativa minima en cabeza del Ejecutivo. En estos
eventos, en garantia del principio de separacién de funciones entre los distintos 6rganos del
poder publico y del principio democratico, el Gobierno esta en la obligaciéon de cumplir con

las exigencias que, al efecto, ha decantado la jurisprudencia constitucional.

1. En varias oportunidades la Corte ha resaltado la importancia de que las objeciones
gubernamentales estén debidamente argumentadas a efectos de activar el control judicial
propio de esta Corporacién. En la Sentencia C-110 de 2019, la Corte hizo hincapié en que las
objeciones gubernamentales, al igual que sucede en el ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad, deben cumplir con requisitos argumentativos minimos, pues de lo
contrario la Corporacion tendria que inhibirse de analizar de fondo el reproche elevado. Y,
aunque es claro que entre la accién publica de inconstitucionalidad y la potestad del
gobierno de objetar por inconstitucional -parcial o totalmente- un proyecto de ley no existe
plena identidad, las exigencias argumentativas propias del primer escenario aludido pueden
ser utilizadas “para dar cuenta de la imposibilidad de adoptar una decisiéon de fondo en el

marco del control de constitucionalidad de las objeciones”.272

1. No hay duda de que esta atribucion de estirpe constitucional en cabeza del Presidente de
la Republica no esta sujeta al cumplimiento de requisitos especiales. Con todo, en el ejercicio
de dicha facultad, el Gobierno debe satisfacer unos minimos argumentativos que le permitan
a la Corte activar el control de constitucionalidad a su cargo. Asi, aunque esta exigencia no

puede comportar una restriccion indebida a las facultades que la Constitucién le atribuye al



Presidente de la Republica para objetar total o parcialmente un proyecto de ley por razones o
motivos de inconstitucionalidad, en todo caso, el Presidente si esta llamado a formular tales
objeciones en forma tal que permitan activar la competencia de la Corte Constitucional

prevista en el articulo 241.8 de la Carta Politica.273

1. Como se expuso en el acapite relativo a la doctrina constitucional sobre las omisiones
legislativas relativas, la formulacién de este tipo de reproches lleva aparejado la satisfaccién
de una metodologia argumentativa que debe ser acreditada para el andlisis constitucional
respectivo. En vista de que tales cuestionamientos pueden entrar en tensiéon con el principio
democratico y con el principio de separaciéon de funciones de los distintos érganos que
integran el poder publico, la Corte exige que su proposicion esté sustentada, a lo sumo, en
razones tendientes a demostrar: “(a) la existencia de una norma sobre la cual se predique
necesariamente el cargo y que (i) excluya de sus consecuencias juridicas aquellos casos
equivalentes o asimilables o (ii) que no incluya determinado elemento o ingrediente
normativo; (b) que exista un deber especifico impuesto directamente por el Constituyente al
legislador que resulta omitido, por los casos excluidos o por la no inclusién del elemento o
ingrediente normativo del que carece la norma; (c) que la exclusién de los casos o
ingredientes carezca de un principio de razén suficiente; (d) que en los casos de exclusion, la
falta de justificacion y objetividad genere una desigualdad negativa frente a los que se

encuentran amparados por las consecuencias de la norma.”274

1. Es l6gico que cuando este tipo de reproche es formulado por el Presidente de la Republica
en ejercicio de las facultades previstas en el articulo 165 de la Constitucion Politica, las
exigencias anotadas cobran una mayor relevancia, pues se trata de un cuestionamiento
directo al ejercicio de las competencias legislativas que impide que un proyecto aprobado por
ambas Camaras durante un proceso legislativo se convierta en ley de la Republica conforme
a lo previsto en el articulo 157 de la Constitucion y tenga que ser devuelto entonces a la
Cédmara en que tuvo origen. Asi, entonces, cuando el Presidente de la Republica cuestiona la
actividad legislativa del Congreso y formula una objecién por inconstitucionalidad respecto

de un proyecto de ley, sea total o parcial, por vicios de procedimiento o por defectos



materiales, con el fin de garantizar tanto el principio de separaciéon de funciones como el
principio del equilibrio del poder publico, es necesario que explique y sustente con rigor tales
objeciones. Si a todo ciudadano se le exige cumplir con una carga argumentativa cuando
ejercita ante esta Corporacién la accién publica de inconstitucionalidad respecto de una ley o
un decreto ley en los términos de los numerales 4 y 5 del articulo 241 de la Constitucién, de
esta obligaciéon no estd exceptuado el Presidente de la Republica cuando formula una
objecion de inconstitucionalidad respecto de un proyecto de ley que, de ser rechazada o
improbada por el Congreso, que insiste en la constitucionalidad del respectivo proyecto de
ley, activa el control de constitucionalidad previsto en los articulos 167 y 241-8. En caso
contrario, la Corte Constitucional no tendra otro camino que el de inhibirse de estudiar la

respectiva objecién.

1. De conformidad con lo anterior, la Corte debe advertir de entrada que en esta oportunidad
tendrd que inhibirse de estudiar la segunda objecién por inconstitucionalidad parcial,
relacionada con la presunta configuracién de una omisién legislativa relativa, tan solo en lo
que respecta a las expresiones “mujeres” y “madre” contenidas en los articulos 1, 2, 3, 4, 5,
y 19 del Proyecto de Ley No. 093 de 2019 y 498 de 2020 Camara, por ineptitud de la

objecién. Las razones que fundamentan tal decisién son las siguientes:

1. En primer lugar, como se ha dicho, al momento de formular una objecién por omisién
legislativa relativa, quien cuestiona la labor del legislador, en este caso el Presidente de la
Republica, estd llamado a demostrar cual fue el deber impuesto por el Constituyente que
resultd omitido. Asi, como se expuso supra, este elemento es indispensable para que el
escrutinio de la labor del Congreso de la RepuUblica tenga un parametro de valoracion
objetivo dado por la propia Carta Politica. En el caso sub judice, la Sala no encuentra que el
Presidente de la Republica haya demostrado con precision y claridad cual fue el deber o la
obligacién de rango constitucional desatendida por el Congreso. Aun cuando el Presidente de
la Republica invocd los articulos 13 y 44 de la Constitucidn Politica y trajo a colacién algunas
de las consideraciones mas relevantes de la Sentencia C-184 de 2003,275 no expuso con

claridad qué deberes se desprendian de tales disposiciones, y cudles y de qué manera en



particular fueron omitidos por el Congreso de la Republica.

1. En segundo lugar, tampoco la Corte encuentra que el Presidente de la Republica haya
seguido la metodologia que para estos efectos ha decantado la jurisprudencial constitucional.
El Presidente se limité en buena parte de su objecién a citar in extenso las consideraciones
previstas en la Sentencia C-184 de 2003, pero no realizd consideraciones propias sobre la
especificidad del proyecto, sobre su sustento empirico y sobre sus propdsitos y alcances
practicos. En este punto, no sobra reiterar que el objetivo del proyecto consiste en “adoptar
acciones afirmativas para las mujeres cabeza de familia en materia de politica criminal y
penitenciaria” (articulo 1), para cuyos efectos, sefialé que “las mujeres cabeza de familia
condenadas por los delitos establecidos en los articulos 239, 240, 241, 375, 376 y 377 del
Codigo Penal, o condenadas a otros delitos cuya pena impuesta sea igual o inferior a ocho (8)
anos de prisiéon”, en los que se demuestre que la comision del ilicito responde a condiciones
de marginalidad que afectan la manutencién del hogar, y siempre y cuando se cumplan las
condiciones definidas en la ley, “podran obtener como medida sustitutiva de la pena de

prision, de oficio o a peticién de parte, el servicio de utilidad pudblica” (articulo 2).

1. Sobre la base del tal objetivo y alcance descritos, el proyecto contempla un conjunto de
modificaciones al Cdédigo Penal y de medidas legislativas que, entre otras cosas, buscan: (i)
establecer penas sustitutivas de la de prisién en el caso de mujeres cabeza de familia
(articulo 3); (ii) consagrar la prestacién del servicio de utilidad publica como pena sustitutiva
de la prisién para mujeres cabeza de familia (articulos 4 y 5); (iii) disefiar una politica publica
de empleabilidad, formacién y capacitacidon para el emprendimiento, que redunde en una
ruta de empleo, emprendimiento y educacion al interior de los establecimientos carcelarios
para las mujeres cabeza de familia (articulo 6); (iv) definir el cause procesal idéneo para que
las mujeres que cumplan con los requisitos previstos en el estatuto normativo puedan
acceder a los beneficios penales dispuestos en la ley (articulo 7, 8 y 9); y, (v) establecer los
requisitos y condiciones para obtener la sustitucién de la pena de prisién, las faltas en la
prestacién del servicio de utilidad publica y las consecuencias del cumplimiento de la

ejecucion del plan de servicios (de utilidad publica) fijado por el juez competente (articulos



10, 11, 12, 13).

1. Ademas, el proyecto busca (vi) implementar una politica de atencién integral para la
promocion, prevencion y seguimiento en materia de salud mental, cuidado psicolégico y
acompafamiento psicosocial al interior de los establecimientos carcelarios del pais (articulo
15); (vii) promover medidas de prevencién de los delitos de trafico de estupefacientes y otras
infracciones que trata el Capitulo Il del Titulo XIII del Cédigo Penal, para las mujeres cabeza
de familia, al interior de los establecimientos educativos y lugares de trabajo (articulo 16);
(viii) complementar las causales en las que es procedente la sustituciéon de la detencidn
preventiva en establecimiento carcelario por la del lugar de residencia (articulo 17); vy, (ix)
exceptuar a las mujeres cabeza de familia, que cumplan con los requisitos establecidos en la

ley, de la exclusion de los beneficios y subrogados penales (articulo 19).

1. En tal virtud, las medidas contenidas en el proyecto de ley objetado responden ante todo
al perfil delictivo y a las condiciones penitenciarias de las mujeres que cometen delitos
asociados al narcotrafico, lo que involucra los impactos socioecondémicos y familiares de la
prisién y hace de las medidas un instrumento de politica criminal. Naturalmente esto
contrasta con el contexto, el alcance y los objetivos de la medida sustitutiva a la pena de
prision contemplada en la Ley 750 de 2002. Aunque el parangén no es del todo
improcedente, el Presidente de la Republica no realizdé un esfuerzo mayor por sustentar por
qué, aun en las condiciones resefadas, la Corte debia extrapolar los analisis efectuados en

tal ocasion a este caso concreto.

1. Por otra parte, en lo atinente a las exigencias argumentativas propiamente dichas, la Sala
encuentra deficiencias en dos aspectos cruciales. Uno de ellos es el que atafe al criterio de
comparacion. En este aspecto la Sala advierte que el Presidente de la Republica no fue claro
al momento de exponer (i) por qué los hombres y mujeres cabeza de familia son sujetos
comparables, si se tiene en cuenta que el proyecto de ley se sustenta en distinciones

empiricas sobre la experiencia de las mujeres en la prision y el especifico efecto que ello



comporta en sus familias; y, (ii) por qué la creaciéon de la accién afirmativa supone un
desconocimiento de los derechos de los nifios y nifias y de las personas en condicién de
discapacidad al cuidado de un hombre cabeza de hogar, cuando la medida de politica
criminal fue concebida para hacer frente a una realidad que viven especificamente las

mujeres en prisién y sus familias.

1. Otra de las deficiencias que la Sala pudo advertir se refiere a la exigencia de demostrar la
inexistencia de un principio de razén suficiente y de una justificacién constitucionalmente
admisible a la hora de excluir el ingrediente normativo que se echa de menos. Al respecto, la
Sala encuentra que el Presidente de la Republica dejé de lado que a lo largo del tramite
legislativo las y los congresistas impulsores de la propuesta defendieron la relevancia de que
el &mbito de aplicacién de la medida se concentrara en un especifico grupo de mujeres con
perfiles delictivos, socioeconémicos y familiares determinados. Aunque el Presidente de la
Republica reprocha el hecho de que la ampliacién de la proteccién a los menores de edad
cuyos cuidadores se encuentran en prisién no hubiese sido valorada ni discutida por el
Congreso, deja de lado que tanto en la exposicion de motivos como en el debate del proyecto
en general si se ventilaron razones empiricas y normativas que, a juicio de la Sala, tenian por
propdsito sustentar la exclusion de los hombres cabeza de familia. Quizas la mas importante
es la llamada “feminizacion” de los delitos asociados a las drogas y las consecuencias
diferenciadas que la prisién tiene en la vida de las mujeres. Por esa senda, no se advierte
ningun esfuerzo del Presidente de la Republica por encarar uno de los elementos medulares
del proyecto: el interés del Congreso por diseflar acciones afirmativas que contribuyan a la

consolidacién de una politica criminal con enfoque de género.

1. Por ultimo, dado que el Presidente no profundizd ni encard la manera como la exclusidén
del ingrediente normativo pudo haber sido justificado por el Congreso, ello resta solidez a la
afirmacion segun la cual los hombres y las mujeres cabeza de familia son comparables y
merecedores de la aplicacion de una misma accién afirmativa, asi como también a la
necesidad y proporcionalidad de este trato igualitario desde la perspectiva del fin ultimo del

proyecto, que es, se insiste, disefiar un mecanismo de politica criminal con enfoque de



género. De ese modo, aunque la ausencia de este analisis no desdice de la plausibilidad del
reproche del Presidente de la Republica, si impide hacer efectivo el control de

constitucionalidad de rigor.

1. Ahora bien, pese a que la segunda objecidon cuenta con las deficiencias argumentativas
anotadas, es importante realizar una precision en lo relativo a los articulos del proyecto que
fueron cuestionados con base en el reproche resefiado. En su escrito de objeciones, el
Presidente de la Republica sefialé que la omisidn legislativa relativa (por la exclusién de los
hombres cabeza de familia) se predicaba de las expresiones “mujeres” y “madre” contenidas
en los articulos 1, 2, 3, 4, 5, 6, 14, 16, 17 y 19 del proyecto de ley sub examine. Sin embargo,
luego de analizar cada una de estas disposiciones, la Corte estima que la omisién alegada no
podria predicarse de la expresién “mujeres” contenida en el inciso segundo del paragrafo del
articulo 5,276 en el articulo 6,277 en el articulo 14,278 en el articulo 16279 y en el articulo

17280 del proyecto de ley objetados.

1. En estas disposiciones, a diferencia de su uso en los otros preceptos objetados, la
expresion “mujeres” no podria comportar una exclusion injustificada por dos razones. La
primera de ellas es que en estos casos el proyecto no alude al ambito de aplicacién de la
medida sustitutiva de la pena de prisién. La segunda es que en los articulos referidos el
Congreso de la Republica se propuso implementar medidas en pos de los derechos de las
mujeres, las cuales, segun lo expuesto a lo largo de esta Sentencia, son constitucionalmente
admisibles si se tiene en cuenta las necesidades particulares que ellas experimentan en la

prision.

1. Como quedd claro a lo largo de esta providencia, la ejecucién y formulacién de los
instrumentos de la politica criminal deben tener en cuenta la condicién personal de quien es
condenado y preocuparse por sus actividades resocializadoras. Del mismo modo, a la hora de
formular las medidas de politica criminal, el Congreso debe ser sensible a las circunstancias

de las mujeres privadas de la libertad. Al respecto, la politica penitenciaria y carcelaria,



ademas de aplicar el enfoque de género, debe remover las barreras y obstaculos que

enfrentan las mujeres para gozar efectivamente de sus derechos fundamentales.

1. Con sujecién a lo anterior, la Corte estima que el inciso segundo del paragrafo del articulo
5, el articulo 6, el articulo 14 y el articulo 16 del proyecto de ley aluden a medidas
especificamente encaminadas a la proteccién de los derechos de las mujeres en prisiéon y a
garantizar su efectiva resocializacién con fundamento en sus particulares condiciones y
necesidades. Asi, el proyecto resalta, entre otras cosas, que el servicio de utilidad publica no
debe reproducir estereotipos y roles de género (art. 5, par. 1); que debe existir una politica
de empleabilidad pensada en las mujeres y su resocializacion (art. 6), esto Ultimo si se tiene
en cuenta que segun las investigaciones socio-juridicas las habilidades que adquieren en
prision tienen poca relevancia para el mercado laboral; y, que las mujeres pueden participar
en planes, programas y proyectos de voluntariado que adelanten entidades sin animo de
lucro en estos, y que desarrollen actividades de interés general (art. 14), lo cual contribuye

ciertamente a su resocializacién.

1. Asi mismo, el proyecto dispone que el Gobierno promoverad medidas de prevencién de los
delitos de trafico de estupefacientes y otras infracciones enfocadas especificamente en las
mujeres, y gestionara la articulacion para que las mujeres objeto del beneficio en este
proyecto puedan efectivamente ser resocializadas y encontrar alternativas diferentes al
delito (art. 16). Naturalmente, estas medidas de prevenciéon encuentran un sustrato empirico
insoslayable, esto es, que del universo de mujeres condenadas, la mayoria lo ha sido por la

comision de delitos asociados al narcotrafico.

1. Finalmente, el articulo 17 del proyecto de ley sub examine enfatiza en que la detencidn
preventiva en establecimiento carcelario podra sustituirse por la del lugar de residencia en
los siguientes eventos: “(...) Cuando la procesada fuere mujer cabeza de familia de hijo
menos de edad o sufriere incapacidad permanente; o tenga a un adulto mayor o una persona

que no puede valerse por si misma bajo su cuidado. La persona que haga sus veces podra



acceder a la misma medida. En estos eventos, el juez atenderd especialmente a las
necesidades de proteccién de la unidad familiar y a la garantia de los derechos de las

personas que se encuentran bajo su dependencia”. (Enfasis afiadido).

1. Notese que en este caso la medida contemplada en el articulo 17, por expresa disposicidn
del Legislador, puede ser extendida a la persona que desempefie el cuidado de su prole o de
una persona en condicion de discapacidad. Ciertamente esto Ileva a concluir que el reproche
del gobierno no tiene fundamento, pues la propia norma contempla la aplicacién de la
medida a toda persona que se encuentre en el supuesto alli determinado, incluido, claro est3,

el hombre cabeza de familia.

1. De ese modo, como quiera la Corte no encuentra que de las expresiones contenidas en los
preceptos resefiados se puedan predicar los cuestionamientos elevados por el Presidente de
la Republica, en la parte resolutiva de esta providencia la Sala Plena tendra que proceder de

la siguiente manera:

1. Declarara parcialmente infundada la segunda objecién por inconstitucionalidad parcial
formulada en lo que atafie a la expresién “mujeres” contenida en el paragrafo del articulo 5,
el articulo 6, el articulo 14, el articulo 16 y el articulo 17 del proyecto de ley sub examine vy,
en consecuencia, declarard la constitucionalidad del proyecto de ley No. 093 de 2019 Senado

y 498 de 2020 Camara en punto a este reproche.

1. Por las razones expuestas en la presente providencia, se inhibirad de estudiar la segunda
objecidn por inconstitucionalidad parcial relativa a la configuracién de una omisién legislativa
relativa, tan solo en lo que respecta a las expresiones “mujeres” y “madre” contenidas en los
articulos 1, 2, 3, 4, 5y 19 del Proyecto de Ley No. 093 de 2019 - Senado y 498 de 2020 -

Camara, por ineptitud de la objecion.

V. DECISION



En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

PRIMERO.- Por las razones expuestas en la presente providencia, declarar INFUNDADA la
primera objecién por inconstitucionalidad parcial formulada por el Gobierno Nacional en
contra de los articulos 2, 4 y 7 del Proyecto de Ley No. 093 de 2019 Senado y 498 de 2020
Cédmara. En consecuencia, declarar la CONSTITUCIONALIDAD del proyecto de ley en lo que

concierne a dicha objecién.

SEGUNDO.- Por las razones expuestas en la presente providencia, declarar PARCIALMENTE
INFUNDADA la segunda objecidn por inconstitucionalidad parcial formulada por el Gobierno
Nacional en lo que atafie a la expresidén “mujeres” contenida en el paragrafo del articulo 5, el
articulo 6, el articulo 14, el articulo 16 y el articulo 17 del proyecto de ley sub examine. En
consecuencia, declarar la CONSTITUCIONALIDAD del Proyecto de Ley No. 093 de 2019 -

Senado y 498 de 2020 - Camara en lo que se refiere a esta objecion.

TERCERO.- Por las razones expuestas en la presente providencia, INHIBIRSE de estudiar la
segunda objeciéon por inconstitucionalidad parcial relativa a la configuraciéon de una omisién
legislativa relativa, tan solo en lo que respecta a las expresiones “mujeres” y “madre”
contenidas en los articulos 1, 2, 3, 4, 5y 19 del Proyecto de Ley No. 093 de 2019 - Senado y
498 de 2020 - Camara, por ineptitud de la objecidn.

Notifiquese, comuniquese y cimplase
CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Presidenta
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Magistrada
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Magistrada
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Magistrada
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Magistrado (E)
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Secretaria General
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la implementacién de alternativas a la prision tenga un enfoque restaurativo. En el caso de
los delitos asociados al narcotrafico el informe se expresa en estos términos: “En el caso de
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tipo de penas son ventajosas tanto por ser menos costosas que la reclusiéon, como para por
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