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PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La relacién entre el hombre' y los animales no humanos —en adelante animales— ha estado
marcada, a través de la historia, por la ambivalencia y ambigliedad de sentimientos del primero
respecto a las diferentes especies, al autoproclamarse el ser dominante del planeta. Esto ha
provocado que, en diferentes épocas, los ordenamientos juridicos hayan regulado la correlacién
entre los seres humanos y los animales bajo una idea de subordinacién. Las normas han dejado
claro que estos, siendo incapaces de razonar y emitir juicios, deben estar bajo el control y tutela
de las personas (Roa, 2018).

Sin embargo, tal visién antropocéntrica y cosificadora ha venido sufriendo cambios. La bioética,
las ciencias naturales, la filosofia, entre otros campos del conocimiento, han logrado demostrar
que los animales son seres sintientes (Londoifio, 2017). Lo anterior, sumado a la cultura
revolucionaria en favor de los animales, han llevado al derecho a evolucionar conforme a ello.
Con todo, esta discusion va mas alla de tal clasificacion. Desde los afos setenta del siglo XX,
dos textos de enorme relevancia, como “Should Trees Have Standing?’ de Christopher Stone y
“Liberacion Animal” de Peter Singer, han abogado por una tradicion filoséfica encaminada a
reivindicar el valor de los animales como sujetos de derechos (Beriain, 2009).

Estas tesis modernas han favorecido un cambio de paradigma y han permitido hablar de una
nueva subdivision juridica: el Derecho Animal, el cual puede ser definido como el conjunto de
teorias, principios y normas destinadas a brindar una proteccion juridica al animal de especie
distinta a la del ser humano, promoviendo y procurando su bienestar y protecciéon (Villadangos,
2016). Producto de tal concepcidn, que supera los criterios clasicos del pensamiento del derecho,
centrados Unicamente en provecho del hombre, se generan desafios que deben ser afrontados
por la sociedad y el Estado mediante sus distintas formas de poder.

Especificamente para nuestro caso, desde el aino 2016 Colombia se convirti6 en uno de los
paises que reconocen a los animales como seres sintientes. No obstante, en nuestro
ordenamiento desde el aiio 1972 se pretende proteger de los malos tratos a los animales. La Ley
5 del referido afio cred las Juntas Defensoras de Animales, las cuales, conjunto con las alcaldias
municipales, se encargaron de promover campafnas educativas y culturales tendientes a
despertar el espiritu de amor hacia los animales Gtiles al hombre, evitar actos de crueldad y el
abandono injustificado de estos. Sin embargo, para el aino 2016, la referida ley carecia de fuerza
coactiva y presentaba un alto grado de desconocimiento por parte de las autoridades
(Procuraduria General de la Nacién, 2016).

Sumado a lo anterior, en el afo 1989 se expidié la norma base de la proteccion animal en
Colombia: el Estatuto de Proteccién Animal®. Mediante esta se desarrollaron los principios de
bienestar, proteccién y respeto animal, creando una serie de contravenciones tendientes a
castigar a quienes maltratan a estos seres sintientes. Pese a ello, tal Estatuto ha tenido un

' Entendido bajo su definicion de ser animado racional, varén o mujer.
2 A través de la Ley 84 de 1989.
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alcance restringido y su implementacion ha atravesado por mdultiples dificultades (Corte
Constitucional, C-467 de 2016). Posteriormente, mediante la Ley 1774 de 2016 se le dio la
calidad de seres sintientes a los animales, se modificaron aspectos relacionados al procedimiento
sancionatorio por maltrato animal, entre otros aspectos. Aun asi, en un reciente estudio de la
aplicacion de esta ultima norma, se determind que de un total de 1101 municipios, solamente el
2% de ellos ha impuesto contravenciones por maltrato animal en virtud de la Ley 84 de 1989
(Congreso de la Republica, 2020).

Vale destacar que el ordenamiento colombiano promulgé las tres normas sefaladas bajo la
consideraciéon de que la administracién publica era el 6rgano esencial que podia hacer uso de
sus competencias para que no se materializaran formas de maltrato. Para ello, por ejemplo, le
otorg6 facultades para la imposicion de sanciones, con el fin de que estas sirvieran como un
instrumento preventivo gracias al caracter persuasivo de las multas. Sin embargo, los procesos
respectivos sancionatorios no son adelantados por las autoridades competentes (Serrano, 2015).
Tal incapacidad de proteccién genero6 que el legislador considerara “urgente’ tipificar conductas
penales para el maltrato animal, adhiriendo asi un érgano mas para el amparo de estos seres: la
jurisdiccion penal. Apreciacién que en cierta medida estuvo en contravia del principio de ultima
ratio penal*, pues se acudi®6 a esta rama del derecho sin intentar atender a los errores
estructurales de las leyes en las que intervenian las autoridades administrativas.

La referida incapacidad sancionatoria de la administracién genera actualmente consecuencias
incluso en el derecho constitucional. Este altimo, con el paso del tiempo, ha conocido de un
namero significativo de acciones constitucionales presentadas por ciudadanos en representacion
de animales, en lo que se busca la proteccion de sus intereses. Un caso altamente conocido es
el del “Oso Chucho”, a quien la Corte Suprema de Justicia le concedio un habeas corpus, pues
esta Alta Corte consider6 —en un primer momento— que los animales como seres sintientes
estan legitimados para exigir, por conducto de cualquier ciudadano, la proteccion de su integridad
fisica, cuidado o reinsercion a su habitat natural (Corte Suprema de Justicia, 2017).

En suma, la falta de capacidad de la administracion, desde el ano 1972, para la proteccion y
garantia de los derechos de los animales, ha provocado que diferentes areas del derecho —que
de por si se encuentran saturadas en su respectiva jurisdiccion— tengan competencias sobre
temas relacionados con la proteccion animal. Es por ello por lo que, estudiando las principales
normas de proteccion animal en Colombia, en las que intervienen autoridades administrativas,
se busca: (i) identificar los componentes y alcances de tales normas; (ii) caracterizar las
funciones de las autoridades administrativas en materia de protecciéon animal; (iii) identificar las
razones por las cuales su alcance es restringido; y (iv) proponer férmulas para superar esta
problematica.

3 Tal expresion es utilizada en la exposicion de motivos del Proyecto de Ley No. 087 de 2014, “por medio del cual se
modifica la Ley 84 de 1989, se modifica el Codigo Penal, el Codigo de Procedimiento Penal y se dictan otras
disposiciones”, el cual finalmente se convertiria en la Ley 1774 de 2016.

4 Segun este principio el derecho penal es el Gltimo instrumento al que la sociedad debe recurrir para proteger bienes
juridicos (Rodriguez R. C., 2008).
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INTRODUCCION

Hay salvajes que se apoderan de este perro, que tan sobradamente
supera al hombre en fidelidad y amistad, lo clavan a una mesa y lo
despedazan vivo para mostrar sus venas mesentéricas. Contéstame,
mecanicista, ;es que la naturaleza ha dispuesto todos los resortes
sensoriales en este animal con el fin de que no sienta? (Singer citando a
Voltaire, 1975, p. 233)

A pesar de que a lo largo del tiempo las normas han fortalecido la relaciéon asimétrica que existe
entre los seres humanos y animales, esto no se ha presentado de forma uniforme siempre. Por
ejemplo, la civilizacién egipcia tenia leyes que protegian de forma especial a los felinos, quienes
nunca fueron utilizados como alimento incluso en las épocas de hambruna. De igual modo se
destaca la civilizacion babildnica, que en el Cédigo de Hammurabi sancionaba a los agricultores
que imponian cargas muy pesadas a los animales del campo (Roa, 2018). No obstante, las
normas que predominaban eran las que veian a la fauna como meros objetos que podian ser
parte del patrimonio de una persona.

En tal sentido, las primeras normas que acogieron visiones y planteamientos filoséficos de la
época —en cuanto a la sintiencia animal— tienen su origen en Inglaterra. Alli en el afio 1800 se
intentd6 promulgar la primera ley que prohibia la corrida de toros, aunque finalmente fue
rechazada. Ademas, tan solo veintidos anos después de esto, el Parlamento Inglés sancioné la
Ley contra el tratamiento cruel del ganado®, en la que se sancionaba el accionar de personas
que sin motivo alguno golpeaban a caballos, yeguas, asnos, ovejas, entre otros animales (Roa,
2018). Sin embargo, el camino para la promulgacién de tal norma no fue fécil, sobre todo para el
parlamentario Richard Martin —autor del proyecto de ley—:

Cuando Alderman C. Smith sugirié6 que se deberia proteger a los asnos, se produjeron tales
estallidos de risa que el enviado de The Times apenas pudo oir lo que se decia. Cuando el
presidente repitié esta propuesta, las risas se intensificaron. Otro miembro dijo que Martin
pronto empezaria a legislar para perros, lo que originé un nuevo estallido de jubilo, y un grito
de “jY gatos!” provocé convulsiones en toda la Camara (Singer, 1975, p. 236).

El camino colombiano en esta materia también seria dificil de trazar. La primera referencia a los
animales en el ordenamiento juridico nacional, después de que se diera la independencia del
pais, data de 1837. El Codigo Penal de este afo trataba a los animales unicamente desde dos
vertientes: como objetos® y desde el peligro que revestian’. Por tal motivo, para esta época los
animales tenian relevancia Unicamente si hacian parte del patrimonio de las personas o si estos
se encontraban a su cuidado —tal como ocurria en la mayor parte de los paises—.

5 “Cruel Treatment of Cattle Act”.

6 Mediante el articulo 890 se declaraba que quien matare a caballerias o alguna cabeza de ganado sufriria arresto y
multa.

7 El articulo 690 establecia que los duefios de perros u otros animales peligrosos serian castigados por los dafios que
ocasionaran estos Ultimos en otras personas.
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Posteriormente, Lopez (2020) rescata que desde el afo 1873 a 1886 se vivid en el pais un
periodo de tiempo conocido como la “Epoca Sintiente”, en virtud de la expedicién del Cédigo
Penal de los Estados Unidos de Colombia de 1873. Lo anterior teniendo en cuenta que en su
articulado se tipificaba la conducta realizada por cualquier persona que infringiere dolores en los
animales®. Este articulo concretamente marcé una pauta en la proteccion de los animales dentro
de nuestro ordenamiento para ese entonces, pues:

a. erala primeravez que se sancionaba el maltrato animal;

b. protegia a todos los animales, dado que se referia de manera genérica a ellos mediante la
expresion “animal’;

C. para sancionar no representaba relevancia si el animal hacia parte del patrimonio de una
persona;y

d. sereconocia la caracteristica de la “sintiencia” en el animal.

Sin embargo, esta visibn del ordenamiento colombiano cambiaria rapidamente con la
Constitucion Politica de 1886 y el Codigo Penal de 1890, que no incluyeron ninguna disposicién
relativa a los animales. Tal concepcion juridica de los animales y su clasificacidn como bienes
muebles, implantada con el Codigo Civil de 1887, se extenderia hasta 1971, considerando que
durante este marco de tiempo no existi6 ningun atisbo de proteccién a los animales en el
ordenamiento. Tal fue el grado de indiferencia que solo existen menciones a los perros a nivel
distrital en Bogota, en el afio 1905°% en donde se establecié que el aumento de estos y la
hidrofobia eran un peligro para la sociedad; y lo referido a la creacion de la Sociedad Protectora
de Animales en Medellin, a través del Decreto 67 del 27 de junio de 1917 (Lopez, 2020).

Luego de esta época de indiferencia y desde el afio 1972, con la promulgacion de la Ley 5 del
referido afio, Colombia pasé a reglamentar las situaciones de maltrato animal a través de un
papel importante de la administracién. Con esta precitada norma se ordend la creacion de Juntas
Defensoras de Animales en todos los municipios del pais, las cuales podian solicitar al alcalde
de su jurisdiccion la imposicion de multas por maltrato animal. No obstante, los animales sobre
los cuales se podian presentar denuncias eran Unicamente los que representaban algun tipo de
“utilidad”® para el hombre.

De esta manera, se observa que la Ley 5 de 1972 se constituy6é en la primera norma nacional
del ordenamiento juridico que otorgaba funciones concretas a las autoridades administrativas
sobre proteccion animal. En el pasado unicamente se consideré que el “ius puniendi’ se
encontraba en el poder judicial mediante los jueces penales. No obstante, producto de diferentes
cambios doctrinales y jurisprudenciales, se produce una ruptura en el principio clasico de la

8 El articulo 639 del Codigo referido establecia: “El que infiriere dolores indtiles, innecesarios o excesivos a un animal
cualquiera, aun cuando sea para obligarle a moverse o desempefiar algun trabajo a que estuviere destinado pagara
una multa de dos a veinte pesos, o sufrird arresto por uno a ocho dias”.

9El Acuerdo 10 del 17 de abril de 1905 establece en sus considerandos: “Que es un peligro para los habitantes de la
ciudad el aumento de perros que vagan por las calles; que ademas son un elemento de desaseo, y que debido a la
escasez de agua se han presentado varios casos de hidrofobia”.

10 El articulo 3 de la Ley 5 de 1972 establece: “Corresponde a las Juntas Defensoras de Animales promover campanas
educativas y culturales tendientes a despertar el espiritu de amor hacia los animales Utiles al hombre, y evitar actos
de crueldad, los maltratamientos el abandono injustificado de tales animales”.
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divisién de poderes, permitiendo asi que la administracion publica, en determinados eventos,
conociera de comportamientos ilicitos (Consejo de Estado, 2013), como ocurre en los casos de
maltrato animal.

Con posterioridad la Ley 84 de 1989 constituiria uno de los mayores avances normativos en la
proteccién de los animales. De alli que fuera nombrada como el “Estatuto Nacional de Proteccién
de los Animales”. En este cuerpo normativo se incluy6 en el campo de proteccién a todos los
animales' y se fij6 que estos tendrian especial amparo contra el sufrimiento y el dolor. En
concreto, se determinaron veintiséis (26) diferentes comportamientos que atentaban en contra
de los intereses de los animales y que eran meritorios de sancion. Por ello, con el fin de sancionar
estas conductas, se concedi6 competencia a los alcaldes e inspectores de policia —primera
instancia— y a los gobernadores y comisarios de policia —segunda instancia—, para adelantar
el procedimiento respectivo.

Mas adelante, para encontrar la siguiente norma de relativa importancia sobre proteccion animal
general, en la que tengan interés las autoridades administrativas, se debe acudir a la Ley 1774
de 2016. A través de esta: (i) se otorgd la calidad a los animales como seres sintientes,
modificando la concepcidn establecida en el Cédigo Civil; (ii) se introdujo al Cdodigo Penal un
nuevo titulo sobre los delitos contra los animales; y (iii) se modificé apartados de la Ley 84 de
1999, redefiniendo sanciones y aspectos de la competencia y procedimiento para sancionar.
Sobre este ultimo aspecto es importante destacar que se incluyeron, en el marco de proteccion
animal, diferentes autoridades'?, con el fin de que estas trabajaran de manera armonica con los
inspectores de policia y los alcaldes de la jurisdiccién respectiva.

De esta manera, se observa que desde el afio 1972 el ordenamiento juridico colombiano, con el
fin de atender a la proteccion de los intereses de los animales, acude principalmente a
autoridades administrativas. Unicamente hasta la Ley 1774 de 2016 se dispuso expresamente el
conocimiento de temas relacionados con el maltrato animal a los jueces penales, aduciendo una
falta de aplicacion las normas. Considerando tales aspectos, la presente investigacion estudiara
y analizara marco normativo principal de las referidas autoridades en materia de proteccion
animal. De esta manera se buscara ofrecer un diagnaéstico juridico de la situacion y las causales
por las cuales tales normas no se estan cumpliendo o su aplicacién es muy restrictiva.

" El paragrafo del articulo 1 del Estatuto Nacional de Proteccion de los animales establece que cuando se utiliza la
expresion “animal” en la ley se hace referencia a los silvestres, bravios o salvajes y los domésticos o domesticados,
cualquiera que sea el medio fisico en que se encuentren o vivan, en libertad o cautividad. Ampliando asi el margen de
proteccién de los animales, pues la Ley 5 de 1972 Unicamente defendia los intereses de los que se consideraran como
“Utiles para el hombre”.

2 Para efectos del trabajo arménico en pro de los intereses de los animales se incluyeron a las siguientes entidades:
El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, las Corporaciones Auténomas Regionales, las de Desarrollo
Sostenible, las Unidades Ambientales de los grandes centros urbanos a los que se refiere el articulo 66 de la Ley 99
de 1993, los establecimientos publicos de que trata el articulo 13 de la Ley 768 de 2002 y la Unidad Administrativa
Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales.
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CAPITULOI

LEY 5 DE 1972: EL PRIMER INTENTO DE PROTECCION DE LOS ANIMALES A TRAVES
DE LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS

1.1. Contexto histdrico e introduccion: la religion y la utilidad en la proteccion animal.

Como se sefnalo en la introduccidn, previo a la expedicion de la Ley 5 de 1972 Colombia vivi6é un
periodo de casi un siglo en el que el bienestar inherente de los animales no resultaba relevante
para el legislador, pues no se expidid ninguna norma que buscara su proteccién. Sin embargo,
durante las décadas de los afos 60 y 70 surgieron diferentes movimientos alrededor del mundo
con el proposito de preservar la naturaleza. En este tiempo se vivieron revueltas juveniles
integradas por diferentes perfiles sociolégicos, donde convivian pacifistas, feministas, artistas o
medioambientalistas, los cuales estaban en contra de la cultura del progreso ilimitado y el
consumo jerarquico y patriarcal (Martinez, 2020). La explotacién sin controles de la naturaleza,
ademas del maltrato y explotacion de los animales, generd una reaccion que se observa a dia
de hoy a través de practicas politicas y de participacién ciudadana que abogan por la defensa y
los intereses de estos dos.

Para el caso colombiano, a finales del siglo XX se empezaron a desarrollar debates alrededor de
los animales no humanos y la concepcién de la diferencia de estos respecto a los seres humanos.
Es decir, si las diferencias entre los dos resultaban tan relevantes como para que uno de ellos —
animales no humanos— fuera relegado de la cadena de derechos que resulta inherente para el
otro por el solo hecho de existir. Adicional a las discusiones sobre este tema, en el pais empezd
a desarrollarse un evento que en la actualidad se presenta de manera recurrente: las denuncias
de maltrato animal. Estas se realizaban en medios de comunicaciéon como la radio o a través de
cartas a los periddicos de la época (Roa, 2018). Esto, sumado a la participacion politica de la
Asociacion Defensora de Animales — ADA, provoco que en 1965 el Congreso empezara a debatir
sobre la tematica con el propdsito de lograr la expedicion de una ley.

El Proyecto de Ley que terminaria con la promulgacion de la Ley 5 de 1972 fue adoptado en dos
debates, los cuales se dieron el 24 de noviembre de 1965 y el 2 de junio de 1966, aunque el texto
final fue aprobado tan solo hasta el 13 de diciembre de 1971. En los debates y la discusién para
su aprobacién no se profundizé sobre los fundamentos tedricos sobre los derechos de los
animales, como podria ser la teoria bienestarista de Jeremy Bentham, sino que sus autores
centraron su atencion en el enfoque religioso de sentido catdlico. A los animales se les
consideraba seres de creacion, por lo que para los creyentes era un deber el conseguir respeto
hacia ellos. Tal percepcion provenia de las visiones de los patriarcas de la Iglesia Catdlica, asi
como de algunos pasajes de la biblia y la historia del Arca de Noé (Jaramillo & Castellanos,
2011).

Al observar la exposicion de motivos del Proyecto de Ley presentado, se observa que el sefor
Fidel Perilla, congresista representante de la ANAPO a partir de las elecciones de 1964 (Daza,
2005), tenia una gran influencia catdlica:
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La existencia de los animales, cuya defensa y proteccion persigue el proyecto de ley de que se
trata, es coetanea con la de los seres humanos. Tuvo ella la misma causa, el mismo autor
providencial, idéntico origen y seguramente con destino y finalidad benéfica o util. La historia
nos dice que Dios dedicd un especial [sic] para la creacién de todos los animales (...) Los
animales, cuya defensa, repito, es el objeto del Proyecto de ley en estudio, desde que participan
del beneficio de la vida como a todos nos consta, experimentan como los hombres las mismas
sensaciones del dolor y del placer, del hambre y de la sed, dan signos o manifestaciones de
amor y de odio (...) se defienden y hacen lo mismo con sus hijos o crias, los alimentan y los
abrigan; son susceptibles de educacién y domesticacion, aun los mas salvajes; conviven con
nosotros, nos prestan colaboracion con nuestras faenas, nos suministran carnes para alimento
y sus pieles para nuestro abrigo. Los caballos y los perros, por ejemplo, son los mas nobles
amigos del hombre, al que hacen objeto de carifio de sus simpatias, hasta lo defienden con
celo y con fiereza contra sus enemigos (Perilla, 1965).

Esta vision sobre la importancia de la proteccién de los animales se da, entre otras razones, por
el Estado Confesional que se vivié en Colombia durante los mas de 100 afos de la vigencia de
la Constitucién Politica de 1886. El Estado nunca se identifico formalmente con la Iglesia
Catdlica, pero se sentia con legitimidad para concederle privilegios teniendo en cuenta que
existia un reconocimiento histérico y socioldgico de la representatividad mayoritaria de la religion
catolica en el territorio colombiano (Barroso, 2008). Por ello esta Carta inicialmente en su articulo
40 no permitia el ejercicio de cultos que fueran contrarios a la moral cristiana®. Aunque tal
disposicién seria derogada por el Acto Legislativo 1 de 1936, el articulo 13° de este ultimo
seguiria sefalando que se garantizaria la libertad de todos los cultos solo si estos no eran
contrarios a la moral cristiana'.

De esta vision religiosa nace otro apartado que resulta relevante para el andlisis histérico de la
norma: la vision de la “utilidad” del animal. En la exposicién de motivos el autor hizo referencia
a la necesidad de proteccidn de los animales porque estos basicamente prestaban colaboracién
y brindaban algun tipo de utilidad para el ser humano. En otras palabras, estos eran finalmente
merecedores de proteccion no por su individualidad o sintiencia, sino porque representaban un
impacto positivo en las necesidades de una persona. Tal aspecto no solo enviaba un mensaje
preliminar negativo por parte del mismo Estado hacia los ciudadanos encargados de acatar la
norma, donde explicitamente se restaba importancia a un gran nimero de animales, sino que
incidiria finalmente el cuerpo dispositivo de la ley.

Sumado a lo expuesto, otro elemento que es significativo destacar de la exposicion de motivos
es que mediante la norma se buscaba la creacién de deberes concretos de los seres humanos

13 “Es permitido el ejercicio de todos los cultos que no sean contrarios a la moral cristiana ni a las leyes. Los actos
contrarios a la moral cristiana o subversivos del orden publico, que se ejecuten con ocasion o pretexto del ejercicio de
un culto, quedan sometidos al derecho comun”.

144(...) Nadie sera molestado por razén de sus opiniones religiosas, ni compelido a profesar creencias ni a observar
practicas contrarias a su conciencia. Se garantiza la libertad de todos los cultos que no sean contrarios a la moral
cristiana ni a las leyes (...)".
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respecto a todas las “razas animales”. Esto ultimo a pesar de las limitaciones que provocaba la
vision antropocéntrica antes referida:

Esta idea (...) tiene a lograr el laudable objetivo de ensefar a las gentes a dar buen trato,
alimento, bebida, descanso, sombra, drogas, vacunas curativas y preventivas; a que se les
disminuya, a los de carga, el demasiado peso, control de la natalidad canina (...) cuidado del
bienestar y mejoramiento de todas las razas animales (Perilla, 1965).

En resumen, se aprecia que la expedicién de la Ley 5 de 1972 se produjo en un contexto histérico
en el que se empezaba a producir un cambio profundo de paradigma sobre la relacion del ser
humano con la Tierra, lo que incluia a los animales no humanos. Sin embargo, en el contexto
colombiano donde se vivia un Estado Confesional, el cambio se efectuaria de manera limitada
debido a la influencia de la moral cristiana en los legisladores. Estos ultimos Unicamente
buscarian una proteccion reducida, basandose en la utilidad que representaran los animales para
las personas. Denotando de esta manera que se trataria de una legislacién sumamente
antropocéntrica, aunque esto Ultimo pueda sonar contradictorio considerando el objeto de la
iniciativa.

1.2. Animales sujetos de proteccion: ¢ quiénes son los utiles?

Las disposiciones que integran la Ley 5 de 1972 son escasas, pues este primer intento de
proteccién de los intereses de los animales en el ordenamiento contiene Unicamente siete
articulos. Sin embargo, del articulado se puede destacar una caracteristica relevante respecto a
los animales que son sujetos de proteccion, dado que la norma establece claramente una
condicién que debe ser cumplida para que el Estado garantice su integridad. Tal condicion se
encuentra el articulo tercero de la norma, el cual establece:

Corresponde a las Juntas Defensoras de Animales promover campanas educativas y culturales
tendientes a despertar el espiritu de amor hacia los animales Utiles al hombre, y evitar actos de
crueldad, los maltratamientos o el abandono injustificado de tales animales (Ley 5 de 1972,
articulo 3°).

Tal como se puede observar, el criterio relevante para determinar qué tipo de animales eran
protegidos de actos de crueldad o maltrato se centraba en si estos representaban algun tipo de
utilidad para el ser humano. Tal aspecto concuerda directamente con lo resefiado en el
subcapitulo anterior. Uno de los argumentos que resultaba recurrente para el legislador era que
los animales, al ser utiles al ser humano para la satisfaccién de sus necesidades basicas o
accesorias, debian de recibir algun grado minimo de dignidad. Sumado a ello, la norma es clara
al indicar que la proteccion de los animales “utiles” aplica no solo para los casos en los que las
Juntas Defensoras de Animales promuevan campanas educativas y culturales. Tal aspecto
representaba un limite también para los eventos en los que las alcaldias municipales, ejerciendo
su facultad sancionatoria, multaban a las personas que hubieren causado actos de crueldad o
malos tratos. A esta conclusion es posible llegar si se realiza una interpretacion sistematica del
articulo cuarto de la ley:
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Mediante resoluciones motivadas, dictadas por el Alcalde Municipal en ejercicio de sus
funciones a solicitud de la Junta, podran ser impuestas multas de cinco (5) a cien (100) pesos,
convertibles en arresto sino fueren cubiertas dentro del término de diez (10) dias, a los que
resultaren responsables de los actos de crueldad, de los maltratamientos o del abandono de
los animales cuya proteccion se provee por medio de la presente Ley. Paragrafo. La Policia
prestara el auxilio necesario a las Juntas para el cumplido desarrollo de sus labores de vigilancia
y represion (Ley 5 de 1972, articulo 4°).

En esta disposicién se sefiala expresamente que las alcaldias Unicamente impondran multas
cuando se presente el maltrato de animales cuya proteccion se provee a través de la Ley 5 de
1972. En otras palabras: los que sean utiles para el ser humano. A pesar de que la norma hace
clara referencia a que la proteccion brindaba a través de su cuerpo normativo es hacia este tipo
de animales, en ningun articulo se senala expresamente cuales son los parametros para definir
la utilidad de ellos. En consecuencia, para este caso se presenta un concepto juridico
indeterminado, resultando necesario la aplicacién del articulo 27 del Codigo Civil'® a través de
un método de interpretacién histérico'.

Tal como se sefald, durante el debate legislativo se esgrimieron diferentes argumentos teniendo
en cuenta la moralidad cristiana, pero también tomé gran relevancia las apreciaciones basadas
en la utilidad. Concretamente este apartado de la exposicion de motivos permite llegar a una
interpretacion parcialmente acertada de lo que el legislador consideré como “animales utiles” al
momento de la expedicion de la ley:

(...) conviven con nosotros, nos prestan colaboracion con nuestras faenas, nos suministran
carnes para alimento y sus pieles para nuestro abrigo. Los caballos y los perros, por ejemplo,
son los mas nobles amigos del hombre, al que hacen objeto de carifio de sus simpatias, hasta
lo defienden con celo y con fiereza contra sus enemigos (Perilla, 1965).

Se observa entonces que el legislador parece haber estimado el valor de utilidad que tienen los
animales en tres aspectos: (i) convivencia, (ii) colaboracién en el trabajo humano y (iii) consumo.
Esta clasificacién general es posible resumirla mediante la siguiente tabla:

Tabla 1.
Animales utiles segun la Ley 5 de 1972.

Clasificacion Origen Ejemplos
Perros, gatos, conejos, hamster,
vacas, ovejas, cerdos, gallinas,
patos o ciertas aves.

Domésticos de compafia y Quienes conviven con el ser
granja humano.

Quienes prestan colaboracién

con los trabajos del ser humano. Equidos y bovidos.

De tiro o de traccion

15“Cuando el sentido de la ley sea claro, no se desatendera su tenor literal a pretexto de consultar su espiritu. Pero
bien se puede, para interpretar una expresién oscura de la ley, recurrir a su intencion o espiritu, claramente
manifestados en ella misma o en la historia fidedigna de su establecimiento”.

6 L a Corte Constitucional en la sentencia C-054 de 2016 sefiala que el método histérico de interpretacion intenta
buscar el significado de la legislacion a través de sus antecedentes y trabajos preparatorios.
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Que suministran alimentos al ser Bovinos, porcinos,  ovinos,

Destinados al consumo . .
humano. caprinos, aves o0 conejos.

Nota. Fuente: Creacidn propia a partir de la interpretacion histérica realizada sobre la expresion “animales
utiles” usada en la Ley 5 de 1972.

Esta clasificacién permite identificar, ademas, que el grado de proteccidn no sera el mismo para
todos los animales utiles. Este grado dependera Unicamente de qué tipo de utilidad brinde el
animal al ser humano, tal como se sefalara a detalle en el subcapitulo 1.4.2., denominado
“Animales de traccion y de consumo: diferencias en el grado de proteccion’.

A pesar de lo anterior, vale aclarar que esta conclusién sobre la clasificacion de los animales
utiles es una de las tantas posibles interpretaciones que se podia dar al alcance normativo de la
Ley 5 de 1972. Los conceptos juridicos indeterminados, al no estar limitados en cuanto su
alcance, guardan una carga de discrecionalidad relevante aplicable a la autoridad encargada de
efectuar la labor hermenéutica. Es decir, dado que la norma no establece claramente cuando
una accién particular puede ser catalogada como maltrato, pues el bien juridico objeto de
proteccidn no esta correctamente definido'”, el Ginico que puede lograr tal definicion es finalmente
la autoridad competente mediante su interpretacién, que en el marco de la norma son las Juntas
y Alcaldias —como se vera mas adelante—.

Considerando el contexto de antropocentrismo e influencia catélico-religiosa de la época, que no
solo se presentaba en los legisladores, sino en las diferentes esferas publicas, la categoria
indeterminada de “utilidad” servia finalmente como una justificacién para el no conocimiento de
casos de maltrato animal. Por ejemplo, alguna autoridad podria determinar facilmente, en el
marco de la norma, que un golpe contundente a un canario que convivia con una persona no era
un acto de maltrato, pues un ave no es un animal doméstico de comparia por excelencia, por lo
que no representaba ningun grado de utilidad al ser humano. Esta problematica se seguiria
presentado a pesar de que el Decreto Reglamentario 497 de 1973 intentara solventarla, tal como
se desarrollara en el subcapitulo 1.4.1., denominado “La presunta correccion a la expresion
‘utiles’: error de interpretacion de jerarquia normativa y el alcance de la potestad reglamentaria”.

1.3. Las Juntas Defensoras de Animales: naturaleza, composicion y funciones.

La Ley 5 de 1972 previd, con el fin de defender los intereses de los animales que consideraba
Utiles, la creacién de las Juntas Defensoras de Animales. Estas Juntas se crearon en forma de
organo dirigido a través de un Comité a cargo de los municipios del pais, pues a estos ultimos
les correspondia su creacion mediante acto administrativo. Concretamente el articulo primero de
la norma sefala expresamente a las entidades territoriales la forma en la que debe estar
compuesto el Comité que dirigira la Junta:

17 La indefinicion se produce por la categoria indeterminada de utilidad.
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(...) El' Alcalde o su delegado, el Parroco o su delegado, el Personero Municipal o su delegado;
un representante del Secretario de Agricultura y Ganaderia del respectivo Departamento y un
delegado elegido por las Directivas de los Centros Educativos locales.

Paragrafo. En los municipios donde funcionen Asociaciones, o Sociedades Defensoras de
Animales o entidades civicas similares, elegiran entre todas, dos miembros adicionales a la
respectiva Junta que esta Ley establece.

Paragrafo. Si en el Municipio hubiere varios Parrocos, conjuntamente designaran el delegado
que los represente (Ley 5 de 1972, articulo 1°).

De esta forma, en la composicién del Comité se encuentran seis miembros: (i) el alcalde; (ii) un
parroco del municipio; (iii) el Personero Municipal; (iv) un representante del Secretario de
Agricultura del departamento; (v) un delegado de los centros educativos municipales; y (vi) dos
miembros representantes de las asociaciones o sociedades defensoras de animales del
municipio, si los hubiere. No obstante, es posible que puedan ser miembros de este Comité
cualquier persona que lo solicite y tenga interés real en los objetivos de tal érgano, segun lo
estipula el articulo segundo del Decreto 497 de 19738, el cual reglament6 la Ley 5 de 1972.

Ahora, de la interpretacion gramatical de la disposicién citada no resulta clara la naturaleza
juridica de las Juntas Defensoras de Animales. Por una parte, estas son entendidas como un
o6rgano de naturaleza privada que cuenta con su representante legal y que puede obtener
personeria juridica a través de una solicitud dirigida a la Gobernacion respectiva de su territorio.
Sin embargo, la direccion de la Junta esta precedida por la participacién mayoritaria de
representantes del Estado. Es decir, para la toma de decisiones deben obtener el voto favorable
de la entidad territorial y otros miembros del sector publico.

En consecuencia de lo expuesto, lo mas acertado es definir la naturaleza de las Juntas
Defensoras de Animales como 6rganos colegiados de naturaleza mixta que ejerce sus funciones
mayoritariamente a través de personas privadas. Sin embargo, su direccién y administracion esta
a cargo de un Comité en el que tiene gran capacidad de intervencién la administracion publica.
Esta intervencion se observa claramente cuando se sefala que los auxilios, las donaciones y
demas ingresos que perciban las Juntas, incluidas las multas que impusiesen y recaudaren,
seran manejados por un Comité de Tesoreria elegido por la Junta en pleno, integrado por tres
(3) personas (Ley 5 de 1972, art. 5).

Ahora bien, en cuanto a las funciones de las Juntas Defensoras de Animales, es posible destacar
dos teniendo en cuenta lo dispuesto por la norma y su decreto reglamentario. La primera —que
nace a partir de una disposicién positiva— es la del componente pedagdgico, debido a que le

18 “Dado su caréacter, podran ser miembros de tales Juntas todas las personas que por su interés en los objetivos de
las mismas asi lo soliciten. Estas personas tendran voz pero no voto en las decisiones de la Junta”.

19 El articulo 2 de la Ley 5 de 1972 sefiala que las Juntas gozaran de personeria juridica, previa la tramitacion
correspondiente. Por otra parte, el articulo 4 del Decreto 497 de 1973 sefala que las gobernaciones seran las
autoridades encargadas de otorgar personeria juridica a las juntas y de llevar el registro de sus miembros y de su
representante legal.
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corresponde a las Juntas promover campanas educativas y culturales tendientes a despertar el
espiritu de amor hacia los animales. La segunda —que corresponde a una clausula de leges plus
queam perfectae®>— es la de solicitar directamente al alcalde del municipio la imposicion de
sanciones a las personas que cometan actos de maltrato o abandono animal. Es en esta dltima
funcién en la que la intervencion de la administracién publica esta mas acentuada y que sera
objeto de analisis posteriormente.

Adicionalmente y haciendo una lectura de las demas disposiciones que componen la Ley 5 de
1972 y el Decreto 497 de 1973, se pueden resaltar las siguientes caracteristicas accesorias de
las Juntas Defensoras de Animales:

a. Pueden optar por obtener personeria juridica, teniendo asi la posibilidad de ejercer derechos
y contraer obligaciones, y ser representadas judicial y extrajudicialmente cuando sea
necesario.

b. La Policia debe prestar el auxilio necesario a las Juntas para el cumplimiento de sus labores
de vigilancia y sancién.

c. Los ingresos que se perciban por las multas impuestas deberan ir exclusivamente al
sostenimiento de las oficinas en donde desarrollen las Juntas sus funciones.

d. Las personas que integran las Juntas ejercen sus cargos de manera no remunerada.

e. Lasjuntas através de su Comité deben reunirse por lo menos una vez por mes con el fin de
acordar la programacién de sus labores.

f. Los alcaldes respecto a las Juntas tienen los deberes adicionales de: (i) destinar un local de
sus dependencias para el funcionamiento de las Juntas Defensoras de Animales; y (ii)
solicitar al concejo municipal de su territorio la inclusién de una partida en el presupuesto de
rentas y gastos con el fin de atender la compra de drogas veterinarias de urgencia.

1.4. Decreto Reglamentario No. 497 de 1973: contradicciones y grados de proteccion.

Gracias a la Ley 5 de 1972 por primera vez en Colombia se introdujo un catalogo de conductas
que constituirian, en caso de llegarse a materializar, crueldad o maltrato para con los animales
(Contreras Lépez, 2014). Sin embargo, no fue directamente gracias a esta norma que se produjo
tal acontecimiento, sino que el listado provino del Decreto No. 497 de 1973, el cual fue el acto
administrativo que la reglament6. Estos malos tratos constituyen, ademas, las situaciones de
hecho que ameritaban la imposicion de sanciones, las cuales eran de competencia de las
alcaldias. Algunos de estos comportamientos, ubicados en el paragrafo Unico del articulo tercero
del acto administrativo referido, se clasifican de la siguiente manera atendiendo a la division de
animales utiles senalada previamente:

Tabla 2.
Maltrato a los animales segun el Decreto No. 497 de 1973.

20| as leges plus quam perfectae son aquellas normas cuya violacion se ha consumado de modo irreparable, y en tal
hipétesis la norma sancionadora impone al infractor un castigo y exige, ademas una reparacion pecuniaria (Monroy
Cabra, 2010).

pag. 12



Tipo de comportamiento

Animal sujeto de
proteccion

Practicar acto de abuso o crueldad en cualquier animal.

Domésticos,; destimados—at

consumo y de traccién.

Mantener a los animales en lugares antihigiénicos o que les impidan la
respiracién, el movimiento o el descanso, o lo que les prive del aire o de
la luz.

Domésticos, destinados al
consumo y de traccién.

Obligar a los animales a trabajos excesivos o superiores a sus fuerzas
0 a todo acto que dé por resultado sufrimiento para obtener de ellos
esfuerzos que no se les puedan exigir sino con castigo.

De tiro o de traccion.

Golpear, herir o mutilar, voluntariamente, cualquier 6rgano, excepto la
castracién, solo para animales domésticos, u otras operaciones
practicadas en beneficio exclusivo del animal y las exigidas para
defensa del hombre, o en interés de la ciencia.

Domésticos y de traccion.

Abandonar al animal herido, enfermo, extenuado o mutilado o dejar de
suministrarle todo lo que humanitariamente se le pueda proveer.

Domésticos, destinados al
consumo y de traccién.

No dar muerte rapida, libre de sufrimiento prolongado, a todo animal
cuyo exterminio sea necesario para consumo o no.

Domésticos, destinados al
consumo y de traccién.

Atraillar en el mismo vehiculo, o instrumentos agricolas o industriales,
bovinos con equinos, con mulares o con asnales.

De tiro o de traccion.

Atraillar animales a vehiculos sin los aditamentos necesarios o con los
arreos incompletos, incémodos o0 en mal estado.

De tiro o de traccion.

Utilizar en servicio, animal ciego, herido, enfermo, flaco, extenuado o
desherrado.

De tiro o de traccion.

Conducir animales colocados de cabeza, o con las manos o pies
atados, o caidos y pisoteados

De tiro o de traccion.

Transportar animales en cestos, jaulas o vehiculos sin las proporciones
necesarias a su tamano y nimero de cabezas.

Domésticos, destinados al
consumo y de traccién.

Tener animales destinados a la venta en locales que no rednan las
condiciones de higiene y comodidad relativas.

Domésticos.

Pelar o desplumar animales vivos o entregarlos vivos a la alimentacion
de otros.

Domésticos y de consumo.

Nota. Fuente: Creacion propia a partir de la revision e interpretacién de la Ley 5 de 1972 y el Decreto No.
497 de 1973.

De esta clasificacion de comportamientos resulta importante realizar dos salvedades: la primera
sobre la incorrecta interpretacién realizada por algunos autores del Decreto 497 de 1973, los
cuales establecen que se presentd una supresion de la expresion “utiles” contenida en la Ley 5
de 1972;y la segunda, relacionada con la diferencia del alcance en la proteccién de los animales
de traccion y de consumo respecto a los domeésticos.

1.4.1. La presunta correccion a la expresion “utiles”: error de interpretacion de jerarquia
normativa y el alcance de la potestad reglamentaria.
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La expresion “cualquier animal”’, contenida en el paragrafo Unico del articulo tercero del Decreto
497 de 19732, ha sido interpretada por diferentes autores como una correccion efectuada por
este acto administrativo a la Ley 5 de 1972. Consideran que de esta manera se suprimid, en
teoria, el requisito de utilidad para la proteccion de los intereses del animal®?. Sin embargo, tal
apreciacion resulta incorrecta si se tiene en cuenta los principios que regian el sistema legal y
constitucional colombiano de la época.

Concretamente la expedicion del decreto reglamentario referido fue realizada por el Presidente
de la Republica. Para ello utilizé las facultades constitucionales conferidas por el articulo 120,
numeral 3 de la Constitucion Politica®®, el cual establecia:

Articulo 120. Corresponde al Presidente de la Republica como suprema autoridad
administrativa: (...)

3. Ejercer la potestad reglamentaria expidiendo las 6rdenes, decretos y resoluciones necesarios
para la cumplida ejecucion de las leyes; (...) (Constitucion Politica de Colombia, 1886, art. 120)

Respecto a esta facultad en especifico, se ha sefialado que cuando el ejecutivo la utiliza, esta
produciendo normas juridicas que desde el punto de vista formal y material se encuentran
subordinadas a la ley. Es decir, dado que el Decreto 497 de 1973 se expidié en funcién de la
existencia de una ley previa, como lo es la Ley 5 de 1972, el reglamento tiene acatar esta ultima
—existe una subordinacién—, por lo que la clasificacion juridica del acto administrativo es la de
un reglamento ‘“ejecutivo” o ‘“secundum legem’?*. Esta posicién es respaldada por la
jurisprudencia del Consejo de Estado, la cual ha sefialado lo siguiente en reiteradas ocasiones:

(...) para la ordenacién de fuentes normativas al interior de un sistema juridico, permite
identificar los siguientes tres escenarios en punto al reparto de atribuciones normativas entre la
ley y el reglamento en el ordenamiento juridico colombiano: a). Tratdndose de los reglamentos
() expedidos por el Presidente de la Republica en ejercicio de la potestad reglamentaria que
le atribuye el articulo 189-11 superior; de los (ii) reglamentos que desarrollan leyes habilitantes
y de los (iii) Reglamentos expedidos por otras autoridades administrativas, en asuntos
especializados relativos a la érbita de sus competencias, el criterio que gobierna sus relaciones
con la ley es el jerarquico, como quiera que, por ministerio de la Constitucion, deben ser
proferidos para ejecutar o con sujecion a la ley, de suerte que en el evento en el cual las
disposiciones contenidas en tal tipo de reglamentos contravengan a las legales, aquéllas deben

21 “PARAGRAFO. Se consideran malos tratos. 1. Practicar acto de abuso o crueldad en cualquier animal. (...)".

22 Molina Roa (2018, p. 237) sefiala que la distincion de los animales (tiles y no Utiles fue “afortunadamente corregida”
a través del Decreto Reglamentario 497 de 1973. De igual manera la Procuraduria General de la Nacién (2016),
establece que la clasificacion de “utilidad” de los animales fijada por la Ley 5 de 1972 fue superado un afio después
a través de su decreto reglamentario, al incluir a todos los animales como posible objeto de reprochable maltrato
animal.

23 En el encabezado del Decreto 497 de 1973 se sefiala expresamente esta facultad constitucional de la siguiente
manera: “(...) EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, En uso de sus facultades constitucionales y
legales, y en particular de las que le confiere el numeral 3o. del articulo 120 de la Constituciéon nacional (...)".

24 Son los actos administrativos proferidos en ejecucion de o requiriendo como condicidn de expedicion de la presencia
de una ley preexistente bien sea para detallarla, para desarrollarla, para complementarla o para preparar su ejecucion
(Consejo de Estado, 2008).
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ser excluidas del ordenamiento juridico. (...) de suerte que respecto de las modalidades
reglamentarias en cuestion no opera distribucién alguna de competencias normativas entre dos
6rganos constitucionales sino que la relacién entre la ley y el reglamento se rige por el criterio
jerarquico y, consecuencialmente, por el principio de necesidad de la reglamentacion, en virtud
del cual los limites de la potestad reglamentaria vienen directa o indirectamente definidos por
la misma ley —y no por la Constitucion—, atendiendo a la comunmente utilizada férmula que
preconiza que la extensién de la potestad reglamentaria resulta inversamente proporcional a la
extensién de la ley, es decir, que si ésta desciende hasta la regulaciéon de los mas precisos
detalles necesarios para su aplicacién, deja sin espacio de regulacién al reglamento y
viceversa, esto es que en la medida en que las previsiones legales sean mas generales y
abstractas, mayor campo de accién, indirectamente, se le esta atribuyendo el Legislador al
reglamento. (Consejo de Estado, 2008)

A pesar de que este pronunciamiento se haya efectuado en el régimen constitucional vigente, la
posicion del Consejo de Estado ha permanecido uniforme en el tiempo, incluso durante la
vigencia de la Constitucién Politica de 1886%°. Este aspecto se puede observar claramente
mediante los siguientes tres pronunciamientos de esta Alta Corte:

La potestad reglamentaria solo tiene por fin dar vida practica a la ley para ponerla en ejecucion,
supliendo aquellos detalles que seria exético consignar en la propia ley; pero el gobierno, so
pretexto de su ejercicio, no puede ni ampliar ni restringir el sentido de la ley, dictando nuevas
disposiciones o suprimiendo las contenidas en la ley, porque ello no seria reglamentar sino
legislar. (Consejo de Estado, 1944)

La potestad reglamentaria del Jefe de Estado es limitada. El reglamento completa la ley, fijando
y desarrollando los detalles de aplicacion de los principios que la ley contiene, pero no puede
dictar ninguna disposicién nueva. El reglamento tiene por objeto y por razén de ser, asegurar
la aplicacion de la ley que él completa; pero no puede en manera alguna ampliar o restringir el
alcance de la ley, tanto en lo que se refiere a las personas como a las cosas. (Consejo de
Estado, 1946)

(-..) el poder reglamentario como facultad propia de la administracion de los servicios publicos
esta siempre subordinado a la ley y por ella limitado. En otras palabras; el reglamento nunca
puede ser sustitutivo de la ley aunque en algunos casos puede ser supletorio. Esta clara
situacion se deriva de la garantia constitucional de la separacién de las ramas del poder publico
sin la cual el Estado de Derecho, que también se denomina como imperio de la ley, serla
imposible de concebir y, sin él, naufragaria la libertad individual. El reglamento es, como lo ha
reiterado la jurisprudencia, el instrumento natural de la administracion para que los servicios
publicos funcionen, para que la ley se cumpla, pero no para que la sustituya; es su complemento

25 Esto ademas tiene fundamento en que las facultades reglamentarias de las dos constituciones son casi idénticas.
La Constitucion de 1886 sefiala en su articulo 120 que el Presidente podra “ejercer la potestad reglamentaria
expidiendo las 6rdenes, decretos y resoluciones necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes”. Por otra parte,
la Constitucion de 1991 establece en el articulo 189 que al Presidente le corresponde “ejercer la potestad
reglamentaria, mediante la expedicion de los decretos, resoluciones y érdenes necesarios para la cumplida ejecucion
de las leyes”.
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indispensable pero so6lo en la medida en que actualice la ley y la acomode a las necesidades
de cada tiempo. (Consejo de Estado, 1973)

Como consecuencia de lo citado, es posible concluir que los actos administrativos reglamentarios
tienen un alto grado de sumisién a la ley. En tal medida, este tipo de decretos expedidos por el
Presidente de la Republica no tienen la fuerza juridica suficiente para derogar, subrogar o
modificar un precepto legal, ni ampliar o limitar su alcance o sentido (Consejo de Estado, 2009).
Al poder ejecutivo no le corresponde suplantar o contradecir los mandatos del legislador, pues
esto representaria una afectacion grave de la tridivision clasica del poder publico y de los pilares
del Estado moderno.

Por consiguiente, no es correcto el planteamiento sobre el decreto reglamentario y la presunta
supresion del requisito de utilidad para la proteccién de los intereses del animal. Si se acepta
esta vision, se estaria obviando los criterios de jerarquia normativa —la ley es formalmente
superior al decreto— vy el alcance de la potestad reglamentaria —la cual no puede ir en contravia
de lo senalado expresamente por la ley que reglamenta—. La Ley 5 de 1972, como se observé,
fue expedida bajo criterios antropocéntricos de utilidad, los cuales fueron reflejados finalmente
en las disposiciones que la componen. En tal medida, cuando el Decreto 497 de 1973 hace
referencia a la proteccion de “cualquier animal”, se debe entender tal expresién como “cualquier
animal util para el ser humano”, dado que asi lo estipula la ley de la cual nace. En otras palabras,
la indeterminacion de la utilidad y los problemas que nacen a partir de esta continuaron en el
sistema juridico, pese a un intento inocuo del Ejecutivo.

1.4.2. Animales de traccion y de consumo: diferencias en el grado de proteccion.

El dolor es entendido como una experiencia sensorial y emocional no agradable que se relaciona
con un dano tisular real o potencial (Cepeda, 2018). Esta experiencia fue negada a través de la
historia a los animales, pues se consideraba que ellos eran autématas carentes de conciencia,
asi como de sentimientos, vida mental o pensamientos. Tal teoria incluso tuvo defensores
reconocidos, como lo fue René Descartes durante el siglo XVII. No obstante, desde antes de la
mitad del siglo XX, el reconocimiento del dolor en los animales ha sido un aspecto en lo que han
concordado diferentes cientificos y pensadores. Al respecto, Singer (1975, p. 29), citando a
Richard Serjeant, sefnala:

Cada brizna de evidencia basada en los hechos apoya la tesis de que los vertebrados
mamiferos mas desarrollados experimentan sensaciones de dolor al menos tan agudas como
las nuestras. Decir que sienten menos porque son animales inferiores es absurdo; se puede
demostrar facilmente que muchos de sus sentidos son mucho mas agudos que los nuestros: la
agudeza visual en ciertas aves, el oido en la mayoria de los animales salvajes y el tacto en
otros; en la actualidad, estos animales dependen mas que nosotros del conocimiento mas
completo posible de un medio hostil. Aparte la complejidad de la corteza cerebral (...) sus
sistemas nerviosos son casi idénticos a los nuestros y sus reacciones ante el dolor
extraordinariamente parecidas.
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A pesar de esta nocién igualitaria sobre el dolor, el grado de proteccién que ofrece la Ley 5 de
1972 varia necesariamente atendiendo al tipo de animal Gtil. Para el caso de los animales de
traccion animal, el contexto histérico y social influye de manera significativa en la proteccién
otorgada por la norma, pues el uso de caballos, yeguas, asnos y bueyes es incluso mas antiguo
que la rueda. Concretamente en Colombia la arrieria®® durante el siglo XIX se hizo presente en
todo el territorio nacional, dado que habia un apreciable nimero de yeguas y la frontera interior
se habia expandido considerablemente (Sanin, 2008). Este método de transporte continu6 de
forma ininterrumpida en el siguiente siglo sin reglamentacion especifica, hasta el afio 2002%’.

Los animales de traccidon son utilizados mayoritariamente por los seres humanos como método
de transporte para facilitar el ejercicio de actividades laborales. Sin embargo, estos no son
considerados claramente como sujetos laborales?®, por lo que sus intereses no son
correspondidos de manera proporcional a los de los seres humanos en cuanto a su integridad
fisica. Adicionalmente, resulta pertinente tener en cuenta que en Colombia las personas con
escasos recursos son las que utilizan mayoritariamente estos animales como fuente de trabajo
para asegurar un sustento minimo, debido a que hay pocas posibilidades de acceso a labores
formales (Lopez & Zuluaga, 2014). A modo de ejemplo, esta situacion es la que viven algunos
recicladores en varias zonas del pais.

Este contexto en la utilizacion de los animales de traccién tiene importancia en los
comportamientos entendidos como “malos tratos” contenidos en el Decreto 497 de 1973 y que
fueron sefalados previamente. Lo anterior teniendo en cuenta que, en el contexto de las
actividades de traccion, el ordenamiento le otorgd prioridad a la proteccion de las personas que
utilizan estos animales para garantizar ingresos minimos o transportarse en zonas rurales en las
que no pueden acceder a otra forma de transporte, ya sea por condiciones econdmicas, sociales
o geograficas. Por consiguiente, si bien se considera como malos tratos el practicar cualquier
acto de abuso o crueldad?, para los animales de traccion estos se permiten en cierto grado si
tiene relacion directa con las actividades de carga.

A modo de ejemplo, es posible mencionar que cuando se efectla la tenencia de equinos por
parte de comunidades de escasos recursos —como ocurre en el caso colombiano— se ha
identificado que estos animales, producto de las actividades inherentes al acarreo: sufren heridas
en la piel y enfermedades respiratorias, tienen altas cargas parasitarias y ademas presentan
problemas gastrointestinales recurrentes (Pulido et al, 2017). De esta manera, el grado de
proteccién ofrecido en el decreto reglamentario a estos animales se limita especialmente a
garantizar que sus labores se efectien con el menor dolor y sufrimiento posible. Para ello prohibe
ciertos comportamientos, tales como:

26 Arriero es la persona que se encargaba de mover, a través de animales de carga, personas (viajeros o trabajadores),
informacién (correo), ganado (ovino, vacuno) o cargas (alimentos, vituallas), en tiempos previos a la aparicion de los
transportes motorizados (Benedetti, 2019).

27La Ley 769 de 2002, por la cual se expide el Cédigo Nacional de Transito Terrestre, en el Titulo lll, Capitulo VI,
reglamenté el transito de los vehiculos de traccién animal y fij6 un término para su sustitucién.

28 E| Cddigo Sustantivo del Trabajo colombiano sefala en su articulo 5 que el trabajo que regula es el ejercido a través
de las actividades humanas libres, que una persona natural ejecuta conscientemente al servicio de otra.

29 Numeral 1°, paragrafo tnico del articulo tercero del Decreto 497 de 1973.
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a. Llevar en el mismo vehiculo animales que no sean de la misma especie.

b. Atar animales a vehiculos que no contengan los instrumentos necesarios, como ganchos o
arreos.

c. Descender en vehiculos de traccion que no tengan frenos.

d. No cubrir con cuero las correas de los animales.

En otras palabras, en el marco de la Ley 5 de 1972 y su decreto reglamentario, a un animal de
traccion se le brindara proteccion en caso de que alguien le cause un dafno doloso o este sea
producto de una mala utilizacion de los instrumentos necesarios para la carga. No obstante, si
este sufre afectaciones en su salud derivadas del trabajo recurrente que realiza en la carga, este
dolor se entiende justificado, debido a que: (i) existen intereses humanos que se deben proteger,
como el minimo vital; y (ii) el ordenamiento consideraba que con la fijacion de normas para el
adecuado uso de los instrumentos de traccién se cumplian los criterios minimos para garantizar
el menor sufrimiento de este tipo de animales.

Ahora, para el caso de los animales de consumo, el grado de proteccién se veia aun mas
disminuido si se le compara con el de los animales de traccion. Solo en Colombia para el afno
2020 fueron enviados al matadero 3.257.033 ejemplares vacunos y 31.585 bufalinos, para un
total de 3.288 618 bovinos sacrificados (DANE, 2021). Estos lugares han sido criticados de forma
recurrente desde mitades del siglo XX por diferentes asociaciones animalistas debido a sus
practicas tendientes a disminuir costos laborales. Por ejemplo, para el caso de las porcinas, estas
quedaban confinadas y encerradas tanto en la gestacion como en la lactancia, pasando casitoda
su vida sometidas a restricciones enormes de movimiento. Esto genera un gran estrés en ellas,
provocando que den cabezazos y emitan gritos fuertes cuando chocan con las paredes de los
establos (Cronin, 1985).

Sumado a ello y a pesar de la legislacion bienestarista que ha predominado en los distintos
ordenamientos del mundo, la practica del sacrificio resulta fuerte en distintos aspectos, tal como
lo resalta Singer (1975, p. 178) citando un articulo de The Washington Post escrito por una
periodista que asisti6 a uno de los mataderos mas importantes de Estados Unidos —lo que
permite suponer en cierto grado coémo eran las condiciones de estos lugares en Colombia para
la época—:

El proceso comienza cuando los cerdos, que chillan, son dirigidos desde sus pocilgas por una
rampa de madera en la que un trabajador los aturde aplicandoles en la cabeza una descarga
eléctrica. Conforme van cayendo por la descarga, otro operario cuelga rapidamente a los cerdos
boca debajo de una cinta transportadora, colocando las patas traseras en una pinza metalica.
A veces los cerdos aturdidos caen de la cinta y recuperan la consciencia, y los trabajadores
tienen que esforzarse por izar las patas traseras del cerdo hasta las pinzas metalicas antes de
que comiencen a correr alocadamente por ese espacio cerrado. De hecho, los cerdos son
matados por un operario que les clava en la yugular, mientras estan aturdidos y a menudo
resolviéndose aun, un cuchillo para que se desangren casi por completo.
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Particularmente la Ley 5 de 1972 no ofrecié en un primer momento ningun tipo de disposicién
especifica aplicable a los animales de consumo, pero un ano después el decreto reglamentario
si lo haria. En el articulo octavo de este acto administrativo se senalé:

Se procedera a tecnificar el sacrificio de ganado mayor y menor para el consumo; las juntas
defensoras de animales inspeccionaran sobre el cumplimiento de esta disposicion; igualmente
ejerceran vigilancia en lo relativo al cumplimiento de normas de salubridad en los mataderos
plblicos y privados. PARAGRAFO. Si estos lugares no se hallaren en las condiciones
requeridas se procedera a amonestarlos; si no se logra acatamiento se dara cuenta al alcalde
para que, previa comprobacion del hecho, les aplique sanciones pecuniarias que ingresaran al
tesoro municipal (Decreto 497 de 1973, articulo 8°).

Tal como se puede observar, la reglamentacion Gnicamente se limité a referirse al sacrificio®,
pero desde una nocién de la “tecnificacion” de este. Empero, no es claro que la tecnificacion se
refiera a una proteccion mas extensa para este tipo de animales a partir de un sacrificio méas
humanitario. Tal como lo sefala Roa (2018, p. 237), esta disposicién iba mas enfocada en
asegurar métodos higiénicos en cuanto a la manipulacion de la carne y el mantenimiento de los
mataderos, para asi garantizar la salud publica de los consumidores.

Bajo esta perspectiva, es posible concluir que el nivel de proteccion ofrecido por el ordenamiento
a los animales de consumo era realmente bajo, pues la reglamentaciéon de su situaciéon nace a
partir de criterios antropocentristas sobre la garantia de la salud humana, sin tener en especial
consideracion las formas de sacrificio utilizadas en ellos. Esta tesitura se observa de manera
clara cuando se estudia el Decreto 2278 de 1982, el cual fue la norma de la época que reglamenté
el sacrificio de animales para consumo. Este acto administrativo esta compuesto por mas de
cuatrocientos articulos, pero solo cuatro contienen disposiciones relativas a la insensibilizaciéon
de los animales previo a su muerte a través de pistolas de aire y choques eléctricos®'.

Por otra parte, el caso de los animales domésticos es completamente diferente. Estos por
definicion generan un fuerte vinculo con los seres humanos. Incluso los estudios han demostrado
que las mascotas influyen de manera positiva en la salud y en el bienestar de las personas.
Concretamente las investigaciones cientificas han clasificado la influencia en cuatro areas
especificas: terapéuticos, fisioldgicos, psicolégicos y psicosociales (Gémez, Atehortua, &
Orozco, 2007). Ademas, estos animales no son utilizados generalmente para el consumo o el
trabajo, por lo que no son expuestos a los riesgos inherentes de estas actividades. Por el
contrario, las personas buscan su proteccién y bienestar constante. Por ejemplo, lo hacen a
través de la adquisicion de comida, vacunas o medicamentos. Debido a ello, son los tipos de
animales que reciben un mayor grado de proteccién en el contexto de la Ley 5 de 1972 y su
decreto reglamentario.

30 E| Decreto 1500 de 2007 define al sacrificio como el procedimiento que se realiza en un animal destinado para el
consumo humano con el fin de darle muerte, el cual comprende desde la insensibilizacion hasta la sangria, mediante
la seccion de los grandes vasos.

31 “ARTICULO 200. Autorizanse como métodos de insensibilizacion los siguientes: a. La pistola neumatica o de perno
cautivo; b. La denervacion por puntilla tnicamente en mataderos Clase lll; y c. El choque eléctrico”.
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En resumen, el ordenamiento juridico de la época brindaba los siguientes niveles de proteccion
a los animales: (i) alto para los domésticos, por su utilidad sentimental; (i) medio para los de
traccion, dada su utilidad laboral y aprovechamiento econdémico; y (iii) bajo para los de consumo,
como consecuencia de la utilidad en materia de alimentacion de los seres humanos. Asi las
cosas, por ejemplo, para los animales que son destinados al consumo, la proteccion que dara el
ordenamiento no sera la de castigar siempre su muerte, sino que esta se dé con el menor grado
de dolor posible®2. En el caso de los animales de traccion, que estos no transporten un peso
excesivo superior a la fuerza que poseen, aunque vale aclarar que actualmente la legislacion
vigente plantea que este método de transporte debe ser sustituido®. No obstante, tal sustitucion
tiene diferentes excepciones, por lo que el fenédmeno del transporte a través de animales de
traccion se sigue presentando actualmente®:.

Esta situacién sobre el grado de proteccion de los animales segun su nivel de utilidad en la Ley
5 de 1972 es posible resumirla a través de la siguiente ilustracion:

llustracion 1.
Grado de proteccion de los animales en la Ley 5 de 1972 y su decreto reglamentario atendiendo al tipo de
utilidad.

Domésticos — utilidad sentimental

De traccion — utilidad laboral y econémica

De consumo — utilidad alimentaria

Nota. Esta ilustracién representa el grado de proteccion que existe para los animales Utiles en el marco de
la Ley 5 de 1972. La cantidad de espacio para cada animal representa el nivel de proteccién brindado por
el ordenamiento, siendo los de consumo los menos favorecidos.

Este ejercicio sobre determinar el grado efectivo de proteccion es relevante, dado que muestra
cémo la categoria de utilidad se convirti6 en una herramienta con un alto grado de
indeterminacién. Esta categoria, como se senald, daba un grado considerable de
discrecionalidad a la autoridad para definir si un acto particular era objeto de sancién por maltrato.

32 Esto aplicara tnicamente si el fin del animal es el consumo. Por ejemplo, si se tratara de un porcino domesticado
de una granja, el maltrato a este podria ser castigado en el contexto de la Ley 5 de 1972.

33 Al respecto el Decreto 178 de 2012 autorizé la sustitucién de vehiculos de traccion animal por vehiculos automotores
debidamente homologados para carga para facilitar e incentivar el desarrollo y promocién de actividades alternativas
y sustitutivas para los conductores de vehiculos de tracciéon animal. Ademas la reciente Ley 2138 del 4 de agosto de
2021 establecio los parametros de sustitucién de vehiculos de traccién animal y la consagracion de medidas que
propenden por el bienestar de los animales, pertenecientes a las familias de los équidos y bdvidos.

34 El paragrafo 2 del articulo 2° de la Ley 2138 del 4 de agosto de 2021 sefiala que no seran sustituidos los vehiculos
de traccion animal se utilicen para las actividades turisticas, agricolas, pecuarias, forestales y deportivas. De igual
manera establece que las disposiciones de sustitucion no aplicaran para el transporte rural en los municipios en los
que las condiciones geograficas, econdmicas o sociales no permitan el uso de medios de transporte diferentes a los
de traccion animal.
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Al no existir, por ejemplo, una definicién expresa de las excepciones de maltrato en las diferentes
relaciones que tienen los seres humanos con los animales, era dificil establecer si una conducta
especifica era capaz de producir algun dano. A pesar de que el Decreto 497 de 1973 fijara que
un “mal trato” era practicar abusos o crueldad en cualquier animal, este no se aplicaba en la
misma medida para los domésticos, los de traccién o los de consumo —quienes aparentemente
entraban dentro de la categoria de utilidad fijada por el legislador, pues en anadidura era la
autoridad la que definia finalmente si eran Gtiles 0 no a partir de su criterio hermenéutico—. Toda
esta problematica podia servir de excusa para que la autoridad no ejerciera sus funciones,
produciendo que el fendmeno del maltrato no fuera atendido de forma efectiva por parte del
Estado.

1.5. La composicion de las Juntas Defensoras de Animales: variacion por los regimenes
constitucionales.

Como se indicé al principio de este capitulo, las Juntas Defensoras de Animales estan
compuestas por seis integrantes principales: (i) alcalde; (ii) un parroco del municipio; (iii) el
Personero Municipal; (iv) un representante del Secretario de Agricultura del departamento; (v) un
delegado de los centros educativos municipales; y (vi) dos miembros representantes de las
asociaciones o sociedades defensoras de animales del municipio. De esta composicion resulta
relevante realizar un analisis sobre la presencia de los parrocos y su justificacion por el régimen
constitucional de 1886, asi como su improcedencia desde la promulgacion de la Carta Politica
de 1991.

Durante la vigencia de la Constitucién Politica de 1886 en Colombia se presenté un Estado con
caracteristicas confesionales. Concretamente en el articulo 39 y 40 de la Constitucién referida
se sefalaba inicialmente lo siguiente:

Articulo 38.- La Religién Catélica, Apostélica, Romana, es la de la Nacién; los Poderes publicos
la protegeran y haran que sea respetada como esencial elemento del orden social. Se entiende
que la Iglesia Catdlica no es ni sera oficial, y conservara su independencia. (...) Articulo 40.- Es
permitido el ejercicio de todos los cultos que no sean contrarios a la moral cristiana ni a las
leyes (Constitucion Politica de 1886, arts. 38 y 40).

A pesar de que los articulos mencionados fueron derogados por el Acto Legislativo 1 de 1936,
este Ultimo cuerpo normativo seguia estableciendo una marca linea en favor de la religion
catolica. Es por ello que establecia la necesidad de que los cultos practicados en territorio
colombiano no fueron de ningin modo contrarios a la moral cristiana. Ademas, sehnalaba la
potestad del Gobierno para celebrar con la Santa Sede convenios para regular, sobre bases de
mutuo respeto, las relaciones entre el Estado y la Iglesia Catolica (Acto Legislativo 1 de 1936,
art. 13). Es asi como a través de esta Constitucion se instaur6 la religién catélica, apostélica y
romana como el credo del Estado Colombiano —inicialmente de forma expresa y luego
tacitamente—.
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De esta forma, y tal como lo destaca Camacho (2008), el vinculo entre la Iglesia Catélica y el
Estado Colombiano provoc6 una transformacion: (i) en las instituciones, como el estado civil, la
educacion o la asistencia médica y social; y (ii) en las manifestaciones del cuerpo social y de los
individuos, como la politica, la economia, el arte, la ciencia, la cultura y la moral. Esto se conoce
como el “catolicismo integral-intransigente”, el cual se define como el sistema social en el que la
religion aparece ejerciendo una influencia de primer orden en los diferentes componentes de una
sociedad, desde las instituciones hasta los elementos del individuo (Abadia Quintero & Echeverry
Pérez, 2018).

Esta influencia se veria reflejada igualmente en la Ley 5 de 1972, la cual sefalé la obligacion de
incluir en la conformacién de las Juntas Defensoras a los parrocos de cada uno de los municipios
del pais. Lo cual era previsible teniendo en cuenta ademas el desarrollo de la discusién del
proyecto de ley en el Congreso de la Republica, en donde se habld sobre los consejos de buen
trato animal que daban los patriarcas de la Iglesia Catélica, de la experiencia de Noé contenida
en la biblia y de lecturas de pasajes de la Biblia (Contreras Lépez, 2014).

Sin embargo, este paradigma sobre la relacién directa entre el Estado y la Iglesia Catdlica cambio
en el ordenamiento juridico colombiano a partir de la promulgacion de la Constitucion Politica de
1991. En este texto se desvinculd a la nacién del catolicismo y se presentd un rompimiento de la
relacion entre Estado y la Iglesia. Al respecto se destacan los articulos 18 y 19 de la Carta, en
donde se establece la libertad religiosa y de cultos, asi como la libertad de conciencia, a través
de la cual nadie puede ser molestado por razén de sus convicciones o creencias. Bajo estas
premisas, el Estado colombiano empezé a regirse bajo un principio de laicidad, aunque en la
Constitucion del 1991 no contenga ninguna disposicion expresa sobre tal aspecto. No obstante,
este principio se desprende de una interpretacién sistematica de la norma, tal como lo ha
sefalado la jurisprudencia de la Corte Constitucional:

Aunque la Constitucion Politica de 1991 no contenga una disposicion expresa sobre la laicidad
del Estado colombiano, la jurisprudencia constitucional ha concluido que la adopcion del modelo
de Estado laico se deriva de la interpretacién sistematica de los valores, principios y derechos
consagrados en la Carta Politica, dejando atrds la consagracién de la religion Catdlica,
apostolica y romana como la religion de la Nacion, tal como lo establecia el articulo 38 de la
Constitucion de 1886, para dar paso a un Estado que garantiza la libertad de cultos en el que
“todas las confesiones religiosas e iglesias son igualmente libres ante la ley”, como lo sefala
el articulo 19 constitucional. De igual manera, el principio de laicidad fue desarrollado mediante
la Ley 133 de 1994, en la que se indica que “ninguna Iglesia o confesion religiosa es ni sera
oficial o estatal”’, aunque se aclara que “el Estado no es ateo, agnostico, o indiferente ante los
sentimientos religiosos de los colombianos” y se advierte que “el Estado reconoce la diversidad
de las creencias religiosas, las cuales no constituiran motivo de desigualdad o discriminacién
ante la ley que anulen o restrinjan el reconocimiento o ejercicio de los derechos fundamentales”
(Corte Constitucional, T-124 de 2021).

Este aspecto resulta relevante, pues desde la Constitucion Politica de 1991 también se
implementd expresamente el principio de supremacia constitucional a través del articulo 4°,
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sefialandola como “norma de normas”®. Este principio funciona como un parametro de validez
formal y material de las normas que integran el ordenamiento colombiano. Concretamente la
validez material implica que en cualquier evento debe preferirse la Constitucion Politica si existe
alguna contradiccién con el contenido de una norma juridica de inferior jerarquia (Corte
Constitucional, C-054 de 2016), ya sea que se trate de una ley o un acto administrativo. De alli
que se haya expresado que la Constitucién es el marco ultimo para determinar la validez de
cualquier norma, regla o decisién que formulen o profieran los érganos por ella instaurados (Corte
Constitucional, C-415 de 2012).

Como consecuencia de lo anterior, la inclusion del parroco en el Comité de las Juntas Defensoras
de Animales resulta inconstitucional desde la promulgacién de la Carta Politica de 1991. La
conformacién de las Juntas con el parroco del municipio se encontraba justificada en la
Constitucion Politica de 1886, la cual senalaba que la religion catélica, apostélica y romana era
el credo del Estado Colombiano. No obstante, la inclusion de este miembro es improcedente
desde el referido ano, pues ahora la nacion se reconoce a través de un Estado Laico y de libertad
de culto que no se adhiere a ninguna religion en especifico.

A esta conclusion es posible llegar si se analizan casos previos conocidos por la Corte
Constitucional. A modo de ejemplo, en la sentencia C-1175 de 2004 analiz6 la composicion del
Comité de Clasificacion de Peliculas previsto en el articulo 152 del Decreto 1355 de 1970, el cual
incluia a un representante de la Curia Arquidiocesana de Bogota en este érgano. En este evento
fue declarado inexequible la inclusiéon de este representante, pues la Corte consideré que se
veian afectadas la igualdad y la libertad religiosa. Sobre este aspecto en particular senalé lo
siguiente en la sentencia:

(...) existe una discriminacién que recae sobre las otras religiones, desde el momento en que
se incluye un representante de una particular religién, y de las otras no, en el Comité de
Clasificacion de Peliculas. Pero, esto podria llevar a pensar, que la forma de cesar dicha
discriminacién es la inclusion de representantes de cada una de las religiones o de un
representante de todas religiones en dicho Comité. Lo que resulta igualmente inaceptable por
las siguientes razones: de un lado, por cuanto la norma acusada se refiere a un delegado de
una confesién religiosa en particular, y es ése punto el que debe ser examinado por la Corte.
Y, de otro lado porque, como se ha reiterado insistentemente, la igualdad y libertad religiosas
tienen como consecuencia légica que se prescriba la separacion entre el Estado y la Iglesia y
se proclame el caracter laico del primero, como Unica garantia real y efectiva tanto del respeto
de los principios que soportan un Estado Social de Derecho, como del trato igualitario del
Estado hacia todas las confesiones religiosas. Esto implica a su vez aquello que se expresé
mas arriba, cuando se significé que el sentido de la exclusién del mencionado Comité, iba
dirigido a impedir la participacién del criterio religioso, de una, de varias y de todas las
confesiones, en un asunto que representa la posibilidad de imponer visiones y valores
doctrinales del orden social distintos a la pluralidad y la tolerancia. Lo anterior da pie, asi mismo,

35 En el régimen de la Constitucion Politica de 1886 la supremacia constitucional no se garantizaba de forma efectiva,
por lo que el legislativo tenia un poder desbordado junto con el ejecutivo cuando requerian efectuar sus funciones
(Garcia Henao, 2014).
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a que se ratifique la declaratoria de inexequibilidad solicitada en la demanda (Corte
Constitucional, C-1175 de 2004).

A pesar de lo anterior y de que todas las ramas del poder publico tienen la responsabilidad de
armonizar las disposiciones de la Constitucion Politica con las demés normas expedidas en el
pais, el Congreso nunca ha intentado modificar la Ley 5 de 1972. Por ello, la conformacién de
las Juntas con el parroco continué apareciendo en sus disposiciones durante un largo tiempo. Ni
aun el poder ejecutivo, en cabeza del Presidente de la Republica, intentd expedir un nuevo
decreto reglamentario sefalando la inconstitucionalidad de su conformacién, para asi proceder
a conformar las Juntas de una forma que responda al ordenamiento vigente y a los
requerimientos actuales de la sociedad. Esta posibilidad que tenia el ejecutivo fue sefnalada
también por Lépez (2020, p. 50):

(...) la Ley 5 de 1972 tiene como objetivo principal, ademas de defender a los animales, que la
ciudadania como sociedad se empodere de los asuntos referentes a la defensa de los animales
en nuestro pais. Asi, esta norma se erige como la principal herramienta para la convivencia con
los animales y el mecanismo mas idéneo para que, como sociedad, incidamos y avancemos en
estos temas de gran importancia. Por lo anterior, las entidades encargadas de la convivencia y
participacion ciudadana, como el Ministerio del Interior, tiene plena competencia para expedir
un nuevo decreto reglamentario que busque subsanar las fallas que ha tenido dicho proceso.

Esta situacion provocd que las entidades territoriales siguieran expidiendo los actos
administrativos que conforman las Juntas Defensoras de Animales con la presencia de los
parrocos municipales, transgrediendo asi el principio de laicidad que rige el Estado Colombiano.
Por ejemplo, este es el caso del Municipio de Caldas, el cual conformé su Junta a través del
Decreto No. 128 del 26 de julio de 2021. El articulo primero de este acto administrativo sefala
que uno de los integrantes es el “Parroco de una de las Iglesias de la Municipalidad”, pese a
que, como se senald, tal aspecto no es viable bajo el régimen constitucional vigente.

Solo hasta el afo 2022 se brind6 claridad expresa sobre la imposibilidad de incluir a los parrocos
dentro de las Juntas. La Corte Constitucional, a través de la Sentencia C-88 del mencionado afo,
declar6 inconstitucional los apartados de la Ley 5 de 1972 que establecia la participacion de los
parrocos. Para ello argumenté que la participacién de un representante de la iglesia catolica
implica una confusion entre las funciones publicas y las funciones clericales, lo que vulnera el
principio de laicidad del Estado. Lo anterior teniendo en cuenta que su participacion en la Junta
puede tener la capacidad de influir en las decisiones que al respecto tomen los alcaldes, en un
asunto que es de interés general, dado que se trata del bienestar animal (Corte Constitucional,
C-088 de 2022). Esta decisién permite que la confusion de ciertas entidades territoriales sea
suprimida, garantizando hacia futuro que la conformacién de las Juntas se realice con arreglo a
lo dispuesto por la Constitucién.

En resumen, el régimen constitucional de 1991 instaur6 el principio de supremacia constitucional
y la libertad de cultos, del cual proviene el principio de laicidad del Estado colombiano. Tal
principio prohibe que las entidades territoriales puedan tomar decisiones que impliquen
preferencia por alguna religion o confesion (Consejo de Estado, 2018). Pese a ello: (i) las ramas
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del poder publico nunca tuvieron interés en promover su actualizacion y (ii) las entidades
territoriales siguieron conformando sus Juntas con la presencia de los parrocos durante un largo
periodo de tiempo. Esto generé que las Juntas que hacian presencia en los municipios tuvieran
un funcionamiento obsoleto. De igual modo, implicé que estas no respondieran a los
requerimientos de pluralidad e inclusién actual de la sociedad, interfiriendo tales aspectos
necesariamente en su nivel de eficacia. Sin embargo, se observa que con la intervencién reciente
de la Corte Constitucional y la declaratoria de inexequibilidad efectuada, en adelante este
problema seré solventado.

1.6. El rol de las alcaldias dentro de las Juntas Defensoras de Animales.
1.6.1. Contexto y naturaleza de las alcaldias durante la Constitucion Politica de 1886.

El vocablo “alcalde” significo en un primer momento “juez especial nombrado por el rey para
decidir el litigio sometido a la corte” o “juez ordinario que administraba justicia en algun pueblo y
presidia al mismo tiempo el concejo” (Badia, 1997). Este vocablo se deriva del arabe alquéadi,
que significa “juez”. Fueron precisamente los arabes quienes trasplantaron esta institucién a
Espana durante el periodo de dominacién musulmana, llegando asi posteriormente a la Nueva
Granada e influyendo en el ordenamiento juridico de la época.

Es decir, inicialmente el alcalde en el ambito municipal era el encargado de administrar justicia,
aunque posteriormente también se le dieron atribuciones administrativas. Esta duplicidad de
funciones las concentr6 hasta el siglo XVIIl, dado que se empez6 a implementar la teoria de
Montesquieu sobre la distribucién de los poderes del Estado, lo que conllevé a la division de
funciones en tres ejes: legislativo, ejecutivo y judicial. De esta manera, el alcalde perdi6 las
competencias judiciales, quedando unicamente con las de naturaleza administrativa (Hidrén,
2015).

Este alcance administrativo se encontraba reflejado en la Constitucion Politica de 1886. La Carta
sefalaba inicialmente en su articulo 182 que los departamentos para el servicio administrativo
se dividian en provincias y estas Ultimas en distritos municipales. Respecto a la accién
administrativa en los distritos, el articulo 200 sefalaba que esta le correspondia al Alcalde.
Posteriormente el Acto Legislativo 3 de 1910 sefialé que en todo municipio habria un alcalde que
ejerceria las funciones de agente del Gobernador y que seria el Jefe de la administracion
municipal.

Sobre el papel del alcalde como agente de gobernador resulta relevante destacar el contenido
de la Ley 4 de 1913, también denominada “Cddigo de Régimen Politico y Municipal”. En esta se
sefala que el Gobernador tenia la atribucion de nombrar y remover los prefectos, los alcaldes
municipales, el secretario o secretario y los subalternos de la gobernacién (Ley 4 de 193, art.
127). Tal competencia tiene su origen en el notable protagonismo que adquirié el
presidencialismo en la Constitucion de 1886, en donde hubo un robustecimiento del poder
ejecutivo (Bustamante M. T., 2009). En virtud de ello, los ciudadanos en los territorios solo podian
elegir los miembros de los Concejos Municipales y las Asambleas Departamentales. Los demas
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cargos eran elegidos indirectamente, es decir: el presidente nombraba al gobernador® y este a
su vez a los alcaldes de los municipios, tal como se puede observar en esta ilustracion:

llustracion 2.
Potestades ejecutivas en la Constitucion Politica de 1886 para el nombramiento de gobernadores y

alcaldes.

Presidente

Y

Gobernador

Alcalde

Inicialmente era elegido
por las  Asambleas
Electorales, pero desde
1910 pasé a ser elegido
por voto directo de los
ciudadanos.

U

U

Nombrado directamente
por el Presidente, siendo
un cargo de libre

nombramiento y
remocion como agente
del ejecutivo.

Nombrado directamente
por el Gobernador, por
lo que también era un
cargo de libre
nombramiento y
remocién.

Nota. Los gobernadores de los departamentos eran agentes del gobierno central, por lo que el presidente
podia nombrarlos y removerlos libremente. A su vez, el alcalde era agente del gobernador. De esta manera
se ejercia una jerarquia fuerte, pues el mantenimiento en el cargo dependia exclusivamente de la voluntad
del superior jerarquico administrativo.

Esta situacion generaba que el alcalde estuviera supeditado al respaldo constante de su superior,
porque al ostentar un cargo de libre nombramiento y remocién, el Gobernador podia removerlo
en caso de que considerara que no respondia a sus intereses politicos. Ademas, el respaldo
referido no era suficiente para garantizar la permanencia como alcalde, pues a su vez el
gobernador no ejercia un cargo estable, dado que también dependia de la voluntad del
presidente. Por esta razén, durante muchos anos de la vigencia de la Constitucién Politica de
1886 los alcaldes y sus colaboradores se encontraban inmersos en un ambiente de inestabilidad
constante, producto de la linea vertical de autoridad que partia desde el presidente®. Esto

36 | a disposicion inicial del articulo 194 de la Constitucion Politica de 1886 sefialaba: “Los Gobernadores seran
nombrados para un periodo de tres arios y pueden continuar en su puesto por nuevo nombramiento”. En igual sentido,
el articulo 115 establecia que le correspondia al Presidente de la Republica, como suprema autoridad administrativa,
el nombrar y separar libremente a los gobernadores. Adicionalmente, el Acto Legislativo 1 de 1968, que modificaria
las funciones del Presidente de la Republica como jefe del Estado y como suprema autoridad administrativa, en su
articulo 41 continuaria sefialando la competencia de este para nombrar y separar libremente de su cargo a los
gobernadores.

37 Al respecto Galves (2000) sefiala: “(...) La Constitucion establece una linea clara y vertical de autoridad partiendo
desde el presidente, quien como suprema autoridad administrativa, tiene competencia para nombrar y separar
libremente a sus ministros, a dos consejeros de Estado y en general, a todo funcionario que sea agente suyo (articulo
120) y distribuye los negocios entre los ministerios (articulo 132). A lo anterior se agrega el control ejercido por el
presidente sobre la administracién territorial, dado que nombra y separa libremente a los gobernadores (articulo 120
No. 49) y éstos nombran y separan libremente a sus agentes, entre ellos a los alcaldes municipales. Los gobernadores
tienen la facultad de revocar los actos de los alcaldes y suspender los de las asambleas y municipalidades y el gobierno
facultad para confirmar las decisiones de suspensién de actos de las asambleas tomadas por los gobernadores
(articulo 195 Nos. 29, 70y 8°)”.
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repercutia grandemente sobre los fiscos municipales, la ejecucion de obras publicas y, por
consiguiente, en la garantia de los derechos de sus ciudadanos (Hidron, 2015).

El panorama de inestabilidad cambiaria para los alcaldes cien afios después de la promulgacion
de la Constitucién Politica de 1886. El Estado para el final del siglo XX tenia un problema de
insuficiencia en cuanto a la presencia en las grandes ciudades, al igual que en los pequeros
municipios. En consecuencia, este decidié dar uno de los primeros pasos —aunque tarde
comparado a otros paises de la region— de descentralizacién territorial de funciones y
racionalizaciéon de la gestién administrativa a través de la eleccién popular de los alcaldes
(Gaitan, 1988). Es decir, que fueran los mismos ciudadanos del respectivo municipio, a través
del voto directo, los que eligieran a su representante y lider municipal en la administracién.

El referido cambio se produjo mediante el Acto Legislativo 1 de 1986, el cual modificé el articulo
201 de la Constitucion Politica de 1886, senalando que los alcaldes de los municipios serian
elegidos por el voto de los ciudadanos. Ademas se determin6 que las primeras elecciones de
alcaldes tendrian lugar el segundo domingo de marzo de 1988. Estas elecciones se realizaron
finalmente el 13 de marzo de tal aio, convirtiéndose en las primeras de este tipo en Colombia y
en las cuales fueron electos 1009 alcaldes de los municipios que conformaban para ese momento
el pais (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2015). De este modo, es posible destacar que
desde la entrada en vigencia de la Ley 5 de 1972 y hasta la promulgacién de la Constitucién
Politica de 1991 —pues con esta se modificé plenamente la organizacion del Estado y los
alcances y competencias de las entidades territoriales—, las alcaldias ejercieron sus
competencias bajo dos contextos diferentes:

a. El primero, bajo una marcada jerarquia presidencial centralista, asi como la de los
gobernadores, lo cual les impedia tener una estabilidad en el tiempo de su representante —
el alcalde— y los colaboradores de este.

b. El segundo, un periodo corto de tiempo a partir del Acto Legislativo 1 de 1986, en el que se
suprimio el libre nombramiento y remocion de los alcaldes a través de su eleccién por voto
popular, lo que contribuy6 a la descentralizacién administrativa y a la adquisicion de cierto
grado de autonomia en los municipios. Lo anterior teniendo en cuenta que la permanencia
en el cargo no dependeria mas de las voluntades politicas de turno, sino que se garantizaria
su ejercicio en un término fijo® por mandato representativo de los ciudadanos de la entidad.

La claridad sobre estos contextos permite desarrollar y comprender las causas del fenémeno que
se estudiara en el siguiente subcapitulo: el alto porcentaje de incumplimiento en la creacion de

las Juntas Defensoras de Animales.

1.6.2. La creacion de las Juntas: la desatencion de las alcaldias.

38 La Ley 78 de 1986, que desarrollé parcialmente el Acto Legislativo No. 1 de 1986, sefiald inicialmente que los
alcaldes tendrian un periodo de dos afios que iniciaria a contar a partir del primero de junio siguiente a la fecha de su
eleccion.
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Desde la Constitucién Politica de 1886 —resaltado posteriormente en la Ley 4 de 1913*° que
reglamentd el régimen politico y municipal de la época— la accién administrativa en los
municipios corresponde al alcalde. Esta competencia fue posteriormente reiterada en la
Constitucion Politica de 1991, la cual senalé en su articulo 315 que una de las atribuciones del
alcalde es la de “dirigir la accion administrativa del municipio”. Tal facultad implica un poder
decisorio de mando o imposicion sobre los empleados publicos subordinados o respecto de la
sociedad en general. Sobre el ejercicio de la autoridad administrativa y su importancia la
jurisprudencia ha sefalado:

(...) La autoridad administrativa se ejerce para hacer que la administracion funcione, también
ejerciendo mando y direccién sobre los érganos del aparato administrativo, nombrando vy
removiendo sus agentes, celebrando contratos, supervigilando la prestacién de servicios,
castigando infracciones al reglamento, etc. Se refiere al desempefio de un cargo publico que
otorga a su titular poder de mando, facultad decisoria y direcciéon de los asuntos propios de la
funcion administrativa que se dirigen al funcionamiento del aparato administrativo (Consejo de
Estado, 2008).

De esta manera, la caracteristica que resulta relevante destacar sobre la accién administrativa
es que esta permite que la misma administracién funcione y cumpla los fines encomendados por
el ordenamiento juridico vigente. Para el caso de la Ley 5 de 1972, el ejercicio de la autoridad
administrativa es significativo porque, en principio, es la facultad que permite a las alcaldias
efectuar la creacion de las Juntas Defensoras de Animales.

Ahora, el articulo primero del Decreto 497 de 1973 indic6 que a partir de su publicacién se debian
crear en todos los municipios del pais las Juntas, pero no senald expresamente a qué autoridad
le correspondia —alcaldia o concejo— ni cémo se debia efectuar tal acto de conformacién —a
través de qué tipo de acto administrativo—. Una interpretacion razonable llevaria a concluir que
la forma adecuada de hacerlo es a través de un decreto*' expedido por el alcalde en ejercicio de
sus competencias, pues ademas esta seria la manera mas expedita de efectuarlo. No obstante,
en distintos municipios se ha optado por hacerlo a través de acuerdos expedidos por el respectivo
concejo municipal (Procuraduria General de la Nacion, 2016).

Considerando lo anterior, las Unicas limitaciones que impuso el ordenamiento a los municipios
para la creacion de las Juntas Defensoras fue la de los integrantes que conformarian el Comité,
asi como la cantidad de sesiones, las funciones y el manejo del dinero de ellas. Por ejemplo, se
sefalé en el decreto reglamentario que las Juntas tendrian que reunirse una vez por mes o que
los miembros ejercerian sus labores sin recibir ningun tipo de remuneracién. Adicional a estos
aspectos, para el acto de conformacion del Comité de las Juntas el ordenamiento juridico no

39 Articulo 200 original: “La accion administrativa en el distrito corresponde al Alcalde, funcionario que tiene el doble
caracter de Agente del Gobernador y mandatario del pueblo”.

40 Articulo 183: “El alcalde es el jefe de la administracién publica en el municipio, ejecutor de los acuerdos del concejo
y agente inmediato del prefecto. (...)".

41 Generalmente los decretos son entendidos como todos aquellos actos administrativos que definen o resuelven
situaciones de caracter general, ya sea creando o modificando situaciones existentes
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impuso muchas trabas. Es decir, su creaciéon se trata de un ejercicio simple de funciones
administrativas por parte de las autoridades competentes.

A pesar de lo anterior, es esta funcién de conformacion de las Juntas a cargo de las alcaldias la
que incide en gran medida en el alcance restringido de la Ley 5 de 1972 y su decreto
reglamentario. Aunque esta norma fue expedida hace medio siglo, existen municipios que
conformaron sus Juntas Defensoras de Animales hasta el afio 2021, como sucede con el
Municipio de Caldas*2. En otras palabras, tal funcién no es cumplida por una gran cantidad de
entidades territoriales. Este pormenor resulta aun mas preocupante si se estudia detalladamente
el Informe Preventivo sobre esta norma, el cual fue elaborado por la Procuraduria Delegada para
Asuntos Ambientales y Agrarios en el afio 2016.

En este informe se buscaba establecer el grado de cumplimiento de la Ley 5 de 1972 en cuanto
a la constitucion de las Juntas Defensoras de Animales, asi como su eficacia a nivel territorial a
través de datos cuantitativos. Un aspecto relevante en este informe es el primer dato que se
menciona sobre los antecedentes de seguimiento que efectu6é la Procuraduria sobre el
cumplimiento de la ley. En este se sefiala que en el 2013 se efectud, en un primer momento, una
consulta a todos los municipios del pais acerca de la constitucion o no de las Juntas. De esta
pudo observarse, mediante la respuesta de aproximadamente la mitad de los municipios, que en
gran parte de ellos no se habia constituido las Juntas. Sin embargo, el aspecto mas relevante de
esta consulta es lo que pas6 después de ella: la Procuraduria pudo verificar que se constituyeron
265 Juntas Defensoras de Animales en los municipios encuestados (Procuraduria General de la
Nacion, 2016, p. 11). Es decir, tan solo con la primera consulta se logré la creacion de un numero
considerable de estos érganos en el pais.

Posteriormente en el informe se relacionan los datos de otra encuesta realizada en el afio 2016
a 1102 municipios del pais sobre la conformacion de las Juntas Defensoras. En esta ocasion
respondieron la referida encuesta el 78% de los municipios, es decir, 854 entidades territoriales.
De estos, 602 municipios sefialaron que si tenian conformada la Junta Defensora —70%—,
mientras que 254 indicaron que aun no la habian creado —30%—. Del andlisis de estas dos
consultas y a pesar de la no respuesta de ellas por parte de varias entidades, es posible
determinar que para el ano 2012 y con 40 afios de vigencia de la Ley 5 de 1972,
aproximadamente mas de 500 municipios no habian conformado sus respectivas Juntas
Defensoras de Animales*.

Pese a lo anterior, el seguimiento realizado por la Procuraduria General de la Nacioén en la mitad
de la década de 2010 no fue lo Unico que incidié en la conformacion de las Juntas Defensoras
de Animales. Los ciudadanos, preocupados por la falta de creacion de las Juntas en sus
municipios, empezaron a interponer acciones populares y de cumplimiento con el fin de que la

42| a Alcaldia del Municipio de Caldas conformé la Junta Defensora de Animales mediante el Decreto No. 128 del 26
de julio de 2021.

43 Esta cifra se obtiene a partir del siguiente analisis: (i) en el 2013, posterior al requerimiento de la Procuraduria, 265
municipios crearon su Junta Defensora de Animales; y (ii) en el afio 2016 254 municipios sefialaron que no habian
conformado las Juntas de sus territorios. No obstante, dado que la encuesta del 2016 no fue contestada por la totalidad
de los municipios del pais, no se puede afirmar un nimero especifico de forma infalible.
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intervencion del poder judicial obligara a los municipios a cumplir con las disposiciones de la
norma* (Roa, 2018). En consecuencia, es conducente concluir que el cumplimiento de la
obligacién referida se ha venido efectuando en gran medida por la intervencién del Ministerio
Publico, pero en ella también ha participado las érdenes de los jueces.

Ahora bien, los porcentajes sefialados previamente inciden considerablemente en el grado de
aplicacion de la norma y su decreto reglamentario. Lo anterior considerando que si no se
conforman las Juntas Defensoras junto a su respectivo Comité, ni siquiera se puede garantizar
en un grado minimo la aplicacion de las demas disposiciones de la normativa, pues de la creacion
de este 6rgano dependen las funciones y obligaciones restantes contenidas en la ley. En otras
palabras, para el efectivo cumplimiento del articulado de la Ley 5 de 1972 y el Decreto 497 de
1973 se necesita previamente de la existencia de la correspondiente Junta. Por ello, si no se
conforma el 6rgano, la aplicacién efectiva de la norma sera completamente nula, dado que no
existe juridicamente el 6rgano competente que pueda ejecutarla. Este problema de incidencia
normativa, derivado del incumplimiento de las funciones de las entidades territoriales, es posible
explicarlo atendiendo a dos fenémenos: (i) la naturaleza del cargo del alcalde bajo la Constitucién
Politica de 1886 y hasta el Acto Legislativo 1 de 1986; y (ii) la falta de seguimiento sobre la
aplicacion de la norma por parte de la Procuraduria General de la Nacion a partir de la
promulgacién de la Constitucién Politica de 1991.

Sobre el primer evento, vale sefalar nuevamente que la Constitucién Politica de 1886 estaba
construida a partir de una linea vertical de autoridad, la cual partia desde el presidente, por lo
que este ultimo era superior del gobernador y este a su vez de los alcaldes municipales. La
facultad jerarquica de los gobernadores era significativa, pues incluso ostentaban competencia
para poder revocar los actos de los alcaldes®. Por consiguiente, también podian nombrar y
remover los alcaldes segun su conveniencia. Tal es asi que segun estadisticas tomadas para la
década de 1970, el término medio de duracién de los alcaldes en el desemperio de su cargo fue
de siete meses —diez meses en las ciudades capitales— (Hidron, 2015). Debido a la
inestabilidad en el cargo, las alcaldias como autoridades administrativas en sus territorios no
respondian adecuadamente en el ejercicio de sus funciones constitucionales y legales.

En consecuencia de lo anterior, los alcaldes no dedicaban su atencién hacia el cumplimiento de
la composicion y puesta en funcionamiento de las Juntas Defensoras de Animales. Adicional al
poco tiempo que duraban en el cargo, lo que les permitia ejecutar Unicamente aspectos minimos,
la causa animalista no era un factor que causara réditos politicos fuertes en la época, lo cual era
un factor importante para los gobernadores y los directorios politicos. En otras palabras, los
alcaldes buscaban el mantenimiento del cargo a partir del cumplimiento de funciones basicas
que impactaran de manera rapida y positiva en los ciudadanos del municipio, por lo que las
competencias de cuidado animal resultaban relegadas al no ser relevantes para la causa politica
del momento.

44 Ley 5 de 1972.
45 Articulo 195 de la Constitucion Politica de 1886.
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Respecto al segundo fendémeno, es importante resaltar que desde el inicio la Constitucién Politica
de 1991 sefald en su articulo 277 que el Procurador General de la Nacidén*, por si o por medio
de sus delegados y agentes, tendria la obligacién de vigilar el cumplimiento de la Constitucion,
las leyes y los actos administrativos. Adicionalmente, mediante el Decreto Ley No. 262 del 22 de
febrero de 2000, se modifico el régimen de competencia interno de la Procuraduria y se dictaron
normas para su funcionamiento. De esta forma, en el articulo 24, numeral 1° del Decreto
mencionado, se defini6 que las procuradurias delegadas tendrian la funcién de velar por el
cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales, asi como de las decisiones
administrativas.

Mas adelante, con el objeto de desarrollar los postulados del Decreto Ley No. 262, la
Procuraduria General de la Nacién expidi6 la Resolucién No. 0017 del 4 de marzo de 2000, en
la que denominé algunas dependencias de la entidad y delegd funciones y competencias del
Procurador General de la Nacion. Concretamente en el articulo 18 sefal6 que la funcion de
prevencién y control referida sobre los asuntos ambientales*” y agrarios seria ejercida
directamente por la Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios. Dicho de otra
manera, desde el afio 2000 esta subdivision del Ministerio Publico tenia una competencia fijada
expresamente para velar por el cumplimiento de las disposiciones de la Ley 5 de 1972 y su
decreto reglamentario.

A pesar de lo anterior, la Procuraduria a través de su Delegada para Asuntos Ambientales y
Agrarios empez6 a efectuar el seguimiento correspondiente de la ley en mencién hasta el afo
2013. Tal aspecto se puede observar porque este afo es el primero que se menciona en el quinto
apartado de “Antecedentes de Seguimiento”, contenido en el Informe Preventivo elaborado en
el ano 2016. En otras palabras, transcurrieron 22 afos desde la Carta Politica de 1991 y 13 afos
a partir de la expedicion de la Resolucion No. 0017 del 4 de marzo de 2000, para que el Ministerio
Publico cumpliera con sus fines constitucionales. Esta dilacién afecté grandemente a las Juntas
Defensoras de Animales, pues como se sefnald, después de 40 afos de vigencia de la norma
existia una cantidad considerable de municipios que no habian conformado las Juntas y el
respectivo Comité de estas en sus territorios*.

1.6.3. La facultad sancionatoria de las alcaldias: dificultades durante el periodo 1972 —
1989.

El ius puniendidel Estado ha sido entendido como el poder que ostentan las autoridades, no solo
las penales, sino también las administrativas, para garantizar un adecuado funcionamiento del
aparato estatal (Torrado, 2007). De alli nace el derecho administrativo sancionador como rama

46 Segun el articulo 275 el Procurador General de la Nacion es el supremo director del Ministerio Plblico.

47 El concepto del medio ambiente es complejo, dado que esta compuesto por diferentes elementos integrantes. En
ese sentido, la jurisprudencia ha permitido que tales elementos puedan proteger per se, y no Unicamente porque sean
utiles o necesarios para el desarrollo de la vida humana (C. Const. C-123, 2014). Es asi como la relacién entre el
medio ambiente —del cual hacen parte los animales— y el ser humano acoge significacion por el vinculo de
interdependencia que se predica en ellos (C. Const. C-041, 2017).

48 Este elemento resulta mas relevante si se tiene en cuenta que a partir del primer seguimiento sobre la Ley 5 de
1972, efectuado en el afio 2013, se constituyeron 265 Juntas Defensoras de Animales en los municipios del pais.
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autonoma del derecho®. Lo anterior, como lo ha resefado la jurisprudencia de la Corte
Constitucional (C-818 de 2005), implica una ruptura del principio de tridivision de poderes, pues
el conocimiento de los ilicitos no corresponde ya Unicamente a la jurisdiccion penal, sino que
interviene el poder ejecutivo en tales actividades.

Tal ruptura se presenta en los Estados modernos debido a que se incrementé el numero de
obligaciones impuestas a las personas, por lo que se requeria la imposicién de sanciones en
caso de que hubiera un incumplimiento. Sin embargo, atendiendo a la gravedad del
incumplimiento y los fines que buscaba el ordenamiento con la sancién, se efectud una distincion
de las faltas que serian estudiadas por la justicia penal y por las autoridades administrativas
(Corte Constitucional, C-818 de 2005). De esta manera, la potestad sancionadora administrativa
es entendida de forma general como la facultad para imponer sanciones a quienes cometan una
falta definida en una norma previa (Suarez Tamayo et al, 2014).

Esta potestad fue dispuesta en la Ley 5 de 1972 a través de su articulo cuarto, en donde se
sefald la competencia de las alcaldias municipales para la imposicion de sanciones de la
siguiente manera:

Mediante resoluciones motivadas, dictadas por el Alcalde Municipal en ejercicio de sus funciones
a solicitud de la Junta, podran ser impuestas multas de cinco (5) a cien (100) pesos, convertibles
en arresto si no fueren cubiertas dentro del término de diez (10) dias, a los que resultaren
responsables de los actos de crueldad, de los maltratamientos o del abandono de los animales
cuya proteccion se provee por medio de la presente Ley (Ley 5 de 1972, art. 4).

A suvez, el Decreto Reglamentario 497 de 1973 recalca el factor competencial para la imposicién
de sanciones por parte de la administracion, pues sefiala que cualquier persona que incurra en
alguna de los comportamientos sefaladas en el subcapitulo 7.4. de la presente investigacién,
sera multado por la alcaldia del municipio respectivo. De igual manera, indica una limitacién para
los dineros que sean recaudados a partir de estas sanciones, a causa de que solo podran ser
destinados al sostenimiento de las oficinas en donde se desarrollen sus funciones las Juntas
(Decreto 497 de 1973, art. 10). A partir de este escenario es posible resefnar diferentes
dificultades, tales como la identificacion del procedimiento a seguir, las facultades sancionatorias
de las alcaldias, la presencia de antinomias y el monto de las multas.

1.6.3.1. El procedimiento sancionatorio y las competencias de las alcaldias: dudas y
antinomia.

De las disposiciones resefiadas, se observa que si bien la Ley 5 de 1972 otorgé competencia a
las alcaldias para la imposicion de sanciones por el maltrato animal, no determin6 el
procedimiento que se debia seguir para sancionar a los ciudadanos que cometieran tales actos.
En consecuencia y teniendo en cuenta que el procedimiento de esta ley no ha sido objeto de

49 El poder sancionatorio de la administracion tiene caracteristicas muy particulares que impiden su asimilacién con el
poder punitivo que ejerce el Estado en el ambito penal. De alli que se predice el grado de autonomia como rama del
derecho.
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estudio a través de investigaciones recientes®®, para encontrarlo se debe analizar el
ordenamiento juridico vigente de la época, con el fin de encontrar disposiciones relativas que
apliquen a las competencias que tenian los alcaldes para imponer multas y penas de arresto.

En virtud de ello y del estudio realizado, se considera que el procedimiento que debian seguir las
alcaldias para la imposicion de sanciones por maltrato animal es el contenido en la Ley 4 de
1913%". A través de esta norma se definié para su momento el régimen politico y municipal de
Colombia®2. Concretamente por el caso sujeto a estudio, se debe observar detenidamente el
Titulo VIII sobre “Administracion Publica”, que buscaba detallar las principales reglas generales
que debian tenerse presentes en la rama administrativa, a fin de “obtener la buena marcha de la
cosa publica” (Ley 4 de 1913, art. 236). Para ello, consideraba como empleados de la rama
administrativa a los nacionales, departamentales y los municipales®®, a quien les otorgd
diferentes competencias.

Una de las competencias mas significativas e importantes otorgadas fue la de las “penas
correccionales”, las cuales fueron dadas a los empleados publicos con jurisdiccion en el territorio
colombiano. Estas penas correccionales eran entendidas como las impuestas por los empleados
que ejercian jurisdiccion a los que les desobedecieran o faltaren el debido respeto —asi como
las demas a las cuales la ley atribuyera tal calidad (Ley 4 de 1913, art. 311)—, consistentes en
multas pecuniarias o arresto. En virtud de ello, la norma destaca en su articulo 311 que la
conformacién de una multa u otra pena con que se hubiere advertido a un o particular —como
las de la Ley 5 de 1972—, se sujeta a las reglas de la imposicién de penas correccionales
contenida en la Ley 4 de 1913.

Teniendo en cuenta este analisis, es posible llegar a la conclusion que las multas y penas de
arresto establecidas en la Ley 5 de 1972 se tratan de penas correccionales, por lo que estas
deben seguir el procedimiento que definia la Ley 4 de 1913 para tal fin. Este procedimiento
especifico se encontraba determinado en el articulo 310 del siguiente modo:

50 os libros importantes sobre derecho animal en Colombia, como el de Javier Alfredo Molina o el més reciente de
Carlos Andrés Mufios Lépez, no contienen una referencia a cual era el procedimiento aplicable de la época que debian
seguir las alcaldias para la imposicién de sanciones. De igual manera, investigaciones como las de Sara Jaramillo y
Vanessa Urrea no profundizan en el procedimiento. Adicionalmente, en el Informe de Cumplimiento de la Ley 5 de
1972, elaborado por la Procuraduria del ano 2016, tampoco se efectu6 un estudio relativo a este aspecto.

51 Del estudio realizado se establecio la posibilidad de que el procedimiento aplicable fuera el del Decreto Ley 1355
de 1970, “por el cual se dictan normas sobre Policia”. Sin embargo, el procedimiento de este decreto aplicaba
Unicamente para las contravenciones especificas sefaladas en la norma, entre las que no se encuentra los
comportamientos relativos al maltrato animal. Adicionalmente, la norma sefala expresamente en el articulo 193 que
la multa consiste en imponer al infractor el pago de una suma de dinero no menor de cincuenta pesos ni mayor de mil,
mientras que en la Ley 5 de 1972 se establece que la multa es de minimo cinco (5) pesos, por lo que es claro que el
procedimiento del Decreto Ley 1355 de 1970 no resulta aplicable.

52 E| régimen politico y municipal comprendia: la legislacion relativa al ejercicio de las facultades constitucionales de
los poderes legislativo y ejecutivo; a la organizacion general de los departamentos, provincias y municipios; a las
atribuciones de los empleados o corporaciones de estas tres Ultimas entidades; a las atribuciones administrativas del
ministerio publico; y a las reglas generales de administracion.

53“En general, son empleados administrativos nacionales los que intervienen exclusivamente en asuntos del Estado;
departamentales, los que tienen a su cargo los asuntos del Departamento, aunque intervengan en la Administracion
Nacional, y municipales, los que manejen asuntos del Municipio, aunque tengan algunas intervenciones en los del
Estado y del Departamento (...)” (Ley 4 de 1913, art. 238).
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Para imponer una pena correccional es necesario probar primero la falta, bien con una
certificacion escrita del Secretario, o declaraciones de dos o mas testigos presenciales. Obtenida
esa prueba, el empleado dicta su resolucién y la manda notificar al penado. Si éste reclamare en
los dos dias siguientes a la notificacidén, el empleado examina y resuelve la reclamacion. Esa
decision es inapelable, pero el empleado que abuse de su poder, a pretexto de ejercer la facultad
referida, sera castigado con arreglo a la ley penal. Dictada o notificada la resolucion definitiva, o
transcurrido el término que hay para reclamar, sin que haya solicitud alguna, se procedera a la
ejecucion de la pena; pero el empleado que la impuso puede en cualquier tiempo revocar su
resolucion, o rebajar la pena, de oficio a solicitud de parte. Se exceptuan de lo dispuesto en este
articulo los casos en que la ley ordene proceder de otra manera especial. Cuando la falta
constare en memorial u otro escrito, éste constituira la prueba necesaria para la aplicacion de la
pena (Ley 4 de 1913, art. 310).

Con base en esta disposicion es posible determinar que el procedimiento para la imposicién de
las penas correccionales estaba compuesto por las siguientes etapas:

1. Prueba de la comision de la falta. Para el caso de la Ley 5 de 1972 por falta se entiende a la
comision de un comportamiento entendido como maltrato animal por el Decreto 497 de 1973.
La prueba se entendia conseguida a través del testimonio de dos o mas testigos que
hubieren presenciado el acto constitutivo de maltrato®*.

2. Expedicion de la resolucion sancionatoria. Después de que hubiere obtenido prueba de la
comision de la falta a través de los testimonios correspondientes, el alcalde debia expedir
una resolucién en la que senalara el monto de la multa y el término de dias para pagarla, so
pena de que fuera convertibles a dias de arresto.

3. Notificacion. Después de haber expedido la resolucion que impone la pena correccional la
alcaldia debia notificar al ciudadano multado.

4. Reclamacion — Recurso. Habiendo sido notificado, el ciudadano sancionado podia recurrir
la decision contenida en la resolucion expedida por el alcalde.

5. Revision de la resolucion — Resolucion definitiva. Posterior a la recepcién de la reclamaciéon
del ciudadano, el alcalde tenia que estudiarla para ver si era procedente su revocatoria. En
caso contrario, confirmaba la pena correccional impuesta. Esta decision no podia ser
recurrida nuevamente.

6. Ejecucion de la pena. Después de haber sido notificada la resolucidén definitiva, la alcaldia
podia proceder a la ejecucion de esta, bien sea que se tratare de multa pecuniaria o, en caso
de incumplimiento, de dias de arresto.

Vale aclarar que este procedimiento estuvo vigente para los eventos de maltrato animal hasta la
expedicién de la Ley 84 de 1989, pues como se vera mas adelante, esta Ultima sefialé un
procedimiento administrativo sancionatorio especifico y especial cuando la administracion
intentara multar a una persona por un comportamiento constitutivo de maltrato animal®®. En

54 De la lectura del articulo 310 de la Ley 4 de 1913 se concluye que la certificacion del Secretario como prueba aplica
Unicamente para los casos en los que se multaba por ofender o desobedecer. Cualquier interpretacion contraria seria
desproporcionada, dado que resultaria imposible para el Secretario la verificacion de todos los casos de maltrato que
pudieran ocurrir en un determinado municipio.

55 Capitulo X sobre competencia y procedimiento de la Ley 84 de 1989.
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consecuencia, no se realizaran valoraciones juridicas sobre el impacto de la Constitucién Politica
de 1991 en el procedimiento para las penas correccionales referido previamente. No obstante,
de él se pueden efectuar dos comentarios importantes que contribuyen al desarrollo del objeto
de la presente investigacion.

En primer lugar, la no sefalizacion expresa en la normativa sobre el procedimiento a seguir para
la correcta expedicion de las resoluciones sancionatorias por maltrato animal es problematica.
Los unicos limites definidos en el articulo 4 de la Ley 5 de 1972 eran dos: (i) que las sanciones
fueran contra actos considerados como maltrato en contra de los animales “Utiles” y (ii) que la
resolucion fuera motivada con el fin de evitar decisiones arbitrarias por parte de la administracion.
Por consiguiente, las alcaldias debian acudir a un procedimiento establecido en el Cédigo de
Régimen Politico y Municipal, que habia sido creado cincuenta y ocho afnos atras y que dificultaba
la labor probatoria. Por ejemplo, establecia limitantes respecto a la prueba de la responsabilidad
a través de testimonios, a pesar de que era posible la procedencia probatoria mediante otros
medios.

Esta limitante probatoria, por ejemplo, no se presentaba en el procedimiento definido para las
contravenciones en el Cédigo de Policia de la época®. En esta norma se sefalaba que las
medidas correctivas en caso de la materializacion de contravenciones se aplicarian en caso de
flagrancia ante la autoridad competente o en presencia de cualquier otra prueba estimada en
conciencia (Decreto 1355 de 1970, art. 225). Esto permitia que las autoridades policivas de este
Cédigo, como los comandantes de estacion o los alcaldes que conocian de diferentes
contravenciones, pudieran tener libertad probatoria y asi usar los medios que consideraran
pertinentes y conducentes.

Particularmente este Cdodigo de Policia sefialaba diferentes contravenciones en su apartado de
disposiciones, clasificAndolas a través del tipo de medida correctiva que fuera procedente a
imponer por parte de la autoridad. No obstante, en ninguna de ellas se menciona el maltrato
animal. Tal situacion tiene una explicacion evidente: el Decreto 1355 de 1970 fue expedido previo
a la promulgacion de la Ley 5 de 1972, la cual fue la primera en sancionar el maltrato animal a
través de la intervencién de las alcaldias como autoridad administrativa. En consecuencia, las
conductas constitutivas de maltrato de esta ultima norma quedaron excluidas del procedimiento
sefnalado en el Codigo de Policia. Este aspecto permaneci6 asi hasta 1989 —con la expedicién
de la Ley 84—, pues ni la Ley 5 de 1972 ni el Codigo de Policia referido sufrieron modificaciones
para incluir el procedimiento por maltrato animal en la dinamica del Decreto 1355. Por ello se
establece que necesariamente la aplicacion de este aspecto se daba a partir de lo sefialado en
la Ley 4 de 1913.

En segundo lugar, existe un conflicto directo de la facultad sancionatoria contenida en la Ley 5
de 1972 y la Convencion Americana sobre Derechos Humanos “Pacto de San José de Costa
Rica”, firmado en San José, Costa Rica el 22 de noviembre de 1969. Los tratados
internacionales, a partir de la concepcién ius positivista, son una norma juridica con todas las

56 Decreto 1355 de 1970.

pag. 35



implicaciones que de esto se derivan, es decir, la necesidad de su aplicacién por parte de los
jueces y su cumplimiento en el interior de los Estados Parte (Pelaez, 2011). Incluso para esta
época, el Acto Legislativo 1 de 1968 fijé que era atribucion del Congreso de la Republica aprobar
o improbar tratados o convenios que celebrara el Gobierno con otros Estados o con entidades
de derecho internacional. Tal aprobacion se surtié para el caso de la Convencidbn Americana
sobre Derechos Humanos a través de la Ley 16 de 1972. Asi pues, esta convencion era una
norma juridica internacional de obligatorio cumplimiento para el Estado colombiano.

La Convencién Americana entré en vigor en Colombia a partir del 18 de julio de 1978, atendiendo
a lo sefnalado en su articulo 74.2%. A través de ella, el Estado colombiano se comprometié a
respetar los derechos y libertades reconocidos en la Convencion, para asi garantizar su libre y
pleno ejercicio a toda persona que esté sujeta a su jurisdiccion. Uno de los derechos consagrados
en la Convencion y que resulta significativo para la investigacion es el de la libertad personal,
contenido en el articulo 7°. En esta disposicion se encuentran dos regulaciones de tal derecho
diferenciadas entre si: una especifica y otra general. La general se encuentra en el primer
numeral, en donde se establece que toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad
personal. Por otra parte, la especifica protege el derecho a no ser privado de la libertad, a conocer
las razones de la detencién y los cargos formulados en contra del detenido, al control judicial de
la privacion de la libertad, la razonabilidad del plazo de la prisién preventiva y a no ser detenido
por deudas (Corte IDH, 2007).

La ultima de estas regulaciones especificas es la mas importante para el tema sujeto a estudio:
la imposibilidad de ser detenido por deudas. Como se menciond, la Ley 5 de 1972 otorgaba la
facultad de imponer multas de cinco (5) a cien (100) pesos, que en caso de no ser pagadas por
parte del ciudadano infractor, se convertian en una pena de arresto. En otras palabras, esta
normativa permitia que una autoridad administrativa detuviera, a través de un arresto, a una
persona en caso de que esta tuviera una deuda en el pago de una multa impuesta por maltrato
animal. Asi las cosas, se observa que entre la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
y la Ley 5 existi6 una antinomia durante el periodo objeto de estudio.

Por antinomia se entiende a aquella situacion que se produce cuando dos normas juridicas,
pertenecientes a un mismo ordenamiento juridico y con un ambito de validez igual —temporal,
espacial, personal o material—, son incompatibles entre si (Bobbio, 1994). Sucede dicha
situaciéon cuando una norma obliga y la otra prohibe, o cuando una norma prohibe y la otra
permite un mismo comportamiento. Las antinomias son un problema, ademas, porque afecta
directamente la coherencia de un ordenamiento juridico, elemento esencial para lograr su
efectividad. Bobbio (1994) consideraba que un ordenamiento juridico constituye un sistema
porque en él no pueden coexistir normas incompatibles. En tal sentido, el sistema equivale a
validez, por lo que es necesario excluir la incompatibilidad. Si un ordenamiento no es coherente,
el grupo social cuyo comportamiento es regulado no sabe cémo comportarse, dado que no puede

57%(...) 2. La ratificacion de esta Convencién o la adhesion a la misma se efectuara mediante el depdsito de un
instrumento de ratificacién o de adhesion en la Secretaria General de la Organizacion de los Estados Americanos.
Tan pronto como once Estados hayan depositado sus respectivos instrumentos de ratificacion o de adhesion, la
Convencidn entrara en vigor”.
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seguir contemporaneamente dos normas que se contradicen (Cuenca Gémez, 2010). En otras
palabras, la presencia de las antinomias incide siempre directamente en la efectividad del
Derecho como instrumento de regulacién de comportamientos.

Como consecuencia de ello, es procedente concluir que la antinomia presente entre el articulo 4
delaLey5de 1972y el articulo 7 de la Convencion Americana sobre derechos humanos incidia
—en cierto grado— en la aplicacion de la norma interna colombiana. Ademas de todos los fallos
relacionados previamente sobre la Ley 5 de 1972, a ello se le debe adicionar la falta de
coherencia normativa sobre el ejercicio de las competencias por parte de las alcaldias en caso
de sancionar eventos de maltrato animal. Esto teniendo en cuenta que existian para ese
momento dos normas gque proponian consecuencias contrarias a un supuesto de hecho analogo:
el tener deudas con el Estado.

Ahora, a pesar de lo expuesto, también es acertado sefalar que la incidencia de esta antinomia
seguramente no fue de un alcance alto respecto a la aplicacién efectiva de la norma. En primer
lugar porque el Estado Colombiano ya ha presentado a lo largo del tiempo un incumplimiento de
la obligacion de adecuar las normas internas a la Convencién Americana de Derechos Humanos,
incluso a pesar de que la Carta Politica de 1991 sefiala que los convenios que reconocen
derechos humanos prevalecen en el orden interno. La segunda razén, por otra parte, obedece a
que en las normas nacionales se sigui6 aplicando la sancioén de arresto por el no pago de deudas
en normas posteriores, por ejemplo en la misma Ley 84 de 1989, la cual constituy6 para ese
momento el nuevo marco juridico de proteccién animal. Por consiguiente, pese a la existencia de
la antinomia, no se puede concluir a partir de ella una incidencia muy significativa, la cual si se
predica del aspecto procedimental referido previamente.

1.6.3.2. Las multas: de la insignificancia del maltrato y sus efectos en la coaccion.

Las normas coactivas son las que contienen una orden especifica y una sancidén en caso de que
se lleguen a incumplir. En este caso el Derecho se comporta como una efectiva expresiéon de
fuerza mediante la cual se ordena coercitivamente la conducta humana (Reale, 1979). A través
de esta facultad el Estado busca persuadir al ciudadano con el fin de que no se materialice un
comportamiento indeseado a sus intereses, es decir: efectia una prevencion. Para el caso de la
Ley 5 de 1972 consistia en que no se efectuaran actos de maltrato animal. Por ello dio la
posibilidad de imponer multas de cinco (5) a cien (100) pesos. No obstante, este nimero era
modesto. Ademas, con el paso del tiempo y la devaluacion del peso colombiano, pasé a ser aun
mas insignificante.

Para la década en la que fue expedida la norma, el salario minimo promedio en Colombia era de
519 pesos, por lo que la sanciébn maxima de 100 pesos representaba el 19,27% del salario
referido. Sin embargo, si se efectia el mismo estudio con el salario de la siguiente década, se
observa que el valor de los cien (100) pesos resultaba minimo para el tipo de comportamiento
que se buscaba evitar. Por ejemplo, para el afio 1984 el salario mensual promedio era de 11.298
pesos (Banco de la Republica, 2018) y los cien (100) pesos con la respectiva indexacién o
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correccidn monetaria® para este afo representaban 1.178 pesos. Es decir, la sancién méaxima
correspondia a tan solo el 10.43% del salario. Tal promedio resulta ain mas preocupante si se
efectla la comparacién con la suma minima de multa, la cual correspondia a tan solo un 0,52%
del salario minimo.

Para el afio 1988, ultimo periodo en el que estas sumas se encontraron vigentes —dado que a
partir de la Ley 84 de 1989 fueron modificadas—, el salario minimo promedio mensual se
encontraba en 25.637 pesos. Dado que la sancién indexada méaxima de cien (100) pesos eran
2.550 pesos para este ano, tal suma de dinero representaba un 9,75% del salario, mientras que
la minima correspondia a un 0.5%. Este comportamiento de caida en la representacién
porcentual de las sanciones contenidas en la Ley 5 de 1972 se puede observar de mejor forma
a través de la siguiente tabla:

Tabla 3.
Monto de las multas minimas y maximas de la Ley 5 de 1972 durante la década del 70 y el 80.

. . . . .. % Multa Min. % Multa Max.
Anho Multa minima Multa maxima Salario minimo SMMLV SMMLV
1972 $5 $100 $ 519,00 0,96 % 19,27 %
1980 $ 25,36 $507.14 $ 4.500,00 0,56 % 11,27 %
1984 $ 58,93 $1.178,57 $11.298,00 0,52 % 10,43 %
1985 $ 69,64 $ 1.392,86 $ 13.558.00 0,51 % 10,27 %
1986 $ 85,36 $1.707,14 $16.811,00 0,51 % 10,15 %
1987 $ 102.86 $2.057,14 $20.510,00 0,5% 10,03 %
1988 $127,5 $2.550 $ 25.637,00 0,5% 9,95 %

Porcentaje total de multa respecto al salario minimo 0,58 % 11,62 %

Nota. Para el célculo del monto de la multa minima o maxima de los afos diferentes a 1972 se efectud un

Valor inicial Xw- Donde el IPC es el
IPC inicial
indice de precios al consumidor, obtenido a través de los datos del DANE. Fuente: creacion propia a partir

de los datos del Banco de la Republica (2018) sobre el salario minimo mensual histérico de Colombia.

célculo de indexacidn con la siguiente formula: Valor final =

De los datos relacionados se puede observar cdmo el porcentaje del salario minimo que
representaban las multas disminuyeron casi a la mitad desde su implementacién en el afio 1972.
Sin embargo, un aspecto adicional que resulta fundamental mencionar es que las sanciones
iniciales de esta norma eran de por si muy exiguas. Como prueba de esta ultima afirmacion solo
se necesita analizar el Decreto 1355 de 1970%, el cual definié diferentes multas cuando las
personas cometieran contravenciones. En esta se determinaba que los alcaldes tenian
competencia para imponer multas de quinientos (500) a mil (1.000) pesos cuando un empresario

58 E| uso de esta figura por parte de las autoridades administrativas ha sido permitido incluso en el contexto de la
Constitucion Politica de 1991, la cual contiene el principio de legalidad que aplica para los procedimientos
administrativos sancionatorios. Las razones que han permitido su uso se sustentan en la materializacién de los
principios de equidad y de justicia que debe prevalecer en la interpretacion constitucional de las normas (Consejo de
Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, 2004).

59 Cédigo de Policia para la época.
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de espectaculos retardara su presentacion o cobrara precios superiores a los fijados legalmente.
De igual manera, esta sancién podia imponerse si el administrador de un edificio con ascensor
no mantenia abierta las puertas que conducian a las escaleras durante las horas habiles de
trabajo®.

En otras palabras, el ordenamiento juridico colombiano sancionaba diez (10) veces mas fuerte
el sobreprecio en los espectaculos que la “practica de actos de abuso o crueldad en los
animales”®'. La multa méxima para los Ultimos mencionados era de cien (100) pesos, mientras
que para el caso de los espectaculos era de mil (1.000) pesos, lo que correspondia a casi dos
salarios minimos mensuales de estos afios —intervalo entre los afios 1970 y 1972—.

De esta manera, con el fin de advertir cuales comportamientos eran equiparables al maltrato de
animal segun la vision del ordenamiento de la época, es necesario acudir al articulo 210 del
Decreto 1355 mencionado. En esta disposicion se sefialaba que los alcaldes podian imponer
multas de cincuenta (50) a cien (100) pesos a las personas que no izaran la bandera nacional en
lugar visible al publico en los dias indicados por reglamento o resolucién de autoridad. Es decir,
el no izar la bandera cuando asi lo hubiera indicado la autoridad resultaba de igual gravedad —
incluso mayor®— que el efectuar cualquiera de los malos tratos enlistados en el Decreto 497 de
1973, como el herir o mutilar 6rganos de animales domésticos.

Como resultado de lo expresado, la Ley 5 de 1972 no consigui6 lo que en derecho penal se
conoce como la “prevencién general negativa”, la cual plantea que a través del caracter
disuasorio de la pena y de la consiguiente aplicacion de la sancién al ciudadano culpable se evita
la legitimacién del ilicito y se contribuye a la aversién de este, contribuyendo asi ademas a poner
limites a la predisposicidén delictiva latente en la colectividad (Migliardi, 2016). El insignificante
monto de las multas hacia ver a estas como una tasa de maltrato, mas no como una verdadera
sancién, tal como lo sefiald la Procuraduria en su informe del afio 20162,

La norma, al no cumplir con su funcién preventiva, permitia que los casos de maltrato animal se
siguieran presentando en la época. Esto implicaba un alto nimero de comportamientos
constitutivos de maltrato, por lo que es procedente concluir que no resultaba facil para las
alcaldias el ejercicio de sus facultades sancionatorias. Dicho con otras palabras, el fracaso
preventivo influyd en la aplicacion de la Ley 5 de 1972 porque era inviable el conocimiento por
parte de las autoridades de una considerable fraccidén de los casos de maltrato animal del pais.
Tal aspecto incidia en la percepcidn ciudadana, la cual veia que la norma afianzaba la impunidad

60 Articulo 212: “Compete a los alcaldes o a quienes hagan sus veces, imponer multa de quinientos a mil pesos: 10)
al dueno o administrador de edificio con ascensor que durante las horas habiles de trabajo no mantenga abierta las
puertas que conducen a las escaleras. (...) 40) Al empresario de espectaculos que diere a la venta un nimero mayor
de billetes al autorizado, o no cumpla con la funcién anunciada, o retarde su presentacién sin justa causa, o cobre
precios superiores a los fijados legalmente”.

61 Paragrafo, numeral 1° del articulo 3° del Decreto 497 de 1973.

62 .a multa minima por no izar la bandera era de 50 pesos, mientras que la multa minima en el caso de los malos
tratos hacia los animales era de tan solo 5 pesos, segun lo dispuesto por la Ley 5 de 1972.

63 Procuraduria General de la Nacion (2016, p. 15): “Las multas establecidas en la Ley 5 de 1972 (...) son
insignificantes a la luz de la devaluacion y del valor del peso hoy en dia, lo que explica que dichas multas hayan servido
mas bien como una tasa de maltrato que como una verdadera sancion, ya que tal y como estan establecidas, no
cumplen con la finalidad de una sancién: no persuaden de la comision del acto, ni reparan el dafio causado”.

pag. 39



en estos eventos. Esta problematica contribuyé considerablemente en su desuso, pues el
sentimiento generalizado de injusticia de una norma repercute necesariamente en su aplicacion.
Al respecto Picazo (1990, p. 48) sefala:

Es claro, por tanto, que para que se plantee el problema de la desuetudo® es menester un plus
sobre el hecho de la inobservancia. Ese plus consiste, bien en el desconocimiento general de la
norma legal, bien en la extendida creencia de que es obsoleta o injusta.

En resumen, es posible concluir que uno de los aspectos relevantes que incidieron en el alcance
de la Ley 5 de 1972 correspondié al monto de las multas contenidas en sus disposiciones. Estas
eran muy bajas en comparacion a las contravenciones existentes para ese momento en el
ordenamiento juridico colombiano. Por ejemplo, se castigaba con multas mas altas los
comportamientos contrarios a la buena fe comercial, o se igualaba a actuaciones como el no izar
la bandera. Esto afect6 la funcion preventiva de la norma, lo que incrementé la impunidad del
maltrato animal y el desuso completo de la ley. Ademas —y como se observé a lo largo de este
primer capitulo de la investigacion—, este Ultimo aspecto no se presentd Unicamente en los
ciudadanos, sino en las autoridades del Estado que no cumplian adecuadamente con sus
obligaciones.

1.7. Comentarios preliminares.

La Ley 5 de 1972 se convirtid, después de un siglo de ausencia del legislativo, en la primera
norma del siglo XX en propender por un marco juridico de proteccion por los animales, dada su
mera condicion de seres sintientes, aunque tal reconocimiento no se efectué de forma expresa.
Incluso este Ultimo aspecto se veria marcado de forma significativa por la gran influencia de la
religion catodlica a lo largo del proceso legislativo, debido a que para ese momento Colombia era
un Estado Confesional. En su tramite de creacién se sefnalé que el Dios del cristianismo cred a
los animales con una finalidad “benéfica o Util” para los seres humanos, puesto que les
suministran a estos ultimos sus carnes para alimentos y las pieles para el abrigo (Perilla, 1965).
Esto incidi6 enormemente en el campo de proteccion referido, pues la norma Unicamente
buscaria evitar actos de crueldad sobre los “animales Utiles al hombre”, convirtiendo este primer
intento legislativo en uno de marcadas caracteristicas antropocéntricas, aunque suene
contradictorio teniendo en cuenta su objeto.

La categoria de la utilidad no solo se convirti6 en un problema por el mensaje enviado a la
poblaciéon en general, en cuanto que los Unicos animales que merecen proteccién por parte de
la sociedad y el Estado son Unicamente los que presentan algun grado de utilidad al hombre.
También lo fue debido a que tal categoria se estructuré como un concepto juridico indeterminado,
el cual no fue limitado en cuanto a su interpretacion por la misma ley o su decreto reglamentario.
Es decir, a pesar de que el Decreto 497 de 1973 fijara que un “mal trato” era practicar abusos o
crueldad en cualquier animal, es claro que esto no se predicaba en la misma medida para los
domésticos —utilidad sentimental—, los de traccion —utilidad economica— o los de consumo —

64 Se entiende por “desuetudo” a la pérdida de vigencia de las leyes no por su derogacidn, sino por su inobservancia
(Picazo, 1990, p. 42).
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utilidad alimentaria—. Esta indeterminacion no sefnalaba de forma clara la conducta reprochada
de maltrato, por lo que la autoridad tenia una carga interpretativa alta y discrecional para
determinar si una accién materializaba el supuesto de hecho sancionador. Tal problematica
servia como excusa para que la autoridad no ejerciera sus funciones, permitiendo que la
problematica de maltrato animal continuara durante los anos siguientes a la expedicién de la
ley®s.

El concepto juridico de la utilidad se pretendié suprimir por el decreto reglamentario referido, al
indicar que el maltrato se predicaba en los actos de abuso o crueldad en “cualquier animal”. Sin
embargo esta intencion del Presidente, como suprema autoridad administrativo, ignoré que sus
decretos no tienen la fuerza juridica para derogar, subrogar o modificar preceptos del orden legal,
siendo improcedente también el ampliar o limitar el alcance o sentido de las disposiciones. El
Ejecutivo no podia suplantar al legislador —salvo por aceptacién expresa de este ultimo—
considerando que afectaria la tridivisbn clasica del poder publico. En consecuencia, la
problematica de la indeterminacion de la utilidad continué a lo largo del tiempo, por ignorancia
supina del alcance de la potestad reglamentaria y el principio de jerarquia normativa, haciendo
que la norma objeto de estudio siguiera incierta en cuanto al alcance de su aplicacion.

Ahora, la Ley 5 de 1972 constituyé el marco de proteccion mencionado alrededor de las Juntas
de Proteccion Animal, como 6rganos mixtos en los que participa la administracion y la poblacién
civil. Sin embargo, su conformaciéon en cada uno de los municipios fue uno de los problemas que
convirti6 a la norma en una de dificil aplicacién, puesto que fue una tarea que no fue llevada a
cabo por las entidades territoriales. Tal problematica se gener6 a partir de dos motivos: (i) el
contexto de los alcaldes en 1886, quienes al ser agentes del gobernador eran un cargo politico
de libre nombramiento, por lo que buscaban mantenerse en su puesto a partir del cumplimiento
de funciones que impactaran de forma positiva y rdpida en los ciudadanos de los municipios,
dejando asi de lado el cuidado animal, el cual no resultaba relevante para la causa politica de los
gobernadores en su momento; y (ii) el insuficiente seguimiento que se realizdé por parte del
Ministerio Publico, incluso después de la entrada en vigencia del nuevo régimen constitucional,
respecto de las obligaciones de conformacién de las Juntas.

Aunado a lo anterior, la conformacion especifica establecida en la norma para las Juntas resulté
en contravia de lo dispuesto por el régimen constitucional actual. Dado que la Ley 5 de 1972 fue
expedida en vigencia de la Carta de 1886, donde el Estado tomaba una vision proteccionista de
la religion catdlica, se veia acorde con el ordenamiento la inclusion de representantes de esta en
diferentes escenarios de la sociedad. Por ello la norma incluyé dentro de las Juntas al parroco
del municipio. No obstante, con la Constitucion de 1991 la participacion de este miembro no es
procedente, puesto que ahora la Nacién se reconoce a través de un Estado Laico y de libertad
de culto que no se adhiere a ninguna religion en especifico. Dado que la declaratoria de
inexequibilidad sobre la inclusion de los parrocos dentro de las Juntas se dio solo hasta el afio

65 Como sefala Jaramillo et al. (2011), durante la década de 1980 se seguian presentando de forma recurrente
denuncias por maltrato animal. Tanto fue asi que en el tramite de expedicion de la Ley 84 de 1989 se sefaldé que la
normativa sobre las Juntas Defensoras de Animales —Ley 5 de 1972— habia sido ignorada “olimpicamente” por las
mismas autoridades encargadas de su aplicacion.
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2022, a través de la Sentencia C-088, diferentes municipios expidieron de forma reciente actos
administrativos en los que se les incluia, como ocurrié con el Municipio de Caldas mediante su
Decreto No. 128 del 26 de julio de 2021. En otras palabras, la falta de actualizacién de la norma
promovié que entidades territoriales expidieran normas que eran claramente contrarias a la
Constitucion, sumando asi un problema mas al funcionamiento adecuado de tales érganos.

Los problemas de construccién normativa se presentaron también alrededor de la facultad
sancionatoria. En primer lugar, no se definié un procedimiento especifico o la aplicacion del
régimen de policia del Decreto 1355 de 1970, por lo que las alcaldias debian acudir a normas
previas como las del Cédigo de Régimen Politico y Municipal, dificultando asi la labor probatoria.
Un segundo aspecto —que no resulta tan relevante teniendo en cuenta el incumplimiento
reiterado de la Convencién Americana por parte del Estado Colombiano— es el de la presencia
de una antinomia provocada por la Ley 16 de 19725, que estipul6 en el mismo afo de expedicion
de la Ley 5 la prohibicion de que los Estados detuvieran a las personas por deudas. Por dltimo
se destaca el problema de las multas por maltrato animal, las cuales eran insignificantes no solo
por su valor minimo, sino porque se equiparaban, en cuanto al monto, a otros comportamientos
como el de no izar la bandera nacional. Es decir, esto Gltimo demostraba que el ordenamiento
no le brindaba mucha importancia al fenémeno del maltrato.

En resumen, la primera norma objeto de estudio en la que se produjo una intervencion directa de
autoridades administrativas —alcaldias—, para la proteccion animal, presentd diferentes
obstaculos para su aplicacion. La concepcion de utilidad para brindar proteccién no solo fue
ineficaz porque suprimié de forma directa la obligacién del Estado respecto de gran cantidad de
fauna, sino que también incidié que se estructurara como un concepto indeterminado que no
daba ningun tipo de claridad normativa. Las Juntas fueron un elemento que no cumplié con su
objeto, pues las autoridades no las conformaban. Esto se sumaba a problemas en cuanto a su
funcionamiento, como los procedimientos para imponer las sanciones, las cuales ademas eran
claramente insignificantes. El contexto de indeterminacion, nula conformacion y ausencia de
consecuencias juridicas significativas, provocé que esta norma cayera en el desuso,
considerando su inobservancia por parte del Estado y de los ciudadanos, pues los casos de
maltrato animal se siguieron presentando de manera desbordada para la época.

Este escenario precisamente ocasionaria diferentes retos para la siguiente construccion
normativa que se generara en cuanto a la proteccion animal. Lo anterior considerando que debia
solventar los errores de construccion en los que incurri6 el legislador al expedir la Ley 5 de 1972.
Tales retos serian mayusculos considerando la configuracidén del desuetudo de la norma, dado
que se trataba de un marco juridico que venia de una completa inaplicacién por parte de los
obligados. En otras palabras, la Ley 84 de 1989 tendria, como propdsito, “revivir’ la vigencia del
campo normativo de proteccion animal en donde interferia la Administracién Publica. El observar
si este objetivo fue cumplido de debida forma sera el objeto de estudio del siguiente capitulo.

66 Por medio de la cual se aprueba la Convencién Americana sobre Derechos Humanos “Pacto de San José de Costa
Rica”, firmado en San José, Costa Rica, el 22 de noviembre de 1969.
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CAPITULO I

LEY 84 DE 1989 — ESTATUTO NACIONAL DE PROTECCION DE LOS ANIMALES: UN
INTENTO DE PROTECCION CONTRARIADO (1989 — 2015)

En el primer capitulo de la presente investigacién se desarrollé el estudio de la Ley 5 de 1972, lo
que permitié la identificacién de factores que incidieron —e inciden— en su aplicacién. La
composicion de esta norma y su posterior decreto reglamentario no se mantuvieron uniformes
durante el tiempo, pues la Ley 84 de 1989 modific6 de manera tacita diferentes disposiciones,
las cuales se estudiaran y analizaran en el presente capitulo. Adicionalmente, se pretende en
este apartado identificar los cambios efectuados por esta norma en cuanto al campo de
proteccion, excepciones al maltrato y la intervencién correspondiente de las autoridades
administrativas. Asimismo, se buscara profundizar en cémo fue el impacto del nuevo régimen
constitucional de 1991 en la ley.

Para ello y con el fin de comprender la manera en la que naci6 a la vida juridica el Estatuto
Nacional de Proteccién de Animales, se realizara en un primer momento un estudio del contexto
historico de la ley. Lo anterior teniendo en cuenta, ademas, que este analisis permite destacar la
insuficiencia de la Ley 5 de 1972 en la proteccion de los intereses de los animales. Es
precisamente este ultimo aspecto lo que provocd la expedicion del referido Estatuto y la
modificacion del sistema de proteccion a los animales en Colombia.

2.1. Contexto historico e introduccion: de la utilidad a criterios mas amplios.

Durante la década de 1980 las denuncias por maltrato animal se seguian presentando. La
incapacidad de la Ley 5 de 1972 para lograr sus objetivos no solo eran percibidas por la sociedad,
sino por el mismo Congreso. Este ultimo en el tramite de expedicion de la Ley 84 de 1989 senald
que la normativa sobre las Juntas Defensoras de Animales habia sido ignorada “olimpicamente”
por las mismas autoridades encargadas de su aplicacion, sumado a su nulo poder coactivo
(Jaramillo & Castellanos, 2011). Circunstancia que fue puntualizada y explicada precisamente en
el capitulo anterior, el cual desarrollé todos los aspectos inherentes a esta norma.

Sumado a lo anterior, otra situacion que se presentaba para finales de la década de 1980 era la
discusién a nivel mundial sobre postulados mas alla del bienestarismo clasico, el cual se
presentaba recurrentemente en los movimientos animalistas. Por ejemplo, se desarrollaba la
teoria de la liberacién animal, en la que Peter Singer abogaba por una lucha progresiva contra
las discriminaciones negativas y opresiones entre los seres humanos, asi como la de estos hacia
los animales, en un contexto de un capitalismo auto reformada, igualitario y post-especista
(Arenas, 2019). Se buscaba asi terminar con el sufrimiento arbitrario de los seres sintientes no
humanos, al igual que aumentar su bienestar integral. En tal medida, los movimientos animalistas
y varios sectores politicos de su momento no buscaron solo normas que garantizaran la
prevencién y sancion al maltrato, sino la consagracién de elementos minimos de bienestar animal
en la normativa vigente de su territorio (Roa, 2018).
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Otro aspecto que se debe tener en cuenta en este contexto historico es la expedicion del Decreto
2811 de 1974 o Cddigo de Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente, el cual fue
reglamentado por el Decreto 1608 de 1978 en lo que respecta a fauna silvestre. En esta norma
los animales salvajes tenian consideracién en cuanto a su concepcion de recurso natural, por lo
que se buscaba su “aprovechamiento racional” como fundamento indispensable para su
utilizacion continuada (CRNRMA®7, art. 427). A pesar de que esta norma coadyuvé para el control
de la caza desmedida que se producia para tal momento, el clasificar a los animales como
“objetos” promovia una cultura extractivista y recreativa. De alli que en su momento permitiera
todo tipo de caza deportiva, como practica de “recreacion y ejercicio”, con el unico requerimiento
de obtener un permiso previo la entidad competente (Decreto 1608 de 1978, art. 94).

Este cumulo de situaciones y de expedicién normativa, asi como el referido fracaso de la Ley 5
de 1972 nos lleva al momento de la preparacién del Estatuto de Proteccién de Animales. El
tramite de esta norma inici6 finalizando el afio 1987, en donde se le dio la denominacién de
Proyecto de Ley 231. La exposicién de motivos de esta norma tendria diferencias muy marcadas
con su norma antecesora, en la cual predominaban los argumentos utilitaristas y religiosos de
los congresistas encargados de su promocion. El senador Jorge Eliseo Cabrera Caicedo lo
dejaria muy claro al senalar que la filosofia del proyecto era derivar normas legales de unos
principios morales, los cuales debian regular las relaciones del ser humano con el resto de los
seres vivos de su entorno (Jaramillo & Castellanos, 2011).

Tal como destaca Contreras Lépez (2014), el legislador justificaba la expedicién del Estatuto
Nacional de Proteccién de los Animales bajo tres visiones:

a. Socioldgica. A partir de la vision de la sociologia, el legislador planteaba que los actos de
maltrato animal incidian en otros comportamientos de indole criminal. Desde el afio 1964
Margared Mead, antropdloga, senalaba que las conductas de maltrato animal podian ser
una sefnal de diagnostico de caracter agresivo, por lo que los nifios debian ser ayudados en
lugar de que se les permitiera embarcarse en una carrera de violencia y asesinato episddico
(Doncel, 2019). Tales estudios llegarian a ser conocidos por el legislador, por lo que se
buscaba una reduccion de comportamientos delictivos a partir de la proteccion integra y
debida de los animales.

b. Ecoldgica. La preocupacién ambientalista sobre como el progreso industrial del ser humano
impactaba en los habitos y los ecosistemas también fue considerado por el legislador. Al
respecto se sefalaba que debia existir una norma adecuada para la conservacién de la
fauna. Ademas existia preocupacion en cémo el comercio y la caza afectaban tal patrimonio
nacional.

c. Derecho de los animales - Superacion del criterio utilitarista. Uno de los aspectos mas
relevantes era la visidbn que tenia el congresista Jorge Eliseo sobre los animales, pues
sefalaba que estos debian tener incluso derechos reconocidos en el ordenamiento juridico:

67 Abreviacion de Cddigo de Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente.
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El Estatuto Nacional para la Protecciéon del Animal pretende otorgar el reconocimiento y
amparo legal a los derechos que tienen los animales como parte integral de la naturaleza (...)
Pocos duefios de los animales se creen en la obligacién de informarse de sus verdaderas
necesidades y sus derechos. Casi ninguno cree que los tengan (Citado por Contreras, 2016,
p. 228).

Finalmente el Estatuto no le otorgaria la categoria de derechos a los animales, pero si
consagraria diferentes deberes del ser humano para con ellos. No obstante, esta perspectiva
amplia hizo que el legislador buscara superar el planteamiento de utilidad para la proteccion
contenido en la Ley 5 de 1972. En virtud de esto sefialaba que, sin importar si se tratara de
un animal de compafiia, de produccion o silvestre, el criterio de utilidad no seria utilizado
para determinar la aplicacién de la normatividad.

A pesar de este ultimo aspecto, el legislador conocia plenamente los limites que tenia en cuanto
a la regulacién de los comportamientos de maltrato animal. Es decir, debido a las circunstancias
culturales de la época, la iniciativa legislativa no podia pretender prohibir las corridas de toros, a
pesar de que tal accion iria en concordancia plena con los postulados que sirven de base al
Estatuto. Lo anterior teniendo en cuenta que, de ser asi, esta ley no hubiera nacido a la vida
juridica, tal como lo sefialaba el mismo Jorge Eliseo:

Ni este proyecto, ni la version del mismo presentada al Congreso el afo pasado, contiene
prohibiciones para algunos espectéculos con animales como las corridas de toros y las rifas de
gallos. Debiera tenerlos. La filosofia que lo inspira y los razonamientos que los sustentan
conducen a esa veda. Pero alguna concesion habia que hacer a la barbarie nacional, para no
crearle obstaculos a la iniciativa, que aparecieron de inmediato cuando una lectura apresurada
produjo la noticia errdbnea de que se prohibirian los sangrientos festejos (Citado por Contreras,
2016, p. 237-238).

En resumen, la expedicion de la Ley 84 de 1989 se presentd en circunstancias distintas a las de
su antecesora. En la primera se expusieron argumentos de indole socioldgico, ecoldgico y moral
respecto a los intereses de los animales, sin consideraciones propiamente antropoceéntricas. Es
decir, no se busco determinar la utilidad de estos para con los seres humanos, con el fin de
determinar el grado de proteccién que ofreceria el ordenamiento juridico. Por el contrario,
pretendia fijar criterios minimos o deberes de proteccion, que si bien tendrian excepciones por
los limites culturales del momento de su expedicidn, era desprovisto del criterio de utilidad que
estuvo presente desde la expedicién de las normas sobre las Juntas Defensoras de Animales.

Aunado a lo anterior, otro aspecto que incidiria en las disposiciones del Estatuto es que la
exposicion de motivos estuvo desprovista de la argumentacién excesiva de indole religioso, a
pesar de continuar bajo el régimen constitucional de 1886. Las religiones judeocristianas
construyen un ideario de persona con valores e ideas especistas (Pejcic, 2019), pues incluso el
mismo texto sagrado sefiala que Dios entregd al ser humano los peces, las aves y todos los
animales que se arrastran sobre la Tierra para que los dominara (Santa Biblia, 2009, Génesis
1:26). Al no utilizar este tipo de argumentacion, el texto normativo buscaria obviar el criterio de
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utilidad referenciado, por lo que se centraria en la proteccién de todos los animales, sin importar
si son silvestres o domésticos, como se vera mas adelante.

2.2. Animales sujetos de proteccion: supresion de la utilidad.

El Estatuto Nacional de Proteccion de los Animales contiene la referencia a los animales sujetos
de proteccion en su primer articulo, en el que marca una diferencia importante con su norma
predecesora. Este articulo en concreto sefala lo siguiente:

A partir de la promulgacion de la presente Ley, los animales tendran en todo el territorio nacional
especial proteccion contra el sufrimiento y el dolor, causados directa o indirectamente por el
hombre. Paragrafo: La expresion “animal” utilizada genéricamente en este Estatuto, comprende
los silvestres, bravios o salvajes y los domésticos 0 domesticados, cualquiera sea el medio fisico
en que se encuentren o vivan, en libertad o en cautividad (Ley 84 de 1989, art. 1).

De esta manera, el requisito de utilidad para la proteccién de los animales fue suprimido del
ordenamiento juridico desde la expedicion del Estatuto Nacional. Circunstancia especifica que
era una intencién del legislador, el cual senalaba en la exposicién de motivos que sin importar de
qué tipo de animal se tratara, el criterio de utilidad no deberia ser usado nuevamente para
determinar la aplicacion de la normatividad de proteccion animal (Contreras Lépez, 2014, p. 230).
En otras palabras, no es correcta la interpretacion de muchos autores, quienes sefalaban que
este requisito habia sido eliminado del ordenamiento a través del decreto reglamentario de la Ley
5 de 1972, tal como se identific en el subcapitulo 7.4.71 de la presente investigacién. De ser asi,
en el tramite legislativo no se habrian centrado en superar tal problematica.

Respecto al tipo de animales que la norma pretende proteger esta senala los siguientes:
silvestres, bravios o salvajes y los domésticos o domesticados. Respecto al primer grupo, estos
se entienden como aquellos que viven libres e independientes del hombre (Ley 84 de 1989, art.
29). Por otro lado, los domésticos son los que pertenecen a especies que viven ordinariamente
bajo la dependencia del hombre. Incluso, la clasificacién de domésticos comprende a los
animales bravios que por su naturaleza se han acostumbrado a la domesticidad, reconociendo
cierto “imperio” del ser humano (Cédigo Civil, art. 687).

De esta clasificacion resulta particular la connotacién dada a los animales silvestres, pues no se
establece expresamente si incluye a los animales invertebrados®, como los artrépodos®® o los
equinodermos”. Sin embargo, de una lectura racional sobre la aplicacién de la norma, asi como

% Del grupo de los cordados que tiene esqueleto con columna_vertebral y créneo, y sistema nervioso central
constituido por médula espinal y encéfalo. REAL ACADEMIA ESPANOLA: Diccionario de la lengua espafiola, 23.2 ed.,
[version 23.5 en lineal).

69 Del grupo de los invertebrados, de cuerpo con simetria bilateral cubierto por una cuticula y formado por una serie
lineal de segmentos mas o menos ostensibles, y provisto de apéndices compuestos de piezas articuladas o artejos; p.
€j., los insectos, los crustaceos o las arafias. REAL ACADEMIA ESPANOLA: Diccionario de la lengua esparola, 23.2
ed., [versién 23.5 en linea).

70 Del grupo de los metazoos marinos, de simetria radiada pentagonal, con un dermatoesqueleto formado por granulos
calcareos dispersos en el espesor de la piel; p. €]., las estrellas de mar. REAL ACADEMIA ESPANOLA: Diccionario
de la lengua espafola, 23.2 ed., [version 23.5 en linea].
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de una interpretacién que tiene en cuenta su exposicion de motivos, la conclusién acertada es
que la proteccion se predica Unicamente de los animales silvestres vertebrados. Cualquier
interpretacion contraria del Estatuto llevaria a deducir que el Estatuto garantiza la proteccion
individual de cualquier tipo de insecto, como las cucarachas, las moscas, los mosquitos, los
piojos o las hormigas; o de moluscos, como las ostras, babosas o almejas.

Los animales invertebrados, dependiendo de su habitat, se encuentran protegidos bajo el
concepto amplio de fauna, que hace parte del medio ambiente y es un recurso natural’, por lo
que las disposiciones normativas que velan por su integridad se encuentran en el Cddigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente y en el Cédigo
Penal’2. Concretamente el primero de estos Codigos incluye algunas prohibiciones que buscan
la conservacién y fomento de la fauna silvestre, por lo que su régimen sancionatorio es el
contenido en la Ley 1333 de 200973. Por ello esta Ultima sefiala en su articulo quinto que se
considera infraccion en materia ambiental cualquier accién u omisién contenida en el Cédigo de
Recursos Naturales Renovables.

En consecuencia de lo anterior, este tipo de animales, a diferencia de los animales silvestres
vertebrados, no se les garantiza su integridad individual, sino que la proteccién se da a partir de
una concepcion colectiva de su especie, en la que intervendra el Estado en caso de que se su
afectacion influya de manera determinante en ellos como recurso natural o en el medio ambiente.
Esta conclusion sobre el alcance de la proteccién de los animales invertebrados en la Ley 84 de
1989 también fue sefalada por Lopez (2020, p. 53), quien determina que el derecho penal™ 'y
contravencional para la proteccion de los animales comprende solo a los animales domésticos y
a los silvestres vertebrados o exoéticos vertebrados. A estos ultimos se les concede una
proteccidn reforzada que valora su individualidad.

En conclusion, en el marco del Estatuto Nacional los animales sujetos de proteccion son los
silvestres vertebrados y los domeésticos. Asi las cosas, la diferencia mas importante en
comparacién con la Ley 5 de 1972 es la exclusion del criterio de utilidad para definir la proteccion.
El Estatuto no mencioné en su exposicion de motivos ni en su apartado dispositivo algo relativo
a la utilidad, sino que se centrd en reconocer la importancia de proteger a “todos” los animales.
No obstante, pese a este reconocimiento general: (i) se excluyd tacitamente este campo a los
invertebrados, los cuales son protegidos a través del régimen sancionatorio ambiental bajo la
idea colectiva de especie y como parte de la naturaleza; y (ii) considerando aspectos culturales
del momento opto por definir excepciones especificas al maltrato, siendo este ademas un intento
por limitar la indeterminacion presente en la norma anterior con el concepto de “animales utiles”,

7TEl articulo 11 del Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables sefiala que las especies de la fauna en que
tenga interés comuin Colombia es un recurso natural.

72 A modo de ejempilo, el articulo 334 penaliza la contaminacidén ambiental y el articulo 328A determina penas en caso
de que se trafique o comercialice especimenes, productos o partes de la fauna acuatica, silvestre o especies silvestres
exéticas.

73 Por la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental y se dictan otras disposiciones.

74En este caso el autor se refiere especificamente al Titulo XI-A del Codigo Penal, el cual contiene los delitos contra
la vida, la integridad fisica y emocional de los animales.
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buscando establecer criterios claros que les permitiera a las autoridades ejercer sus
competencias sancionatorias.

2.3. Objeto de la norma y conductas constitutivas de maltrato animal.

El objeto principal del Estatuto de Proteccion se encuentra en el primer articulo, el cual sefala
que buscara brindar especial proteccion a los animales contra el sufrimiento y el dolor causados
por el hombre. Con el proposito de lograr este fin, la norma consagra cuatro objetivos subsidiarios
(Ley 84 de 1989, art. 2):

a. promover la salud y el bienestar de los animales, asegurandoles higiene, sanidad y
condiciones apropiadas de existencia;

b. erradicar y sancionar el maltrato y los actos de crueldad para con los animales;

c. desarrollar programas educativos a través de medios de comunicacién del Estado y de los
establecimientos de educacién oficiales y privados, que promuevan el respeto y el cuidado
de los animales; y

d. desarrollar medidas efectivas para la preservacién de la fauna silvestre.

Estas aspiraciones de la norma constituyen una marcada diferencia con la Ley 5 de 1972, pues
esta Ultima se ocup6 Unicamente de formular disposiciones para promover campanas educativas
y culturales hacia los animales, asi como de establecer sanciones en caso de maltrato. No
obstante, el Estatuto —ademas de contener estos dos fines— presenta una vision que tiene en
cuenta la necesidad de preservar la fauna silvestre y de promover la salud de los animales.

Respecto de esta visidén adicional de la normativa es posible realizar dos comentarios. En primer
lugar, el aspecto relacionado con la especial preservacion dada a los animales silvestres se
produce en parte por la expedicion del Decreto 2811 de 1974 y el Decreto 1608 de 1978, los
cuales: (i) establecieron reservas y areas de manejo para la conservacion, investigacion y
propagacion de la fauna silvestre y (ii) sefalaron que esta fauna que se encuentra en el territorio
nacional pertenece a la nacién. Esto permite destacar una diferencia marcada entre los animales
domeésticos y silvestres, pues sobre los primeros no tiene propiedad directa el Estado y respecto
a los segundos, ademas, existe una reglamentacion especifica de 252 articulos contenida en el
Decreto 1608 de 1978.

Este pormenor implica que el grado de proteccion para los animales cambiara atendiendo a su
clasificacion. Por ejemplo, si bien herir o lesionar a un animal por golpe, cortada o punzada es
entendido como un hecho dafino y de crueldad segun el Estatuto, el articulo octavo sefnala que
si este se comete en animales silvestres, a través de actos de aprehensién en la caza o pesca,
no sera entendido como maltrato. En tal medida, la exigencia en estos casos no sera evitar el
hecho dafoso, sino en obtener los permisos respectivos de la autoridad competente para
poderlos efectuar. En consecuencia, la diferencia del Estatuto respecto a la Ley 5 de 1972 no se
centra en la inexistencia de grados de proteccion, sino en su justificacién. En esta ultima se daba
por criterios de utilidad, mientras que en la Ley 84 de 1989 se da por las caracteristicas
intrinsecas de los animales silvestres y su contexto juridico particular.
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Ademas de lo anterior y como se observara en el listado de comportamientos, a pesar de que el
Estatuto no menciona especificamente criterios de utilidad, si existe una diferencia en el grado
de proteccion teniendo en cuenta el tipo de animal doméstico, es decir, si este se trata de un
animal de compafia o de granja. Los primeros, que suelen ser gatos y perros, sostienen
relaciones con el ser humano a partir de criterios emocionales que crean estos ultimos, por lo
que no son expuestos a actividades laborales o de produccidén. Contrario a lo que sucede con los
animales de granja, en donde las vacas, las gallinas o los caballos guardan una relacién en la
que existe un interés econdémico’” por parte de las personas, por lo que su vivencia esta
condicionada a ciertos riesgos que permite el ordenamiento.

En segundo lugar, otro aspecto relevante es el de promociéon de la salud de los animales. La
norma anterior centraba la accién de las autoridades administrativas en un momento posterior a
la materializacién del acto de maltrato animal. Es decir que limitaba la interferencia de la actividad
estatal a la persuasién del comportamiento del ciudadano mediante la sancién. Sin embargo, el
Estatuto busca promover su higiene y sanidad, es decir, garantizar unas condiciones apropiadas
de existencia incluso sin haberse presentado un acto dafino. Esta concepcion, a priori’,
representa una concrecién de los intereses del legislador, el cual buscaba fijar unos principios
morales que regularan las relaciones del ser humano con los animales. No solo a partir de la
sancién, sino también buscando garantizar aspectos minimos de calidad en la vida.

Teniendo en cuenta los aspectos teoricos previos, resulta relevante ahora centrar la atencion en
los actos constitutivos de maltrato animal que se encuentran definidos en el articulo sexto, pues
estos son los que permitirdn la intervencion de las autoridades administrativas a través de sus
facultades sancionatorias. Al igual que en la norma precedente, esta contiene un listado de
veintiséis comportamientos que se presumen como hechos dafinos. Este instrumento de
construccidn legislativa es relevante para las normas de proteccién animal, pues si bien de forma
general se sancionan los actos que causen dafos a los animales (Ley 84 de 1989, art. 6), existen
numerosas excepciones en donde se permite esta accién, ya sea por motivos culturales,
cientificos, de consumo o incluso estéticos. En tal medida, resulta necesario contar con el listado
mencionado para que los obligados —y las mismas autoridades— cuenten con certeza de cuales
comportamientos constituyen maltrato animal, el cual es un requisito ademas del principio de
legalidad de las faltas en materia administrativa”’.

75 Poveda (2001) sefala que en la proteccidén animal antropoldgica existe un claro interés econémico, que parte de la
consdieracion del valor patrimonial de los animales, por lo que el humano pretende conservar un bien y aumentar su
rendimiento. En el caso de los animales domésticos para labores de produccion su proteccion se limita a prohibir las
peores formas del maltrato segun la actividad en la que son utilizados.

76 Como se estudiara mas adelante, la norma no contiene disposiciones especiales para concretar el objetivo de la
promocién y de salud al bienestar animal, por lo que termina siendo incluso menos garantista en este aspecto que la
Ley 5 de 1972 y su respectivo decreto reglamentario, el cual sefialaba por lo menos que los alcaldes municipales
debian solicitar a los concejos la inclusiéon de una partida en el presupuesto de rentas y gastos con el fin de atender la
compra de drogas veterinarias de urgencia.

77 El principio de legalidad de las faltas y de las sanciones “alude a que una norma con fuerza material de ley establezca
la descripcion de las conductas sancionables, asi como las clases y cuantias de las sanciones a ser impuestas”.
Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2018-00217-00(2403). 5
de marzo de 2019. Consejero ponente: German Alberto Bula Escobar.
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De los comportamientos contenidos en el Estatuto que se presumen como hecho dafinos y actos
de crueldad para con los animales se pueden destacar los siguientes:

a. Herir o lesionar a un animal por golpe, quemadura, cortada o punzada o con arma de fuego.

b. Causar la muerte innecesaria o dano grave a un animal obrando por motivo abyecto.

c. Remover, destruir, mutilar o alterar cualquier miembro, érgano o apéndice de un animal vivo,
sin que medie razdn técnica, cientifica, zooprofilactica o estética.

d. Causar la muerte inevitable o necesaria a un animal con procedimientos que originen
sufrimiento o que prolonguen su agonia.

e. Enfrentar animales para que se acometan y hacer de las peleas asi provocadas un
espectaculo publico o privado.

f. Convertir en espectaculo publico o privado, el maltrato, la tortura o la muerte de animales
adiestrados o sin adiestrar.

g. Usar animales vivos para entrenamiento o para probar o incrementar la agresividad o la
pericia de otros animales.

h. Envenenar o intoxicar a un animal, usando para ello cualquier sustancia.

i. Estimular o entumecer a un animal con medios quimicos, fisicos o quirargicos, para fines
competitivos, de exhibicion o utilizacion en espectaculo publico o privado.

j. Utilizar animales vivos o muertos en la elaboracion de escenas cinematograficas o
audiovisuales destinadas a la exhibicién publica o privada, en las que se cause dano o
muerte a un animal.

k. Abandonar a su suerte a un animal doméstico o domesticado en estado de vejez,
enfermedad, invalidez o incapacidad de procurarse la subsistencia.

I. Realizar experimentos con animales vivos de grado superior en la escala zooldgica al
indispensable, segun la naturaleza de la experiencia.

De este listado se deduce que el Estatuto contiene un rango de protecciéon mas amplio que el de
la Ley 5 de 1972. Por ejemplo, la primera norma referida considera como un acto de maltrato el
abandonar a un animal doméstico en estado de vejez o con incapacidad de conseguir su
subsistencia. Por otro lado, la segunda planteaba que el abandono Unicamente representaba
maltrato cuando el animal se encontrara herido, enfermo o mutilado (Decreto 497 de 1973, art.
3). Por ende, se elimina el requisito de enfermedad para el abandono, pues la norma estima que
cuando el animal doméstico es abandonado estéd expuesto a riesgos a los que no estaria bajo el
cuidado de un ser humano.

En igual sentido, del listado se puede observar que incluye comportamientos que no fueron
previstos en su norma precedente, por lo que refuerza la seguridad de los animales en ciertos
eventos en los que no era clara la constitucién de maltrato. A modo de ejemplo, es factible sefalar
el enfrentar animales para que se peleen en un espectaculo publico o privado, envenenar o
intoxicarlos, utilizarlos en escenas cinematograficas causandoles algun dafo o el realizar
experimentos en los de grado superior en la escala zooldgica. En otras palabras, el Estatuto
previd una mejor regulacion de los diferentes escenarios en los que la relacién entre los seres
humanos y los animales deriva en dolor, causado de forma directa o indirectamente a estos
ultimos. Tal caracteristica normativa no se dio Unicamente por la definicién del listado de
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comportamientos que no se incluyeron en la Ley 5 de 1972, sino por la determinacion del alcance
de las diferentes excepciones al maltrato animal, como se estudiara a continuacion.

2.4. Excepciones al maltrato animal.

Del listado de comportamientos referenciado’® el Estatuto determiné cinco grandes grupos de
excepciones. Estas, a pesar de que son en si actos de crueldad para con los animales, no son
sancionados por las autoridades administrativas competentes por expresa disposicion de la
norma. Tal circunstancia fue sefnalada por el legislador previo a su expedicion, al indicar que
debia de hacer alguna concesion a la barbarie nacional para que la norma fuera debatida y
promulgada (Contreras, 2016). En tal sentido, los grupos referidos se dividen del siguiente modo:

a. Actividades de entretenimiento humano. Dentro de estas se encuentra el rejoneo, coleo, las
corridas de toros, novilladas, corralejas, becerradas y tientas, asi como las rinas de gallos.
En tales actividades se permite herir a los animales a través de golpes, causar su muerte,
enfrentarlos en peleas para espectaculos y usar animales vivos para entrenamiento.

b. Actividades de caza o de control de animales silvestres. En estas esta permitido, ademas de
herir a los animales, mutilar sus miembros y érganos.

c. Actividades de control de plagas. En esta se permite la muerte de plagas domésticas o
agropecuarias mediante el empleo de plaguicidas o productos quimicos similares que hayan
sido debidamente autorizados™.

d. Actividades cientificas. En estas se permiten actos que causen dolor siempre y cuando el
animal se encuentre bajo los efectos de anestesia y esté debidamente autorizado por el
Ministerio de Salud.

e. Actividades de sacrifico. Para estas se establecieron disposiciones relativas a los animales
no destinados al consumo humano, asi como para los animales que si son destinados para
tales fines®.

Respecto a tres de estas excepciones es pertinente realizar diferentes precisiones, pues sobre
ellas se han presentado diferentes debates en materia de proteccién animal, principalmente en

78 Listado de conductas constitutivas de maltrato animal segtn la Ley 84 de 1989.

79 Esta excepcidn no se estudiara a fondo debido a que Gnicamente el articulo 9 es el que reglamenta tal excepcion,
sefalando que aplica para tal tipo de plagas con productos que sean aprobados por las autoridades competentes. Un
aspecto rescatable es que teniendo en cuenta los animales sujetos de proteccion del Estatuto, tal excepcion aplica
cuando se trate de plagas de animales vertebrados, como los roedores.

80| a normativa establece que el sacrificio de los animales no destinados al consumo se permitird en los siguientes
casos: (i) por vejez extrema; (ii) para poner fin a intensos sufrimientos; (iii) por incapacidad o impedimento grave debido
a pérdida anatémica o de funcién de un 6rgano; (iv) cuando se obre en legitima defensa, en estado de necesidad o
peligro inminente; (v) por constituir una amenaza a la salud publica; (vi) por constituir una amenaza para la economia,
la ecologia o cuando por exceso de su poblacion signifique peligro grave para la sociedad; (vii) por cumplimiento de
un deber legal; o (viii) con fines experimentales. Ademas, respecto a los animales destinados al consumo, la norma
se limita a indicar que su sacrificio se debe dar con cumplimiento a las normas sanitarias pertinentes y en
correspondencia con las condiciones propias de cada municipio.
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las relativas a las corridas de toros y las actividades de caza. En Bogota, por ejemplo, para el
ano 2005 se generd un movimiento social significativo que se movilizaba por identidades y era
de orientacion hibrida, dado que buscaban tanto el cambio de valores en la sociedad en torno a
la tauromaquia como la reforma del marco normativo referente a las mismas (Hernandez, 2005).
Esto provoco que a lo largo de estos afos se presentaran acciones para limitar tales actividades,
lo que significé que se dieran diferentes pronunciamientos de la Corte Constitucional que
modificaron o limitaron tal excepcion.

2.4.1. Las actividades de entretenimiento humano: permanencia condicionada.

Las actividades relativas a las corridas de toros®!, novilladas, corralejas®, becerradas®® y
tientas®*, asi como las rifas de gallos®, han permanecido en el ordenamiento juridico a lo largo
del tiempo, pues a pesar de que se ha expedido nueva legislacion en materia de proteccion
animal, se ha definido claramente que estas actividades son una excepcién al maltrato animal.
Muestra de ello es la Ley 1753 de 2015, por la cual se expidi6 el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018, que defini6 en el articulo 248 que el Gobierno Nacional promoveria politicas publicas
y acciones gubernamentales en las cuales se fomentara y promulgara la proteccion animal.
Ademas establecié que las entidades territoriales y descentralizadas del Estado se encargarian
de vigilar, controlar y fomentar el respeto por los animales y su integridad fisica y animica. No
obstante, en su paragrafo fue claro en establecer que tales obligaciones no aplicarian para las
excepciones contempladas en el articulo 7 de la Ley 84 de 1989, el cual corresponde a las
corridas de toros y rifas de gallos.

Adicionalmente, esta circunstancia también se presenta en la Ley 599 de 2000, Cédigo Penal
Colombiano. En este se tipifica delitos contra la vida, la integridad fisica y emocional de los
animales, gracias a la expedicion de la Ley 1774 de 2016 —la cual serd analizada mas adelante
a detalle—, sefialando que quien maltrate a un animal por cualquier medio o procedimiento
incurrira en pena de prisidn, inhabilidad especial y multa. No obstante, tal como ocurre en la Ley
1753 de 2015, el paragrafo tercero del articulo 339B sefnalé que quienes adelanten las

81 Segun el articulo 13 de la Ley 916 de 2004 las corridas de toros son en las que, por matadores de toros profesionales,
se lidian toros entre cuatro y siete afios. Esta actividad implica, entre otros aspectos: picar el toro, que es una operacién
en la que se clava una punta de lanza en el morrillo del todo; poner banderillas, accién en la que se clavan en el lomo
unas banderillas que cuentan con un arpdn en su extremo; clavar el estoque, que es una operacién en la que se clava
una espada en el toro.

82| as corralejas son el cercado rudimentario que se improvisa en una calle o plaza de pueblo para celebrar corridas
taurinas.

83 Como seiiala la Corte Constitucional en la sentencia C-666 de 2010: “La diferencia en el nombre entre una corrida
de toros, una novillada y una becerrada se da, principalmente, la edad de los animales que se lidian. En las corridas
de toros se lidiaran toros entre cuatro y siete afios; en las novilladas pueden lidiarse toros entre tres y cuatro afios —
si es una novillada con picador— o reses entre dos y tres afios —si es una novillada sin picador—; en las becerradas
se lidian machos o vaquillas de edad inferior a dos afios —definiciones contenidas en el articulo 12 de la ley 916 de
2004—".

84 Se trata de una prueba que se hace en los becerros para gestar la “bravura” en los toros.

85| as rifias de gallos, por otra parte, no cuenta con una reglamentacion especifica legal, como sf lo hace las actividades
relativas a la tauromagquia. La Gnica norma relativa a este tema es el Acuerdo 009 de 2005, del Ministerio de Proteccion
Social, en la que se reglamenta este fendmeno desde una perspectiva de juego de suerte y azar. En esta medida, las
rinas de gallos seran las que se realicen en un ruedo donde se colocan a pelear de manera simultanea dos o mas
gallos, a los que se les puede adicionar instrumentos para facilitar que uno de los animales cause heridas al otro.
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actividades descritas en el articulo 7 de la Ley 84 de 1989 no serian objeto de las penas previstas
por el delito de maltrato animal.

Esta circunstancia de permanencia en el ordenamiento juridico como excepcion al maltrato
animal se da como consecuencia de la intervencion de la Corte Constitucional, que a través de
un control concentrado analiz6 este articulo del Estatuto a través de las sentencias C-666 de
2010 y C-133 de 2019. Concretamente en estas sentencias la Corte hizo diferentes precisiones
sobre las actividades referidas previamente.

En primer lugar, identificd que a partir de la Constitucién Politica de 1991 la cultura no es asunto
secundario, sino que ella se debe extender a todas las personas. Sin embargo, sefalé que la
cultura es un término abstracto, por lo que su proteccién debe incluir distintas manifestaciones,
practicas y usos que la sociedad identifica como manifestaciones culturales. En esta medida y
en contraposicion, también indica que el ejercicio de las diversas manifestaciones culturales debe
de estar en armonia con los otros valores, derechos y principios fundamentales que integran el
sistema constitucional colombiano.

En segundo lugar y como consecuencia de estas ideas, la Corte concluye que las actividades
del articulo 7 de la Ley 84 de 1989 seran permitidas Unicamente cuando se consideren una
manifestacion cultural de la poblacién de una entidad territorial. No obstante, tales entidades
deberan abstenerse de difundirlas, promocionarlas, patrocinarlas o cualquier otra forma de
intervencion que implique fomento a las mismas. A criterio de la Corte, de esta forma se armoniza
el principio de proteccion animal y el de diversidad étnica y cultural contenido en la Constitucion.
Por todo ello decidié declarar la exequibilidad de la disposicién, pero realizando las siguientes
precisiones sobre su decision:

1) Que la excepcién alli planteada permite, hasta determinacién legislativa en contrario, si ello
llegare a ocurrir, la practica de las actividades de entretenimiento y de expresién cultural con
animales alli contenidas, siempre y cuando se entienda que estos deben, en todo caso, recibir
proteccidn especial contra el sufrimiento y el dolor durante el transcurso de esas actividades. En
particular, la excepcién del articulo 7 de la ley 84 de 1989 permite la continuacion de expresiones
humanas culturales y de entretenimiento con animales, siempre y cuando se eliminen o
morigeren en el futuro las conductas especialmente crueles contra ellos en un proceso de
adecuacion entre expresiones culturales y deberes de proteccion a la fauna. 2) Que Unicamente
podran desarrollarse en aquellos municipios o distritos en los que las mismas sean manifestacion
de una tradicion regular, periodica e ininterrumpida y que por tanto su realizacién responda a
cierta periodicidad; 3) que sélo podrdn desarrollarse en aquellas ocasiones en las que
usualmente se han realizado en los respectivos municipios o distritos en que estén autorizadas;
4) que sean estas las uUnicas actividades que pueden ser excepcionadas del cumplimiento del
deber constitucional de proteccion a los animales; y 5) que las autoridades municipales en
ningun caso podran destinar dinero publico a la construccion de instalaciones para la realizacién
exclusiva de estas actividades (Corte Constitucional, C-666-10).
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En consecuencia, la excepcion al maltrato animal en las actividades de entretenimiento no es
ilimitada, sino que desde el afio 2010 se deben cumplir tres requisitos para que sean permitidas
sin consecuencias juridicas:

a. Que en los distritos 0 los municipios en donde se desarrollen las corridas de toros, novilladas,
corralejas, becerradas y tientas, asi como las rifias de gallos, debe existir un historial de que
estas sean una tradicién regular, periédica e ininterrumpida.

b. Que Unicamente se permite como excepcion al maltrato animal las actividades de
entretenimiento referidas expresamente. Es decir que cualquier otra dinamica de
entretenimiento, como lo podrian ser las peleas de perros, no estan cobijadas bajo tal
excepcion.

c. Que las actividades mencionadas se deben desarrollar ofreciendo siempre una especial
proteccion al sufrimiento y dolor.

Por consiguiente, en caso de que no se cumpla alguno de los requisitos exigidos
jurisprudencialmente para el ejercicio de tales actividades, las autoridades administrativas
tendrian plena competencia para sancionarlas como malos tratos segun las atribuciones dadas
por el Estatuto. En resumen, si bien las actividades relativas a las lidias de toros y las rifas de
gallos cuentan con una excepcion legal valida, la influencia de la Carta Politica de 1991 hizo que
la Corte Constitucional fijara limites para el ejercicio de estas actividades, preservando asi el
principio de pluralidad cultural y el deber de proteccion animal. Es asi como el papel de las
autoridades no sera nulo para todas las actividades de entretenimiento. Este dependera de cada
caso en particular y la entidad territorial en que se desarrollen, la cual puede llegar a tener
diferentes obligaciones en la garantia de los intereses de los animales usados en estos eventos®.

2.4.2. Las actividades de caza: limitacion de una clase y la segunda presencia de una
antinomia.

El Estatuto extendié la excepcidén de maltrato animal a diferentes tipos de caza, entre las que se
encuentran la deportiva, comercial, industrial, cientifica, de subsistencia y la de control de
animales silvestres, bravios o salvajes. Tal regulacion no se dio de manera espontanea por
voluntad del legislador de ese entonces, sino que fue producto de la existencia de normas previas
en la que se permitia este tipo de actividades. Al respecto, el Decreto Ley 2811 de 1974%,
entendia por caza a todo acto dirigido a la captura de animales silvestres, ya sea dandoles
muerte, mutildndolos o atrapandolos vivos, y a la recoleccion de sus productos. Ademas,
dependiendo de su finalidad las clasificaba del siguiente modo, lo que respondia a la division
utilizada en el Estatuto para definir la excepcion:

86 A modo de ejemplo, se puede mencionar que si en un municipio en particular las corridas de toros no son un aspecto
cultural arraigado en la comunidad, el alcalde debera garantizar que estas no se realicen. Y en caso de que se lleguen
a efectuar, sancionar de manera debida a las personas que hayan efectuado cualquier comportamiento en esta
actividad. Incluso, tratandose de un municipio que si cuente con tal arraigo cultural, el alcalde debera vigilar que las
corridas se desarrollen con los instrumentos que la ley le permite, pues de lo contrario podra ser entendido como
maltrato.

87 Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente.
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Por su finalidad la caza se clasifica en:

a.- Caza de subsistencia, o sea la que sin animo de lucro tiene como objeto exclusivo
proporcionar alimento a quien la ejecuta y a su familia;

b.- Caza comercial o sea la que se realiza por personas naturales o juridicas para obtener
beneficio econémico;

c.- Caza deportiva, o sea la que se hace como recreacion y ejercicio, sin otra finalidad que su
realizacién misma;

d.- Caza cientifica, o sea la que se practica Unicamente con fines de investigacién o estudios
realizados dentro del pais;

e.- Caza de control, o sea la que se realiza con el propésito de regular la poblacion de una especie
cuando asi lo requieran circunstancias de orden social, econémico o ecolégico;

f.- Caza de fomento, o sea la que se realiza con el exclusivo proposito de adquirir ejemplares
para el establecimiento de zoo criaderos o cotos de caza (Decreto Ley 2811 de 1974, art. 252).

Ahora, la reglamentacién de la caza en el Estatuto se ha presentado de forma muy particular,
pues las disposiciones que la comprenden han sido las que mas modificaciones han tenido desde
el momento de su expedicién. En un primer momento, el texto inicial del articulo 30 consagraba
a la caza como una actividad prohibida, salvo dos excepciones:

La caza de animales silvestres, bravios o salvajes esta prohibida en todo el territorio nacional,
pero se permitird en los siguientes casos:

a) Con fines de subsistencia, entendiéndose por tal la caza que se realiza para consumo de quien
la ejecuta o el de su familia, pero siempre y cuando no esté prohibida total, parcial, temporal o
definitivamente para evitar la extincién de alguna especie (...);

b) Con fines cientificos o investigativos, de control, deportivos, educativos, de fomento, pero con
autorizacion previa, escrita, particular, expresa y determinada en cuanto a zona de aprehension,
cantidad, tamano y especie de los ejemplares, duracién del permiso y medios de captura,
expedida por la entidad administradora de los recursos naturales® (...) (Ley 84 de 1989, art. 30).

Posteriormente, mediante el Decreto 1122 de 1999 se dio la primera modificacion de esta
disposicion, pues la Ley 489 de 1998 en su articulo 120 habia facultado al Presidente de la
Republica para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios
existentes en la Administracion Publica. De esta manera, en el articulo 99 del acto administrativo
en cuestion se dispuso:

La caza de especies de fauna silvestre, debera corresponder a una practica que no implique el
agotamiento de las poblaciones naturales y de sus habitats, y se permitira en casos como los
que se enuncian a continuacion:

88 Tal competencia se traslad6 posteriormente en las Corporaciones Auténomas Regionales, las cuales serian las
encargadas de establecer vedas para la caza deportiva, otorgar licencias ambientales para la caza comercial, entre
otros aspectos, segun lo establece la Ley 99 de 1993 y el Decreto 4688 de 2005.
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a) Con fines de subsistencia, entendiéndose por tal la caza que se realiza para consumo de quien
la ejecuta o de su familia siempre y atendiendo a los lineamientos para el manejo sostenible de
las especies establecidos por la autoridad ambiental.

b) Con fines cientificos o investigativos, de control, deportivos, comerciales y de fomento previa
autorizacion de la autoridad ambiental competente y de acuerdo con los lineamientos
establecidos en el Decreto 1608 de 1978 y las disposiciones que lo reglamenten, modifiquen o
sustituyan (Decreto 1122 de 1999, art. 99).

De esta manera, el primer cambio respecto a la excepcién de la caza se dio en dos aspectos
principales: (i) la definicion de la caza como una practica permitida de forma general, pero limitada
para el no agotamiento de las poblaciones naturales y de sus habitats, cuando en el texto inicial
del Estatuto estaba consagrada como prohibicion; y (ii) la supresién de un apartado del tramite
para obtener el permiso de caza respectivo por parte de la autoridad ambiental competente. No
obstante, la vigencia de esta modificacion seria minima, pues la Corte Constitucional a través de
la sentencia C-923 de 1999% declaré inexequible en su integridad el Decreto 1122 mencionado.
La Corte plante6 que previamente en la sentencia C-702 de 1999 se habia declarado la
inconstitucionalidad del articulo 120 de la Ley 489 de 1998 —que habia otorgado las facultades
extraordinarias al Presidente—, por lo que todos los decretos extraordinarios expedidos con
fundamento en ese articulo cesaban en su produccion de efectos, debido a su incompatibilidad
manifiesta con la Constitucién.

Teniendo en cuenta la inconstitucionalidad de la norma que modificé la excepcion de caza
contenida en el Estatuto, en el afo inmediatamente siguiente se intenté una nueva reforma. En
este caso fue el Decreto 266 de 2000, el cual fue expedido buscando una vez mas la supresion
de regulacion, tramites y procedimientos. En el articulo 54 este acto administrativo formuld la
misma modificacion al Estatuto promovida por el Decreto 1122 de 1999, es decir, cambiar la
naturaleza de la caza y eliminar tramites administrativos para la concesiéon de permisos. Sin
embargo, de vuelta la Corte Constitucional mediante la sentencia C-1316 de 2000% declaré la
inconstitucionalidad del Decreto 266 en su integridad. Argumenté que la facultad extraordinaria
dada por la Ley 573 de 2000 era imprecisa e indeterminada, pues utiliz6 el Decreto 1122 de 1999
como referencia, el cual era una norma que habia sido retirada del ordenamiento juridico.

Debido a la declaratoria de inexequibilidad de las dos normas que buscaron modificar la
reglamentacion de la caza como forma de maltrato animal, la disposicién que se mantuvo vigente
a lo largo del tiempo fue la inicialmente prevista por el Estatuto. No obstante, esta sufrié una
modificacidén reciente en el componente de la caza deportiva, también por intervencion de la
Corte a través de su control concentrado de constitucionalidad en la sentencia C-045 de 2019.
En esta providencia la Corte indicé que este tipo de caza no encuentra fundamento en ninguna
de las excepciones reconocidas jurisprudencialmente a la prohibicion del maltrato animal. En

89 Providencia confirmada a través de las sentencias C-924 de 1999, C-949 de 1999, C-950 de 1999, C-952 de 1999,
C-954 de 1999, C-955 de 199, C-965 de 1999, C-967 de 1999, C-969 de 1999, C-991 de 1999, C-992 de 1999, C-993
de 1999, C-994 de 1999, C-015 de 2000, C-042 de 2000, C-044 de 2000, C-130 de 2000, C-131 de 2000, C-273 de
2000, C-387 de 2000, C-430 de 2000 y C-434 de 2000.

9 Providencia confirmada a través de las sentencias C-1317 de 2000, C-1375 de 2000, C-1649 de 2000, C-1718 de
2000, C-1719 de 2000 y C-055 de 2001.
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igual sentido, senalé que la autorizacién de la caza deportiva, al estar orientada exclusivamente
a la recreacién —lo que la diferencia de otros tipos de caza—, se fundamenta en una vision que
no considera a los animales como parte del ambiente que debe ser protegido
constitucionalmente, sino tan solo como un recurso disponible para la realizacién de fines
recreacionales particulares, sin otra finalidad que su realizacion misma. Por tal motivo concluy6
que esta disposicidn era contraria al derecho a un ambiente sano, a la conservacion de la fauna
y excedia los limites constitucionales del derecho de propiedad e iniciativa privada.

Asi las cosas, la actividad de caza como excepcion al maltrato animal tampoco es ilimitada, sino
que ademas de que se debe presentar Unicamente en animales silvestres, bravios o salvajes y
no debe tratarse de una practica recreativa, como lo es la caza deportiva. En caso de que esta
se llegue a presentar en un tipo de animal distinto al referido, o se desarrolle especificamente en
la clase deportiva, las autoridades tendrian plena competencia para sancionar cualquier tipo de
acto como maltrato animal.

Por otra parte, un aspecto que resulta relevante destacar es la presencia de una aparente
antinomia entre dos disposiciones iniciales del Estatuto, relativas especificamente a la regulaciéon
de la caza. En el articulo octavo se indic6 que los actos de aprehensién en la caza comercial
estaban exentos de ser entendidos en los actos de maltrato animal enlistados en el articulo sexto.
Sin embargo, a su vez el articulo 31 definia expresamente que la caza de animales silvestres
con fines comerciales se consideraba un ilicito y estaba prohibida, asi como el comercio de sus
pieles, corazas, plumajes o cualquier otra parte o producto de los mismos®'. La norma, con el
proposito de ser especifica en cuanto a la prohibicién, incluso llegd a definir seis
comportamientos en los que se presumia el fin comercial en esta conducta. Dicho de otra forma,
se presentaba una norma que permitia y otra que al mismo tiempo prohibia tal comportamiento.

En un primer intento de superar la presencia de esta antinomia el Decreto 1122 de 1999 derogd
expresamente el articulo 31 del Estatuto®. Pese a ello y como se indicd, este acto administrativo
fue declarado inexequible en su integridad mediante la sentencia C-923 de 1999, por lo que esta
norma no logré suprimir esta situacion del ordenamiento. Seguidamente, el Decreto 266 de 2000
volvid a disponer la derogatoria del articulo 31 referido, pero nuevamente este fue retirado del
ordenamiento por orden de la Corte Constitucional (C-1316 de 2000). De esta manera se
presento, respecto a la prohibicion de la caza comercial, dos modificaciones que resultaron
infructuosas. Con todo, no se materializé la misma situacién que con el articulo 30 del Estatuto,
pues se expidié finalmente la Ley 611 de 2000, por la cual se dictaron normas para el manejo
sostenible de especies de fauna silvestre y acuatica.

En esta norma se dispuso que los zoocriaderos, como una actividad permitida en el
ordenamiento, se referian al mantenimiento, cria, fomento o aprovechamiento de especies de la
fauna silvestre en un area claramente determinada, con fines cientificos, comerciales,
industriales, de repoblacién o de subsistencia. Ademas, identificé en su articulo 11 los diferentes

91 “Articulo 31. Queda prohibida la caza de animales silvestres, bravios o salvajes con fines comerciales. Igualmente
es ilicito el comercio de sus pieles, corazas, plumajes o cualquier otra parte o producto de los mismos”.
92 Articulo 105 del Decreto 1122 de 199: “DEROGATORIA. Derdgase el articulo 31 de la Ley 84 de 1989”.
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requerimientos legales y técnicos para efectos de instalar zoocriaderos con fines comerciales,
poniendo en cabeza de la autoridad ambiental el otorgamiento de licencias. En consecuencia de
ello, dispuso en el articulo 28 que derogaba todas las disposiciones que le sean contrarias, en
especial el articulo 31 del Estatuto, el cual prohibia las actividades comerciales de caza. Por
consiguiente, fue tan solo hasta esta norma y después de tres diferentes intentos que se logré
suprimir la antinomia del Estatuto.

Tal aspecto es relevante por las consecuencias que se sefnalaron previamente cuando se
presentan antinomias en un ordenamiento juridico®. Esto implicaba que desde la expedicion del
Estatuto, hasta la promulgacion de la Ley 611 de 2000, las autoridades administrativas y los
ciudadanos no contaban con la certeza respecto a la excepcion de maltrato animal en el evento
de la caza comercial. En tal caso, particularmente para las autoridades resultaba dificil ejercer
de forma adecuada las competencias sancionatorias dadas por el Estatuto, pues: (i) no era clara
la competencia en cuanto a si tal actividad era considerada como excepcion; y (ii) existieron dos
reformas en un periodo corto de tiempo que derogaban la prohibicion, pero esta disposicidén
volvia a la vida juridica después de las declaratorias de inexequibilidad de las normas, por lo que
eran mas ambiguas las facultades legales que ostentaban.

2.4.3. Las actividades cientificas de experimentacion: insuficiencia y actitud inactiva.

El campo de la reglamentacién sobre la experimentacion en animales es reducido, pues
comprende la Ley 84 de 1989, la Resolucién 8430 de 1993 —norma cientifica-técnica para la
investigacién en salud—, la Ley 576 de 2000 —Cédigo Etico para el ejercicio profesional de la
medicina veterinaria— y la Ley 2047 de 2020. En este compendio de normas se establecen los
aspectos relevantes que deben ser cumplidos por las personas que intervengan animales por
razones cientificas, ademas de sefalar prohibiciones especificas (Giraldo, 2016). Es decir que
en Colombia no existe un cuerpo normativo unificado que trate el tema relativo a la
experimentacion animal, en donde ademas de contar con aspectos técnicos, se sefialen todos
los elementos éticos que se deben tener en cuenta para el uso de ellos (Arboleda Lépez et al.,
2018).

Particularmente el Estatuto establecié que los experimentos llevados a cabo con animales vivos,
para que sean permitidos, requieren dos aspectos principales: que sean aprobados previamente
por el Ministerio de Salud y que sean imprescindibles para el estudio o avance de la ciencia.
Adicionalmente existen siete requisitos accesorios, los cuales deben cumplirse para que sea
procedente el experimento (Ley 84 de 1989, art. 23, 24 y 25):

a. Que los resultados experimentales no puedan obtenerse por otros procedimientos o
alternativas.

93 Bobbio (1994) consideraba que un ordenamiento juridico constituye un sistema coherente porque en él no pueden
coexistir normas incompatibles. Por ello, si un ordenamiento no es coherente, el grupo social cuyo comportamiento es
regulado no sabe como comportarse, dado que no puede seguir contemporaneamente dos normas que se contradicen
(Cuenca Gémez, 2010).
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b. Que las experiencias sean necesarias para el control, prevencion, el diagnéstico o el
tratamiento de enfermedades que afecten al hombre o al animal.

c. Que los experimentos no puedan ser sustituidos por cultivo de tejidos, modos
computarizados, dibujos, peliculas, fotografias, video u otros procedimientos analogos.

d. Que los resultados del experimento no se conozcan con anterioridad.

e. Que el experimento no esté orientado hacia una actividad comercial o cualquier otra con fin
no cientifico.

f.  Que el animal usado siempre esté bajo los efectos de anestesia.

g. Que los animales no sean usados como medio ilustracion de conferencias en facultades
universitarias o laboratorios dedicados al aprendizaje, o con el propdsito de obtener destreza
manual.

Con el fin de verificar que se cumplan estos requisitos, asi como lograr las condiciones
adecuadas para el cuidado y bienestar de los animales usados en tales experimentos, la norma
establecié que se debfa conformar un Comité de Etica por cada experimento. Estos Comités
cuentan con la participacion de entidades publicas y de sociedades protectoras de animales.
Concretamente para estas ultimas existen particularidades, ya que la norma indic6 que el Estado
debia reglamentar la forma de proveer las representaciones de ellas en los Comités y su junta
coordinadora nacional. Sin embargo, tal reglamentacion —treinta y tres afos después de ser
requerida— no existe hasta el momento.

Por otra parte, la Resolucion 8430 de 1993 establecié obligaciones adicionales en caso de
investigaciones biomédicas con animales, como la adquisicién legal de los animales o diferentes
pardmetros éticos de comportamiento en tales actividades®. Por ejemplo, sefalé que los
investigadores nunca debian dejar de tratar a los animales como seres sensibles, por lo que
tenian que considerar como un imperativo el evitar o minimizar la angustia y el dolor. Es decir,
catalogé a los animales como seres sintientes muchos afos antes de su reconocimiento legal,
que se daria con la Ley 1774 de 2016. No obstante, no determiné nada respecto a la
reglamentacion especifica de los Comités de Etica, referida previamente. Ademés, como ha sido
identificado por expertos, esta norma —al igual que el Estatuto— es limitada en temas de tipo
procedimental y de bioética en la experimentacion con animales (Giraldo, 2016).

Caso similar ocurre con la Ley 576 de 2000, la cual se limité a sefalar en el articulo 83 que los
médicos veterinarios y zootecnistas estdn obligados al cumplimiento de las prescripciones
legales sobre el uso de animales para la investigacion, la docencia y la recreacion, contenidas
en la Ley 84 de 1989. Es decir, no afadio criterios éticos de comportamiento de estos
profesionales en las actividades de experimentacion animal, ni se refirio al rol de estos en los
Comités de Etica. Por su parte, la Ley 2047 de 2020 prohibié la experimentacién en animales
cuando se trata de productos cosméticos. Esta ultima norma resulta llamativa, pues ya el Estatuto

94 En el articulo 88 indico que el uso de animales en la investigacién, ensefianza y ensayos es aceptado solamente
cuando promete contribuir a la comprensién y avance del conocimiento de los principios fundamentales biolégicos o
al desarrollo de mejores medios para la proteccién de la salud y el bienestar tanto del hombre como del animal.
Igualmente en su 87, literal j, sefalé que los animales mantenidos con propoésitos biomédicos deben tenerse en las
mejores condiciones de vida, de ser posible bajo la supervisién de veterinarios con experiencia en animales de
laboratorio.
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sefalaba que estaba prohibida la experimentacion con fines comerciales®. Sin embargo, el
legislador consideré que era necesaria la ley, pues: (i) la reglamentaciéon de la Ley 84 de 1989
era insuficiente para evitar el maltrato animal en estos casos; (ii) existia un nulo control por parte
de las autoridades para vigilar las investigaciones; y (iii) al no haber una normativa especifica
que regulara detalladamente esta investigacion, existian vacios juridicos (Congreso de la
Republica, 2019). De tal manera, consider6 que era oportuno un traslado de las facultades
sancionatorias especificamente para este tipo de experimentos. En virtud de ello, el Estatuto al
Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos — INVIMA quedd con esta
competencia (Ley 2047 de 2020, art. 5).

Ahora, un aspecto que es relevante considerar es que la obligacion de conformar los Comités de
Etica fue suprimida en dos diferentes momentos: una primera ocasion por el Decreto 1222 de
1999% y la segunda a través del Decreto 266 de 2000%. Con todo, como se sefald, estos dos
actos administrativos fueron declarados inexequibles en su integridad por la Corte
Constitucional®®. Tal aspecto explicaria en parte la negativa del Ejecutivo en reglamentar los
apartados de estos Comités sefialados en la Ley 84 de 1989, dado que en dos momentos abogd
por su supresion del ordenamiento. Este pormenor incide necesariamente en el grado de
aplicacion del Estatuto y en el cumplimiento de sus objetivos principales, pues estos Comités son
los organismos que garantizan la integridad de los animales utilizados en las actividades
exceptuadas de experimentacion®.

Adicionalmente se debe destacar que el factor competencial en materia sancionatoria para estas
actividades no se formul6 claramente. El articulo 26 del Estatuto unicamente se limité a senalar
que la violacién de lo dispuesto en cualquiera de los articulos del capitulo sobre experimentacién
animal acarrearia una multa pecuniaria, pero no sefal6 la autoridad encarga de adelantar el
procedimiento sancionatorio. Una interpretacion sistematica de la norma permitiria llegar a la
conclusion —la cual es la mas acertada— que estos comportamientos, al calificarse como
contravenciones'®, son competencia de los alcaldes y los inspectores de policia. Aun asi, debido
a que el Ministerio de Salud ejerce competencias sobre la autorizacion de tales actividades, el
sector cientifico ha presumido que es este organismo a quien le corresponde la sancién por el
uso inadecuado de los animales en estas investigaciones''. Esto ha provocado, en gran parte,

9 Articulo 25 de la Ley 84 de 1989: “(...) También se prohibe el uso de animales vivos en los siguientes casos
expresamente: b) Cuando el experimento no tiene un fin cientifico y especialmente cuando esté orientado hacia una
actividad comercial;(...)".

9 “Articulo 100. Comité de ética. Suprimase la exigencia de conformar un comité de ética para todo experimento con
animales vivos contenida en el articulo 26 de la Ley 84 de 1989”.

97 “ARTICULO 55.- Comité de ética. Suprimase la exigencia de conformar un comité de ética para todo experimento
con animales vivos contenida en el articulo 26 de la Ley 84 de 1989”.

98 Sentencias C-923 de 1999 y C-1316 de 2000.

99 Sumado a ello, la conformacién de un érgano colegiado institucional que soporte los procesos investigativos y
funcione como un eje esencial en el cuidado de los animales que son sujetos de experimentacion es un fendmeno que
se presenta en la mayoria de la legislacién internacional. Esto se puede observar en el Estatuto Estadunidense de
Bienestar Animal (Animal Welfare Act-AWA), en la Guia para el Uso y Cuidado de Animales de Laboratorio) y en la
legislacion europea (Ramirez Hernandez, Géngora Medina, & Cortés Vecino, 2021).

100 Articulo 3 de la Ley 84 de 1989: “La violacion de las disposiciones contenidas en el presente Estatuto son

contravenciones cuyo conocimiento compete a los funcionarios descritos en el Capitulo décimo de esta Ley”.

101 Al respecto, Ramirez Hernandez, Géngora Medina y Cortés Vecino (2021, p. 93) sefialan: “Cuando se delega en

el texto la responsabilidad al Ministerio de Salud Publica, se asume que esta entidad estara encargada de la vigilancia
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que se dé una “orfandad institucional” en los aspectos sobre el uso de los animales en la
investigacion, dado que no hay una entidad que asuma competencias claras en la materia
(Ramirez Hernandez et al., 2021).

Sumado a este factor de incertidumbre competencial, es también problematico el papel practico
de las alcaldias y las inspecciones para ejercer sus facultades sancionatorias. Si bien estas
pueden sancionar las practicas de experimentacién animal cuando no cumplen con los
requerimientos elevados por el Estatuto, el disefio normativo hace dificil el ejercicio de tales
competencias. A pesar de que la norma facultd al Ministerio de Salud para autorizar los
experimentos que se fueran a desarrollar en el territorio nacional, no estableci6 mecanismos de
trabajo armonico con las autoridades competentes para que estas tuvieran conocimiento de las
investigaciones que se desarrollen en su jurisdiccion. En otras palabras, si las alcaldias o las
inspecciones no saben con certeza cuales experimentos existen en su territorio, les sera
imposible verificar que no exista la materializacién de algun tipo de prohibicion aplicable a estas
actividades.

En anadidura, otra circunstancia que contribuye a la problematica referida en el parrafo
inmediatamente anterior es el de los limites que pueden presentar las alcaldias de algunos
municipios basicos o intermedios. El verificar el cumplimiento de las disposiciones relativas a la
experimentacién animal, contenidas en el Estatuto y en los reglamentos, requiere de insumos
cientificos especificos, tanto de personal como de instrumentos. Sin embargo, en diferentes
entidades territoriales estos instrumentos son escasos o inclusive no se cuentan con ellos, por lo
que la labor de vigilancia se vuelve enrevesada. En consecuencia, estos dos aspectos
mencionados son otros elementos que contribuyen a la “orfandad institucional” mencionada
previamente.

En resumen, el Estatuto ofrecié una reglamentacién general de la experimentacion con animales
vivos, identificando sus limites y requerimientos para que se pudiera dar sin consecuencias
juridicas, es decir, sin la intervencién de las autoridades administrativas sancionatorias. Sin
embargo, la labor de estas ultimas resulta complicada debido a la falta de claridad competencial
y la inadecuada estructura normativa del Estatuto. Ademas, considerando la inexistente
reglamentacion, las disposiciones de la ley son limitadas en cuanto a aspectos procedimentales
y bioéticos de experimentacién. Todo esto ha provocado que el legislador acepte que la norma
es insuficiente y que existe un control nulo de las autoridades para vigilar estas actividades.
Asimismo, la intencién de supresién de los Comités de Etica ha afectado el grado de aplicacion
de ella, en donde se denota la actitud del Ejecutivo en cuanto al cumplimiento de sus
obligaciones.

2.4.4. Intervencién de las autoridades administrativas competentes en las actividades
exceptuadas de maltrato.

y supervision de la conformaciéon de los Comités (asi como otros items relacionados con el uso de animales en
investigacion) (...)".
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Del andlisis realizado sobre las actividades que se encuentran exceptuadas del maltrato animal
se pudo identificar sus diferentes matices. Esto permitié entender que estas no son excepciones
absolutas, sino que se deben cumplir ciertos requisitos especificos para que su desarrollo no
provoque la intervencion de las autoridades administrativas. En otras palabras, la competencia
de estas autoridades no se extingue por la presencia de la excepcion legal de maltrato, sino que
debe verificar su adecuado cumplimiento, pues de lo contrario las actividades pueden constituir
formas de maltrato animal. Tal aspecto, teniendo en cuenta lo expuesto en lineas anteriores, es
posible resumirlo mediante la siguiente tabla:

Tabla 4.
Excepciones al maltrato animal e intervencion de las autoridades administrativas en ellas.

Excepcion Actividad permitida Prohibiciones
1. Municipios en donde las actividades no sean una
o Rejoneo, coleo, las cprrldas tradicion regular.
Entretenimiento de . toros, novilladas, 2. Cualquier otra actividad diferente de entretenimiento.
humano corralejas, becerradas, . . -
. L 3. Que no se garantice proteccion al sufrimiento y dolor
tientas y rifias de gallos .
del animal.
De subsistencia, comercial, 1. Cazadeportiva.
Caza industrial,  cientifica, de 2. Animales diferentes a los silvestres.
control. 3. Motivos recreativos.
£ . tacid 1. Posibilidad de que los resultados se obtengan por
r):iprr? ”g:n amonue ng: otros medios.
. . fa a o 9 2. Que el experimento esté orientado hacia un fin
Experimentacion imprescindibles  para el

diferente al cientifico.
3. Que el animal no esté bajo los efectos de anestesia.
4. Que los animales sean adquiridos de forma ilegal.

estudio o avance de la
ciencia.

Nota. La materializacion de alguna de las prohibiciones faculta a las autoridades administrativas para
intervenir y sancionar las conductas por maltrato animal.

A pesar de lo anterior, el ejercicio de las competencias por parte de las autoridades no resulta
sencillo—por lo menos en dos de ellas—. En la caza su concepcion y alcance no era claro debido
a que las normas que buscaron su modificacion resultaron inexequibles, ademas de que se
presentd una antinomia por un periodo largo de tiempo, por lo que las competencias
sancionatorias eran ambiguas. Por otra parte, en las actividades cientificas no solo se presentd
una falta de reglamentacién respecto de los Comités de Etica —organismos claves para la
vigilancia—, sino que el Gobierno Nacional abogé por su supresion en dos diferentes momentos.
A esto Ultimo se le debia sumar que la definicion sobre qué autoridad podia adelantar los
procedimientos no era clara, por lo que el sector cientifico ha presumido que al Ministerio de
Salud es a quien le corresponde sancionar. Tales situaciones provocaban que existiera un grado
considerable de “orfandad institucional”’, siendo actividad exceptuadas de maltrato que no
tuvieron un seguimiento adecuado durante la vigencia del Estatuto.
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2.5. De cosos a albergues para la fauna: una tenue y débil obligacion de prevencion al
maltrato.

Como se habia indicado, uno de los aspectos que diferenciaban al Estatuto al momento de su
expedicién, en contraposicion a la previa norma de proteccion animal, corresponde a la
prevencion del sufrimiento de la fauna. Este objetivo precisamente fue el que se pretendié
materializar a través de la obligacion de entregar los animales a las alcaldias o inspecciones de
policia cuando la persona no pudiera proporcionar los medios basicos para su subsistencia.
Concretamente la disposicion que contiene esta imposicién sefala lo siguiente en su primer
inciso:

Cuando el propietario, tenedor o poseedor de un animal, o de un establecimiento, institucién o
empresa, con o sin animo de lucro, en la que se tengan, crien, exploten, comercien o utilicen
animales, no pudiere proporcionar por si o por otro, los medios indispensables para su
subsistencia, o crea no poder hacerlo, estara obligado a ponerlos al cuidado del alcalde o
inspector de policia que haga sus veces, del municipio o localidad en cuya jurisdiccion se
encuentren, y en el Distrito Especial de Bogota de los alcaldes menores (Ley 84 de 1989, art.
14).

En tal sentido, la obligacion no solo aplica para las personas que tienen un animal doméstico con
el tnico fin de acompanamiento, sino que también abarca a quienes los tienen a su cargo con un
propdsito meramente econdémico, como es el caso de la comercializacion de mascotas a través
de vitrinas en establecimientos. Ahora, es claro que la norma no pretende la entrega de estos a
las autoridades sin establecer previamente la necesidad de que tengan un espacio adecuado
para su vivencia. Por ello precisé que los animales referidos debian ser recibidos en un “coso” o
depésito publico. Estos ultimos han sido definidos como establecimientos destinados al albergue
o tenencia transitoria de animales callejeros, y su esencia es facilitar el cumplimiento de la funcién
policiva de competencia de los municipios para la vigilancia sobre uso de las vias y del espacio
publico (Ministerio de Salud y Proteccion Social, 2014).

A pesar de esta definicion general de los cosos municipales, el alcance que brind6 el Estatuto en
un primer momento a estos resulta particular. Para el caso en concreto de la disposicién citada,
en este establecimiento son beneficiados los animales que tienen algun tipo de relacién con los
seres humanos, ya sea emocional o meramente econdémica. Es decir, de su cobertura quedaron
exentos, en un primer momento, los que transitan por las vias publicas por su cuenta sin
intervencion directa de alguna persona que se haga cargo de ellos, cominmente denominados
“animales callejeros” o animales en situacién de calle.

Una de las razones para esta falta de cobertura fue la expedicion del Decreto 2257 de 1986. En
esta norma se reglamento lo relacionado a la prevencion y control de la zoonosis, que incluye las
enfermedades infecciosas transmisibles naturalmente desde los animales a los seres humanos
(Organizacién Mundial de la Salud, 2020). En tal sentido, determind que los animales que
pudieran causar alguna perturbacién o peligro para las personas serian considerados como
“vagos” (Decreto 2257 de 1986, art. 49) y llevados a los centros de zoonosis municipales para
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su respectivo control sanitario. Tal control sanitario implicaba en muchos momentos su sacrificio
por parte de las autoridades:

En areas con problemas de zoonosis transmitidas por perros y gatos, las autoridades sanitarias
limitaran la poblacion de estos animales, mediante capturas individuales o colectivas y
eliminacién sanitaria de aquellos que se consideren vagos por no tener duefo aparente o
conocido. Aun teniendo dueno, los animales sospechosos de padecer zoonosis seran sometidos
a observacion en sitio adecuado o a su eliminacion sanitaria cuando sea del caso. Cuando los
animales que no sean sospechosos de padecer zoonosis las autoridades sanitarias podran
entregarlos a instituciones docentes o de investigacién para que éstas las utilicen en los
propdsitos que correspondan a sus objetivos (Decreto 2257 de 1986, art. 49).

De esta manera, al momento de expedicién del Estatuto, si la fauna callejera resultaba riesgosa
para la salud publica por problemas de zoonosis, el ordenamiento permitia su sacrificio a través
de la actuacion de las autoridades sanitarias territoriales. Esto provocd que tales animales
murieran por envenenamiento, golpes e incluso electrocucién, tal como se denuncidé en su
momento (Roa, 2018, p. 246). Como se puede observar, los cosos y los centros de zoonosis
tenian diferencias marcadas en cuanto a sus fines y sus caracteristicas. No obstante, a pesar de
la disension, los dos lugares tenian un proposito en comun: servir como albergue de animales.
Esto —sumado a otros aspectos que se enuncian mas adelante— generd que los centros
asumieran algunas funciones que en principio eran de los cosos, como el servir de lugar de
recoleccion, albergue y esterilizacion de perros y gatos callejeros (Ministerio de Salud y
Proteccién Social, 2014).

Ahora, vale aclarar que la figura de los cosos municipales, previo a la expedicion del Estatuto, no
tenia un extenso desarrollo legal o reglamentario en el ordenamiento juridico colombiano. Tan
solo hay registro de decisiones adoptadas por ciertas entidades territoriales, como es el caso de
Bogota, que en el afio 1886 adoptd la creacién de su “coso” para poder llevar a este sitio el
ganado que pudiera hacer dafo o que estuviera suelto en las vias publicas (Lopez, 2020). A
pesar de esta falta de reglamentacidén que se presentaba para el momento, el Estatuto le dio una
relevancia significativa a este lugar e incluso disefid un procedimiento de las acciones que se
debian brindar en él del siguiente modo (Ley 84 de 1989, art. 14):

a. Una vez los animales son entregados en el coso publico, estos deben ser identificados a
través de su especie, edad, sexo, estado y demas informacidén que se considere relevante.

b. Posterior a su identificacién a los animales se les debe brindar alojamiento amplio y
ventilado, abrevaderos, alimentos y los cuidados necesarios para su proteccién y
conservacién. Los costos que se deriven de estos servicios seran a costas del depositante,
es decir, la persona que entreg6 al animal.

c. Sidesde el ingreso del animal al coso publico han pasado treinta (30) dias y la persona no
ha solicitado la restitucion del animal junto al pago de los servicios brindados, la alcaldia o
la inspeccion de policia lo entregaran a una entidad sin animo de lucro que esté dedicada a
la proteccion de los animales.
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Precisamente de este sucinto procedimiento es posible realizar identificar dos problemas en
cuanto a su aplicacién. En primer lugar, la norma en sus disposiciones no ordend en ningun
momento la creacion expresa de los cosos, sino que esta se constituydé como una obligacion
tacita de las entidades territoriales. Como consecuencia de ello, tampoco se definié un término
perentorio que estas ultimas debian seguir para su conformacién. Esta pobre construccion
normativa gener6 una indeterminacion y falta de certeza en las entidades territoriales obligadas,
provocando en parte que estas hicieran caso omiso de la mencionada obligacion.

En segundo lugar, otro problema parte de la referida construcciéon de la disposicién. Los cosos
municipales se mencionan tan solo en el articulo 14 del Estatuto, por lo que no se brindé una
suficiente caracterizacion que permitiera identificar las posibilidades que tenian las entidades
territoriales para que se diera la creacién de este lugar. Esto llevé a que se ubicaran todas estas
—las municipales— en un plano de igualdad en cuanto al cumplimiento de la obligacién. Para
intentar entender esta ultima idea es notable destacar que cerca del 90% de los municipios que
existen en Colombia son de sexta categoria'® (Deliquez Medina & Perea Gémez, 2020). Es
decir, estos ultimos no tienen las mismas oportunidades de ejecucion presupuestal que tendria
una entidad de primera o segunda categoria, sumado a que es mayor el grado de necesidades
basicas insatisfechas dentro de su poblacién®.

Por estos motivos la falta de caracterizacion de la figura de los cosos resulta problematica. Al
definir una igualdad material entre las entidades territoriales se ignoré la marcada diferencia que
existe entre ciudades capitales del pais y los demas municipios que lo conforman. En tal sentido,
se podria haber logrado una mejor reglamentacion de este aspecto si se establecian
disposiciones, por ejemplo, que brindaran oportunidades de colaboracién armoénica con
autoridades del orden departamental o nacional. O incluso si se permitia la posibilidad de
establecer esquemas asociativos con otros municipios para la puesta en marcha de un coso que
funcionara para multiples territorios. Sin embargo, esto no se previé y la capacidad financiera no
fue tomada en cuenta.

Los problemas en cuanto a la especificidad de los cosos en el Estatuto generaron que trece anos
después se expidiera una normativa sobre este tema, la cual seria la Ley 769 de 2002 o Cédigo
Nacional de Transito Terrestre. Concretamente en el articulo 97 se establecié que no se debian
dejar animales sueltos en las vias publicas, por lo que las autoridades deberian tomar las
medidas necesarias para despejarlas. En consecuencia, fij6 que una de estas medidas seria la
conduccién de tales animales a los cosos municipales. No obstante, a diferencia del Estatuto,
esta senal6 expresamente el deber de todos los municipios de crearlos. Circunstancia que

102 Esta cifra corresponde a la vigencia 2020, pero el porcentaje se ha mantenido relativamente estable desde la
primera medicion realizada en el afio 2002, segun consta en la categorizacion histérica de entidades territoriales
elaborada por la Contaduria General de la Nacién.

103 E| problema presupuestal referido en este parrafo es alin mas claro si se tiene en cuenta que los centros de zoonosis
construidos en Colombia se dieron gracias a una colaboracion con el Gobierno de Japon, permitiendo el asentamiento
de estos lugares tan solo en las ciudades con mayor presencia de casos de rabia en animales, como Bogota, Neiva,
Cucuta o territorios de la costa atlantica (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2014). Es decir, si existian dificultades
para la creacion de estos centros incluso con apoyo de un Estado extranjero, tratandose de los cosos municipales lo
era aun mas, dado que los recursos debian provenir de las mismas entidades territoriales obligadas.
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permite entender el problema que ocasion6 esto en la disposicién estudiada, pues el legislador
considerd necesario la senalizacion clara de la obligacién para garantizar su cumplimiento, al
observar que esta estaba siendo ignorada por parte de las entidades territoriales.

Adicionalmente, en la norma también se intentd corregir otro de los contratiempos del Estatuto,
pues caracteriz6 a los cosos como inmuebles dotados con los requisitos necesarios para el
alojamiento adecuado de los animales que se encontraran sueltos en vias publicas. En esta
medida, la vision dada a los cosos por el Estatuto fue modificada, incluyendo en su campo de
competencia a la fauna callejera'® y no solo a los animales que estaban a cargo de personas
especificas. Sobre esto ultimo es fundamental destacar que el articulo 3 del Cédigo de Transito
abarcd dentro de las autoridades de transito a los alcaldes e inspectores de policia'®, por lo que
estos dos —principales competentes en el marco de la Ley 84 de 1989— guardan competencia
en cuanto al traslado de los animales callejeros a los cosos. Circunstancia relevante, pues como
se refirid, no era un evento que se considerara en la norma objeto de estudio.

Pese a lo expuesto, uno de los aspectos de caracterizacion definidos en la norma incidiria en la
materializacion de la existencia de los cosos, puesto que establecié la necesidad de la existencia
de un concepto técnico previo de las Juntas Municipales Defensoras de Animales. Como se
sefalé en el capitulo anterior en el que se estudi6 de forma suficiente la Ley 5 de 1972, la funcién
de conformar las Juntas Defensoras de Animales no era cumplida por una gran cantidad de
entidades territoriales. Tal aspecto se observa claramente si se tiene en cuenta que para el afo
2012, aproximadamente, mas de 500 municipios del pais no habian creado las respectivas
Juntas Defensoras'®. Incluso en ciertas entidades, como el Municipio de Caldas, su
conformacion se dio tan solo hasta el afio 20217, Este incumplimiento influyé a través del tiempo
en la falta de conformacion de los cosos, pues al no existir las Juntas no se podia emitir el
concepto técnico previo requerido por la Ley 769 de 2002.

Como consecuencia de estas problematicas normativas, la fauna callejera doméstica del pais se
ha incrementado con el paso de los afos. No existen muchos censos elaborados con el fin de
estimar el numero de esta poblacién animal, pero entre ellos es posible destacar el que se
encuentra realizando desde el afio 2021 el Instituto de Proteccién Animal de Bogota'® y el
elaborado definitivamente por el Departamento Nacional de Planeacién en el afo 2017.

104 Principalmente perros y gatos callejeros.

105 «“Articulo 3. AUTORIDADES DE TRANSITO. Para los efectos de la presente ley entiéndase que son autoridades
de transito, en su orden, las siguientes: (...) Los Gobernadores y los Alcaldes. (...) Los Inspectores de Policia, los
Inspectores de Transito, Corregidores o quien haga sus veces en cada ente territorial (...)".

106 Esta cifra se obtiene a partir del siguiente anélisis: (i) en el 2013, posterior al requerimiento de la Procuraduria, 265
municipios crearon su Junta Defensora de Animales; y (ii) en el afio 2016 254 municipios sefialaron que no habian
conformado las Juntas de sus territorios. No obstante, dado que la encuesta del 2016 no fue contestada por la totalidad
de los municipios del pais, no se puede afirmar un nimero especifico de forma infalible.

107 La Alcaldia del Municipio de Caldas conformé la Junta Defensora de Animales mediante el Decreto No. 128 del 26
de julio de 2021.

108 E| IDPBA de Bogotéa esta construyendo un estudio demogréfico cuyo objetivo es estimar la abundancia y densidad
poblacional de caninos deambulantes en la ciudad de Bogota. Este informe busca dimensionar la problematica de
bienestar animal y de salud publica en este territorio, para asi observar la distribucién de la poblacion en las diferentes
localidades y tener datos que permitan la construccion de politicas a largo plazo (Observatorio Ambiental de Bogota,
2021).
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Concretamente en este ultimo estudio se determind que cerca de dos millones de animales
domésticos deambulaban por las calles de cuatro ciudades del pais. Tan solo en Bogota,
Cartagena y Medellin el numero total es de cerca de 1.800.000, de los cuales 1.400.000 son
perros y el restante corresponde a gatos, tal como se observa a continuacion:

llustracién 3.
Fauna callejera en Colombia para el afio 2016 en cuatro ciudades principales del pais.

m Total fauna callejera mPerros Gatos

oo [, 1 260 666
& I
3 935.000

334.666

1= I\
8 8 -
o N S~
N “ < < N~ o
o o N [ee] o o o
[aV} — o o o o
< o NKS
TE N E # 2 7
OGOTA CARTAGENA MEDELLIN CALI

Nota. llustracién adoptada de Politica Publica de Proteccion Animal, del Departamento Nacional de
Planeacién de Colombia, 2017.

Alrededor del mundo, el fendémeno de la fauna callejera ha sido uno de los temas mas relevantes
durante los ultimos afnos en el movimiento animalista. Esta situacién no ha sido diferente en
Colombia, en donde a partir de la ineficacia estatal para solventar esta problematica, las
fundaciones y refugios de animales se han encargado de garantizar la proteccién que pretende
brindar precisamente el Estatuto, incluso brindando apoyo en ciudades diferentes a la de su
origen'®, Sin embargo, su actuar muchas veces se ha visto limitado por la posibilidad de
ejecucion de recursos, dado que su principal fuente de funcionamiento proviene de las
donaciones que realizan las personas'°.

Este escenario de omision estatal dio origen a una nueva intencién legislativa, aunque esta vez
no se dio producto de una regulacion del transito terrestre, sino de la convivencia. ElI Codigo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana —Ley 1801 de 2016— se expidié con el fin de

109 Canes Guerreros, que es una protectora de animales de Medellin, ha acudido a Barranquilla, Santa Marta y la
Guajira para traer animales maltratados. Cerca de otras 130 fundaciones animalistas de esta ciudad también intentan
salvar fauna callejera de otros territorios del pais (Zapata, 2022).

10 Por ejemplo en Bogota se realiza anualmente una “donatén” de navidad, en donde se busca recibir alimento,
recursos, areneros, camas, colchonetas, entre otros objetos necesitados por parte de las fundaciones (El Tiempo,
2021). Otra de las estrategias mas utilizadas por estas Ultimas es la creacién de contenido en redes sociales, en donde
muestran los animales rescatados y su diario vivir con el fin de generar simpatia y conseguir las donaciones suficientes
para garantizar su adecuado funcionamiento. Ejemplo de esto ultimo son Doggy In home [@doggyinhome en
Instagram] y Nabguana Fundacion [@nabguana en Instagram].
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establecer las condiciones para la convivencia en el territorio nacional, al propiciar el
cumplimiento de los deberes y obligaciones de las personas naturales y juridicas. Una de las
tantas obligaciones que reglament6 fue la de la tenencia de los animales domésticos, pero
también volvié a hacer referencia a los cosos municipales en el articulo 119'"". No obstante, de
su lectura es posible observar que no aportd criterios normativos adicionales a los ya
establecidos en el Estatuto o la Ley 769 de 2002. Unicamente se limit a sefialar una vez més la
obligacién de su creacion y recalcé la competencia que tienen las autoridades para promover su
adopcion. De esta manera, la dificultad de la caracterizacién de este lugar y sus posibilidades se
volvio a presentar, lo que provocé la no mejoria en el cumplimiento de la creacién de estos
espacios en los municipios.

En virtud de lo anterior y siendo conscientes del crecimiento de la fauna callejera, se expidié
recientemente la Ley 2054 de 2020. En su tramite de aprobacion, el legislador manifesté que
resultaba necesaria con el fin de incidir en la vinculacion de todos los actores que actualmente
garantizan la proteccion animal (Congreso de la Republica, 2019), es decir, buscaba generar
articulacién y apoyo entre entidades privadas con las publicas de todo orden. Por ello establece
que su objeto es atenuar las consecuencias sociales de maltrato animal y salud publica derivadas
del abandono, la desatencidn estatal y la tenencia irresponsable de los animales domésticos de
compafia, a través del apoyo a fundaciones legalmente constituidas, mientras los distritos o
municipios crean centros de bienestar (Ley 2054 de 2020, art. 1). Debido a esto, modificd
integramente el articulo 119 de la Ley 1801 de 2016 y dict6 otras disposiciones.

Uno de los cambios mas relevantes fue la suficiente caracterizacion los cosos, que a partir de la
expedicién de la referida norma se denominan ahora “albergues municipales para fauna”. En
primer lugar, tuvo en cuenta la posibilidad de ejecucién de la presupuestal de las entidades
territoriales, por lo que: (i) determind que la construccion de los albergues se daria teniendo en
cuenta la capacidad financiera de estas; y (ii) establecié que los municipios y distritos de primera
categoria deberian garantizar la construccidon de este lugar en un plazo de tres afos, contados a
partir de la vigencia de la entrada en vigencia de la norma, lo cual se dara el 3 de septiembre de
2023.

En segundo lugar, la norma buscd, para efectos de cumplir con la obligaciéon de construccion de
los albergues, la materializacién del principio constitucional de coordinacion y colaboraciéon entre
autoridades administrativas''?. De esta manera fij6 la posibilidad de que las entidades territoriales
se asociaran de conformidad con lo sefalado en el articulo 11 y siguientes de la Ley 1454 de

"1 Texto original de la Ley 1801 de 2016: “ARTICULO 119. En todos los distritos 0 municipios se establecera un lugar
seguro, sea este un centro de bienestar animal, coso municipal u hogar de paso publico o privado, a donde se llevaran
los animales domésticos 0 mascotas que penetren predios ajenos o vague por sitios publicos y se desconozca quién
es el propietario o tenedor del mismo, y que por su condicion fisica o situacidén de riesgo ameriten la atenciéon o su
custodia temporal. Si transcurridos treinta (30) dias calendario, el animal no ha sido reclamado por su propietario o
tenedor, las autoridades lo declararan en estado de abandono y procederan a promover su adopcién o, como ultima
medida, su entrega a cualquier titulo.”

112 ARTICULO 209: “(...) Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus 6rdenes, tendra un control interno que
se ejercera en los términos que senale la ley”.
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2011. De igual modo, destacé que los municipios y distritos podrian celebrar convenios o
contratos interadministrativos para llegar al fin referido.

En tercer momento, la norma tuvo en cuenta que la construccién de estos albergues afecta el
ordenamiento territorial de los municipios y distritos. Estos ultimos tienen la competencia de
reglamentar los usos del suelo, en las areas urbanas, de expansién y rurales, de acuerdo con las
leyes y optimizar los usos de las tierras disponibles. Por ello uno de los instrumentos mas
relevantes en esta materia es el Plan de Ordenamiento Territorial — POT, expedido por los
concejos y que contiene el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas,
programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del
territorio y la utilizacion del suelo (Ley 388 de 1997, art. 9). En este sentido, la ley definié que
cada municipio y distrito debera garantizar en su POT un area especifica para la construccion
del albergue, la cual sera definida mediante un censo de la fauna callejera que se encuentre en
su territorio.

Finalmente, la norma fue consciente de que la creacion de los albergues ha sido una obligacién
incumplida con el paso del tiempo, ademas de ser un proceso que requiere tiempo. Por tales
razones se senald que mientras no se disponga de este espacio, las entidades territoriales deben
apoyar las labores de refugios o fundaciones privadas que reciban animales domésticos's.
Igualmente se creo la obligacion en cabeza de los municipios y distritos de realizar al menos una
jornada trimestral de promocién de adopcién y una jornada bimestral de esterilizacién de
animales. En igual sentido, defini6 todos los requisitos que debian cumplir las fundaciones para
recibir aportes y cdmo estos serian vigilados por las Juntas de Proteccion Animal''4, creadas en
virtud de la Ley 5 de 1972.

En resumen, los cosos municipales —actualmente albergues— fueron una figura con poca
caracterizacion legislativa a través del tiempo. El Estatuto Unicamente los nombré de paso y no
hubo un desarrollo de su figura, por lo que durante mucho tiempo fueron confundidos con los
centros de zoonosis, a pesar de sus marcadas diferencias. Ademas, la falta de sefializacidon
expresa de la obligacién de su conformacion produjo que muchas entidades lo omitieran. Estos
fallos se intentaron resolver mediante la Ley 769 de 2002 y la Ley 1801 de 2016 —13 y 27 afios
después de la expedicion del Estatuto—, pero no fue posible y la fauna callejera siguid
aumentado a lo largo del pais''>. Como consecuencia de ello, se expide finalmente la Ley 2054
de 2020, la cual caracteriza mejor estos espacios y define normas en cuanto al presupuesto,
orden territorial y colaboracién con personas de derecho publico y privado. En otras palabras, el

113 Vale aclarar que la Ley 84 de 1989 permitia en cierto modo esta actividad segun lo dispuesto en el articulo 14,
inciso quinto. Sin embargo, el alcance no es el mismo en cuanto a los sujetos con los que se permite ni en los fines
que buscaba el Estatuto, pues ademas era una facultad temporal durante treinta (30) dias.

114 ARTICULO 6° de la Ley 2054 de 2020: “La definicion del tipo de aportes en especie con destino a las entidades
sin animo de lucro, como fundaciones o refugios animales se establecera de forma concertada entre la administracion
Municipal o Distrital y la junta defensora de animales a través de al menos tres reuniones al afo con este fin. Las actas
de estas reuniones deberan publicarse acorde con el articulo 78 de la Ley 1474 de 2011 y el manual de Rendicién de
Cuentas del Departamento Administrativo de la Funcién Publica. La junta de proteccion animal también tendra la
facultad de vigilar estos aportes”.

115 A partir de la Ley 769 de 2002 se produjo el cambio en cuanto al campo de aplicacion de los cosos, pues en el
Estatuto estos servian para el traslado Uunicamente de animales a cargo de personas.
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pobre desarrollo que tuvieron los cosos en el Estatuto provoco que los problemas en cuanto a su
conformacién se mantuvieran hasta la actualidad, siendo este un factor relevante que ha afectado
la aplicacion del Estatuto en el marco juridico colombiano.

2.6. Las sanciones: alcance y el problema reincidente del monto.

Uno de los aspectos identificados en la Ley 5 de 1972, que incidian de manera determinante en
su aplicacion, era el relativo a las sanciones. Estas ultimas en el contexto de la Ley 84 de 1989
también se convierten en relevantes para el objeto de estudio de la investigacidn. La intervencién
de la Carta Politica de 1991, que modificé principios basicos de la estructura del Estado y
consagré garantias en favor de la libertad individual, produjeron efectos directos en el alcance
de las sanciones. Concretamente estas Ultimas se encontraban definidas de forma inicial''® del
siguiente modo en el articulo décimo del Estatuto:

Los actos daninos y de crueldad descritos en el articulo 6 de la presente Ley, seran sancionados
con pena de arresto de uno (1) a tres (3) meses y multas de cinco mil pesos ($ 5.000.00) a
cincuenta mil ($ 50.000.00) pesos.

Paragrafo. Cuando como consecuencia del dafio o acto cruel se produzca la muerte o se afecte
gravemente la salud del animal o éste quede impedido por pérdida anatémica o de la funcién de
uno o varios 6rganos o miembros o con deformacién grave y permanente, la pena sera de arresto
de quince (15) dias a cuatro (4) meses y multas de diez mil ($ 10.000.00) a cien mil pesos
($100.000.00) (Ley 84 de 1989, art. 10).

En igual sentido, en los articulos siguientes se definieron agravantes y variacion en las
sanciones'!” en determinados comportamientos de maltrato animal:

a. Cuando los hechos se ejecutaban en via publica, la pena de arresto era de cuarenta y cinco
dias (45) a seis (6) meses y multas de siete mil quinientos ($ 7.500.00) a cincuenta mil pesos
($ 50.000.00).

b. Sise aplicaban sustancias quimicas de uso industrial o agricola, cualquiera sea su estado, en
area declarada parque nacional, reserva natural, area natural Unica, santuarios de fauna o
flora, que causara la muerte o afectara la salud de animales silvestres, la pena de arresto era
de uno (1) a seis (6) meses y multas de cincuenta mil ($ 50.000.00) a quinientos mil pesos ($
500.000.00).

c. En caso de que se usaran acidos corrosivos, bases causticas, cianuro, arsénico, entre otros,
para producir la muerte de un animal, se castigaba con pena de arresto de tres (3) a seis (6)
meses y multa de diez mil ($ 10.000.00) a cien mil pesos ($ 100.000.00).

116 Se habla de “inicialmente”, pues las sanciones del Estatuto fueron modificadas en el afno 2016 mediante la
expedicién de la Ley 1774, que sera objeto de estudio en el siguiente capitulo.

7 El monto de las sanciones que se sefialan no se encuentra indexado, sino que corresponde al valor integro
establecido en el Estatuto.
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d. Como se indico, si el propietario o poseedor de un animal, o de un establecimiento con o sin
animo de lucro en la que crien, comercialicen o utilicen animales, no podia proporcionar los
medios para subsistencia, estaba obligado a ponerlos al cuidado del alcalde o inspector de
policia. Si este no lo hacia y el animal terminaba muriendo o enfermando, la persona tendria
una sancién de (6) a doce (12) meses y multa igual a cinco veces el valor comercial de los
animales.

Tal como se puede observar, el Estatuto contenia dos tipos de penas, al igual que lo hacia la Ley
5 de 1972: una que implicaba el arresto de la persona y otra que tenia naturaleza pecuniaria.
Estas dos seran estudiadas a lo largo del presente subcapitulo, pero tal anélisis se centrara en
primer lugar en la que limitaba la libertad personal de los infractores.

2.6.1. La limitacion de la libertad personal: de la autoridad en beneficio del Estado a las
garantias de dignidad humana.

Las dos normas que fueron sefialadas previamente se expidieron durante la vigencia de la
Constitucion de 1886. Durante el tramite de construccion de este ultimo cuerpo normativo, el
presidente de la época, Rafael Nunez Moledo, que estaba en su segundo periodo, tenia muy
claro lo que esperaba de la nueva constitucion. En una reunién que tuvo con el Consejo de
Delegatarios''® sefiald, entre otros aspectos, la necesidad de limitar la libertad de prensa, eliminar
el comercio de armas, reimplantar la pena de muerte y restringir los derechos individuales. En
resumen, su interés se centraba en que la republica central del Estado fuera autoritaria, dado
que de no ser asi la sociedad podria estar en un permanente “desorden”, por lo que
recomendaba una fuerte fuerza publica (Melo, 1989).

De esta manera, la Constitucion se disend con un objetivo principal, el cual concordaba con los
fines del movimiento de la regeneracion de aquel entonces: garantizar el orden de un pais que
se encontraba viviendo etapas cadticas. En virtud de ello se generd una vision del ejercicio de la
autoridad por parte del Estado que si bien tenia limites, muchas veces se efectuaba de forma
abrupta. En otras palabras, la autoridad se ejercia pensando en la proteccidon que se debia
brindar a la concepcion del Estado, dado que este era el mecanismo 6ptimo y Unico para
garantizar que no existiera violencia y se instaurara la paz. En este escenario las libertades
individuales cedian siempre antes los intereses de este Estado, pues se consideraba necesario
para que este ultimo pudiera lograr sus fines principales.

La intencion de restringir garantias individuales con el fin de buscar orden se veria materializada
en el cuerpo dispositivo de la Constitucion de 1886, pues permitié que la limitacién de la libertad
personal no se diera Unicamente por disposiciéon de autoridades judiciales, sino que la
intervencion del ejecutivo podria terminar en penas de arresto. Es asi como el articulo 23 se
limité a establecer que nadie seria reducido a prisién o arresto si no en virtud de mandamiento
escrito de autoridad competente. En igual sentido, en el articulo 27 se establecieron diferentes

118 E| Consejo de Delegatarios fue el 6rgano que reformo la Constitucion de 1863, por lo que fueron quienes cambiaron
el nombre del pais a la Republica de Colombia y suprimieron la forma de organizacién federal del Estado. (Garcia,
2019)
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excepciones al principio de nullum crimen, nulla poena sine praevia lege'’®, entre las que se
encontraba la facultad que tenian los funcionarios que ejercian jurisdiccion de imponer multas o
arrestos a cualquier persona que les faltara el respeto mientras estuviere desempefando las
funciones de su cargo. En anadidura, el articulo 28 permitia al Gobierno retener, en momentos
de perturbacién del orden publico, a las personas de las que tuvieran indicios sobre su posibilidad
de atentar contra la paz'®.

Estas disposiciones, salvo el articulo 28, no sufrid ningun tipo de reforma desde la expedicidén de
la Constitucion, por lo que se mantuvieron vigentes a lo largo del tiempo. Es decir que la
legislacion expedida durante este término siguid el postulado que permitia la imposicién de penas
de arresto en el caso de que se materializara una contravencion o infraccién administrativa. En
diferentes normas se le otorgé tales facultades a los alcaldes, gobernadores e inspectores de
policia, como en el Decreto Legislativo 1355 de 1970, por el cual se relacionaron las diferentes
competencias generales en materia contravencional. Por tal motivo tal dindmica se siguié
presentando en la Ley 5 de 1972 y en el Estatuto de Proteccion Animal.

Sin embargo, el ejercicio de esta facultad que se permitia desde 1886 se desfigurd a partir de la
expedicion de la Constitucién Politica de 1991. Esta ultima Constitucion se gener6 a partir de una
amplia actividad democratica, por lo que se bas6 en un principio altamente reconocido por el
constitucionalismo moderno: la dignidad humana'?' (Leiva Ramirez & Mufioz Gonzales, 2011).
Este se constituye como un principio fundante de la Carta Politica, pero a su vez es un derecho
que debe ser garantizado por el Estado:

La dignidad humana, como principio fundante del Estado, es el presupuesto esencial de la
consagracion y efectividad del sistema de derechos y garantias contemplado en la Constitucion.
Tiene valor absoluto no susceptible de ser limitado bajo ninguna circunstancia, lo que si ocurre
con derechos que necesariamente deben coexistir con otros y admiten variadas restricciones. El
respeto a la dignidad humana no sé6lo es una declaracion ética sino una norma juridica de
caracter vinculante para todas las autoridades. Su acato debe inspirar a todas las actuaciones
del Estado. Por lo tanto, “La dignidad del ser humano constituye razén de ser, principio y fin
ultimo de la organizacion estatal” (...) Bajo este derrotero, la dignidad humana se erige como un
derecho fundamental, de eficacia directa, cuyo reconocimiento general compromete el
fundamento politico del Estado colombiano (Corte Constitucional, T-317 de 2006).

A partir del alcance y reconocimiento dado a la dignidad humana, Colombia se constituy6 en uno
de los paises que construyé un moderno sistema social en el que el Estado como figura no es
un fin en si mismo. Por el contrario, este se desarrolla desde un punto de partida que considera
a la persona como el fin que ha de realizarse. El Estado, el derecho y las demas instituciones

119 “Ningun delito, ninguna pena sin ley previa”.

120 Esta ultima disposicion perdié vigencia durante el periodo comprendido entre 1945 a 1968 en virtud de la reforma
efectuada por el articulo 4 del Acto Legislativo 1 de 1945. Sin embargo, volvié a recobrar vigencia la facultad de
aprehension desde 1968 mediante el articulo 5 del Acto Legislativo 1 de tal afo.

121 Articulo 1° de la Constitucion Politica de 1991: “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran
y en la prevalencia del interés general.”
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son instrumentos que deben prestarse para que los seres humanos se realicen en todas sus
potencialidades, como seres racionales, libres y responsables (Leiva Ramirez & Munoz
Gonzales, 2011). Tal aspecto plantea un cambio importante en la manera que las autoridades
ejercen su autoridad.

A lo anterior se le suma que una de las ideas que sirvieron de bandera en el proceso de
constituyente de 1991 fue la de recuperar la legitimidad de las instituciones, las cuales eran
acusadas por la ciudadania de ser arbitrarias en diferentes actuaciones. Para ello buscé
fortalecer la autoridad no a través de un ejercicio paternalista del poder politico en cabeza del
Estado, sino mediante la proteccion de los derechos fundamentales. En tal medida, el texto
constitucional plantea una nocién de la autoridad que esta acorde con el principio de dignidad
humana y que se ejerce prestando una especial proteccién a la libertad personal (Corte
Constitucional, T-490 de 1992). En otras palabras, el Estado ya no es el centro de partida, por lo
que la autoridad no tiene los mismos componentes o facultades que en el régimen constitucional
de 1886.

Todas estas consideraciones incidieron finalmente en la regulacion del derecho a la libertad
personal, contenido en el articulo 28 de la Carta Politica. Alli se establecié que la libertad como
derecho constituye la posibilidad de realizar todas las acciones dirigidas a desarrollar todas las
aptitudes personales que no entren en confrontacion con los derechos de las demas personas.
Adicionalmente, se prohibié todo acto de coerciédn fisica o moral que interfiera con la autonomia
de la persona, ya sea oprimiéndola o reduciéndola de forma indebida (Corte Constitucional, C-
626 de 1998). No obstante, el aspecto mas importante para el objeto de estudio es que consagré
unos requisitos especificos para la limitacion de esta. Es asi como se indicé que nadie puede ser
molestado ni reducido a prisién, arresto o detencion salvo que concurran tres requisitos: (i) la
existencia de un mandamiento escrito de autoridad judicial competente, (ii) que este ultimo acate
las formalidades legales y (iii) que la razén para tal decisién esté previamente definida en la ley.

De esta manera, en la Constitucion Politica de 1991 se consagré una garantia que no tiene
ningun tipo de antecedente en la tradicion juridica colombiana. En el anterior régimen se permitia
el limite de la libertad mediante orden de autoridad competente, pero desde la expedicién de la
ultima Carta Politica esta debe ser expedida por una autoridad judicial. En consecuencia, se
fundd una reserva judicial en favor de la libertad individual de las personas. Solo mediante un
escrito de este ultimo poder publico, siguiendo las formalidades legales y por motivos definidos
en la ley, los ciudadanos pueden ser arrestados, detenidos o conducidos a prisién. En virtud de
estos requerimientos, desde la vigencia de la Carta de 1991 las autoridades administrativas no
pueden imponer medidas correctivas que impliquen de forma directa o indirecta la privacién de
la libertad (Corte Constitucional, C-212 de 1994).

Como resultado de esta prohibicion, las disposiciones contenidas en la Ley 84 de 1989 y la Ley
5 de 1972 relativas a la imposicién de penas de arresto no pueden ser aplicadas desde el afo
1991, pues esta competencia fue dada en las normas a diferentes autoridades administrativas.
Tal aspecto resulta relevante de forma especial para el Estatuto, pues tan solo dos afios después
de su entrada en vigencia una de las formas que tenia para sancionar por maltrato animal fue
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suprimida del ordenamiento juridico —aunque tal supresién se dio de forma definitiva con la
expedicion de la Ley 228 de 1995—'22. Por consiguiente, no podia ejercer la competencia referida
en el articulo 41 del Estatuto, el cual permitia a la autoridad la conversion en dias de arresto en
caso de que la persona sancionada no pagara la suma de dinero en el término que se hubiere
sefalado.

Como se indico, la sancion es el elemento principal de las prohibiciones en un ordenamiento
juridico, pues el sector especifico interesado requiere de herramientas que garanticen la eficacia
de las normas, logrando asi el cumplimiento de los objetivos propuestos en ellas. Por ejemplo,
para el caso del Estatuto, su debida eficacia lograria prevenir el sufrimiento de los animales y
sancionar los actos de crueldad que realicen las personas sobre estos ultimos. Sin embargo, al
disponer Unicamente de la sancidn pecuniaria en contra de los actos de maltrato, esto incidiria
enormemente en su eficacia, pues esta no seria suficiente para persuadir el comportamiento de
los posibles infractores, como se observara a continuacion.

2.6.2. La sancion pecuniaria: una dificultad en las normas de proteccion animal.

En el anterior capitulo se pudo establecer que uno de los aspectos que incidieron en el alcance
de la Ley 5 de 1972 fue el monto de las multas, pues estas eran muy bajas en comparacién a
otras contravenciones existentes para ese momento. A modo de ejemplo se sefalé que se
castigaba con multas mas altas los comportamientos contrarios a la buena fe comercial, o se
igualaba a actuaciones como el no izar la bandera. Por su parte, la Ley 84 definié que los
comportamientos relativos al maltrato animal serian sancionados con multas de cinco mil pesos
($ 5.000) a cincuenta mil pesos ($ 50.000), lo que represent6 un incremento considerable tanto
de la multa minima como la méxima establecida en la norma previa. Por ejemplo, la multa maxima
de cincuenta mil pesos ($ 50.000) representaba, para el afio 1989, un salario minimo mensual y
medio aproximadamente —153,14%—, mientras que para el afo 1988, con la aplicacién de la
Ley 5 de 1972, esta multa era de tan solo 9,95% respecto al salario minimo.

Ahora, es importante senalar que a pesar de que se materializdé un incremento del 143.19% de
la multa maxima por maltrato animal, este porcentaje debe ser examinado considerando un
aspecto esencial. Tal incremento tan elevado se dio como consecuencia de un factor principal:
el valor insignificante presentado en la Ley 5 de 1972. Es decir, la sancién del Estatuto no es por
si sola cuantiosa, sino que tal caracteristica se presenta a partir de la comparaciéon con su sancién
antecesora. Si se estudia especificamente la suma en cuestion, se observa que al optar el
legislador por la definicion de la multa a través de pesos exactos, esta se vio perjudicada por los
efectos de la inflacién'. A pesar de que el articulo 54 del Estatuto sefalé que cada dos afios

122 Esto se dio como consecuencia de la existencia del articulo transitorio 28 en la Constitucion Politica de 1991, el
cual sefalaba que las autoridades de policia seguirian conociendo de los hechos punibles sancionados con penas de
arresto hasta que se expidiera la ley que atribuyera esta competencia a las autoridades judiciales.

123| a inflacién es definida como la variacion porcentual del nivel de precios. A modo de ejemplo de este fenémeno,
se podria sefalar que en el afio 1999 subirse en un bus en Santiago de Cali valia $500, pero ya para noviembre del
2003 valia $1.000. Tal situacién ha ocurrido con el precio de los alimentos, la educacién, los servicios de salud, ente
otros bienes y servicios, los cuales se han incrementado con los afios (Ochoa Diaz & Martinez Montealegre, 2005)
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las multas serian aumentadas en un quince por ciento (15%), tal aspecto resulté insuficiente,
como se puede observar a continuacion:

.II\-;ot;:?osc;e la sancion maxima general contenida en el Estatuto a través del tiempo.
Ao Multa maxima % 1 SMMLV'**
1989 $ 50.000 1,53 SMMLV
1995 $76.043 0,63 SMMLV
2001 $ 115.650 0,4 SMMLV
2005 $ 152.946 0,4 SMMLV
2009 $202.270 0,4 SMMLV
2015 $ 307.626 0,47 SMMLV
Promedio en SMMLV de la multa maxima: 0,6 SMMLV

Nota. La tabla busca identificar como fue el comportamiento del incremento porcentual del 15% a lo largo
del tiempo respecto al monto de la multa maxima por maltrato animal contenida en el Estatuto. A pesar de
que se incluyen seis (6) afos, el calculo se hizo aplicando el porcentaje referido cada dos afos. Finalmente
se identifica, con los valores oficiales de salarios minimos mensuales del Banco de la Republica (2018),
cuanto representa la sancion en comparacion con tal valor.

De la tabla se puede concluir que el incremento porcentual no permitié que la multa del Estatuto
mantuviera su valor real en cuanto a salarios minimos mensuales vigentes. Para el ano en que
fue expedida la norma esta sancién representa 1,53 SMMLV, pero para el afio 2015 tal
representacion era ya de solo 0,4 SMMLV. Es decir, como se sefalo, tal porcentaje resultd
insuficiente ante los efectos de la inflacién, generando que con el paso del tiempo la multa fuera
cada vez mas exigua.

Vale aclarar en este momento que a pesar de la posibilidad de indexar las sanciones contenidas
en procedimientos administrativos sancionatorios, por parte de las autoridades, tal competencia
no es aplicable en la Ley 84 de 1989. El Consejo de Estado (2004) ha sefalado que la finalidad
de la indexacién es mantener el valor real o intrinseco de la obligacion a pesar del fenémeno
inflacionario, por lo que materializa los principios constitucionales de equidad y justicia. En
consecuencia, el uso de esta herramienta es procedente solo en caso de que la norma no prevea
ninguna forma de actualizacién especifica de la sancion. De no ser asi, se estaria permitiendo la
indexacién de una suma que ya ha sufrido un fendmeno de actualizacion, lo cual refiiria con el
objeto de tal instrumento. En virtud de ello, la forma correcta para determinar los valores
especificos de la multa del Estatuto a través del tiempo es aplicando lo definido en su articulo
54.

124 Se utiliza la representacion del monto de la multa en salarios minimos mensuales vigente dado que desde el nuevo
régimen constitucional, en gran mayoria, los regimenes sancionatorios administrativos contienen sus sanciones
utilizando una valoracién en un niumero especifico de salarios minimos y no en pesos especificos, que era una técnica
utilizada por el legislador de forma recurrente durante gran parte del siglo XX en Colombia.

pag. 75



Habiendo definido la disminucién de la multa contenida en el Estatuto a través del tiempo, ahora
resulta necesario identificar si la suma, a pesar de su reduccion, es suficiente o se torna en
irrisoria en cuanto al poder de coaccién que tiene sobre los obligados. Con el fin de lograr esta
identificacion se debe realizar una comparacion con las demas sanciones que se encuentran
contenidas en otros procedimientos administrativos sancionatorios. De esta manera es posible
generar una percepcién sobre lo que el ordenamiento juridico considera como suficiente —
monetariamente— para proteger un bien juridico determinado desde el &mbito administrativo o
policivo. Concretamente esta mencionada comparativa es posible resumirla a través de la

siguiente tabla:

Tabla 6.

Monto de las multas en procedimientos administrativos sancionatorios.

Procedimiento Bien juridico protegido Multa Min. Multa Max.
Prgcedlmlento sancionatorio por maltrato Sallud y bienestar de los 0,04 SMMLV 0,6 SMMLV
animal — Ley 84 de 1989. animales.

Procedimiento sancionatorio publicidad . .
exterior visual colocada en lugares Proteccion  del  espacio
bl [ isaj I 1.5 SMMLV 10 SMMLV
prohibidos — Ley 140 de 1994 (vigente E:'bu'fi‘(’j’a devialpa's‘a‘e y la 158 0S
hasta la Ley 1801 de 2016). 9
Procedimiento sancionatorio en materia de Interés publico y social en
1 SMMLV MMLV
juegos de suerte y azar (Ley 643 de 2001). los juegos de azar. S 300S
Alcaldias municipales a personas que
tengan f:omo a9t|V|dad’ prlncpal el Proteccion de Iog intereses 1 SMMLV 100 SMMLV
arrendamiento de bienes raices destinados de los arrendatarios.
a vivienda urbana (Ley 820 de 2003).
Normas de seguridad en piscinas (Ley Vida de los usuarios de
1209 de 2008). piscinas 50 SMMLV 1000 SMMLV
e e oo qvy S8l vl de vuars
.- S 9 intereses de menores de 50 SMMLV 100 SMMLV
prestan el servicio de videojuegos (Ley edad
1554 de 2012). '
Procedimiento sancionatorio de prestacién
de servicios turisticos sin registro (Ley 300 Debida  prestacion  de
de 1996, art. 72, vigente hasta la Ley 1429  servicios turisticos. 5 SMMLV 50 SMMLV
de 2010).
Orden territorial, uso
Procedimiento sancionatorio urbanistico racional del suelo, 30 SMMLV 500 SMMLV

(Ley 388 de 1997).

preservacion del patrimonio
ecoldgico y cultural.

Nota. Para la identificacion de los procedimientos administrativos sancionatorios se tuvo en cuenta el
listado elaborado por Suéarez et al (2014) en el articulo denominado “Procedimientos administrativos
sancionatorios. Inventario normativo y de las sentencias de la Corte Constitucional de Colombia”.
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Como se puede observar, las sanciones contenidas en el Estatuto en comparacién a las de otros
procedimientos administrativos son realmente bajas. En la mayoria de estos ultimos la sancion
minima equivale un valor superior a la maxima por maltrato animal. Tal diferencia resulta mas
significativa si se tiene en cuenta las multas maximas de tales procedimientos: en el relativo a la
publicidad exterior visual cuando este afecta el paisaje y produce contaminacién visual, es
diecisiete (17) veces mayor en proporcién a la del Estatuto; en el de la normas de seguridad
sobre piscinas es mil seiscientos sesenta y cinco (1655); en el de operacién y funcionamiento de
establecimiento que prestan servicio de uso de videojuegos, donde se protege intereses de
menores de edad y la salud visual de usuarios, ciento sesenta y siete (167); y en de la falta de
registro para la prestacion de servicios turisticos es ochenta y tres (83).

Esto implicé que desde la expedicion del Estatuto y hasta el afio 2016 las sanciones por maltrato
animal fueran irrisorias. A pesar de que la Ley 228 de 1995 senalara en su articulo 15 que las
contravenciones sancionadas con penas de arresto pasarian a tener una multa de cinco (5)
salarios minimos legales mensuales, tal disposicibn no fue aplicada por las autoridades
administrativas competentes con el fin de compensar los problemas identificados en este
subcapitulo (Serrano, 2015). En parte tal inaplicacion se dio porque tal articulo tuvo una vigencia
de tan solo cinco (5) afios, dado que la norma en su integridad fue derogada con la expedicion
de las Leyes 599 y 600 de 2000 —Cobdigo Penal y Cédigo de Procedimiento Penal,
respectivamente—.

El caracter irrisorio de las sanciones contenidas en el Estatuto fue previsto por el legislador en el
ano 2008, cuando promovio6 a través del Proyecto de Ley 044 de 2009 una reforma al Estatuto y
al valor de estas, las cuales se encontraban influyendo enormemente en su aplicacion por parte
de las autoridades administrativas. Al respecto senalaba lo siguiente en la exposicién de motivos:

Sin embargo, la Ley 84 de 1989 actualmente es ineficiente y no logré disminuir las situaciones
de maltrato animal (...), es patética la lasitud en la penalizaciéon. Segun se evidencia en la Ley
84 de 1989, principal estatuto punitivo al respecto, las sanciones se tornan mas nominales que
efectivas, y asi pues, son pocas las ejemplarizantes. Se observa entonces que la ineficacia de la
Ley 84 de 1989 se debe a que contempla sanciones que hoy en dia son irrisorias. Es asi como,
por citar s6lo dos ejemplos, las conductas crueles contra los animales son sancionadas con
multas de cinco mil ($5.000) a cincuenta mil ($50.000) pesos y el dafo a las reservas naturales
que afecte a animales salvajes se sanciona con una multa maxima de quinientos mil ($500.000)
pesos y pena de prision de seis meses (Congreso de la Republica, 2009).

Este Proyecto finalmente fue archivado por transito de legislatura, segun lo dispuesto por el
articulo 190 de la Ley 5 de 1992, por lo que el valor de las multas del Estatuto no pudo ser
modificado. Asi las cosas, esta norma no cumplié con su funcidén preventiva, asi como sucedié
con la Ley 5 de 197225, No obstante, en el caso del Estatuto esta situacion se presentaba con
mayor incidencia, pues Unicamente tenia la posibilidad de la imposicion pecuniaria, mientras que

125 | a prevencidn general negativa plantea que mediante el caracter disuasorio de la pena y de la consiguiente
aplicacién de la sancién al ciudadano culpable se evita la legitimacion del ilicito y se contribuye a la aversién de este
(Migliardi, 2016).
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en la otra norma aun se tenia —previo a la entrada en vigencia del actual régimen
constitucional— la posibilidad de imponer pena de arresto a quien cometiera actos de maltrato
animal. En tal sentido, si la norma de 1972 fue ignorada “olimpicamente” por las autoridades y
tenia un nulo poder coactivo (Jaramillo & Castellanos, 2011), respecto al Estatuto esta situaciéon
no fue diferente.

En consecuencia, al no cumplirse con la funcién preventiva, el Estatuto no logré disminuir los
casos de maltrato animal, sino que estos se siguieron presentando a lo largo del pais. La norma
no podia responder de forma adecuada por el alto nimero de comportamientos que constituian
maltrato animal, por lo que se presentd un desuetudo mayor'®. Es decir, este fenémeno ya se
habia materializado en la norma estudiada previamente, pero al presentarse nuevamente en el
Estatuto, este produjo efectos ain mayores en cuanto a su inobservancia. La sociedad observo
que a una ley que no se cumplia le precedié otra que, ademas de contener errores similares —
por ejemplo monto de multas—, le afectd la entrada al nuevo régimen constitucional, pues una
de sus formas de sancion quedd inaplicable. Sumado a ello, los intentos por reformarla
fracasaron, lo que promovié aun mas el sentido de injusticia en materia normativa de proteccion.
Todos estos factores propiciaron el desuetudo mayor mencionado, incidiendo asi en la aplicacién
restringida de la Ley 84 de 1989.

2.7. Autoridades competentes: un problema mas del régimen constitucional.

El texto inicial del articulo 46 del Estatuto establecia que les correspondia a los alcaldes o a los
inspectores de policia que hagan sus veces, y en el Distrito Especial de Bogota a los inspectores
penales de policia, el conocer en primera instancia de las contravenciones por maltrato animal.
Ademas determinaba que en segunda instancia conocerian los gobernadores de departamento,
el Consejo de Justicia de Bogot4, y los intendentes y comisarios segun el caso. A pesar de lo
anterior, la aplicacién de esta disposicion presentaria dos problemas que incidirian en su
aplicacion de forma determinante, también por la intervencién de las disposiciones de la Carta
Politica de 1991, a saber: (i) pérdida de la segunda instancia por falta de jerarquia directa; y (ii)
interpretaciones variadas sobre la competencia en cabeza de los jueces municipales por casos
de maltrato animal. Estos dos aspectos se explicaran a continuacion.

2.7.1. Un vacio de competencias: de la tutela administrativa a los principios de
descentralizacion y autonomia.

Como se sefalo en el estudio de la Ley 5 de 1972, en la Constitucién de 1886 adquirié un
protagonismo significativo el presidencialismo (Bustamante M. T., 2009). Con el fin de blindar su
autoridad se le dieron instrumentos juridicos que le permitieran influir de forma considerable
sobre los ciudadanos y los demas poderes del Estado, generando que no existiera un contrapeso
fuerte entre estos Ultimos. Una competencia particular que tenia sobre la administracion territorial
era la del nombramiento y separacién libre de los gobernadores, pues estos ultimos eran

126 Término de creacion propia a partir de la concepcidn dada por Picazo (1990). Se entiende por desuetudo mayor al
a la pérdida de vigencia de normas consecutivas que regulan una materia similar debido a su inobservancia.
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considerados como agentes del Gobierno'?’. Es decir, las gobernaciones eran solo una extensién
administrativa de los intereses directos del Presidente, pues las entidades territoriales no tenian
una autonomia plena para la gestion de sus asuntos. Tal circunstancia iba en armonia con uno
de los principios de organizacién estatal establecidos en esta norma: la centralizacién.

Por otra parte, el Acto Legislativo 3 de 1910 sefalé que en todo municipio habria un alcalde que
ejerceria las funciones de agente del Gobernador, lo que implicaba que este ultimo tenia la
atribucién de nombrar y remover los alcaldes municipales, el secretario o secretario y los
subalternos de la gobernacion (Ley 4 de 1913, art. 127). En tal medida, la Constitucién de 1886
establecié una linea clara y vertical de autoridad que partia desde el Presidente hasta los
alcaldes, tratdndose de jerarquia administrativa (Galves, 2000). Por consiguiente, los
gobernadores se consideraban como superiores jerarquicos de los alcaldes y ejercian una tutela
administrativa'®. Esto permitia que los primeros pudieran revisar los actos administrativos
expedidos por las alcaldias, teniendo la competencia incluso de revocarlos y extinguir los efectos
juridicos que generaran'®.

Esta linea vertical de jerarquia, existente entre los alcaldes y los gobernadores al momento de la
expedicién de la Ley 84 de 1989, fue lo que llevé a esta norma a definir que estos Ultimos tendrian
competencia en segunda instancia para el conocimiento de los procedimientos administrativos
sancionatorios por maltrato animal. Tal aspecto se mantuvo a pesar de la expedicion del Acto
Legislativo 1 de 1986, el cual senalé que los alcaldes de los municipios serian elegidos por el
voto de los ciudadanos —siendo este uno de los primeros intentos fuertes de descentralizacion
territorial en el ordenamiento (Gaitan, 1988)—. Sibien estos ya no serian liboremente nombrados
y removidos del cargo por los gobernadores, los actos que expedian mantenian la posibilidad de
ser revocados desde la gobernacion, dada la vigencia del articulo 192 de la Constitucién Politica
de 1886, modificado por el Acto Legislativo 1 de 1945.

Es aqui donde la aparicion de la Constitucion Politica de 1991 nuevamente vuelve a convertirse
en importante. Justamente al inicio en su parte dogmatica establece que Colombia se organiza
como un Estado organizado en forma unitaria, descentralizada y con autonomia de sus entidades
territoriales. De este modo se supera el caracter nacional centralista del pasado, pasando la
administracion a estar distribuida en las entidades territoriales, las especializadas, de servicios y
en ciertos particulares con el cumplimiento de requisitos legales (Rolon Omana et al, 2014). Es
por ello que el articulo 209 de la Carta establece expresamente que la funcion administrativa se
desarrolla mediante la descentralizacién, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

127 Articulo 115 de la Constitucion Politica de 1886, modificado por el Acto Legislativo 1 de 1945: “Corresponde al
Presidente de la Republica, como suprema autoridad administrativa: (...) 4° Nombrar y separar libremente los
Gobernadores; (...) En todo caso, el Presidente tiene facultad de nombrar y remover libremente sus agentes; (...).”
128 Articulo 182 de la Constitucién Politica de 1886, modificado por Acto Legislativo 1 de 1968: “Los Departamentos
tendran independencia para la administracion de los asuntos seccionales, con las limitaciones que establece la
Constitucion, y ejerceran sobre los Municipios la tutela administrativa necesaria para planificar y coordinar el desarrollo
regional y local y la prestacion de servicios, en los términos que las leyes sefalen (...).”

129 Articulo 192 de la Constitucion Politica de 1886, modificado por el Acto Legislativo 1 de 1945: “Son atribuciones
del Gobernador: (...) 7° Revisar los actos de los Concejos Municipales y los de los Alcaldes, por motivos de
inconstitucionalidad o de ilegalidad, revocar los Ultimos y pasar los primeros al Tribunal competente para que éste
decida sobre su exequibilidad; (...)".
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Concretamente la descentralizacién territorial es entendida como el otorgamiento de
competencias y funciones administrativas a las entidades territoriales, las cuales ejecutan estas
en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad (Corte Constitucional, C-216 de 1994). En
consecuencia, la herramienta de la descentralizacién no puede ser entendida sin el principio de
autonomia consagrado también en favor de las entidades territoriales. Este, definido en el articulo
287 de la Carta, establece que tales entidades tienen autonomia para la gestion de sus intereses,
por lo que tienen derecho a: (i) gobernarse por autoridades propias; (ii) ejercer las competencias
que les correspondan; (iii) administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones; y (iv) participar de las rentas nacionales.

En otras palabras, para que la descentralizacion pueda ser verdaderamente efectiva se necesita
que las entidades territoriales sean autonomas (Rolon Omana et al, 2014, p. 8). El
reconocimiento de competencias propias —descentralizacion— va ligado a la relaciéon directa
que tienen estas con sus gobernados, pues estas son los agentes idbneos que conocen las
necesidades a satisfacer en sus territorios. En tal medida, tal conocimiento implica que puedan
actuar de forma independiente, administrando sus propios recursos y ejecutandolos de la forma
en la que se considere conveniente, siempre respetando el orden juridico vigente —autonomia—
. Sobre la relacion directa entre estos dos principios de organizacién estatal la jurisprudencia de
la Corte Constitucional ha sefialado, del siguiente modo, que no se puede entender la existencia
y aplicacién del uno sin el otro:

La autonomia es un elemento sustancial de la organizacion del Estado colombiano y tiene su
especificidad frente a la descentralizacion. (...) Mientras que la descentralizaciéon se refiere al
contenido material, a las competencias y recursos asignados por la Constitucion y la ley a los
entes territoriales, la autonomia consiste en el margen o capacidad de gestion que el
constituyente y el legislador garantizan a las entidades territoriales para que planeen, programen,
dirijan, organicen, ejecuten, coordinen y controlen sus actividades, en aras del cumplimiento de
las funciones y fines del Estado. Ademas, la autonomia es una consecuencia sine qua non de la
descentralizaciéon, aunque no es exclusiva de ésta. No es previsible un régimen de
descentralizacion como forma de organizacion politica de un Estado, en donde no haya
autonomia de los entes territoriales (Corte Constitucional, C-1258 de 2001).

Estos dos principios constitucionales repercutieron en la relacién vertical que existia entre
gobernadores y alcaldes de la Constitucién de 1886, en donde el primero tenia una fuerte tutela
administrativa. El articulo 298 de la Carta de 1991 suprimi6é este control e identificé que los
departamentos Unicamente ejercerian funciones de coordinacién y complementariedad de la
accion municipal, respetando asi la autonomia de estos ultimos. De ahi que también se eliminara
la facultad que tenian los gobernadores para revocar actos administrativos expedidos por
alcaldes. En su lugar se dispuso que tendrian competencia para revisar los actos de los concejos
y de los alcaldes, pero para lograr su nulidad tendria que remitirlos a las jurisdiccion contencioso-
administrativa, con el fin de que fuera un juez el que decidiera sobre su validez (Constitucién
Politica, 1991, art. 305).
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En consecuencia, desde la entrada en vigencia del nuevo régimen constitucional se rompié la
jerarquia que existia entre el gobernador y los alcaldes municipales que se encontraran en su
jurisdiccion departamental. Esta ruptura incidié claramente en la aplicacién de la Ley 84 de 1989,
pues los gobernadores no podian seguir como una instancia superior administrativa, dado que
no podian revocar directamente ningun tipo de decision que expidieran las administraciones
centrales de los municipios. Esto generd un problema competencial, pues el Estatuto consagraba
que en las sanciones por maltrato animal debia existir necesariamente una segunda instancia
que estudiara la decision'®. Es decir, no se podia tratar de un procedimiento sancionatorio en el
que unicamente fuera procedente el recurso de reposicion, sino que se debia garantizar la
procedencia de una apelacion.

La situacién mencionada fue advertida igualmente por legislador en el Proyecto de Ley 044 de
2009, quien senald que no se estaban produciendo condenas por maltrato animal, en gran parte,
porque existia un ‘“vacio de competencias” generado a partir de la promulgacion de la
Constitucion de 1991:

Las conductas cometidas en contra de los animales son consideradas contravenciones, de las
que debian conocer en primera instancia el Alcalde o Inspector de Policia y en Bogoté los
Inspectores penales de policia y en segunda instancia los Gobernadores y el Consejo de Justicia
para el caso de Bogota. (...) pero dado que ya no existen los Inspectores penales de Policia y
que los Gobernadores ya no pueden ser considerados los superiores jerarquicos de los alcaldes,
se presenta un vacio de competencias (Congreso de la Republica, 2009).

En virtud de lo expuesto, se observa que la entrada en vigencia de la Carta de 1991 no solo
repercutié en el Estatuto por la pérdida de competencia de las autoridades administrativas para
imponer penas de arresto. La entrada de los principios de descentralizacién y autonomia, como
ejes de la organizacién del Estado y del ejercicio de la funcién administrativa también lo hicieron.
Concretamente afectaron la aplicacion de las competencias por parte de los alcaldes, quienes
no adelantaban los procedimientos por maltrato animal al no saber con certeza como proceder
para garantizar la revision de su decision en una segunda instancia'', pues como jefe de la
administracion local no tienen ningun superior jerarquico dentro de su jurisdiccion.

2.7.2. Conocimiento de las contravenciones por maltrato animal: ¢competencia de los
jueces penales?

130 Al respecto el articulo 50 de la Ley 84 de 1989 sefalaba expresamente que la decisién expedida por la autoridad
administrativa debera consultarse siempre con el superior, incluso si no hubiere sido apelada.

131 Un planteamiento podria establecer que la garantia de una segunda instancia en el caso de los alcaldes se podria
dar a través de la delegacién en uno de los empleados publicos de la Administracién Central, con el fin de que estos
ultimos fueran el a quo. No obstante, cuando se expidi6 la Ley 136 de 1994, que reglament6 de forma especifica la
delegacién de las funciones de los alcaldes en el articulo 92, se sefal6 en un listado los eventos en los cuales se
podria ejercer los actos de delegacion. Concretamente el adelantamiento de procedimientos administrativos
sancionatorios no se encontraba alli, por lo que las alcaldias tenian vedada tal facultad, haciendo mas claro el
problema competencial del Estatuto. Incluso, a pesar de que la Ley 489 de 1998 concedié un campo mas amplio para
el ejercicio de facultades de delegacién, la existencia de la norma especial —Ley 136 de 1994—, que establecia lo
contrario, no permitié que los alcaldes tuvieran una opcidén evidente para la garantia de una segunda instancia.
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La pérdida de la competencia para imponer penas de arresto no solo implicé la imposibilidad de
que esta fuera una sancién valida del Estatuto. Previo a la Carta de 1991 el Estado colombiano
utilizaba de forma reiterada la posibilidad ofrecida por el ordenamiento de que la administracion
impusiera arresto a las personas por faltas en contravenciones. La Ley 23 de 1991 —expedida
justo antes del vigente régimen constitucional— establecia una serie de contravenciones que
previamente estaban calificadas como delitos en el estatuto penal de la época, como las lesiones
personales o el hurto. Para el conocimiento de estas contravenciones se les dio competencia a
los inspectores penales de policia, pues lo que se buscaba era descongestionar los despachos
judiciales.

Esta norma en especifico fue declarada exequible en forma condicionada por la Corte
Constitucional en la sentencia C-212 de 1994, pues permiti6 el conocimiento de tales
contravenciones en autoridades administrativas teniendo en cuenta el articulo transitorio 28 de
la Constitucion'®2. Es decir, estuvo vigente hasta que el Congreso expidié la ley que definia las
autoridades judiciales que tendrian el conocimiento de los hechos punibles que hasta ese
momento eran sancionados con pena de arresto. La norma que cumplié con este objeto fue la
Ley 228 de 1995, que luego fue derogada a partir de la expedicidén del Cédigo Penal y Cédigo de
Procedimiento Penal en el afio 2000. Concretamente el articulo 16 de la norma mencionada
sefalé del siguiente modo el traslado de competencias a los jueces de algunas contravenciones:

De las contravenciones especiales de que trata esta Ley, de las demas previstas en la Ley 23 de
1991 y de todas aquellas sancionadas con pena de arresto por la Ley 30 de 1986 y normas
complementarias, que se cometan a partir de su vigencia, conoceran en primera instancia los
jueces penales o promiscuos municipales del lugar donde se cometi el hecho, o en su defecto,
los del municipio mas cercano al mismo (Ley 228 de 1995, art. 16).

A partir de esta disposicion se construyeron dos interpretaciones por parte de la doctrina: (i) que
la disposicion permitié que las autoridades administrativas continuaran con sus competencias en
materia contravencional del Estatuto de Proteccién; y (ii) que a partir de la expedicion de la ley
se efectué un traslado de competencias de las contravenciones por maltrato animal, pues
pasaron a ser conocimiento de los jueces penales municipales. Una de estas visiones es
precisamente la causante de una gran problematica en el ejercicio de la competencia
sancionatoria para los eventos de maltrato, lo que redundé finalmente en la indebida aplicacién
de la Ley 84 de 1989.

La primera interpretacién, acorde con el espiritu de la misma norma, sefiala que el articulo 16
citado no define expresamente el traslado de competencias de las contravenciones por maltrato
animal. Si se observan las Leyes 23 de 1991, 30 de 1986 y la misma 228 de 1995, todas
contienen de forma especifica un listado de contravenciones que son sancionadas con pena de
arresto, pero dentro de ellas no se encuentran las referidas en el Estatuto. Ademas, la disposicion
esta construida de tal modo que la ultima norma referida para el cambio de competencia es la

132 “ARTICULO TRANSITORIO 28. Mientras se expide la ley que atribuya a las autoridades judiciales el conocimiento
de los hechos punibles sancionables actualmente con pena de arresto por las autoridades de policia, éstas continuaran
conociendo de los mismos”.
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Ley 30 de 1986, pues su mencion esta precedida de la “y” como conjuncion copulativa'®,
Cuando el articulo hace referencia a “normas complementarias”, significa al conjunto de normas
que complementan la regulacién de la Ley 30 —Estatuto Nacional de Estupefacientes—, mas no
a algun conjunto de contravenciones a los que no haga referencia expresa la norma.

Esta interpretacién ha sido apoyada en diferentes investigaciones, como en la de Serrano (2015,
p. 66), donde se concluye que la Ley 228 no les otorg6 explicitamente la competencia a los jueces
penales municipales para conocer de los procesos contravencionales de la Ley 84 de 1989. En
tal sentido, esta primera interpretacion sostiene que a pesar de la expedicion de la norma referida,
la competencia de las autoridades administrativas en el Estatuto continu6 de manera
ininterrumpida. Es decir, sin ningun tipo de intervencién directa de naturaleza judicial.

Ahora, la segunda interpretacion —que causa el problema referido en el presente subcapitulo—
basa su fundamento unicamente en la expresion “y normas complementarias”, del articulo
citado. Esta se interpreté bajo el entendido de que se referia a cualquier contravencién que
tuviera la categoria de especial en el ordenamiento juridico. Dado que las contravenciones por
maltrato animal de la Ley 84 de 1989 no hacen parte especifica de las comunmente conocidas
como “contravenciones policivas”, sino que su creacion tuvo un fundamento diferencial al de los
codigos o estatutos de policia, se consideré que el articulo 16 de la Ley 228 de 1995 abarcaba
las sefialadas en el Estatuto. A esta conclusién llegaron diferentes autores, como es el caso de
Poveda (2001, p. 174-175):

Por consiguiente, todas las contravenciones en las cuales la penalizacion fuese de arresto
pasarian a ser de conocimiento de los jueces penales municipales, lo que de contera trasladaria
los asuntos atinentes a la ley 84 de 1989 a la jurisdiccion penal ordinaria. Como consecuencia,
se expidié la Ley 228 de 1995, “Por la cual se determina el régimen aplicable a las
contravenciones especiales y se dictan otras disposiciones”, fijando la competencia y
procedimiento aplicables para aquellas. Como se desprende de su titulo, y al no senalar
exclusién alguna, esta norma comprende la totalidad de las contravenciones especiales, como
es el caso de las sefaladas en la ley 84, que no hacen parte de las contravenciones policivas,
sino fueron erigidas como especiales por su génesis particular fundada en una preceptiva
especial diferente a los estatutos de policia.

Esta interpretacién fue no solo apoyada por un sector de la doctrina de su momento, sino que
también fue secundada por el Poder Judicial. Es decir, se llegaron a producir eventos en los que
se profirieron sentencias condenatorias por maltrato animal en el pais. Tal es el caso de una
Jueza Municipal de Bogota, que condend a dos personas por prender fuego a un perro callejero,
tal como lo resefia nuevamente Poveda (2001) y lo destaca Cérdenas et Fajardo (2007):

(...) destacase el fallo dictado por el Juzgado 61 Penal Municipal de Bogota, a cargo de la Dra.
Elsa Lucia Romero Santos, el 6 de junio de 2000, en el cual se condendé a dos individuos
responsables de prender fuego a un perro callejero, propiedad comun de los vecinos de una

133 Esta conjuncion se usa antes de la Gltima union de palabras o clausulas en concepto afirmativo (Real Academia
Esparola, 2014).
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cuadra. Dicha providencia impuso a los sentenciados la obligacién de resarcir los perjuicios
materiales y morales ocasionados con la infraccién, los que fueron tasados en la suma de 10y
25 gramos oro respectivamente, en favor de la comunidad duena del animal, asi como la pena
de tres meses de arresto y multa de treinta mil pesos ($ 30.000.00), aunque concediendo la
ejecuciéon condicional bajo caucion, sometidos los penados para tal concesién a presentaciones
personales cada mes durante dos afios, a observar buena conducta, a indemnizar los perjuicios
e informar todo cambio de residencia. El anterior precedente judicial, es de destacar por cuanto
Su juiciosa autora tiene en cuenta el aspecto resarcitorio de las consecuencias de la conducta
punible, en relacién a los afectados, lo que alguna manera compensa el dafo principalmente
moral recibido (Poveda, 2001, p. 175).

En consecuencia, desde la expedicion de la Ley 228 de 1995 y hasta su respectiva derogatoria
cinco anos después, se aplicd en ciertos espacios el traslado del conocimiento de las
contravenciones —de las autoridades administrativas al Poder Judicial—. Esto provocé que los
alcaldes y los inspectores no tuvieran certeza sobre el ejercicio de la competencia brindada por
el articulo 46 para adelantar los procedimientos sancionatorios por maltrato animal. Tal situacién
del traslado se acentu6 debido a lo sefialado en el articulo 57 del Estatuto, pues determinaba
que en una discusion de competencia en materia penal entre autoridades administrativas y una
autoridad jurisdiccional, la insistencia de esta ultima prevaleceria. Este ultimo aspecto, sumado
a lo sefalado sobre la pérdida de la segunda instancia a partir de los principios de autonomia y
descentralizacion, afectd el grado de proteccién de la Ley 84 de 1989. Esto es claro, dado que si
no se sanciona efectivamente la norma carece de toda fuerza coactiva.

2.8. Procedimiento sancionatorio: del derecho penal de policia al derecho administrativo
policial.

El procedimiento que se definié inicialmente para la imposicion de sanciones por maltrato animal
se encuentra definido desde el articulo 47 hasta el 53 de la Ley 84 de 1989. De una lectura
conjunta de este campo de disposiciones, es posible identificar que este procedimiento se
encuentra divido en las siguientes etapas:

1. Conocimiento de los hechos. El inicio del procedimiento se da cuando la autoridad conoce
los hechos a partir de denuncia particular o actividades de oficio de las mismas.

2. Identificacion. Se debe identificar claramente a la persona infractora de acuerdo con lo
dispuesto en los articulos 113 y 114 del Codigo de Procedimiento Penal'*.

3. Citacidon. La norma sefala que se debe citar al “sindicado” para que asista mediante
apoderado. En caso de que no asista se le debe declarar “reo ausente”, siguiendo lo
establecido en el articulo 382 del Codigo de Procedimiento Penal.

4. Ratificacion de la denuncia e indagatoria. En caso de que existiera una denuncia
particular se debe citar a la persona que la efectu6 para su ratificacién. Ademaés
necesariamente se debe escuchar a la persona infractora en cuanto a los hechos que son
sujeto de investigacion.

134 Se refiere al Codigo de Procedimiento Penal de la época, que era el Decreto 409 de 1971.
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5. Periodo probatorio. Una vez se efectle la ratificacion y después de haber escuchado a la
persona infractora, la autoridad debe conceder un término de tres (3) dias habiles para que
este Ultimo solicite pruebas. Vencido este término, la autoridad competente tendra otros tres
(3) dias habiles para decretar las pruebas pedidas y las demas que considere pertinentes.
Después de este ultimo término se tendran ocho (8) dias habiles para practicar las pruebas.
A pesar de que el “sindicado” confiese haber cometido la contravencion, la autoridad debera
practicar las pruebas necesarias para adquirir convencimiento.

6. Audiencia. Una vez se termina el término para practicar pruebas, en las siguientes cuarenta
y ocho (48) horas la autoridad debe citar y realizar una audiencia, en donde las partes —
denunciante y “sindicado”— presentan alegaciones.

7. Decision. Celebrada la audiencia dentro de los tres (3) dias habiles siguientes la autoridad
debera tomar una decision, que la norma denomina como “fallo”.

8. Recursos. Ante la decision el “sindicado” puede presentar un recurso de apelacion dentro
de las veinticuatro (24) horas después de la decision. La segunda instancia tendra tres (3)
dias habiles para decidir si confirma o revoca la decision.

Tal como se puede observar, el procedimiento inicialmente planteado por el Estatuto tenia ciertas
particularidades, entre ellas la aplicacién de distintas figuras del derecho penal de su momento.
Por ejemplo, sefalaba que la identificacion de la persona infractora se debia hacer segun lo
definido en el Codigo de Procedimiento Penal. Tal aspecto también aplicaba para declaracién de
persona ausente, denominada como “reo ausente” en la norma. Ademas, el procedimiento se
construy6 a través de la mencidén expresa de conceptos referentes a esta rama del derecho —
penal—. Prueba de ello es la referencia al concepto de sindicado o de indagatoria. Estas
caracteristicas penales se vieron reforzadas por lo establecido en el articulo 56, que sefalaba la
aplicacion al procedimiento de las normas previstas en el Cdédigo Penal y Cédigo de
Procedimiento Penal, siempre que no resultaran incompatibles con las previstas en el Estatuto.

En igual sentido, es importante destacar que en la construccion normativa de este procedimiento
sancionatorio el legislador estableci6 que las sanciones emitidas por las autoridades
competentes tuvieran la concepcién de una sentencia. Asi, en el articulo 38 y 39 del Estatuto se
habla de “sentencia condenatoria” cuando se halle a una persona responsable de cometer una
contravencion. En anadidura, el articulo 44 establece que en la sentencia la autoridad
establecera la forma en la que debe cumplirse la pena de multa. En otras palabras, la forma de
expresar la decisibn sancionatoria por maltrato implicaba el ejercicio de funciones
jurisdiccionales.

Previo a estudiar estas dos caracteristicas —penales y jurisdiccionales—, vale aclarar que las
diferentes investigaciones que se han efectuado sobre el Estatuto de Proteccién Animal, dentro
de las que se incluyen los estudios sobre su eficacia, no realizan un estudio teérico concreto del
procedimiento contenido en la norma. Los analisis se centran en aspectos dogmaticos o en las
excepciones al maltrato animal, dado los diferentes fallos recientes que ha producido la Corte
Constitucional. Incluso en el estudio mas completo de la Ley 84 de 1989, como es el de Serrano
(2015), se hace énfasis en cdmo se da la aplicacién de este a partir de entrevistas, pero no lo
aborda desde su contenido teorico. Otros, como Monsalve et al (2020, p. 10-11), se limitan
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Unicamente a sefalar que el Estatuto consagra un procedimiento administrativo especifico para
el conocimiento de contravenciones.

Teniendo esto en cuenta y con el objeto de analizar adecuadamente la naturaleza del
procedimiento por maltrato animal se debe partir del inicio: la consagracion que hace la norma
en el articulo tercero, definiendo que la violacion de cualquiera de sus disposiciones se tratara
como contravenciones. Con el fin de entender la naturaleza de estas se debe considerar que
nacen a partir de la diferenciacion clasica de los delitos. En el siglo XIX el derecho penal tenia
una divisidon en tres partes de las infracciones penales: los crimenes, los delitos y las
contravenciones. Los primeros eran los mas graves, mientras que los ultimos eran los de menor
importancia (Maier, 2009). Este concepto fue extendido en diferentes paises europeos, hasta
llegar a Colombia, que la aplicé en su ordenamiento durante el siglo XX (Herrera, 2018). No
obstante, la forma en la que se adopté fue bipartita, es decir, una divisién entre los delitos y
contravenciones.

Ahora, estas clases de infracciones eran conocidas alrededor del mundo de forma plena por el
Poder Legislativo, dado que nacian a partir del derecho penal. Sin embargo, con el paso del
tiempo tal situacién cambid. Los ordenamientos juridicos empezaron a reconocer, en cabeza de
las autoridades administrativas, la posibilidad de limitar derechos e intereses individuales, por lo
que se empez0O a ejercer por parte de estas un poder de policia administrativa (Consejo de
Estado, 2012). Esta irrupcion generd lo que se conocié como ‘“derecho penal administrativo”,
definido inicialmente como el conjunto de normas que sancionaban la valoracion de preceptos
de indole exclusivamente administrativa, es decir, que afectaban Unicamente a la Administracién
Publica (Melero, 1960).

A pesar de lo anterior, el alcance del derecho penal administrativo no estuvo claro durante mucho
tiempo para los doctrinantes, los cuales construyeron diferentes teorias para poder establecer
una frontera de diferenciacion entre un ilicito netamente penal y uno administrativo. Por ejemplo,
la teoria cualitativa, establecia que la diferencia radicaba en que la infracciébn administrativa
afectaba los intereses administrativos, como senalaba Melero (1960). Por otra parte, la tesis
cualitativa definia que en realidad los dos tenian una misma naturaleza, contenido y estructura
I6gica, pero que en el aspecto administrativo la capacidad punitiva del Estado se veia atenuada
(Consejo de Estado, 2012).

No obstante, estas teorias fueron insuficientes, por lo que la visién aceptada fue la de la identidad,
la cual establece que los ilicitos no pertenecen solo al derecho penal o administrativo, sino que
hacen parte del derecho punitivo del Estado (Consejo de Estado, 2012). En consecuencia, es
este ultimo a través del legislador el que establece cuales hechos hacen parte de la 6rbita de
conocimiento de cada rama del derecho, pues se acepta en parte, como sefiala Echandia (1980),
que no hay un criterio solido para establecer cualitativamente una diferencia entre delito y
contravencién. Al ser una cuestién de politica criminal, el Estado considerara una actuacién como
delito o contravencion dada su gravedad o importancia teniendo en cuenta el contexto y
momento, guidndose por razones de utilidad y necesidad.
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Para el caso del ordenamiento juridico colombiano, la divisién bipartita entre delitos y
contravenciones fue adoptada por el Cédigo Penal de 1936, el cual sefalaba en el articulo
segundo que las infracciones de la ley penal se dividirian en delitos y contravenciones, siendo
conocimiento de la Policia estos ultimos. Tal férmula de clasificacion se repitié posteriormente en
el Cbdigo Penal de 1980, que defini6 a los delitos y las contravenciones como “hechos
punibles” 135, Este ultimo concepto es relevante, pues en este Codigo para que una conducta sea
punible debe ser tipica, antijuridica y culpable'®. En tal medida, el ordenamiento definié que el
sistema de valoracion y aplicacion tanto de los delitos como de las contravenciones fuera el
mismo —clasico penal—.

Ademas de lo anterior, en los dos Cédigos referidos se hizo una mencién de las contravenciones
de forma general, por lo que no se discutié la existencia de una “contravencion penal’.
Unicamente se hizo una referencia a ellas como infracciones penales'® o hechos punibles'.
Esto llevé a que se considerara, por parte de la mayoria de los doctrinantes, que la expresién
“contravencion” incluia tanto a las de policia como a las penales. Esta visién se veia reforzada
porque las contravenciones no hacian parte del Codigo, pues a lo largo de sus disposiciones no
se les desarrolla mediante la identificacidén de los hechos que entraban dentro de tal clasificacion,
sino que la norma Unicamente hacia esto con los delitos (Rico, 2008). Dicho de otro modo, a
pesar de que las contravenciones hacian parte de un régimen penal, se les dio a las autoridades
administrativas de policia la competencia para su conocimiento y adelantar los procedimientos
sancionatorios correspondientes. Esto gener6 el nacimiento de lo que se conocié en Colombia
como “derecho penal de policia”.

El derecho penal de policia se presenté de manera marcada en el Decreto 522 de 1971, el cual
modifico diferentes apartados del Decreto 1355 de 1970 —Codigo de Policia de su momento—.
A través de esta norma se incluyeron diferentes contravenciones especiales que pretendian
proteger ciertos bienes juridicos, como la tranquilidad publica, el orden social, la salubridad, la
economia nacional, la integridad personal, entre otros. No obstante, el aspecto mas considerable
de este Decreto fue la consagracion del procedimiento para la sancién de estas, del articulo 71
al 104. En este espacio de disposiciones se definié que los alcaldes y los inspectores de policia
debian seguir un procedimiento que aplicaba claramente las formas de los juicios penales, lo que
implica el ejercicio de funciones jurisdiccionales por parte de tales autoridades administrativas.
Por ejemplo, estas Uultimas dictaban autos™e, providencias'®, efectuaban inspecciones
judiciales'' y proferian sentencias#2.

La norma referida en el parrafo anterior fue la que influy6é de forma directa en la construccién del
procedimiento de la Ley 84 de 1989, el cual tiene grandes referencias penales. Incluso, varios de

135 Articulo 18 del Decreto Ley 100 de 1980: “Los hechos punibles se dividen en delitos y contravenciones.”

136 Articulo 2 del Decreto Ley 100 de 1980: “Para que una conducta sea punible debe ser tipica, antijuridica y culpable.
137 Codigo Penal de 1936.

138 Codigo Penal de 1980.

139 Articulos 75, 76, 77, 78, 79, 83, 86, 90, 97 y 100 del Decreto 522 de 1971.

140 Articulo 80 del Decreto 522 de 1971.

141 Articulo 92 del Decreto 522 de 1971.

142 Articulo 93 y 94 del Decreto 522 de 1971.
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los articulos que se encuentran en el Estatuto se tratan de una copia integra de alguna
disposicion contenida en el Decreto 522 de 1971. Esto ocurre en los articulos que establecen la
aplicabilidad de normas procedimentales de los Codigos Penales o la prevalencia que tiene la
autoridad jurisdiccional sobre la administrativa para el conocimiento de la contravencién. En tal
sentido, cuando la norma hace referencia en el articulo tercero a que los comportamientos por
maltrato animal son “contravenciones”, estas Ultimas deben ser entendidas como
contravenciones especiales de policia penal. Tal construccion tuvo su fundamento en lo
establecido por el Codigo Penal de 1980 y el Decreto 522 de 1971, los cuales entregaban
funciones jurisdiccionales a las inspecciones de policia y a los alcaldes para el conocimiento de
contravenciones especiales.

Teniendo en cuenta lo anterior, es procedente sefialar entonces que la naturaleza del
procedimiento sancionatorio contenido en el Estatuto presenta diferentes problemas, sobre todo
desde la entrada en vigencia del nuevo régimen constitucional —un aspecto que resulta
reincidente a lo largo de la investigacion—. Como se sefial6é previamente, lo que permitia a las
autoridades de policia la imposicién de penas de arresto era la interpretacién dada al articulo 23
de la Constitucién de 1886. Esto provocé que el legislador, durante el término de vigencia de tal
cuerpo normativo, asignara funciones jurisdiccionales a las autoridades de policia administrativa
(Yepes, 1991), como ocurrié con las contravenciones especiales y las contenidas en el Estatuto.
No obstante, la Carta de 1991 suprimié la caracteristica penal-jurisdiccional de las
contravenciones de policia a partir de los articulos 28"y 116'%4, tal como sefala Rico (2008, p.
91):

Si bien, el moderno derecho de policia ha dejado de ser penalista, por mandato de la
Constitucion, al establecerse en ella que las autoridades administrativas, donde se incluyen a las
de policia, no pueden imponer penas privativas de la libertad (art. 28 de la Constitucién) ni
adelantar la instrucciéon de sumarios ni juzgar delitos (art. 116 CN), como en el pasado, ha traido
como consecuencia, que el derecho policial sea mas un derecho administrativo policial, que un
derecho penal de policia, como ocurrié hasta 1991, con la Constitucién del 86. El derecho penal
de policia ya no existe en Colombia.

Si bien las autoridades de policia contindan ejerciendo funcién jurisdiccional a través de los
juicios de policia, tal no es el caso del procedimiento contenido en el Estatuto. Estos juicios, en
los que actuan como un juez, dirimen disputas por asuntos civiles, es decir, conflictos entre
particulares que tengan un tramite especialmente regulado por ley (Consejo de Estado, 2018),
como es el caso de los procesos policivos para amparar la posesion, la tenencia o una
servidumbre. En los demas eventos, estas ejercen lo denominado como “funcién de policia”, en
los que expiden actos administrativos sancionatorios —sujetos a control jurisdiccional—
tendientes a preservar el orden, la tranquilidad, la seguridad, la salubridad y las condiciones
economicas de convivencia social (Rodriguez M. A., 2011). Esto ultimo se presenta en la Ley 84

143 “Articulo 28. Toda persona es libre. Nadie puede ser molestado en su persona o familia, ni reducido a prision o
arresto, ni detenido, ni su domicilio registrado, sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad judicial competente

144 “Articulo 116. La Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, la Comision Nacional
de Disciplina Judicial, la Fiscalia General de la Nacion, los Tribunales y los Jueces, administran Justicia (...).”.
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de 1989, donde no existen disputas particulares, sino que el ordenamiento busca proteger los
intereses de los animales no humanos, como forma de preservar el orden pulblico™. En tal
medida, desde el nuevo régimen constitucional no es posible denominar como “sentencias” a las
decisiones sancionatorias emitidas por los inspectores o los alcaldes en virtud de alguna
contravencion por maltrato animal.

Adicional a lo anterior, un aspecto que se debe tener en cuenta es que el capitulo duodécimo del
Decreto 522 de 1971, el cual contenia el procedimiento policivo penal para las contravenciones
especiales, fue derogado en su integridad por la Ley 23 de 1991'6. Esta ultima norma fue
afectada a su vez por la Ley 228 de 1995, estudiada en el subcapitulo anterior, pues determiné
que la competencia de las contravenciones contenidas en la Ley 23 pasarian a ser conocimiento
de los jueces penales municipales. Dicho de otra manera, el procedimiento que sirvié de
fundamento al contenido en el Estatuto fue derogado tan solo dos afos después de su
expedicién, dejando claro finalmente en el afno 1995 que las contravenciones penales de policia
pasarian finalmente a ser competencia de la jurisdiccién penal. A pesar de que la Ley 84 de 1989
no sufrié ninguna derogatoria expresa referente a estos temas, es claro que los instrumentos
procedimentales se vieron afectados por la normativa resefiada, la cual determinaba la
imposibilidad de seguir hablando del “derecho penal de policia”.

Toda esta situacién sobre la inaplicabilidad del procedimiento es clara cuando se tiene en cuenta
las formas que sigue el moderno derecho de policia, el cual esta ligado a los instrumentos
administrativos, como lo ha indicado la Corte Constitucional y el Consejo de Estado. Este ultimo
ha sefalado que en las contravenciones —administrativas— el ejercicio de la potestad
sancionatoria se somete de lleno a las instituciones propias del derecho administrativo, por lo
que toda interaccién con las construcciones realizadas por el derecho penal necesariamente
debe ser modulada (Consejo de Estado, 2012)'¥’. Por otra parte, el méaximo tribunal
constitucional ha reconocido la “relatividad de garantias” en los procedimientos administrativos,
como ocurre con el debido proceso, al cual sufre una flexibilizacion® , debido a que en el derecho

145 a Corte Constitucional en su sentencia C-128 de 2018 sefialé que el orden publico es el conjunto condiciones de
seguridad, tranquilidad y salubridad que permiten la prosperidad general y el goce de los derechos humanos, debe
completarse con el medio ambiente sano, como soporte del adecuado desenvolvimiento de la vida en sociedad. En
tal sentido, los animales no humanos son protegidos porque se busca —ademas de garantizar la integridad de estos—
la proteccién de un medio ambiente sano y lograr la tranquilidad de cierto grupo de la sociedad que considera relevante
que un ordenamiento juridico tenga mecanismos que busquen su salvaguarda. Esto sumado a los argumentos
antropocéntricos sobre la relacion del maltrato animal con otro tipo de actuaciones constitutivas de delitos.

146 “Articulo 17. La presente Ley deroga todas las normas que le sean contrarias, en especial los articulos 183, 284,
285, 287, 294, 295, 296, del Decreto 100 de 1980, y modifica los articulos 331, 332, 340, 349, 352, 353, 356, 357, 358
361, 363, 370 del mismo Decreto; igualmente deroga la Ley 2 de 1984 en lo que a contravenciones exclusivamente
se refiere; y el Capitulo XlI del Decreto 522 de 1971 que trata del procedimiento sobre contravenciones especiales, y
las demas normas que le sean contrarias.”

147 En esta misma providencia el Consejo de Estado establece: “Asi las cosas, el derecho administrativo sancionador
es un derecho en formacién, de forma tal que las construcciones del derecho penal resultan Utiles como punto de
partida, pero su trasposicion no es horizontal se deben matizar y deben adaptar a la praxis administrativa y
especialmente responder a los intereses que las organizaciones administrativas gestionan.”

148 Al respecto vale traer a colacion la sentencia C-690 de 1996: “(...) la Corte recuerda que el debido proceso en
general, y el principio de culpabilidad en particular, no se aplican exactamente de la misma forma en materia penal y
en el campo tributario (...) En estos casos, la Corte ha reconocido que los principios del debido proceso se siguen
aplicando pero pueden operar con una cierta flexibilidad en relacién con el derecho penal.”
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penal se protege el orden social en abstracto y en el administrativo se busca la consecucién de
otros fines y principios constitucionales (Corte Constitucional, C-225 de 2017).

Algunos de los principios a los que se refiere la Corte Constitucional son los de eficiencia, eficacia
y celeridad, contenidos en el articulo 209 de la Carta Politica™®. En virtud de ellos se produce la
modulacion de garantias en el procedimiento administrativo, lo cual resulta compensado porque
los actos administrativos sancionatorios que se expidan tienen control finalmente por parte de la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo (Corte Constitucional, C-225 de 2017). En
consecuencia de ello, por ejemplo, resulta contrario a estos principios la aplicacién del
procedimiento del Estatuto en cuanto a la practica de pruebas hasta “adquirir convencimiento”
cuando un infractor acepta la comision de una contravencion'?. Tal aspecto tiene aplicabilidad
plena en el campo penal, en donde se debe eliminar la duda razonable para lograr desvirtuar la
presuncién de inocencia'', pero no en el ambito contravencional de policia administrativa, en
donde incluso existen regimenes objetivos de responsabilidad o de presuncion de dolo y culpa
(Sanchez, 2018).

En resumidas cuentas, el procedimiento sancionatorio del Estatuto, determinado desde el articulo
47 hasta el 53 de la Ley 84 de 1989, no podia ser aplicado en su totalidad y con las formas
previstas en su creacion porque: (i) la Constitucion Politica de 1991 senalé la imposibilidad de
que autoridades de policia impongan penas privativas de la libertad o adelanten la instruccién de
sumarios ni juzgar delitos; (ii) bajo la éptica de las contravenciones del Estatuto, las inspecciones
ni las alcaldias ejercen funcién jurisdiccional, por lo que no profieren sentencias, sino que expiden
actos administrativos sancionatorios en virtud del ejercicio de la funcion de policia; (iii) el
procedimiento penal administrativo para las contravenciones especiales —como es el caso de
las establecidas inicialmente en el Estatuto—, contenido en el Decreto 522 de 1971, fue
derogado, pasando finalmente el conocimiento de estas a la jurisdiccion penal; y (iv) no resultaba
concordante con los principios constitucionales que gobiernan la funcién publica.

En consecuencia de ello, el procedimiento sancionatorio especial del Estatuto a partir de 1991
se debia aplicar parcialmente, suprimiendo cualquier elemento penal que lo compusiera y
conservando los que fueren procedentes para las contravenciones de policia. No obstante, el
problema se presentaba cuando existiera un vacio procedimental, pues por disposicion propia

149 E| articulo 209 sefala: “La funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacién, la delegacion y la desconcentracion de funciones (...).” Por otro lado, la Corte
Constitucional ha establecido en la sentencia C-089 de 2011: “En punto a este tema, la jurisprudencia constitucional
ha expresado que la potestad sancionadora de la Administracion: (i) persigue la realizacion de los principios
constitucionales que gobiernan la funcién publica, de conformidad con el articulo 209 de la Carta, esto es, igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, (ii) se diferencia de la potestad sancionadora por
la via judicial, (iii) se encuentra sujeta al control judicial, y (iv) debe cumplir con las garantias minimas del debido
proceso.”

150 Articulo 47, literal d) de la Ley 84 de 1989: “En el caso del que el sindicado confiese haber cometido el hecho
punible, el funcionario podra prescindir del término de tres (3) dias que se sefialan en el articulo anterior, pero debera
practicar las pruebas conducentes para adquirir el convencimiento de la verdad de la confesion y averiguar las
circunstancias del hecho, para lo cual tendré un término de ocho (8) dias.”

151 Esto tiene relacion directamente de igual modo con la clasifica divisién de tipicidad, antijuridicidad y culpabilidad,
aplicables al campo de las contravenciones por sefalizacion expresa del Codigo Penal de 1980.
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de la norma, al procedimiento especial por maltrato animal le eran aplicables Unicamente las
disposiciones del Codigo Penal, el Codigo de Procedimiento Penal, las normas sobre Policia
Judicial y el Codigo de Procedimiento Civil. Las primeras tres, como se ha indicado de forma
reiterada, no son procedentes, por lo que Unicamente se aplicarian las del Cédigo de
Procedimiento Civil —desde el 2012 el Codigo General del Proceso—, especialmente en lo
relativo a los medios de prueba'®2. Sin embargo, la eliminacion de los elementos penales, que
conformaban la columna vertebral del procedimiento, no permitia que las autoridades
administrativas sancionaran de forma adecuada los comportamientos constitutivos de maltrato.
Esta linea del tiempo y sus cambios se puede observar a través del siguiente grafico:

llustracion 4.
Cambios a través del tiempo del procedimiento sancionatorio por maltrato animal.

1989 - 1991
* Procedimiento penal de policia. 2012 - 2015
* Aplicacion  de los  Codigos « Aplicacion del Cédigo General del
Penales. Proceso, especialmente en los
* Ejercicio de funciones relativos a medios de prueba.
jurisdiccionesles. * Demads aspectos del periodo de
1991 a 2012.
1991 - 2012
* Procedimiento de policia
administrativa y CPC.
* Aplicacion modulada de formas

penales.
* Ejercicio de funcion administrativa.

* Principios  constitucionales  de
funcion publica

Nota. La ilustracién comprende hasta el afio 2015 dado que el siguiente capitulo de investigacion analizara
la Ley 1774 de 2016 y el Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana expedido en el referido
ano, con el fin de identificar si tales normas modificaron el procedimiento establecido en el Estatuto.

La dificultad para adelantar los procedimientos sancionatorios por maltrato animal fue sefialada
—de forma tacita porque no se hizo una mencién expresa del problema— por el legislador a
través del referido Proyecto de Ley No. 044 de 2009. Mediante esta iniciativa se intento
transformar la naturaleza de la contravencién penal de policia a una puramente administrativa en
las que los alcaldes fueran los Unicos competentes para sancionar'®. Ademas buscé modificar
integramente el procedimiento establecido en el Estatuto, suprimiendo cualquier remision a los
Cédigos Penales, aplicando en su lugar instrumentos del Cédigo Contencioso Administrativo

152 A pesar de que la norma no lo mencionara y teniendo en cuenta el rango normativo de la Constitucion de 1991, al
procedimiento sancionatorio del Estatuto también se le debian aplicar las garantias del debido proceso -moduladas- y
los principios de la funcién publica, contenidos en el articulo 209.

153 Articulo 14 del Proyecto de Ley No. 044 de 2009: “El articulo 46 de la Ley 84 de 1989 quedara asi: Articulo 46.
Competencia. Las conductas contempladas en el articulo 2° de la presente ley seran de conocimiento de las Alcaldias
municipales o distritales del lugar donde ocurran los hechos. Los Alcaldes distritales podran delegar esta funcién. En
los municipios de categoria especial o de primera categoria se podra crear una entidad o dependencia nueva que sera
la encargada del procedimiento administrativo sancionatorio y de las demds funciones asignadas a los Alcaldes
municipales y distritales en la presente ley.”
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(Congreso de la Republica, 2009). No obstante, como ya fue sefialado, esta iniciativa legislativa
fue archivada finalmente, por lo que no se efectuaron los cambios necesarios que incentivaran
la aplicacion de la norma fundamental por maltrato animal en el ordenamiento colombiano.

En definitiva, la concepcion del procedimiento sancionatorio establecido en el Estatuto es uno de
los aspectos que incidié considerablemente en la aplicacién de la Ley 84 de 1989. Este fue
edificado bajo la Constitucion de 1886, la cual permitia la imposicion de medidas privativas de la
libertad y el conocimiento de algunos delitos a las autoridades administrativas de policia. Sin
embargo, la Carta de 1991 elimind lo que se conocia como “procedimiento penal de policia”,
dejando asi al Estatuto sin los elementos principales que le permitian sancionar a las personas
que maltrataran a animales. Esto, sumado a lo estudiado sobre los problemas de las sanciones
y el ejercicio de competencias, convirtieron al Estatuto en una norma con nulo poder coactivo.

2.9. Comentarios preliminares.

Debido al contexto histérico que se vivia durante la expedicién de la norma, la Ley 84 de 1989
no tuvo en cuenta argumentos de caracter religioso para fundamentar la proteccién animal. En
su lugar se consideraron elementos sociolégicos, ecolégicos y teoria de derecho animal,
superando el criterio utilitarista de la anterior legislacion —intentando una proteccién a todos los
animales'®*—. La supresion de diferentes elementos de la Ley 5 de 1972 no resulta sorpresivo,
pues la necesidad de expedir el Estatuto se sustenté en el grado de ineficacia de esta primera
norma. Sin embargo, si es destacado que en este proceso de supresidn no se haya considerado
la posibilidad de establecer un trabajo arménico entre herramientas de la anterior normativa y las
que se buscaba creer. Por ejemplo, las Juntas Defensoras de Animales, a pesar de que
continuaron vigentes, no fueron estimadas como un elemento juridico que pudiera contribuir a la
proteccidén animal. En otras palabras, la superaciéon de elementos ineficaces de la Ley 5 de 1972
se efectu6 dejando a esta Ultima norma en un contexto de relegacion total.

El Estatuto se estructuré de forma singular en cuanto a las anteriores normas de proteccion
animal. Lo anterior porque no tenia solo el objetivo de sancionar una conducta de maltrato, sino
que también buscé cumplir una funcién preventiva en la que el Estado se preocupaba por la
promocion de la salud. Es decir, no era necesario que se materializara un dafio a un animal en
concreto para que hubiera una intervencién de la administracién. Sin embargo, en la norma no
se definieron muchas disposiciones para este propdsito y en las que se tuvo en cuenta se realizé
de forma inadecuada. A modo de ejemplo se puede mencionar la creacién de los “cosos
municipales”. No se definié un término para ello, no hubo caracterizacion que tuviera en cuenta
las diferencias entre municipios, ni se consider6 inicialmente como un instrumento para disminuir
los animales domésticos en situacién de calle'®®. Esto provoco que fuera necesaria la expedicion
de otras normas que intentaran solventar los problemas de su formulaciéon, como las Leyes 769

154 Si bien la norma lo establece de esta manera, tal proteccion se limitaba por dos aspectos: (i) las excepciones fijadas
en la ley en actividades culturales o cientificas y (ii) que se trataran de animales vertebrados, puesto que los
invertebrados no se protegen desde su individualidad, sino desde su conjunto como parte del ecosistema.

155 |_a situacion de los animales de calle no solo representa en si una afectacion a la integridad de ellos, sino que los
perros y gatos en esta condicion son también un peligro para los animales silvestres que se encuentran en los
territorios.
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de 2002, 1801 de 2016 y 2054 de 2020. Siendo esta ultima la que finalmente realizé6 una
adecuada caracterizacion de los cosos —actualmente albergues para fauna—, por lo que a futuro
se podria esperar un mejor cumplimiento del objetivo preventivo trazado por el Estatuto hace
treinta y tres anos.

Otras de las marcadas diferencias con la anterior legislacion fue la definicibn de excepciones
especificas al maltrato animal, intentando combatir la indeterminacion a la que se hizo referencia
previamente en las conclusiones del capitulo previo. Concretamente se subdividieron —las mas
relevantes— en actividades de entretenimiento humano, caza y experimentaciéon. A pesar de que
esto representd un avance para combatir la indeterminacién normativa de las conductas de
maltrato animal, no estuvo exento de problemas. Las Unicas de estas actividades que no
representaron una especial complejidad fueron las de “entretenimiento”, aunque la posterior
intervencion de la Corte Constitucional fij6 limites a estas, por lo que su efectividad depende de
cada entidad territorial. Es decir, el papel de las autoridades no es nulo para cualquier actividad
de entretenimiento, como se habia planteado inicialmente en el Estatuto. Ahora, en las relativas
ala cazay experimentacion resulta mas complejo, pues su construccién y cambios contribuyeron
al bajo grado de aplicacién de la norma.

Las disposiciones en las que se regula la caza fueron —paradojicamente— las que mas sufrieron
modificaciones desde la expedicion del Estatuto. Tal aspecto, ademas de que permite observar
cual fue el centro de atencidn del legislador y el Gobierno Nacional, también gener6 problemas.
Las dos normas’®® que buscaban modificar la concepcion de caza, pasando de una prohibicion
a una actividad permitida de manera general, fueron declaradas inexequibles de forma continua
por la Corte Constitucional, generando cierto nivel de incertidumbre juridica respecto al campo
de proteccion animal. Sumado a ello, la regulacion de la caza comercial no se efectu6 de forma
apropiada, lo que generd la constitucion de una antinomia. Esta ultima se intentd superar a través
de las dos normas mencionadas, pero considerando su inexequibilidad, las competencias
sancionatorias siguieron resultado ambiguas para este tipo de casos hasta la expedicidén de la
Ley 611 de 2000'%".

Algo similar sucedi6é con las actividades cientificas de experimentaciéon animal. En primer lugar
se presenté una falta de reglamentacién de los Comités de Etica, quienes se encargaban
finalmente de verificar las condiciones de bienestar y cuidado de los animales. Incluso el
Gobierno Nacional, a través de las dos normas ya mencionadas previamente que posteriormente
fueron declaradas inexequibles, intenté suprimir la obligacion de crear estos 6rganos, lo que
explica en parte la negativa del Ejecutivo en efectuar la reglamentacién ordenada.
Adicionalmente, las competencias sancionatorias en estas actividades no fueron definidas
claramente. Una interpretacion adecuada permitiria concluir que estos comportamientos, al ser
contravenciones, son competencia de los alcaldes e inspectores, pero dado que se determin6
que el Ministerio de Salud autorizaria tales actividades, el sector cientifico ha presumido que es
este ultimo a quien le corresponde sancionar. Esto ocasioné que a lo largo del tiempo en las
actividades de experimentacién animal existiera una gran “orfandad institucional”, al no existir

156 Decreto 1122 de 1999 y Decreto 266 de 2000.
157 Por la cual se dictan normas para el manejo sostenible de especies de Fauna Silvestre y Acuatica.
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ninguna entidad que asumiera competencias claras en la materia. Tal orfandad fue aceptada por
el mismo legislador al expedir la Ley 2047 de 2020'%, que prohibié la experimentacion para
productos cosméticos y establecio claramente competencias sancionatorias en el INVIMA'®.

Los problemas competenciales no solo se presentaron en las actividades exceptuadas del
maltrato, sino que fue una circunstancia generalizada debido a la entrada en vigencia del régimen
constitucional de 1991, especialmente en los factores sancionatorios, de conocimiento y
procedimentales. En primer lugar, se debe destacar que la Carta Politica definié la prohibicién de
imponer sanciones de arresto a las autoridades administrativas —como las alcaldias e
inspecciones—, debido a una nueva concepcion de la libertad desde la dignidad humana. Esto
provocd que el Estatuto Unicamente pudiera sancionar pecuniariamente a los infractores de
maltrato. Sin embargo, dado que las multas tenian un valor insignificante, la sancién no cumplia
su funcién coactiva, por lo que no se ordenaba coercitivamente la conducta humana hacia el
cometido de disminuir los actos de maltrato animal. Este es uno de los principales elementos por
los que la norma tenia un alcance restringido.

La imposibilidad de imponer multas de arresto también incidié6 enormemente en el conocimiento
de los casos por maltrato. El articulo 28 transitorio de la Constitucion definié que se debia expedir
una ley que atribuyera a las autoridades judiciales el conocimiento de hechos sancionados con
penas de arresto que conocian las autoridades de policia. La Ley 228 de 1995 fue la encargada
de cumplir esta orden a través de su articulo 16. Una interpretacién errénea de esta disposicion
generé que ciertos sectores de la doctrina consideraran que se efectué un traslado de las
contravenciones del Estatuto a los jueces penales municipales. Este criterio hermenéutico cald
en la jurisdiccién e incluso algunos jueces de Bogota profirieron fallos condenatorios por maltrato
animal (Cardenas et Fajardo, 2007). Sumado a ello, la Carta Politica suprimi6 el criterio jerarquico
que existia de antano entre alcaldias y gobernaciones, atendiendo a los principios de autonomia
y descentralizacion, dejando el procedimiento sancionatorio de maltrato animal sin su segunda
instancia, la cual era necesaria segun el Estatuto. Estas situaciones provocaron que los alcaldes
e inspectores no tuvieran certeza sobre el ejercicio de sus competencias sancionatorias,
afectando enormemente asi el grado de proteccién de la norma. Es decir: si no se sanciona
efectivamente, la norma carece de toda fuerza coactiva.

A lo expuesto se le sumé la inaplicabilidad del procedimiento sefialado en el Estatuto para
sancionar las conductas de maltrato. Este fue disefiado bajo unas formas policivo-penales que
resultaban procedentes bajo el régimen constitucional de 1886, en donde se permitia el ejercicio
de funciones jurisdiccionales a las autoridades de policia para imponer penas de arresto. Sin
embargo, con el nuevo régimen constitucional el derecho de policia se convirti6 en uno
meramente administrativo. Es decir, las alcaldias y las inspecciones no podian proferir sentencias
0 ejercer otras atribuciones penales, tal como lo requeria el Estatuto en su momento de
expedicion. Dado que el procedimiento no sufri6 ninguna modificacién —pese a que existieron

158 Por la cual se prohibe en Colombia la experimentacion, importacion, fabricacién y comercializacion de productos
cosmeéticos, sus ingredientes o combinaciones de ellos que sean objeto de pruebas con animales y se dictan otras
disposiciones.

159 |nstituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos.
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intentos de cambiar su naturaleza para adaptarlo al derecho administrativo—, esto implicé una
dificultad grande para adelantar procedimientos sancionatorios, pues no se podian aplicar
plenamente los instrumentos definidos en la norma.

En conclusién, las autoridades se encontraban ante un escenario desfavorable: las multas
pecuniarias eran minimas, no era claro el conocimiento de los casos ni el trdmite en segunda
instancia y el procedimiento para juzgar esta clase de conductas perdié su columna vertebral.
Todo este ambiente de indeterminacion juridica —fendémeno recurrente en esta norma y la del
anterior capitulo— incidi6 enormemente en la aplicacion del Estatuto, materializando asi el caso
de desuetudo mayor al que se ha hecho referencia previamente.
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CAPITULO Il

LEY 1774 DE 2016: UNA REFORMA INSUFICIENTE DE LA LEY 84 DE 1989

Hasta ahora, producto del desarrollo de la investigacion, se ha observado que la Ley 5 de 1972
y la Ley 84 de 1989 han incidido directamente en el grado de protecciéon de los animales no
humanos en Colombia. Una de las principales razones para la materializacion de esta situacion
es la de los momentos de su expedicién. Si bien la entrada en vigencia de las dos se dio hace
un largo tiempo, la cantidad de afios no es lo relevante para entender su nula aplicacion, pues
véase por ejemplo el Cédigo Civil'® o el Cédigo de Comercio'’, en los cuales no se puede
acusar una falta de efectividad general. Por el contrario, la atencion se debe centrar en que
ambas leyes estudiadas son previas al régimen constitucional vigente. Este Ultimo provocé un
giro enorme en la concepcion del derecho administrativo y sus figuras, al igual que en la facultad
sancionatoria del Estado, siendo este un aspecto identificado en el capitulo anterior.

Lo referido sobre el régimen constitucional es importante, dado que la Ley 1774 de 2016 fue la
primera norma de tal categoria expedida después de 1991 que modificé el régimen administrativo
de proteccion animal, contenido en el Estatuto Nacional. En particular esta ley no solo modific
aspectos inherentes a Ley 84 de 1989, sino que también cambié la concepcién juridica de los
animales dentro del ordenamiento y tipificé delitos de maltrato en contra de ellos. Estas dos
tltimas, a pesar de no modificar expresamente el Estatuto, si transformaron de forma indirecta
aspectos de él. Todos estos aspectos seran objeto de estudio en el presente capitulo, con el
propdsito de determinar si repercutieron en el papel de las autoridades administrativas —alcaldes
e inspectores de policia—.

Ahora bien, previo al estudio de los elementos mas relevantes de la Ley 1774 de 2016 es
necesario no solo efectuar el analisis histérico previo a su expedicion, tal como se realizé en los
dos capitulos anteriores. En este caso también es importante lograr una aproximacién al
contenido de la Constitucién Politica sobre los animales, partiendo desde la concepcién amplia
del medio ambiente'®2. Lo anterior considerando que ciertas disposiciones de la Carta, asi como
la intervencién de la Corte Constitucional, influyeron en la expedicién final de la mencionada
normatividad.

3.1. Antecedentes historicos.
3.1.1. La Constitucion Politica de 1991 y los animales: la intervencion de las Altas Cortes.

La Constitucion Politica de 1991 naci6é en un contexto histérico en el que Colombia era testigo
de paros civicos y marchas indigenas que, sin adoptar un discurso ambientalista, luchaban por

160 | ey 84 de 1873.

161 Decreto 410 de 1971.

162 A pesar de que a lo largo de los primeros dos capitulos se han caracterizado algunos apartados de la Constitucion
Politica, estos no han tenido relacién directa con los animales, sino con principios de la Administracion Publica,
facultades de las autoridades administrativas, concepcion de nuevos derechos, entre otros aspectos.
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la tierra, el derecho a la vida, los servicios publicos y la defensa de sus valores y culturas
tradicionales (Acufia, 2003). En virtud de ello, en este cuerpo normativo se generé un cambio de
paradigma en la proteccion de diferentes derechos inherentes al individuo —entendidos estos
ultimos como aquellos derechos subjetivos que corresponden universalmente a todos los seres
humanos en cuanto dotados del status personas, de ciudadanos o personas con capacidad de
obrar (Ferrajoli, 2013)— y en la proteccidén del medio ambiente.

Como consecuencia, en la Constitucion Politica se incluyeron diferentes articulos que exigen la
proteccién del medio ambiente, tales como: 8 (obligacion de proteger las riquezas culturales y
naturales de la nacién), 58 (funcion ecoldgica de la propiedad), 67 (la educacion para la
protecciéon del medio ambiente), 80 (deber de garantizar un desarrollo sostenible y la
conservacién de los recursos naturales), 334 (intervencion estatal para la preservacion de los
recursos naturales y de un ambiente sano), entre otros. De igual manera, dispone prerrogativas,
tales como la del articulo 79, que destaca el derecho que tienen todas las personas a gozar de
un ambiente sano.

Estas disposiciones llevan a concluir a la Corte Constitucional que la Carta Politica es una
Constitucion Ecoldgica, conformada por un conjunto de disposiciones superiores que fijan los
presupuestos a partir de los cuales deben regularse las relaciones de la comunidad con la
naturaleza y que propugnan por su conservacion y proteccion (Corte Constitucional, C-431 de
2000). Es asi como la defensa del medio ambiente constituye un bien juridico con diferentes
dimensiones: (i) es un principio, el cual irradia todo el orden juridico en cuanto se atribuye al
Estado la obligacién de conservarlo y protegerlo; (ii) es un derecho constitucional de todos los
individuos que es exigible por diferentes vias judiciales; y (iii) aparece como una prioridad dentro
de los fines del Estado, al atribuirle los deberes de prevencién y control de los factores de
deterioro ambiental y la adopcion de las medidas de proteccidn (Corte Constitucional, C-632 de
2011).

No obstante, el concepto del medio ambiente es complejo, dado que estd compuesto por
diferentes elementos integrantes. En ese sentido, la jurisprudencia ha permitido que tales
componentes puedan proteger per se, y no Unicamente porque sean utiles o necesarios para el
desarrollo de la vida humana (Corte Constitucional, C-123 de 2014). Es asi como la relacion entre
el medio ambiente —del cual hacen parte los animales— y el ser humano acoge significacién por
el vinculo de interdependencia que se predica en ellos (Corte Constitucional, C-041 de 2017)

En particular, respecto a la relacion entre seres humanos y animales, la Corte definié que esta
no podia ser vertical, de modo que estos ultimos fueran vistos como meros instrumentos para
beneficio de los primeros (Corte Constitucional, C-666 de 2010). Por consiguiente, se abandona
la visién utilitarista de los animales, acogiendo una concepcion de trato digno, fundada en que
como personas debemos procurar respeto y bienestar a seres que estan en capacidad de sentir
dolor (Corte Constitucional, T-436 de 2014). Consolidandose asi una prohibicién constitucional
de maltrato que se deriva de los derechos y deberes asociados al medio ambiente, y de la propia
dignidad humana concebida a partir del principio de solidaridad.
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Es asi como la Corte Constitucional define que los animales no son simples cosas, sino que son
propiamente animales sintientes:

(...) la proteccion que se deriva de la Constitucion supera la anacrénica visiéon de los animales
como cosas animadas, para reconocer la importancia que éstos tienen dentro del entorno en que
habitan las personas, no simplemente como fuentes de recursos utiles al hombre, sino en cuanto
seres sintientes que forman parte del contexto en que se desarrolla la vida de los principales
sujetos del ordenamiento juridico: los seres humanos. No otra puede ser la interpretacion que se
dé a las disposiciones que, como el articulo 79 de la Constitucién, consagran deberes en cabeza
del Estado respecto de la integridad del ambiente, sin que de esta obligacién sea excluido
elemento alguno de aquellos que hacen parte del concepto de ambiente como elemento complejo
y como bien constitucionalmente protegido (Corte Constitucional, C-666 de 2010).

De esta manera, con el aporte jurisprudencial de la Corte Constitucional, los animales son
concebidos como seres vivos y sintientes que comparten el contexto social de los seres
humanos, por lo que deben ser protegidos contra actos de sufrimiento o dolor. La existencia de
este mandato constitucional de proteccion implica obligaciones concretas a diferentes ramas
publicas, obligandolas a no tomar un papel neutral en el desarrollo de la proteccion que deben
otorgarles a los animales (Corte Constitucional, T-095 de 2016).

Ahora, la consideracién de los animales dentro del ordenamiento juridico empezé a cobrar una
mayor importancia a partir del reconocimiento del Rio Atrato como sujeto de derechos, a través
de la Sentencia C-622 de 2016. En esta jurisprudencia la Corte sefiala que la naturaleza se trata
de una entidad viviente compuesta por multiples formas de vida y representaciones culturales —
como los animales—, siendo estos Ultimos sujetos de derechos individualizables. En
consecuencia, tal como sefiala Pemberthy (2020), de esto se desprende un reconocimiento tacito
de los animales no humanos como sujetos de derechos, pues al ser seres sintientes tienen un
valor intrinseco por pertenecer a la naturaleza.

Esta postura incluso fue formulada también por otra Alta Corte cuatro afos antes: la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado el 23 de mayo de 2012. En esta providencia
se consideraron varios puntos de la teoria de las capacidades de Martha Nussbaum, la cual
busca que distintas formas de vida, incluidas la de los animales, puedan desarrollar sus
capacidades o “florecer”, superando la teoria bienestarista clasica, que Unicamente se centra en
el dolor y el placer de aquellos (Nussbaum, 2007). Tal teoria permite al Consejo de Estado
concluir que:

Conforme a esos planteamientos, los discapacitados, los animales y otros seres vivos tienen
dignidad en si mismos, porque al margen de que no manifiesten su voluntad en el denominado
contrato social, si son sujetos que tienen un propésito vital y finalidad en la existencia, tanto asi
que entran en relacion directa y permanente con el ser humano. Sin esta fundamentacién
estructurada en la nocion de “capacidades”, no seria posible, por ejemplo, reconocer derechos
fundamentales en cabeza de las personas juridicas, tales como la garantia constitucional al
debido proceso. De alli que, segun la menciona postura tedrica, la dignidad insita al animal no
permite asimilarlo a una cosa u objeto (...). A contrario sensu, el principio de dignidad implicito
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en estos seres vivos haria que toda institucion juridica —incluida la responsabilidad
extracontractual civil o del Estado— tuviera en cuenta esta condicién, que serian fines en si
mismos, y que, por lo tanto, son susceptibles de ser titulares de derechos (v.gr. el derecho a no
ser maltratado, el derecho a una muerte digna sin sufrimiento, entre otros) (Consejo de Estado,
2012).

En resumen, han existido diferentes dificultades al reconocer el fundamento constitucional de la
proteccién de los animales, dado que la misma Carta Politica no tiene un fundamento semejante.
Por ello el reconocimiento de la proteccion se ha efectuado a partir de su subsuncién en otras
categorias ya depuradas y decantadas conceptual y jurisprudencialmente, como la naturaleza o
el medio ambiente (Corte Constitucional, C-467 de 2016). Derivando finalmente en el deber de
las ramas publicas —incluida la Rama Ejecutiva y las particularidades de la administraciéon
publica— de ofrecer, dentro del marco de sus competencias constitucionales y legales, amparo
a estos seres sintientes.

Respecto a este Ultimo planteamiento se puede observar una influencia de la
constitucionalizacion del derecho administrativo, dado que a partir de una aplicacion extensiva
del derecho a un medio ambiente sano y de la dignidad humana concebida a partir del principio
de solidaridad, nace una obligacién de la administracién publica en favor de los animales. Que si
bien existia desde la Ley 84 de 1989, con la Constitucion Politica de 1991 adquiere un mayor
grado de relevancia, sobre todo a partir de la intervencion de la Corte Constitucional y el Consejo
de Estado, quienes definieron a los animales no humanos como seres sintientes y sujetos de
derecho. Este ultimo aspecto se reflejaria en el apartado dispositivo de la Ley 1774 de 2016.

3.1.2. Contexto de la Ley: expedicion con el reconocimiento de fallos previos.

Previo a la expedicién de la Ley 1774 de 2016 se habia radicado un total de dieciocho proyectos
de ley que eran apoyados por organizaciones y movimientos animalistas, los cuales buscaban
siempre generar un impacto positivo en el campo de proteccion de los animales. A pesar de ello,
solo uno de estos super6 todos los debates y se convirtié finalmente en norma: la Ley 1638 de
2013, a través de la cual se prohibié la exhibicion de fauna silvestre en circos dentro del territorio
nacional (Roa, 2018, p. 249). Este aspecto resulta relevante, pues las dos Unicas iniciativas
promulgadas por el legislativo contrastan con la gran cantidad de aportes teoricos efectuados
desde el sector judicial, en donde incluso ya se les consideraba como seres sintientes y sujetos
de derecho. Es decir, se trata de un asunto en el que nuevamente la Corte Constitucional, a
través de una asuncion de poderes, interviene para garantizar diferentes intereses, como ha
sucedido con el matrimonio y la adopcién por parte de personas homosexuales (Medina, 2016).

Esta historia reciente sobre la falta de aprobacién de iniciativas de proteccion animal también es
importante porque tuvo efectos directos en el contenido dispositivo de la Ley 1774. El
representante a la Camara Juan Carlos Losada Vargas'® indicé que, con el propésito de que la
iniciativa legislativa no fuera archivada, las excepciones al maltrato animal de la Ley 89 de 1989

163 E| representante Juan Carlos Losada fue el congresista que presentd el proyecto de ley que terminaria en la
expedicién de la Ley 1774 de 2016.
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se mantendrian. Lo anterior debido a que el “lobby” taurino en el Congreso para esa legislatura
era bastante fuerte (Roa, 2018, p. 254), por lo que si se establecian disposiciones relativas a tal
aspecto, es probable que hubieran existido muchas trabas en su tramite.

Esta situacion ha marcado la historia legislativa sobre los proyectos de ley en materia animal,
dado que incluso en la expedicién del Estatuto Nacional —veintisiete afios antes de la Ley 1774—
, el ponente establecia que era necesario hacer una “concesioén” a la barbarie, para no crear
obstaculos y que la norma se convirtiera finalmente en ley (Contreras, 2016, p. 237-238). Esto
implicaria finalmente que el apartado dispositivo de la ley objeto de estudio no tendria un
articulado muy extenso. Por el contrario, Unicamente a partir de modificaciones puntuales se
intenté subsanar los errores de anteriores legislaciones.

Precisamente a partir de la identificacién de los errores inicia la exposicion de motivos de del
Proyecto de Ley No. 087 de 2014, puesto que sefiala lo siguiente sobre la Ley 84 de 1989:

La norma citada'®*, establecié en su articulo 1° que “los animales tendran en todo el territorio
nacional especial proteccion contra el sufrimiento y el dolor, causados directa o indirectamente
por el hombre”. Sin embargo, esto no ha sido eficaz debido a que no tiene los instrumentos
necesarios que le permitan a las autoridades hacer efectiva la proteccién de los animales, y no
ha creado conciencia de respeto hacia los mismos. Por esta razén, es urgente una reforma para
tipificar algunas conductas, establecer sanciones efectivas, dar herramientas eficaces a las
autoridades, ampliar el concepto de proteccion, implementar procedimientos mas eficientes y,
ante todo, propender por la educacion de la sociedad en una ética de la no violencia hacia otros
seres vivos (Congreso de la Republica, 2014).

Ahora, previo a la sefializacién de cada uno de los factores que afectaron directamente el Estatuo
Nacional, el representante Lozada hace mencion y se centra en diferentes estudios cientificos
que tratan sobre la relacion entre personas con historias de agresién hacia animales y otras
conductas, como las homicidas y de agresién sexual. Para ello cita las investigaciones realizadas
por la Federal Bureau of Investigations (FBI) y el American Psychiatric Association, quienes
coinciden en la relacién referida entre las conductas. En este aspecto nuevamente vuelve a
coincidir con el proceso de expedicién del Estatuto, en donde la visién antropocéntrica sobre la
viabilidad del proyecto de ley resulta en un argumento relevante para poder garantizar finalmente
la proteccion de los animales.

A pesar de lo anterior, el representante en las ponencias del proyecto también expone tres
argumentos novedosos sobre motivos para la proteccién de los intereses de los animales:

a. Jurisprudencia de la Corte Constitucional. Se determina que la Constitucion Politica es de
talante ecolégico, lo que desde una dptica extensiva y garantista del medio ambiente y la
naturaleza, busca salvaguardar la fauna del pais. En tal sentido se menciona, por ejemplo, la
Sentencia C-666 de 2010, en la que se establecidé que los poderes del Estado no pueden
asumir una posicion neutra frente a los animales, dado que estos son seres sintientes. De

164 Haciendo referencia a la Ley 84 de 1989.
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igual manera se hace referencia a jurisprudencia del Consejo de Estado en la que se clasifica
a los animales como seres vivos dotados de valor propio y sujetos de algunos derechos
(Congreso de la Republica, 2015).

b. Las normas internacionales existentes sobre el tema (Congreso de la Republica, 2014). Sobre
este aspecto se resalta que los organismos internacionales han creado un derecho verdadero
de los animales a vivir en condiciones dignas y a no ser victimas del maltrato. En virtud de ello
se menciona la Declaracion Universal de los Derechos de los Animales, aprobada por la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacioén, la Ciencia y la Cultura (Unesco) y
posteriormente por la Organizacion de Naciones Unidas.

Ademas de lo anterior se hace referencia a diferentes paises en lo que existe una legislacion
fuerte en materia sancionatoria por maltrato animal, tales como Polonia, Suiza, Austria,
Estados Unidos y Argentina. Igualmente se resalta el caso de Alemania, que avanzé incluso
mas en el tema y en su Constitucion consagro la proteccion a los animales, como base para
garantizar un futuro préspero a las futuras generaciones.

c. El papel de las fundaciones de proteccion animal en el territorio nacional. Como se identificd
previamente, en las fundaciones de proteccién animal recae una gran cantidad de trabajo,
pues el Estado ha tenido, en muchos momentos, una actitud indiferente ante la probleméatica
de la fauna en situacion de calle. Al respecto el representante identifica que la Asociacién de
Animales y del Ambiente (ADA), en tan solo un ano, albergd en sus instalaciones a 1203
animales que en sumomento necesitaron proteccion. Ademas recibié en tal periodo de tiempo
476 denuncias de animales maltratados y 99 reportes de animales atropellados (Congreso de
la Republica, 2015).

Tales cifras se mostraron con el fin de mostrar la dificultad en la aplicaciéon de la Ley 84 de
1989, la cual buscaba precisamente brindar a la fauna una proteccién contra el sufrimiento y
dolor. No obstante, se destaca que en este apartado no se hizo referencia expresa al tema de
los “cosos municipales” o albergues de fauna, a pesar de que los problemas en su
constitucion es una de las principales causas de la cantidad de trabajo de las fundaciones.

Respecto a la ineficacia de la Ley 84 de 1989 la exposicién de motivos dedica un capitulo
completo. En primer lugar identifica que esta norma adolece de una falta de ejecucién por parte
de las autoridades competentes, debido a su desinterés y su desconocimiento. Tal aspecto es
algo que ya habia determinado Serrano (2015) y que fue explorado en el capitulo previo de la
presente investigacion. A pesar de que la iniciativa legislativa no profundiza en las razones de tal
inaplicacion, es posible concluir que esta situacion se generd, entre otros aspectos, por el cambio
del régimen constitucional, pues este no permitia la aplicacion integra del procedimiento de la
normativa y suprimié una de las modalidades de sancién que habia previsto el legislador.

Enigual sentido la exposicién se centra en uno de los problemas mas grande la Ley 84: el monto

de la sanciones pecuniarias. Para ello establece que tales sanciones son irrisorias, pues las
conductas crueles contra los animales son sancionadas con multas de cinco mil ($5.000) a
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cincuenta mil ($50.000) pesos. Sin embargo, se observa que para la definicién del monto el
representante no siguié lo establecido en el articulo 54 del Estatuto, el cual establece que cada
dos anos las multas serian aumentadas en un quince por ciento (15%). En tal sentido para el afno
2015, por ejemplo, la multa maxima no era de cincuenta mil ($50.000) pesos, sino de trescientos
mil ($300.000) pesos aproximadamente. A pesar de ello, es claro que este ultimo monto seguia
siendo insignificante, por lo que la critica hacia la cantidad de la sancion era completamente
pertinente para senalar los fallos de aplicacion de la normatividad.

Posteriormente en la exposicidn se menciona expresamente a la Constitucion Politica de 1991 y
dos problemas particulares que gener6 en la norma: la competencia para adelantar el
procedimiento y la falta de claridad en el desarrollo de la segunda instancia. Sobre el primer
aspecto senala que la prohibicion de imposicién de penas de arresto implicé interpretaciones
variadas, llegando algunas a concluir que las competencias pasaron a los jueces penales, siendo
este un aspecto ya desarrollado y clarificado en el subcapitulo 2.7.27%. Respecto al segundo
establece que los gobernadores no pueden ser considerados como superiores de los alcaldes,
lo cual fue identificado igualmente en el subcapitulo 2.7.77.

En lo relativo a estas dos Ultimas apreciaciones se observa acierto por parte del legislador al
identificar dos problemas competenciales que afectaban la aplicacién del Estatuto. Sin embargo,
la identificacion de la problematica resulta ciertamente limitada, pues no se centra en la cuestiéon
misma del obstaculo principal: el procedimiento en si y su naturaleza penal, la cual no concuerda
con el moderno derecho de policia que sigue figuras netamente administrativas. Es decir, si bien
el aspecto competencial es relevante, lo es aun mas el procedimiento fijado para la aplicacion de
las competencias, de tal suerte que sin este ultimo el primero no tiene ninguna efectividad. En tal
medida, la no sefalizaciobn de este problema, como se verd mas adelante, terminaria
contribuyendo a sostener un problema en la aplicacion efectiva del Estatuto.

En resumen, se observa que en el tramite de expedicidén de la Ley 1774 de 2016 el legislador
abord6 temas que antes no habian sido considerados, como la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, normativa internacional o el papel de las fundaciones de proteccion animal como
un indicador del fracaso en la aplicacién del Estatuto. De igual manera su tramite se vio marcado
por la identificacién expresa de los problemas de la Ley 89, como el monto de las multas, su
desconocimiento por parte de las autoridades o el ejercicio de las competencias sancionatorias
por maltrato animal. No obstante, obvié algunos problemas que fueron identificados en el capitulo
previo, como la naturaleza del procedimiento contenido en la norma. De igual modo resulta
particular que el legislador no mostrd ningun tipo de intencién en modificar la Ley 5 de 1972, pese
a que dentro del contexto legal se menciond que se encontraba vigente, pero su aplicacién era
nula'®” —lo que hace que esta norma sea precisamente una parte del problema—.

165 “Conocimiento de las contravenciones por maltrato animal: competencia de los jueces penales?”.

166 “Un vacio de competencias: de la tutela administrativa a los principios de descentralizacién y autonomia”.

167 En la Gaceta No. 241 del 27 de abril de 2015 se refiere lo siguiente sobre la Ley 5 de 1972: “Esta norma a pesar
de ser del ano 72 se encuentra viva en el ordenamiento por tanto, la Procuraduria General de la Nacion mediante la
Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios expide memorandos haciendo uso de la misma en su labor protectora
del medio Ambiente. Sin embargo, estos memorandos no son muy atendidos por los destinatarios de los mismos
haciéndolos inocuos, por no decir que inutiles”.
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3.2. El reconocimiento legal de la sintiencia en los animales: incidencias en el
ordenamiento juridico.

Como se senald, con el paso del tiempo la jurisprudencia de las Altas Cortes reconocié a los
animales como seres sintientes, abandonando asi las consideraciones juridicas de antafo en la
que se ignoraba por completo tal caracteristica, a pesar de que resultara evidente. Este aspecto,
resefiado por el legislador en los debates legislativos, implicaria el reconocimiento legal de la
sintiencia animal a través de los primeros dos articulos de la Ley 1774 de 2016. En particular el
articulo primero de la norma en cuestion senala:

Los animales como seres sintientes no son cosas, recibiran especial proteccién contra el
sufrimiento y el dolor, en especial, el causado directa o indirectamente por los humanos, por lo
cual en la presente ley se tipifican como punibles algunas conductas relacionadas con el maltrato
a los animales, y se establece un procedimiento sancionatorio de caracter policivo y judicial (Ley
1774 de 2016, art. 1°).

De esta manera Colombia se convirti6 en el primer pais latinoamericano en otorgar tal
reconocimiento, el cual ya se habia dado muchos anos antes en diferentes paises europeos. Al
respecto se pueden mencionar los cédigos civiles de Alemania en 1990, Austria en 1988,
Republica Checa en 2006, Suiza en 2000 o Francia en el 2015 (Roa, 2018). Algunas de estas
normatividades se promovieron debido a que la misma Uni6on Europea habia efectuado el
reconocimiento en el afio 1997 a través del Tratado de Amsterdam'®. Este proceso ha sido
denominado como “la descosificacion”, dado que se intenta fracturar la nocién tradicional de la
fauna estipulada en la Roma clasica —seguida en el Codigo de Napoledn y en los demas codigos
civiles de muchos paises—, en la que estos son incluidos en la categoria juridica de las cosas
en propiedad (Giménez-Candela, 2018).

En el caso colombiano, dada la importancia de los animales dentro de la clasificacion de los
bienes y de su dominio, y con el fin de que no existieran indicios de antinomias, la aceptacion de
la sintiencia implico también la modificacion del alcance civil de estos. En consecuencia, el
articulo 655 del Cédigo Civil Colombiano fue modificado, afiadiendo un paragrafo en donde se
establece la obligatoriedad del reconocimiento de la calidad de seres sintientes a ellos. Sin
embargo, se mantuvo la categoria de estos como bienes muebles, pues la disposicion en
cuestion conserva el ejemplo de que son semovientes. Es decir, los animales son seres sintientes
a quienes se les aplica el régimen de las cosas muebles. A pesar de que esto pueda resultar
contradictorio, la Corte Constitucional brindé claridad conceptual a la situacién del siguiente
modo:

(...) las definiciones de los articulos 655 y 658 del Codigo Civil no son enunciados descriptivos
que tengan por objeto responder al interrogante sobre el status ontolégico de los animales, sino

168 E| Tratado en cuestion establece que las partes contratantes buscan garantizar una mayor proteccién y un mayor
respeto del bienestar de los animales como seres sensibles, por lo que estos deben tener en cuenta las exigencias en
materia de bienestar de los animales cuando formulen y apliquen politicas en materia de agricultura, transporte,
mercado interior e investigacion (Union Europea, 1997).
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Unicamente asignar a estos ultimos el régimen civil de los bienes muebles y de los bienes
inmuebles, régimen que, a su turno, se refiere a los titulos y a las operaciones juridicas que se
pueden realizar sobre estos, mas no al tipo de vinculo y relacién que debe existir entre los seres
humanos y los animales. Asi las cosas, el mensaje que transmite el legislador no es que los
animales sean sustancialmente equivalentes a todos los seres inanimados, y que por tanto
puedan ser asimilados y tratados como una piedra, como un arbol 0 como un libro, como sostiene
el accionante, sino que, en el ambito civil, los animales tienen el mismo régimen juridico de los
bienes en general, y que, por tanto, pueden ser objeto de los titulos y de las transacciones
reguladas en la legislacion civil (Corte Constitucional, C-467 de 2016).

Es decir que el mantenimiento de la clasificacion de los animales como bienes muebles dentro
del Codigo Civil tiene el Unico propésito de definir que tales seres, en principio, reciben el mismo
trato en términos de legislacion civil que los demas bienes. En consecuencia, la percepcién como
bien mueble, a juicio de la Corte Constitucional, no implica ninguna afirmacion intrinseca de
estos, ni sostiene la idea de que son objetos inanimados, pues tal cuestion escapa del campo de
regulacién normativo del Cédigo. En otras palabras, el alcance de esta definicion solo debe ser
interpretada y evaluada en el ambito especifico en el que se prescribieron, esto es, la legislaciéon
civil, la cual orienta las condiciones en la cuales la fauna puede ser objeto de relaciones juridicas
en su campo'®°.

Ahora, habiendo aclarado de manera sucinta los alcances de la asimilacién efectuada en el
Cédigo Civil, es pertinente definir si realmente el reconocimiento de la sintiencia del articulo
primero de la Ley 1774 de 2016 tiene implicaciones serias en el ordenamiento. Llegar a una
respuesta de este interrogante es ciertamente complicado, dado que incluso durante el debate
legislativo no se precisaron de forma clara los efectos juridicos buscados con la aceptacion de la
sintiencia (Corte Constitucional, C-467 de 2016). Asi pues, este concepto juridico tiene un alto
nivel de ambigtiedad. No obstante, dado que el mismo legislador consider6 que una de las
razones importantes para tal reconocimiento era la concepcion en las legislaciones de otros
paises, es posible extraer de alli la solucién al interrogante formulado.

Al observar las legislaciones contemporaneas en las que se ha producido el fenémeno de la
descosificacion animal, es posible concluir que la sintiencia ha sido utilizada como una
herramienta que le ha permitido al legislador introducir cambios en el ordenamiento, para asi
garantizar o dotar a los animales de una mejor “condicién juridica” (Giménez-Candela, 2021). Es
decir, la positivizacion de la sintiencia faculta al legislador para realizar una revision de los
codigos y las legislaciones que buscan el bienestar animal, las cuales deben cumplir con criterios
que salvaguarden efectivamente la facultad de sentir de la fauna. En resumen, en palabras de
Giménez-Candela, es un recurso para mejorar los grados de proteccién animal hacia futuro:

169 Para Lépez (2020, p. 110), el reconocimiento civil de la sintiencia animal implica la necesidad de armonizar todos
los contratos de materia civil para asi garantizar la proteccién animal constitucional. A modo de ejemplo menciona la
posibilidad de que existan “contratos de contraventa de un ser sintiente” [sic], el cual debe tener especificaciones y
clausulas que armonicen los dos conceptos: la posibilidad de apropiarse de un animal y el deber de reconocer la
sintiencia de este ultimo.
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La sentiencia viene a ser un recurso universal, invocado para mejorar la proteccién animal o,
incluso para justificarla. Es, por lo demas, un elemento facil de reconocer a nivel social y ha
servido y sirve como argumento para concienciar a la sociedad de que los animales “son como
nosotros” y hay que “tratarlos, por lo menos, como a nosotros”. Incluso esta simplificacion de la
sentiencia, parece estar detras de las afirmaciones rotundas de que los “animales-no-son-
cosas”. En el fondo, un hermanamiento hombre-animal, que, aunque no desarrolle muy bien qué
implicaciones tiene, se acepta y se difunde con gran facilidad. Una suerte de animalismo
democratico, que fluye con facilidad hoy en dia e impulsa felizmente los movimientos sociales en
apoyo de los cambios juridicos en favor de los animales (Giménez-Candela, 2021, p. 12).

De esta manera la sintiencia se convierte en un elemento primario normativo que orienta el
tratamiento que brindan las diferentes areas del ordenamiento a los animales. A pesar de que
por si solo no permite materializar el principio constitucional de prohibicion del maltrato animal,
dado que este ultimo se da mediante la adopcion de medidas concretas y especificas que
regularicen la actividad humana en su interacciébn con la fauna, si promueve que tal
regularizacién se efectue (Corte Constitucional, C-467 de 2016). Incluso permite que se busque
la adopcidn de instrumentos mas garantistas o que expresamente prohiban practicas arraigadas
en ciertos espacios culturales, como la tauromaquia. Ejemplo de esto ultimo es la iniciativa
legislativa radicada en el 2019, a través de la cual se buscaba expedir un Cédigo Nacional de
Proteccién y Bienestar Animal con mas de 251 articulos'’® —algo que nunca se habia visto en la
historia legislativa del pais—.

Precisamente uno de los primeros pasos de regulacion de actividad humana y su relacién con
los animales fue la desarrollada a través de la misma la Ley 1774 de 2016, dado que definié
principios que remodelan el contrato social clasico, modificé algunos apartados del Estatuto
Nacional de Proteccién Animal que resultaban ineficaces y cred la categorizacion penal del
maltrato animal dentro del ordenamiento colombiano. Este Gltimo aspecto, que se estudiard mas
adelante porque generd efectos en la proteccion de la fauna desde la sede administrativa, sirve
como ejemplo para dar cuenta de algo que no se podria haber considerado en el pasado: el uso
del derecho penal para la proteccién de los animales, incluso a pesar de que este es entendido
como una Ultima ratio'”".

En conclusién, la sintiencia es un elemento que permite al ordenamiento juridico un aspecto
concreto: el cambio a partir de la redefinicion de las relaciones entre seres humanos y animales.
Este aspecto normativo efectia una ruptura inicial del paradigma antropocentrista hacia uno
biocentrista en el que se reconoce que las fronteras que han separado a las diferentes especies

170 Esta iniciativa fue finalmente archivada el 23 de junio de 2020 de conformidad con lo dispuesto por el articulo 190
de la Ley 52 de 1992. Sin embargo, nuevamente fue radicada en Camara de Representantes el 20 de julio de 2022
(Congreso Visible, 2022).

171 Segun este principio el derecho penal es el Gltimo instrumento al que la sociedad debe recurrir para proteger bienes
juridicos (Rodriguez R. C., 2008). Tal aspecto es clave para comprender los efectos del reconocimiento de la sintiencia
en nuestro ordenamiento, pues se us6 como consideracién ontolégica para resaltar la procedencia de la proteccién de
la fauna por parte del campo del derecho que en principio solo sanciona las infracciones mas graves. A pesar de ello,
vale resaltar que la decision de inclusion penal se debié en gran parte a la ineficacia administrativa para prevenir el
maltrato animal, marcada por la falta de aplicacién de la Ley 84 de 1989 por parte de las autoridades con competencias
para sancionar.
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son bastante tenues, dado los avances cientificos efectuados en los ultimos tiempos (Angarita,
2018). En otras palabras, se pasa de una tradicién juridica clasica hacia una en la que las
modificaciones conceptuales se efectian de forma dinamica. Este udltimo aspecto es
precisamente lo que se estudiard a continuacién, previo a entrar de lleno en los cambios hechos
en el Estatuto.

3.3. Los principios de proteccion animal y el florecimiento: un elemento de cambio.

La positivizacién de la sintiencia animal fue un cambio normativo relevante que equipard, en
cierto grado, el ordenamiento colombiano a la tradicion contemporanea europea. No obstante,
no es el Unico que resulta relevante en cuanto a la contraposicion de las visiones clasicas sobre
la fauna. Es decir, la norma estudiada contiene otros elementos dispositivos que son, por lo
menos, igual de importantes. Al respecto y con el propésito de entender de forma apropiada las
caracteristicas de la Ley 1774 de 2016, se puede destacar la inclusién de un alcance especifico
del principio de bienestar animal.

El articulo tercero de la norma definié tres principios que componen una delimitacion axioldgica
y de responsabilidades entre el ser humano y los animales: la proteccion, la solidaridad y el
bienestar. La proteccion implica que el trato se base en el respeto, la compasién y el cuidado,
por lo que se debe prevenir el sufrimiento y erradicar cualquier forma de abuso, maltrato o
violencia. La solidaridad por otra parte genera que el Estado y la sociedad sean corresponsables
en la obligacién de asistir y protegerlos con acciones cuando esté en peligro su vida o salud.
Finalmente el bienestar establece que en el cuidado de los animales, los responsables de ellos
—por lo que aplica a los domésticos— tienen unas responsabilidades minimas. Este ultimo
principio representa el objeto de analisis del presente subcapitulo.

La identificacion de responsabilidades de las personas para con los animales no es nueva. El
Estatuto en el afno 1989 ya habia definido expresamente este tipo de aspectos, los cuales
coinciden en gran medida con los de la Ley 1774 de 2016. No obstante, uno en especifico resulta
singular porque fractura —o por lo menos lo intenta— el sistema normativo bienestarista clasico.
La identificacion de este elemento diferenciador se puede observar de forma clara a través de la
siguiente tabla:

Tabla 7.
Principios en la Ley 84 de 1989 y la Ley 1774 de 2016: equivalencias.

Ley 84 de 1989 Ley 1774 de 2016

El Estado y la sociedad tienen la responsabilidad de
tomar parte activa en la prevencion y eliminacion del
maltrato, crueldad y violencia contra los animales;
también es su deber abstenerse de cualquier acto
injustificado de violencia o maltrato contra estos vy
denunciar aquellos infractores de las conductas
sefaladas de los que se tenga conocimiento.

Toda persona esta obligada a respetar y abstenerse de
causar dano o lesién a cualquier animal. Igualmente
debe denunciar todo acto de crueldad cometido por
terceros de que tenga conocimiento.
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Mantener el animal en condiciones locativas apropiadas Que no sean sometidos a condiciones de miedo ni
en cuanto a movilidad, luminosidad, aireacion, aseo e estrés.
higiene.

Suministrarle bebida, alimento en cantidad y calidad
suficientes, asi como medicinas y los cuidados
necesarios para asegurar su salud, bienestar y para
evitarle dano, enfermedad o muerte.

Que no sufran hambre ni sed y que no les sean
provocadas enfermedades por negligencia o descuido.

Suministrarle abrigo apropiado contra la intemperie,
cuando la especie de animal y las condiciones climaticas
asi lo requieran.

Que no sufran injustificadamente malestar fisico ni dolor.

No h ivalencia. . .
0 hay equivalencia Que puedan manifestar su comportamiento natural.

Nota. La tabla establece un paralelo entre las semejanzas de las responsabilidades para con los animales
establecidas en la Ley 84 de 1989 y la Ley 1774 de 2016.

Del andlisis de esta tabla es posible concluir que el Estatuto centr6 los principios de
responsabilidad animal en evitar inicamente el dolor de estos. Para ello limitaba su atencion en
el deber de denunciar actos de crueldad o en que las personas responsables garantizaran unos
minimos, como medicina, comida o un lugar apropiado para vivir, pues tales elementos permiten
que los animales estén menos expuestos a afectaciones en su integridad y salud, lo que permite
un menor grado de dolor. La Ley 1774 de 2016, por otra parte, ademas de definir principios
similares, dio un paso agigantado en el reconocimiento de la complejidad animal: la
manifestacion de su comportamiento natural.

La manifestacion del comportamiento natural puede parecer simple, pero es un reconocimiento
juridico de la complejidad de los animales no humanos, dado que se acepta que su vida va méas
alla de su capacidad de sentir dolor. Diferentes estudios cientificos recientes han permitido dejar
atras el pensamiento de que las aves, los primates o algunos insectos son seres “sin cerebro” o
que no procesan la informacién de su alrededor de forma aproximada a los seres humanos. Hay
una certeza sobre que la complejidad animal no solo esta en la morfologia y en la fisiologia, sino
también en la cognicion y la conducta (Bustamante J. V., 2022). Bustamante (2022) senala, a
modo de ejemplo, que los peces poseen memoria y los pajaros fabrican herramientas. Incluso
estos ultimos eran considerados antes como seres con poca inteligencia, pero tal aspecto ha
sido refutado porque se ha revelado que tienen un conocimiento bastante complejo sobre su
entorno social.

En tal sentido, la obligacion de garantizar que los animales manifiesten su comportamiento
natural va en consonancia con la teoria ya referida previamente de Martha Nussbaum sobre la
filosofia inclusiva de la capacidad. Esta teoria busca potenciar el desarrollo de los seres y su
dignidad a partir de sus atributos, condiciones, conocimiento y posibilidades de desarrollo, es
decir, de lo que son realmente capaces de hacer, lo cual debe ser garantizado por los Estados
en el marco de la justicia social (Roa, 2018, p. 198). Nussbaum defiende que a los animales se
les debe dar la oportunidad de este desarrollo, pues tienen dignidad en cuanto a que los seres
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humanos son criaturas donde la humanidad y la animalidad se mezclan. Concretamente a este
desarrollo se le otorga la categoria teérica de “florecimiento”, que en palabras de la escritora
implica lo siguiente:

Su intuicion moral basica'’? se relaciona con la dignidad de una forma de vida que posee
capacidades y necesidades profundas (...) este enfoque ha insistido hasta el momento en el
desaprovechamiento y la tragedia que supone que una criatura viva dotada de una capacidad
innata o ‘basica’ para ciertas funciones valoradas como importantes y buenas no tenga nunca la
oportunidad de realizarlas. Cuando no se facilita educacién a las mujeres, cuando no se
promueve una sanidad adecuada, cuando no se hacen extensivas las libertades de expresién y
conciencia a todos los ciudadanos, podemos decir que se esta provocando una muerte
prematura: la muerte de una forma de florecimiento que ha sido juzgada merecedora de respeto
y admiraciéon (Nussbaum, 2007, p. 342).

De esta manera el florecimiento es entendido como la oportunidad que tiene una vida de
actualizar sus capacidades e intereses, para asi obtener una vida plena y satisfactoria. En
consecuencia, a partir de esta vision de justicia no solo se presenta como relevante el evitar el
sufrimiento y buscar el bienestar intrinseco de los animales —bienestarismo—, sino que se
reprocha moralmente las acciones que impidan, a una criatura viva dotada de ciertas
capacidades y funciones en el mundo, el no poder realizarlas. Esto se entiende como una muerte
prematura que va mas alld de connotaciones fisicas, pues se trata de la muerte de un tipo de
florecimiento.

Ahora, sibien la Ley 1774 de 2016 establecio el desarrollo o el florecimiento como una obligacién
a cargo de los responsables de animales domésticos, no hay ninguna disposiciéon que desarrolle
tal visién. De alli que se haya dicho que la relacion de este aspecto como un principio de bienestar
solo intentd superar el aspecto bienestarista clasico de la legislacion colombiana, pues este
ultimo es el que abarca la totalidad de las normas de protecciéon animal. En gran parte esto se
debe a que la intencién principal del legislador no era cambiar el modelo de proteccion, sino que
se centrd su atencion en garantizar la efectividad del que ya estaba presente. No obstante, la
definicion de este componente axioldgico sobre el desarrollo del comportamiento puede servir
como punto de partida para que se produzca el referido cambio de visién en el ordenamiento. Es
decir, tendria cierto grado de similitud funcional respecto a la categorizacién de sintiencia,
desarrollada en el subcapitulo anterior.

En caso de que en el futuro se llegue a optar por la visidn de las capacidades y la nocion de
justicia, esto representara un gran reto para el legislador. No solo por la modificacion en si, sino
porque el florecimiento generaria la necesidad de establecer grados en la oportunidad de
actualizar las capacidades. Por ejemplo, este seria mucho mayor en los animales silvestres que
en los domésticos, como los perros o los gatos, quienes han evolucionado a través del tiempo
en simbiosis con los seres humanos (Nussbaum, 2007, p. 370). Estos ultimos tipos de animales,
debido a su calidad, no hacen parte de la cadena tréfica, por lo que si llegan a cazar algun tipo
de fauna se puede generar un dafio al ecosistema (Gémez L. M., 2019). Es decir, pese a que se

172 Haciendo referencia a los animales no humanos.
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podria considerar que el florecimiento de un gato implicaria el dejarlo cazar libremente, pues
hace parte de su naturaleza, tal apreciacion no es correcta porque: (i) no es una actividad que
sea necesaria para que él obtenga una vida feliz y plena y (ii) tal accién limita precisamente el
florecimiento de otras especies y de un ecosistema del que hacen parte muchos mas animales.
Este solo seria uno de los retos —entre muchos— que se tendrian que afrontar en caso de que
llegue a suceder tal cambio de vision.

En resumen, la positivizacion del principio de bienestar animal sobre la manifestacion del
comportamiento natural generé un hito normativo, dado que fue la primera disposicion en hacer
mencion, de forma tacita, a la teoria del florecimiento encabezada por Martha Nussbaum. Sin
embargo, al no contar con ningun tipo de desarrollo normativo, tendria la misma finalidad que el
reconocimiento de la sintiencia en los animales: motivar cambios legales hacia el futuro en la
relacion entre los seres humanos y los animales. En todo caso, es rescatable este principio
porque se observa claramente como la Ley 1774 de 2016 intenta establecer lineamientos e ideas
que no hacian parte del debate en 1989, cuando fue expedido el Estatuto de Proteccién Animal.
Lineamientos que a fin de cuentas buscan ampliar el grado de consideracion hacia la complejidad
de la fauna y sus implicaciones en la vida de los seres humanos.

3.4. La tipificacion del maltrato animal: simbologia, ineficacia y competencias.

Uno de los cambios mas relevantes, por lo menos teniendo en cuenta la tradicion juridica
colombiana, fue la tipificacion del maltrato animal en el campo del derecho penal. En tal medida,
este fendbmeno se convirti6 en un delito independiente. Esto sucedié a pesar del concepto
negativo del Consejo Superior de Politica Criminal'”®, en donde se indicaba la inconveniencia de
elevar al rango penal tal conducta. Este érgano argumento6 que se debia aplicar el principio de la
minima intervencion penal —Uultima ratio—, es decir, evitar el derecho penal cuando los demas
medios de control juridico fallan, tal como sucedia con la Ley 84 de 1989. Ademés destacaba
que no habia argumentos fuertes que justificaran que la labor de los fiscales y jueces dentro de
un proceso judicial iba a ser mas efectiva que el papel de las autoridades administrativas y sus
prerrogativas (Roa, 2018), las cuales hacen que los procedimientos cuenten con cierta celeridad.

En la exposicién de motivos se sefiald, respecto de la creacién del delito, que se daba con el fin
de propender por la educacién de la sociedad en una ética de la no violencia hacia los seres
vivos, dado que el Estatuto Nacional de Proteccion adolecia de falta de ejecucién (Congreso de
la Republica, 2014). Estas razones legislativas han sido objeto de profundas criticas por parte de
autores, quienes sefalan que la construccion del maltrato animal como delito se gener6 haciendo
uso del derecho penal como método simbdlico. Es decir, se legislé simbdlicamente porque lo que
se buscaba era generar un consenso en la opinién publica a través del aprovechamiento del
derecho penal, para asi acreditar entre los ciudadanos una imagen de capacidad y eficiencia por

173 E| Decreto 2055 de 2014 sefiala que el Consejo Superior de Politica Criminal es un organismo colegiado asesor
del Gobierno Nacional en la implementacién de la politica criminal. Por ello dentro de sus funciones tiene la de emitir
concepto previo, no vinculante, sobre todos los proyectos de ley y de acto legislativo, que se encuentren en etapa de
disefo, y antes de su tramite en el Congreso de la Republica, que incidan en la politica criminal y en el funcionamiento
del Sistema de Justicia Penal.
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parte del Estado, ademas de intentar apaciguar sentimientos negativos por parte del sector
animalista (Gutiérrez, 2019), quienes son un elemento politico relevante en la actualidad.

En definitiva, todo parte de la ineficacia estudiada en el capitulo anterior respecto a la Ley 84 de
1989. Dado que esta ultima es la razén para la introduccién del derecho penal, la creacién del
delito de maltrato animal produjo grandes cambios en su componente dispositivo, sobre todo en
las competencias sancionatorias. Esto se observa claramente al analizar la forma en la que fue
estructurado en delito:

El que, por cualquier medio o procedimiento maltrate a un animal doméstico, amansado, silvestre
vertebrado o exético vertebrado, causandole la muerte o lesiones que menoscaben gravemente
su salud o integridad fisica, incurrird4 en pena de prisiéon de doce (12) a treinta y seis (36) meses,
e inhabilidad especial de uno (1) a tres (3) afnos para el ejercicio de profesion, oficio, comercio o
tenencia que tenga relacion con los animales y multa de cinco (5) a sesenta (60) salarios minimos
mensuales legales vigentes (Ley 599 de 2020, art. 339A).

Del articulado se puede destacar que desde la expedicion de la Ley 1774 de 2016 hubo un
traslado de competencias en los casos de maltrato animal en donde se produce la muerte y en
los que existan afectaciones graves a la salud o integridad fisica de la fauna'’4. Esto dGltimo
considerando que las autoridades administrativas, en virtud de las conductas constitutivas de
maltrato sefialadas en el Estatuto, tenian competencia plena para el conocimiento de actos en
los que se producia la muerte a los animales'”. Sin embargo, con la materializaciéon del tipo
penal de maltrato, estos comportamientos pasaron a ser conocidos por los jueces penales. Tal
traslado es claro de determinar en los casos en los que se produce la muerte, pero no es asi en
el evento de las afectaciones graves a la salud o integridad, pues tal apartado del articulo se trata
de una expresién indeterminada que convierte al tipo penal en uno de categoria abierta.

Los tipos penales abiertos han sido definidos como aquellos en los que el contenido y el alcance
de los elementos constitutivos de la conducta punible tienen cierto grado de indeterminacion,
derivado del hecho de que no se plasma en ellos una descripcion perfecta o expresa de la
conducta. Se diferencian de los tipos penales en blanco en que su grado de indeterminacién no
se supera con la remisiéon a otros elementos normativos, sino a través del ejercicio de la actividad
interpretativa a cargo de la autoridad competente (Corte Constitucional, C-297 de 2016). En este
tipo de casos la autoridad guarda cierta discrecionalidad en la interpretacion de los términos
utilizados por el legislador, por lo que la descripcion de la conducta puede generar conflictos de
competencia para el conocimiento de asuntos particulares. Esto tltimo sucede sobre todo cuando

174 Articulo 4 de la Ley 1774 de 2016: “El articulo 10 de la Ley 84 de 1989 quedara asi: Articulo 10. Los actos daninos
y de crueldad contra los animales descritos en la presente ley que no causen la muerte o lesiones que menoscaben
gravemente su salud o integridad fisica de conformidad con lo establecido en el Titulo XI-A del Cédigo Penal, seran
sancionados con multa de cinco (5) a cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes”.

175 Articulo 6 de la Ley 84 de 1989: “El que cause dafio a un animal o realice cualquiera de las conductas consideradas
como crueles para con los mismos por esta Ley, sera sancionado con la pena prevista para cada caso. Se presumen
hechos dafinos y actos de crueldad los siguientes: (...) b) Causar la muerte innecesaria o dafio grave a un animal
obrando por motivo abyecto o ftil. (...) d) Causar la muerte inevitable o necesaria a un animal con procedimientos
que originen sufrimiento o que prolonguen su agonia (...).”
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se trata de un mismo supuesto de hecho del que pueden conocer dos autoridades —como es el
caso del maltrato animal, que es tanto delito como contravencion administrativo-policiva—.

A pesar de que en un principio podria parecer que la inmersién de la jurisdiccion provocaria una
disminucién en los casos que conocen las autoridades administrativas, y por tanto afectaria
positivamente en el grado de efectividad de sus facultades sancionatorias, tal fin buscado por el
legislador presenta dificultades. El campo de aplicacién de la Ley 84 de 1989 a lo largo del tiempo
presento diferentes problemas por factores competenciales. Si la Ley 1774 buscaba corregir los
errores del Estatuto con el fin de convertirlo en una norma que fuera aplicada por parte de los
obligados —ciudadanos y Estado—, debia buscar claridad en el ejercicio de las competencias y
no lo contrario. En un camino que se ha caracterizado por obstaculos teéricos que han servido
de excusa para que las autoridades obvien sus obligaciones, no es apropiado seguir generando
barreras que hagan dificil el conocimiento de los asuntos por maltrato animal.

La Corte Constitucional en la sentencia C-041 de 2017 analizd la expresion “menoscaben
gravemente” y entrego algunos criterios interpretativos que brindaron cierto grado de claridad a
la interpretacion que deben realizar las autoridades competentes. Al respecto sefnalé que las
lesiones profundas constituyen un menoscabo grave, es decir, es cuando el acto de maltrato
supone una intervencion en la salud o integridad con un impacto significativo en las funciones
vitales del animal. Unicamente con fundamento en lo severo que es la injerencia en tales
funciones vitales, la autoridad debera determinar para cada caso en concreto si se trata de un
menoscabo grave de salud. Ademas, para ello se tendra que considerar la naturaleza o
caracteristicas del animal. Esto ultimo porque se considera que un mismo acto de maltrato puede
no tener la misma relevancia tratandose de diferentes tipos de animales vertebrados.

Este ultimo criterio no elimina la indeterminacion, tal como lo reconoce la Corte Constitucional en
su sentencia, por lo que generé otro elemento de interpretacion: la remision a los
comportamientos contenidos en el articulo 6° de la Ley 84 de 1989. Para ello definié que del
listado del articulado hay seis comportamientos que siempre comprenderan el tipo penal por
menoscabar gravemente la salud o la integridad fisica del animal:

Si bien no todos los actos de crueldad suponen al mismo tiempo un “menoscabo grave” de la
salud o la integridad, es correcto concluir que quedan comprendidos por dicha descripcién los
que supongan (i) herir a un animal por golpe, quemadura, cortada o punzada o0 con arma de
fuego —literal a—, (ii) remover, destruir, mutilar o alterar cualquier miembro, 6rgano o apéndice
de un animal vivo, sin que medie razon técnica, cientifica, zooprofilactica, estética o se ejecute
por piedad para con el mismo —literal —-, (iii) “pelar” o “desplumar” animales vivos —literal k—,
(iv) recargar de trabajo a un animal a tal punto que como consecuencia del exceso o esfuerzo
superior a su capacidad o resistencia se le cause agotamiento o extenuacion manifiesta —literal
m—, (v) envenenar o intoxicar a un animal, usando para ello cualquier sustancia venenosa,
toxica, de caracter liquido, solido, o gaseoso, volatil, mineral u organico —literal o— y (vi) hacer
con bisturi, aguja o cualquier otro medio susceptible de causar dafno o sufrimiento practicas de
destreza manual o practicar la viviseccidon con fines que no sean cientificamente demostrables y
en lugares o por personas que no estén debidamente autorizadas para ello —literal s— (Corte
Constitucional, C-041 de 2017).
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Es decir que estos comportamientos, a pesar de estar referenciados en el Estatuto de Proteccion
no los conocen las autoridades administrativas, sino los jueces penales en todos los casos. No
obstante, este criterio sobre los comportamientos del Estatuto no implica que los otros
establecidos en el mismo articulo no puedan finalmente afectar gravemente la integridad de un
animal. Por ejemplo, el usar animales cautivos como blanco de tiro para causarles dafio —literal
i—, el sepultar o ahogarlos —literales p y r— y el arrollar fauna de forma intencional —literal z—
, pueden claramente enmarcarse en la tipicidad definida para el delito de maltrato. Ello dependera
finalmente del analisis que haga la autoridad competente para cada caso en concreto, tal como
lo establece la Corte Constitucional. En otras palabras, el listado de seis comportamientos citados
Unicamente implica que cuando se materialicen, sin importar de qué animal vertebrado sufre el
dafo, siempre seran comportamientos tipicos penales, por lo que el competente sera el juez y
no las autoridades administrativas.

Los criterios que intentan superar la indeterminacion se vuelven algo complejos porque la Corte
Constitucional establece que estos'’® no son los Unicos elementos que permiten realizar una
correcta “mediana diligencia hermenéutica”'’’. Por ello define que para precisar correctamente
si una actuacion puede menoscabar gravemente la integridad de un animal, la autoridad también
podra acudir a los demas significados del Estatuto de Proteccion Animal, al Cédigo Penal —dado
gue sus disposiciones utilizan la expresion gravemente'®—, a las decisiones de la Sala de
Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia y a la jurisprudencia que sobre el tema haya
dictado la Corte Constitucional. En consecuencia, existen diferentes elementos de interpretacion
que pueden ser usados por las autoridades competentes para definir si son competentes o0 no en
el conocimiento de un caso de maltrato animal.

Lo anterior permite concluir que si bien existen diferentes criterios que buscan “limitar” el alcance
de la expresion indeterminada del delito de maltrato animal, las autoridades siguen teniendo un
amplio espectro de interpretacion. Tal aspecto, como se refirid previamente, resulta negativo
teniendo en cuenta el contexto de aplicacion de la Ley 84 de 1989 desde el momento de su
expedicién. El Estatuto era una norma a la que afecté el fenédmeno del desuetudo, es decir, que
en términos practicos perdié su vigencia no por su derogacion, sino por su inobservancia (Picazo,
1990, p. 42). Si se intentaba que el Estatuto recuperara su eficacia, las disposiciones
modificatorias de este debian ofrecer certeza y evitar indeterminaciones. No obstante, ocurri6 lo
contrario con la Ley 1774 y su delimitacion de competencias a partir del concepto de “gravedad”.

Durante la vigencia del Estatuto las autoridades administrativas competentes contaron con
diferentes justificaciones para no abordar los casos de maltrato animal. Por ejemplo, la pérdida

176 Que el acto de maltrato suponga una intervencion en la salud o integridad con un impacto significativo en las
funciones vitales del animal y la posibilidad de acudir a la Ley 84 de 1989.

177 Se refiere a la actividad que se da para superar la indeterminacion normativa a través de una actividad interpretativa
ordinaria de un destinatario “promedio” del tipo penal”’, de modo que con una mediana diligencia hermenéutica sea
posible precisar el alcance de la prohibicion, que en este caso es el de menoscabar gravemente la salud o integridad
del animal.

178 Tipos penales de genocidio (art. 101 del Codigo Penal), destruccidén del medio ambiente (art. 164), dafios en los
recursos naturales (art. 331), invasién de areas de especial importancia ecolégica (art. 337) o explotacion ilicita de
yacimiento minero y otros materiales (art. 338).
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de una segunda instancia, la cual era necesaria para que el procedimiento sancionatorio se
pudiera realizar, dado que los gobernadores no podian ser considerados como superiores
jerarquicos de los alcaldes. En igual sentido se destaca la interpretacion que se dio del articulo
16 de la Ley 288 de 1995'°, en el que se considerd que la competencia para las contravenciones
de maltrato fue trasladada a los jueces penales. A pesar de que estos dos aspectos fueron objeto
de correccion con la expedicion de la Ley 1774, la misma norma entreg6 un elemento mediante
el cual las autoridades —que se caracterizaron durante mucho tiempo por no ejercer sus
obligaciones sancionatorias— pueden encontrar una excusa en el conocimiento: la gravedad
como concepto indeterminado, que a pesar de los criterios fijados por la Corte Constitucional
sigue siendo un elemento en el que se presenta alta discrecionalidad interpretativa.

Es claro que el maltrato animal se trata de un fenémeno complejo, en el que distintas actuaciones
pueden materializarlo, por lo que es dificil establecer unas acciones especificas que dividan los
campos de accién penal y contravencional. Sin embargo, el legislador podria haber optado por
una mejor técnica legislativa, la cual evitara el uso de los tipos penales abiertos. Esto se podria
haber dado a través de una limitacién de competencias que partiera de las acciones que causen
la muerte de los animales. De este modo: (i) la identificacién del conocimiento de un caso es
notorio y no esté sujeto a interpretaciones discrecionales de las autoridades; (ii) los nUmeros de
eventos que conocerian los jueces penales se reduciria; y (iii) se justificaria plenamente la
inmersion del area penal en los casos de maltrato penal, el cual debe ser un instrumento de
dltima ratio en el que se juzgan las acciones mas lesivas a la vida e integridad de tales seres
sintientes. No obstante, como ocurre en los casos de uso simbdlico del derecho penal, se optd
por un método en el que la conducta objeto de incriminacién es difusa y de dificil concrecién
(Gutiérrez, 2019).

En resumen, se observa que la Ley 1774 de 2016 provoco un traslado de competencias en los
casos de maltrato animal al crear un campo de accidén penal. A pesar de ello, la barrera fijada
entre la contravencién y delito no resulta clara por el uso de un tipo abierto, el cual genera un
grado de indeterminacién que debe ser superado a través de la interpretacion. En esta actividad
hermenéutica la autoridad tiene un grado considerable de discrecionalidad, por lo que se puede
convertir facilmente en una justificacién para alegar el desconocimiento de un caso particular, en
especial por parte de las autoridades administrativas. Este aspecto incide directamente en el
grado de aplicacién del Estatuto, pues el fenémeno de su desuso no se puede solventar con
disposiciones que no delimitan claramente las competencias, dado que a lo largo del tiempo se
ha observado que las autoridades no han ejercido sus prerrogativas sancionatorias a partir de
diferentes excusas.

3.5. El procedimiento sancionatorio por maltrato animal: dos interpretaciones.

179 “De las contravenciones especiales de que trata esta Ley, de las demas previstas en la Ley 23 de 1991 y de todas
aquellas sancionadas con pena de arresto por la Ley 30 de 1986 y normas complementarias, conoceran en primera
instancia los jueces penales o promiscuos municipales del lugar donde se cometié el hecho, o en su defecto, los del
municipio mas cercano al mismo (...)".
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Asi como se identificé en el anterior capitulo de la investigacion, uno de los elementos que
incidieron en el grado de aplicacion del Estatuto de Proteccion fue el procedimiento establecido
en esta norma para la sancién de las contravenciones por maltrato animal. Dada la particularidad
del fenbmeno, el Estatuto construyé un procedimiento propio aplicable a él, diferenciandolo
claramente del establecido en el Decreto Ley 1355 de 1970 para algunas contravenciones de
policia. Lo anterior teniendo en cuenta que el legislador consideré apropiado tener como
referencia el procedimiento dispuesto en el Decreto 522 de 1971 para algunas contravenciones
especiales, el cual tenia una naturaleza juridica de derecho penal de policia, pues permitia que
las autoridades pudieran dictar autos'®, providencias'' y proferir sentencias'®. No obstante, la
mayoria de estas facultades se perdieron después de la entrada en vigencia del régimen
constitucional de 1991, por lo que el procedimiento del Estatuto no se aplicaba y no existian
sanciones efectivas.

A pesar de la relevancia del tema, el legislador en la exposicion de motivos no hizo ningun tipo
de consideracién sobre los efectos del procedimiento en el grado de aplicaciéon de la Ley 84 de
1989. Al momento de senalar los errores de esta Ultima norma se centr6 solo en tres aspectos:
(i) el monto de las sanciones, el cual era insignificante porque su construccién normativa se dio
en términos de pesos y no en salarios minimos mensuales; (ii) la imposibilidad de imponer penas
de arresto por parte de autoridades administrativas; y (iii) el problema de la competencia para
adelantar los procesos, dado que se habia perdido el grado de jerarquia que existia entre las
autoridades. Esto incidi6 de forma relevante en el apartado dispositivo de la Ley 1774 que
modificé expresamente la Ley 84.

Al referirse sobre la competencia y el procedimiento, la Ley 1774 en su articulo 7° eliminé la
referencia a la segunda instancia e incluy6é un elemento nuevo sobre la colaboracion arménica
que le deben brindar diferentes entidades a las alcaldias e inspectores de policia de los distritos
y municipios —competentes para sancionar—. Lo anterior del siguiente modo:

ARTICULO 70. COMPETENCIA Y PROCEDIMIENTO. El articulo 46 de la Ley 84 de 1989
quedara asi: Articulo 46. Corresponde a los alcaldes, a los inspectores de policia que hagan sus
veces, y en el Distrito Capital de Bogota a los inspectores de policia, conocer de las
contravenciones de que trata la presente ley. Para el cumplimiento de los fines del Estado y el
objeto de la presente ley, las alcaldias e inspecciones contaran con la colaboracién armoénica de
las siguientes entidades, quienes ademas pondran a disposicion los medios y/o recursos que
sean necesarios en los términos previstos en la Constitucion Politica, la Ley 99 de 1993 y en la
Ley 1333 del 2009: El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, las Corporaciones
Autonomas Regionales, las de Desarrollo Sostenible, las Unidades Ambientales de los grandes
centros urbanos a los que se refiere el articulo 66 de la Ley 99 de 1993, los establecimientos
publicos de que trata el articulo 13 de la Ley 768 de 2002 y la Unidad Administrativa Especial del
Sistema de Parques Nacionales Naturales.

180 Articulos 75, 76, 77, 78, 79, 83, 86, 90, 97 y 100 del Decreto 522 de 1971.
181 Articulo 80 del Decreto 522 de 1971.
182 Articulo 93 y 94 del Decreto 522 de 1971.
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De esta manera, se observa que se brind6 claridad respecto a la competencia que le asiste a los
alcaldes e inspectores, al suprimir la mencion expresa de una segunda instancia en una autoridad
de la que no se predica jerarquia. Sin embargo, no se realiz6 ningun tipo de modificacion respecto
a las etapas del procedimiento del Estatuto, establecido desde el articulo 47 hasta el 58, los
cuales contienen notorias caracteristicas penales, por ejemplo: la declaracién de la persona
ausente como “reo ausente”'®, la mencién constante de “sindicado” o “indagatoria”'® vy la
aplicacién de las normas previstas en el Cédigo Penal y Cédigo de Procedimiento Penal'®®. En
definitiva, la Ley 1774 de 2016 no atendié este problema de aplicacién de la norma, dado que
las autoridades administrativas actualmente no aplican un derecho policivo penal con
caracteristicas jurisdiccionales, sino uno puramente administrativo en el que no existen tantas
exigencias —en comparacion con el penal— para declarar la responsabilidad en una conducta.

Tal falta de atencién a la problematica no se debe a que legislador optdé por que otra norma
solventara el tema del procedimiento sancionatorio, como el Cédigo Nacional de Policia —
actualmente denominado Cdédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana—, el cual
actualizé y fijé las competencias y procedimientos de policia. Esto es claro, considerando que la
Ley 1774 de 2016 fue expedida antes de la Ley 1801 de 20168, por lo que no podia prever los
efectos de una norma futura en el Estatuto de Proteccion Animal. Es decir que el aspecto
procedimental fue algo que obvi6é simplemente el legislador, al centrarse en la problematica del
monto de las sanciones y la introduccion del maltrato como delito auténomo. Esto no resulta
extrano, pues el procedimiento contenido en el Estatuto no ha sido un objeto de estudio profundo
en el plano investigativo, por lo que nunca ha tenido los focos de atencion. Ahora, teniendo en
cuenta esta situacién y dada la naturaleza de la Ley 1801 de 2016, es necesario analizar si esta
ultima norma modificé expresa o tacitamente el procedimiento en cuestién.

3.5.1. Una interpretacion exegética: la continuacion del problema.

La Ley 1801 de 2016 se estructurd con el objetivo de definir las condiciones de convivencia en
el territorio nacional, para asi propiciar el cumplimiento de los deberes y obligaciones de las
personas naturales y juridicas. Esta convivencia es entendida como la interaccién pacifica,
respetuosa y arménica entre las personas, con los bienes y con el ambiente, en el marco del
ordenamiento juridico'®. Con el objeto de preservarla, el Coédigo sefala que quienes incurran en
comportamientos'® que la afecten seran objeto de medidas correctivas, las cuales son sanciones
impuestas por las autoridades de policia con el objeto de disuadir, prevenir, superar, resarcir,
procurar, educar, proteger o restablecer la mencionada convivencia. Para poder imponer estas

183 Articulo 47 de la Ley 84 de 1989.

184 Articulo 47 de la Ley 84 de 1989.

185 Articulo 56 de la Ley 84 de 1989.

186 Norma que expidié el Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

187 Articulo 5 de la Ley 1801 de 2016.

188 A |o largo de la norma se clasifican los comportamientos atendiendo al elemento de la convivencia que se pretende
proteger. A modo de ejemplo se mencionan comportamientos contrarios a: la vida e integridad de las personas —art.
27 y siguientes—, la tranquilidad y las relaciones respetuosas —art. 31 y siguientes—, la posesion y la tenencia —art.
76 y siguientes—, la actividad econémica —art. 83 y siguientes—, el ambiente —art. 96 y siguientes—, la salud publica
—art. 109 y siguientes—, el patrimonio cultural —art. 112 y siguientes—, la relacion con los animales —art. 116 y
siguientes—, entre otros.

pag. 115



sanciones, la norma construye un Proceso Unico de Policia, el cual aplica de forma exclusiva
para todas las actuaciones adelantadas por las autoridades de policia, en ejercicio de su funcién
y actividad'®. Sin embargo, el problema juridico esencial que se debe responder es: ;aplica
también para las contravenciones estipuladas en el Estatuto?

La mencionada pregunta no tiene una respuesta facil. El Proceso Unico de Policia fue disefiado
de modo que tuviera dos tipos de procedimientos: el proceso verbal inmediato y el proceso verbal
abreviado. En el primero se tramitan los comportamientos contrarios a la convivencia que sean
de competencia del personal uniformado de la Policia Nacional, los comandantes de estacion o
subestacién de Policia y los comandantes del Centro de Atencién Inmediata de Policia. Dado
que la competencia sancionatoria en materia administrativa para el maltrato animal no se
encuentra en ninguna de estas autoridades, tal proceso no sera objeto de estudio. Por el
contrario, la atencion se debe centrar en el otro tipo, el proceso verbal abreviado, dado que a
través de este se conocen algunos comportamientos que son de competencia de los Inspectores
de Policia y los alcaldes, quienes si son competentes segun el Estatuto y la Ley 1774 de 2016.

El proceso verbal abreviado se encuentra definido en el articulo 223 del CNSCC'® y en él se
sefiala que a través de este se tramitan los comportamientos “contrarios a la convivencia’ que
sean de competencia de los Inspectores y alcaldes. Respecto a los primeros, estos conocen de
los comportamientos contrarios a la convivencia en materia de seguridad, tranquilidad, ambiente
y recursos naturales, derecho de reunién, proteccion a los bienes y privacidad, actividad
econdmica, urbanismo, espacio publico y libertad de circulacion''. Por otro lado, los alcaldes
conocen en Unica instancia de los procesos de restitucién de playa y terrenos de bajamar y los
recursos de apelacion que se presenten ante las decisiones de los Inspectores de Policia, en
caso de que no exista otra autoridad especial de policia en el municipio o distrito'®2. De esto se
puede concluir, a priori, que la expresion “contrarios a la convivencia” se refiere Unicamente a
los comportamientos establecidos en el Cadigo, pues la clasificacion utilizada'® es la que se
encuentra en esta norma, por lo que los comportamientos del Estatuto estarian excluidos.

Ademas, vale sefalar que si bien este CNSCC contiene un titulo especifico de comportamientos
sobre la relacién con los animales, estos son de competencia de la Policia Nacional y las
estaciones y subestaciones de Policia, dado que los Inspectores no conocen de ellos por lo
definido en el articulo 206 de la norma. No obstante, tales comportamientos'®* son pensados
desde el antropocentrismo, es decir que intenta definir cierto numero de obligaciones de las
personas que tengan a su cargo animales, para que de esta manera su existencia no afecte los
intereses de los seres humanos. Contrario a lo que ocurre con el Estatuto y su marco juridico,

189 Articulo 214 de la Ley 1801 de 2016.

190 Abreviacion de Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

191 Articulo 206 de la Ley 1801 de 2016.

192 Articulo 205 de la Ley 1801 de 2016.

193 Se refiere a los comportamientos de competencia de los Inspectores de Policia, los cuales son en materia de
seguridad, tranquilidad, ambiente y recursos naturales, derecho de reunion, proteccién a los bienes y privacidad,
actividad econémica, urbanismo, espacio publico y libertad de circulacién.

194 Comportamientos que afectan a los animales en general —art. 116—, comportamientos que ponen en riesgo la
convivencia por la tenencia de animales —art. 124— y comportamientos en la tenencia de caninos de manejo especial
que afectan la seguridad de las personas y la convivencia.
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que se piensa desde una visién biocéntrica, en la que el animal es objeto de consideracién en
cuanto a su integridad, por lo que se busca que no exista ningun tipo de acciéon que pueda
considerarse como maltrato. En otras palabras, el Estatuto guarda un grado de autonomia
respecto del CNSCC vy la definicién de sus comportamientos “contrarios a la convivencia”. Tal
conclusion guarda concordancia con la misma norma en sus articulos 116, 124 y 134, los cuales
establecen que los comportamientos definidos alli y las respectivas multas se aplican sin perjuicio
de las disposiciones contenidas en la Ley 1774 de 2016 y “demas normas relacionadas con la
proteccién animal y prevencién del maltrato a los animales”, como lo es la Ley 84 de 1989.

La autonomia del Estatuto respecto del CNSCC también se desprende, en cierto grado, de las
derogatorias que generd este Ultimo en las demas normas vigentes contenidas en el
ordenamiento juridico:

Articulo 242. Derogatorias. El presente Cédigo deroga todas las disposiciones que le sean
contrarias, en especial el Decreto-ley 1355 de 1970, la Ley 1356 de 2009 excepto los articulos
4° y del 218A al 218L; el Decreto numero 522 de 1971; la Ley 232 de 1995; el articulo 108 de la
Ley 388 de 1997; los articulos 1° y 2° de la Ley 810 de 2003; articulo 12 numeral 2, articulo 17,
18, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 31, 33, 35 y 36 del Decreto numero 2876 de 1984; articulo
26 y ultimo inciso o parrafo del articulo 10 de la Ley 679 de 2001, en razén a que se aplicara el
proceso verbal abreviado establecido en el presente Cadigo; articulos 5°, 6°, 7° y 12 de la Ley
1259 de 2008; Ley 746 de julio 19 de 2002; articulo 24, 29 e inciso final del articulo 31 de la Ley
1335 de 2009; y los articulos 12y 13 de la Ley 140 de 1994 (Ley 1801 de 2016, art. 242).

Tal como se observa, el CNSCC no realizé ningun tipo de derogatoria expresa de la Ley 84 de
1989, por lo que la creacion del Proceso Unico de Policia en principio no afecté la vigencia del
procedimiento sancionatorio con caracteristicas penales del Estatuto. Sus efectos se limitaron,
entre otros aspectos, a la derogatoria del anterior régimen de policia, contenido en el Decreto
Ley 1355 de 1970 y que establecia diferentes contravenciones. En consecuencia, una primera
interpretacion exegética del CNSCC implicaria concluir que el proceso verbal abreviado que
adelantan los inspectores de policia y los alcaldes no aplica para los casos de maltrato animal
de la Ley 84 de 1989. Lo anterior considerando que: (i) las contravenciones del Estatuto no se
encuentran enmarcados dentro de la clasificacibn de comportamientos “contrarios a la
convivencia’ del CNSCC; (ii) el CNSCC tiene comportamientos que “afectan a los animales” %,
pero son independientes de los senalados en la Ley 1774 de 2016 y el Estatuto; y (iii) el
procedimiento sancionatorio no fue derogado expresamente por el Codigo.

3.5.2. Una interpretacion historica y teleoldgica: la respuesta al problema.

195 Si bien el CNSCC contiene un capitulo denominado “Del respeto y cuidado de los animales”, incluyendo un listado
de tres (3) comportamientos que “afectan a los animales en general” en el articulo 116, estos estan pensados desde
el antropocentrismo. Por ejemplo, uno de ellos es el permitir que en su calidad de propietario, un ser humano permita
que su animal deambule sin control en el espacio publico, puesto que podria causar incidentes de transito y otros
problemas. De igual modo otro comportamiento que se sanciona es el de vender o comercializar animales domésticos
en via publica, aunque el mismo literal permite tal actividad en los municipios de menos de cien mil (100.000)
habitantes.
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A pesar de lo referido anteriormente, una interpretacion teleoldgica'® e histérica’®” del CNSCC
puede arrojar una interpretacion diferente a la conclusion mencionada sobre la inaplicacién del
proceso verbal abreviado. Cuando se expidié el Estatuto de Proteccién Animal existian dos
regimenes de policia: (i) el establecido para las contravenciones especiales en el Decreto 522
de 1971, el cual era un derecho penal policivo con un procedimiento estricto'® y que influencié
en su contenido a la Ley 84 de 1989; y (ii) el definido en el Decreto 1355 de 1970 que establecia
diferentes medidas correctivas, pero que no tenia un procedimiento de naturaleza penal, sino
que era de medios altamente administrativos'®®, puesto que, por ejemplo, la sancion se
expresaba a través de resoluciones y no en sentencias, no se utilizaban términos como
“sindicado” ni se requeria que la autoridad adquiera un “convencimiento de verdad”?® a pesar
de que existiera una aceptaciéon de responsabilidad por parte del infractor contravencional.

Como se identificd en el capitulo en el que fue objeto de estudio el Estatuto, el procedimiento
policivo penal fue suprimido del ordenamiento juridico por la Constitucion Politica de 1991, dado
que este cuerpo normativo fijé que los elementos jurisdiccionales-penales no aplicaban a las
contravenciones de policia?®!. Esto se materializé a través de la Ley 23 de 1991 y la Ley 288 de
1995. En la primera se definié que el procedimiento del Decreto 522 de 1971 era derogado en
su integridad®®. Posteriormente en la segunda se determind que la competencia de las
contravenciones de la mencionada Ley 23 pasarian a ser conocimiento de los jueces penales.
En otras palabras, el procedimiento penal de policia —contenido en el Decreto 522 y tomado
como referencia en su integridad por la Ley 84 de 1989— perdi6 vigencia de forma efectiva desde
1991. Por consiguiente, desde tal ano solo existe uno de los regimenes de policia identificados:
el del Decreto 1355 de 1970, que trata las contravenciones de policia en términos administrativos
y no penales.

Debido a este escenario, el procedimiento del Estatuto se constituyd en una laguna juridica,
fendmeno que se materializa cuando en el derecho positivo falta una regulacién, a pesar de que
el orden juridico la exige (Ortega, 1989). Sin embargo, este caso es bastante particular, puesto
que la falta de regulacion no es expresa —es decir, no existié una decision del legislador de no

196 | as interpretaciones teleoldgicas consisten en atribuir significado a una norma o a una clausula atendiendo a la
finalidad del precepto o del pacto. El legislador siempre se propone uno o varios fines y las normas son solo el medio
para alcanzarlos. En consecuencia, la interpretacién que se realice debe tener en cuenta tales fines o propédsitos
buscados. En otras palabras, se busca el sentido propio de la norma, el cual va mas alla del simple texto (Paredes,
2012).

197 La interpretacion histdrica estudia los contextos anteriores que puedan influir en el entendimiento actual de las
normas (Paredes, 2012).

198 Articulo 71 y siguientes del Decreto 522 de 1971.

199 Articulo 228 del Decreto 1355 de 1970: “La imposicién de las medidas correctivas a cargo de los alcaldes o
inspectores de policia debe hacerse mediante resolucion escrita y motivada la que se pronunciara después de oir los
descargos del contraventor y examinar las pruebas que éste quisiere aducir durante el interrogatorio celebrado en el
despacho del alcalde o el inspector.”

200 Tal aspecto se establece en el articulo 47 de la Ley 84 de 1989.

201 Esto se dio a partir del articulo 28 de la Carta, el cual establece que nadie puede ser reducido a prision ni detenido
sino en virtud de mandamiento de autoridad judicial. De igual modo el articulo 116, que establece las autoridades que
administran justicia.

202 Articulo 17: “La presente Ley deroga todas las normas que le sean contrarias, en especial los articulos (...);
igualmente deroga la Ley 2 de 1984 en lo que a contravenciones exclusivamente se refiere; y el Capitulo Xl del
Decreto 522 de 1971 que trata del procedimiento sobre contravenciones especiales, y las demas normas que le sean
contrarias.”
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regular el tema en particular—, sino que se generé a partir de los efectos tacitos de la expedicion
de una norma futura. Siendo esta Ultima una de especial relevancia, pues fue la misma
Constitucion Politica como “norma de normas” la que afect6 la integridad del procedimiento.

Ante esta situacion de indeterminacién las autoridades competentes debian aplicar el
procedimiento especial del Estatuto de forma diferenciada. Es decir, tenian que respetar los
términos fijjados para las actuaciones en la norma —debido a que es un procedimiento
sancionatorio especial?®—, pero modulando las disposiciones penales al derecho administrativo
de policia, el cual se iba fijando de forma mas clara a partir de la jurisprudencia de las Altas
Cortes?. Tal modulacion se materializaba a través de la inaplicacion de disposiciones del Codigo
de Procedimiento Penal, de las demas figuras penales contenidas en la norma y de las
competencias para proferir sentencias?®®, entre otros aspectos.

Esta falta de determinacion del Estatuto vino acompanada de la falta de atencién por parte del
legislador respecto del procedimiento contenido en la norma. No solo no se intenté su
modificacién, sino que las normas que de alguna forma podrian haber intervenido en su
naturaleza, como las Leyes 23 de 1991, 288 de 1995 y 1774 de 2016, jamés dispusieron la
derogatoria expresa del procedimiento senalado en el Estatuto. Esto también sucedié con el
CNSCC, que a pesar de formular la creacién de un Proceso Unico de Policia, aplicable a las
autoridades policivas que adelantan procedimientos sancionatorios, no definio tal derogatoria,
aunque si lo hizo de forma integra con las disposiciones de lo anteriores regimenes de policia,
contenidos en los Decretos 1355 de 1970 y 522 de 1971.

Ante esta problematica resulta adecuado resaltar que la derogacion, como el acto que se utiliza
para eliminar la vigencia de una norma valida que pertenece al ordenamiento juridico, no solo se
puede indicar de forma expresa. El ordenamiento juridico permite otras dos clases de
derogatoria: la tacita y la organica. Esta primera se presenta cuando ocurre una incompatibilidad
entre la ley anterior y la nueva ley, lo cual hace necesario la interpretacion de ambas leyes para
establecer la vigente en la materia o si la derogacién es parcial o total (Corte Constitucional, C-
901 de 2011). Por su parte, la organica, que es relevante para el presente caso, es entendida del
siguiente modo:

203 E| legislador creé el Estatuto de Proteccién Animal como normal especial, diferenciandola del régimen policivo
administrativo contenido en el Decreto 1355 de 1970. A pesar de que el procedimiento del Estatuto perdié su columna
vertebral desde la Carta Politica de 1991, tal aspecto no permite una aplicacion directa del Decreto 1355, sino que
requiere una modulacion, es decir: la supresion de las formas del Estatuto que sean incompatibles con el ordenamiento
constitucional, permitiendo asi la aplicacion de los elementos especiales del procedimiento que sean concordantes y,
en caso de vacios, acudir a las normas procedimentales correspondientes que sean de naturaleza similar.

204 Esto se encuentra definido de forma mas clara en la llustracién 4 de la presente investigacion, denominada
“Cambios a través del tiempo del procedimiento sancionatorio por maltrato animal’.

205 Articulo 58 de la Ley 84 de 1989: “Cuando después de ejecutoriada la sentencia condenatoria, se obtenga prueba
plena o completa sobre la falsedad del dictamen, certificado, informe, diligencia, documento o testimonio que hayan
servido para sustentar la condena, o cuando el fallador haya sido condenado por cohecho o prevaricato como
consecuencia de su actuacion dentro del proceso, podra solicitarse la revisién ante el tribunal superior del respectivo
distrito judicial”. En consecuencia y teniendo en cuenta la modulaciéon mencionada, las decisiones sancionatorias por
maltrato animal pasaron a tomarse a través de actos administrativos y no mediante sentencias.
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Organica, refiere a cuando la nueva ley regula integralmente la materia, que en términos de la
Corte Suprema de Justicia supone “que la nueva ley realiza una mejora en relacion con la ley
antigua; que aquella es mas adecuada a la vida social de la época y que, por tanto, responde
mejor al ideal de justicia, que torna urgente la aplicacion de la nueva ley; (...) que por o mismo
debe ser lo mas amplia posible para que desaparezcan las situaciones que el propio legislador
ha querido condenar y evidentemente arrasé con la ley nueva” (Corte Constitucional, C-044 de
2018).

De esta manera, este tipo de derogatoria se presenta cuando el legislador toma la decision de
legislar de forma integra un tema en particular, haciendo que las anteriores normas sobre el tema
pierdan su vigencia, dada la materializacion de una actualizacién de disposiciones que resultan
mas adecuadas a las necesidades sociales y juridicas de la época. Este fendbmeno se presenta
usualmente en componentes normativos que actualizan normas que se mantenian vigentes
durante una cantidad considerable de tiempo. De alli nace precisamente la singularidad de que
las nuevas disposiciones sean mas “adecuadas” al tiempo actual que se vive. Ademas de lo
anterior, se ha destacado que este tipo de derogatoria puede tener caracteristicas mixtas —
expresa y tacita—, pues el legislador tiene la posibilidad de sefialar explicitamente que una
regulacién queda sin efectos juridicos o que corresponde al intérprete deducirla después de un
andlisis sistematico de la norma (Corte Constitucional, C-775 de 2010).

Al analizar la exposicién de motivos que dieron a la luz el CNSCC —antes denominado Cédigo
Nacional de Policia y Convivencia—, se observa que el motivo de su expedicién partié de la
necesidad de actualizar el Decreto 1355 de 1970 a los desafios del siglo XXI. Al igual que sucedia
con el Estatuto, el legislador consideraba que el Codigo de Policia se encontraba agrietado por
el irrevocable del paso del tiempo, dado que las sanciones contenidas en él eran totalmente
irrisorias y ademas sus disposiciones se encontraban dispersas a través de diferentes normas
(Congreso de la Republica, 2014). En consecuencia, se consideré que era fundamental el dotar
a las autoridades de policia con instrumentos legales adecuados que les permitieran asumir con
diligencia su mandato constitucional. Uno de estos instrumentos se traté de la creacién de un
procedimiento unico de policia, el cual se buscaba que rigiera “exclusivamente para todas las
actuaciones adelantadas por las autoridades de policia en ejercicio de su funcion y actividad”
(Congreso de la Republica, 2014, p. 66).

Adicional a lo anterior y un aspecto que habia sido mencionado previamente en la interpretacion
exegética del CNSCC, fue la construccion que se realizé de la norma a partir del concepto de
“convivencia”, como bien juridico que se busca proteger a través de la accion policiva por parte
del Estado. Al respecto se senal6 que esta abarca la interaccién pacifica, respetuosa y arménica
entre las personas y con el ambiente en el marco del ordenamiento juridico. Por ello se destacé
que la positivizacién de los comportamientos que facultan las competencias sancionatorias de
policia son los elementos esenciales para la proteccién de la convivencia (Congreso de la
Republica, 2014, p. 64). En otras palabras, a través de este nuevo régimen, toda intervencién
sancionatoria de una autoridad de policia esta precedida por la sefalizacibn de un
comportamiento que se considera contrario a la convivencia.
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Este contexto es relevante porque permite entender realmente todos los efectos de la expedicion
del CNSCC. Esta norma, asi como se senalé durante su tramite legislativo, buscaba determinar
en un solo cuerpo juridico la reglamentacion del poder, la funcion? y actividad de policia, de alli
que en principio se denominara “Cédigo Nacional de Policia y Convivencia”. En otras palabras,
todas las competencias que ejercieran las autoridades de policia?®” tendrian que seguir las
disposiciones estipuladas en la norma. Tal aspecto es importante porque las facultades de las
autoridades competentes del Estatuto eran —y aun son— un ejercicio de funcién de policia. No
obstante, este ultimo era diferente en su nacimiento, porque implico también funciones
jurisdiccionales y de naturaleza policivo penal, considerando que se formulé juridicamente con el
Decreto 522 de 1971. A pesar de ello, después de la entrada en vigencia del nuevo régimen
constitucional, las competencias de los inspectores y alcaldes dentro del Estatuto pasaron a ser
netamente policivo-administrativas. En consecuencia, siel CNSCC dispone normativa en materia
de funcién de policia, esta necesariamente afectara en cierto grado al Estatuto.

Una de las principales reglamentaciones que realizé el CNSCC respecto a la funcién de policia
fue la referida creacién del Proceso Unico. De su nombre se destaca que el legislador buscé que
el campo de aplicacién del proceso fuera amplio y aplicara en “fodas las actuaciones adelantadas
por las autoridades de policia’ en ejercicio de su funciéon y actividad (Ley 1801 de 2016, art. 214).
Dado que los alcaldes y los inspectores —quienes son autoridades de policia— dentro del
Estatuto ejercen tal funcion, el mencionado proceso aplicaria plenamente para su procedimiento.
No obstante, el problema surge cuando se observa que el articulo 223 CNSCC sefala que el
proceso verbal abreviado, de competencia de los alcaldes e inspectores, aplica especificamente
para los comportamientos “contrarios a la convivencia”. ; Que los comportamientos de maltrato
animal no se encuentren en el CNSCC, sino en otro cuerpo normativo como la Ley 84 de 1989,
implica que estos no pueden ser entendidos como unos que afectan la convivencia?

Pues bien, si se sigue una interpretacion exegética para la anterior pregunta, la conclusién seria
la improcedencia de la aplicacion del procedimiento, tal como se senald previamente. Por el
contrario, si se realiza un ejercicio hermenéutico histérico y teleoldgico, el resultado es diferente.
A pesar de que los comportamientos de maltrato animal estan, en su mayoria, definidos en la
Ley 84 de 1989, esto no puede dar lugar a la conclusiéon de que tal actuacién no afecta en ningun
grado la convivencia. Este ultimo concepto fue introducido plenamente a la ciencia de policia a
través del CNSCC en el afno 2016, por lo que cualquier norma anterior de policia no lo tendra
como bien juridico sujeto de proteccion. No obstante, el maltrato animal si puede entenderse
como una categoria juridica dentro de la convivencia. Esta proposicidén esté sustentada en dos
razones.

206 | a funcién de policia es ejercida por las autoridades de la rama ejecutiva (como los alcaldes e inspectores) en
cumplimiento de competencias determinadas por la ley (Corte Constitucional, 2002).

2071, El Presidente de la Republica; 2. Los gobernadores; 3. Los Alcaldes Distritales o Municipales; 4. Los inspectores
de Policia y los corregidores; 5. Las autoridades especiales de Policia en salud, seguridad, ambiente, mineria,
ordenamiento territorial, proteccion al patrimonio cultural, planeacion, vivienda y espacio publico y las demas que
determinen la ley, las ordenanzas y los acuerdos; y 6. Los comandantes de estacion, subestacion y de centro de
atencién inmediata de Policia y demas personal uniformado de la Policia Nacional.
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La primera razén haya lugar en que una de las categorias juridicas que hacen parte de la
convivencia es el medio ambiente. Esta busca favorecer la proteccioén de los recursos naturales
—el cual esta compuesto en parte por la fauna—, por lo que esto implica que cualquier
comportamiento que atente contra los animales también lo hara con la convivencia. Es por ello
que el articulo 101 define comportamientos que afectan a la fauna, como el tener animales
silvestres en calidad de mascotas. Por su parte, la segunda razén encuentra sustento en que
esta norma cre6 un titulo especifico sobre la relacién con los animales2®, en el que se habla
sobre “comportamientos que afectan a los animales en general”’ (Ley 1801 de 2016, art. 116).
En otras palabras, si hay una afectacién general de un animal, como por ejemplo en su salud o
integridad, tal aspecto provoca que sea considerado como un comportamiento contrario a la
convivencia.

Si bien los articulos 116, 124 y 134 establecen que los comportamientos del CNSCC en materia
animal y las respectivas multas se aplican sin perjuicio de las disposiciones contenidas en la Ley
1774 de 2016 y la Ley 84 de 1989, esto no demarca una independencia completa del Estatuto
respecto del CNSCC, pues como se indicd, las funciones sancionatorias por maltrato animal
implican necesariamente funciones de policia. Esto implica Unicamente que el supuesto de hecho
y la respectiva consecuencia juridica por actos dafinos y de crueldad contra los animales no se
encuentran en el CNSCC, sino en la norma especial, que en este caso es el Estatuto. Es decir,
cuando el CNSCC hace referencia a las normas de proteccion animal y su independencia, tal
referencia aplica solo para los dos aspectos referenciados?®, mas no para el procedimiento que
se aplica para ejercer la facultad sancionatoria de policia administrativa.

En resumidas cuentas, al constituir el CNSCC un Proceso Unico de Policia, se presenté una
derogatoria organica del procedimiento contenido en la Ley 84 de 1989. En consecuencia,
cuando se presente un evento danino o de crueldad contra un animal, los inspectores y alcaldes
deberan seguir el proceso verbal abreviado desarrollado en el articulo 223 del CNSCC. La
derogatoria halla razén en que: (i) el Proceso Unico de Policia aplica para todas las actuaciones
adelantadas por autoridades de policia —como inspectores y alcaldes—, en ejercicio de su
funcion y actividad; (ii) los alcaldes e inspectores en el marco del Estatuto ejercen funcion de
policia?'%; (iii) los actos dafiinos en contra de los animales se entienden como contrarios a la
convivencia por disposicion del mismo CNSCC?'"; y (iv) la fijacion de este procedimiento realiza
una mejora considerable en relacion al de naturaleza policivo-penal del Estatuto, haciéndolo mas

208 Titulo XIII, el cual empieza desde el articulo 116 de la norma.

209 E| supuesto de hecho, consignado en el articulo 10 de la Ley 84 de 1989, el cual sefiala que las autoridades de
policia conoceran de los actos dafinos y de crueldad contra los animales descritos en la norma que no causen la
muerte o lesiones que menoscaben gravemente su salud o integridad fisica. Y la consecuencia juridica, establecida
en el mismo articulo, la cual establece que tales comportamientos seran sancionados con multa de cinco (5) a
cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes.

210 |a funcién de policia consiste en la facultad de hacer cumplir las disposiciones dictadas en el ejercicio del poder de
policia, generalmente a través del poder sancionatorio estatal. Tales disposiciones son las normas que se dictan en
materia de policia de forma general, impersonal y abstracta, para asi regular el ejercicio de la libertad, los derechos y
deberes constitucionales. La Ley 84 de 1989 fue expedida bajo este poder, a pesar de que haya tomado como
referencia el antiguo proceso policivo penal que tenia fundamento en el Decreto 522 de 1971.

21 El CNSCC en su articulo 116 identifica como comportamiento contrario a la convivencia aquellos que afectan a los
animales en general.
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adecuado al ordenamiento juridico actual®'? en el que tal nocién ya no existe, pues Gnicamente
se aplica el policivo-administrativo.

Por consiguiente, se encuentra que la interpretacion adecuada, al ser la mas completa y la que
responde a los propdésitos que quiso el legislador, asi como al contexto del derecho de policia a
través de la historia —con sus dos regimenes—, es la teleoldgica e histérica en lugar de la
exegética que fue expuesta en primer lugar. Este criterio hermenéutico permite concluir la
procedencia de la aplicacién del proceso verbal abreviado para las contravenciones por maltrato
limitadas en el articulo 10° de la Ley 84 de 1989, modificado por el articulo 4° de la Ley 1774 de
2016. Esto implica que el procedimiento pas6 finalmente por cuatro diferentes etapas hasta la
actualidad, como se puede observar a continuacién:

llustracién 5.
Linea del tiempo final del procedimiento sancionatorio animal.

2012 - 2015

1989 - 1991
* Aplicacion del Cddigo

* Procedimiento penal
de policia.

* Aplicacion de los
Caédigos Penales.

* Ejercicio de funciones
jurisdiccionesles.

@

@

General del Proceso,
especialmente en los
relativos a medios de

prueba.
*Demas aspectos del
periodo de 1991 a
2012,

®

®

1991 - 2012 2016 - actualidad
* Procedimiento de * Proceso verbal
policia administrativa y abreviado del
CPC. CNSCC.
* Aplicaciéon modulada » Supuestos de
de formas penales. hecho y sanciones
* Ejercicio de funcion del Estatuto.

administrativa.

* Principios
constitucionales de
funcion publica

Nota. La ilustracién muestra el proceso de transformacion a través del tiempo del procedimiento
sancionatorio contenido el Estatuto, los cuales se han dado de forma t4cita, pues ninguna norma ha
derogado expresamente tales disposiciones del cuerpo normativo. En contraposicién a la ilustracion del
capitulo anterior, esta muestra la Ultima y cuarta etapa, la cual sigue vigente hasta la actualidad.

De lo referido anteriormente se puede observar que finalmente el procedimiento sancionatorio
animal superd, en cierto grado, la indeterminacion en sus elementos, puesto que su base estaba

212 En la derogatorias organicas la nueva norma responde mejor al ideal de justicia, por lo que se torna urgente su
aplicacion. Esto sucede para este caso, en donde el procedimiento policivo-penal de la Ley 84 de 1989 se ha
constituido como una barrera para alcanzar el propésito principal de tal norma: la prevencion de cualquier acto de
maltrato animal. En consecuencia, la aplicacion del procedimiento del CNSCC se convierte en esencial si se busca
solventar tal problematica de forma adecuada.
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estructurada en elementos penales. Sin embargo, esta solucion de la problematica no se dio con
la norma objeto de estudio del presente capitulo, la cual buscaba superar los obstaculos que
provocaron que la Ley 84 de 1989 quedara obsoleta y con una nula aplicacién por parte de las
autoridades competentes. Por el contrario, se generé a través de una casualidad: el mismo afno
de la expedicion de la Ley 1774 se realiz6 una actualizacion del derecho policivo en el
ordenamiento colombiano, lo que incluy6 una reglamentacion especifica de la funcién de policia
y la creacién de un Proceso Unico para cuando esta se ejerciera. Este aspecto es una clara sefial
de que la tarea del legislador en materia de proteccién animal no se ha realizado de forma
adecuada a lo largo del tiempo, pues la mayoria de los problemas en la aplicacion de estas
normas parten desde su creacion.

Sumado a lo expuesto, resulta pertinente destacar que el CNSCC no contribuy6 a la superacion
de la problematica de forma expresa. Dicho de otro modo, el Cédigo no definié claramente en el
articulo referente a las derogatorias la pérdida de efectos juridicos del procedimiento contenido
en el Estatuto de Proteccién Animal, el cual ha permanecido aparentemente vigente a lo largo
del tiempo, dado que ninguna norma ha determinado claramente su exclusién del ordenamiento.
La derogatoria se produce entonces a partir de un analisis hermenéutico que atiende a las
finalidades de la normativa y considerando los elementos histéricos del derecho policivo. Lo
anterior resulta problematico, puesto que una interpretacién literal del CNSCC podria llevar a la
conclusion de que el Estatuto en realidad continda con su procedimiento especial, como se
destacé a lo largo del presente subcapitulo. Es decir, al no haberse dispuesto la derogatoria
expresa, se genera un ambiente de cierta indeterminacion que permite seguir encontrando
justificaciones para no sancionar correctamente las conductas de maltrato.

Es positivo el objetivo que tuvo la norma en ver materializado el principio de coordinacién y
colaboracion armoénica constitucional en el procedimiento de sancionatorio animal. En igual
sentido se destaca la creacion de la figura de la aprehension material preventiva en los casos en
lo que se tenga conocimiento o indicios de una vulneracion del animal, asi como la actualizacién
del monto de las multas a través de su definicion en salarios minimos?'® (Ley 1774 de 2016, arts.
4 y 8). No obstante, estos tres elementos no pueden tener una correcta aplicacion cuando no
existe determinacién en el procedimiento especifico que deben seguir las autoridades en los
eventos de maltrato. En la primera y la tercera porque no se puede presentar la colaboracion
armaonica o sancionar si ni siquiera se dio inicio al procedimiento, mientras que en la segunda la
aprehension preventiva debe ir acompanada necesariamente de la definicién de responsabilidad
por parte de la persona que esta a cargo del animal, puesto que tal instrumento no puede ser
permanente.

3.6. Comentarios preliminares.

213 De cinco (5) a cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes, lo que representa un aumento
considerable porque: (i) las sanciones por maltrato animal vuelven a estar en un grado de equivalencia promedio
respecto a otras sanciones que impone el Estado; y (ii) el promedio en salarios minimos es mucho mayor al que se
establecia con la Ley 84 de 1989, tal como se observa de la Tabla 6 sobre el “Monto de las multas en procedimientos
administrativos sancionatorios”.
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La Ley 1774 de 2016 fue tan solo la segunda norma relevante de proteccién animal individual®'4
que fue expedida después de la entrada en vigencia del régimen constitucional de 1991. De esta
circunstancia se puede destacar principalmente dos aspectos. En primer lugar, considerando los
constantes archivos de iniciativas de proteccion, en donde se buscaba por ejemplo una
modificacién del Estatuto y sus componentes, el legislador opt6é por realizar un cambio en la
normativa a través de pocas disposiciones, centrandose en aspectos que consideraba
necesarios de mejora. En segundo lugar, teniendo en cuenta el contexto de la Carta Politica, la
cual era considerada como una Constitucion Ecoldgica de donde se desprendia el deber
constitucional de proteccion animal, diferentes Altas Cortes expidieron jurisprudencia en donde
se consideraba a la fauna como seres sintientes e incluso titulares de algunos derechos, lo cual
terminé influyendo finalmente en la ley.

El altimo aspecto referido provocéd que finalmente la norma positivizara el reconocimiento de la
sintiencia animal. No existié mucha oposicién en el tramite legislativo a tal iniciativa, dado que
era algo que la misma Corte Constitucional habia establecido en su jurisprudencia. Ahora, el
legislador no precisé el alcance de este concepto, sino que se limitd a justificar su reconocimiento
por la jurisprudencia y la legislacion europea de distintos paises, por lo que presenta un nivel alto
de ambigliedad. Ademas, ninguna disposicién de la norma desarroll6 el concepto en cuestion.
Sin embargo, de la experiencia continental europea se puede inferir que es usado como un
instrumento normativo que propicia la produccion de nuevas normas que redefinen la relacion
entre seres humanos y animales. Es decir, busca que hacia futuro el legislador cuente con
instrumentos que justifiquen la necesidad de expedir normativa animal mas garantista. En
consecuencia, se puede concluir que la Ley 1774 de 2016 busco ser un punto de partida de una
tradicion juridica en donde las modificaciones conceptuales en la materia se realicen de forma
mas dinamica.

La intencion de la norma en provocar cambios en la legislacién futura se observa claramente
también con la definicion de un principio particular de proteccion: que las personas que tengan
animales a su cargo garanticen que estos puedan manifestar su comportamiento natural. Esto
implica que el ordenamiento colombiano reconoce que la existencia de estos se debe proteger
mas alla de su capacidad de sentir dolor, pues se debe buscar la posibilidad de que tengan una
vida en la que puedan actualizar sus capacidades e intereses, tal como lo establece la teoria de
Martha Nussbaum (2007). No obstante, dado que ninguna disposiciéon de la norma desarrolla
este componente axioldégico, se destaca como otro instrumento usado por el legislador para
motivar cambios legales, tal como sucede con la sintiencia. Estos dos elementos permiten
concluir que la norma, a pesar de que no contar con un articulado extenso, buscé a través de
diferentes medios la promocion de cambios constantes. En parte se entiende esto considerando
la poca cantidad de iniciativas desde 1991 que lograron finalmente convertirse en ley.

Por otra parte, durante el tramite de expedicién de la norma el legislador sefial6 de forma
recurrente la ineficacia de la Ley 84 de 1989, por lo que indicd que era necesario su cambio. Esta
fue la razdn principal para la modificacion de las competencias en los casos de maltrato animal,

214 La primera fue la Ley 1638 de 2013, a través de la cual se prohibié la exhibicidon de fauna silvestre en circos dentro
del territorio nacional.
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anadiendo al sector judicial a través de la tipificacién de este fendbmeno como un delito en el
Cddigo Penal. Sin embargo, dado que la creacién del delito se dio a partir de un uso simbdlico
del derecho penal, el articulo en cuestién es difuso y de dificil concrecion. Lo anterior
considerando que los jueces pasaron a conocer los casos de muerte o lesiones que
“menoscaben gravemente” la salud o integridad del animal. Este ultimo concepto convirtié al tipo
penal en abierto, por lo que las autoridades guardan un grado alto de discrecionalidad para
determinar finalmente si son competentes para conocer de un caso en concreto —sea el juez
municipal o las alcaldias e inspecciones—. Es decir, finalmente esta disposicidén se convirtié en
un elemento que no solventa los problemas de competencia, sino que afade en realidad uno
mas: la difusa barrera entre contravencion administrativa de policia y delito.

Adicionalmente, se debe destacar la vision limitada del problema procedimental que contenia el
Estatuto. Sibien la reforma resolvié el tema de la segunda instancia en las gobernaciones, no se
refiri6 de ninguin modo sobre el procedimiento en si, el cual tiene una marcada naturaleza penal-
policiva que resulta improcedente en el régimen constitucional vigente. Dado el silencio del
legislador en este tema en particular, otra norma resolvio la problematica: la Ley 1801 de 20162'°,
la cual fij6 la creacién de un Proceso Unico de Policia para todas las actuaciones adelantadas
por las autoridades en ejercicio de su funcién y actividad, tal como lo realizan las alcaldias e
inspecciones dentro del Estatuto. Sin embargo, este Proceso Unico no derogd expresamente los
apartados de la Ley 84 de 1989, sino que se dio a través de una derogatoria organico-tacita. En
otras palabras, el legislador nuevamente relegé al olvido el procedimiento del Estatuto. Ademas,
a esta conclusion —la derogatoria— se puede llegar solo mediante una interpretacién teleol6gica
e histérica, pues en caso de que se opte por una exegética la respuesta puede ser lo contrario:
que no haya ninguna derogatoria y que por tanto el procedimiento del Estatuto no sufrié cambios.
Por consiguiente, respecto de los aspectos procedimentales también se presenta un grado de
indeterminacion significativo.

Esta circunstancia no es positiva, considerando que el problema interpretativo sobre la aplicacion
del Proceso Unico de Policia no es el tnico elemento de indeterminacion presente en la
normativa estudiada. A esta Ultima se le debe sumar el contratiempo que se gener6 con la
creacion del delito contra la vida, la integridad fisica y emocional de los animales, puesto que se
uso6 un tipo penal abierto que permite una discrecionalidad alta en materia interpretativa. En otras
palabras, a pesar de que la Ley 1774 de 2016 buscé solventar los problemas por lo que habia
pasado el Estatuto desde el momento de su expedicion —monto de multas y segunda instancia—
e innové en algunas disposiciones —colaboracién armoénica y aprehensién preventiva de
animales—, la aplicacion de estos aspectos se vieron truncados por la falta de claridad y atencién
en dos elementos esenciales: (i) el alcance de la competencia entre autoridades administrativas
de policia y los jueces penales y (ii) el procedimiento sancionatorio.

Estas dos ultimas son las razones principales por las que en el aino 2020 se identificd que de un
total de 1101 municipios, solamente el 2% de ellos habia impuesto sanciones contravencionales
por maltrato animal en virtud de la Ley 84 de 1989 (Congreso de la Republica, 2020). A pesar de

215 Por la cual se expide el Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, antes denominado “Codigo
Nacional de Policia y Convivencia”.
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que se presentaba un desuetudo, la Ley 1774 de 2016 intentd realizar solo unas modificaciones
minimas en cuanto al Estatuto, centrandose en factores como el monto de las multas. No
obstante, se dejaron de lado elementos esenciales que permitieran una correcta aplicacién de
las funciones por parte de las autoridades administrativas. Dicho de otra manera, en un contexto
en el que se presenta un ambiente impreciso y vago, la norma estudiada no pudo ofrecer la
claridad necesaria que permitiera una proteccién adecuada de la integridad animal.
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CONCLUSIONES

El desarrollo de la investigacion permitié identificar, de forma cronoldgica, los elementos que
incidieron en el grado de aplicacién de las principales normas de proteccién animal individual en
donde guardan competencias las autoridades administrativas de policia —alcaldes e
inspectores—. Ahora, estas razones son ciertamente particulares. Algunas de ellas obedecen a
fendmenos normativos independientes, es decir, se presentan de manera autbnoma respecto de
las demas normas objeto de estudio. Por ejemplo, la Ley 5 de 1972 se desarroll6 en un marco
diferente y vivié obstaculos distintos a los de la Ley 84 de 1989 o la Ley 1774 de 2016. Sin
embargo, en las tres referidas normas es posible determinar motivos de incidencia relevantes
que estan en todas ellas, a pesar de la marcada diferencia en el contexto de su expedicion. En
otras palabras, este no es un escenario uniforme donde los problemas tienen total independencia
de los otros, sino que algunos de estos ultimos se deben analizar de modo tal que sea viable su
diferenciacion.

En primer lugar se hard referencia a los elementos de incidencia normativa que se presentaron
de forma independiente, empezando por la Ley 5 de 1972. Esta ley estuvo influenciada por la
religion catdlica, ya que en ese entonces Colombia aun era considerado un Estado Confesional.
Inicialmente el legislador consideraba que las autoridades solo debian ocuparse de los animales
que tuvieran alguna utilidad para el ser humano, puesto que habian sido creados por el Dios
cristiano con un fin “benéfico o util”. Esto repercutié en la proteccion de la fauna, dado que se
eliminé la obligacién del Estado de castigar los actos de maltrato a los animales que no tuvieran
ningun valor econémico, laboral o sentimental. Esto Gltimo, unido al mensaje antropocéntrico que
el Estado enviaba a los ciudadanos, donde se restaba importancia a la sintiencia de los demas
animales, hizo que el fendbmeno del maltrato creciera desde la promulgacion de la norma.

Otro aspecto considerable de esta normativa es que el marco de proteccion animal se construyd
alrededor de las Juntas Defensoras de Animales, las cuales se debian conformar por los
municipios para identificar las conductas que debia sancionar el alcalde. Sin embargo, esta tarea
de conformacion fue la que no se realiz6. De los elementos estudiados es posible definir que
esto se debié a dos razones: (i) el contexto politico de los alcaldes durante el régimen
constitucional de 1886, quienes al ser agentes del gobernador ocupaban un cargo de libre
nombramiento y remocién con poca estabilidad y duracion, lo cual dejaba de lado el cuidado y
proteccién animal, al no ser una bandera politica relevante en su momento; y (i) a pesar de la
supresion de los nombramientos de los mandatarios municipales, en la nueva Carta Politica el
Ministerio Publico hizo un insuficiente seguimiento de este deber de conformacién. Esto provoco
que para el afio 2012 y con cuarenta (40) afios de vigencia de la Ley 5 de 1972, aproximadamente
mas de 500 municipios no hubieran conformado sus respectivas Juntas?'6.

216 Esta cifra se obtiene a partir del siguiente andlisis: (i) en el 2013, posterior al requerimiento de la Procuraduria, 265
municipios crearon su Junta Defensora de Animales; y (ii) en el afio 2016 254 municipios sefialaron que no habian
conformado las Juntas de sus territorios. No obstante, dado que la encuesta del 2016 no fue contestada por la totalidad
de los municipios del pais, no se puede afirmar un nimero especifico de forma infalible.
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Adicionalmente, de esta norma es necesario sefialar que sufrié una aparente relegacion al olvido.
La Ley 84 de 1989 y la Ley 1774 de 2016 no consideraron la posibilidad de fijar un trabajo
armaonico con la anterior normativa. Las Juntas, a pesar de que continuaron vigentes, no fueron
estimadas como un instrumento juridico que pudiera contribuir a la proteccién animal. El Estatuto
mismo —que contiene el conjunto total de las normas de proteccién— ignoré la existencia y el
funcionamiento de estas en los municipios. Aun cuando las Juntas actualmente no deciden
especificamente los eventos que merecen ser objeto de sancion, si contribuyen enormemente
en el control democratico y participativo del actuar de las autoridades. Esto permite observar la
falta de importancia dada por el legislador a este organismo, pese a que es la Unica herramienta
relevante del ordenamiento que garantiza los principios constitucionales de participacion en lo
que respecta a la proteccion animal. De ahi que la ausencia de armonia entre las normas sea un
elemento considerable para la presente investigacion.

En relacion con la Ley 84 de 1989 se puede destacar un elemento que se manifesté con cierto
grado de independencia: la falta de caracterizacion y la limitada construccion de las funciones
preventivas a cargo de las autoridades. El Estatuto se construyd con el fin ultimo de no solo
sancionar, sino también de prevenir los malos tratos. Sin embargo, ademas de que no se
definieron muchas disposiciones para cumplir este propésito, la Unica creacién normativa que se
desarrollé presenté muchos problemas: los cosos municipales®!’. Respecto a ellos no se sefald
un término para su construccién, no hubo caracterizacién que tuviera en cuenta las diferencias
entre municipios y no se consider6 inicialmente como un instrumento para reducir los animales
en situacién de calle. Esta circunstancia provoc6d que fuera necesario la expedicion de tres
normas diferentes a lo largo del tiempo para solventar la problematica de la fauna que transita
en las vias publicas del pais: las Leyes 769 de 2002, 1801 de 2016 y 2054 de 2020. Por ello se
sefala que este fue uno de los elementos que limitd la aplicacion del Estatuto, en particular sobre
su alcance preventivo.

Ahora, en segundo lugar, se deben identificar los problemas de incidencia normativa que guardan
algun grado de similitud entre las leyes que fueron estudiadas, dado que la Ley 1774 de 2016 no
detenta un problema plenamente independiente. Considerando esto, la primera problematica
destacable es la que obedece a la indeterminacion juridica, también denominada “zonas de
penumbra o vaguedad”. Esta se presenta cuando existen objetos respecto de los que no existe
un criterio claro en los usos linglisticos que permita, méas alla de toda duda, incluirlos o excluirlos
de la extension del término utilizado por una norma especifica (Zorrilla, 2004). Esto en particular
sucedioé con la Ley 5 de 1972 y la palabra “utilidad” para los animales que eran objeto de
proteccidn, pues era un concepto juridico indeterminado. La indeterminacién no limité de forma
clara la conducta, por lo que la autoridad tenia una carga interpretativa alta y discrecional para
determinar si una accién materializaba el supuesto de hecho sancionador?'®. Tal problematica
servia como excusa para que la autoridad no ejerciera sus funciones.

217 Establecimientos destinados al albergue o tenencia transitoria de animales callejeros, y su esencia es facilitar el
cumplimiento de la funcion policiva de competencia de los municipios para la vigilancia sobre uso de las vias y del
espacio publico (Ministerio de Salud y Proteccion Social, 2014). Actualmente se denominan “albergues para fauna”.

218gj, por el contrario, ocurre que nos hallamos ante situaciones de la ‘zona de penumbra’, careceremos de criterios
absolutamente seguros para determinar si la interpretacion es o no correcta (y, en consecuencia, si la decision esta
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Lo anterior se intent6 corregir mediante el Estatuto y la definicion de excepciones concretas al
maltrato, en actividades como las de entretenimiento humano, caza y experimentacién. No
obstante, esto no se logr6. En la caza existieron reformas constantes que fueron siempre
declaradas inexequibles por la Corte Constitucional, generando un cierto nivel de incertidumbre
respecto al campo de proteccion de esta actividad. Ademas, la regulacion de la caza comercial
no se efectu6 de forma apropiada, lo que generé la constitucién de una antinomia y la
ambigledad en competencias sancionatorias. Algo similar sucedié con lo relativo a la
experimentacién animal, los Comités de Etica?'® nunca fueron reglamentados y también se abogé
por su supresion a través de dos normas que se declararon inexequibles. Asimismo, las
competencias sancionatorias para estos eventos no se definieron claramente, lo que provocé
que existiera una “orfandad institucional”??° y un grado considerable de vaguedad.

La indeterminacion juridica se siguié presentando en la Ley 1774 de 2016. El legislador,
considerando la ineficacia del Estatuto para sancionar el maltrato, decidi6 tipificar como delito
este fendmeno. Sin embargo, la barrera entre contravencion administrativa de policia —alcaldias
e inspecciones— y delito —jueces— no se trazd de forma clara. Los jueces pasaron a conocer
los casos de muerte y las lesiones que “menoscabaran gravemente” la salud o integridad del
animal. Esto ultimo convirti6 al tipo penal en abierto, generando un grado de indeterminacién que
necesita ser superado a través de la interpretacion de la autoridad. Sin embargo, en esta
actividad hermenéutica se tiene nuevamente un nivel considerable de discrecionalidad, de
manera que tal elemento de indeterminacién se puede convertir facilmente una justificacién para
alegar el desconocimiento de un caso. El legislador podria haber optado por definir el limite del
conocimiento en la muerte del animal, al ser este un hecho notorio y no sujeto a interpretaciones,
pero eligié una férmula en la que el concepto es difuso y de dificil concrecion.

Otro problema remarcable que también tienen en comun dos normas estudiadas es el de la
insignificancia dada por el ordenamiento a las multas por maltrato animal. En la Ley 5 de 1972
estas representaban un valor infimo en cuanto a su monto, puesto que se sancionaba de igual
forma que el no izar la bandera nacional®®' y diez (10) veces menos que cuando un empresario
retardaba su presentacion. En el Estatuto continuaron siendo minimas: por ejemplo, las que se
aplican en el marco de operacion de los establecimientos de videojuegos??? eran ciento sesenta
y siete (167) mayor que las de maltrato. Esto implicé que desde el afio 1972 y hasta el 2016 las
sanciones fueran completamente irrisorias. Por esta razén las leyes no cumplieron con la
“prevencion general negativa”, la cual plantea que a través de la consiguiente aplicacioén de la

justificada). En tales casos, no existira una Unica respuesta correcta, y el intérprete gozara de un marco de
discrecionalidad (...)” (Zorrilla, 2004, p. 43).

218 Encargados de verificar las condiciones de los animales en las actividades de experimentacion.

220 Tal orfandad fue aceptada por el mismo legislador al expedir la Ley 2047 de 2020, que prohibid la experimentacion
con fines comerciales y establecié claramente competencias sancionatorias en el INVIMA (Congreso de la Republica,
2019).

221 El no izar la bandera incluso representaba un acto de mayor gravedad en el ordenamiento juridico de la época,
pues la multa minima por este comportamiento era de 50 pesos, mientras que la multa minima en el caso de los malos
tratos hacia los animales era de tan solo 5 pesos, segun lo dispuesto por la Ley 5 de 1972.

222 | ey 1554 de 2012.
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sancion al ciudadano culpable se evita la legitimacion del ilicito??3 y se contribuye a la disminucion
de este. Asi las cosas, las multas y su monto hacian que las normas se inobservaran por parte
de los ciudadanos, provocando que se siguieran presentando los casos de maltrato animal a lo
largo del pais.

Aunado a lo anterior, un elemento considerable también es el de la entrada en vigencia del
régimen constitucional de 1991. En la Ley 5 de 1972 se hizo improcedente la conformacién
sefalada inicialmente para las Juntas, la cual incluia al parroco del municipio. Con la dltima
Constitucion el Estado colombiano empez6 a regirse bajo un principio de laicidad en el que existe
una libertad de culto, por lo que este miembro no podia ser incluido en los actos administrativos
de creacién de las Juntas. Debido a que tan solo hasta el afio 2022 la Corte Constitucional
declar6 la inexequibilidad de este precepto (Corte Constitucional, C-88 de 2022), las entidades
territoriales incluso en el ano 2021 seguian incluyendo al parroco dentro de sus Juntas. Esto
hacia que tales organismos, ademas de todos los problemas de relegacion sefalados
previamente, fueran obsoletos en su funcionamiento, dado que no respondian a los
requerimientos actuales de pluralidad social.

De igual manera, el régimen constitucional incidi6 enormemente en la aplicacién del Estatuto. En
primer lugar, la Constitucién establecié una reserva judicial en favor de la libertad individual de
las personas, por lo que las autoridades administrativas no pueden limitar este derecho desde el
ano 1991. En consecuencia, las alcaldias e inspecciones no podian ejercer facultades sefialadas
en la norma, como la que les permitia convertir la sancién en dias de arresto en caso de que la
persona no pagara multa respectiva. Teniendo en cuenta la insignificancia de las multas
pecuniarias, la imposibilidad de aplicar la sancién de arresto convirtié al Estatuto en una ley con
un bajo nivel de fuerza coactiva. Esta es una de las razones principales por las que fue una
norma en la que se presenté el fenémeno del desuetudo®?.

En segundo lugar, la Carta Politica afectd la claridad para el ejercicio de las competencias
sancionatorias del Estatuto. El articulo 28 transitorio constitucional senalé la necesidad de
expedir una ley que atribuyera a los jueces la competencia sobre los hechos que se sancionaban
con penas de arresto. Esto lo efectud la Ley 228 de 1995, pero una interpretacion de esta norma
hizo que se concluyera —indebidamente— el traslado del conocimiento de las contravenciones
por maltrato a los jueces penales. Tal criterio hermenéutico cal6é fuertemente, generando que
algunos jueces de Bogotd, a principios del siglo XXI, profirieran fallos condenatorios por este
fenébmeno (Poveda, 2001, p. 175). A lo anterior se le sumo que la Constitucion eliminé la posicion
jerérquica existente entre alcaldias y gobernaciones, por lo que resultaba imposible la
procedencia de la segunda instancia tal y como lo sehalaba la norma. Estas dos situaciones
suscitaron la falta de claridad referida en los alcaldes e inspectores, pues veian cémo era
improcedente un aspecto de su procedimiento??® mientras que los jueces fallaban eventos que
en realidad eran de su ambito de accién.

223 Que en este caso seria el maltrato animal.
224 Pérdida de vigencia practica por su inobservancia generalizada (Picazo, 1990, p. 42).
225 Segunda instancia del procedimiento por maltrato animal ante las gobernaciones.
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En tercer lugar, se debe destacar que el régimen constitucional repercutié enormemente en un
aspecto que se considera fundamental: el procedimiento fijado en el Estatuto para sancionar.
Este fue disefiado bajo la l6gica de la Constitucion de 1886, por lo que utilizé unas formas
policivo-penales muy marcadas, como la necesidad de adquirir seguridad de la conducta mas
alla de toda duda razonable. No obstante, con la Carta Politica de 1991 el derecho de policia se
convirti6 en uno con caracteristicas netamente administrativas (Rico, 2008). De modo que las
alcaldias e inspecciones no podian seguir de forma integra el procedimiento o aplicar los
instrumentos considerados en el mismo. Esto implic6 una dificultad grande para estas
autoridades al momento de sancionar las conductas. Ademas de que las multas eran minimas y
no era claro el conocimiento de los casos, el procedimiento para juzgar este fenémeno perdié
por completo su columna vertebral. Un escenario fatidico para la aplicacion de cualquier norma.

El problema del procedimiento se menciona como fundamental, pues fue completamente obviado
por el legislador en la Ley 1774 de 2016. Esta norma se centr6 en resolver la dificultad relativa a
la segunda instancia, mas no atendié al procedimiento en si. La falta de atencién en esta cuestion
hizo que la problematica se resolviera a través de otra norma: La Ley 1801 de 20162%, Esta
dltima creé un “Proceso Unico de Policia” para todas las actuaciones adelantadas por las
autoridades de policia. A pesar de ello, el procedimiento del Estatuto no fue derogado
expresamente por la norma, sino que se presentd una derogatoria organico-tacita. Esto ultimo
se concluye a partir de una interpretacién teleoldgica e histérica de la ley, siendo este un ejercicio
hermenéutico no tan facil de efectuar, dado que si se opta por un método exegético se llegaria
una conclusién contraria: que la norma no derogd el procedimiento. Tal situacién no es positiva
considerando que sumerge a la parte procedimental en un contexto ambiguo, en el cual ha estado
y contindia desde el afio 1989. Por tal motivo la Ley 1774 de 2016 no fue un elemento normativo
capaz de superar los problemas de aplicacion del Estatuto.

En resumen, existieron problemas independientes que afectaron la aplicacién de las normas y
otros que guardan estrecha relacion. Entre los primeros se encuentran los fundamentos
religiosos de la Ley 5 de 1972, la forma organizativa del Estado bajo el régimen constitucional de
1886, el inadecuado seguimiento del Ministerio Publico y la relegacién al olvido de las Juntas por
las demas normas. En el Estatuto resulta destacable el problema de la falta de caracterizacion
de las funciones preventivas y su limitada construccion. Por otra parte, en los segundos se
encuentra la indeterminacion normativa o “zonas de penumbra”, la insignificancia dada por el
ordenamiento al problema del maltrato animal y la entrada en vigencia de la Constitucién Politica
de 1991, la cual contribuyd a que las normas fueran aplicadas en un contexto de ambigiedad.
Esto Gltimo marcado sobre todo por la inoperancia del legislador, el cual intervino pobremente??”
para intentar corregir sus errores y suprimir el contexto de desuetudo en el que se encontraba la
ley, sumado a que tal intervencién se produjo veintisiete (27) afos después de que se hubiera
expedido el Estatuto.

226 Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, inicialmente denominado Codigo Nacional de Policia y
Convivencia.
227 Se refiere a la expedicion de la Ley 1774 de 2016.
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Asi pues, se considera que la superacion de esta problematica de inaplicacién normativa debe
pasar necesariamente por la aceptacion del legislador en el fracaso del Estatuto y su posterior
intento de correccion. Si bien las iniciativas de ley que proponen reformas en la proteccién animal
tienen complicaciones para ser aprobadas, es inevitable la necesidad de expedir una nueva
norma en forma de Estatuto o Cédigo que contenga integramente las disposiciones necesarias
en la materia. Para ello esta ultima ley tiene que construirse reconociendo los errores
identificados, es decir: (i) adaptarse a las caracteristicas esenciales de la Constituciéon Politica
de 1991 y del ordenamiento juridico vigente en general; (ii) eliminar en un nivel significativo la
indeterminacién normativa en términos de competencia, aplicacion de excepciones, funciones
preventivas, definiciones, entre otros aspectos; (iii) construir un procedimiento claro y adaptado
a las nuevas formas policivo-administrativas; y (iv) adaptar las Juntas Defensoras de Animales a
un érgano participativo encargado de realizar control a las autoridades.

Una de las iniciativas que va por este camino es la proposicion legislativa de expedir un Cédigo
Nacional de Proteccién y Bienestar Animal, la cual fue archivada en el afio 2020, pero que fue
radicada nuevamente para la legislatura que inicié en julio de 2022 (Congreso Visible, 2022). En
caso de que esta iniciativa se convierta en norma, incidira enormemente en el grado de aplicacion
estudiado a lo largo de la presente investigacién. Es posible que a partir de ese momento se
sigan presentando algunos problemas, sobre todo en materia probatoria o en el personal
disponible de la autoridad competente, considerando el elevado nimero de casos de maltrato.
No obstante, se habran derrumbado obstaculos que hacen presencia en el ordenamiento desde
el ano 1972 y que afectan a una gran cantidad de animales no humanos.

Un sistema juridico que pretende proteger a los animales tiene que ser coherente, claro y
razonable, pues parte de la base que ellos no pueden valerse por si mismos dentro de los
sistemas normativos. Tal imposibilidad nace de la barrera de la lengua, es decir, no tienen la
capacidad para interactuar de forma comunicativa con las personas. Dado que la base del
Derecho es precisamente la herramienta lingUistica, quienes interactian principalmente dentro
del sistema son los seres humanos. En caso de que una accién u omision les represente algun
dano, estos pueden acudir a los instrumentos lingUisticos para manifestarlo claramente y que los
poderes publicos garanticen su integridad. Sin embargo, esta posibilidad esta limitada para los
animales. En consecuencia, si en un plano normativo comun —regulaciéon de comportamientos
entre seres humanos— se exige que el ordenamiento deba responder a criterios de coherencia
y claridad, para el campo de proteccion animal estos deben cumplirse de manera reforzada. Esto
ultimo es justamente lo que faltdé en las normas que fueron objeto de estudio a lo largo de la
investigacion.
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