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Sefiores

MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
E. S. D.

REF: Demanda de inconstitucionalidad contra el Acto Legislativo
01 de 2016, “Por medio del cual se establecen
instrumentos juridicos para facilitar y asegurar Ila
implementacién y el desarrollo normative del acuerdo

final para la terminacién del conflicto y la construccion
de una paz estable y duradera”

Demandante: Ivan Duque Mérquez y otros.

Magistrado Ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
Expediente: D-11653.

Concepto -

Segun lo dispuesto en los articulos 242, numeral 2°, v 278, numeral 5°, de
la Constitucién Pelitica, rindo concepto sobre la demanda que, en ejercicio
de la accion publica establecida en los articulos 40, numeral 6°, 241,
numeral 1° y 242 numeral 1° de la Carta, instauraron los ciudadanos Ivan
Duque Martinez, Alvare Uribe Vélez, Alfredo Ramos Maya, Jaime Alejandro
Amin Hernandez, Leén Rigoberto Barén Neira, Fernando Nicolas Araujo
Rumie, Oscar Ivan Zuluaga Escobar, Paola Andrea Holguin Moreno, Carlos
Felipe Mejia Mejia, Pierre Eugenio Garcia Jacquier, Ruby Thania Vega de
Plazas, Susana Correa Borrero, Honorio Miguel Henriquez Pineda, Hugo
Hernan Medina Gongzédlez, Alvaro Hernan Prada Artunduaga, Maria
Fernanda Cabal Medina, Esperanza Pinzén de Jiménez, Everth Bustamante
Garcia, Daniel Alberto Cabrales Castillo, Oscar Dario Pérez Pineda, Edward
Dawvid Rodriguez Rodriguez, Santiago Valencia Gonzélez, Samuel Alejandro
Hoyos Mejia Maria Regina Zuluaga Henao, Ciro Alejandre Ramirez Cortés,
Orlande Castafieda Serrano, Carlos Holmes Trujillo Garcia, Maria del
Rosario Guerra, Carlos Alberto Cuero Valencia, Ernestc Macias Tovar,
Federico Eduardo Hoyvos Salazar, Wilson Cérdoba Mena, Nohora Stella

Tovar Rey, Marcos Yohan Diaz Berrera, Fernando Sierra Ramos v Rubén
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Dario Molano Pifieros, contra la totalidad del Acto Legistativo 01 de 2018,
Cuyo texio se transcribe a continuacidn:

“ACTO LEGISLATIVCO 1 DE 2016
fulia 77)

Far medic del cual se establecen instrumentos Juridicos para facilitar y
assgurar ie implementadion v el desarrollo normativo del acuerdo final para la
terminacion del conflicto y la construccion de ung paz estable y duradera.

EL CONGRESO DE COLOMB.

DECRETA:
ARTICULG lo. La Constitucion Politica tendrd un nuevo articulo transitoria, el
i _ cual quedard ast:
- Articulo transitorio, Procedimiento legis

i

lative especial para la paz. Con el
: proposito de agilizar y garantizar la implementacién del Acuerdo Final para ia
. Terminacion del Conflicte y la Construccion de una Paz Estable y Duradera
o (Acuerdo Finall y ofrecer garantias de cumplimiento y fin del conflicto, de
i manera excepcional y transitoria se pondra en marcha el Procedimisnto

Legisiativo Especial para In Paz, por un periode de seis meses, contados a

partir de la entrada en vigencia del presente aoto legislative. Esie
procedimiento podrd ser prorrogade por un periodo adicional de hasta seis
! meses mediate comunicacion formal det Gobierno nacional ante e! Congreso
; de la Republica.
El Procedimiento Legislativo Especial para ia Paz se regird por las siguientes
i reglas:
- al Los proyecios de lew v de acto legislative tramitados mediante el
}E Frocedimiento Legislativo Especinl para la Paz serdn de iniciativa exciusiva del
s Gobierne nactonal, i su contenido tendra por obfeto facilitar y asegurar la
- implementacién y desarrolio normativo del Acuerdo Final para la terminacin
i del Conflicto ¢ la Construccion de una Paz Estable y duradera;
- b) Loz proyeetos de ley y de oclo legislative tramitados mediante el
:- procedimiento legisiative especial para la Paz tendran tramite preferencial. En
i

consecuencia, tendrdn absoluta prelacicn en el Orden del Dia sobre cualguier
otro asunto, kasta tanto Io respectiva Cdmara o Comision decida sobre &l

c) El titule de las leyes y los actos legislotivos a los que se refiere este articulo,
deberd coresponder precisamente @ su contenido Y a su lexto proceders esta
Sormula: “Ef Congreso de Colombia, en virtud del Procedimiento Legislative
Especial para in Paz, DECRET. A
d} El primer debate de ios proyectos de ley se surtird en sesicn conjunia de las
Comisionegs Constitucionales Permanentes respectivas, sin que medie paro el
solicitud del Gobierno nacional. E! segunde debate en las plenarias de cada
und de lae Cdmaras;
¢} Los proyectos de ley serdn aprobados con las mayorias previstas en |

Constitucidn y la lay, segun su naturaleza;

] Los cotos legislatives serdn tramitacdos en una sola vuelta de cuatro debates,
El transito del proyecto entre una Y otra Cdmara serd de & dias.

¢ Los proyectos de acto legislative serdn aprobados por mayoria absoluin;

R} Los proyectos de ley y de acto legisiative salo podrdn tener modificaciones

siempre que se ajusten al contenide del Acuerdo Final y que cuenten con el
aval previo del Goblerno nacional;

Y Todos los proyectos y de acto legislotive podran tramitarse en sesiones
extracrdinarias;
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Jl En la comisién y en las plenarias se decidird sobre la totalidad de cada
proyecto, con las modificaciones avaladas por el Goblermo nacicnal, en una
sola votacion, '

ki Los proyectos de ley y de acto legislative tramitades mediante el
Procedimiento Legislative Espectal pora lo Par lendrdn control aufomdiico
unico de consfitucionalidad, posterior a sw entrada en vigencia. Las Leyes
Estaluarios fendran control previe, de conformidad con io previsto en el
ariiculo 133 de la Constitucion. El control de constitucionalidad de [os actos
legislatives se hara solo por vicios de procedimiento en suw formaciorn. Laos
terminos de esta revision para leyes y aclos legislativos se reductran a la
tercera parte de los del procedimiento ordinario y no podran ser provrogados.
En io no establecido en este procedimiento especial, se aplicara el reglamento
del Congreso de la Republion.

ARTICULO 2o, La Comstitucitn Politica tendrd un nuevo articule itransitorio, &l
cual guedard asi;

Articulo trangitorio. Faculiades presidenciales para la paz. Dentro de loz 180
dias siguientes a In entrada en vigencia del presente acto legislative, facilinse
al Preswdente de la Reptiblica para expedir los decretos con fuerza de ley cuyo
contenide fendrd por cbjele faddlitar y asegurar la tmplementacién u desarrolls
normativo del Acuerde Final para la Terminacion del Conflicco y la
Construccién de una Paz Estable y Duradera,

Las anteriores focullades no podrén ser wiilizadas para expedir actos
legisiatives, leyes estatutarias, leyes orgdnicas, leyes codigos, leyes gue
necasiian mayeras calificada o absoluta para su aprobacién, ni para decretar
impuestos

Los decratos con Juerza de ley cue se dicten en desarrplln de este articulo
tendran control de constitucionalided automdtico posterncr o su entrada en
vigenein, El procedimiento de revisidn de constitucionalided de estas
disposiciones deberd suriirse por parte de o Corte Constitucional dentre de [os
dos meses sigulentes a su expadicion.

ARTICULO 3o, La Constitucién Politica tendrd un nuevo articulo transitorio, el
cual guedarn asi

Articule transitorte. Plan de Inversiones para lo Paz. Bl Gobierne nacional
duranie los proximos veinte anos incluird en el Plan Plurianual de Inversiones
del Plan Nacional de Desarrello, un componenie especifico para la paz
prionzande los ciudadanoes iy las entidades territoriales mas afectadas por la
pohreza rural, las economias degales, la debilidad institucional i e conflicto
armado. Eslos recursos serdn adicionales a las inversiones ya programadas
por las entidades padblicas del orden nacional y ferriforial ¥ se orientardn o
cerrar las brechas socdles, econdmicas e mstitucionales en dichas entidades
ferritomales,

El Gokarng podrd efectiuar los ajustes institucionales i normalivos necesarios
para giecuiar el componente de paz del Plan Plurianual de Inversiones.

Las autoridades departamentales, municipales y distritales tendrin o
facultad de hacer los qjustes necesarios o sus planes de desarrells para
adecuarios al Flan de nversiones para lo Paz durante los seis meses
sigulenies a la adopoidn de este.

Al inicio de cada legislatura el Pregidente de la Republica, la Procuraduria
General de la Nacién, la Coniraloria General de la Republica y la Defensoria
del Pueblo presentardn al Congreso un informe detellade sobre la gjecusidn de

los recursos y cumplimiento de las metas del componente para la paz dal Plan
Plurignual de Inversiones,
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ARTICULO 40. La Constitucion Politica tendrd un nuevo articulo transitorio, el
cual quedard asi:

Articulo Transitorio: En desarrollo del derechs @ la paz, el Acuerde Final para
ie. Terminacidn del Conflicto ¥ la Construecion de una Paz Estable Yy Duradera
constituye un Acuerdo Especial en los térmings del articulo 3 comun o los
Convenios de Ginebra de 1949,

Con e! fin de ofrecer garanting de cumplimiento del Acuerde Final, una vez zste
heya sido firmado y entrado en vigor ingresard en estricto sentido al blogue de
constitucicnalided para ser tenido en cuenta  durante el periodo de
irplementacion del mismo como parametro de interpretacidn y referente de
desarrolic iy validez de las Normas Y las Leyes de Implementacion ¥ Desarroilo
del Acuerdo Final,

En desarrolio del Derecho a la paz, &l Procedimiento Legislativg Especial para
la aprobacion del Acuerds Final para la Terminacion del Conflicte y la
Construceidn de una Paz Estaple Y Duradera, incluird un “procedimisnto de ley
eprobatoria del Acuerdo Especial” con los siguientes criterios rrocedimentales
especiales; envio al Congreso parg su ncorporacion al dereche interno por
medio de una ley; tramitacién como ley ordinaria: radicacién del proyecto ante
la sacretaria del Senade ¥ publicacion, debate en comisiones constitucionaies
conjuntas del! Senade y Cdmara, votacion, debate en plenario del Senadoe; y
debate en plenario de la Chamara B trdnsito del proyecto entre comision i
pPlenaria serd de 8 dias, las votaciones seran unicamente de aprobacidn o
imprabacion de todo ef texto; control de constitucionalided de o ley aprobatoria
del Acuerdo Especiol; sancién rresidencicl y publicacion en Diario Oficial; el
Cobiermo se obligard o presentar esta ley aprobateria inmediatamente 0]
fomade y aprobade el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto ¥l
Construccion de una Paz Estable Y Duradera, i entrado en vigor el presente
Acto Legislativo.

El procedimiento legisiative de aprobacion de leyes o actos legisiativos para la
implementacicn o desarrclle del Acuerds Final, serd el Procedimiento
Legislativo Especial para (a Paz, establecido en el articulo Jo de esle acto
legislative, u estard en vigencia para la  aprobacion de nornas  de
tmplementacion y desarrollo del Acuerdo Final durante el tiempo establacida
en el mismo artieuio.

El control constitucional relacionado con la aprobacion de la ley aprobatoria del
Acuerdo Especial, sent tinice Y automdtion. '

El contrel constitucicnal relacionade con la tmplementacidn del Acuerdo Final
mediante leyes ordinarias o leyes estatutarias, serd tnico ¥ qutomrtics,
ARTICULO So. VIGENCIA. Ef presente acte legisiative rige a partir de la
refrendacidn papular del Acuerdo Fingl para la terminacion del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera”.

L. Planteamiento de Iz demanda

Los accionantes consideran que el Acto Legislativo demandado Impiics Una
sustitucion de la Constitucién Politica ¥ que, por ello, fue expedido sin

compeiencia por parte del Congreso de la Republica. Especificamente,

Ia




OCIRIDIR
OEHERAL DE LA HACHH

Procuradora General
Concepto
estiman que ¢ste desconoce el gje axial de la supremacia constitucional,
partdcularmente en lo que se reflere a ciertas garantias especiales para

dezerminar su contenide; asi como el eje axial de la separacidn de poderes ¥

de la democracia.

1.1. Para sustentar la acusacion, particularmente con relacion al articulo

primero, en la demeanda se formulan una serie de reproches contra los
literales 1), L), j1, v k), asi:

1.1.1. Respecto del literal f), los acclonantes sefialan que éate sustituye la
Constitucion Politlica por disminuir el ntimers de debates para reformar la
Constitucion. En este sentids, resaltan gue el articula 379 de la Carta
Polizica prescribe que los actos legislativos serdn inconsutucionazies si
desconccen  los  reqguisitos  de tramite previstos en  las  normas
constitucionales ¥ concluyen gue es una exigencia axial de la Constitucion
que las reformas que se realicen por Acto Legislative deban suriirse con
unos requisitos formales de tramite mas rigurosos que las leyes. Asi, dado
que la reforma acusada disminuye el numere de debates de oclhio a cuatro,
s0sllenen que ésta desconoce el referido gje axial ¥y califican tal fendmenc

como una “susttucion selectiva” del articulo 375 de la Carta FPolitica.

De igual forma, califican la mencionada equiparacién del ntrmere de
debates como un golpe de Estado a la democracia que, en su criterio,

sustrae e deliberacidn nada menos que las reformas a la norma de normas
(articulo 4° de la C.P).

L1220 Con rejacion a los literales h) v j), en donde entienden gue se
restringe la competencia del Congreso para aprobar las modificaciones
normativas que cuenten con el aval del Goblerno v para ftramitar los
proyectos en una sola votacion v en blogue, los accicnantes afirman gue se
presenta una vulneracion a los ejes axiales de la separacidn funcional v del

equilibrio de poderes publicos. Lo anterior, pues en su concepto las
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reformas comstitucionales que se tramiten por el larmado “fast track”
(tramite rédpido) estarian sometidas a una jerencia desproporcionada del
Ejecutivo frente al Congreso, en especial por cuanto consideran que la
potestad  reformadora de la  Constitucidn  ~la  cual destacan que

nrecisamente es privativa del Congreso—, no puede estar atada a liznites
sustanciaies impuestos por el Gobierno.

En otras palabras, en la demanda se advierte que el acto legisiativo
acusado concentra una gran cantidad de poder en el ejecutive v para nada
Menos que una funcién privativa, del Congreso como es el de reforma
constitucional, lo cual se acusa de desconocer la separacion de poderes,
institucién constitucional que, explican los accionantes, nacié ¥ existe

precisamente para superar Ja cencentracién de poder propia de los
regimenes sbsolutistas.

1.1.3. De otra parte, en la demanda también se cuestiona el literal k] del
articulo primero dej acto legislativo demandado, en donde se sefiala que los
proyectos de reforma normativa tramitados por €l referido proceso
legislative o constituyente Unicamente rendran un Control  unico v
autematico de constitucionalidad. Esto, por cuanto los accionantes sefalan
que el Acre Legislativo 01 de 2016 dejé asi sin efectos los ejes axiales de 1a
separacion funcional e independencia de la rama Judicial, en especial por
Cuanto explican que en la Constitucién vigente no existen controles Tinicos
de constitucionaltidad. En el mismo sentide, manifiestan que el anico lirmire

que posee la jurisdiccién constitucional es el de la Cosa juzgada,

Por lo tanto, los accionantes sefialan que, contrariando lo anterior, el
control unico de constitucionalidad impide que se sometan a control

Judicial constitucional aquellos asuntos que atin no han hecho trédnsite a
cosa juzgada constitucional.
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Por ultimeo, expresan frente a este mismio punte gue la norma acusada
parece pretender eliminar la potestad de la Corte Constifucional para
juzgar ias normas constitucionales pertinentes por los vicios d= prohibicion
de sustitucion de la Constitucidn, al ser reiterativa en referirse al articulo
superior en donde se limita el control de los actos reformatorios a las

violaciones de tramite en su formacion.

1.2, Frente al articuls segundo, por el cual se confieren facultades
legislativas al Fresidente de la Republica, los accionantes estiman que éste
sustituve ¢l gje axial de la separacidn funcional con colaboracion armdnica.
Coeoncretamente, estman gue el literal 10 del articuls 130 de la
Constitucién, contiene lo gque Haman un “cje axial implicito”, de acuerdo
con el cual nnicamente es posible conferir auibuciones legislativas al
Presidente cuande el Congreso explicita o directamente se las otorga v el
ejecutivo las solicite. Lo anterior, por cuante entienden que la entrega de
rales  facultades sin  autorizacién previa implica la  concearracién

exorbitante de poderes en el Presidente de la Repiiblica.

1.3. En lo que tiene que ver con el articule tercero del acte legislativo, en
donde se confiere al ejecutivo la potestad de “efectuar los gjustes
institucionales y normatives necesarios para ejecutar el componente de paz
del Plan Plurianual de nversiones”, en la demanda se sostiene que este
desconoce el eje medular de la separacidn de poderes. Como sustento de
esta acusacidn. los accionantes explican que esa atribucion implica una
potestad tan amplia para el ejecutivo que incluse ls= perrnitiria crear
tributos ¥ generar gasto pliblico, lo cual indican que es contreric a la

naturaleza representativa del tribute ¥ del gasto publico.

Asl rnismo, los accionantes resaltan que los planes de inversiones requieren
un Iecanisme gue genere los ingresos suficientes para poder cumbplirlos v,
en tal sentidoe, al otorgar al ejecutivo la potestad para efectuar los ajustes

institucionales y normativos para ejecutar los planes de mversiones, en
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ultimas se le esta facultando para modificar las estructuras de la hacienda
publica, incluvendo la tributaria.

Adicionalmente, estimnan gue la dnica forma de gjecutar el plan de
wversiones es a través del gasto ¥, por ello, que la norma acusada preveé
que el ejecutivo determine gastos que no han sido previamente aprobados
por ¢l érgane de representacion democratica, lo cual desconoce el principio

de la representatividad de} tribute ¥ del gasto, propio de la separacion de
poderes.

1.4. Con relacién al articulo cuarto del Acto Legislative 01 de 2016, en
donde se confiere al Acuerds Final la categoria de acuerdo especial
conforme el articulo 3 comtin de los Convenios de Ginebra v se le confiere
la categoria de bloque de constitucionalidad en sentidc estricto, los

accionantes seftalan que se sustituye la Constitiicién por los siguientes
motivos;

En primer lugar, la demanda considera que la figura del blogue de
constitucionalidad contiene un g¢ axial, ¢l cual consiste en gque la
Constitucién establece directamente cuales son los instrumentos que
puedan integrarse a la senalada categoria, al igual que delimite ecn
claridad cuales son los sujetos de derecho internacional que pueden
suscribir los iratados o normas con la posibilidad de ingresar al indicado
blogue normativo. En este sentido, resaltan que un acuerdo de PaZ SUSCrito
€On un grupe insurgente, calificade incluso como terrorista, bajo ninguna
circunstancia puede entenderse COMo  un  instrumento de derecho
internacional como aguellos que ingresan al denorinado blogque de
comstitucionalidad, razén por la cual entienden que tampoco puede
someterse al tramire de una ley ratificatoria, como si se tratara de un

mstrumento de derecho internacional piiblico.
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Al mismo tlempo, ponen de presente que, segun concepte de la Cruz Péoja
Internacional, intérprete autorzado de los Convenios de Ginebra, Iz firma
de un acuerdo especial no afecta en forma alguna el estatus de beligerancia
de las partes. Lo que consideran que refusrza la tesis de que no es posible

eritennder su ingreso a la Constitucidn como parte del blogue de

constitacionsalidad.

En relacién con el mismo articule, ademas, los accionantes censuran que la
inclusion en el blogue de constitucionalidad del acuerds de paz implica la
creacion de un nuevo procedimiento de reforma constitucional e incluso

sostienen que dota al referido acuerde de un cardcrer supra constitucional.

Por ultimo, especificamente con el inciso final del articulo 4°, en donde se
limita el control de constitucionalidad de las normas expedidas para la
inclusion del Acuerdo Final en ¢l Dblogue de constitucionalidad, los
accicnantes hacen una serie de cuestionamientos similares, en escncia, a

los presentados contra el hiteral kb del articule 1 del Acte Legisiativo, ya

mencionados,

1.5, En lo que se refiere al articulo guinto del acte legislativeo, de acuerdo
con el cual la vigencia del Acte Legislative 01 de 2016, esta sometida a la
reirendacién popular del acuerdo final para la terminacién del conficto v la
construceidn de una paz estable vy duradera, los accionantes senalan gue,
en atencidn a que el plebiscito seria ¢l mecanismo de participacidn popular
para refrendar el Acuerde Final, se estaria desconociendo la Constitucion
Politica, especificamente, el articulo 374, el cual sélo contempls como
posibibidad de reformar la Constitucidn a través del Congrese, una

Asambles Constituyente o por el pueblo, mediante referendo.

Asl mismo, afirman los accionantes, que la forma adoptada mediante la

figura plebiscitaria vulnera el articulo 78 de la Constitucior: {sic) (77 de la
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Ley 134 de 1994), que prohibe que a través del plebiscite se pueda
madificar la Constitucion Politica.

En ese orden de ideas, concluyen gue se esta utilizando un mecanismo gue
sustituye la Constitucion, al erigir al plebiscito no como un mecanismeo de

participacién popular, sino como reformatorio de la Constitucion.

A8l las cosas, advierten que, dado que el mecanismo de participacion
pepular creado para refrendar los acuerdos fue la figura plebiscitaria de la
que trala la Ley 1806 de 2016, ia consecusncia de este articulo serig gue
un plebiscito podria terminar por tener efectos frente a la vigencia de una
reforma con titucional, lo que equivale a reformar lg Constitucién y, por

tanto, viola directamente las normas SUpPEriores pertinentes.

1.6. Expuesto lo anterior, los accionantes también censuran que el articulo
cuartio, por el cual se dota al Acuerdo Final de la categoria de Acuerdo
Especial en los términos del articulo 3 comun de los Convenios de Ginebra,

adolece de un vicio de tramite consistente en la vulneracion del principio de
consecutividad,

Expuesto io anterfor, los accionantes también censuran que el arteulo
cuarto, por el cual se dota al Acuerdo Final de la categoria de Acuerdo
Especial en los términeos del articulo 3 comian de los Convenios de Ginebra,
adolece de un vicio de tramite consistente en la vulneracion del principio de
consecutividad.

Para efectos de dernostrar o anterior, en la demanda se da cuenta gue
inchise una proposicisn con términos muy similares a la de este articulo
fue negada expresa ¥ contundentemente en el primer ¥ segundo debate de
la primera vuelta asi: por parte de la Comisién Primera de Senado el dia ¥
de octubre de 2015 (Gaceta 289 de 2013}, con diez (10) votos contra (Z); v
€n segundo debate de la Plenaria del Senado, surtido et 3 de noviembre de

2015 (Gaceta 14 de 2016), por sesenta v dos (62} votos contra cinco (3}

[
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Mientras gue en el tercer ¥ cuarto debate se informa que esto no se discuﬁé
por razon de alguna proposiclon sino que apenas se presentd como
constancia, lo gue indican que se puede constatar en el tercer debate
surtido en la Comisién Primera de la Camara ¢l 24 de noviembre de 2015
(consignade en la Gaceta 48 de 2018); situacién que se agregan gqus replild
en el cuarto debate ante la Plenaria de la Camara de Representantes,

realizado el dia 0% de diciembre de 2013 (consignado en la Gaceta 43 de
2016,

De igual forma, en la demanda se resalia gque en la segunda vuslia del
entonces provecto de acto legislativo la misma idea se dejd como constancia
en el quinto debate, surtideo ante la Comision Primera de Senado el 30 de
marzo de 2018 (Gaceta 183 de 2018), por lo que alli tampoco se sometid a
debare. Mientras que se indica gue ¢n ¢l sexto debate ante la Plenaria del
Senado, llevado a cabo en sesidn del 20 de abril de 2016 (Gaceta 403 de
2018}, no se hizo mencién a la referida idea (finalmente recogida en el

articulo atacado) ni siquiera come constancia.

Por razdn de todo lo anterior, los accionantes concluven gue cuando la
respectiva propuesta se introdujo nuevamente en ¢l sépiimo debate v fue
aprobada ante la comisidn primera de la Camara de Representantes, en
sesion del 18 de maye de 2016 [Gaceta 488 de 2016!, va no habia
consecutividad. Y agregan que esta situacion no podia subsanarse, ni se
subsand, con la aprobacién posterior de la Plenaria de la Cédmara de
Representantes en octavo debate, la cual tuve lugar en la sesidn de 1° de

junio de 2016 {consignada en la Gaceta 366 de 2016).

Para justificar e¢so uldmo, en la demanda se destaca que la Corte
Constitucional a sido enfatica en advertir que las constancias no cumplen
el requisito de consecutividad de los actos legislativos, normas que, por el
contario, exigen que los textos discutidos en segunde debete sean

efectivamente discuddos y votados en las cuatro sesiones de la primera
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vieita, para efectos de lo cual citan a Sentencia C-222 de 1997 (M.P. Jose
Gregorio Herndndez Galindo).

En el mismo sentido, explican gue la consecutividad requiere que los
ncleos tematicos de los proyectos de reforma constitucional sean votados
ent todas las sesiones necesarias para su aprobacién, pero que en este caso
el nlicleo tematico no sélo fue negado en los dos primeros debates sino que,
8 SU v€Z, no se siguig discutiendo sing que se degjé como una mers

constancia sin debate, tal ¥ como se explicd anteriormente.

Ademds, afirman que la Propuesta aprobada en los altimos dos debates i
siquiera guarda comsecutividad con los asuntos negados en los dos
primercs, pues si bien en dicha oportunidad se discutieron los MEeCANISIOos
de blindaje para los acuerdos, al final se les doté con un caracter de supra-

constitucionaiidad que antes no se habia propuesto,

ASi misroe, sehalan los accionantes que €] articulo 226 de 1z Lev 5 ge 1962,
al regular ies reformas constitucionales, establece que “en la segunda
vuelta solo podrdan debatirse miciativas presentadas en lg priomerg. Las
negadas en este periods, ne podrén ser consideradas nuevamente”. Y, an tal
sentido, consideran que al haberse aprobade en segundo debate un tema
gue ya habia sido negado en primer debate e incluso con un enfoque nuevo

¥, GIL SU COrcepto, mas graveso, se desconocid la consecurividad eapecial
requerida para los actos legislatives.

Por todo lo anterior, los accionantes concluyen que la Corte Constitucional
declare ia inconstitucionalidad del referido acto legislativo, por sustifuir la
Constitucién Politica de 1991,

2. Problema juridico
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De acuerdo a la demanda arriba resumida, esta jefatura considera que en
el presente proceso se debera resolver un problems de procedibilidad
previo, como €35: sl la Corte Constitucional tiene competencia para conocer

los cargos con los gue se cuestiona sustancialmente wuna reforma
constitucional.

Una vez resuelto lo anterior, la Corte deberd resolver el cargo de tramite
formuiado contra el articulo cuarto del acto legislavivo 01 de 2015, esto es,
en concreto, si el refenido articulo con el que se permitié la incorporacién
del acuerdo de paz al Dlogue de consttucionalidad en sentido estricto,
vulnerd del principio de consecutividad en tanto ésie fue introducido en
s¢ptimo debate, habiendo sido negado por el Senado de la Republica en
primera voeita y siendo ademas inexistente cormo asuﬁto de discusidn en la

Camara de Representantes durante <] mismo periodo.

De¢ otro lado, en caso que la Corte Consttucional concluva gue si tiene
competencia para pronunciarse sobre la reforma constitucional demandada,
con fundamento en los cargos esgrimidos en tormo a la teoriz de la

susttucion de la Constitucidn, entonces deberd procederse a solventar los

sigulentes problemas juridicos especificos:

(3 S1 el teral {) del articulo primerc de la norma demandada sustituye e}
eje axial de la rigidez constitucional por cuanto crea urn procedimiento
especial para la aprobacién de reformas constitucionales con tan sdlo

cuatre (4) debates, en lugar de ocho (8) debates, como es 1a regla ordinaria;

{ii} 31 establecer que sea iniciativa privativa del Gobierna Nacicnal proponer
las reformas constitucionales que se desarrolien por el proceso legislativo
especial para la paz, asi como para avalar las modificaciones a sus
propuestas, junto cen el deber del congreso de votar esos provestss de

reforma en conjunto, previstas en los literales a), h) v ji del articulo primerc
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de la norma acusada, sustituve el eje amxial constitucional de la separacion
de podeares;

{iiif 81 la limitacidn del control de constitucionalidad de los actos
normartivos relacionados con Ja implementacion de un acuerdo de PAZ 4 uin
control Gnice, prevista en el litera] k) del articulo primero del acto acusado,
asl como en  artculos segundoe ¥y cuarto de la misma disposicidn

constitucional, constituve una sustitucién del eje axial de la separacién de
poderes:

{i¥) 31 €l articulo segundo de la norma acllsada sustituye el eje axial de la
separacidn arménica de poderes, al conceder al gjecutivo unas facultades

legislativas extraordinarias sin que se le concedan en farma previa Vv para

clertos tamas especificos;

(v] 81 también el articulo tercero de Ja, reforma sustituye ese eje axial de la
separacién de poderes, por cuanto otorga al ¢jecutivo la competencia para
realizar los ajustes institucionales ¥ normativos necesarios para ejecutar el

componente de paz del Plan Plurianuat de Inversiones,

{vij 81 el articule cuarto del acto acusado implica una sustitucién de 1g
Constitucidn por establecer Que un acuerde de paz equivale a un Acuerdo
Zspecial a la luz del articulo 3 comun de los Convenios de Ginebra, asi

come por disponer que éste ademas hace parte del bloque de
constitucionalidad en sentido estricto;

(vily Si condicionar Ia vigencia del Acto Legislativo demandado a una
aprobacion plebiscitaria implica una sustitucion de la Constitucicn Politica,

al conferir al plebiscito un efecto normativo.

3. Analisis constitucional

!
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3.1, Reiteraciton de la posicion del jefe del ministerio cublico respecto de la

tenria de la sustitucién de 1a constitucion

Superade lo anterior, esta jefatura debe reiterar que, en su concepto, la
Corte Constutucional no tiene comperencia para evaluar o juzgar
marterialmente los actos legislativos, por lo que debe descartarse la teoria
Jurisprudencial de la “sustitucién de la Constitucion”, razén por la gue
insistentemente el ministerio publice ha sefizlado que no comparte la

postura tedérica denominada prohibicidn de la sustitucion constituzional,

Asl, en diversos conceptos pasados esta vista fiscal ha indicado que la
Corte  Constitucional en incompetente para  juzgar las reformas
constitucionales de conformidad con la tesis de la prohibicién de 1z

sustitucion de la Constitucién!, por las razones que se resumen a

continuacion:

1) [Porgue] ne hay otra conclusion a la cual puede arribarse a partir de unag
nterpretacion literal y sistemdtica de la Carta Politica?;

fit) |[Porque| como consecuencia de lo anterior, e consiffuyente primaris
wricamenie previd imites formales ol poder de reforma y, por lo tanioc, no
esiablecié restricciones o limites materiales o sustancinles como las cldausulas
péireas que exxslen en ofras constituciones del mundoe. Asi, desde el punto de
insta ldgico ne fienes sentido emprender un control por wn supuesto exceso an la
competencie’, foda vez gque simplemente no existe un pardmeiro objetive y
externo al juez constitucional o partir del cual se pueda identificar si una

" Para consullar el desamrailo argumentative de estos puntos pueden consultarse Jos concepros 3316 del 14 de
febrove de 2013 (relativo 2l expediente D-24027; 5338 dal 5 de marzn de 2013 {relativo 2l expediente 0-94046);
5557 del I de 2bril de 2013 {relativo al expediente D-949%7; 5588 del 20 de junio dz 2013 (relative a los
expediantzs D-9575 y D-0306 [acumulados]y 3608 def 22 de julic de 2043 {relativo al expedienie D-9678%
3813 dal 31 de julio de 2013 {expediente D-9703); 3639 del 18 de septiambre de 2013 {ralativo 3 expedisnts
D-973 10y 5742 del & de marza de 2014 (relativg 2l expediente D989,

T T Articulos 241 (numerales 1 ¥ 23 v 379 de la Constitucidn. Por esta misma razén. ademds. esta oltima
norma juridica dispong gn sy inciso sepunde que la aceidn piblica contra los actos legizlativos salo proceds
dentro d21 afio siguiente a su promulgacion.

* Esta vista fiseal advierie ademds que, segin jurisprudencia reiterada de fa Corte Constitucional. Tos vicios de
compelenciz en 105 que eventualments pusds incurric el Legislador son defectos de orden materizl ¢ sustancial
¥, poT esa razdn. no caducan {Cfr ©-1152 de 2005, MP. Ciara 1 Vargas, v C=501 de 2001, M.P. Jaime
Cordele). Pero que, al mismo tiempo, asa corporacion persiste en sostenar, sin razan alzuns, que os vicios de
competensia por pars deb constituyente derivado, en cambio, son vicios de forma o pracedimentalzs.
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reforma ha eliminado une de log llamados “gjes axiales” de la Caria u,
ademds, porgue ese control mnegablemente implica un andlisis de Sfondes;

(1 [Porque] la nueva modalidad de control que fue creada en la Sentencia C-
221 de 20035, supone una Jfuncion adicional en eabeza del T ribunal
Constitucional que no encuentra Jundamento alguno . por el conirario,
quebranta o, paradéficamente tambisn podriamos decir gue sustiiuye s
principios de supremacia constituctonal farticulo 47, legalidad farticulos & y

121 constitucionales), soberania popular (articuls 3° y Estade Soecial de
Derecho {art. 17

fiv} [Porque] el control por vicios de competencia de los actos legislativos
implica aceptar, ademds, que el pardmeiro de correccion de ia reforma (la
llamaoda “premisa mayor® o ‘elemento esencial” deba ser definido o construide
CAs0 a case por la Corte quien, por tonto, ne sélo seria el agenie que aplica la
norme sing fambién guien la crea, con o cual se desvanece la legitimidad
propic de su labor Judicials; y

{u) [Porquel el contral por viclos de competencia afecta el cardcrer democrdtico
del Estado farticulo 3 constitucional] porque permite gue una reforma
constiiucional que fue aprobada, por los representantes del pueblo o inclusa con
una participacion directa de éste fen el caso de) referendo o de la asamblen
nactoral constituyente) pueda ser declarada inconstitucional por unag mauoric
simple y episddica de jueces no elegidos democrdticamente, o partir del
estdndar de correccion “artificial” sefiglado.

Ademas, porgue segun el articule 377 Superior es el pueblo el gue puede
probar o improbar las reformas constitucionales relativas ol Capitule 1 del
Titwis II y sus gorantias, a las refativas al Congrese o a los mecanismos de
participacién popular’. Lo gue signifiea que la aplicacién de la tesis de 7]

" En et concepta 3539 del 18 de septiembre de 2013 trelativo al expedisnte D-9731 hopor gienplo, se dio o
siguiente: “en restided of control e compelencia e ung reforme es de fonde o materiai, en ot gt 3L
lor comiparacion de los comenidas de unn ROFNIE Sreddld o construide eaxa o caso poeda Corte fa peamive
mapor dal fricio de sustitucién; con ef voavenicl e S reforma comstimeianal fpremisea Menor dei fuieio). Ayl
s8¢ comparan lag consideraciones de las yemiencias de ln Corte Constinciona! gue deciden sobre Fuitles
ayeusas de compersncia del drgone reformador of momente de aplicar el jwicie dy susiiincion ven dong
prosuaciamienios ordinarios en Sede de comtrol ubsiravia material de lopes o deereiny oy et
flegislative, no se encontrard mayor diferencic en fos racongmients. B AMEAS cases, se iy oo 1 Catitic
ghfre fog costenides e ung mormg supgrior ¥ afra inferior pora determinar tu ceumnatibiisla
con €3, deefarar la exeguibilidad o inexeqibiiidad de fa marma comtrolads”

* &in lugar a dudas |2 teoria de |z sustitucién fue creada por la jurispredencia constitugional, Ex afzato, antes de
la sentengia C-551 de 200% {%.P. Eduarda Montealegre) en ningim prenunciamienta en donde la Certe hubisss
aralizado la constitucionatidad de un acto legislative se habia planteado 1a posibilidad de adelzntar un control
ROT vicios de competencia {cfr. entre qtras. las sentencizs C-277 de [997, M.P. Jogé Uregorio Hernandez, C-
287 de 1997, M.P Fabio Morén; C-543 de E908, M.P. Carlos Gavitia; v C-614 de 2007 M.p. Radrigo
Escobar), Ast s la Constitecion no fue modificada en ef ado 2003 er relacian van las facultades de in Corte
Constitucional para el comtrol de enmiendas n| mpeee en relacidn con las facultadss del Congreso de la
Repdolica para reformar ta ngrma Superior, esta vista fiscal simplements no observa razén alguna por la esal
¢8a corporacion hibiese podide lezar a una conclusian distinta en vigencia del mismg texio constitugional,
Oy Jirgen HABERMAS, Facricidad Wvedides, Sabie of derecho Jrel Estady demucrdticn va tdrminns de tennis
del discurse, Madrid, Editorial Trota, trad. Manuel liménez Redonda, 1998, pp. 311 ¥ 333,

T Articuiv 377 Debargn someterse o referendo los reformas constimeioneles merobidas gor of Congraso,
cuiatiels S refleran o low devechos reconceides e ef Capitilo [ del Tilo i Yoo SuE graraniior. o fog
procedimienios de participarion prpular, o af Congreso, yi asi o solicita, dentro de tos FRI WTEXey SiTnianiey o

o de wonerdy
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sustifucidn constitucional, al menos en los femas a los gue se reflere esa
norma superor, sin duda implica cerrar la posibilidad de que el constifuyente
primaric —a través del referende previsto en la Constitucidn— guien se

pronuncig sobre lo derogacion de las reformas aprobadas por el Congreso
sobrg €305 temas’s,

Asl lag cosas, conforme las anteriores razones respetuiosamente se selicita a
la Bala Plena de la Corte Constitucional, de manera poncipal, quie se inhiba
de resolver los cargos sustanciales contenidos en la demanda de Ja
referencia ¥, en cohersencia con ello, cambie su postura jurspradencial
sobre su competencia para resolver las presuntas viclaclones a la

Constitucion por la falta de competencia derivada de la tesis de sustitucién.

Mo obstante, teniendo en cuenta que la Corte Constitucional va ha erigido a
la. linea jurisprudencial de la prohibicidn de sustitucién constitucional
como una tesis decantada, mas adelante se procedera a evaluar los cargos

gque han side {ormulados con fundamento en aquelia.

3.2 La winlacidn del wmémure de aprobacidn de reformas constitucionales

acaecido en la aprobacion del articulo cuarto del Acto Legislativo acusado

En lo relatvo al cargo por la falta de consecutividad del articule cuarto,
esta vista {iscal estima que los acclonanies tienen razon en este punto, por
cuanto considera que la Intreduccion del acuerdo final de paz en ¢l blogue
de constitucionalidad efectivamente se hizo eludiendo gravements el debate
democratico, pues Implicé ignorar casi toda la primera vuelta del tramite
constituvente, ademés de que se aprobd en segunda vueita cuando va
habia side rechazada en el primer debate.

En ecste sentido, para responder a este carge especificn es necesario

verificar si la incorporacion de los acuerdos de paz como normas del bloque

fa promolgecide del Acte Legivlotivn, wn cinen por elernig oy los eindadonos que integren el conzo wlecioral,
bt etioe
el ML

fisnna se enleitderd derogada por o vote negerive de lo meyoria de los sufraguntes, siempie que en la
vodacion kibisrg participad af meoos o cuarta parte de! cenve electora™.

¥ Concento 6009 rendido por el Procerador General dz la Nacidn, en el expedients: 0-10960 21 dia 17 de
neviemore de 20135,

by
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de constitucionalidad file o no un tema debatido lo largo de todo el procesoc
constituyente, ¥ en especial, s la Fropuesta censurada se corresponde con
alguna de las propuestas negadas durante la primera vuelta, ya que en

diche caso indudablemente operaria la prohibicidn del articulo 226 de la
Lev 5ta de 1992,

Pues, en primer lugar el ministerio publico encuentra un elemento

determinantes quie demuestra que fa respectiva propuesta no cumplié con la

consecutividad requerida para la aprobacion de los actos legisiativos, v es
que el texte acusade carresponde con un acuerdo especifico alcanzado
eatre el Gobierno Nacional y los Negomadores de las FARC-EP en la mesa
de negociaciones de paz, el cual se materializd cuando el acto legislative en

estudio ya se encontraba proximo a ser debatido en séptimo debate.

En efecto, el referido acuerdo fue dado g conocer a Ja opinion publics a
través cel Comunicado Conjunto Numero 69, proferido el 12 de mavo de

2018%, en uno de cuyos apartes se refiere Io siguiente:

“Comunicado Conjunto $69

La Habana, Cuba, 12 de mays de 2016

]

El texto del acuerde adeptado es &l siguiente:

L- Bl Goinerno Nacional y las FARC EP, acuerdan que €l Gobiemo Nacional
introducird, antes del 18 de mayo de 2016, e siguients texio en la tramitacicn
del Acto Legislative n® 04/2015 Senado, 157/2015 Camara:

Articwlo oo La Constitucion Politica tendri un nuevo articulo transitoria, el
cual! quedard asi:

Articulo Transitorio: En desarrollo del derecho a la paz, el Acuerdo Final Lara
it terminacion del conflicto ¥ la construccidn de una paz estable Yy duradern
constituye un Acuerdo Especial en los términos del articulo 3 comun a ios
Convenios de Ginebra de 1949, Con el fin de afrecer garantios de cumpiimiento
del Acuerde Final, una vez éste haya sido firmado y entrado en vigor, el
anierior ingresard en estricto sentide al biogue de constitucionalidad para ser
tenideo en cusnta durante el periode de implementacidn del misme coms
parametro de intarpretacicn y referenie de desarrolio y validez de las MNormas
Yy las Leyes de Implementacion y desarrollo del Acuerdo Final.

En desarrolic del Derecho a la paz, el procedimiento legislative especial puara la
aprobocion del Acuerdo Final para la terminacién del conflicte iy la construecion

* Bisponible en <f eniace elzotrinics ht:ps:.ﬂ-’www.mesadewnversar:iu:mas.cnm.ct:r.-"fnmunicadus-‘mmun]cado-
cOnjEnte-69-la-habana-cubg-12-d g-mayg-Ze-2016
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de una paz estable y duradern, incluirg un “procedimiento de ley aprobatoria
del Acuerdo Especial” con los siguienies cnterics procedimentales especiales:
envio al Congreso para su ncorporacion al derecho interno por medio de una
fey, tramitacitn como ley ordinaria: radicacion del proyects ante la secretario
del Senado y publicacidn, debate en comisiones constitucionales confuntas
del Sgnado y Camora, votacidn, debate en plenario del senado; v debate en
plenario de la Camara. El transiio del proyecto entre una y otra camara serd
de £ dias, lag votactones serdn inicamente de oprobacidn o improbacidn de
todo el texto, por mayeria calificada; control de constitucionalidad de i ley
aprobatoria del Acuerdo Especial; sancidn presidencial iy publicacidn en diorio
ofictal; el CGobierne se obligard « presentar esta ley aprobatorio
mmediatamente seq firmade y aprobado el Acuerde Final para (a terminacisn
del conflicto y la construccidn de unc paz estrble y duraders, y enirado en
vigor el presente Acto Legisiativo,

El procedimiento legislativo de aprobacién de leyes ¢ actos legislativos para la
implementacion o desarrollo del Acuerdo Final, serd el Procedirmiento
legislativo especial para la paz establecido en el articulo transitorio oo
contemplade en el articulo primero de este Acto Legislativo, y estard en
vigencia para la aprobacidn de normas de implementacidn v desarrolio del
Acuerdo Final durante el tiempo establecide en el articulo xocx,

Ei conitrol constitucional relocionade con la aprobacién de La ley aprobatoria
del Acuerdo Especinl, serd dnico y qutomdtico.

El control constitucional relacionado con la implementacién de! Acuerdo Final
medinnte Leyes ordinaring o layes estatutarias, serd unico y aulomdtico™.

Situacién que permite evidenciar, al menos en principio, qus e! contenide
del articulo acusado fue disefiado una vez el referido proceso constituyente
{de aprobacion del acto Jegislative) ya habia trascurrido en forma
considerable.

Ahora bien, como la regla de consecutividad supera la mers literalidad de
las disposiclones v se inscribe en la continuidad temética, en todo caso
debe verificarse si a lo largo del proceso legislative fus un tema comun de
discusién la idea de que el acuerdo de paz debia ingresar al blogue de
consutucionalidad en sentido estricto, particularmente a través de una
especic de proceso ratificatorio por parte del Congreso. Y al revisar el
tramite legislativo, efectivamente se encuentra que una propesicion como la
acusada no hizo parte del texto original propuesto como provecte de acto

legislativo, como tampoco del texts puesto a consideracidon para primer
debate.

S embargo, en la intervencién del Senador Roy Barreras, consignada en

la (raceta 885 de 2013, es posible advertir que si habia una discusion

19
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tedrica sobre si el acuerdo de paz podia ¢ no hacer parte del blogue de
constitucionalidad en funcién del articulo 3 comun a los Convenios de

Ginebra en tanto el mencionado senador refirid que:

“Este proyecto de acto tegislative gque es puramente instrumental y que tene
une solg finalidad, y es fmplementar los acuerdos posibles de La Hobana, e
peis ha conocido los actierdos que se han venido haclendo, también el pois
sabe que no hay acuerdos finales, esperamos que los haya, puede haberips o
ne haberlos pers silos hay tales acuerdos se Henen due convertir en normas,
esta prapuesta de acto legislativo es sobre todo una propuesia respetucsa del
Congrese de Colombia y respetuosa de la voluntad popular,

Porque de entrada quiera decir qUE NG son pocas las voces académiras y no
501 pocos los juristas que consideran entre ellog Luigi Ferrajoli que tratandose
del asunto de lg paz ni siguiera se necesita refrendacidn popuiar, que en
tratandose del asunto de la poz bastarla con que los acuerdos suscritos enire
las dos partes acogiéndose al articulp 3° comun de los convenios de Ginebrg

pudieran ser radicados en La Huyo y de manera automdtica e hicieran parte
del blogue de constitucionalidad®.

En ese rismo sentide, cerca del final del debate, ¢l Senador Rgosvelr
proepuso que les acuerdos se MlCOrporaran al blogque de constitucionalidad,

hasta el punto de que en ¢l inciso segundo de su proposicién puede leerse
io sigulente:

“Proposicion 34:

[...}

Los acuerdos finales para la Terminacisn del Conflicto y la Construccisn de
wna paz estable y duradera serdan, de conformidad con el articule comin 3 a
los convenios de Ginebra considerados primordialmente como acuerdos
especiales para al proteceitn de los colombianos de todos los 2fectos
adverses del  conflicto ¥, por o tanto, hardn parte del blogque de

constitucionalided. En cualguier caso estos acuerdos tendrin Juerza
viniculante”,

Propuesta que fue debatida abiertammente, pero respecto de la cual debe

seflalarse que el mismo Senador Roy Barreras, antes citado, Propuso
una votacién negativa, aduciendo:

Yo estoy atento a escuchor por supuesto a mi colega el Senador Foosvell, pero
por las mismas razones con las gue consideramoes las anteriores proposiciones,
que eran proposiciones novedosas no consensuadas, explicard el Senador
Roosvell ahora seguramente en detalle el proposito de estan proposicion, que
debo advertir es una proposicion tan serin come todas las demas, muy de
fondo, proposicicn que comparten alguncs de los actores de la construccisn de
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la paz y que lene gque ver con una de las modalidades de blindaje juridico
mrarnacienal de los aouerdos.

Aprovechando el arficulo tercerc comun de los cuatre Convenios de Ginebra y
i posibilidad gque brindan estos convenios gue hacen parte ya dsl blogue de
constitucionalidad Senador Eduardo Enriguez de que las partes intervinientes
dice esto el articulo tercero como un puedan elevar a acuerdo especial sus
aouerdos, por gfemple el de fusticia, pero s un tema gue reguizre una muy
honde y lorgae discusidn iy es muy polémico, y también debo decir que muchos
de log actuales constructores del proceso de poz consideran inconveniente esq
Jorma de blindgje.

Otros consideran gque resulta muy cportuna, pero por las mismas rozones
porgue es imporiante, porgue puede resuliar supremamente il cuiero
advertir a lo Comisidn este articulo nueve, esta proposicidn puede resultar
suprernamerte ulil pronte, pere todavip ne; de manera gue le sugenria,
después de gue escuchomos al Senador Reosvelt y a los comparieros de la
Comisidn, que s2 vote negativamenie para gue el debate continde luego en los
demas momenios del acto legislativa®.

Afirmacion respecto de la cual el proponente contestd destacando la
importancia de permitir tornar los acuerdos como parie del blogue de

constitucionalidad, aunque esa célula legislativa debatd sobre otros

elemenios contemyplados en la proposicién.

No obstante, lo determinante aqui es senalar que, una vez efectuada la

voiacidn, dicha proposicién en tedo caso fue negada 10 votos por ¢l no v 2
votos por el si, asi:

si | No |
Andrade Sgrrano Hernan Francisco X
Barreras Montealegre Roy Leonardo X
Benedetti Villaneda Armandg s N
Enriquez Maya Eduarda X
Enriquez Rosero Manue] x
Zalan Fachon Juan Manuel ¥ T
Lépez Fernandez Claudia %

Motoa Solarte Carlos Fernande




SROCURIDIR

GEHERAL BE LA RACiGY
Procuradora General
Concepte i
Redriguez Rengifo Rogsvelt X
|
Serpa Uribe Horacio x
Vardn Cotrine German X
Vega Quiroz Doris Clemencia i X
Total z 14

Per lo tanto, al comparar la proposicidn acusada ¥ la proposicién negada se
cncuentra que entre una v otra existe alguna conexidad tematica, pues
ambas se referfan la incorporacién  del acuerdo al Bloque de
Constitucionalidad. Y si bien la negada es mucho mas @sclueta ¥, por el
contrario, la aprobada mucho mas robusta, en términos de procedimiente
elio resulta irrelevante para efectos de concluir la conexidad que debe

Contener una norma de cara a la consecutividad legislativa,

De otra parte, debe también indicarse que va en debate de Plenaria de
Senado, en la primera vuelta e Senador Roosvelt reiters la proposicidn que
habia sido negada en primer debate, como proposicion aditiva, namero 2, en
CUYo su Inciso segundo se afirmaba:

“El Acuerdo Fingl pard la terminaeion del conflicto y lo construceisn de unag faler=
estable ¥ duradera serdn de cornformidad con el articulo 3 ecomon a log
Convenios  de Ginepra constderados primordiaimente como QCUErd0s
especiales para la proteccidn de los colombiarnos de todos los efectos adversos

del corflicto y por lo tanto haran parte del Blogue de Constitucionalidad. Estos
acuerdos tendran cardcter vinculante”.

Propuesta que, después de ser considerada, los ponentes sugirieron votarla
de manera negativa ¥, consecuentemente, efectivaments fue negada con

wna votacion de 3 votos contra 62, como puede constatarse en la Gaceta
del Congrese 14 de 2016.

Asi, esta situaciéon evideneia que la posibilidad de haber incluido el acuerdo

e paz como parte del bloque de constitucionalidad fue una propussta

-~=




ROCURADIRL
GERERALIE LA HACHDY

Procuradorz General
Concepto

expresamente negada en el Senado de la Republica, en el curse del primer
debate, por lo cual esa corporacion legislativa se enconiraba claramente
imposibilitada para aprobarla en segunda wvuelta, en atencién a la

prohibicién especifica establecida en el articulo 226 de la Ley 3° de 1532,

Alora, en lo que se reflere al tramite surtido en la Camara de Representes,
consignade en la Gaceta del Congreso numero 48 de 2016, se encuentra
que e el primer debate, cuando se estaba surtiendo la votacion det articulo

segundo del proyecto de Ley, el Representante Hernan Penagos Giraido

sefald expresamente lo siguiente:

“hay una proposicion, gque pide que se modifigue el inciso 2 del articulo
segundo el inciso 3° del articulo 2° del Proyecto de Acto Legislative firmada por
el Senador Roosvell Rodriguez, esa proposicitn gueda como congtancia, pero
me vy a permitir leerla porque él pide gue lo lean por efectos de
corisecutividad. PROPOSICION. Modifiquese el ineiso 3 del articule 2° daf
Proyecte de Acto Legislative asi [...]El Acuerdo Final para la termingcidn del
conflicte y la construccidn de wune paz estable y duradera serdn de
conformidad can &l articuic 3 comtn o los Convenios de Ginebra considerados
primordialmente como acuerdos especiales para la proteccidn de los
colpmbianos de todos los efectos adversos del conflicte y por lo tanio hardn

parte del Blogue de Consiitucionalidad. Estos acuerdos tendran cordcter
vineulante”.

No obstante, dicha proposicién neo se votd ¥, més adn, no fue ni siquiera
propuesta por algunos de los representantes, en tanmo ¢ autor de la misma
resultd ser un Senador. Mientras que, por el conirano, lo gue si se votd fue
el articulo segunde, con las proposiciones de los representantes Humphrey

Roa v Germén Navas Talero, el cual resulté ser el articulo finalmente
aprobado.

Por lo tanto, lo anterior evidencia gue en primer debate en Camara de
Representantes, relativo a la primera vuelta del acte lsgislativo, esa
corporacion renuncid a su derecho a tratar un tema del que ruve

conocimients ¥ que ninghin Representante quiso proponer come una para
ser debatida v votada.

]
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Mientras que ya en ¢l Segundo debate en Camara de la Primera vuelta,
consignado en la Gaceta del Congreso 43 de 2016, hubo una constancia en
el mismo sentido, presentada, ahora si, par un representante. En efecto,
cuando esa corporacion se disponia a votar el articulo segundo, su
Presidente, el Representante Alfredo Rangel Delugque, preguntéd al Ponente
del proyecis, el Representante Hernan Penagos Giraldo sobre las 3

Proposiciones que habia a) respecto, quien respondid que

“hay tres proposiriones gue se quedan como constancia [...] y une tercera
presentada por gl doctor Elbert Digz, en el gue se modifica este mismo fnciso 3°
ael arffeuls 2° sefalando que el acuerdo final para la terminacisn del canflicto
¥ la busquedn de una poz estabie Yy duradera serd de conformidad con el
articule 3° comiin a Ins convenios de Ginebrg, FPara efectos de consecurivdad
€505 tres proposiciones quedan como constancia sefor Presidente”,

As] las cosas, la Plenaria de la Carnara de Representantes tambien
TenUNCO a debatir v votar ia tematica refacionada con integrar el acuerdo
final de paz al bloque de constitucionalidad, con lo cual esta jeiatura
concluye quie alli se repitié la elusisn ocurrida en el debate de is Comisién
Primera de la Cémara de Representantes.

Ahora bien, debe resaltarse que dicha elusidn del debate en primera vuelta
no podia subsanarse en el segundo periodo, por cuanto la misma Corte
Constitucional va ha explicado que la forma correcta de interpretar el inciso
tercero del articulo 379 de la Carta Politica, segiin el cual “le|n este segundo
periode sélo podran debatirse iniciativas presentadas en el primers’, es
entendiendo que las iniciativas que se debatan en el segundo periodo
debieron haber tenido tramite efective en el primero, es decir, que deben

haber sido efectivamente presentadas y votadas,

Asi las cosas, esta vista fiscal encuentra que en este caso si se rompio la
consecutividad y esto de dos maneras distintas, Asi, €l tema relacicnade
con la incorporacién de los acuerdos al blogque de constitucionalidad no
podia ser aprobado, de una parte, por cuanto fue una Propuesta

EXpresamente negada en primer y segundo debate por parte del Senado; v,
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de otra, por cuanto aguella no fue tramitada como propuesta ni en el
primero ni en el segundo debate en el seno de la Cidmara, de tal forma que

se trataba de un terma vedado para la segunda vuelta.

Ahora bien, si la Corte estima que el articulo en estudio carece de relacidn
con las propesiciones efectivamente negadas o eludidas del debate,
entonces la conclusidn sefialada de hecho se refuerza, en la medida que
selo quedaria concluir gue la proposicidén presentada en el sépiimo debate,
producto del acuerdo 69 entre el Goblermo Nacional v la Guerrilia de las

FARC-EP  ecarecid absclutamente de todo antecedente ern los debates

anleriores, por lo gue mencs anun podia incorporarse al provecto de acto
legislavive en tramite.

3.3, La sustitucion de la Constituecién por normas transitoras cuando ellas

implican una suspensisn del ordetamiento copstitucional

Descendlendo en concrete a los cargos por sustitucion de la Constitucidn
enervados en contra del acte legislative acusado, esta jefatura encuentra
que todas las disposiciones atacadas son disposiciones transitorias de la
Constitucidn, Por ende, al respecto debe decirse que la Corte Constitucional
ha admitdo de manera pacifica que la Constitucidn puede ser sustitnida
cuando una reforma constitucional transitoria implica 2 suspensién de un
eje avial de la Carta Politica, en especial cuande las disposiciones
transitorias son  capaces de generar efectos permanentes, lo cual
indudablernente desborda el objsto propio de una norma transitoria, como

¢s el facilitar €] transito de un régimen constitucional a otrotc,

De hecho, et ministeric publico estima que la suspension de los gjes axiales
de la Constitucién, per normas transitorias, es una tipica forma de

sustituir la Constitucién que, ¥ por tal metivo, si se encuenira gue la

FOT Semiencia C-288 de 2012, MLP, Luis Ermaste Varaas Silva,

=1
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resentes reforma suspende la Constitucien Politica, la Corte Constitucional
P

debera declarar su inconstitucionalidad por dicha causa,

2.4. Sustirucidn constitucional derivada de la disminucién de los debates

regueridos para Ja aprobacion de las reformas constitucionales a través dej

proceso legisiative para la paz

Frente 2 literal £ del articulo 1° del acto legislative demandado, que reduce
¢l nimero de debates en el tramite de las reformas constitucionales
surtidas en procedimiento legislativo especial para la paz, esta jeiatura
considera que la Corte Constitucional debe estarse a lo resuelio en la
sentencia con se profiera con ocasién del proceso identificado con el
expediente D-1 1601, proceso en el que ya se conceptud que dicho reguisito
sl vicla el ¢je axial de ig supremacia constitucional, en tanto equupara el
tramite de la reforma constitucional al de la ley cuando, su tramite es
auténticaments distinro y que, por ello, no puede hacerse mas flexible; mas
aun al considerar que se trata de la forma menos gravosa de modificar la

Constitucién, cual es ia aprobacidn de un acto legislativo.

En efecto, en dichg oporiunidad ¢l ministeric publico enconrré que ia
nerma acusada desconocia los ejes axiales de [a rigidez v la supremacia
constitucional ¥ por tal razon, considera que en este procese la Corte debe
estarse 2 lo que se resuelva en dicha oportunidad o, en todo caso, declarar
la inconstirucionalidad de Ia referida disposicion.

Lo antericr, pues especificamente esta jefatura senald en €88 OCasion
anierior gue la rigidez v Suprernacia constitucional son caracteristicas
propias del Estado Constitucional de Derechol! seglin las Clales, la
Constituzién es una disposicién superior desde 1a perspeciiva formal v
material. Pero que, no obstante, tal situacién no rEpresenta una mera

caracreristica doctrinal de las consutuciones modernas  sino gue se

U CAr. Prizto sanchis. Luls. &) constitueionulisme da fur derechios, Trotta, Madrid, 2013, p.o 2
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encuenira transversalmente inserta en las disposiciones de la Carta Politica
vigente, caracterizando con ello unc de sus ejes axiales a ifravés de dos
garantias especificas como son: “la garantia ordinaria con la justicia

constitucional iy la garantia extraordinaria de la reforma constitucional 32,

Asi, tales garantias implican que la Consttucién resulta rmaterialmente
superior a las demés disposiciones por la existencia de mecanismos
procesales para aplicarla en forma preferente a las demas faientes

normativas; asi come por la previsién de caminos més agravados para su

Tevision o reforma normaiiva.

A partir de lo anterior, se concluyd que la flexibilizacion de los elementos
que tornan a la constifucion en una norma preferentemente aplicable a las
deméas disposiciones, o la equiparacidon de los procedimienios de reforma
constitucional a los procesos de reforma legal, implica una destruccién de

ios ejes axiales de supremacia v rigidez constitucional.

Ahora Dbien, comeo es evidente que la norma acusada equipara
esencialmente los trémites de reforma constitucional ¥ de reforma legal en

cuanto al nurnere de debates, de alli resulta un efectivo quebrantamiento

de los ejes axiales de la Carta Politica de 1991,
Lo anterior, dado qus, al comparar ambos procedimientos se encuentra que
el numero de debates resulta ser la verdadera nota de diferenciacién entre
une ¥ otre, por cuanto hay procedimientos de tramite legislative, incluse al

interior del rnismo procedimiento legislative especial para la paz, que exigen

T Ramirez Cleves Gonzalo, Limites de fu reforme constitucional en Colombia B concente de conptitucion
cwiter fundumento de renriceidn,  Editoria) Universidad Externade de Colombia, primetz edicién, junio de

2003, Bogosl, pda. 443, E1 autor menciona cita de  Javier Pérez Royo. Bas fuemes del derecho, Madrid,
Editorial Teznns, 1998, p. 36
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i& aprobacién de normas a través de mayorias analogas ¢ superiores!s g las

exigidas para la aprobacién de reformas constitucionales.

Le o antericr se conciuyé entonces, lo que shora se reitera, que ia

cxistencia de procedimientos de reforma mas agravados es lz nota

constitucicnal caracteristica de la Constitucidn como norma superior v

rigida o, lo gue es la mismo, que la existencia de dichos Procesos

diferenciados v més agravados corresponden ¢on un eje axial de la

Constitucidén que el Cengreso no puede flexibilizar a través del poder de

revisién,

Par tanto, como se advirtie en dicha oportunidad, al igualar el namero de

debates aprobatorios en los procedimientos legislative v de reforma

constitucional mediante acto legislativo, se terming por atentar comtra el
prineipic ¢ rigidez constitucional, introduciends un mecanismo
incompatible con €] cardcter rigido que identifica nuestra Carta ¥, en

consecuencia, haciendo inoperante las categorias juridico-politicas de
poder constituyente originario ¥ derivado, o la distincisn €rnire poder
constituyente v poderes constituidos, como tampoco tendria sentido iz
distincién entre ja funcién legislativa v la funcién constituyente que cumple

el Congreso de la Repiblica en los termines del articulos 114 suiperior.

Finalmente, en el concepte que hoy se reitera, se resalté que lo anterior es

espemialmente patente en cuanto el acto legislativo es ya el instrumente
mas flexible de reforma constitiicional, lo que quiere decir gue su
flexibilizacion: impacta directamente 1la identidad v rigidez del texto
superior, excediendo entonces los limites de comperencia del Congreso

como poder de revisién constitucional, bajo la teoria de la sustitucion de la
Constitucisn.

13 P . . . . . . P

Tanto en ¢ rémite legislative erdinaric comi en el tedmite especial acusado, las leves csratularias requisren
para s aprobacion de mavaria absoluta (AT 1523, ¥ las feyes de ndulos ¥ amnistias requieren izna mavesia
especial de las dos terseras partes de los mismbros de una ¥ otra cdmara {Art, 150 riumeral | T

8
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3.5. La sustitucion constitucional derivada del condiclonamiento dei poder

constiituvente derivado al aval del eiecutivo

51 bien el literal h] del articulo primero del acte legislativo regula
indistintamente la necesidad de aval gubernamental tante en el procesc
- constituyente v legislativo, dado que ambos implican una incidencia diversa
frente a ios gjes axiales de la Constitucion, en el presente concepto ambas

mipdtesis se evaluaran de forma separada.

En primer lugar, plantean los accionantes que el literal h) del articulo 1° del
Acto  Legislativo acusado sustituye el eje axial de la supremacia
constitucional porque otorga al Gobierno Nacional la iniciativa exclusiva
para proponer las reformas constitucionales que se desarrollen por el
proceso legislativo especial para la paz. Al respecto el ministerio publice
estima gue los acclonantes tienen razén v que, por ende, efectivamente
debe ser declarada inconstitucional la expresion “y de acic legislative”,

contenida en el literal h) del articulo 1° del Acto Legisiativo 01 de 2C18, por

cuante ésta indudablemente desconcce el eje axial de la supremacia

corstitucionsal.

Al evaluar el ¢e axial de la supremacia constitucional, contenido en la
Carta Politica de 1991, se encuentra que éste consta al mencs des dos
elemmentos esenciales, ya mencionadas anteriormente: la aplicacian directa

de la Constitucion y 1a rigidez del proceso de su revision.

No obstante, la supremacia constitucional posee un tercer elemento que lo
mtegra como eje axial, el cual se deriva su inescindible unién con la
soberania popular. En efecto, la razén por la cual la Constitucién es norma
suprema no es una mera entelequia formal del positivisme juridico, es que

dicha disposicidén normativa encama el pacte popular fundamental eomo

una emanacion de la soberania.
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Asl, por ejernplo, al revisar el Preambulo de la Carta Politica se encuentra
que la Constitucidn fue decretada, sancionada ¥ promuigada por el puebio
de Colombia como un ejercicic del poder soberane. En el mismo sentido, &l
articulo tercero superior dispone que “[Ja soberania reside exclusivamente
en el pueble, del cual emang el poder ptblico. El pueblo Iq gjerce en forma
directa ¢ por medic de sus representantes, en los términos gue la
Constitucion establecs”. Y, en tal sentido, dejar sin efectos la Constitueidn 0
inaplicerla no tene como consecuencia el mero desconocimients de un
eXto normativo, por muy SUPErIor Que sea, sing due su consecuencia

principal es aniquilar la voluntad scbema. mmisma del pueblo.

Ahora bien, dicha nota caracteristica de la supremacia constitucional GO0
consectencia de la soberania popular, tiene una consecuencia directa
sobre ¢l fendmeno de la representacion democratica. En efecto, al revisar el
transcrito articulo 3° de la Carta Politica se evidencia que la soberania ne
€S un atribuic que el pueble pueda gjercer Unicarnente por si NSNS, sing
que  fambién puede hacerle en forma delegada, a través de sus
Tepresentantes. Asi, dicha posibilidad de representar la soberania, es el
atributo que la Carta Politica entrega al Congreso al sefalar que los
Congresistas tienen la funcién de reformar la Constitucion fart. 114 de lg
Constitucion Politica) y otorgarles la especial investidura de representantes

populares, sometidos a Ia justicia ¥ al bien comuan (art. 133 Constitucion
Politica de Colombia).

Por o tanto, si bien es cierto a la luz de la tesis jurisprudencial de la
prohibicidn de sustitucién constitucional la soberania que puede ser
delegade no es la soberania originaria, en todo caso el punto es que si se
trata de una soberania derivada o de segundo nivel, entregada como un
acto de delegacién constiticional del soberano al Congreso de la Repablica

en ¢l cuerpo del texto original de la Carta Politica.
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Ahora bien. un elemento esencial de dicha alternativa axial de la
Conmstitucién Politica es que esta especialisima delegacion del poder
soberano derivade se hace exclusivamente en los cuerpos colegiados de
representacion, ordinarios o extraordinarios v, por tal razdn, que no puede

estar condicionadoe a la voluntad de otros poderes constituidos,

Asl, por esjemplo, al revisar el wramite de las reformas constirucionales
previsto en los articules 374 a 379 de la Carta Politica, disposiciones que
materializan la supremacia constitucional como fruto de la scberania
popular, se encuentra gque el Congreso de la Republica, €]l pueblo mismo, o
los  elegides especialmente para tal fin en una Asamblea racional
constituyente, son las Unicas autoridades capaces de tomar decisiones
Irente al fondo de las reformas que se pretendan ingresar a la Constitucion.
De manera que ninguna otra autoridad tene la potestad de condicionar el
fondo de las reformas consttucionales que se tramitan al interior de los

nrocesos de reforma constitucional.

Tan es asi, que incluso de los procesos de reforma se encuentra excluida la
posibilidad de las objeciones presidenciales y, por tanto, en reciente
seniencia de la Sala Plena del Consejo de Estado, proferida al interior del
accién de nulided por inconstitucionalidad interpuestz contra el Decreto
1351 de 2012 (23 de junic) mediante el cual el Presidents de la Repuiblica
convoco ai Congrese de la Republica a sesiones extracrdinarias (radicado
11061032400020120022000), dicha corporacidén se pronuncid sobre la
pertinencia o impertinencia de las objeciones presidenciales al interior del
tramite de reforma  constitucional, concluyendo que estas resultan
inapiicables por cuando ello implicaria trasladar una parte de la soberania
o del poder constituyente derivado el ejecutive. En este sentido, senald

expresarmente la maxima autoridad de lo contenciose administrative lo
siguients:

“La tesis en favor de que el Presidente de lo Republica gferza Ta foaculicd de
chjecidn, respecto de los actos legislativos, desquicia los principios u valoras

Lrd
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Jundantes del Constitucionalismo que logra su maxima expresion en e Estado
de Derecho pues, por esa via, se legitima ¢! desbordamiento en el giercicio de
SUs  compelencias  constituctonales, y el desplazamiento  del Foder
Constituyentz Derivads en manos del Ejecutivo, lo gque indudablemente
redunde en undg concentracion inusitada de poderes en su favor, que por o
demdas, rife con la filosofia que inspiré al Constituyente de 1991, Se violaran
todos los principlos fundantes y los pilares de la estructura constitucional del
Estado, ol desfigurarse el modelo dei Estado Colombiane instituido nor o
Asamblza Constituyents de 1991, que pretendid preventr gue una ramao del
poder publica se convirfiera en suprema  y que existiesen  actos
gubemamentales gue escaparan al control fudicial o al control politico,

Lo

Darle cabida a los objeciones presidencinles o las reformas constiturionaies
desguicia los principios y valores fundantes del Constitucionalismo gue logra
Su maxima expresion en el Estado de Derecha, por resultar incompatibles con
la filosofic que lo inspira Yy vitlnera el equilibrio de poderes que debe prevalecer
En nuestra democracia.

Lla competencia para formular objeciones presidencicles o proyecios de
reforma constitucional debe ser BXPTESQ Y N0 existe norma constitucional ni
legal que la atribuya al Presidente de g Remiblica.

Puesto que la competencia es un presupuesto de validez de los actos gque se
profieren, si unc autorided publica expide un acto sin tener competencia parn
hacerlo, éste carece de validez, o dicho en ofras palabras, es rudo.

Por io tanto, para la Sala no es de recibo g tesis que expuso el Gobiermo
Nacional en 2l escrito contentive de las chieciones presidenciales o ig Reforma
a lg Justicia iy en o cual a lo lurgo de este procesc ha insistido o Secretaria
Juridico de in Presidencia, que se sustenig en g argumentc segun el ocual
ninguna norma de la Constitucidn grohibe de manera explicita la presentacion
de ohjeciones gubernamentales eontra actes legislativos”, pues invierte el
prnciplo  que procloman los  articulos 6° 121 y 123 de ln Constifucion
Politica  conforme a los cuales en un Estado Democrdtico de Derecho ias
autoridades tnicamente estdn autorizadaes a hacer o que la Constitucion y las
Leyes les facultan: acepltar que tode aquello gue no esté expresamente
prohibido al Presidente de Ia Republica, le estaria permitido invierte o
principio de la responsabilidad de los servidores publicos equiparéndola a la
de los particulares.

Por todo lo expuesto en las consideraciones precedentes, concluye ln Sala qgue,
ciertamente, el Presidente de Ig Republica al expedir el acto acusado medionte
el cual conveca al Congreso de la Republica o sesiones extraordinarias, con el
fin de ocuparse exclusivgmente de examinar las objeciones presidenciales,
desbordsé su ambito competencial y con ello  desconocid los articulos &9
121,123, 149, 189 241 Y 373 de la Constitucion Polftica.” 14,

En suma, una caracteristica del gje axial de la supremacia constitucional,

entendida como una derivacidén de la soberania popular!s, es que ninguna

* Consejo de Exlado. Saia Plena de lo Contenciose Administrasivo, Consgjera Penente: Marfa Claudiz Rojas
Lasso, Bogotd D.C,, dizgiséis {1 B} de septiembre de dos mil catoree (20143 Ref: LI001032400020 1200720 00
Actora: Andrea Vaientina Fajardo Gomez,

* Debe resaltarse, in smbargo, que en la Sentencia C-083/13 £M.P, Luis Guillerme Guerrera Pérez), i Conls
Constitucional se inhibio de resobver una demanda de inconatitucionalidad conma los acticulos 197, 198 y 199

iz
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autoridad constituida distints a las expresamente delegadas para deliberar

colegiadamente sobre las reformas constitucionales puede condicicnar el

contenido de las reformas constitucionales.

Ahora hien, al descender a la norma acusada se encuentra cue ésta tiene
por finalidad permitir que las reformas constitucionales gue se tramiten
bajoe el procedimiento legislativoe especial para la paz puedan ser
condiclonadas temAticamente por una autoridad al cuerpo celegiado de
deilberacion polidea, Simacién que evidentemente implica la sustitucion de
une de los ejes axiales de la Carta Politica, cual es gue una autoridad
consttuida distinta a los cuerpos colegiados de representacién pelilica
dotados de soberania delegada no puede inmiscuirse en el

condicionamiento sustancial de las reformas constitucionales.

En efecto, con esta modificacion se subvierte el orden de la supremacia
constitucional, pues se hace del Presidente una autoridad superior a la
Constitucien misma, capaz incluso de sefalar, entonces, qué puede v qué

no puede ser introducido a la Norma Superior.

Por lc anterior, el ministeric publico estima gque los accionantes tienen
razén v que, por ende, debe ser declarada inconstitucional la expresidén “y
de acto legislative” contenmida en el literal hy del articulo 17 del Acto
Legislative 01 de 2016, por cuanto su inclusidn en la norma demandada

efectivamente hace que &sta desconozea la supremacia consiitucional.

3.5, Sustitucidn  constitucional derivada de la supresion del poder

deliberativeo del Congreso en el tramite legislativo especial para la paz por

de i Ley 5% de 1992 “Foe o cwed se explde of Reglomento el Congreso; el Seacds v Fo Cémara de
Reprevenfunfes”, en la cual se sefialaban que existia un vazio legislative por cuano o lzgislader orgdnico no
siiendic las obieciones legisiativas al trimile de aclo legislativo, por cuante sncoaraba que las normas
demandadas repreducian la eoastitueidn ¥ ne cercenaban dicha alternativa v por znde los carges carecian de

cartzza. Precedenie en demde, si bien hube una inhibician. evidencia ue na existz wna posturs al interfor de 1a
Corporacidn respects de cire teme,

(]
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medig de jos jiterales b} v i} del articuly primero del Acto Legislativo 01 de
2016

Superada la inconstitucionalidad existente en el literal h) del articuls
prizmere del acto legislativo frente al poder de reforma constitucional, a
continuaciéon se procederd a evaluar esa risma disposicién, en Conjunto
con el literal j), con Iespecto a los eventuales vicios de sustitucion
constitucional que pudieren existir de cara al poder legislativo  de)
Congreso. Lo anterior, por cuanto en los literales h) v j) del articulo primers
acusado se exige al Congreso contar con e aval gubernamental para pader
introducir reformas a los proyectos de Lev tramitados por el procedimiento
legislativo especial para la paz; v ademéas se le obliga 2 tramitar los

proyecios en una sola sesion, efectuando para ello una votacién en blogue.

Pues bien, al Fespecto, plantean los accionantes que se desconccee el eje
axial de la separacion de poderes v el ministerio publico estima que tienen

razén, tal ¥ como como pPasard a explicarse,

De acuerdoe con ia prescripeién del literal h) del articule 1° del Acto
Legislativo 01 de 2016 las reformas a los proyectos de ley tramitados por el
proceso legisiativo especial Para la paz nicamente podrian ser aprobadas
vaildamente er la medida en que cuenten para ello con el aval del erecuutive,
Sin embargo, esto implica que la funcien deliberativa, del Congreso se
cnfucnire para estos efectos sometida a la concurrencia de otre poder

constituido como es e} poder gubernamental.

En la consritucién politica de 1991 puede encontrarse que et constituvente
prumario, si hien confirié al Congreso la potestad de hacer 1a ley ¥ para ello
lo dotd de una gran autonomia, lo cierto es que también dispuso la
existencia de ciertos eventos en los GUE, en razdn a su temaética, debe
exisTir una especial concurrencia entre el ejecutivo ¥ el legislativo e incluso

e 0CASIONES una siijecidn del Congreso al Presidente de 1a Repablica.

Lrk
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Asi, por ejemplo, en las leves aprobartorias de tratados internacionales, el
Congreso Unicamente tiene la potestad de aprobar ¢ improbar lo acordado
con el gjecutivo, ¥ en los casos que lo permite el tratado, realizar reservas o

declaraciones interpretativasls, perc en ninglin caso puede efectuarle
modificaciones.

De orra parie, para ¢l caso de las leyes que la Constitucion establece que el
gjecutive tiene reserva de iniciativa, como es el caso de las mencionadas en
el articulo 154 v en el numeral 10 det articulo 130, ia Corte Ceonstitucional
ha elaborado una serie de reglas jurisprudenciales seglin las cuales las
modificaciones legislativas que afecten el objeto del provecto requicren aval

gubernativo, Asl, por ¢jemplo, en la Sentencia C-838 de 2008 (M.P. Marco

Gerarde Monroy Cabra), dijo la Corte:

“Lo unsprudencia constitucional se ha ocupade de las distinias hipdiesis
planieadns y ha sestenido que mientras an (0§ evenios segundo Yy tercero se
reguiere el aval del Goberne, el cual debe ser otorgado de conformidad con lo
sefnnlade anferiormente; en la cuarta situacion, es decr, cuandoc en un
proyecic que trata de ung materiz de imigiativa reservada, preseniado
enginalmente per el Gobierne anfe el Congreso, se introducen modificaciones
gue lengan origen an las propuestas de los congresistas, e aval no siemore as
indispensable. En gfecto, en esta wltima situaciin se ha distinguido entre
aguallas modificaciones  gue alleran sustanciaimente a2 (niclativa
gubernamantal, caso en &l cual deben confar con el aval del Joblerneo, de las

adiciones, supresiones o modificaciones gque no tienen tal alcance, as cunles
e reguicren aval’i?,

Asi, puede decirse que en la Carta Politica se encuentran clertos eventos en
los gue el mismo constituyente optd por exigir Una e¢special concurrencia
entre el gjecutive ¥ el legislative para la expedicién de las leves. No
obstante, al evaluar el sentide 0 la esencia de tales circunstancias el
mirnisterie publice encuenira gue tienen al menos res caracteristicas
comunes o trasversales a todo el texto constitucional, como son: {i) gue la

necesidad de aval gubermamental resulta ser la excepcion ¥ no la regla; [}

"™ Cfr. Semencia C-339 de 2014 (3.2, Marfa Victoria Calle Correa). Especificamente war Iz nota 2@ pie ntimzra
3.en |z que se hoce un recuento Jurisprecencial soore el tema,
" Sentencia 838 de 2008, MUF, Marco Gerardo Maonroy Cabra.

L
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que los eventos de sujecidn del Congreso al Ejecutivo en todo casg o
condicionsn completamente  sine que en dichos casos, de especial
concurrencia a iravés del aval gubernamental reformas que pudieren
tramitarse en los proyectos de iniciativa €jecutiva, sino séle a aguellas
alteraciones que resulten esericiales, va que lo contrario haria nugatoria la
funcion legisiativa; v iii) el condicionamients congresional debe estar ligado
teleoldgicamente a algan asunto que resulte de especial resorte del
cjecutive, tales como el plan nacional de desarrollo (numeral 3 del artdeulo
150 ¥ artictulo 154 de la C.P), la estructura de la administracion (numeral
7 del articulo 150 v articulo 154 de la C.P.) las de especial incidencia
presupuestal (Art. 351 C.P.), las que ordenen participaciones en las rentas
nacionales o transferencias de las mismas; las que decreten exenciones de

impuestos, contribuciones o tasas nacionales f(articulc 1534 de la C.P,
entre otras,

Por lo tanto, como tales condiciones resultan ser trangversales a toda ia
Constitucion, puede decirse que en ellas existe una opcidn axial del
constifuyente v que, ror ello, desconocerlas supone sustituir la voluntad
del constituyente al respecto, logrando alterar e] equilibrio constitucional
previsto para la expedicién de las leyes y dotando, como sucede en este
casQ, de una preeminencia inusitada al pader gjecutivo sobre el Congreso 0,
lo que es lo mismo, alterando el disefio competencial ordinario de la Carta
Politica, en donde es al Congreso a quien le Corresponde hacer la Ley v al

ejecutive hacerla cumplir, Pues esta sometido a ella.

Asl, descendiendo al caso concreto, al analizar la disposicion contenida en
el literal h) se encuentra que s¢ sustituven dos de los tres elementos gue
Tepresentan el ¢je axial de la separacién de poderes, especificamente en 1o
Jue tiene que ver con la concurrencia que debe existir entre el ejecutivo ¥ el
iegislativo para la confeccién de la ley.
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La primera alteracidn del e]e axial consiste en que el constituvents darivado
impuso que toda reforma legal del procedimiento especial para la paz
requiera €l aval del Congreso, y no sélo aquellas mas esenciales o
axiomaticas. Notese, asi, que una disposicién en tal sentido hace que el
Comgreso cerszea de todo papel deliberativo, lo cual desnataralize
completamente su funcion constitucional. En efecro, ni siquiera en aquellos
eventes mas restrictivos de la funcidn del Congreso, como son la
aprobacion de leyes aprobatorias de tratados, o en eventos de iniciativa

exclusiva del gjecutivo, aguel se encuenira tan constrefido al gobierno
COMOD este esCcenario.

Ademés, debe recordarse, como ya se precisd atrds, que en el primer evento
{leves aprobatorias de trartades), el Congreso puede exigir reservas o
declaraciones interpretativas a través de la Ley que tramita; mientras en el
segunde (leyes con iniciativa exclusiva del ejecutive), puede realizar
aquellas modificaciones que no impliguen una modificacion sustancial del
provecto de ley. Por lo que no resulta conforme al disefio de separacion de
poderss especifico de la coordinacidn legislativa gque el constituyente
derivado imponga una sujecidn absoluta v plena del Congreso a! Eiecutivo
en la aprobacidn de las leyes. Lo que quiere decir que dicha imposicion es

una extralimitacién de competencias que debe declararse inconstirucional
por sustitucion de la Constitucion.

En segunde Jugar, se encuentra que la disposicién alteré oiro de los
elemnentos del gje axial mencienado, en la medida que implica una sujecién
aiscluta del Congreso al ejecutivo en cualguier tematica relacionada con la
implementacién del acuerdo de paz; acuerds que, por razén a su exiensién
sustancial, hace que esta subordinacidon desdibuje la taxatvidad v

excepcion de establecer un sometimiento deliberative del primere al
segundo.
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Asl, dado que el constituvente derivado impuso al Congreso wun
sometimiente al Ejecutive en la expedicidn de las normas que implementan
¢l acuerds, ¥ teniendo en cuenta que el referido acuerde resulta ser
sustancialmente tan extenso en las temAaticas que aborda, la ¢consecusncia
resulta ser que se despoja al Parlamento de su naturaleza deliberativa en la
expedicion de la Levi®, v desarticuls 1a separacion de poderes elegida por el
Constituyenite originaro en lo relative a la coordinacién armonica entre los
diversos 6rganos constituidos que participan en la expedicién de las leves,
situacién  gue requiere que la Corte Constitucional evidencie la
extralimitacion de competencias del constituyente derivado, v como
consccuencia, expulse el literal h) del articuio 1° del Acto Legislative 01 de
2016,

Ahora blen, frente a la disposicion normativa prevista en literal i) del mismo
articuls, se encuentra que esta debe sufrir la misma suerte de
inconstitucionalidad por sustitucion de la Constitucién, pues implica un
vaciamiento de lo mds esencial de ig funcién deliberativa, esto 2z, la
posibilidad de organizar su propio debate v de aprobar o improbar con
libertad los provecros de Ley consultando el bien comin.

Al revisar la Constitucion, se encuentra que si bien el Constituyvente
establecid un twramite ordinario para la aprobacidén de las leves, existen
algunos escenarios en los que el Constituyente primario condiciond ia
funcidn legisiativa a través de procedimientos especiales de aprobacién de
leves, que restringen algunas garantias o alternativas de tramire ordinarias

que el Congreso deberia observar para desplegar su funcion legislativa.

* A misme, no puede perderse de vista que en mares Juridico actual 25 2| Presidente ol Que s ensuensry
sometido al Congresa en la negociacion de los acuerdos de Paz, motive por ¢l cual debe rerdislz informes, al Y
come lo ordena el articwlo 7 de g Ley 418 de 1997, 5i bien ello podria ser camltado por el Conslituvents
derivade medianie una reforma constitecional, la respectiva Lev de Orden Pabiice si permite entrever g inferir
come ha sido el desarroilo ordinario de f2 coordinacien arminica entre el gjecutive v el leyislative para el
desarrello dz las negociaciones de paz. en la que es el Presidence del Sometido al grgant de representacicn
popular. Asi mismo permite caracterizar la efectiva susttucion del eje axial de o separacian de poderes, al
BUNED que co solo ¢l Ejecstive deja de estar sametide, sino que ademds 32 pasa a supedilar &l Conyreso o la

volumad del gjecutivo. en asuntos que resultan incluso privatives del Parlameante, como s |a axpedicidn de g
Ley.

38
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Por gjemplo, el Consdtuyente originario dotd al Presidente de la Republica
de ciertas facultades para condicionar el tramite legislativo. Al efecto, el
articuio 163 de la Carta Politica prevé la posibilidad de solicitar urgencia,
de insistir en la urgencia y de solicitar trdmite en sesiones coniuntas, en la
aprobacion de los proyectos normadves, con lo cual, se altera el tiempo
para decidir, se altera el orden del dia, e incluso, se ordena la reunidn de

las comisiones permarientes en Una misma deliberacion.

En el musmo sentido, el articulo 346 ordena al Congreso que la Ley del

Presupuesto sea aprobada en sesiones conjuntas de una v otra camara.

No obstante, como pude advertirse fdcilmente, ninguna de tales
disposiciones implican la alteracion de la funcién legislativa o de la
deliberacién, sino que tienen por objeto facilitar ciertas condiciones para

agilizar la aprobacién de los proyectos, sin sacrificar la libertad deliberativa

sustancial de cada camara.

Por el contrario, el literal en estudic tiene por objeto inmiscuirse de manera
directa en una limitacién del tramite legislativo, de una forma tan
superlaiiva, que lo que termina haclendo es imponer al legislativo un
término maximo de horas para aprobar los proyectos de Ley, lo gue resulta
humanamente imposible y contrario a la eleccidn axial de la Carta Politica

frente a la expedicion de las leyes de cara al bien comnin,

31 el Congreso debe aprobar los provectos en una sola sesidén, todo en
bloque ¥ con las medificaciones aprobadas por el Gobierno, io que resulta
€s que en una sola deliberacidn deben advertir las correcciones, conseguir
el aval del gobierns, ¥ lograr un consensc inmediato, todo en cuestién de
horas, extenisidn maxima que puede durar una sesion. Dicha exigencia, por
51 amplic margen de intromisién en la funcién legislativa, termina

rigigndose en un imposibilitante de la deliberacién politica, con lo cual, se
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aitera el eje axial de 1a separacidn de poderes, en lo que tiene que ver con ia
autonomia del Congreso para expedir la Ley, consultapde solo el Diern

comun, mmotivo que implica la necesaria expulsién del referido texto por
sustituicion de la Constinicion.

2.7. La sustitucién constitucional derivada de 1a climinacién del control

conslitucional ante eventuales vicios de constptucionalidad sobrevinientes

El iiteral k) del articulo 1° acusado sehia que los actos normartives
relacionados con el procedimiento legislativo para la paz estan sometidos a
arl control Gnice de constitucionalidad, Segun los accionantes esto
desconcce ¢ eje axjal de la stparacibn de poderes, en especial de la
independencia  iudicial, entendida & la luz de la cosa juzgada
constitucional. Al respecto, el ministerio publico estima que tienen razén,
Como pasard 2 explicarse,

Al evaluar los cargoes de constitcionalidad propuestos por los accionantes,
una primera lectura invita a desecharlos en la medida que los actores
pareciesen sugerr que la Constirucion no admite controles integrales de
constitucionalidad, vy que por cnde, toda norma debe estar siempre

disponibie para el control de Constitucionalidad,

En efecto, una primera revisién de la norma fundamental v de la
jurisprudencia constitucional permite descartar tales lecturas, en el
entendico que la Carta prevé vicios caducables de constitucionalidad, como
son los vicios de forma, v ademds, establece controles mtegraies que hacen
ransito a cosa juzgada absoluta, como es del caso de las leyes estatutarias

¥ del control que se efectiia sobre las leyves aprobatorias de iratados
mnternacicnaies.

&0
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~o obstante, al detallar los carges, los bbelistas proponen que acueilo que
efectivamente bmita el juicio de constitucionalidad ez la cosa juzgada,

aspecto gue confiers una nueva mirada a lo diche.

En efecto, la razén por la cual no es posible someter a nueves controles de
constitucionalidad a las leyes estatutarias o a las leves aprobatorias de
tratados, es por cuanto al efectuarse un control integral, opera la cosa
juzgada absoluta, v la fortaleza de dicha institucién no pueds derrotarse
por la evidencia posterior de nuevos cargos de constitucionalidad,

preexistentes al momento del juicie.

Sin embargo, al revisar la linea jurisprudencial frente al control que se
puede desplegar [rente a las nommas gue han sido objete de controles
integrales de consutucional, dicha Corporacion ha sido clara en decir, gue
siempre es posible efectuar nuevos coniroles cuando existen cargos de
meonsnutucienalidad sebrevinients, o lo gue es lo mismo, cuando se dan los
supuestos previstos en el articulo 243 superior, que caracreriza la cosa

juzgada, esto es, que se meodifican los parametros gque fueron urilizados
para 2l control de constitucionalidad respectivo.

En tal sentido, cuando se adwvierte gue una disposicién comoe la acusada,
antes que establecer un contrel integral, pretende efectuar un control
unico, se evidencia que el objeto del mismo es sustraer a las normas
expedidas bajo dicho procedimiento especial de la posibilidad de ser
revisadas nuevamente ante futuras reformas constitucionales, ¢ lo que
resulta ser lo mismeo, tornarse Como normas superiores ¢ inmodificables

mecluse ante ¢l escenario de inconstitucionalidades sohrevinientas,

Esta situacion evidencla, gque si bien puede existir una injerencia {rente a la
independencia de la rama judicial, lo que auténticamente plantee es una

susutucion flagrante de rompimiento de un eje awial de la supremacia
constitucional.

41
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Cuando el constituyente derivade cstablece gue unas normas legaies o
constitucionaies solo pueden ser sometidas a wn control tnico de
constitucicnalidad, la consecuencia resulta ser que ni siquiera la
modificacidn Wierior del parametro de constitucionalidad serviria COTMIO0
fundamento para efectuar un nuevo  juicio por inconstituciopnalidad
sobreviniente, lo cual resulta a todas luces incompatible con las decisiones

oliticas mas fundamentales del Constituyente originare de 1991,
r 3 21

Ahora bien, esta sithacion es especialmente problematica frente a las ieves,
que en todo caso deben ser compatibles sustancialmente con la Carta v con
sus ulteriores modificaciones, antes que con las reformss constitucionales,
PUESI0 que estas solo estan sometidas a revisiones por vicios en sy
formacién, por naturaleza previos a ta configuracién del acto. Es Geclr, en ¢l
control de las reformas constitucionales un controf Ainice, pareceria muche
mas rezonabls, en la medida en que la modificacién ulterior de los
requisitos para la formacion de los actos legislativos no alteraria la validez
de los previamente expedidos, ¥ por ello, en dichos eventos, resulta mucho

més razonable efectuar controles imntegrales.

No obstante, tembién aciertan los accionantes al sefialar gus dicho
panorama s¢ torna especialmente problematico al constatar que ¢l juicio de
sustitucion constirucional resulta ser una herramients corapleja, de
construccion rogada, y que por lo mismo, resulta desproporcionado exigirle
a la Ceorte Ceonstitucional que efectie un juicie de constitucionaldad
integral de la toralidad de las reformas efectuadas para la implementacién

de los acuerdos de paz, a la luz de cada, une de los ejes axiales de la Carta
Politica.

En tal senudo, la disposicién acusada implica materialmente una sxigencia
dei constituyente derivado al juez constitucional para que desarrolie

coniroles integrales de jujcic de sustitucidn  de  las  reformas
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constitucionales en cuestidn, lo cual implica una verdadera intromisidn en

ia autonomia de la funcidn pudicial, en un juicio tan sui-géneris como el
referide.

Todo lo anterior, evidencia que la Corte Constitucional deberd declarar la
inconstitucionalidad de la expresidn “Gnico” contenida en el litera k) del
articulo primere, v en las expresiones andlogas contenidas en el articulo
segundo vy cuarto de la misma disposicidén, por resultar sustituiivas del gje
medular de la supremacia de la Carta ¥ de la independencia de la rama
judicial. No cbstante, en la medida que la Corporacién estime que lo que
resulta inconstitucional es una interpretacidém de la palabra dnice, se le
selicita en forme subsidiaria que declare la exequibilidad condicionada en
la. medida que la expresién "umico”, acabada de referir, no puede
entenderse como limitante, porgque no impide gjercer nuevoas controles ante
imconstitucionalidades sobrevinientes, y no es aplicable al juicio efectuado

sobre reformas constitucionales por vicios de sustitucidn.

3.8 La sustitncidn constitucional dervada de la entregsa de potestad

legislativa general al ejecutive para el desarrollo de los acuerdos de paz

En relacién con los cargos esgrimidos frente al articulo segundo del Acio
Legislativo acusade, esta vista fiscal solicita a la Corte Constiucional
estarse a lo resuelto en €l concepro 6184, rendido en ¢l expediente D-116801
en el que se seftald que la concesion de faculrades legislativas al Presidente,
como i¢ hizo el acto legislativo acusado, sustituye el eie axial de la
separacion funcional con colaboracién arménica, porcue implica un
vaclamicnto de la competencia ordinaria del legislative para hacer leyes en
los temnas de paz. Ademés, por cuanto la concesion de dichas facultades
extraordinarias debe implicar siempre una sujecién del ejecutivo

al
legislativo v no viceversa, como en este Caso ooUrTe,
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En el concepto 6184 rendido al interior del expediente 11601 esta vista
fiscal estimé que el articulo segundo del referide acto legislativo implicaba
una “delegacién de facultades legislativas transitorias exorbitantes” ¥ que

ello implicaba una “suspensién del eje axial de Ig Separacidén de Poderes

con colaboracion armonica®,

Para sustenuar 1o anterior se refirio, que de un estudio sistematico de las
disposiciones que permiten conferir facultades legislativas especiales, va
sean por delegacion directa del Congreso {literal 10 del articulo 15C), de las
disposiciones consignadas actualmente en los articulos transitorios de la

Constitucion, v de la institucién de los estados de eXCERCIoN, se encuentra
que:

“La funcion legisiativa es stempre del Congreso, y en el easo extraoridncrio que
se delegue al efecutivo, este debe estar soretido ql control principal del
Congraso, gue la delegacion ne vacle ia competencia principal del Congresc
para expedir leyes, que la delegacicn este precedida por una aprobacisn prewia
de ns temdticas gque pueden ser tratadas por el glecutiva, y este stempre
sometida a wuna necesidad Justificada en la excepcionalidad. No abstanie, al
descender a la facultad conferida por el Constituyente dervade af giecutivo
bara gue pudiera expedir los Decretos con Fuerza de Ley pora o
implementacion de los acuerdos de paz, se encuentra que esfa desconoce ]
referido efe axinl

En primer lugar, el ministerio publico encuentra que la forma como jue
concedida ln habiiftacion vacia la compeiencia legislotiva, y en lugar de
someter al giecutive al Congrese resulta en todo lo contrario, un sometimisnio
del Congreso al Ejecutivo. Notese que la facultad legisiativa extraordinaria Jfue
conferida como una potestad ordinaria ternporal, y no como una facultad
extraordinaria sometida a la inaccien del Congreso. Asf mismo fue conferida
para la expedicién de tode tipe de las leyes ordinarias posibles en gl
ordenamiento juridics, salvo los impuestos, En tercer lugar, La potestad fie
conferida aun existiende en el mismo gero legislativo un procedimiento
legisiative especial.  Dicha coincidencia  de  procedimienios rara  Ia
implementacion de los acuerdes tiene por objeto que el Presidente puedn
tramitar todos asuntos ordinarios mediante Decreto y asi desplace al Congreso
solo pora la expedicidn de algunas normas especiales, con lo cual, se parmite
el vaciamienio de la competencio del Congreso comos drganc ordinaria para la
expedicién de normatividad.

Finalmente, se encuentro gque el acto legisiative, a su Vez, incurrid en ung
wltima transgresion del efe axial de lo separacién de poderes, toda vez que la
concesion de funciones no sdlo es ordinaria ¥ no sujeta al Contrel del
Congreso, sino que ademds se efectud sobre un acuerdo gue gra desconocido
al momenlc de tramitarse el Acto Legislative y que incluso sigue siendo
desconocide hoy. Por elio, el constituyernte confird unas Jacultades gue deben
Ser tematicamente reglodas sin conocer previamente los contenidos para los
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gue estaba habiltando al Pregidente, caracteristica absclutamente axtrada o
todas las habilitaciones constitucionales estudiadas.

Ahaora bign, como es un hecho que la disposicidn por mds transitoria gue sea
tiene la capacidad de la expedicitn de un nueveo régimen juridica amplisimo y
permanante, ne s posible constitucional permitir la suspsnsion de las
paranifas de separacidn de poderes, y de habilitacion extraordineric de las
potesiades legislativas, pues ello no le estaria dado al constituyente derivado.
Sioni sigutera el Constituyente originario permitid en ningtin evenio, gue In
funcidn legislativa extraordinaria del gjecutive fuese la gue constrifiera al
Congreso no es pasible que ahora el Constituyente derfuade lo hags”.

Como en este caso, los accionantes censuran aspectos muy semelantes a
ios referidos en esa oportunidad, esia vista fiscal estima necesario solicitar
a la Corte que se gsté a lo que resueiva dentro de esa actuacién, o en su
defecto, que declare la inconstutucionalidad del articulo segunde por

desconocer los ¢jes axiales de la separacidn de poderes en el gjercicio de la

funcion legislativa.

3.9 1a exequbitidad de la disposicién que confiere al ejecurivo la potestad

de realizar ajusies nsttucionales v normativos para  ejecutar el

compenente de paz de]l Plan Plurianual de Inversiones en la medida aue

dicha disposicién no estipula una regla de competencia sino un principio

constitucional

Frente a los cargos esgrimidos en contra del articulo tercero, esla visia

ascad wesniine o la Corle Constitucional gue declace la constitucionaiidad
condienacla de e corme scusada, en el enicadido gue o disposicion deba
crevteelerse e un pringipio o mendeto de oplmisacion gque debe ser

realizado de conformidad con las competencias ordinariamente previstas a

lo largo del texto constitucional.

Al revisar la demanda, se encuentra que los accionantes entienden gue iz
norma es violatoria de pilares fundamentales de la Constitucién, porque le

esta otorgande facultad al ejecutive para gue pueda crear o modificar
unpuestos y para decretar gasto publico.
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Al respecto, el ministerio publico necesita resaltar que una disposicidn
como la demandada, que confiere la potestad de realizar los szjustes
institucionales v normativos NECesarios para ejecutar el compornente de paz
del Plan Plurianual de Inversiones admite des interpretaciones; )a primera,
en la que estd consignando una competencia al ejecutive para que por si |
mismo plueda expedir tode acto normativo necesario para la glecucion del
mMan plurjanual de inversiones, independientemente que se trate de
disposiciones que ordinariamente corresponden a otros poderes publicos o
a las entdades descentralizadas; ¢ de otre lado, entenderlo como un
mandato de cptimizacidn para ¢l Presidente, de modo que diche funcionaric
quede obligado a ¢xpedir 0 promover las modificaciones riecesarias, cuando

peligre Ia eiecucion del plan piurianual, a través de les MEeCanismos
ordinariamente previstos en la Carta Politica,.

Para el ministerio Mablico la interpretacion, segun la cual el ejecurivo
ndria una competencia omnimoda para expedir tode Lipe de acto

Normative o ajuste institucional, results efectivamente violatoria de la
separacion de poderes.

A lo large de toda la Carta Politica, es posible encontrar que la separacidn
de poderes es uno de los clementos normativos mas importantes para
garantizar la democracia ¥ evitar la tirania. Para tal fin, la Constitucién ne
solo disiribuvd el poder central en diversas ramas del poder pablico v
Organos auténomos e independientes; sing que a su vez distribuve ciertas
competencias entre la Nacidn y las demas entidades territorales. Tan
importante es dicha division competencial, que nuestra constitucién es

conocida por inscribirse en up modelo de republica unitaria con
descentralizacién administrativa,

As] las cosas, una dispesicion que tuviera por objetivo dejar sin efecto todo
tipo de separacion del poder pablico, v otorgarle al gjecutive la potestad de

realizar alteraciones normativas o mstitucionales por si misma, akn cuando



SROCLRADIR
(ERERAL DE LA NAGHH

Procuradora General

Concepto H

sea para un sole asunto como seria la gjecucidn del Plan Flunanual de

Inversiones, se constituve el una flagrante violacién de la seperacidn de

poderes.

Ahora bien, cuanda el constituvente otorga una competencia excepcional a
un drgano diferente del dtular, dicha atribueién extraordinaria suele ser

entregada de la manera mas expresa posible.

Tal situacion deriva necesariamente en que la Ynica forma de entender
constitucionalmente la disposicion acusada, €3 gque esta actie como un
mandato de oprimizacidn!®, el cual implicard que el gobiernc esté en la
obligacién de activar todos los mecanismos institucionales ¥ normativos
previstos dentro del marco de la Constitucidn para realizar log ajustes
institucionales ¥ normativos necesarios para la gecucidn del plan
piurianual de inversiones, respetando los principios de separacion de
poderes ¥ colaboracion arménica, sistema de frenes ¥ contrapesos,
soberania popular, la reserva legal establecida para la aprobacidn de ciertos
asuntos gue el constituyente primario reservo exclusivamenis en mareria
de planeacion, presupueste ¥ tributos.

Poa cromplo. en lo que atane a los planes de desarrello el articulo 33% de la
Constitucién dispone que el Plan Nacional de Desarrollo estd compuesto
por dos partes, una parte general ¥ un plan de inversiones de las entidades
publicas del orden nacional.?® La segunda parte del PND inchaye (a) los
presupuestos plurianuales de los principales programas v provectos de

inversidn publica nacional ¥ {b) la especificacidén de los recursos financieros

1"

entzncia O — 634 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silvay (/) se tedus lay disposiciores juridicas
et caasienidas o matece de e regla, ox decir. o ennnelads gue @ wn precepio determinade fe worge wne
pmpsitienein fueldice duffnide, sine gue fambidn comcurren en o ordenamientn otrug contenldos gue A
vespanden o wsn silvncinra, o1 espesiol loy principios. Como se sohe, esins differen de aguelios en gue no
grgn constenidos Sain ol orlierle precepltc — sancidn, sl gue son mondoios de opiimizacidn gque defen
erngplivss oo st medide posifle, de fn que se siquee gue no ofrecen resprestas poviicnlores prims fucie o
cusas cipeeffeay, come 5 fe kacen algrnas de los Jegf'as Arf, el jues gue reswelee wn osuao particn!ar debe
dar fugus g estos principlos an su ratonamfento firidico, & trovds ol mencionads peneeso de armenisacidn”™,
* De ral farma cue en la primers deben incluirse: (i) los proposites v objetivas nacicnales de larzo nlazo, asi
Como (1) 2as metas ¥ priovidades de la zesion estatal a mediane plazo v (i) las gstrategias y crizntaciones
geaerales en materia de politics econdinica, secial v ambiental. Misntras qus en la sepunda: [a) los
presupuesios plutianuales de los principales seogramas v proyectos de inversién pdbliza naciona ¥y by la
espeeificacian de los recurses financieros requeridos parz su gjecucion en un mareo ds sostenibilidad fscal
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requeridos para su ejecucién en un marco de sostenibilidad fiscal. Asi
misme, el articule 341 SBUpErior asigna competencias al @lecutivo v el
legislativo en virtud det principic de separacién de poderes v colaboracién
armonica en la elaboracién v aprobacidn del Plan Nacianal de Desarrollie, al
eniregasle al gobierno la elaboracién del proyecto del Plan Nacional de
Desarrollo con ia participacién activa de las autoridades de planeacién, de
las entidades territoriales v del Consejo Superior de la Judicatura v al
Congreso de la Republica 1a aprobacion del el proyecto iniciativa de plarn de
desarrolle {Articulo 241 Superior}, observamos aqui que las competencias
¢ materia de planeacion del desarrollo son compartidas entre la rama
gjecutiva ¥ legislativa. Dichas atribuciones no han sido modificadas, sino
que unicamente al ejecutive se le ha dade un mandato concreto, respecto

de sus prepias competencias, frente al componente Ppaz del plan piurianual
de imversicnes.

Finalmente, a pesar que resulte muy problematico que la Corte efectie un
condiclonamisnic sobre una norma  constitucional, en la logica de la
prohibicién de sustitucién constitucional, esta resultaria un mal menos a
simplemente retirar del ordenamiento Juridico Ja disposicién constitucional
que resultaria contraria a los ejes axiales elegidos por et constituyente
OTIgINario, pues con ello, se garantizaria la conservacion normativa del

poder de revisidn en la forma que resuita constitucionalmente adecuads.

3.10. Sustitucidn constitucional derivada de ia equiparacidn del Acuerdo de

Paz final con un Acuerdo Especial del articulo tres comun v de Im

ampliacion del concepto de blogue de constitucionalidad giectuado por g}
acte acusado

lantean los accionantes que el articulo cuarto desconoce el blogque de

consttucionalidad previsto en la CArga magna, pues es un &je axial que ia

Constitucidn sea la que establezea que disposiciones pueden ingresar por
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¢sa via a su texto, ¥ que tal condicidn no puede ser cumplida zor un

acuercdo entre el Gobierno ¥ un grupo terrorista.

Al respecto, el ministerie piablico estima que asiste razén a los accionantes

i

pero baje las siguientes consideraciones:

Antes de evaluar la perunencia de los cargos €3 necesario contexruslizar la
ipstitucion de los acuerdos especiales, v asi determuinar come el

Constituyente derivado efectud un uso imprecise de dicha categoria,

En primer lugar, debe resaltarse que el régimen juridico aplicable a los
acuerdos especiaies previstos en el articulo 3 comin es complejo, por decir
lo menos. En efecto, mas alla de 1a habilitacidén para realizar estos acuerdos
—contenida en el articulo 3 comun a los Convenios de Ginebra— no exisie
oira norma internacional que regule su funcionamiento o efectos. No
obstante, resulta clare que el articulo 3 comntn a los cuatro convenios de
Ginebra2!, aprobade internamente por medio de la Ley 3 de 1960 ¥
ravificads el 8 de noviembre de 1961, es una norma Gue parte de un

resupueste  fundamental: aplica durante un  fconflicts  armade e
P

*' Elarticulo 3 comim establece Lo siguients:

“En caso de eorflicto armade que no sea de indele intermociunal ) que surja en ol tercitoria de wng de lox
Aitas Partes Coviratantes esde ung de gy Partes en eonflivie weadvd Io obligacicn de aplicar. comes minina,
fere wigndeaies dispasicigaes,

fiLas poesenus que se pardolpen divsciomeste en fus hostiidades, inchides Tor mrlembros oo for Jurernay
sesiagas gue Saran deparests las grmas ¥ las peeaosas puestas fuera de cambate por enfermedad, herida,
ceEneida o por cwalpnier sira cowsd, ferdn es fodas oy olrewnsiancios, troindas con bemonidued  sin
distineiin wienng de indole desfironrable hosodu en fa rezo, f color, ia relizion o la cresacia. of sexo, ef
Bagimigate o la foriung o ceolguise ofva oriferio ek,

A el pospecta, s profifen, en enalguize Hempo v fugar, pee io gue wlafe o log Bersores arriba mrensionados:
aj s ieniador conted o owida v la integrided corporal, expesisimenta of homicidio en todos suy Jirrmas, fos
sitwiioeiaies fox trwion crneles. o tormieg v fos sunlicios:

v e romr el relfenes: .

¢l ing atentic dos conirg {3 dignidad personad, wspeviolmente log tratos kumillanies v degradanies;
et fux convenay diviadas v las efecniciones sin previo uicio ante wn teibunal legiimamsmie constitidn, cor
guraniias fudiviales revosnoldus como fndispenseiles pov Tax preblos civilizodos.

21 Las meridlon v oy eafermas serdn recogidos 1 asisidos,

Lt grganisme fumianitarie impareiel, al como of Comitd infernacional de o Crus Rofa. poded offecer sus
werwloin o fux Paries gn conilioto,

Addoriks, fus Partes en conflicie hardn In posible por poner et vigor, medionre eeperdos espeeioles, fi
fofadidud o parte de les ofray dispasicioncs de! presenre Convenig.

Lo aplicavite de oy anteriores disposiciongs ro surtieg efecios sofive ol estatnto furidica g2 las Pories en
vanfiicro™ (negrillag fuera de textod.
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miermacional’. Por lo tanto, €8 un contrasentido, por decir lo menos, que el
articulo 3 coman a los cuatro Convenios de Ginebra pueda tener aplicacién
cuande, ha terminado o ¥a no exista un conflicto armado interno, cuestién

que, precisamente, supuestamerte ocurriria con la firma v entrada en vigor
del llamade “Acuerdo Final®,

De otro lade, es relevante sefialar que los Acuerdos Especiales no tienen un
proposite diferente que implementar normas que integran Jos Cuarro
Cenvenios de Ginebra en el contexto de un condlicto armado en CUATS0, pErD
nunca normas que no guarden relacidn con el DIH. Al respecto debe
Lerlerse en cuenta que recientemente se ha distinguide entre acuerdo
especial declarativo y constitutive??. En los primeres, las partes en conflicto
convienen simplemente la aplicacién de las obligaciones que va tiemen
sobre DIH, ie. se chinprometen a respetar disposiciones del DIH aplicables
a los conflictos armados mternos, contenidos ep el articilo 3 comun. En los
segundes, las partes adquieren obligaciones nuevas, sin embargo, esa
posibilidad esta claramente limitada &, que con ellas se pretenda poner en
vigor riormas de DIH, es decir, podrian adauirir obligaciones referentes al

DIDH, por ejempio, pero bajo la condicién de gue estén directamente
encaminadas 2 la aplicacion del DI,

En segundo orden, v conforme al espiritu del mismo articulo 3 comirn, esta
normea  tiene por finalidad humanizar el conflicte armado vy las
consecuencias de éste. Por ende, ademas de las aplicaciones v
prehibiciones a que las partes se deben comprometer, €stas, como dicha
norma lo dica expresamente, pueden “ponar en vigor, mediante acuerdos
especiales, la totalidad o parte de las otras disposiciones del presente
Convenio” (negrillas fuera del texto). Lo que significa, reparese bien, que
mediante acuerdos especiales se pucde poner en vigor las disposiciones de

dicho convenio que solo tienen razdn de ser cuando se pretende regular la
P

7Ot CICR. j0ué dice of DI sobre fo acuerdos expeciales en of marco ge un proceso e faz?, 20 de junia
dz 2016, disponible zn: https:.-"-’www_icrc,qrg,-’es-"decumenn’acuElﬂﬂs-especiaEes-acuerdus-deupa:f_—dih-mlumbin-
u:umentari03~c0nvenies~de-g[nebm#pia?
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actuacién de las partes en conflicto o mitigar los efectos nocivos derivados
del conflicto armado.

Es decir, no se puede perder de vista que los acuerdos especiales estan en
tode ¢aso hmitados en su contenide, ¢n tanto deben corresponder a las
normas dei Derecho Internacional Humanitario, pues su génesis esta alli y
solo pueden ser entendidos en ese concepto. 81 bien la formula del acuerdo
especlal puede usarse para acordar aquello 'que no esté establecido en los
Convenios, tampoco puede legarse al extremo de establecer por esta wia
cuestiones absclutamente disimiles a las gque tenen que ver con |

L2

aplicacion del DIH en el conflicto armado, pues, se repite una vez mas,

desapareceria con la firma del acuerdo final. Asi, se debe recalcar que el
acuerde especial es una consecuencia del dereche  internaciomal
numanitario, por le que sus contenides deben  guardar una

correspondencla con las normas de humasanizacion de la guerra, més no de

cuestunnes diferentes.

Por cjemplo, es posible que dentro de un acuerde especial se incluvan
cbligacionies de respeto de las normas del Derecho Internacional de los
Derechos Humanos para ayudar a implementar el DIH, pero lo importante
en todo caso es que tenga como finalidad aplicar o poner en vigor el DIH.

En efecto, para decirlo en los términos de la propia CICRE:

“Andlogamente, un acuerdo puede contener obligaciones derivadas del derecho
de o0& derechos humanos y ayudar o aplicar el derecho humaniiario. Por
giemplo, puede proponerse dar mayor precisidn a lo obligacion de celebrar
Juiaos imparciales o basarse en el derecho internacional de los derechss
Fumanos de alguna otra manerq, En lgunos cases, und nerma ruede ser
wiéntica en el derecho de los derechos hwndnos y en el dereche humanitario,
de moda que es irrelevante si las partes en el acuerdo han considerado gue la
norma derua de un ordenamiento juridice o del otro. Una vez mds, teda
disposicidn incluida en un acuerdo para aplicar o poner en vigor el derecho

hurnaniario puede constitulr un acuerdo especial a los fines del articulo 3
comin"il,

“CICR. jUnd dice of DIF sokre fos acierdos sspecigies en of mareo de un grocesa de pac?, 20 de funio de

2016, Disponille et hitps:/feww icre.org/esidacumentiacuerdos- -sspeciales-acuerdos-depaz-dih-colompia
COMEEATIos-Conyening- de-ginebrakaie?
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En otras palabras ain mas claras, el CICR sefala que ante la pregunta de
si los acuerdos de paz pueden ser acuerdos especiales, la respuesta:
“Depende. Iin acuerde de paz o de cese de hostilidades puedsz ser un

acuerdo especial siempre Y cuando incluya obligaciones derivadas del
DiFras.

Sin perjuicio de tode lo anterior, cbsérvese bien que el pretendido Acuerdo
Final, si se consideran los textos ya publicades ~de los borradores de los
acuerdos temdticos—, abordara aspectos o temas que nunca ¥ mucho
menos después de la firma del acuerdo final guardarian relacion con las
normas de Derecho Internacional Hurmanitario, En efecto, piénsese en
temas reiacionados con la propiedad privada, la participacién en politica o
las reformas a las instituciones, por gjemplo, cuestiones quU& per su
Aaturaleza ne pueden hacer parte dentre de la categoria de un acuerdo
€special destinado a aplicar disposicionies de los Cuatro Convenios de

Ginebra durante un conflictn armado no internacional.

En efecto, la posibilidad de realizar acuerdos especiales, contenida en el
articuio 3 comun fue aprobada por los Estados con el 4nimo de facilitar 1a
puesta en préctica de las normas del DIH sin que eso implicara

necesariamente la aplicacién total de los convenios de Ginebra ni reforzar el
poder de un movirniento rebelde?s,

Todo lo anterior, le permite al ministerio publico conchuir que la norma
acusada, implica un desconocimiento  del  derecho internacional
humanitaric, por cuante se constituye en una suerte de violacion a la
institucién  del  Acuerdo Especial. Por tode 1o anterior, la Corte

Constitucional debe evaluar si de ailj se deriva la infraccién a un eje axial,

" CICR, Cofompiu: 10 Pregualis sobre setierdus de pas, aeuerdos especicles 1 DI 27 de Junia de 20186,
disponible  en: h[[pst.-"a"v.-*.:;w.]l:h::.org.-'&s.-’document.-’colombia-tD-preguntas-sobre—acuerdas—de-paz—acuerc]cnsv
especiabas-y-dih

rl3 - ' r r
— Cit, CIRC, Comentarios ai articulo 3 comtin:
I:-rtps:e'.-'www.i-::rc.arg;‘spafresaurcas.’documents;'miscx'ﬁtdmmu.htm#ﬁ
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capaz de invalidar la norma constitucional en estudio, en caso contrario, al
menos debe resultar como un elemenro relevante que la Corporacidn debe

tener en cuenta al momento de proferir un fallo sobre la norma.

Ahora bien, al revisar las normas gue establecen la forma como se
configura el corpus furis constituionalis de la Carta Politica de 1991 =e
enicuentra que, las disposiciones normativas llamadas a hacer parte de la
Constitucion se encuentran regidas por condiciones, el de la supremacia
constitucional ¥ el de la soberania popular, tal ¥ como se ha indicado a lo
largo de este escrito. Por ello, el pueblo es el que ha decretado v
promulgado la Constitucién, el pueblo se reservd procedimientos agravados
para meodificarla por si mismo ¢ por medio de sus representantes. Sin
embarge, en medio de la rigidez constitucional v supremacia popular
referida, €l constituyente originario dispuso crear algunos mecanismos gue,
conlievando una flexibilizacién de la soberania popular, de la rigidez
constitucional v de ios mecanismos de reforma previstes en los articulos
374 a 379 superiores, permitieran lograr algunos fines constitucionalmente
relevantes como la defensa de los derechos humanos. Tales insutuciones
corresponden con lo que la Corte Constitucional ha denominade en su

jurisprudencia come e] bloque de constitucionalidad.

Como al instifucion del blogque de constitucionalidad implica una
flexibilizacion de la soberania popular vy de la rigidezr constitucional, el
constituyente originario establecid que iales mecanismos tuviesen tambidn
unos requisites formales suficientes, para evitar que ia Cartz Politica se
despojara absolutamente de su conexidn definitiva conn la rigidez
constiruclonal ¥ con la soberania pepular, ésta ultima ejercida va directa,
ora indirectamente. En concreto, €l constituyente originario digpusc una
caracterizaciom estricta de uncs elementos gue podia identificar las
disposiciones que podian integrar ese corpus furis constitutionalis o blogue
de constitucienalidad, v cudles no, como una orden de la soberania popular

misma, de la cual, la principal caracteristica resulta ser lo calificacion

L]
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sustancial precisa de las normas que pueden entrar a la Constitucidn jalely

dichas vias mas fexibles.

La Corte Constitucional ha mregrado el blogque de constitucionalidad
principalmente por 5 articulos de la Constitucién, el 9, 93, 94, 101 v 214,
A8l mismo, en el articulo 33 se encuentra una forma de ingresar normas al

ordernaimiento Juridico, a pesar Qque no se trata de normas constitucionales
en estricto sentido.

Consideradas todas ellas en conjunto, se encuentra QuUE& poseen un
clemento comun ¥ transversal, la calificacién sustancial precisa de la

NOrma que se integrard al ordenamiento superior. Veamos.

El articulo © de la Carta Pojitica refiere que “las relaciones exteriores del
Estado se fundamentan en ia sebergnia nacional, en el respeto por la

autodeterminacion de los pueblos Y en gl recgnocimiento de los principios del

Derecho Internacional aceptados por Colombie® (subrayado fuera del texto).
Es decir, sefiala que la excepecion al disefio propio de normas pucde hacerse
sobre un tema muy puntual, como el relative a los principios del derecho
intermacional, aceptados por Colombia, v que todo aquello gue no represente
materalmente un principio de derecho internacional, no podria Ingresar

por esta via, v deberd ser configurado por e) OTganc representativo.

Por su parte el articulo 93 senala que “[Jos tratados L convenios

ntermacionales ratificados por el Congreso, gue reconocen los derechos

humanos y  gue prohiben su  limitacion en los estodos de excencion.

prevalecen en el orden interno”; que “[los derechos y deberes consagrados
en esta Carta, se interpretardn de corformidad con los  iratados

niernacionales scbhre derechos humangs ratificados por Colombia”; v que

“lell Estado Colembiane puede reconocer ln jurisdiccion de la Corte Penal

Internacional en Ips términos previstos en el Estatuto de Roma adoptade el

47 de ulio de 2998 por la Conferencia de FPlenipotenciarios de las Naciones

LA
e
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Unidas y, consecuentemente, ratificar este tratado de conformidad con el
procedimiento establecido en esta Constitucidn” (subravado fuera del texto).
En donde puede adveriirse con facilidad una calificacion precisa de las

NOrInas que ingresan a la Constitucidn en razon de su conienido matsrial.

51 bien es cierto en el Acto Legislarive No. 2 de 2001 modificd el articulo 93
SUPETIOr ¥ permitic  ingresar el Estatuto de Roma al blogue de
consttucionalidad. Y pareceria que ésta es una categoria sustancialmente
indeterminada, debe resaltarse que el Estatuto de Roma se refiere a una
norma concreta que ya existia al momento de crear la categoria del blogue
de constinucionalidad. En tal sentido, su calificaciéon sustancial fue incluso
mas precisa que las otras categorias v, por ello, a respsctc no podda

formularse un caso andlogo al que ahora se estudia en el acverdo 89 de la
mesa de la Habana.

En ¢ mismo sentido, el articule 94, establece gue “[lla enunciacion de los

derechos v garantias contenidos en la Constitucién v en los convenios

internacicnales vigentes, no debe entenderse como negacién de orcos que,
slendo inherentes a la persona humana, no figuren expresamente en eilos”.

En tal sentide, los contenidos ingresados sélo podrian tener relacion con

los derechos v garantias.

Por su parie, el articulo 214, alusivo a los estados de gxcepcion refiere en

su numeral segunde: “No podrin suspenderse los dereches humanos ni las

livertades fundamentales. En todo caso se respetaran las reglas del derecho

imternacional humarnitaric®™.

Dicha caracteristica se encuentra también en el articulo 101 Superior, quie
condiciona la vinculatoriedad de los tratados de fronteras v el articulo 53 al

senialar que “[Jos convenios Mternacionales del trabgjc debidamente

ratificados, hacen parte de la legislacidn interna”.

35
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Todo lo anterior evidencia, que constituye un eje axial de la Constitucion
que sus normas sean expedidas mediante procedimientos agravados como
manifestacion de la soberania popular ¥ que las excepciones a tal regla
general requieren por parte del constituyente, de una calificacién EXPTESE ¥
precisa de su contenidoe material, para que esta pueda habilitarse como

norma superior por el camino del blogue de constitucionalidad.

Eilo impone, entonces, una reflexion obligatoria, ¥ es que el bloque
constitucional, como forma de integrar el texts superior, plantea una
€xcepeién a la soberania popular, que por tal motivo, en principio no puede
ser modificada por ¢l constituyente delegada,

Ahora bien, en caso gue se efectile una raodificacidn de tales reglas, se
torna imprescindible que dicho poder no amplie ¢l concepto de las
categorias gue podrian ingresar al ordenarmients a través de esta [gura
exceptuada ¥, que asuma la eleccidn axial del constituyente criginario de
detallar con la mayor precision rosible la calificacién sustancial de las

disposiciones que van a, ingresar a la Constitucion.

A partir de estas premasas, descendiendo al caso concreto se ercuentra gue
la norma acusada sustituye los ¢jes axiales de la supremacia constitticional
¥ de la rigidez comstitucional por sobreflexibilizar las excepciones que &l
constituyente originario previé para el COTpUS uris constitutionalis de tres
formas o maneras especificos: {] permitiendo la entrada de una norma en
blanico al bloque de constitucionalidad es dectr, sin una calificacion
sustantiva precisa; (if} permitiende la entrada de Una norma suscrita por
paries que 1o son sujetos de de derecho internacional; v (iii) permitiendo ia
entrada de una norma que deshorda las categorias conceptuales gue el

constituyente originario permitid como admisibles a través del bloque de

constitucionalidad.



DL
Pro cﬁt?iij% E\vErLa;EI %Elﬁiera [

Concepto £
Asi, en relacion con lo primero se evidencia que ¢l constituvente derivado
permitid ia entrada de un texte, el acuerdo final de paz, antes que éste
sigquiera estuviera terminado. En tal sentido, evidentemente el Congresa de
la Republica ne tenla certeza de sus alcances, lo que implica que efectud

una enirega de la soberania que no se correspeonde con lo previsto por el

constituyenie originario.

Ahora Then, aungue podria pensarse que la Resclucién 339 d= 2012, que
contiene ¢l acuerdo general que dirigirie la agenda de negociacidn, podria
brindar al constituyente toda la informaciéon necesana, lo cicrte es tal
agenda corresponde a un mero esbozo que indudablements no derermina
con exactitud los alcances de los acuerdos y, por ello, es insuficiente para
satisiacer ¢l gje axial de la precisicn sustancial de las normas, gue pueden

ingresarse al marco constitucional por medic del  bloque de

constitucionalidad (sentido estricte).

En relacién con lo segundo, se encuentra que los accionantes tienen razén
al censurar gque un elemento comun de las disposiclones gue pueden
irgresar al bloque, es la calificacion de ios sujetos gque pueden suscribir
tratados, va que el objetivo de la flexibilizacién de ia soberania v la rigidez

consttucionsal en este caso e8 la integracion internacional de Colombia con

el rmando.

Finalmente, respecto del tercer aspecto, ¥ una vez cvaluada la Resoclucidn
339 de 2012, esta vista fiscal encuentra que el espectro tematico del
acuerde final de paz es tan amplio gue sin duda desborda ampliamente las
categorias conceptuales de lo gue se denomina blogue de
constitucionalidad, ef cual tiene un vincule estricto con el micleo de los

derechos humanos ¥ del derecho internacional humanitario.

Ademas, todas esas ampliaciones no pueden dejar de entenderse como

flexibilizaciones de la soberania popular v de la supremacia constirucional,
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QUE POT, 00 corresponder con los criterios axiales de la constitucion comoe
nerma  suprema, resultan en un desbordamiento de la funcién de

constitiyente derivado, por lo cual se concluye que la disposicion debe ser
declarada inconstitucional.

3.11. XNecesidad de 1una decisidn  inhibitoria con relagion  los  carsos

cnervados en conira del articulo Quirto

Finalmente, frente a los cargos de sustitucién que propusieron  ios
accionantes, centra el articulo 5° del acto legislativo demandado, el
ministerio patlico encuentra, que, ante la falta de certeza en los embates, la
Corte Constitucional deberis, inhibirse,

En efecto, segin se afirma en la demanda, esta norma resulta
inconstizucional por ecuanto confiere al plebiscito un caracter normative
dque, segun iz misma Corte Constitucional fen Sentencia C-379 de 2016,
M.P. Luis Ernesto Vargas Silva), éste no puede tener. 8in embargo, esa
ACusacion es incierta por dos razones: en primer lugar, por cuanto los
argumentos pertinentes no se enfilan a mostrar como £l referido articule
desconoce un eje axial de la Constitucién  sino, por el conirario,
simplemente a proponer lo que podria entenderse como un eventual cargn
de inconstitucionalidad sobreviniente o de un eventual uso deshordade de
la institucion creada por la Ley Estatutaria 1806 de 2016, “Por medio de la
cual se regula el plebiscito para la refrendacion  del acuerdo final rara la
terminacidn del conflicto y la construccion de una paz estable y duraderg”.
¥, en segundo bwgar, por cuanto los accionantes parten de una
interpretacién absolutamente incorrecta de la norma acusada, al hacerle
decir lo gue ¢laramente no dice.

En este sentide, debe advertirse que si la Ley 1806 de 2015 termins por
conferir efectos normativos a un plebiscito, a efectos de pretender cambiar

la. Constirucién por esta via, ello ez un problema de constitucionalidad que

i
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recaeria directamente sobre la Ley Estamataria referida, perc no sobre el
acto legislative demandado. Mas aln, podria pensarse que el referido cargo

canfigura, asi, un eventual vicio de inconstitucionalidad scbreviniente de la
referida Ley.

Al respecio, debe agregarse que en la Sentencia C-379 de 2016 [M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva) la Corte Constitucional fue categdrica en sefialar que
la constitucionahdad del plebiscito para la paz dependia de gque agquél se
entendiera come una figura de participacion pelitica inicamente vinculante
para el Presidente ¥, en todo caso, sin efecto normativo alguno. Por lo que
si una reforma constitucional sobreviniente, es decir, que no fue expedida
en forma expresa para dejar sin efecto dicha interpretacién constitucional,
en efecto rerminara por conferir un efecto normative al plehiscito especial
para ia paz alll regulade, el vicie de inconstutucionalidad que se generaria
no seria de la reforma constitucional demandada sino de la lev estatutaria

mencionada o de su aphcacidn.

Pero, al mencs en concepto de esta vista fiscal, es claro gue un aparente
efecto inconstitucional de wna norma superior sobre una norma de menor
jerarguia no puede endilgarsele a una neorma consttucienal, sino

exciusivamente a la norma legal que dejd de insertarse armdnicamente en

£l ordenamiente superior.

No cohstante lo anterior, debe esta jefatura aclarar que i concepto de
“relrendacion popular” empleado en el articulo 37 en estudio, ne desiegitima
la posibeiidad que dicha decisidn —con efectos solamente politicos, no
normatvoes—, tal ¥ como lo adwvirtiera la Corte Consttucionz!l en ia
Sentencia C-379 de 2016, pueda hacerse a través d= los mecanismos
democraticos participatives, cormo seria, entre otros, e! plebiscito; o
represeniativos, como lo seria ante €l Congreso de la Republica, las
Aszambieas departamentales o los Concejos municipales o distritales, como

instancias legitimas representativas de los ciudadanos.

L
w1




O
GENERAL OF L Ariou

Procuradora General
Concepto 4~ . . . 7

il

Asl las cosas, para el ministerio publico, con fundamento en tos articulos 3°
v 133 de la Constitucicn Politica, las corporaciones pablicas, legitimos
intérpretes del pueblo, pueden, ante la potestad del Presidente de ia
repiblica de someter a refrendacion popular los acuerdos de paz, respaldar
politicamente esa decisidn de interés general, en aras de darle mayor
legitimidad democratica a la misma; sin que dicha refrendzcidn rnplique,
de ninguna manera, la modificacién de normas constitucionales, legales o

administrativas, SEQAn sea el caso,

En tal sentide, el Congreso de la Repuiblica no sélo como hacedor de ias
leyes de este pais (Art. 150 C.P) e intérprete auténtico de ias LSINAS 2
voces de las previsiones del canon 25 del Cédigo Civil, sing como el maximo
drganc politico dentro de nuestra, esiructura estatal, o como se le llamars
recienternentes, “depositario por excelencia de la democracia representativg y
fore notural y principalisime para debatir grandes asuntos naciongles”,

pueda actuar como refrendador de lo pactado entre el actual gobterne v las
FARC-EP-26, maxime si con ello realiza su funcién de control sobre tas

demas ramas y érganos del poder publico (Art. 114 C.P).

Ante los tltimos acontecimientos transcurridos en el genie dsl érgano
legislativo, donde el Congresg de la Republica refrends popularmente por
amplias mayorias ¢l nuevo acuerdo final para la terminacién del conflicte v
la construccion de una paz estable ¥ duradera, suscrito entre ¢f Goblernc
nacional v lasg FARC-EP, tal decisisn politica—histdrica, se encontraria
revestida de legitimidad constitucional, pues como lo ha sefialade la Corte
Constitucional: ...} los fines del control politico se han extendido con el paso
del tiempo, pues éste ya no es solamente un instrumento para hacer efectiva
la respensabilidad politica del Gobierno, sino que ha terminadc por

convertirse en wn instrumento para venlilar las principales preccupaciones de

# Conseio de Estado

. 2ala de Consulta v Servicis Civil, Concepro No. 2323 del 28 de
noviembrs Ze 2014,

ey
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la sociedad y en un canal de comunicacién entre el Congreso y la cpinidon

publica™ {Auto de Sala Plena de la Corte Constitucional 330 de 2008).

Una interpretacion diversa resultaria antindmica por cuanto, mal podria
sostenerse, que al mismo tiempo pudiera decirse que ¢l méximo organo de
contrel politico tiene la posibilidad de wamitar la fotalidad de ias reformas
a la Carta v legales que requiere implementar un acuerdeo final de paz, en
desarrolle de sus competencias, perc gue no pueda, ejercer su funcion de

control frente a la politica pablica de paz contenida en ¢l mencionado
acuerdo?’, '

Corolario de lo expuesto, ¥ no obstante las consideraciones realizadas en
precedencia, considera esta jefatura gue, ante la falta de certeza v claridad
de los cargos expuestos por los accicnantes en contra del articule 3° del

Acto Legislative 01 de 2016, esa Corporacién se inhiba de proferir
pronunciamiento de fondo.

4. Conclusidn

De conformidad con lo anterior, el ministerio publice le solicita a la Sala
Plena de la Corte Constitucional, como peticidn principal, que declare la
INCONSTITUCIONALIDAD del articulo cuarte del acto legislative G1 de
201€, en razdn a la violacidn del procedimiento exigide para su expedicidn.
Asi mismo, que se declare INHIBIDA para pronunciarse sobre los cargos de
fondo presentados en la demanda de la referencia, con fundamento en la
tesis de la sustitucién constitucional. toda vez que no tiene competencia

para pronunciarse frente a dichos cargos de fondo formulades contra un

acto legislativo.

X0 ohstante, si la Corte Constitucional estima gue es competente para

realizar el estudio de la constitucionalidad del acto legislativo en razén de

¢ Consejo de Estade, Concepto ibiden.
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su iesis de la prohibicisn de sustitucidn de la Constitucion, de forma
subsidiaria se le solicira:

(j ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia que se profiera al interior del
expediente D-11601, expediente en el Que ya esta jefatura solicitd declarar
la INEKEQUEBILIDAD, por sustitucion de la constitucion, de la expresion
“Los actos legislativos serdn tramitados en una sola vuelta de cuatro
debates®, contenida en el literal f} del articulo primero del Acto Legislative
Cl de 2016; asi cormo de la expresion “Dentro de los 180 dias sigulentes a la
enirada en vigencia del presente acto legislative, faciltase al Presidenie de
la Republica para expedir los decretos con fuerza de ley cuye contenido
tendrd por ohjeto faclitar Y asegurar la implementacion y desarroll
normativo del Acuerde Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable Yy Duraderg”, contenida en el ineiso

primero de su articulo segundo de la misma disposicion.

(i) Declarar ia INEXEQUIBILIDAD Por sustitncion de la constitucién, de la
expresidn “y de acte legislative”, contenida en el literal h) cel articule 1° del
Acto Legislativo 01 de 2018, asi como de Ia EXpresidn “unice”, contenida en
el literal K) del artculs primers, ¥ en las expresiones anélogas contenidas
en los articulos segundo v cuarto de la misma disposicién constirucional ;al
igaal que de los literales 3. ¥ k} de la misma disposicién; v del articuls
cuarto del Acto Legislative 01 de 2016,

Aunque, como una segunda  sclicitud  subsidiaria a declarar la
inconstitucionalidad de la €Xpresidn “Gnico”, se solicita declarar su
EXEQUIBILIDAD condicionada, bajo el entendide de que no  puede
entenderse como mitante para ejercer nuevos controles judiciales ante
inconstinacionalidades sobrevinientes, ¥ que no resulta aplicable al juicio

efectuado sobre reformas constitucionales por vicios sustitucion.
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{iii} Declarar la EXEQUIBILIDAD del articulo tercero del Acto Legislativo 01

de 2016, pero bajo ¢l entendidy de que exma disposicion ¢s un principio o

Auliczie oo enhimizacion que debe realizarse de conformidad con las

competencias ordinariaments previstas en ] texto constitucional.

ﬁ:.:ﬁw

{iv} Asi mismo, declararse INHIBIDA para pronunciarse sobre el articulo

quinio del Acror Legslative 01 de 2016, por falta de certeza en los

argumsntos presentados en la demanda.

De los Sefores Magistrados,







