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PAHM- SL- 468- 2025 Bogota D.C., 21 de agosto de 2025

Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
Ciudad

Asunto: Accién de Inconstitucionalidad en contra del “Memorando de
Entendimiento entre la Republica Bolivariana de Venezuela y la Repiiblica de
Colombia sobre la creacion de la zona de paz, union y desarrollo binacional (Zona
Econdémica Especial Binacional)”

PAOLA ANDREA HOLGUIN MORENO, ciudadana en ejercicio, identificada con
cédula de ciudadania No. 43.585.559 expedida en la ciudad de Medellin, Antioquia,
a las voces de los articulos 241 y 242 de la Constitucion Politica de Colombia y el
Decreto Ley 2067 de 1991, me permito presentar demanda de Inconstitucionalidad
en contra del “Memorando de Entendimiento entre la Repiiblica Bolivariana de Venezuela
y la Repuiblica de Colombia sobre la creacion de la zona de paz, union y desarrollo binacional
(Zona Econdmica Especial Binacional)”, suscrito entre el Gobierno de Colombia y el
Gobierno de Venezuela en Caracas, Venezuela, el diecisiete (17) de julio de dos mil
veinticinco (2025) por violaciéon de la Constituciéon Politica e inaplicaciéon del
procedimiento legislativo previsto en la Ley Orgénica No. 5 de 1992.

I. NORMA DEMANDADA

La norma que se demanda, corresponde al “Memorando de Entendimiento entre la
Repriblica Bolivariana de Venezuela y la Republica de Colombia sobre la creacion de la zona
de paz, union y desarrollo binacional (Zona Economica Especial Binacional)”, suscrito entre
la sefiora Goromoto Godoy, ministra del poder popular para el comercio exterior de
la Republica Bolivariana de Venezuela, la sefiora Diana Morales Rojas, ministra de
Comercio, Industria y Turismo de la Republica de Colombia y la sefiora Delcy
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Rodriguez Goémez, Vicepresidente Ejecutiva de la Republica Bolivariana de
Venezuela, el diecisiete (17) de julio de dos mil veinticinco (2025); que a continuacion
se incorpora al texto desde su versiéon en PDF.

MEMORANDUM DE ENTENDIMIENTCO

ENTRE LA REFUBLICA BOLIVARLANA
DE VEMEZUELA ¥ LA REPUBLICA DE
COLOMBLA
SOBRE LA CREACHIN DE LA ZOMA DE PAZ, UNION ¥ DESARROLLO
BINACIONAL (ZOMA ECONOMICA ESPECIAL BINACIONAL)

La Repiblica de Colombia, representada por la Ministra de Comearcio, Industria y Tursmo,
par una parte y la Repiblica Balivariana oe Venesueda, por olra pare, mpresanada por ka
Wicapresidenta Ejecutiva de 1a Repiblca ¥ la Ministre dal Poder Popular da Comancio
Extarior, en adelanta pmbas dencminadas Nas Pafas’,

Inspirades en ka higlors comon de ls Repdblice Bolvarana e Veanezuala v la Riepdblica
da Colombia, basada en el kpado de independencia ded Libemadar Simen Balivar,

Desaando forslecar ks lazos da Bmisted emra los puables de la Replblica Baolivariana ca
Vamazuala y la Rapdbica da Colombia

Teniendo prasenta la importancia de & paz, 3 unkin v la Integracian para al desarmlio
soondmico v social de los puebies de la Repiblica Balvarana de Venezuca y la Repdblica
o Colombia,

Rezaonocienda la importancia de profundizar la megracién ecandmica bilaleral, promaver
&l comercio jusia y equilibradoe, y fofalecer los laras hisbdricos de cooperacion enire
ambos paiaas

fouardan suscrbie &l gresantes Memordndum de Enbendimienio para B crescion ¢
desamolo de urd Zona &8 Paz, Unidn y Desarelle Binaciamnal,

forticulo 1
Objeto
Extablecar un marca de cooparacidn para la pronta conformacidn de una Zona Econdmica
Espacial gue s& dencminard “Zora de Paz, Unidn y Desarolo Bnadonal, gue camprerde
lam poliganales an los eslados Tadhira y Zulia por la para wamazolana ¥ &l Nota de
Samtandar por 8 parte colombiana, &n los Wrmines pravisios an aste Mamomndum de
Entendimienio.

Las Partes coordinanin con s auiondacdss compstentes parm aborlar os iemas miadonados oon
cultura, educacdn, salud, comercic, huisma y cualquier ofro que tengan a bien desipnar.

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA
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Agimiema, | Partes podran acordar la creackin de ofrag Fonas Binacionales para ampliar
yprafundizarla unkdn vy el dasarmalio conjunte, l ampam de ko previsioen este Memorandum
fde Enbardimisnia.

frticula 2
Cooperaciin institucional
Lag Parles raglizaan asluarsos para promover 18 coopsaracidn anime sus respecivan
aubordedes neconalas compabantas v Tedliler I8 aticulackin con irsffuciones F“:lb‘l.'-ﬁ.
privedas y aciores relavantes de ambos palsas, con & propasio de desamollar de manera
coordinada los objetivas del presente Memordndum de Enfendimienta, en espacial el
daia, crescidn & implementacion de la Zona de Par, Unitn y Desarmolle Binacional,
giempra respalando 82 disposicionas Eﬂﬂl&&-r I'EﬂLIElEl'lEB vigenies an cada pats.

Dienire de agla aalierzs conjunlo, &e reconocan las gl‘ﬁﬂlﬂlﬁﬁ- polencialidades bhilalaraks
para al desarmolic acondmice. fuistico ¥ social. Para tal fin, 5& trabalara e manara
coartinada can las Ministencs v entidades compelentes de ambas paises para evaluar el
alcance, los mstumentas normalives y demds socdones necesarnzs que faciiben alcarnzar
Iz abgalives propuesios y sacar e mixima provechs a las potanciaidadan existanies. Da
eapacial rekvencia serd o sactor da produccidn agroalimantara pimaria donda sa
contempla productos come cal, frutas froplcalias, musaceas, cacad, cafia da Azucar,
tubérculos, ganaderia, produccidn lWciea y alros que podrian ser identificades de manaa
conjunta.

Articulo 3
Coordinacidn Institucional
Fara garantizar la mplememacion efectiva del presente Memorandum de Enberdimiento,
las Pertas aunaran esfuarzos pard estabiscer macanismos fomales de coosrdinadcion
instfucional, baje los sigukanies naamienios

a} Designacién de puntos focales nacionales: Cada Parie gasignard una o vanos
purios focales inslitucionales encagados de coondinar, aticular y dar seguimisnto
a las acciones desivadas de asle Memardnd um. Estos purios Tocales achuardn como
anlace direcls anira las automdades compelantas da ambos paises v valardn par al
cumplimienia oporiung de os CoMpromises asumidos,

—

Creacion de un Equipo de Trabajo Bilateral: Se constibuird un Equipa de trakaja
bitataral imegrado por regresenlanbes designadas por Bs Pares, con funcianas
espacificas gue ncluiran, enire oiras; Elaborar plenes de acckin Bnuakes v
cronogramas de acthvidades. coordinar al imercambio de indormacién Gonica y
asladistica necasaria para la toma de decisiones, identficar refos, oporunidades y
necasidades de ausie nomativo o adminstmaiiva, sempre respetando as lepes
nacionalas de cada pais, praseniar informes periddicos de avances y resuladas a
las auloricdadas supanonas da cada Parta,

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA
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¢} Reunignes periddicas y alternancla: El Equipe da Trabajo Bilateral celabeard
reunicnes crdinanias de manera presencial o vidual, altemando la sede antne
ambos paises. Asimizmo, padrd comacar reuniones axiraordinanas cuando o
requieran ks crcunslancias o por solicilud de cualguiera de lag FParles.

d) Respeto a los marcos legales nacionales: Todas las actividades, decisones v
recomendacianas del Equipa de Trabajo Bilaleral deberdn ajecilars en esthiclo
cumglimisnta de kas keyas, requlacionss ¥ polilices nacionales vigenlas en cada
pais, a8l COmd an aMnonia con los compromiscs v abligacionas intemacionalas
viganias por kas Fares

Esta asguema o8 codrfinacitn busca fofalkecer la cooparackn teonica. adelantar al
saguimientn efacivo de las inciativas prionzadas & impulsar qua el desamolio de la Zona
de Paz, Unidn y Desarmalio Biracional y demis temas contemplades en este Memordndum
s implamenlen de forma ordenada, ranspanente y conlomne a los mansos normatives de
ambas Estados,

Articulo 4

Aleancs
El prasents Memorandurn de Entandimiento establsce un marco da cooparackn ampla ¥
Tlewibba, ofantacs & consolidar la paz v fodalecar g unidn, 18 integracion ¥ &l desamolkio
acondmice comparnide

En &ste saniko, |65 Paras reconocen oua

* El ered geogralics aspacifiica ga 18 Zona da Faz, Unién y Desamrolo Binacienal adn esta
por definirss ¥ requsanrd frabaje téonico conjunto para identificar, dalimitar ¥ acordar los
seciores y lemitonos que inbegrardn esta Zona, de conformidad con las disposiciones
legales, administrativas y de planificacin termtonal vigenbes en cada pais.

= Esbe Mamardndum no limila ni condiciona las decisones sobaranas gue cada pais adaphe
ragpechy de gus polilicas de ordenarmients termibaial, ncenlives o insbumanios &8
daaamlo eComdmiso.

Adermnds, 18 cobperacion bilalaral podrd profundizane prograsivaments an alras Aress, gin
eaduir temas adicionales gue BN idenifcados como da inbargs mutio.

Articulo §

Intercambio de informacion v busnas praclicas
Las Pades podrin imercambiar informacidn relevante sobre esladisbicas, polficas
seciorighas, invasligaciones y esludios [senicos que resullen Oiles para Sorlabacer lag
potancabdedes de la Zona da Paz, Unidn v Desamolly Binacicnsl. Este infencambio estara
orientado & annquaer |8 loma da dacisicnaes, idantilicar oportunidades de dasamoilo ¥
promaver inlciathvas conjurias que contribuyan &l cracimianss acondmico de |3 regidn
frombanza.

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA
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Agiriarmo, |&s Panes podran lomantar |8 cooperacitn tacnice madianta & intercambio de
conacimaniss, expaiancias practices v buanas praclicas en las areas redacionadas can
la Zoma Binacional, Dal mismo modo, s¢ procuand la organzacian de achvidades de
capacitacikin, farmacién bécnica y foralecimienio de capacdades destinadas a aclones
Icales micrd, paguediags y medinas empragas, y comunidades ubicadas en el drea da g
Zaona de Paz, Linidn ¥ Dasarmolks Bnacional.

Todas estas aoconas eslarsn onentsdss 8 impulsarn ka divensificaciin productive, generar
valer agragada v famentar un desamodo econdmico inciushd ¥ sosteninle,. slempre
raspatands las leyes, regulaciones v politizas nacionales vipenies en cada pais, asi como
05 COMPromises intemaconaks suscitos por s Paries.

Arlicula &
Grupo da Trabage

Sa podna exipblacer un Grups de Trebaje cuyo obpathed sard coondinar ¥ oravisar la
mplamentackin ded presamis Memomndum de Entendimianto, medante  consulias
bilaterales, ol seguimiento iGonico de las acciones acordadas y la formulacidn de
racomandacionas drigidas a las suloidades compalanias da ambas paises, Bl Grupa de
Trabaje astard inbagrado por un ndmens igual da represantantes designados por cada una
da lag Fares ¥ 8 raunira panddicamenta, allemando su sada entra s G805 palses. an
fechas que sean acordadas de manera conjunta, Asimsme, las Partes podrin invitar &
particpar, en calidad de experios o asesomes, a representanies del secior productivo,
emprasarial, académicn, social y comunilano gue pusdan aporar conacimanios Bonicos
y axpariencia para el desarralls da Jona de Paz, Unidn ¥ Desarello Bnacional v da les
damds araas prorzedes an esbe Memonandum,

El Grupo de Trabaje tendré denbro de su sicance la considaracién de aspecics
eshralégices como el gran inferés gue existe en iodos bos sectores productives; |3
caordingcin da accianes con los Minstenas corespondienies para evaluar al alcancs
nommative, 1Scnice y operalvo da las incistivas; |a denlilicacion y aprovechamiento de
diferanies incantivas disponibles: asl come |8 promockin da hamamientas de faciitackin

del comerdo.

Dl mismao mado, &l Grupo de Trabai realizand el seguimanio Wcnico pera dafinir s
amuterman iotal de la Zona de Paz, Linitn y Oesarmolio Binacienal,

Articulo T
Solucidn ¢ dilerancias
Cuplquier diferencia ralacionada con la implementacion o interpmlacidn del pragents
Mamarandum de Entengimianis seré resualia mediante negociacionss directas anine |6
Partes, a traviés de la via diplomatica,

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA
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furticulo &
Disposicionss
Financharas
Todes las eclividedes contempladas en aste Mamorndum de Entendimicnto se ajustardn
@ las Ieyas ¥ reglamenics nacicnales de las Pades. Cada una de las Pafes asumird sus
propios costos denvados de la cooperacion o s aclividades realizadas en wirud dal
presanie Mernordndum, &
menos qui mutsaments aoucrden (o contrane por esoito. Eslos cosios eslardn sujetos a
la disponibilidad de las respeciivas paridas presupusstarias de las Pames

Articulo &
Modificacionss y
Esla Mamorandum de Enbandirmicnto podra sar modificade mediante el consanbmianis
muten por ascrie de las Pares

Articulo 10

Estatus legal
El prasente Memordrdum de Eabendimients se ha concamado sobee |a base da e
igualdad, al benaficio mubus ¥ &l curalimisnio de |as reepecivas lBgislacdonas nacionalas,
a8l coma 08 BUS COMPrOMIBEE ¥ obligacionas intamecionsdas, Este Mamorinoum de
Entandimianie no crea obligaciones winculantes sntre las Pares en virud del demecho
imemacional o nacikanal,

Articulo 11
Disposiciones finales
El presanie Mamordndum de Entendimianta enirard en wigor en la fecha da s firma par
ambas Paries. Esta Mamorandum da Entendimiants bandra una vigencls da cinco (5) aflos
a partir de 51 fecha de entreda an vigor y 58 prorogand awomatcamants por perodos
iguales. & menos que cualquera de las Partes notifigue por escata al atro sw imencian de
dar par barminados los efecics del presenis Memorandum de Entendimsnia al menos sais
16) mesas antas del vancimients del perioda inicial o da cuakguier pariodo posleriorn.

Cualquisrg de las Pafes podrd lerminas en cualqusar mamenio este Mamarandum da
Ermtendirmiento, notilicendo por escrils a la olra Para. La terminacion surlirg efacio novanta
190} dias taspuas 08 recibids dicha notiicacion

El case de los efecios del presenie Memardndum de Ermendimienio no afectard |a
ejscucion de proyecios, programas y cualkjuier offa inicialiva emprendida baje esbe
Mamorandum de Enfendmisnio kagls su culmingcion, 8 manos que |85 Paras acusand en
Ky comiraria.

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA
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EM TESTIMOMID DE LD CLAL, loe abajo fimanies, debidamsants sulonzedos por sus
raspactvas onganizaciones, han fimade este MOU an dos sjemplaras ongnales en

casilann, siendo todos ks textas igualmenie wildos en caso de discrepancia.

Suscrtoen U LCad caldia_ 1 de julio da 2028

POR LA REPUBLICA BOLIVARIANA POR LA REPUBLICA DE COLOMEIA

DE VENEZUELA
""-- e T
[ ™,

4 \ A | I!. 1

\ \ e % W
‘Eﬁmlum GODOY mnM%A’EEs ROJAS

MINISTRA dE:L PODER POPLLAR MINISTRA DE COMERCIO, INDUSTRIA
y

EARA COMERCID EXTERIOR ¥ TURISMIO
.'-..
=S . W
e
DELCY RODRIGUET GOMET

VICEPRESIDENTA EJECLITIVA

DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA

La version trascrita del Memorando demandado corresponde a la publicada en la
pagina oficial del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo de Colombia
(https:/ / www.mincit.gov.co/ prensa/noticias/comercio/ mou-colombia-

venezuela-zona-paz-union-desarrollo)

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA
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II. NORMAS CONSTITUCIONALES VIOLADAS

El Memorando de marras, especialmente por el alcance que le ha reconocido el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, como més adelante se explica,
desconoce lo previsto en las siguientes normas Constitucionales, asi como las
consagradas en la Ley Organica No. 5 de 1992, que las desarrollan, relativas al
tramite legislativo:

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

(...)

16. Aprobar o improbar los tratados que el Gobierno celebre con otros Estados o con entidades
de derecho internacional. Por medio de dichos tratados podrd el Estado, sobre bases de
equidad, reciprocidad vy conveniencia nacional, transferir parcialmente determinadas
atribuciones a organismos internacionales, que tengan por objeto promover o consolidar la
integracion economica con otros Estados.

ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta
de sus respectivos miembros, del Gobierno Nacional, de las entidades seiialadas en el
articulo 156, o por iniciativa popular en los casos previstos en la Constitucion.

No obstante, solo podrin ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que
se refieren los numerales 3, 7, 9, 11y 22 y los literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150;
las que ordenen participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las
que autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o comerciales y las
que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales.

Las Ciamaras podrdn introducir modificaciones a los proyectos presentados por el Gobierno.
Los proyectos de ley relativos a los tributos iniciaran su tramite en la Camara de
Representantes y los que se refieran a relaciones internacionales, en el Senado.

ARTICULO 157. Ningiin proyecto serd ley sin los requisitos siquientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la comision
respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comision permanente de cada
Camara. El reglamento del Congreso determinard los casos en los cuales el primer debate se
surtird en sesion conjunta de las comisiones permanentes de ambas Cdmaras.

3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate.
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4. Haber obtenido la sancion del Gobierno.

ARTICULO 158. Todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia y serdn
inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella. El Presidente
de la respectiva comision rechazard las iniciativas que no se avengan con este precepto, pero
sus decisiones serdn apelables ante la misma comision. La ley que sea objeto de reforma parcial
se publicard en un solo texto que incorpore las modificaciones aprobadas.

ARTICULO 160. Entre el primero y el sequndo debate deberd mediar un lapso no inferior a
ocho dias, y entre la aprobacion del proyecto en una de las cimaras y la iniciacion del debate
en la otra, deberdn transcurrir por lo menos quince dias.

Durante el sequndo debate cada Cimara podrd introducir al proyecto las modificaciones,
adiciones y supresiones que juzgue necesarias.

En el informe a la Camara plena para sequndo debate, el ponente deberd consignar la totalidad
de las propuestas que fueron consideradas por la comision y las razones que determinaron su
rechazo.

Todo Proyecto de Ley o de Acto Legislativo deberd tener informe de ponencia en la respectiva
comision encargada de tramitarlo, y debera darsele el curso correspondiente.

Ninguin proyecto de ley serd sometido a votacion en sesion diferente a aquella que
previamente se haya anunciado. El aviso de que un proyecto serd sometido a votacion lo dara
la Presidencia de cada Camara o Comision en sesion distinta a aquella en la cual se realizara
la votacion.

ARTICULO 165. Aprobado un proyecto de ley por ambas cdmaras, pasard al Gobierno para
su sancion. Si éste no lo objetare, dispondrd que se promulgue como ley; si lo objetare, lo
devolverd a la camara en que tuvo origen.

ARTICULO 224. Los tratados, para su validez, deberdn ser aprobados por el Congreso. Sin
embargo, el Presidente de la Repiiblica podrd dar aplicacion provisional a los tratados de
naturaleza economica y comercial acordados en el ambito de organismos internacionales, que
asi lo dispongan. En este caso tan pronto como un tratado entre en vigor provisionalmente,
deberd enviarse al Congreso para su aprobacion. Si el Congreso no lo aprueba, se suspenderd
la aplicacion del tratado.
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ARTICULO 241. A la Corte Constitucional se le confia la quarda de la integridad y
supremacia de la Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal
fin, cumplird las siguientes funciones:

(...)

10. Decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los tratados internacionales y de las
leyes que los aprueben. Con tal fin, el Gobierno los remitird a la Corte, dentro de los seis dias
siguientes a la sancion de la ley. Cualquier ciudadano podrd intervenir para defender o
impugnar su constitucionalidad. Si la Corte los declara constitucionales, el Gobierno podrd
efectuar el canje de notas; en caso contrario no serdan ratificados. Cuando una o varias normas
de un tratado multilateral sean declaradas inexequibles por la Corte Constitucional, el
Presidente de la Republica solo podrd manifestar el consentimiento formulando la
correspondiente reserva.

Dada la jerarquia normativa que la jurisprudencia de esa Corporaciéon le ha
reconocido a las Leyes Orgénicas como parametro de validez de las normas juridicas
de menor nivel (Bloque de Constitucionalidad en sentido lato), deviene necesario
relacionar las disposiciones de la Ley 5 de 1992, relativas al “Proceso Legislativo
Ordinario” (Capitulo Sexto) que resultan desconocidas por el Memorando de
Entendimiento demandado:

ARTICULO 139. Presentacion de proyectos. Los proyectos de ley podrin presentarse en la
Secretaria General de las Cdmaras o en sus plenarias.

ARTICULO 140. Iniciativa legislativa. Pueden presentar proyectos de ley:
(...)

2. El Gobierno Nacional, a través de los Ministros del Despacho.

ARTICULO 142. Iniciativa privativa del Gobierno. Solo podrin ser dictadas o
reformadas por iniciativa del Gobierno, las leyes referidas a las sigquientes materias:

(...)

20. Leyes aprobatorias de los Tratados o Convenios que el Gobierno celebre con otros Estados
o con entidades de derecho internacional.

ARTICULO 143. Cédmaras de origen. Los proyectos de ley relativos a tributos y
presupuesto de rentas y gastos serdin presentados en la Secretaria de la Cdmara de
Representantes, mientras que los de relaciones internacionales lo serdn en el Senado.
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ARTICULO 147. Requisitos constitucionales. Ningiin proyecto serd ley sin el lleno de
los requisitos o condiciones siguientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la comision
respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comision permanente de cada
Cdmara, o en sesion conjunta de las respectivas comisiones de ambas Ciamaras, segtin lo
dispuesto en el presente Reglamento.

3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate.

4. Haber obtenido la sancién del Gobierno La Constitucion Politica y este Reglamento
contienen procedimientos especiales y tramites indicados para la expedicion y vigencia de
una ley.

ARTICULO 204. Tramite. Los proyectos de ley orgdnica, ley estatutaria, ley de
presupuesto, ley sobre derechos humanos y ley sobre tratados internacionales se tramitarin
por el procedimiento legislativo ordinario o comiin, con las especialidades establecidas en la
Constitucion y en el presente Reglamento.

ARTICULO 217. Condiciones en su trdmite. Podrin presentarse propuestas de no
aprobacion, de aplazamiento o de reserva respecto de Tratados y Convenios Internacionales.

El texto de los Tratados no puede ser objeto de enmienda.

Las propuestas de reserva solo podrin ser formuladas a los Tratados y Convenios que prevean
esta posibilidad o cuyo contenido asi lo admita. Dichas propuestas, asi como las de
aplazamiento, sequirdn el régimen establecido para las enmiendas en el proceso legislativo
ordinario.

Las Comisiones competentes elevardn a las plenarias, de conformidad con las normas
generales, propuestas razonadas sobre si debe accederse o no a la autorizacion solicitada.
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III. CONCEPTOY FUNDAMENTO DE LA VIOLACION
La presente Acciéon Pablica se fundamenta en los siguientes cargos:

CARGO UNO:

Violacion de la Carta Politica por desconocimiento del tramite constitucional
previsto para la aprobacién de tratados internacionales e instrumentos
materialmente asimilados, conforme a lo previsto en la Constitucion Politica y la
Ley Organica No. 5 de 1992.

De acuerdo con las normas constitucionales y organicas citadas en el acapite
anterior, y en especial con el precedente constitucional fijado en la Sentencia C-400
de 1998 —reiterado de manera constante en diversas providencias —, para que un
instrumento internacional suscrito por el Gobierno Nacional produzca efectos
juridicos en el orden interno, ya sea que adopte la forma de Convenio o de Tratado
conforme a la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969 (Ley
32 de 1985), o que materialmente comporte efectos equivalentes, resulta ineludible

agotar el tramite legislativo ordinario previsto para su aprobacion.

Alcance vinculante de los MoU: jurisprudencia internacional y precedente
constitucional vigente.

Aunque, en principio, la firma y entrada en vigor de instrumentos como los
Memorandos de Entendimiento (MoU, por sus siglas en inglés) no se rige por las
normas internacionales y nacionales aplicables a los Tratados o Convenios en los
términos de la Convencién de Viena de 1969 —dado que no estdn concebidos para
generar obligaciones juridicas vinculantes entre los Estados —, su contenido material
puede, excepcionalmente, conferirles efectos juridicos que los hacen susceptibles de
ser sometidos al dicho régimen juridico.

De hecho, la Corte Internacional de Justicia (CIJ) ha reconocido en mdultiples
ocasiones que ciertos documentos suscritos por representantes estatales, atn
careciendo de la forma o nomenclatura de un tratado, pueden ser juridicamente
vinculantes bajo el Derecho Internacional y dar lugar a la responsabilidad
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internacional del Estado por su incumplimiento. Asi ocurrid, por ejemplo, en 1994,
cuando dicho Tribunal reconoci6 fuerza obligatoria a las “minutas” firmadas por los
cancilleres de Qatar y Bahréin en el contexto de su disputa fronterizal; o en 2002,
cuando otorgd ese mismo caracter a una “declaracién conjunta” firmada por los

presidentes de Nigeria y Cameran?.

De manera atin mds precisa, en su sentencia sobre excepciones preliminares del 2 de
febrero de 2017, en el caso de la delimitacion maritima entre Somalia y Kenia, la CIJ
concluy6 que el Memorando de Entendimiento suscrito por ambos paises en 2009
era juridicamente vinculante bajo el Derecho Internacional, y que su eventual
incumplimiento podia dar lugar a responsabilidad internacional. (CIJ, “Judgment of
2 February 2017”, Somalia v. Kenya)3.

Ahora bien, en similar sentido, con la Sentencia C-710 de 1998 -con fundamento en
lo afirmado, a su vez, en la Sentencia C-400 de 1998 — la Corte Constitucion
expresamente vario su precedente en relaciéon con la naturaleza y alcance juridico de
los Acuerdos simplificados o MoU -inicialmente considerados como “actos
politicos” —en especial cuando adoptan materialmente el contenido propio de un
Tratado internacional; en cuyo caso, sus efectos juridicos en el orden interno esta
condicionado a su aprobacién por parte del Congreso de la Republica y su control
judicial por ese Tribunal, de conformidad con las normas superiores sefialadas como
violadas.

1 CASO RELATIVO A LA DELIMITACION MARITIMA Y CUESTIONES TERRITORIALES ENTRE QATAR Y BAHREIN
(QATAR CONTRA BAHREIN) (COMPETENCIA Y ADMISIBILIDAD). Fallo de 15 de febrero de 1995, mediante el
cual la ClJ dicté su fallo sobre competencia y admisibilidad en el caso relativo a la delimitacion maritima y
cuestiones territoriales entre Qatar y Bahréin.

2 FRONTERA TERRESTRE Y MARITIMA ENTRE EL CAMERUN Y NIGERIA (EL CAMERUN CONTRA NIGERIA:
INTERVENCION DE GUINEA ECUATORIAL) (CUESTIONES DE FONDO) Fallo de 10 de octubre de 2002. Nigeria
alegaba que la Declaracion de Maroua carecia de efectos juridicos por no corresponder a un Tratado.

“La Corte considera que la Declaracion de Maroua constituye un acuerdo internacional concertado entre
Estados por escrito y en el que se traza una frontera; asi pues, estd regida por el derecho internacional y
constituye un tratado en el sentido de lo dispuesto en la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados
(véase el art. 2, pdg. 1), en la que Nigeria es parte desde 1969 y el Camertn desde 1991, y que, en cualquier
caso, recoge el derecho internacional consuetudinario al respecto.”

3 La decisidn puede ser consultada en: Judgment of 2 February 2017 | INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE
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“2.2.- Cambio de jurisprudencia en relacién al control constitucional a que deben ser
sometidos los denominados "Acuerdos Simplificados"

Anteriormente esta Corporacion mno admitia su competencia para conocer acerca de la
constitucionalidad de los denominados "Acuerdos Simplificados", al considerar que estos regian con
la sola firma o el canje de los respectivos instrumentos, razon por la cual no se encontraban sometidos
a control constitucional. A partir de lo expresado en la sentencia C-400 de 1998, dichos Acuerdos
estdn sometidos a la exigencia segiin la cual, para que el consentimiento pueda ser prestado por el
representante colombiano, debe haberse aprobado el tratado por el Congreso y verificada su
constitucionalidad por la Corte Constitucional.

(...)

Ahora bien, en esta oportunidad es preciso sefialar que aun cuando en el texto de la Constitucion
Politica (articulos 150-16 y 241-10) no se mencione sino a los tratados para efectos de su aprobacion
o improbacion, y del control constitucional, ello no significa que los demds acuerdos internacionales,
como los simplificados, no requieran aprobacion del Congreso mediante ley, sancion ejecutiva y
revision constitucional, formal y material por la Corte Constitucional, pues, como ya se anoto, se
trata de verdaderos tratados internacionales. En tal virtud, deben cumplir los requisitos exigidos
constitucionalmente (articulos 150, 189 y 241): negociacion, adopcion y autenticacion; aprobacion
interna por parte de los Estados, lo cual incluye, la intervencion del Congreso, del Ejecutivo y de la
Corte Constitucional; y la manifestacion internacional de los sujetos del consentimiento de obligarse
por medio del tratado. En este aspecto, se modifica por lo tanto, en esta providencia, la jurisprudencia
de la Corporacion.

Aplicados los anteriores razonamientos al asunto materia de examen constitucional, es preciso
concluir que el Convenio que se revisa, celebrado entre el Gobierno de Colombia y la Universidad para
la Paz, crea un "centro mundial de investigacion y capacitacion para la solucion de conflictos", el
cual se constituye en sujeto de derecho internacional, y en consecuencia, debe ser objeto del control
constitucional por esta Corporacion, de conformidad con la nueva posicion jurisprudencial aqui
adoptada por la Corte Constitucional”.

Siguiendo el mismo precedente, en sentencia C-269 de 2014, la Corte explicd en
extenso esta regla:

3.3.4. Control constitucional de instrumentos internacionales que carecen, formalmente, de
las condiciones previstas en el numeral 10 del articulo 241 de la Constitucion.

3.3.4.1. Actas y Acuerdos de procedimiento simplificado.
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3.3.4.1.1. La jurisprudencia de esta Corporacion se ha ocupado de examinar si es o no procedente, de
conformidad con las competencias asignadas en el articulo 241 de la Carta, adelantar el examen
constitucional de instrumentos internacionales que, aunque formalmente no revisten la forma de los
tratados solemnes -a los que alude el numeral 10 de dicha disposicion-, si tienen tal naturaleza
juridica, en tanto su contenido implica, o bien (i) la asuncion de nuevas obligaciones para el Estado
colombiano o bien (ii) el desbordamiento de las facultades atribuidas a la orbita exclusiva del
Presidente de la Repuiblica. Dentro de los instrumentos internacionales que carecen formalmente de
las condiciones previstas en el numeral 10 del articulo 241, pero que en eventos especificos,
materialmente pueden tener la naturaleza juridica de tratados solemnes se encuentran, por ejemplo:
(i) determinadas “actas” y (ii) “acuerdos de procedimiento simplificado”.

3.3.4.1.2. Las “actas”, en estricto sentido, son una subcategoria de los documentos comiinmente
denominados “memorandos de intencion o de entendimiento”. Se caracterizan porque su contenido
se limita a consagrar exhortaciones y declaraciones de orden programitico y politico de sus
signatarios, y no contienen términos imperativos o juridicamente exigibles. Surten efectos con su
suscripcion. En relacion con los efectos legales de los memorandos de entendimiento, el doctrinante
Anthony Aust, en su obra titulada “Modern Treaty Law and Practice”, afirma que los mismos solo
pueden surtir efectos en el dmbito de la politica o la moral: “Si un Estado no honra sus compromisos,
consignados en un memorando de entendimiento la sancion es politica, por lo que otro Estado no
puede llevar el asunto a una corte o tribunal internacional ni imponer contramedidas sobre las que
podria estar facultado en el evento de un incumplimiento o violacion de un tratado”. En consecuencia,
por no ser instrumentos internacionales gobernados por el derecho internacional puiblico ni consagrar
obligaciones para los signatarios, no son objeto de control constitucional. No obstante lo anterior y
como se sefialard mds adelante, algunas “actas”, suscritas por entidades del Estado colombiano y
conocidas por esta Corporacion con ocasion de demandas de constitucionalidad, habrian llegado a
consagrar obligaciones a cargo del Estado colombiano, solo susceptibles de preverse en un tratado
solemne.

3.3.4.1.3. En relacion con los acuerdos de procedimiento simplificado, es preciso serialar que los
instrumentos internacionales a los que se atribuye tal condicion, se caracterizan porque la adopcion,
autenticacion del texto y manifestacion del consentimiento en obligarse, se consuman con la
suscripcion del instrumento internacional, en un solo acto, sin necesidad de surtir los requisitos
constitucionales previstos para los tratados solemnes. Esta definicion comprende aquellos acuerdos
derivados de tratados solemnes, perfeccionados seguin el procedimiento constitucional referido y
los acuerdos que versan sobre materias de orbita exclusiva del Presidente de la Repuiblica -como
director de las relaciones internacionales-. La celebracion de acuerdos de procedimiento simplificado
derivados o complementarios tiene como propdsito ejecutar o desarrollar de forma concreta las
clausulas sustantivas consignadas en el tratado del cual se deriva, sin exceder o desbordar lo alli
estipulado, es decir, que no dan origen a obligaciones nuevas ni puede exceder las ya contraidas. Es
de serialar que el tratado solemne del que se derivan los acuerdos de procedimiento simplificado
complementarios debe haber surtido todos los tramites constitucionales.

Edificio Nuevo del Congreso Carrera 7 No. 8-68 Oficina 214-215 Bogota - Colombia
E-mail: paola@paolaholguin.com



PAC:LA

HOLGUIN ———

PRECANDIDATA PRESIDENCIAL

De otra parte, los acuerdos de procedimiento simplificado celebrados en desarrollo de funciones de
orbita exclusiva del Presidente de la Repiiblica, encuentran sustento en aquellas facultades
constitucionalmente asignadas al Jefe de Estado, en su condicion de director de las relaciones
internacionales, que excluyen la competencia rationae materiae de las demds ramas del Poder Piiblico.
A pesar de ello, algunos “acuerdos de procedimiento simplificado”, conocidos por esta Corporacion, a
raiz de demandas de constitucionalidad, consagraron -seqiin lo establecio este Tribunal- nuevas
obligaciones a cargo del Estado colombiano, solo susceptibles de preverse mediante la celebracion de
un tratado solemne.

3.3.4.1.4. La fijacion de una regla de decision en esta materia fue el resultado del siquiente proceso:
(i) una etapa inicial de negacion de la facultad de juzgar instrumentos internacionales que carecen
formalmente de las condiciones previstas en el numeral 10 del articulo 241, pero que materialmente
ostentan la naturaleza juridica de tratados solemne, advirtiendo, sin embargo, la irreqularidad
existente al no observar el tramite previsto en la Constitucion Politica; (ii) un momento de
delimitacion conceptual de los instrumentos internacionales que demandaban sequir el curso del
tratado solemmne vy, por ello, se encontraban sometidos al control constitucional; vy (iii) una etapa
final en la que se produjo el reconocimiento de una competencia ativica para juzgar si la
aplicacion de un acuerdo internacional, instrumentado mediante formas diferentes a las del
tratado solemne, resultaba compatible con la Constitucion.

(-n)

3.3.4.4. Tercera etapa: la competencia de la Corte para pronunciarse sobre la exequibilidad de
instrumentos internacionales que, requiriendo tramite de un tratado, se incorporan al ordenamiento
interno como acuerdos de procedimiento simplificado.

3.3.4.4.1. En la sentencia C-710 de 1998, la Corte anuncia una modificacion al precedente relacionado
con el régimen aplicable a los denominados acuerdos de procedimiento simplificado, advirtiendo que
se encuentran sometidos a las reglas de aprobacion de tratados prevista en el numeral 10 del articulo
241 de la Carta. En esa medida, sequin la Corte, respecto de tales instrumentos este Tribunal debia
adelantar el control constitucional. A su juicio, el cambio de precedente en esta materia tenia
fundamento en lo que habia previsto la sentencia C-400 de 1998 al adelantar el control constitucional
de la “Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados”: la Corte habia advertido que todos los
tratados debian ser sometidos al tramite de aprobacion legislativa y al control constitucional
correspondiente. Indico sobre el particular:

“Anteriormente esta Corporacion no admitia su competencia para conocer acerca de la
constitucionalidad de los denominados "Acuerdos Simplificados", al considerar que estos regian con
la sola firma o el canje de los respectivos instrumentos, razon por la cual no se encontraban sometidos
a control constitucional. A partir de lo expresado en la sentencia C-400 de 1998 (MP. Dr. Alejandro
Martinez Caballero), dichos Acuerdos estin sometidos a la exigencia segun la cual, para que el
consentimiento pueda ser prestado por el representante colombiano, debe haberse aprobado el tratado
por el Congreso y verificada su constitucionalidad por la Corte Constitucional.”
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Y mds adelante, en la misma providencia, fijo asi la razén de su decision:

“Ahora bien, en esta oportunidad es preciso seiialar que aun cuando en el texto de la
Constituciéon Politica (articulos 150-16 y 241-10) no se mencione sino a los tratados para
efectos de su aprobacion o improbacién, y del control constitucional, ello no significa que
los demds acuerdos internacionales, como los simplificados, no requieran aprobacién del
Congreso mediante ley, sancion ejecutiva y revision constitucional, formal y material por
la Corte Comnstitucional, pues, como ya se anotod, se trata de verdaderos tratados
internacionales. En tal virtud, deben cumplir los requisitos exigidos constitucionalmente
(articulos 150, 189 y 241): negociacién, adopcion y autenticacién; aprobacién interna por
parte de los Estados, lo cual incluye, la intervencién del Congreso, del Ejecutivo y de la
Corte Constitucional; y la manifestacién internacional de los sujetos del consentimiento de
obligarse por medio del tratado. En este aspecto, se modifica por lo tanto, en esta
providencia, la jurisprudencia de la Corporacién.”

(...)

3.3.4.4.4. Finalmente, en el Auto 288 de 2010 la Corte sintetizo su jurisprudencia en esta materia
indicando la existencia de una regla conforme a la cual “no es posible exceder, ampliar o superar el
alcance de las obligaciones adquiridas previamente mediante un tratado celebrado de manera
solemne”. En el caso en que el instrumento internacional tenga ese resultado o efecto debe someterse
al tramite reqular de aprobacion legislativa y control constitucional previsto entonces en el articulo
241 de la Carta. Adicionalmente, advirtio que en el evento en que un acuerdo se refiera a materias
que no corresponden a la “orbita exclusiva del Presidente de la Repiiblica, directamente o por
delegacion, como director de las relaciones internacionales”, tampoco se tratard de un acuerdo de
procedimiento simplificado. Con fundamento en esa premisa, la Corte considerd que era competente
para conocer las demandas interpuestas contra instrumentos internacionales que a pesar de requerir
el tramite de los tratados solemnes debido a su contenido, no habian surtido dicho procedimiento. Esta
conclusion encontrd apoyo en varias razones. Asi (i) aunque el control de constitucionalidad de los
tratados internacionales recae, en principio, sobre las leyes que los aprueban y sobre los tratados
mismos, razones fundadas en la necesidad de un control material justifican que la Corte adelante el
examen constitucional correspondiente. Igualmente (ii) a pesar de que el articulo 241 advierte que las
competencias asignadas a la Corte se ejercerdn en los precisos términos que alli se serialan, no se opone
a ello y por el contrario se sigue de su mejor interpretacion, que con fundamento en el numeral 4, se
admitan acciones piiblicas de inconstitucionalidad en contra de los instrumentos que materialmente
tienen fuerza de tratado. En tercer lugar (iii) admitiendo incluso que existieran dudas acerca de la
habilitacion de la Corte Constitucional, esa duda deberia resolverse a favor de aquella interpretacion
que, de mejor manera, asequre la supremacia de la Constitucion. Finalmente, en cuarto lugar, (iv) la
Corte considero que de no asumir la competencia en esos casos habria entonces de admitirse, de
manera contraria a la Constitucion, la existencia de actos carentes de control.

3.3.4.4.5. Es importante seiialar que la regla de decisiéon adoptada por la Corte implicaba
que, mediante la accion piblica, procedia adelantar el examen de los acuerdos, no con el
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propdsito de adelantar un juicio de validez material sino, en otra direccion: con el propésito
de establecer si se vulneraba la Constitucién por haberse pretermitido el tramite de
aprobacion de los tratados internacionales. En el caso de ser aquello lo que ocurria,
procedia ordenar que se le impartiera al acuerdo el procedimiento previsto para los tratados
solemnes incluyendo, en su momento, el control constitucional a cargo de esta Corte
establecido en el articulo 241 de la Constitucion.” (Subrayado y negrilla fuera del original)

Bajo dicho criterio, la Corte Constitucional ha avalado la sujecion de diversos MoU
al trdmite previsto para los tratados internacionales, al haber examinado y declarado
la exequibilidad de leyes aprobatorias de este tipo de instrumentos. Asi ocurrid,
entre otros casos, con las Leyes 1226 de 2008 (Sentencia C-094 de 2009), 1186 de 2008
(Sentencia C-685 de 2009) y 1513 de 2012 (Sentencia C-714 de 2012), todas ellas
referidas a memorandos de entendimiento que, como el impugnado mediante esta
acciéon, contenian compromisos materiales que exigian el cumplimiento del
procedimiento constitucional de aprobacién legislativa y control previo de
constitucionalidad.

Cabe destacar que esto mismo aplica para el Memorando que se demanda, no
obstante, lo expresamente consagrado en su articulo 10, relativo al “estatus legal”,
en el sentido de precisar que “Este Memorandum de Entendimiento no crea obligaciones
vinculantes entre las Partes en virtud del derecho Internacional o nacional” y el articulo 11
que dispone que “...entrard en vigor en la fecha de su firma por ambas Partes.”.

Como se expone enseguida al sustentar el “Cargos Dos”, este Memorando de
Entendimiento efectivamente supone la asuncién material de obligaciones por parte
del Estado colombiano, desnaturalizando asi el caracter meramente politico o
programatico de este tipo de instrumentos o documentos.

En consecuencia, el Memorando, por su contenido material, debe ser sometido al
tramite constitucional previsto para los tratados internacionales. La omisiéon de
dicho trdmite constituye un desconocimiento directo de los articulos 150-16, 224 y
241-10 de la Constitucion -asi como las disposiciones de la Ley Orgénica 5 de 1992
que se sefialaron—, y acarrea la inconstitucionalidad del instrumento, impidiendo
con ello que surta efectos juridicos en los términos expuestos en su articulo 11
(entrada en vigor a partir de la simple firma).
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CARGO DOS:

Violacion del principio de supremacia constitucional por desnaturalizacion de los
acuerdos simplificados o memorandos de entendimiento, conforme al precedente
constitucional y su indebida sustraccion del control judicial.

El articulo 4° Superior establece como eje axial del modelo constitucional colombiano
el principio de supremacia de la Constitucién, en virtud del cual, todo el
ordenamiento juridico se debe ajustar a sus expresos términos, asi como a la
interpretacion que de ellos haga la Corte Constitucional. Asimismo, por expresa
autorizacion del articulo 93, la Carta reconoce a los Tratados de Derechos Humanos
(lo que incluye los de Derecho Internacional Humanitario, conforme lo expuesto en
la sentencia C-225/1995) ratificados por Colombia igual rango o jerarquia juridica
que el texto constitucional, conformando un solo “Bloque” normativo que funge de
parametro de validez de las demas normas.

Bajo este entendimiento fundamental de la manera en que se estructura y valida el
ordenamiento juridico interno, el Constituyente determiné que los instrumentos
internacionales que formal o materialmente supongan efectos propios de un Tratado
Internacional deben someterse al tramite de aprobacion legislativa y al control
previo de constitucionalidad, lo cual asegura tanto el respeto al principio
democratico y a la deliberacién parlamentaria como la verificacién de su contenido
frente al Bloque de Constitucionalidad.

En ese orden de ideas, la suscripcion de acuerdos, memorandos, actas o
instrumentos similares con otros sujetos de derecho internacional no puede
materialmente comprometer al Estado colombiano en la realizacion de actuaciones
de sus autoridades nacionales ni incidir en el ejercicio de sus competencias
constitucionales o legales, salvo que se sometan al trdmite constitucional previsto
para la aprobacion congresional y el control judicial de los tratados internacionales.
De modo que las disposiciones o manifestaciones que llegaren a pactar las Partes
que impliquen la sustraccién o elusiéon de dicho tramite legislativo, asi como del
examen de constitucionalidad, carecen de validez intrinseca.
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Advierte la Suscrita, que precisamente esto es lo sucede con el Memorando de
Entendimiento entre la Repuiblica Bolivariana de Venezuela y la Repuiblica de Colombia sobre
la creacion de la zona de paz, union y desarrollo binacional (Zona Econdémica Especial
Binacional), segtn se pasa a explicar.

Como se indicé anteriormente, el articulo 10 del Memorando establece de manera
expresa que este carece de cardcter juridicamente vinculante y, en consecuencia, no
genera obligaciones reciprocas entre las Partes, limitindose —en apariencia— a
recoger una manifestacién conjunta de voluntad de cooperar entre los Estados.

Asi lo reafirm6 el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo de Colombia, en el
oficio radicado No. 1-2025-023925 del 1° de agosto de 2025 (copia del cual anexo
como prueba a la presente), en respuesta a una solicitud de informacién presentada
por la Suscrita, para conocer el alcance y contenido material del Memorando.

“El memorando de entendimiento suscrito entre Colombia y Venezuela el pasado 17 de julio
de 2025 sobre la creacion de una Zona Economica Especial Bilateral (ZEEB) que se
denominard “Zona de Paz, Union y Desarrollo Binacional”, materializa la intencion de los
dos paises de trabajar a través de un marco de cooperacion, de cardcter no vinculante, que
busca explorar mecanismos de cooperacion técnica y productiva con nuestro pais vecino.

(...)

De modo que, desde esta cartera nos permitimos precisar que el Memorando no constituye
un acuerdo vinculante que establezca algiin tipo de afectacion o condiciones especificas para
los habitantes de frontera o zonas aledarias, tan solo establece la intencion de adelantar
discusiones técnicas entre los gobiernos.

(...)

En sintesis, el documento corresponde a un instrumento de naturaleza estrictamente no
vinculante, cuyo proposito es establecer un marco general de cooperacion entre ambos
Estados para iniciar estudios técnicos, identificar proyectos estratégicos y definir, en una
etapa posterior, el drea geogrifica especifica y sus sectores prioritarios.”

Tal interpretacion desconoce de manera abierta la Constitucién y el precedente
constitucional, pues implica sustraer del estudio del Congreso de la Republica y del
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control judicial un instrumento que, aunque titulado “memorando de
entendimiento”, tiene un contenido y unos efectos materiales que lo ubican en el
rango de los tratados internacionales.

En efecto, el Memorando no se limita a expresar una declaracion politica de voluntad
o de intencién, sino que establece compromisos concretos y permanentes entre los
dos Estados, tales como: (i) la creacién de una Zona Econémica Especial Binacional,
(ii) la conformacién de instancias de coordinacién y seguimiento, (iii) la adopcién de
politicas conjuntas en materia de comercio, infraestructura, seguridad y desarrollo
sostenible, y (iv) la ejecucion de programas bilaterales de cooperacion. Dichos
compromisos, por su naturaleza, no pueden entenderse como meras expresiones
programéticas, sino como verdaderas obligaciones internacionales que
comprometen la soberania del Estado y producen efectos juridicos en el orden
interno.

Ademas, el documento especificamente prevé:

a. El establecimiento de una institucionalidad binacional (Equipo de

Trabajo, Grupo Técnico de Seguimiento, puntos focales nacionales), que
implica la creaciéon de mecanismos permanentes de coordinacién
interestatal en diversos niveles y sectores (Articulos 2, 3 y 6).

Los términos empleados imponen a las autoridades de ambos paises la
obligaciéon de “coordinar” en una amplia y ambigua gama de asuntos:

“Articulo 1. Objeto: (...) Las Partes coordinardn con las autoridades
competentes para abordar los temas relacionados con cultura, educacion comercio,
turismo y cualquier otro que tengan a bien designar.”

Se trata, como se evidencia, de una formulacién en términos imperativos
que va mas haya de la mera manifestacion de intensién, con el agravante
que el deber de coordinacién puede abarcar otros asuntos que supongan
un riesgo atn mayor para la soberania y la integridad territorial, como
seria la accion conjunta entre las Fuerzas Armadas de ambos paises. Esta
preocupacion se refuerza con lo dispuesto sobre el “alcance” del MoU
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(Articulo 4°): “Ademds, la cooperacion bilateral podri profundizarse
progresivamente entras dreas, sin excluir temas adicionales que sean identificados
como de interés mutuo.”

No estd por demads, traer a colacién las recientes 6rdenes publicas de
Nicolas Maduro hacia sus Fuerzas Armadas para que coordinen con las
colombianas el desarrollo de operaciones militares en la frontera;
afirmaciones que se han hecho més apremiantes desde que el Gobierno de
los EE. UU. ordené la movilizacién de una importante flota militar hacia
aguas del Mar Caribe y la calificacién de la ctpula del Gobierno

venezolano como “una organizacién criminal”.

Otras de las disposiciones formuladas en términos imperativos, mas que
meramente declarativos son las siguientes:

“Articulo 2°. Cooperacion institucional

Las Partes realizardn los esfuerzos para promover la cooperacion entre sus
respectivas autoridades nacionales competentes y facilitar la articulacion con
instituciones publicas, privadas y actores relevantes de ambos actores, con el
objetivo de desarrollar de manera coordinada los objetivos del presente

Memorando de Entendimiento, especialmente el diseiio, creacion e

implementacion de la Zona de Paz, Union y Desarrollo Binacional...”

b. La definicién de obligaciones sustantivas en materia de cooperacion

econémica, social, cultural, educativa, productiva y ambiental, con miras
a implementar planes conjuntos en el territorio fronterizo (Articulos 1,4y
5).

c. El compromiso de recursos piiblicos al prever que cada Estado asumira

los costos derivados de las actividades de cooperacién, conforme a sus
presupuestos nacionales, lo cual tiene indiscutibles implicaciones fiscales
(Articulo 8).
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Llama la atenciéon que, aunque el Ministerio de Comercio interprete lo
contrario, precisamente el articulo 8° del MoU deja abierta la posibilidad
para las Partes acuerden una férmula distinta en lo que respecta a la
financiacion de las actividades que conlleve su cumplimiento:

“Cada una de las Partes asumird sus propios costos derivados de la cooperacion o
las actividades realizadas en virtud del presente Memordndum, a_menos que
mutuamente acuerden lo contrario por escrito.”

Esta clausula resulta en extremo problematica en la medida en que implica
que el Gobierno Nacional y las entidades territoriales, entre otras
entidades publicas, deban asumir el costo de los proyectos, planes y
programas derivados del MoU, sin consideraciéon de la autonomia
financiera que la Constitucion y la Ley les reconoce.

d. La formula pactada para la modificaciéon (articulo 9), entrada en vigor,

renovacion y terminacion (articulo 11) equivalen materialmente a los

mecanismos de enmienda, vigencia y denuncia propios de los Tratados
Internacionales, y no se simples declaraciones de cardcter politico.

e. Una ejecucion inmediata, al sefialar que el Memorando entra en vigor

desde el momento de su firma, sin necesidad de trdmite adicional alguno,
lo cual configura un vinculo bilateral operativo que pretende escapar a la
aprobacion interna de que tratan las normas superiores y organicas que
se alegan como vulneradas (Articulo 10).

Esto confiere al Memorando un verdadero caracter normativo, dotado de la
capacidad de condicionar y orientar la actuaciéon de las Partes, e incluso de incidir
de manera directa en el ejercicio de las competencias de sus autoridades nacionales.
En consecuencia, se trata de un instrumento que trasciende la mera funcién
programética o declarativa que se predica en abstracto de dicha clase de
instrumentos.
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En este contexto, la clausula que pretende atribuirle un caracter de “no
obligatoriedad” se revela como un formalismo vacio, toda vez que el contenido
material de los compromisos alli asumidos genera, en la practica, obligaciones para
el Estado colombiano que no pueden eludirse mediante una simple denominacion.

Pero si lo anterior no fuera suficiente para evidenciar que el Memorando se
“comporta” materialmente como un Tratado internacional, el inciso de cierre de su
articulo 11 no deja espacio para ningtin grado ni tipo de duda, comoquiera que
termina por reconocer que su contenido tiene la potencialidad de generar “la
ejecuciéon de proyectos, programas y cualquier otra iniciativa”, cuya continuidad
puede afectarse por acuerdo entre las Partes. A continuacioén, se trascribe dicho
apartado:

“El cese de los efectos del presente Memorindum de Entendimiento no afectard la ejecucion
de proyectos, programas y cualquier otra iniciativa emprendida bajo este Memordndum de
Entendimiento hasta su culminacion, a menos que las Partes acuerden lo contrario.”

Surge, entonces, como obvia y inevitable la siguiente cuestion: Si el MoU que se
demanda, como lo interpreta el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, es un
simple “acuerdo programidtico” sin fuerza vinculante, ;qué sentido tiene haber
previsto en el mismo reglas precisas e imperativas sobre su entrada en vigor,
modificacién, renovacidén o terminacién?

Y, mas aun, ;Qué necesidad acusaban las Partes de aclarar que su terminacién no
tiene efectos en los proyectos, programas o cualquier otra iniciativa desarrollada en
virtud del MoU? De carecer materialmente de valor normativo, la suerte posterior
del Memorando devendria en irrelevante frente a las actuaciones iniciadas por las
autoridades venezolanas y colombianas con ocasiéon de su implementacion.

De este modo, muy a pesar de lo previsto en el articulo 10 y de la errada
interpretaciéon del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo expuesta en el
referido documento, las Partes son plenamente conscientes de que el Memorando
suscrito va mas alld de una mera declaracién de intencién o de buena voluntad de
cooperar reciprocamente, dado que no solo puede generar la realizaciéon de
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actuaciones publicas en desarrollo de proyectos, programas o cualquier otra
iniciativa, sino que el cese de sus efectos puede llegar a afectar los que atin hayan
culminado. De lo contrario no lo habrian formulado de la manera en que finalmente
fue firmado.

Precedente en un caso similar: Auto 288 de 2010.

Esa Corporacion, en el Auto 288 de 2010, estableci6 que la calificacion formal de un
instrumento internacional como “memorando de entendimiento” no lo sustrae
automaticamente del control judicial. Lo determinante es su contenido material y
sus efectos juridicos. En esa providencia, se advirti6 que admitir lo contrario
equivaldria a permitir que el Ejecutivo, mediante la simple denominacién de
“memorando”, burlara el principio de supremacia constitucional y desconociera la
competencia del Congreso y de la propia Corte.

La postura del Ministerio resulta, entonces, contradictoria con el contenido mismo
del Memorando y con la jurisprudencia constitucional. Mientras el Ministerio afirma
que no es vinculante, el texto del instrumento evidencia la creacion de obligaciones
internacionales y la estructuracién de mecanismos permanentes de cooperaciéon
binacional. Esta contradiccién revela una maniobra fraudulenta que, consciente o
no, desnaturaliza el carécter juridico del Memorado suscrito, y que acarrea, entre
otras cosas, la elusién de las normas constitucionales que rigen la aprobacién y
control judicial de los Tratados, en clara transgresiéon de las disposiciones ya
relacionadas.

Finalmente, huelga la pena reivindicar e insistir en la observancia del principio
hermenéutico reconocido por la jurisprudencia constitucional desde sus albores,
expresado en la Sentencia C-400 de 1998:

“Es cierto que la Corte ejerce su control en los estrictos y precisos términos del
articulo 241 de la Carta. Pero la funcion de este tribunal es preservar la supremacia
e integridad de la Constitucién, por lo cual, cuando existen dudas sobre el alcance
de una de las competencias consagradas en el articulo 241 superior, es natural que

Edificio Nuevo del Congreso Carrera 7 No. 8-68 Oficina 214-215 Bogota - Colombia
E-mail: paola@paolaholguin.com



PAC:LA

HOLGUIN ———

PRECANDIDATA PRESIDENCIAL

se prefiera aquella interpretacion que mejor permita la guarda de la supremacia de
la Carta.” (Subrayado y negrilla fuera del texto original)

IV.  OPORTUNIDAD PROCESAL

De conformidad con lo previsto en el articulo 242.3 de la Constitucién Politica, la
oportunidad para ejercer la Accién Pablica de Inconstitucionalidad de una norma es
de un (1) afio contado a partir de su publicacion.

Considera la Suscrita, que, al no existir Ley aprobatoria del Memorando de
Entendimiento demandado, se estd ante una situacién sui generis por lo que el
término indicado no le es aplicable y, por tanto, puede ser impugnado mediante la
presente Accion judicial en cualquier tiempo, en tanto “esté vigente”.

V. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Asimismo, esa Corporacion es la instancia competente para conocer de la presente
demanda de inconstitucionalidad, de conformidad con lo previsto en el articulo
241.10 de la Carta Politica de 1991, conforme su interpretacion constitucional pacifica
y consistente, como fue destacado en la sustentacién de los cargos formulados.

VI. PRETENSION

De conformidad con el tnico cargo expuesto, me permito solicitar a esa Corporacion,
en idéntico sentido en que lo ordenara el Auto 288 del 17 de agosto de 2010
(Expedientes D-7964 y D-7965):

REMITIR al Presidente de la Reptblica el denominado “Memorando de
Entendimiento entre la Repuiblica Bolivariana de Venezuela y la Reptiblica de Colombia sobre
la creacion de la zona de paz, union y desarrollo binacional (Zona Econdémica Especial
Binacional)”, suscrito entre el Gobierno de Colombia y el Gobierno de Venezuela en
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Caracas, Venezuela, el diecisiete (17) de julio de dos mil veinticinco (2025), para que
le imparta el tramite constitucionalmente previsto para los tratados internacionales.

DECLARAR que el denominado “Memorando de Entendimiento entre la Repuiblica
Bolivariana de Venezuela y la Repiiblica de Colombia sobre la creacion de la zona de paz,
union y desarrollo binacional (Zona Econdmica Especial Binacional)”, suscrito entre el
Gobierno de Colombia y el Gobierno de Venezuela en Caracas, Venezuela, el
diecisiete (17) de julio de dos mil veinticinco (2025), no surte efectos para Colombia
sino a partir de su aprobaciéon mediante el tramite constitucional previsto para los
tratados internacionales, de conformidad con lo establecido en las normas
Superiores referenciadas como inobservadas por parte del Gobierno Nacional.

VII. PRUEBAS

Con el fin de que obre como prueba dentro de la presente, me permito allegar a esa
Corporacion:

1- Copia del oficio radicado No. 2-2025-23925, del Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo.

VIII. ANEXO

Anexo copia del documento de identidad de la Suscrita.
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IX. NOTIFICACIONES

La Suscrita recibird notificaciones en la Oficina 214-215 del edificio Nuevo del
Congreso ubicado en la carrera 7 No. 8-68, asi como al correo

paola.hoguin@senado.gov.co.

De los Honorables Magistrados,

P
)
T be,

PAOLA HOLGUIN
Senadora de Reptblica
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AQUIVIVE LA DEMOCRACIA
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