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                                                                    Concepto 5468

Bogotá, D.C., octubre 29 de 2012
Señores 

MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

E.  S.  D.

Ref.: Revisión constitucional de la Ley 1571 del 2 de agosto de 2012, “Por medio de la cual se aprueba el “Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR sobre compromiso con la democracia”, suscrito en Georgetown, Guyana, el 26 de noviembre de 2010”.
    
Magistrado Ponente: LUÍS ERNESTO VARGAS SILVA.       

         
Expediente LAT-391.

       
Concepto 5468
Rindo concepto en el asunto de la referencia, de conformidad con lo dispuesto en los artículos 242.2 y 278.5 de la Constitución Política, concordantes con el artículo 7º del Decreto 2067 de 1991.

1. Preliminares. 

Para cumplir con lo previsto en el artículo 241.10 Superior, la Secretaría Jurídica de la Presidencia de la República remitió a la Corte, el 6 de agosto de 2012, la Ley 1571 del 2 de agosto de 2012, “Por medio de la cual se aprueba el “Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR sobre compromiso con la democracia”, suscrito en Georgetown, Guyana, el 26 de noviembre de 2010”.

La Corte, por medio de Auto del 27 de agosto de 2012, asume el conocimiento del presente asunto y ordena la práctica de algunas pruebas, pertinentes para establecer los antecedentes del instrumento internacional y de su ley aprobatoria.

2. Análisis formal.

El “Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR sobre compromiso con la democracia” fue firmado por la República de Colombia el 26 de noviembre de 2010 en Georgetown, Guyana. Por Aprobación Ejecutiva del 10 de agosto de 2011, el Presidente de la República de Colombia dispuso someter el citado tratado a la consideración del Congreso, para su discusión y aprobación, conforme a lo dispuesto en el artículo 150.16 de la Carta. 

Al no haber un trámite especial para las leyes aprobatorias de los tratados internacionales y su incorporación a la legislación interna, corresponde seguir el trámite previsto en los artículos 157, 158, 160 y 165 de la Carta para las leyes ordinarias, con la precisión de que, según el artículo 154 Superior, el proceso legislativo debe empezar en el Senado.
Vistos los documentos que obran en el expediente, se puede establecer que el proyecto de ley, radicado con los números 106 de 2011 en el Senado y 161 de 2011 en la Cámara, tuvo el siguiente trámite:

El proyecto de ley fue presentado por el Gobierno al Senado el 7 de septiembre de 2011, a través del Ministerio de Relaciones Exteriores. El texto original del proyecto, junto con su respectiva exposición de motivos, aparecen publicados en la Gaceta del Congreso 665 de 2011. Con estas actuaciones se cumple con el requisito de presentación del proyecto (art. 154) y con el requisito de publicación del proyecto antes de darle trámite en la comisión respectiva (art. 157.1).
La ponencia favorable para primer debate en la Comisión Segunda del Senado fue presentada por la Senadora Alexandra Moreno Piraquive. Aparece publicada en la Gaceta del Congreso 841 de 2011.
El proyecto de ley fue anunciado en la Comisión Segunda del Senado el 9 de noviembre de 2011, como consta en el Acta 10 de esa fecha, publicada en la Gaceta del Congreso 153 de 2012, en la cual se lee: 
III. Anuncio de Discusión y Votación de Proyectos de ley. Por instrucciones de la presidenta de la comisión segunda del Senado de la República, Anuncio de discusión y votación de proyectos de ley para la próxima sesión (Artículo 8° del acto legislativo No. 01 de 2003). La señora Presidente, Senadora Alexandra Moreno Piraquive, informa: Anunciamos para la próxima sesión de la Comisión, posiblemente el martes esperamos evacuar los proyectos de ley, y para el miércoles ya está confirmado el debate con el señor Ministro de Comercio. Anunciemos proyectos para la próxima sesión de la Comisión señor Secretario. El Secretario de la Comisión, doctor Diego Alejandro González González, procede con el anuncio de los proyectos de ley: Por instrucciones de la presidenta de la Comisión Segunda del Senado de la República, me permito realizar el anuncio para discusión y votación de proyectos de ley para la próxima sesión: (…) 14. Proyecto de ley número 106 de 2011 Senado, por medio de la cual se aprueba el Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR sobre compromiso con la democracia, suscrito en Georgetown, Guyana, el 26 de noviembre de 2010. Anunciados los proyectos, se convoca para la próxima sesión de la Comisión la próxima semana a las 10:00 a. m. se levanta la sesión. Muchas gracias.

El proyecto fue discutido y aprobado en la sesión del día 16 de noviembre de 2011, según consta en el Acta 11 de esta fecha, publicada en la Gaceta del Congreso 155 de 2012. Según certificación del Secretario General de la Comisión Segunda del Senado, la proposición final, la omisión de la lectura del articulado, el articulado propuesto, el título del proyecto y el querer de que éste fuera ley de la República, fueron aprobados conforme al artículo 29 de la Ley 5 de 1992, modificado por el artículo 1° de la Ley 1431 de 2011. En relación con el quórum, el citado funcionario manifestó que el mismo quedó integrado por 12 de los 13 Senadores que conforman la Comisión Segunda del Senado, algunos de los cuales contestaron la lista al iniciar la sesión y otros se hicieron presentes durante el transcurso de la misma.
La ponencia positiva para segundo debate en el Senado de la República fue presentada por la Senadora Alexandra Moreno Piraquive y publicada en la Gaceta del Congreso 884 de 2011. 
El proyecto fue anunciado para segundo debate en el Senado de la República el 30 de noviembre de 2011, como consta en el Acta 24 de esa fecha, publicada en la Gaceta del Congreso 36 de 2012, en la que se lee: 
II. Anuncio de proyectos. Por instrucciones de la Presidencia y, de conformidad con el Acto Legislativo 01 de 2003, por Secretaría se anuncian los proyectos que se discutirán y aprobarán en la próxima sesión…¿ Proyecto de ley número 106 de 2011 Senado, por medio de la cual se aprueba el Protocolo adicional al Tratado Constitutivo de la Unasur sobre compromiso con la Democracia¿, suscrito en Georgetown, Guayana, el 26 de noviembre de 2010…Siendo las 7:02 p. m., la Presidencia levanta la sesión y convoca para el día lunes 5 de diciembre de 2011, a las 4:00 p. m. El Presidente.”

El proyecto fue debatido y aprobado en la sesión plenaria que se llevó a cabo el día martes 5 de diciembre de 2011, con la asistencia de 87 Senadores, como consta en el Acta  25 de la misma fecha, publicada en la Gaceta del Congreso 37 de 2012, en la cual se lee: 
Proyecto de ley número 106 de 2011 Senado...La Presidencia indica a la Secretaría dar lectura a la proposición con que termina el informe de ponencia. Por Secretaría se da lectura a la proposición positiva con que termina el informe de ponencia. La Presidencia somete a consideración de la plenaria la proposición leída y, cerrada su discusión, esta le imparte su aprobación. SE ABRE SEGUNDO DEBATE. Por solicitud del honorable Senador Manuel Antonio Virgüez Piraquive, la Presidencia pregunta a la plenaria si acepta omitir la lectura del articulado del proyecto y, cerrada su discusión, esta responde afirmativamente. La Presidencia somete a consideración de la plenaria el articulado del proyecto en bloque y, cerrada su discusión, pregunta: ¿Adopta la plenaria el articulado propuesto? Y esta responde afirmativamente. La Presidencia indica a la Secretaría dar lectura al título del proyecto. Por Secretaría se da lectura al título del Proyecto de ley número 106 de 2011 Senado: Por medio de la cual se aprueba el Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la Unasur sobre compromiso con la Democracia, suscrito en Georgetown, Guayana, el 26 de noviembre de 2010. Leído este, la Presidencia lo somete a consideración de la plenaria y, cerrada su discusión, pregunta: ¿Aprueban los miembros de la Corporación el título leído? Y estos le imparten su aprobación. Cumplidos los trámites constitucionales, legales y reglamentarios, la Presidencia pregunta: ¿Quieren los Senadores presentes que el proyecto de ley aprobado surta su tránsito en la honorable Cámara de Representantes? Y estos responden afirmativamente.
El texto definitivo aprobado en la plenaria del Senado de la República aparece en la Gaceta del Congreso 946 de 2011.

La ponencia positiva para primer debate en la Cámara de Representantes fue presentada por el Representante Telésforo Pedraza Ortega. Aparece publicada en la Gaceta del Congreso 141 de 2012.
El proyecto de ley fue anunciado para primer debate en la sesión del 18 de abril de 2012, como se desprende de la certificación expedida por la Secretaría General de la Comisión Segunda de la Cámara de Representantes y se observa en el Acta 19 de esta fecha, publicada en la Gaceta del Congreso 275 del 25 de mayo del mismo año, en la que se lee: 
Hace uso de la palabra la Secretaria General de la Comisión Segunda, doctora Pilar Rodríguez Arias: (…)  Anuncio de Proyectos de ley para discusión y aprobación en Primer Debate, artículo 8º del Acto Legislativo número 01 de 2003, para aprobación la próxima sesión de Comisión, donde se discutan y aprueben proyectos de ley…Proyecto de ley número 161 de 2011 Cámara, 106 de 2011 Senado, por medio de la cual se aprueba el Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la Unasur sobre el Compromiso con la Democracia, suscrito en Georgetown, Guyana, el 26 de noviembre de 2010…Estos anuncios se hacen para dar cumplimiento al Acto Legislativo número 01 de 2003 en su artículo 8º y para ser debatidos y votados en la próxima sesión de comisión donde se aprueben proyectos de ley, señor Presidente…No habiendo más puntos en el orden del día, agotados todos los anteriores se levanta la sesión y se cita para el día martes a las 11 de la mañana.
El Proyecto de ley fue debatido y aprobado por unanimidad en votación ordinaria, con la presencia de 17 representantes a la Cámara, en la sesión del 24 de abril de 2012, como se anota en la certificación expedida por la Secretaría General de la Comisión Segunda de la Cámara de Representantes y se hace constar en el Acta 20 de esta fecha, publicada en la Gaceta del Congreso 275 del 25 de mayo de 2012. 

La ponencia positiva para segundo debate en la Cámara de Representantes, que aparece publicada en la Gaceta del Congreso 183 de 2012, fue presentada por el Representante Telésforo Pedraza Ortega.
En relación con el anuncio del proyecto de ley para segundo debate en la Cámara de Representantes, la Secretaria General (E) de dicha Corporación, el 11 de septiembre de 2012, certificó que:

(…) el Proyecto de ley en comento fue anunciado previamente a la votación en la sesión Plenaria del día 16 de mayo de 2012, según consta en el Acta No. 125, para la sesión Plenaria del 22 de mayo de 2012 o para la siguiente sesión Plenaria en la cual se debatan los Proyectos de Ley o Actos Legislativos…Dicha acta se encuentra en estado de elaboración en la Sección de Relatoría de la Corporación (…) 
En la misma certificación expedida por la Secretaria General de la Cámara de Representantes (E), se indica que en la sesión plenaria del día 22 de mayo de 2012, en la cual se hicieron presentes 153 Representantes, se consideró y aprobó por unanimidad de los presentes, el informe de ponencia para el segundo debate, el título, el articulado y la pregunta “Quiere la Plenaria que este Proyecto sea Ley de la República”.
El 2 de agosto de 2012, el Presidente de la República sanciona la Ley 1571 de 2012, por medio de la cual se aprueba el instrumento internacional que es objeto de estudio. 

El texto de la Ley 1571 del 2 de agosto de 2012 fue remitido a la Corte, por la Secretaría Jurídica de la Presidencia de la República, el 6 de agosto de 2012, dentro del término de los seis días establecido por el artículo 241.10 de la Carta para ello.
Luego de estudiar el proceso de la formación de la Ley 1571 de 2012, “Por medio de la cual se aprueba el “Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR sobre compromiso con la democracia”, suscrito en Georgetown, Guyana, el 26 de noviembre de 2010”, el Ministerio Público no advierte la existencia de vicio alguno.
3. Análisis material.
La Unión de Naciones Suramericanas, UNASUR, es un organismo regional, integrado por la República Argentina, la República de Bolivia, la República Federativa del Brasil, la República de Colombia, la República de Chile, la República del Ecuador, la República Cooperativa de Guyana, la República del Paraguay, la República del Perú, la República de Suriname, la República Oriental del Uruguay y la República Bolivariana de Venezuela, que tiene como fin apoyar el desarrollo sostenible, equitativo, armónico e integral de América del Sur. Su Tratado constitutivo se firmó el 23 de mayo de 2008 en Brasil. Entró en vigor el 11 de marzo de 2011 tras el depósito de los respectivos instrumentos de ratificación, por parte de nueve de los Estados Miembros: Argentina, Bolivia, Chile, Guyana, Perú, Surinam, Uruguay y Venezuela. Dicho tratado, así como la Ley 1440 de enero de 2011, aprobatoria del mismo, fueron declarados exequibles por la Corte en la sentencia C-633 de 2011.
El objetivo general de la unión se precisa en el artículo 2° del Tratado Constitutivo de la UNASUR, al señalar que busca construir, de manera participativa y consensuada, un espacio de integración y de unión, con miras a eliminar la desigualdad socioeconómica, lograr la inclusión social y la participación ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asimetrías, en el marco del fortalecimiento de la soberanía e independencia de los Estados.
Vale destacar que entre los objetivos específicos de UNASUR, consagrados en el artículo 3 del Tratado respectivo, se encuentran aquellos relacionados con el respaldo a la democracia y el respeto irrestricto a los derechos humanos, así: 
a) el fortalecimiento del diálogo político entre los Estados Miembros que asegure un espacio de concertación para reforzar la integración suramericana y la participación de UNASUR en el escenario internacional; b) el desarrollo social y humano con equidad e inclusión para erradicar la pobreza y superar las desigualdades en la región; c) la erradicación del analfabetismo, el acceso universal a una educación de calidad y el reconocimiento regional de estudios y títulos… i) la consolidación de una identidad suramericana a través del reconocimiento progresivo de derechos a los nacionales de un Estado Miembro residentes en cualquiera de los otros Estados Miembros, con el fin de alcanzar una ciudadanía suramericana; j) el acceso universal a la seguridad social y a los servicios de salud; k) la cooperación en materia de migración, con un enfoque integral, bajo el respeto irrestricto de los derechos humanos y laborales para la regularización migratoria y la armonización de políticas; 
Dado que el Protocolo sub examine forma parte integrante del Tratado Constitutivo de UNASUR (art.8), es preciso resaltar que en materia de coordinación política, la unión ha ido consolidando el respaldo pleno a los principios que dieron sustento a su fundación, a través de declaraciones de respaldo a los Estados parte cuando se han presentado hechos que lo ameriten. Así ocurrió en las crisis políticas de Bolivia en 2008 y de Ecuador en 2010. En el segundo caso, la crisis ameritó una Reunión Extraordinaria del Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno, el 1° de octubre de 2010, en la cual se profirió la Declaración de Buenos Aires. En esta declaración, además de condenar los hechos ocurridos en Ecuador, se acuerda adoptar una cláusula democrática. 
La cláusula en comento se presentó a consideración de la Cumbre de Jefes de Estado de la UNASUR, quienes lo adoptaron el 26 de noviembre de 2010 con el nombre de “Protocolo Adicional al Tratado constitutivo de la UNASUR sobre Compromiso con la Democracia”, instrumento internacional cuya constitucionalidad se examina ahora.
En el protocolo en comento, se comienza por aludir a la plena vigencia de las instituciones democráticas y al respeto irrestricto de los derechos humanos, como condiciones necesarias para construir un futuro común de paz y prosperidad económica y social; se destaca la importancia de la Declaración de Buenos Aires de 2010 y de los instrumentos internacionales que reafirman el compromiso democrático; se reitera el compromiso para promover, defender y proteger el orden democrático, el Estado de Derecho y sus instituciones, de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, como condición necesaria para el desarrollo del proceso de integración y requisito para participar en UNASUR.

En el artículo 1° del protocolo se acuerda que este se aplicará en caso de ruptura o amenaza de ruptura del orden democrático, de violación del orden constitucional o de cualquier situación que ponga en riesgo el ejercicio legítimo del poder y la vigencia de los valores y principios democráticos. 
En caso de presentarse estos eventos, en el artículo 2° ibídem se prevé que el Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno, o en su defecto el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, se reunirá en sesión extraordinaria, convocado por la Presidencia pro tempore, de oficio o a solicitud del Estado afectado o de cualquier otro Estado miembro de UNASUR. 
Este consejo, al tenor de lo dispuesto en el artículo 3° ibíd., considerará de forma consensuada la naturaleza y el alcance de las medidas a aplicar, sobre la base de la información pertinente, conforme a lo previsto en el artículo 4° ibíd., y sin menoscabo de la soberanía e integridad territorial del Estado afectado.

En el artículo 4° ibíd. se fijan las medidas idóneas para recabar la información pertinente, entre las cuales se encuentran las siguientes: suspender al Estado afectado el derecho a participar en los órganos e instancias de UNASUR y el goce de los derechos y beneficios previstos en su tratado constitutivo; cerrar de manera parcial o total las fronteras terrestres, limitar el comercio y el tráfico aéreo o marítimo, las comunicaciones, la provisión de energía, servicios y suministros; promover la suspensión al Estado afectado en el ámbito de otras organizaciones regionales e internacionales; promover ante terceros países o bloques regionales la suspensión de los derechos o beneficios del Estado afectado, derivados de los acuerdos de cooperación de los que fuera parte; y adoptar sanciones políticas y diplomáticas adicionales.

Además de las anteriores medidas, el consejo en comento, ejercerá sus buenos oficios y realizará gestiones diplomáticas para restablecer la democracia en el país afectado, según se dice en el artículo 5° ibídem. Estas acciones se llevarán a cabo de manera coordinada con las que se realicen conforme a otros instrumentos internacionales sobre defensa de la democracia. 
En el artículo 6° ibíd., se advierte que en el evento de que un Estado miembro considere que hay una amenaza grave de ruptura o de alteración del orden democrático, puede recurrir al referido consejo, para dar a conocer la situación y requerir acciones concretas de cooperación y el pronunciamiento de UNASUR para defender y preservar su institucionalidad democrática. 
Las medidas a las que se refiere el artículo 4º, según lo dispuesto en el artículo 7°, cesan a partir de la fecha de la comunicación al Estado afectado del acuerdo de los Estados que adoptaron tales medidas, una vez verificado el pleno restablecimiento del orden democrático constitucional.

Dentro del anterior contexto, el protocolo en comento se ajusta a los mandatos superiores, en especial a los contenidos en el Preámbulo y en los artículos 1°, 2°, 9 y 227 de la Constitución Política. Para constatarlo conviene traer a cuento lo dicho por la Corte, en la Sentencia C-633 de 2011, al examinar la constitucionalidad del tratado constitutivo de UNASUR y de su ley aprobatoria, a saber:

El significado de la mención a la integración latinoamericana y del Caribe que se deriva de la Constitución queda así completado y reconocido con plenitud. Esta figura, con alcances supranacionales y democráticos de tanto valor para el constitucionalismo, al suponer cesión de soberanía, debe estar precedida de la adopción de acuerdos equitativos, igualitarios y recíprocos, que se pactan con reconocimiento de las asimetrías y desigualdades evidentes y el trato justo que merece cada Estado parte, con la responsabilidad y la solidaridad que este tipo de decisiones imponen para todos los que suscriben tales acuerdos.  

(…)

El esfuerzo común que implica un proceso de integración regional, puede brindar importantes instrumentos y sinergias… para lograr una cobertura más amplia e integral de los derechos humanos de los nacionales de los Estados Miembros allende las fronteras; y, como lo dice de manera explícita el tratado, para fortalecer tanto la identidad propia de América del Sur, como su posición en el escenario internacional.

4. Conclusión.
Por lo expuesto, el Ministerio Público solicita a la Corte declarar EXEQUIBLES el “Protocolo Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR sobre compromiso con la democracia”, suscrito en Georgetown, Guyana, el 26 de noviembre de  2010” y la Ley 1571 del 2 de agosto de 2012, por medio de la cual éste fue aprobado.
Señores Magistrados,

ALEJANDRO ORDOÑEZ MALDONADO

Procurador General de la Nación

LJMO/MLOvalleB
PAGE  
2

[image: image1.png][image: image2.png]