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Sentencia 699 de 2016 Corte Constitucional

Sentencia C-699/16
Referencia: Expediente D-11601
Actor: JesUs Pérez Gonzalez-Rubio.

Accién publica de inconstitucionalidad contra los articulos 1y 2 (parciales) del Acto Legislativo 01 de 2016 ‘Por medio del cual se establecen
instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacién y el desarrollo normativo del acuerdo final para la terminacién del conflicto y
la construccién de una paz estable y duradera’.

Magistrada Ponente:
MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Bogotd, D.C., trece (13) de diciembre de dos mil dieciséis (2016)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y de los requisitos y de los tramites establecidos
en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad consagrada en los articulos 40-6, 241-1 y 242-1 de la Constitucién, el ciudadano Jesus
Pérez Gonzalez-Rubio demanda los articulos 1 y 2 (parciales) del Acto Legislativo 01 de 2016 ‘Por medio del cual se establecen instrumentos
juridicos para facilitar y asegurar la implementacién y el desarrollo normativo del acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién
de una paz estable y duradera’. En su concepto, ambas normas son inconstitucionales toda vez que son fruto de una extralimitacién de los
limites de competencia del Congreso en ejercicio de sus facultades de reforma constitucional.

Mediante auto del 22 de agosto de 2016, la Corte Constitucional admitié la demanda y ordené comunicar la iniciacién del proceso a diversas
autoridades publicas, universidades, instituciones, organizaciones sociales y ciudadanos.” Por ltimo, se ordené correr traslado al Procurador
General de la Nacién con el fin de que rindiera concepto sobre el asunto, y fijar en lista el proceso para efectos de las intervenciones ciudadanas
(CPart242 nums. 1y 2).

2. Antes de tomarse la decision, los ciudadanos Luis Felipe Floridn Ramos y Martha Esperanza Romero Hernandez, formularon sendas
recusaciones. El primero, contra de un magistrado de la Corte Constitucional (no dice quién), con base en una noticia periodistica que
aparentemente salié publicada en el diario El Tiempo, denominada el “magistrado salvador”. La segunda en contra de la Magistrada
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sustanciadora de la presente decision, por cuanto a su juicio el compafiero permanente de la magistrada es asesor de un grupo empresarial que,
en su entender, es el directo beneficiado por la vigencia del Procedimiento legislativo especial para la paz. El ciudadano Javier Armando Suéarez
Pascagaza solicité ademas declarar la nulidad de todo lo actuado en el proceso. Todas estas peticiones se presentaron después del 14 de
septiembre de 2016, cuando ya habia vencido el término de fijacién en lista.” La Corte Constitucional decidié en Sala Plena por unanimidad, que
estas solicitudes de recusacién y nulidad eran improcedentes, por cuanto los ciudadanos que las interpusieron carecian de legitimacién en la
causa, al no haber sido demandantes o intervinientes oportunos en el proceso.?

Cumplidos los trédmites constitucionales y legales propios de los procesos de constitucionalidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional procede
a decidir la demanda de la referencia.

Il. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcriben las normas acusadas conforme a su publicacién en el Diario Oficial No. 49.927 de 7 de julio de 2016, y se resaltan
en negrilla los apartes demandados:

“ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2016.
(Julio 7)

Por medio del cual se establecen instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacion y el desarrollo normativo del acuerdo final
para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 1°. La Constitucién Politica tendra un nuevo articulo transitorio, el cual quedaréa asi:

ARTICULO TRANSITORIO. Procedimiento legislativo especial para la paz. Con el propésito de agilizar y garantizar la implementacién del Acuerdo
Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccidn de una Paz Estable y Duradera (Acuerdo Final) y ofrecer garantias de cumplimiento y fin
del conflicto, de manera excepcional y transitoria se pondra en marcha el Procedimiento Legislativo Especial para la Paz, por un periodo de seis
meses, contados a partir de la entrada en vigencia del presente acto legislativo. Este procedimiento podréd ser prorrogado por un periodo
adicional de hasta seis meses mediante comunicacién formal del Gobierno nacional ante el Congreso de la Republica.

El Procedimiento Legislativo Especial para la Paz se regird por las siguientes reglas:

f) Los actos legislativos seran tramitados en una sola vuelta de cuatro debates. El transito del proyecto entre una y otra Cdmara sera de 8 dias.

[...]
ARTICULO 2°. La Constitucién Politica tendra un nuevo articulo transitorio, el cual quedaréa asi:

ARTICULO TRANSITORIO. Facultades presidenciales para la paz. Dentro de los 180 dias siguientes a la entrada en vigencia del presente acto
legislativo, facultase al Presidente de la RepuUblica para expedir los decretos con fuerza de ley cuyo contenido tendrd por objeto facilitar y
asegurar la implementacién y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y
Duradera. [...]".

Ill. LA DEMANDA

3. El ciudadano Jesus Pérez Gonzalez-Rubio instaura accién publica de inconstitucionalidad contra los articulos 1 y 2 (parciales) del Acto
Legislativo 01 de 2016 ‘Por medio del cual se establecen instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacion y el desarrollo
normativo del acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera’, toda vez que a su juicio son fruto
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de un “vicio de competencia” del Congreso, pues como 6rgano constituido carece de atribuciones para “sustituir la Constitucién”. En su
concepto, el articulo 1 (parcial) demandado sustituyé un eje definitorio de la Constitucién, consistente en su superior dificultad para ser
reformada, integrado por los principios de Estado Constitucional de Derecho, rigidez constitucional, supremacia de la Constitucién y control
constitucional de las leyes; y el articulo 2 (parcial) acusado sustituy6 el principio de separacion de poderes. El actor sustenta estos cargos de
sustitucion, en sintesis, de la siguiente manera:

3.1. Cargo de sustitucién contra el articulo 1 (parcial) del Acto Legislativo 01 de 2016. Sefiala que la Constitucién de 1991 se identifica por la
garantia de los principios de supremacia constitucional y Estado Constitucional, ya que por una parte se reconoce que la Carta Politica es norma
de normas (CP art 4), establece que la soberania reside en el pueblo y la ejerce directamente o a través de sus representantes (CP art 3),
contempla un sistema de control constitucional sobre reformas constitucionales, leyes, consultas populares y plebiscitos (CP art 241), reconoce
que los fallos de la Corte Constitucional hacen transito a cosa juzgada constitucional (CP art 243), y consagra mecanismos de reforma
constitucional que implican “respecto de la ley un tramite mas dilatado en el tiempo, un nimero de debates superior, y quérum y mayorias
calificadas” (CP arts. 374 y ss.). Este elemento define la identidad de la Constitucién de 1991, en su criterio, pues precisamente es fruto de la
reaccion frente a un régimen constitucional como el de 1886 al cual no se le reconocia esa misma supremacia, pues el denominado catélogo ‘De
los derechos civiles y garantias sociales’ debi6 ser integrado al orden legal, mediante la Ley 57 de 1887, para tener eficacia. Por otra parte, si las
normas de la Constitucién pueden ser reformadas mediante idéntico procedimiento al de expediciéon de una ley “habrd desaparecido la
Supremacia de la Constitucién”, y los principios instrumentales a ella, y “habremos pasado del principio de rigidez constitucional al de
flexibilidad constitucional que implica que la Constitucion puede ser reformada por la ley que se expide con idéntico procedimiento e idéntico
numero de debates”. Asegura, de hecho, que las cldusulas de reforma constitucional son “parte esencial de la identidad de la Constitucién”, y no
pueden modificarse, como en su opinidn se sostuvo en la sentencia C-1056 de 2012, en el siguiente segmento:

“En tercer lugar, es necesario examinar las reglas contenidas en los articulos 374 a 379 de la actual carta politica, que regulan los distintos
procesos a partir de los cuales ella podra ser reformada, ya que como es sabido, la norma acusada tiene directa incidencia sobre uno de esos
procesos, concretamente el trdmite y aprobacién de actos legislativos por parte del Congreso. En relacién con este aspecto debe repararse en
que, cualquiera que sea el sentido especifico de las reglas que con este propdsito hubiere establecido el autor de la Constitucién original, ellas
conforman una parte esencial de esa carta politica, en cuanto tales reglas determinan la forma a través de la cual podrén ser modificados todos
los demas contenidos del texto fundamental. || Para analizar este aspecto deben tenerse en cuenta algunos de los elementos propios y
caracteristicos de las constituciones contemporaneas, segln lo explicado en el punto anterior. Asi por ejemplo, ademds de su caracter escrito,
los textos constitucionales se distinguen por la supremacia que de ellos se predica respecto de las demas normas, asi como por su durabilidad o
pretensién de estabilidad, al menos relativa, a través del tiempo. Estos dos aspectos se encuentran intimamente ligados entre si, pues en efecto,
si se procura la prevalencia de unos determinados criterios fundamentales, es porque aquellos se consideran valiosos e incluso esenciales para
la comunidad que se rige por ellos. Pero si la permanencia o no de esas reglas fuera algo casual o intrascendente, de modo que ellas cambiaran
continuamente a través del tiempo, la lucha por su prevalencia sobre las demas normas careceria de sentido.

Ahora bien, se habla de estabilidad relativa, pues desde un punto de vista puramente factico, la posibilidad de cambio estad siempre latente.
Conscientes de esta eventualidad, los mismos autores de los textos constitucionales suelen prever mecanismos de caracter ordinario a través de
los cuales deberan realizarse tales cambios, los cuales suelen requerir la realizacion de diligencias y formalidades comparativamente méas
exigentes que las aplicables para la reforma de las leyes. Sin embargo, como es evidente, siempre podran existir circunstancias en las que el
cambio constitucional tenga lugar en forma abrupta, por fuera de los cauces que habian sido previstos, situaciones que como quedé dicho,
podrian significar la destruccién o supresién de la Constitucion. || La doctrina del derecho constitucional comparado ha discutido activamente en
décadas recientes sobre las particularidades propias de las reglas aplicables a la reforma o el cambio constitucional, asi como sobre la
posibilidad de que tales reglas sean alteradas, mediante los tramites previstos en ellas mismas, como ha ocurrido en el presente caso.

En relacién con el tema es especialmente conocido el ensayo del gran filésofo danés Alf Ross “Sobre la autorreferencia y un dificil problema de
derecho constitucional”, en el que se plantea la dificultad que existe para aceptar que estas reglas pueden ser alteradas por el mismo érgano
que debe observarlas y siguiendo el procedimiento de reforma que ellas mismas prescriben, pues ademas de esas circunstancias, y al contrario
de lo que ocurre con cualquier otra modificacién, en este caso la reforma misma causa la desaparicién de las normas que serian el fundamento
juridico de los nuevos preceptos superiores. || Este problema, tratado en épocas mas recientes por el profesor espafiol Pedro de Vega, ha llevado
incluso a considerar que las reglas sobre la reforma constitucional no son susceptibles de cambio o reconsideracién por los métodos propios de
la reforma, pues como consecuencia de esas contradicciones y de la posibilidad de alterar por esta via y de manera sustancial todo el texto
superior, seria materia reservada al constituyente primario.

De la aplicacién al caso colombiano de las anteriores reflexiones, sin duda pertinentes, resultaria como principal conclusién que las reglas de la
reforma, si bien en principio abiertas a su reformulacién (tanto como todas las demds normas que integran el texto superior), conformarian uno
de aquellos elementos propios y esenciales de la identidad constitucional, que en tal medida no podrian ser libremente alteradas por el poder
constituyente secundario, en nuestro caso el Congreso de la RepuUblica, érgano que conforme a la tesis acogida por la Corte en recientes

pronunciamientos, carecerfa de competencia para ello”.*
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Pues bien, el demandante considera que el articulo 1 (parcial) acusado sustituy6 la Constitucién al crear un procedimiento de reforma
constitucional que consta solo de una vuelta y cuatro debates, por cuanto es susceptible de perfeccionarse en un periodo, incluso en sesiones
extraordinarias, y estd regulado por normas con caracter excepcional y transitorio, cuyo fin es agilizar la revisién de la Constitucién Politica. Ese
acto reformatorio se introduce en un contexto constitucional en el cual ese es esencialmente el procedimiento para expedir una ley, y resulta
menos complejo que el mas elemental de los mecanismos de reforma constitucional (mediante acto legislativo), que exige ocho debates, dos
vueltas, mayorias absolutas, quérum especial, trémite en periodos ordinarios y consecutivos. El articulo 1 (parcial) del Acto Legislativo es
entonces “incompatiblle] e irreconciliabl[e]” con la Constitucién, tal como fue caracterizada, toda vez que (i) “modifica de manera sustancial la
produccidn de actos legislativos por parte del constituyente instituido o secundario al reducir el nimero de debates de ocho a cuatro”, y altera
las cldusulas de reforma pese a que a su juicio, segln la sentencia C-1056 de 2012, “[m]odificar las disposiciones que regulan la produccién de
las normas constitucionales constituye sustitucion de la Constitucién por cuanto el Congreso no tiene competencia para ello”; y (ii) produce
como resultado que “[l]os actos legislativos y la ley tienen [en adelante] fundamentalmente el mismo procedimiento”, lo cual en su concepto
“implica que la Constitucién puede ser reformada por la ley, pues en el fondo lo que se ha hecho es eliminar el principio de rigidez de la
Constitucién reemplazandolo por el flexible".

3.2. Cargo de sustitucién contra el articulo 2 (parcial) del Acto Legislativo 01 de 2016. Sefiala que en nuestro régimen politico ya el Parlamento
no limita al Ejecutivo sino que tiende a coincidir con su voluntad, y solo estd entonces la rama judicial para ejercer un control efectivo sobre las
otras ramas, y es para defender los limites al poder de cada una que se invoca esta accién. La Constitucién de 1991 se identifica, en su
concepto, por el principio de “separacién de poderes y su complementario [...] pesos y contrapesos”.’ El orden constitucional se caracteriza por
tener tres ramas del poder publico - legislativa, ejecutiva y judicial -, por reconocer que el Congreso tiene la competencia de “reformar” la
Constitucion (CP art 114), que el Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe del Gobierno y suprema autoridad administrativa (CP art
115), que hay determinados érganos a cargo de administrar justicia (CP art 116) y que ademas de las ramas estan los érganos de control (CP art
117). La concepcidn del principio de separacién de poderes que subyace a la Constituciéon admite que cada rama ejerza funciones distintas a la
principal, y por eso por ejemplo el Congreso no solo expide las leyes y reforma la Constitucién, sino que ademas administra justicia en ciertos
casos y sus propios recursos; el Ejecutivo no solo ejecuta la ley sino que en ocasiones la dicta y administra justicia por medio de las
superintendencias; y la rama Judicial no solo administra justicia sino que también puede presentar proyectos de ley, y tiene autonomia
administrativa y financiera. No obstante, aduce que la Corte le ha sefialado a la separacién de poderes las siguientes implicaciones en la
limitacién de las competencias de reforma constitucional por parte del Congreso de la Republica, entre las cuales la Ultima se refiere
especificamente a las reformas constitucionales sobre la delegacién legislativa:

- “[...]1 en ningln caso puede equivaler a la invasién del é@mbito competencial confiado a alguno de [los poderes u érganos], ni significar
desplazamiento, subordinacion o reduccién de un érgano a la condicién de simple instrumento de los designios de otro” [cita de la sentencia
C-141 de 2010];

- “[...] se sustituye la Constitucidn, en lo que tiene que ver con el principio de separacién de poderes, cuando a través de acto legislativo (i) se
suplanta una de las ramas del poder, a través de la asignacién de sus competencias a otros drganos; y, a su vez; (ii) ese traslado de
competencia genera que el acto juridico resultante quede excluido de los controles que la misma Constitucién prevé, en especial el control
judicial” [cita de la sentencia C-288 de 2012];

- “no configuran vicio de sustitucién aquellas reformas que, aun siendo profundas y trascendentales, mantienen los ejes definitorios de la Carta
Politica de 1991, por ejemplo... (i) las modificaciones a principios fundamentales que no alteren su identidad, como la delegacidn legislativa pro
témpore, siempre y cuando sea especifica, sujeta a la cldusula de reserva de ley y en todo caso supeditada al control constitucional” [cita de la
sentencia C-170 de 2012, énfasis afiadido por el actor].

La Constitucién habria sido entonces objeto de sustitucién parcial y temporal, en concepto del demandante, toda vez que el articulo 2 (parcial)
del Acto Legislativo 01 de 2016 no reforma la Constitucién sino que confiere facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, sin tener
competencia para ello en ejercicio del poder de reforma. De otro lado, establecié que todos los proyectos de ley y de acto legislativo, tramitados
en virtud del acto reformatorio cuestionado, serian de iniciativa exclusiva del Gobierno Nacional; ademas el Presidente de la Republica tendria
facultades extraordinarias hasta por 180 dias no especificas o precisas, pues podria ejercerlas -segln el Acto legislativo- “para expedir los
decretos con fuerza de ley cuyo contenido tendra por objeto facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo del acuerdo final”.
Especificamente la disposiciéon demandada confiere facultades al Presidente de la RepUblica que modifican la competencia temporal prevista en
la Constitucion, sin establecer una habilitacién precisa para el legislador extraordinario pues remite genéricamente a un acuerdo final sobre
multiples temas. Asi, mientras un eje definitorio de la identidad de la Constitucién es entonces, en su criterio, la separaciéon de poderes
representada en la incompetencia del poder de reforma para suprimir la delegacién legislativa pro témpore sin precisar las facultades
extraordinarias (C-170 de 2012), en este caso eso es lo que ocurre y por tanto se sustituye parcialmente la Constitucion.

3.3. Solicita conforme a lo anterior declarar inexequibles los segmentos normativos cuestionados del Acto Legislativo 01 de 2016.

IV. intervenciones
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Gobierno Nacional

4. En una intervencién conjunta, el Ministro del Interior, el Ministro de Justicia y del Derecho, el Alto Comisionado para la Paz, la Secretaria
Juridica de la Presidencia de la Republica, el Alto Consejero para el Postconflicto, Derechos Humanos y Seguridad, el Jefe de la Oficina Juridica de
la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral de las Victimas, el Director del Centro Nacional de Memoria Histdrica, el Director General de la
Agencia Colombiana para la reintegracién y la Consejera Presidencial para los Derechos Humanos le solicitan a la Corte inhibirse o, en su
defecto, declarar exequibles las disposiciones cuestionadas.® Sostienen que la demanda no es apta, por las siguientes razones. Primero, porque
el actor no identifica apropiadamente el “pilar fundamental” que habria sido sustituido por el articulo 1 literal f) del Acto Legislativo, pues parece
sostener que este consiste en la ‘rigidez constitucional’ pero tal como fue regulada en la Constituciéon de 1991, que exige ocho debates. De este
modo, el demandante habria confundido el pilar de la Constitucién con una de sus manifestaciones y regulaciones concretas. En realidad, el
actor muestra el hecho objetivo de que se modificé el procedimiento de reforma constitucional mediante actos legislativos, pero no que se
hubiera sustituido el principio de rigidez constitucional. Segundo el demandante tampoco caracteriza apropiadamente el contenido del acto
reformatorio, pues se limita a sefialar que redujo el nimero de vueltas y debates, sin destacar que exige mayoria absoluta, prioridad en el
trdmite y control automatico de constitucionalidad. Tercero, el ciudadano no precisa en qué consiste el pilar fundamental sustituido por el
articulo 2 del Acto Legislativo, y fuera de ello tampoco demuestra por qué se sustituye con esa norma, que incorpora limites orgdnicos,
temporales y competenciales, un orden constitucional que admite el ejercicio de facultades legislativas por el Presidente de la RepUblica, que ha
admitido el otorgamiento de esas facultades por el poder de reforma.

5. Sin embargo, agregan que si la Corte considera aptos los cargos, debe declararlos imprésperos. Observan que hay elementos de contexto
relevantes para el control. En primer lugar, el Acto Legislativo 01 de 2016 busca garantizar la integralidad, la eficiencia, la agilidad y la fidelidad
de las reformas que es preciso introducir al ordenamiento juridico en aras de implementar el Acuerdo Final entre el Gobierno Nacional y las
FARC-EP. Refieren que la experiencia comparada pone de manifiesto la necesidad de hacer una implementacién oportuna, integral y fiel de los
acuerdos alcanzados para poner fin a un conflicto, pues de lo contrario hay “un riesgo alto de que se reabran negociaciones cerradas y resurja la
violencia”. Mencionan que por ejemplo en Angola e India el proceso de implementacién de acuerdos alcanzé niveles muy escasos, y como
consecuencia se revivieron los conflictos. En contraste, en Bosnia, el Salvador y en Irlanda del Norte, debido en parte a la pronta implementacién
de los acuerdos, como fruto de mecanismos expeditos de reforma, se consolidaron efectivamente los intentos de llegar a acuerdos de paz.” Es
entonces precisamente para lograr el objetivo de terminacién del conflicto y construcciéon de una paz estable, y para cumplir lo pactado como
forma de cumplirle a la ciudadania, que se agilizan en el Acto Legislativo los mecanismos de produccidn juridica. En segundo lugar, las
disposiciones cuestionadas solo entran en vigencia una vez exista un acuerdo para la terminacién del conflicto y este haya sido refrendado
popularmente. En tercer lugar, los mecanismos contemplados en las previsiones demandadas apelan a organismos democraticos (Congreso y
Presidente de la Republica), y se sujetan a control constitucional. En ese marco las acusaciones carecen a su juicio de fundamento.

6. De un lado, no se sustituye el principio de rigidez sino que se cambia una de sus manifestaciones concretas por otra, también respetuosa de
la rigidez constitucional, ademds excepcional, temporal y transitoria. En efecto, las reformas constitucionales que se adelanten en desarrollo del
mecanismo cuestionado se deben surtir en comisiones y plenarias de las dos Camaras del Congreso, solo pueden ser aprobadas por mayoria
absoluta, lo cual introduce una exigencia superior a la que tienen las leyes ordinarias, tienen control automatico de constitucionalidad y deben
ser tramitadas con prioridad. De otro lado, tampoco se sustituye el principio de separacién de poderes sino que se reforma una de sus
expresiones concretas y queda entonces un orden constitucional en el cual se identifica plenamente el referido principio. El acto reformatorio
demandado no es incompatible con las caracteristicas del orden constitucional. La jurisprudencia constitucional ha sefialado, en primer lugar,
que el poder de reforma constitucional le puede asignar facultades legislativas extraordinarias directamente al Presidente de la Republica (C-970
de 2004). En segundo lugar, el legislador puede conferirle al Presidente estas facultades por un tiempo y para regular asuntos precisos, dentro
de ciertos limites. Lo que hace el Acto Legislativo bajo examen es precisamente eso mismo, pues le confiere directamente facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica, pero solo para facilitar y asegurar la implementaciéon del acuerdo final, por un periodo
determinado, no se le conceden competencias para expedir cddigos, leyes estatutarias, organicas, actos legislativos o que requieran mayoria
absoluta, y cualquier decreto ley expedido en tal virtud tiene control constitucional. Por tanto en este caso, si ademas se considera el fin que
persigue la reforma, debe concluirse que no hubo sustitucién de la Constitucion.

Departamento de Prosperidad Social -DPS

7. EI DPS le solicita a la Corte inhibirse de emitir un fallo de fondo o, en su defecto, declarar exequibles los preceptos demandados. La solicitud
de inhibicién se funda en que la demanda, segun la intervencién, no confronta las normas acusadas con los principios constitucionales que dice
sustituidos. Hace una mera enunciacién normativa, doctrinaria y jurisprudencial y a partir de alli extrae consecuencias juridicas sin explicar las
razones de sus conclusiones. En cuanto al mérito de los cargos, sostiene que no tienen vocacién de prosperidad habida cuenta de que el actor se
limita a sefialar que las clausulas de reforma constitucional son parte de la identidad de la Constitucion, y que fueron modificadas, sin mostrar
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por qué fueron sustituidas por otras. Es ademds preciso resaltar que la rigidez constitucional no es el Unico principio que identifica la
Constitucién, y el Congreso puede reformar los principios y valores que identifican el orden constitucional en aras de reforzar otros de la misma
naturaleza, caso en el cual no habria una sustitucién sino una reforma. Sefiala también que no hubo sustitucién del principio de separacién de
poderes, pues las facultades extraordinarias que se le confieren al Presidente de la Republica estan limitadas al desarrollo del acuerdo de paz y
por el control constitucional.

Defensoria del Pueblo

8. La Defensoria del Pueblo, por intermedio de su Delegada para los Asuntos Constitucionales y Legales, le solicita a la Corte declarar exequible
el articulo 12 (parcial) demandado, y no se pronuncia sobre las acusaciones contra el articulo 22 (parcial), pues en su criterio solo las censuras
contra el primero cuentan con argumentos claros y suficientes de inconstitucionalidad. Dice, no obstante, que el Acto Legislativo bajo examen no
iguala los procedimientos de expedicién de actos legislativos y de leyes, como se aprecia a partir de la lectura de la reforma. En esta se puede
observar que el procedimiento especial para expedir actos legislativos consta de cuatro debates, exige mayorias absolutas para la aprobacién, y
prevé un término de 8 dias de entre los debates de una Camara y otra; en contraste, el procedimiento especial para expedir leyes que
desarrollen el acuerdo de paz podrian tener tres debates, mayorias simples conforme a la Constitucién, y estdn desprovistas del término de 8
dias entre debates de las Cédmaras debido a la configuracién del trdmite. Ahora bien, reconoce que el precepto acusado si reduce
transitoriamente las exigencias contempladas en la Constitucién para expedir actos legislativos, pero considera que esto no es contrario a
regimenes parlamentarios o presidenciales relevantes para interpretar los valores del orden constitucional colombiano, como son
respectivamente los del Reino Unido y Estados Unidos de Norteamérica. Sefiala al efecto que en Reino Unido se usan procedimientos de ‘curso
répido’ (o ‘fast-track’, por su denominacién en inglés) al menos desde 1974 con propdsitos heterogéneos y con diferentes formas de economizar
el procedimiento. Pero menciona en particular el hecho de que este procedimiento expedito se usé no solo para poner en vigor el Estatuto
Criminal de Seguridad para Combatir el Terrorismo de 1998, sino ademas para aprobar oportunamente la legislacién orientada a materializar el
proceso de paz con el Ejército Revolucionario Irlandés (IRA). En Estados Unidos también se ha empleado un procedimiento legislativo de curso
rapido para implementar acuerdos comerciales.

9. Ahora bien, en concepto de la Defensoria del Pueblo, la norma bajo control no sustituye la Constitucién “porque obedece a criterios de
razonabilidad y proporcionalidad”. El Acto Legislativo 01 de 2016 contempla mecanismos para implementar el acuerdo de terminacién del
conflicto con el fin imperioso de lograr la paz, y su contribucién en la reconciliacién y el fortalecimiento del Estado Social de Derecho deben
tenerse en cuenta al examinar su constitucionalidad. Por otra parte, no solo se persiguen adecuadamente objetivos constitucionales valiosos
sino ademas por un procedimiento necesario, pues los acuerdos se hacen inviables si no hay confianza de la contraparte del Gobierno, y no la
habria si no hay una implementacién expedita de los compromisos en el orden juridico. Ademas, en este caso el Congreso no ha desbordado los
limites inherentes a su poder de reforma toda vez que, de un lado, prevé para el efecto un procedimiento mas riguroso que el nuevo tramite
para expedir leyes sobre la materia; de otro lado, exige mayoria absoluta, control automatico de constitucionalidad y previa refrendacion
popular del contenido de los acuerdos; y finalmente establece limites temporales y tematicos a las reformas y a las leyes que se expidan en
virtud del procedimiento especial. Es por esto que el articulo 12 (parcial) del Acto Legislativo es constitucional.

Centro Nacional de Memoria Histérica

10. Mediante memorial sefiala que intervenir en los procesos de constitucionalidad no se encuentra dentro de sus competencias, razén por la
cual se abstiene de presentar un pronunciamiento sobre la accién publica.

Centro de Investigacién y Educacién Popular, Programa por la Paz -CinepPPP

11. El CinepPPP le solicita a la Corte declarar exequibles las normas acusadas. Sostiene que a diferencia de sus antecesoras la de 1991 es una
Constitucién flexible, toda vez que no contiene cladusulas pétreas o intangibles. En su criterio, la Corte no puede petrificar las disposiciones
constitucionales de reforma, toda vez que eso seria extrafio a la Constitucién de 1991, y mucho menos podria hacerlo en el control de un acto
reformatorio que busca hacer efectivos los acuerdos de terminaciéon del conflicto, pues precisamente este es un instrumento para “la
instauracion de la paz en el territorio colombiano, objetivo esencial y definitorio de la identidad de la Constitucién de 1991". Destaca que un
acuerdo de paz no busca simplemente poner fin a un conflicto sino resolver tensiones entre el acuerdo de voluntades de los actores y las formas
politicas, juridicas y de hecho que definen la concepcién del Estado y los ciudadanos. Por eso resalta que en la doctrina se haya caracterizado el
acuerdo de paz como una forma de transitar del pasado al futuro, del viejo al nuevo Estado, de la guerra a la paz, y que un acuerdo de
terminacién del conflicto como el que pretende implementarse con los mecanismos del Acto Legislativo demandado constituye una forma de
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reconducir el conflicto por otros medios. El acto reformatorio cuestionado no sustituye la Constitucidn sino que posibilita la constitucionalizacién
de un conflicto; es decir, transformarlo en discusién politica. Los jueces constitucionales han cumplido en trénsitos de esa naturaleza un papel
esencial, como ocurri6 en Sudafrica. Concluye diciendo que “ni el derecho, ni una constitucion, pueden ser rigidos; todo lo contrario, deben ser
flexibles. Una constitucion debe ser objeto de continua renegociacion y convertirse en un instrumento de consolidacion de principios
democréticos”.

Ciudadano Ivan Orozco Abad

12. El ciudadano Ivan Orozco Abad conceptla que las normas demandadas son exequibles, y para sustentarlo expone algunas reflexiones en
torno a la relacién entre lo ordinario y lo extraordinario en el constitucionalismo colombiano. Sefiala que durante el régimen constitucional
instaurado en 1886 lo extraordinario tenia una presencia predominante a causa de la configuracién del estado de sitio y de las facultades
legislativas extraordinarias. Con la Constitucion de 1991 no se buscé en modo alguno suprimir la apelacion politica y juridica a lo extraordinario,
pero si fue “domesticado”. En el orden constitucional vigente, la respuesta al pasado fue intentar un “nuevo balance entre las Iégicas ordinarias
y las Iégicas extraordinarias”, con el fin de evitar desequilibrios excesivos del poder. Este balance es de hecho una garantia de estabilidad de la
Constitucién, porque las constituciones que establecen un régimen ordinario radicalizado terminan por sucumbir ante el advenimiento de
circunstancias extraordinarias, no susceptibles de un enfrentamiento adecuado con las instituciones disponibles. Ahora bien, lo extraordinario en
la Constitucién de 1991 no estd integrado solo por los estados de excepcion y la habilitacién legislativa al Presidente de la Republica, sino
también por sus cldusulas transitorias y, en particular, por sus articulos 66 y 67 transitorios que “configuran el marco regulatorio vigente para la
justicia transicional en el evento de una paz negociada”. De hecho, asegura que los dispositivos de justicia transicional son un “equivalente
funcional contemporaneo y muy mejorado” de los estados de excepcion y las facultades extraordinarias, surgidos como resultado del desarrollo
de los derechos humanos y de una nueva conciencia humanitaria “para hacer posible la realizacién de la justicia de cara a crimenes muy graves,
y de masas, perpetrados en un pasado mds bien reciente, en contextos de transicién de la guerra a la paz y de una democracia mas bien
superficial a una mds profunda”. Dice que la identidad de la Constitucién no puede definirse al margen de su origen y estas cldusulas:

“La Constitucién de 1991, nacida en el contexto de los varios procesos de paz que tuvieron lugar entre finales de los afios 80's y comienzos de
los 90’s entre el Gobierno colombiano y grupos de guerrillas social-revolucionarias como el M-19, el EP, el PRT, La Corriente de Renovacion
Socialista y el grupo de Autodefensa Indigena Quintin Lame, que decidieron dejar las armas y reintegrarse a la vida civil, nacién como pacto de
paz y como claramente abierta a una futura paz negociada con las guerrillas supérstites, las FARC y el ELN. Su légica originaria no es solo una
ordinaria y de preservacién de la paz ya existente por medios represivos, sino también una extraordinaria y de paz negociada por lograr. De ello
dan testimonio sus viejos y todavia vigentes articulos transitorios. De otro lado, los articulos 66 y 67 transitorios de la Constitucién de creacién
mas reciente, los cuales integran el Marco para la Paz, no hicieron otra cosa que reforzar la identidad de la Constitucién colombiana como
orientada por una fuerte vocacién hacia la paz negociada, y como articulada en torno a Idgicas y dispositivos ordinarios y extraordinarios en
tension”.

13. La paz negociada y la justicia transicional demandan ademas mucha celeridad en sus ejecutorias, y no pueden sujetarse al ritmo de lo
ordinario, toda vez que son instrumentos para dejar atrds un pasado de injusticias extraordinarias, y para permitir que la colectividad vuelva a
concentrarse en la realizacién plena de la Constitucién y de su justicia como ordinarias. Con el Acto Legislativo se busca esa finalidad, sin
sacrificar el principio de separaciéon de poderes pues se trata de un acto que expide el Congreso y deja en cabeza suya el poder de reforma
constitucional; preserva en el Congreso la facultad de hacer las leyes y en la Corte la de controlarlas; y mantiene limites a las facultades
legislativas extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica. Introduce ciertamente modificaciones en cuanto a la colaboracién entre
ramas y érganos del poder publico, que deben ser controladas concediéndole un peso mayor al acuerdo de paz pero no pueden ser anuladas
partiendo del “error” de partida, en el cual a su juicio incurre el actor. El demandante reduce el contenido de la Constitucién a sus légicas
ordinarias, en vez de concebirla como un “sistema de tensiones entre dispositivos y Idgicas ordinarios y extraordinarios”. Por eso el accionante
pretende que las normas acusadas sean confrontadas con una Constituciéon que se identifica Gnicamente a partir de sus disposiciones ordinarias.
Sin embargo, la intervencién resalta que ese es un referente de control de reformas constitucionales ordinarias, pues para las reformas
constitucionales extraordinarias y transitorias, si bien la I6gica ordinaria de la Constitucion no pierde relevancia, adquieren mayor peso las
normas de la Constitucién que desarrollan ldgicas extraordinarias. La Corte debe entonces decidir si para enfrentar el desafio transicional “debe
primar una visién ordinaria o extraordinaria del orden constitucional”, con la advertencia de que una vision ordinaria tiende a forzar una solucién
de los conflictos basada en la victoria, mientras la extraordinaria busca garantizar una salida negociada. Dice:

“Iqluienes buscan una distribucién completamente asimétrica de las responsabilidades en la cual el vencedor pueda proclamar ex ante y como
un privilegio politico-epistémico su inocencia y la de los grupos politicos y sociales que representa y a su vez, depositar todas las culpas en el
vencido y en sus poblaciones de referencia, tenderan a alegar que la Constitucién solo existe como constitucién ordinaria, para forzar una
solucién de victoria y de sometimiento del vencido. El derecho ordinario encarna una fuerte compulsién de victoria. Quienes buscan, por el

Sentencia 699 de 2016 Corte 7 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

contrario, un aporcionamiento de las responsabilidades entre todas las partes en conflicto y sus apoyos, sin duda méas adecuado a la verdad de
lo sucedido en una guerra larga y barbara caracterizada por la presencia de multiples y cambiantes dindmicas de victimizacién tanto vertical
como horizontal, propenderén en cambio por que la Constitucion sea interpretada como un sindrome de dispositivos ordinarios y extraordinarios,
para efectos de hacer posible una salida negociada que incorpore un modelo incluyente de justicia transicional”.

Federacién Colombiana de Municipios -Fedemunicipios

14. Fedemunicipios interviene para pedirle a la Corte declarar exequibles las previsiones demandadas. Considera como exagerado sostener que
las clausulas de reforma constitucional no puedan a su turno ser reformadas. Reconoce en esas normas constitucionales “un elemento basilar de
la Carta”, pero aclara que una cosa es abolirlas y otra simplemente modificarlas, como ocurrié en este caso. Por lo demas, el Acto Legislativo no
introduce cambios a los otros dos mecanismos de reforma constitucional (el referendo y la asamblea nacional constituyente), y es entonces el
Congreso el que reforma sus propias competencias. A lo cual debe sumarse que el acto cuestionado pretende responder a circunstancias
excepcionales y de hondo significado para la vida politica del pais, y por eso se refuerza la premisa inicial de que no por el hecho de solo haber
modificado las cldusulas de reforma las disposiciones demandadas son inconstitucionales. Algo semejante concluye respecto del segundo cargo,
el cual a su juicio es imprdspero pues no se trata de una sustitucién del principio de separacién de poderes sino de una representacidn distinta
del mismo.

Universidad de Cartagena, Facultad de Derecho y Ciencias Politicas

15. La Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Cartagena considera que el articulo 12 (parcial) es exequible en su
encabezamiento e inexequible en su literal f), y que es exequible el articulo 2 (parcial) acusado. Expresa que las normas transitorias en una
Constitucion tienen sentido para facilitar el transito luego de una reforma constitucional. Asi, es posible que un acto legislativo en el cual se
introduzca una reforma permanente haya también disposiciones transitorias, precisamente para posibilitar la transicién al nuevo disefio
constitucional. No obstante, en este caso es extrafio a su juicio que el acto legislativo conste solamente de previsiones transitorias, que le
afaden a la Constitucién mecanismos de reforma distintos a los que tenfa. La intervencién sefala que las clausulas de reforma constitucional
son esenciales a la identidad de la Constitucién de 1991 y, en consecuencia, conforme a la Constitucién la adiciéon de un nuevo mecanismo de
cambio constitucional sustituye un elemento definitorio de la esencia de la Carta. No ocurre lo mismo, en su opinién, con la atribucién de
competencias extraordinarias al Presidente de la Republica, ni con la posibilidad de prorrogar el procedimiento legislativo especial, asuntos que
se ajustan entonces a los pilares fundamentales del orden constitucional.

Universidad Externado de Colombia -Departamento de Derecho Constitucional

16. La Universidad Externado de Colombia, por intermedio de un miembro del Departamento de Derecho Constitucional, se opone a la accién
publica. En su concepto, el juicio que el demandante desarrolla no conduce a las conclusiones que esboza. El accionante, segln esta
intervencién, sostiene que las normas acusadas son inconstitucionales porque modifican el procedimiento de reforma constitucional mediante
acto legislativo establecido en el articulo 375 de la Constitucién y confieren facultades legislativas extraordinarias en términos divergentes de
como las concede el articulo 150 numeral 10 de la Carta. Este razonamiento parece presuponer que los articulos 150-10 y 375 de la Constitucién
son cldusulas pétreas, opciédn que no acoge el orden constitucional colombiano de acuerdo con la jurisprudencia, y por lo mismo el
planteamiento del ciudadano no estd llamado a prosperar.

Universidad Industrial de Santander -UIS-, unidad de Litigio Estratégico

17. La unidad de Litigio Estratégico de la UIS estima que las dos disposiciones acusadas son inexequibles. El articulo 12 (parcial) lo es porque
“identifica en materia de procedimientos y debates la produccion de las normas constitucionales y legales”. El articulo 22 sustituye la Carta por
cuanto en la sentencia C-170 de 2012 la Corte Constitucional sostuvo que la delegacién legislativa no supone una extralimitacién de los limites
de competencia del Congreso “siempre y cuando sea especifica, sujeta a la cldusula de reserva de ley y en todo caso supeditada al control
constitucional”, y esa restriccion se transgredid en el presente caso.

Universidad Sergio Arboleda - Facultad de Derecho
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18. La Facultad de Derecho de la Universidad Sergio Arboleda interviene para coadyuvar la demanda. Manifiesta que la “modificacién” de las
cldusulas de reforma tiene lugar no solo a causa del literal f) acusado, sino ademas de los literales a), b), ), g), h), i) y k), que regulan el nuevo
procedimiento legislativo especial. Por lo mismo, dado que es el nuevo procedimiento de reforma el que se considera inconstitucional, y no solo
uno de sus segmentos, la Corte deberia integrar todos los literales referidos en unidad normativa y someterlos a control. Estima que de acuerdo
con la sentencia C-1056 de 2012, las clausulas de reforma constitucional son elementos propios y esenciales de la identidad de la Constitucién y
por tanto -dice- “no podrian ser alteradas por el poder constituyente secundario”. Ahora bien, lo que hace el articulo 12 (parcial) del Acto
Legislativo 01 de 2016 es justamente crear un nuevo procedimiento de reforma constitucional, de manera excepcional y transitoria, equiparable
al legislativo ordinario, como se aprecia no solo a partir del texto del acto sino ademas de sus antecedentes parlamentarios. En consecuencia, a
su juicio es “evidente” que la norma cuestionada “si modifica las reglas sobre reforma a la Constitucion”, las cuales constituyen uno de sus ejes
definitorios, y asi el juicio de sustitucién “no ofrece mayores dificultades” pues el propésito explicito de la reforma es “alterar” el pilar
fundamental y definitorio de la Constitucién, de modo que estd probado un desbordamiento de los limites de competencia.

Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo

19. El Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo considera que la Corte debe inhibirse de emitir un fallo de mérito. Sostiene, en primer lugar,
que el Acto Legislativo cuestionado no sustituye la Constitucién. Por una parte porque confiere facultades extraordinarias limitadas en el tiempo,
sin afectar siquiera las competencias legislativas permanentes del Congreso y solo para garantizar la autenticidad de los acuerdos logrados en la
Habana. Por otra parte debido a que las cldusulas de reforma constitucional, si bien son postulados de garantia de los principios y valores de la
Constitucién, no pueden considerarse clausulas pétreas o limites materiales inmodificables, y en cambio deben poderse reformar en
circunstancias extraordinarias concretas. Por lo demas, los procedimientos de reforma seran publicos, deliberativos y supeditados a mayoria
absoluta, de modo que no se introduce una reforma extrafia a la Carta. Ahora bien, aduce que la demanda es ante todo inepta, pues no efectla
el test completo de siete pasos que ha sefialado la jurisprudencia constitucional [cita la sentencia C-1040 de 2005].* No muestra por qué se
supera el paso del test que impide erigir el juicio de sustitucién en un control de violacién de algo supuestamente intangible; tampoco el que
exige que la relacién entre la norma impugnada y la Constitucién sea mas que de mera modificacién, afectacién o vulneracién de principios
constitucionales, pues debe tratarse de una sustitucion; y finalmente no demuestra por qué seria imposible la convivencia entre las normas
demandadas y los elementos definitorios de la identidad de la Carta.

Corporacion Cultura y Educacién para la Paz - Cepaz

20. Cepaz interviene para exponer algunas reflexiones, sin plantear una conclusién en torno a la constitucionalidad de las disposiciones
acusadas. En primer lugar manifiesta que, en su criterio, la Corte en ningin momento ha establecido que las normas del Titulo Xl de la
Constitucidn, referentes a la reforma constitucional, sean elementos axiales del orden constitucional. De cualquier forma, las normas
demandadas no modifican el Titulo XIII referido, sino que adicionan la Constitucién con un procedimiento especial de reforma. En su criterio, no
es posible comparar el nuevo procedimiento de reforma con el establecido originariamente en la Carta, toda vez que esa confrontacion es
extrafia al juicio de sustitucién que plantea la accién publica. Resalta no obstante que el poder de reforma si tiene ciertos limites de competencia
en el intento de modificar las cldusulas de revisién constitucional, pues no puede sustituir la supremacia de la Carta. Al respecto, sefiala que en
la sentencia C-816 de 2004 la Corte manifesté: “si no se protege la forma de la reforma de la Constitucién, ;en qué queda la supremacia y la
integridad de la Constituciéon y en qué queda la distincién entre poder constituyente y constituido?”. Declaran entonces que si bien las
previsiones bajo examen del Acto Legislativo tienen fines loables, estos deben tratar de alcanzarse en el marco constitucional y no al margen de
sus limites competenciales, por lo cual la Corte debe definir si en este caso esas limitaciones efectivamente se desbordaron.

Intervenciones ciudadanas

21. El ciudadano Juan Manuel Charria Segura considera que las normas demandadas deben declararse inexequibles, y que la Corte debe
pronunciarse también sobre el articulo 42 del Acto Legislativo, pese a no haber sido demandado, y declarar asimismo su inexequibilidad. Tras
referirse a lo que en su concepto la doctrina y la jurisprudencia han dicho en torno a los fundamentos y el alcance de los limites de competencia
del poder de reforma constitucional en la Constitucion de 1991, sefiala que la reduccién de ocho a cuatro debates para aprobar actos legislativos
“vulnera” la normatividad vigente para la emisién de normas constitucionales, toda vez que en virtud suya “es lo mismo aprobar una reforma a
la Constitucién con un Acto Legislativo que una ley, lo cual significa que la Constitucion se vuelve flexible cuando el constituyente de 1991
elaboré una Constitucidn rigida”. El articulo 12 (parcial) cuestionado “vulnera” también el articulo 42 de la Carta, que contempla el principio de
supremacia constitucional, pues con la reforma “[lla Constitucién y la ley quedan con el mismo valor, lo que significa que una ley puede
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reformar la Constitucién”. También sostiene que con el articulo 2 (parcial) demandado se “vulnera” el principio de separacién de poderes porque
el poder de reforma no puede conferir facultades legislativas extraordinarias, ni mucho menos puede darse una habilitacién legislativa
imprecisa. Con el Acto Legislativo 01 de 2016 el Presidente de la RepUblica se convierte en legislador, y usurpa una competencia asignada por el
Constituyente al Congreso. Finalmente, sefiala que si bien el articulo 42 del Acto Legislativo no fue demandado, es inconstitucional por
desconocer los principios de identidad y consecutividad, ya que solo se incorporé a la reforma en los dos Ultimos debates en el Congreso.

Intervenciones ciudadanas extemporaneas -anteriores al registro del proyecto de fallo-

22. La ciudadana Bernardita Pérez Restrepo le solicita a la Corte declarar terminado el trémite de control constitucional del Acto Legislativo 01
de 2016 porque en su concepto, careceria de objeto un pronunciamiento de fondo, habida cuenta de la victoria del NO en el Plebiscito, pues no
se refrendaron los acuerdos y el acto reformatorio de la Constitucién no entré en vigencia. Lo propio hace, en un memorial separado, el
ciudadano Eudoro Echeverry Quintana.

23. El ciudadano Alirio Uribe Mufioz interviene después de expirar el término de fijacién en lista, para solicitarle a la Corte que declare exequibles
los articulos 1° literal f) y 2 (parcial) acusados, inexequible el inciso 1 del articulo 12 demandado, y que integre la unidad normativa con el
articulo 5 del Acto Legislativo 01 de 2016 y lo declare también inexequible. Sefala que el procedimiento especial para la expedicion de actos
legislativos no sustituye la Constitucién porque no remplaza por otros los mecanismos de reforma constitucional, sino que los adiciona con un
nuevo instrumento que exige mayorias absolutas, cuatro debates, participacién de las dos Camaras y control constitucional automatico,
reformas que armonizan con otras instituciones de la Constitucién de 1991 que admiten una reduccién del nimero de debates en casos de
urgencia, por ejemplo. Agrega que la atribucién de facultades legislativas extraordinarias al Presidente de la RepUblica en un acto legislativo no
es exclusivo de la ley sino privativo del Congreso, que fue quien las atribuyd en este caso, y que son facultades limitadas en la competencia
temporal, tematica y funcional por lo cual no se introduce un ingrediente extrafio al orden juridico. Finalmente, sostiene que el articulo 5 debe
incorporarse al control debido a la intima conexidn que tiene con las disposiciones acusadas y para evitar un fallo inocuo. Ademas aduce que el
precepto referido es inconstitucional pues introduce un mecanismo de reforma plebiscitaria de la Carta, que verdaderamente sustituye el
esquema de reforma constitucional, y desconoce la separacion de poderes pues supedita la puesta en vigencia de un acto del Congreso a un
acto facultativo de otra rama del poder publico, y del pueblo, materia que es incompatible con su autonomia politica.

24. El ciudadano Yesid Reyes Alvarado interviene de forma extemporanea para pedir la declaratoria de exequibilidad de las normas
demandadas, integrar al juicio el articulo 5 y declararlo inexequible. Advierte que su intervencién es extempordnea y la Corte no estd obligada a
considerarla, pero si facultada para ello como lo ha hecho con otros memoriales ciudadanos extemporaneos [cita las sentencias C-099 de 2013°
y C-203 de 2011"]. Ademés pone de manifiesto que se justifica tenerla en consideracién por ser concomitante al Concepto Fiscal y posterior al
resultado del plebiscito, lo cual le da especial relevancia a la evaluacién de apreciaciones sobrevinientes sobre el impacto de ese hecho en el
Acto demandado. En cuanto al mérito solicita integrar al juicio el articulo 52 de la reforma, porque no tiene un contenido dedntico propio sino
que estd intimamente relacionado con el procedimiento legislativo especial, pues define un componente esencial del nuevo mecanismo de
reforma constitucional que es la refrendacién como su condicién de posibilidad juridica. En su criterio el articulo 52 asi integrado seria
inconstitucional por cuanto introduciria a la Constituciéon un nuevo mecanismo de reforma constitucional, el “plebiscito especial constituyente”,
desprovisto de los controles que tienen las cldusulas de reforma establecidas por el Constituyente originario para evitar la imposicion ilegitima
de una decisién mayoritaria al resto del cuerpo ciudadano.

Intervenciones ciudadanas extemporaneas -posteriores al registro del proyecto de fallo-"*

25. La Mesa Nacional de Participacién Efectiva de Victimas manifestd su pleno respaldo al Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera suscrito el pasado 24 de noviembre entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP. En su criterio,
“encontramos en el mencionado acuerdo un camino inmejorable para hacer efectivo el fin constitucional de la paz como un derecho, valor y
deber de obligatorio cumplimiento” 12 . Aseguran que su implementacién ha sido el resultado de un proceso abierto y democratico que
permitird después de mas de 5 décadas, que los derechos de las victimas sean efectivamente garantizados, en tanto no solo se podra conocer la
verdad, sino que implicara la garantia de justicia, reparacién y no repeticién. Finalizan sefialando que la refrendacion por parte del Congreso de
la Republica, no solo responde a la obligatoriedad de garantizar el principio democrético, “sino a la necesidad apremiante de salvaguardar el
proceso de paz ante la inminente posibilidad de su terminacidn”. De ahi que la Corte deba avalar este procedimiento activando el denominado
mecanismo legislativo especial previsto en el Acto Legislativo 01 de 2016 y resolviendo con celeridad las demdas demandas de inconstitucional
que contra el mismo se han presentado.
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26. El Presidente de la Camara de Representantes, mediante oficio del 6 de diciembre de 2016" , sefialé que el 30 de noviembre dicha
Corporacién adoptd, con el voto positivo de 130 representantes, la decisién politica de refrendar el Acuerdo para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera suscrito por el Gobierno Nacional y las FARC-EP el pasado 24 de noviembre en observancia de los
articulos constitucionales 3, 133 y del concepto que sobre el particular emitié la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. Precisé
que con posterioridad a este momento se convocé a un debate sobre la politica de paz en el que intervinieron Representantes de la totalidad de
las fuerzas politicas, regiones y grupos minoritarios asi como diversos sectores de la sociedad civil que promovieron las opciones del SI'y del NO
durante la campafia previa al plebiscito llevado a cabo el 2 de octubre de la presente anualidad.™

27. Los Familiares de los Diputados del Valle del Cauca, junto con otras organizaciones ciudadanas’®, solicitaron declarar conforme a la
Constitucion Politica el procedimiento especial considerando que (i) los acuerdos suscritos entre el Gobierno Nacional y las FARC materializan el
mandato constitucional consagrado en el articulo 22 superior, (ii) la via legislativa del método rapido permite cerrar el ciclo de méas de 50 afios
de enfrentamiento armado mediante un procedimiento “especial, rdpido y seguro” y (iii) la refrendacién por el Congreso de la Republica se
ajusta al marco constitucional vigente y es adecuada para el momento histérico de la Nacidn en tanto el pueblo se expresa, bien sea
directamente a través del voto o por medio de sus representantes.

28. Los ciudadanos Daniel Jiménez, Jhon Amaya, Hernén Dario Cadavid Marquez, Jeisson Pérez, German Ardila, Dayr Sedano y Santiago Rivera
expresaron las razones por las cuales consideran que el mecanismo especial de refrendacion es contrario a la Constitucién. Indicaron que el
mecanismo aludido constituye un cambio de concepcién y orientacién sobre el proceso democratico y politico en el pais, que vulnera la voluntad
popular plasmada en los resultados del plebiscito del 2 de octubre del afio en curso, que negd la posibilidad de que entrara en vigencia el Acto
Legislativo 1 de 2016. Agregaron que el proceso de modificacién de la Constitucién “no puede ser antecedido por afanes ni procedimientos
abreviados como si se tratara de una pequefia causa, por el contrario, consideramos que de presentarse los cambios pretendidos por el
Gobierno Nacional, modificard el destino institucional de Colombia, incluyendo el funcionamiento de la justicia por los préximos 20 afios” 16 .

29. El ciudadano Jaime Arturo Fonseca Trivifio, actuando en representacién de la Asociacion de las Victimas Cristianas Evangélicas de Colombia,
solicité a la Corte la declaratoria de inexequibilidad del procedimiento legislativo especial contenido en el articulo 12 del Acto Legislativo 01 de
2016. Manifestd que dicho mecanismo es contrario a la Constitucién, como quiera que (i) la sentencia C-379 de 2016, condiciond la vigencia del
acto legislativo a la aprobacion o negacion del plebiscito, (i) “el fast track viola la competencia delegada en los congresistas por el constituyente
primario, toda vez que les quita cualquier posibilidad de introducir proposiciones y cambios en las iniciativas presentadas por el gobierno”, (iii)
“el fast track permite la implementacién de elementos juridicos que impondran el régimen cubano en Colombia, contenidos en los Acuerdos
firmados entre el presidente Santos y el grupo terrorista Farc” y (iv) “el fast track es la via que permitiré el ataque inmisericorde del régimen
comunista contra el pueblo cristiano evangélico” 17 .

30. Los Congresistas del partido Centro Democratico," mediante escrito radicado el 7 de diciembre de 2016, sin hacer explicita su postura
respecto de los cargos formulados en la demanda, realizaron una serie de planteamientos relacionados con el contenido del Acto Legislativo 01
de 2016, tendientes a responder dos interrogantes especificos, a saber: uno, “si los nuevos acuerdos de paz se adecuan a los postulados fijados
por la Corte Constitucional con ocasién de la votacion desfavorable del plebiscito del 02 de octubre”™, y dos “si conforme a lo previsto en el
articulo 5 del Acto legislativo 01 de 2016, la refrendacién de los Acuerdos por parte del Congreso de la Republica impediria la entrada en vigor
de ‘los instrumentos juridicos para facilitar y asegurad la implementaciéon y el desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera™ . En relacién con lo primero, manifestaron que a partir de la sentencia C-379 de
2016 la Corte Constitucional le otorgd fuerza vinculante a la votacién que resultada del plebiscito celebrado el 2 de octubre de 2016,
disponiendo que en caso de que ganara el “no”, lo procedente era dar lugar a una “renegociacidn estructural” y con posterioridad el nuevo
documento debia ser sometido “a la refrendacién popular”, no por parte del Congreso de la Republica. Es inviable la refrendacién por via del
legislativo, lo cual se evidencia en el hecho de que pese a que la mayoria de parlamentarios venian manifestando su apoyo al “si”, los resultados
fueron totalmente opuestos, lo cual pone de presente la no coincidencia de criterios entre dicho érgano y el pueblo, ignorando que este ultimo,
al ser el constituyente primario, “es la base de la estructura democrética, politica y fuente originaria de las instituciones juridicas y

gubernamentales del Estado social, democrético y de derecho””*.

Frente al segundo interrogante, sefialaron que ante los resultados obtenidos con el plebiscito del 2 de octubre de 2016, el Acto Legislativo 1 del
mismo afio “perdid vigencia”, pues el articulo 5 de dicho cuerpo normativo dispone una condicién clara para que el mismo entre a regir en
nuestro ordenamiento, a saber: que exista refrendacién popular. Segun los intervinientes, pese a lo anterior “el Ejecutivo a través de sus
mayorias en el Congreso de la Republica” llevé a cabo un proceso de “refrendacién indirecta” del que no existe referencia en nuestro
ordenamiento juridico, con la votacién favorable de 75 senadores y 130 representantes a la Cdmara. Con base en ello, los citados Congresistas
concluyen que una refrendacion distinta a la popular no permitiria activar los Acuerdos celebrados entre el gobierno y las Farc.
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31. La Federacion Comunal del Departamento de Putumayo, sin referirse a los cargos de inconstitucionalidad formulados contra los acapites
normativos demandados, solicité tener en cuenta un listado de 6 “reclamaciones populares”, a saber: “1. Que todas las leyes de implementacion
que han de ser adoptadas por la via rapida del Congreso sean previamente consensuada con los sectores sociales y en especial comunales. || 2.
Que el proceso de implementacidn en las regiones parta por concebir, planificar y ejecutar su implementacién con la poblacién y en especial sus
organizaciones, entre ellas las comunales que son las mds importantes y estables en los territorios. || 3. Que la eventual ejecucién de obras en
los territorios en el marco de la implementacién, se haga a partir de la figura de los CONVENIOS solidarias con las comunidades de tal manera
que sean transparente y eficiente su ejecucién con el componente ciudadano. || 4. Que de inmediato el Gobierno Nacional y la Fiscalia adopten
un programa especial para abordar la grave situacion de asesinatos contra dirigentes comunales que durante los ultimos diez afios son en
promedio tres por mes con la mds horrenda y silenciosa masacre contra sector social organizado alguno en la historia de Colombia; no mas
indiferencia, no mds omision de la Fiscalia, del Gobierno nacional, de la Comunidad Internacional frente a esta masacre.|| 5. Que se establezcan
en la nueva reforma tributaria gravamen alguno a las organizaciones comunales ni solidarias por el simple hecho de existir legalmente. || 6. Que
se dé cumplimiento estricto a la ley 1551 en cuanto a los deberes que tienen los Municipios con las Juntas de accién comunal” 22 .

32. Los ciudadanos Andrés Vernaza y Jaime Castro defienden la constitucionalidad del articulo 5 del Acto Legislativo 1 de 2016, sobre el cual
manifiestan que no sustituye la Constitucion pues aunque por regla general los actos legislativos toman vigencia desde su promulgacién, “no
existe una prohibicion para que el Constituyente Secundario, en su libertad configurativa, someta a plazos, condiciones y/o modos, los actos
reformatorios de la Constitucién”® . Sefialaron ademas que la aclaracién de la vigencia del Acto Legislativo 1 de 2016, en relacién con el analisis
de cumplimiento de la condicién dispuesta en el articulo 5, debe corresponder al Congreso de la Republica y no a la Corte, pues la autoridad que
cuenta con potestades para determinar el momento en el que un acto del legislador produce efectos es el 6rgano que lo produjo. Por ello,
indican que en caso de que el alto tribunal se refiera a la vigencia del acto en cuestién, estaria incurriendo en el quebrantamiento del principio
de separacién de poderes. Argumentaron que en la expedicién del articulo 5 en mencién se cumplié a cabalidad con el principio de
consecutividad, pues el tema de la vigencia a partir de la refrendacién popular fue algo que se mantuvo en discusién durante los 8 debates que
dieron lugar a la promulgacién del Acto Legislativo en referencia. Finalmente, se refieren a “la imposibilidad de activar el procedimiento
legislativo especial para la paz como consecuencia de la refrendacién efectuada por el Congreso de la Republica por via de proposicién”**,
sefialando que el trdmite adelantado por el 6rgano legislativo tiene efectos eminentemente politicos y no juridicos, Por ello, defienden la tesis
segun la cual el término “refrendacion popular” incorporado en el articulo 5 en alusién sélo admite la interpretacién de estarse refiriendo a la

“consulta directa al Constituyente Primario”” .

33. Los ciudadanos Esteban Jaramillo, Carlos Hugo Ramirez y Jorge Bustamante® sefialan que de la lectura de la sentencia C-379 de 2016 es
posible deducir que ante los resultados del plebiscito celebrado el pasado 2 de octubre de 2016, es factible celebrar un nuevo acuerdo de paz o
modificar el existente, lo cierto es que deberan ser objeto de consulta al pueblo para asi lograr una refrendacién. Por esa via se puede dar
cumplimiento a lo dispuesto en la ley estatutaria “que regula el plebiscito especial”. En ese sentido, consideran que la voluntad popular sélo
puede conocerse a través de los mecanismos dispuestos en el articulo 103 de la Carta Politica, por lo que la representacién del Congreso no
puede sustituirla. De conformidad con lo anterior, afirman que al tener que pronunciarse sobre la constitucionalidad de los apartes normativos
demandados, se torna necesario para la Corte Constitucional determinar el sentido adecuado del articulo 5 del Acto Legislativo en referencia,
pues las normas controvertidas expresamente hacen depender la produccién de efectos “a partir de la entrada en vigencia” del Acto, esto es,
desde la perspectiva de quienes suscriben el memorial, partiendo de la refrendacién que de manera directa haga el pueblo del mismo, por ser
éste Ultimo el titular de la soberania nacional. No obstante, concluyen que es necesario “que se precise el alcance de los vocablos ‘ratificacion
popular’, para comprender de manera univoca cudndo empieza la vigencia del Acto Legislativo 1 de 2016"*", sin que se excluya la participacién
directa del pueblo como parte integral del sentido de dicha expresion.

34. Un Grupo de organizaciones sociales® defiende la posibilidad de que el Congreso de la Republica refrende el acuerdo de paz celebrado entre
el gobierno y las Farc, basadas en lo siguiente: (i) debe darse preeminencia a la “aspiracién de nuestro estado constitucional” relacionado con el
logro de la paz; (ii) el nuevo acuerdo producido con ocasiéon de los resultados del plebiscito incluye las opiniones de todos los sectores de la
sociedad, lo cual dio lugar a que las propuestas y opiniones allegadas a la mesa de La Habana fueran tenidos en cuenta y discutidas en los
debates desarrollados tanto en el Senado como en la Cdmara de Representantes; y (iii) el Congreso se encuentra plenamente facultado para
adelantar la refrendacion de los acuerdos, pues al haber sido elegida popularmente, no hay duda de que sus pronunciamientos son el resultado
de la voluntad del pueblo.

35. Los ciudadanos Luz Matilde Caicedo, Lucy Mar Guevara, Auro Antido Riascos, Ernesto Lépez, Joel Rojas, Maria Carlina Esterilla, José Ignacio
Uribe Sanint, Maicol Andrés Martinez Vasquez, Plamo Emilio Cano, Fredy Lemus Machado, Luis Fernando Ocampo Trujillo, José Wilson Ospina,
Maria Nancy Molina, Gened Loaiza, Samuel Enrique Julio Beltran, Maria Concepcién Rivera Correa, Pastora Montilla Chicaiza, José Alberto
Ramirez, Oscar Javier Montafiez Carvajal, Albert Marin Sanchez, Idaly Londofio Ruiz, Licimaco Antonio Ramirez Hincapié, Marisol Guarnizo Bonilla,
Sidiani Olaya, Blanca Isabel Linarez, Maria Lenys Tabaco Maldonado, Yamid Clodomiro Ledn Correa, Maria Otilia Pidiache Duran, Emilse Tabaco y
Emilio Vergara Lombana allegaron sus intervenciones a esta Corporacion, con documentos individuales de contenido idéntico,” en los que
expresan su “pleno respaldo al Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera”, y solicitan “a
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las entidades nacionales, departamentales y municipales adelantar, de acuerdo con sus competencias, todas las acciones y medidas que se

requieran para iniciar la implementacién de dicho acuerdo”®.

36. La ciudadana Inés Cecilia Lopez Flérez, Representante a la Cadmara por el Departamento del Atlantico, sin pronunciarse expresamente sobre
los cargos formulados en la demanda objeto de estudio, sefialé que: (i) el ejercicio del derecho a la paz no puede estar atravesado por una
violacién del principio de separacién de poderes, de conformidad, segun la interviniente, con las sentencias T-102 de 2003, C-370 de 2006 y
C-379 de 2016; (ii) el acuerdo de paz celebrado entre el gobierno y las Farc no garantiza una paz estable y duradera; (iii) no puede quebrantarse
la voluntad popular y en ese sentido contrariar la decisién del constituyente primario en las votaciones del pasado 2 de octubre de 2016; (iv) el
Acto Legislativo 1 de 2016 precisa en su articulo 5 que el mismo regird a partir de la refrendacién popular, entendida esta como la participacién
directa de la sociedad, por ello, al no haberse aprobado el plebiscito del 2 de octubre de 2016, para la representante es claro que no existe
refrendacién y por tanto el Acto no estd produciendo y nunca produjo efectos, pues jamas nacié a la vida juridica; (v) de conformidad con lo
anterior, en el sentir de la congresista es necesario que el Ejecutivo adelante ante el Congreso de la Republica un nuevo acto legislativo y tras su
aprobacién se someta a la voluntad del pueblo la refrendacién del acuerdo renegociado; (vi) en atencién a lo anterior, solicita la interviniente
“dejarle muy claro al ejecutivo que en las actuales circunstancias de modo, tiempo y lugar, es a todas luces improcedente implementar el
mecanismo FAST-TRACK".**

37. La Mesa de Participacién de Victimas™ interviene ante la Corte Constitucional con el fin de manifestar que “brinda[n] respaldo al Acuerdo
Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera”, por lo que solicitan a la Corte Constitucional “encontrar
la ruta juridica més expedita, con el fin de iniciar la construccién de la Paz y darle un mejor pais a las préximas generaciones”. En ese sentido,
manifestaron que apoyaban plenamente la refrendacién adelantada por el Congreso de la Republica el dia 29 de noviembre de 2016. El
ciudadano Hernando Forero Rincén, por medio de escrito del 12 de diciembre de 2016, solicitd avalar el denominado procedimiento especial que
en su criterio resulta “absolutamente indispensable en este momento de gloriosa esperanza para hacer real una paz que casi el 95% de los
colombianos que hoy somos no hemos disfrutado”®. Fundamenta su peticién en los articulos 2, 11 y 22 constitucionales y resalta que el acuerdo
alcanzado entre el Gobierno Nacional y el grupo guerrillero de las FARC-EP pondra fin a 50 afios de guerra y traerd un ambiente de prosperidad,
bienestar y progreso para la poblacién colombiana.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

38. La Procuradora General de la Nacién -E-, en su Concepto 6184 del 11 de octubre del 2016, le solicita a la Corte declararse inhibida por falta
de competencia, o declarar inexequibles las previsiones acusadas. En primer lugar, reitera la tesis que ha sostenido el Ministerio Publico en
diversas ocasiones, de acuerdo con la cual la Corte Constitucional no tiene atribuciones para controlar actos reformatorios de la Constitucién
bajo el supuesto tedrico de la prohibicién de sustitucién constitucional, porque el Constituyente solo previé limites “formales” al poder de
reforma, no existen pardmetros objetivos que definan los supuestos ejes axiales del orden constitucional, no hay normas que le atribuyan a la
Corte la funcién de controlarlos, el control por vicios de competencia conduce a consecuencias antidemocraticas pues permite que los jueces
desmonten decisiones tomadas por el pueblo (en referendos y asambleas constituyentes) y limita la eficacia del referendo derogatorio previsto
en el articulo 377 de la Constitucion. No obstante, si la Corte reafirma su competencia para controlar los actos reformatorios por vicios de
competencia originados en la sustitucién, la Vista Fiscal considera que no hay otros motivos que impidan un juicio de fondo. Advierte que el Acto
Legislativo 01 de 2016 solo entra en vigencia cuando sea refrendado por el pueblo, hecho que no ha ocurrido y por tanto no esta vigente. Pero
dice que esto no se opone a un fallo de mérito pues el Acto Legislativo se encuentra en “estado de latencia” toda vez que su vigencia depende
de una condicién que aln puede cumplirse en el futuro. Ahora bien, como hay una cldusula de caducidad de las acciones publicas, prevista a su
juicio en el articulo 242 numeral 3 de la Carta Politica, la Corte debe pronunciarse mientras las acciones publicas no estén caducas y aunque no
esté vigente el Acto, pues si no lo hace y entra en vigencia después del afio siguiente a su promulgacién quedaria sin control constitucional, a
menos que la Corte se habilite para emitir un pronunciamiento por acciones publicas presentadas después de expirar el periodo de caducidad
respectivo.

39. El Concepto Fiscal dice que, en caso de proceder a un fallo de fondo, ambos cargos deben declararse présperos. En primer lugar, sefiala que
de acuerdo con la jurisprudencia las normas transitorias también pueden incurrir en un vicio de sustitucién de la Constitucion, cuando implica “/a
suspension de un eje axial de la Carta” [cita la sentencia C-588 de 2009™ ]. En concordancia, afirma que en este caso se sustituyen los principios
de supremacia y rigidez constitucional, reconocidos por la Corte como “ejes axiales” de la Constitucién [cita las sentencias C-1056 de 2012*y
C-816 de 2004 ] habida cuenta de que estan contenidos en diversos preceptos constitucionales (menciona los articulos 4, 241, 374 y ss.). La
supremacia y rigidez de la Constitucién implican que la ley no puede reformar la Constitucion y que esta tiene un procedimiento especial para su
reforma. Al ser entonces un eje axial, entiende que de acuerdo con la jurisprudencia su “modificacién” escapa al poder de reforma. Pues bien,
aduce que esos principios fueron sustituidos por el articulo 12 (parcial) del Acto Legislativo demandado, ya que se igualé el nimero de debates
de los procedimientos legislativo y de reforma constitucional mediante acto legislativo, lo cual supone “atentar” contra el principio de rigidez
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constitucional pues hace inoperante la distinciéon entre poder constituyente originario y poder constituyente derivado o incluso los poderes
constituidos ordinarios, lo cual se comprueba en el hecho de que los actos legislativos expedidos en virtud de la norma acusada tendrian el
mismo procedimiento que las leyes estatutarias (cuatro debates, mayorias absolutas y control automatico). Esta reduccién de exigencias va en
contra de un principio democréatico esencial en las reformas constitucionales, garantizado por el tramite mas exigente de las mismas, cual es la
busqueda del mayor consenso posible.

40. En segundo lugar, concuerda con el actor en que el principio de separacién de poderes es un eje axial de la Constitucién que se puede
observar en un nimero plural de sus disposiciones (menciona los articulos 150, 154, 163, 166, 167, 168 de la Carta), tal como lo ha sostenido la
jurisprudencia [cita las sentencias C-249 de 2012* y C-285 de 2016 1. En el disefio constitucional se aprecia que el Ejecutivo ejerce funciones
legislativas en desarrollo de las disposiciones transitorias de la Constituciéon de 1991, en estados de excepcién y en virtud de facultades
extraordinarias conferidas por el legislador. En estas Ultimas se le confirieron al Presidente diversas facultades extraordinarias pero con ciertas
particularidades: (i) buscaban garantizar la continuidad legislativa del pais, (ii) bajo un contexto de necesidad perentoria dado el nuevo orden
constitucional, (iii) tenfan caracter subsidiario o residual, pues se ejercian ante la inactividad del Congreso, (iv) contaban con una limitacién
precisa y (v) el Congreso podia en todo momento modificar o derogar las normas expedidas en tal virtud. En los decretos legislativos dictados al
amparo de los estados de excepcién y en los decretos ley proferidos en ejercicio de facultades extraordinarias concurren esas mismas
limitaciones. El principio de separacion de poderes, asi entendido, “se desconoce” con el acto reformatorio acusado, pues (a) confiere facultades
legislativas ordinarias, no supeditadas a la inactividad del Congreso, (b) para la expedicién de todo tipo de leyes ordinarias, excepto las
tributarias, (c) con el objeto de que el Presidente pueda emitir por esa via todas normas ordinarias que desarrollen el acuerdo, (d) y para
implementar un acuerdo cuyo contenido se desconocia cuando se aprobé el Acto Legislativo 01 de 2016, de modo que confirié facultades
legislativas para desarrollar una materia que era desconocida por el Congreso. Todo lo cual es extrafio al principio de separacién de poderes que
identifica la Constitucion.

41. Finalmente, estima que también es inconstitucional el segmento normativo del articulo 1 (parcial) cuestionado, de acuerdo con el cual el
Presidente de la Republica puede provocar la prérroga del término de vigencia del procedimiento legislativo extraordinario contemplado en el
Acto Legislativo. Es inconstitucional porque “aniquila”, a su modo de ver, la funcién legislativa ordinaria al someterla a la voluntad del poder
ejecutivo. Segun el acto reformatorio demandado, los proyectos de acto legislativo y de ley que se aprueben bajo el procedimiento
parlamentario especial para la paz contemplado en la reforma tendran tramite preferencial, y por tanto absoluta prelacién en el orden del dia
sobre cualquier otro asunto hasta tanto la Cdmara o Comisiéon decida sobre él. Al admitir que un procedimiento de esta naturaleza se prorrogue,
por decisién del Presidente de la Republica, el poder de reforma sujeta la funcién legislativa a la decisién del Ejecutivo, y le deja la posibilidad de
que “bloquee la funcién legislativa ordinaria”, con lo cual se invierte el principio de separacidén de poderes que exige sometimiento del
Presidente al Congreso, pues ahora es este el que queda sujeto a la voluntad de aquél.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

Asuntos previos. Competencia de la Corte Constitucional. Discusiones en torno a la facultad para conocer del vicio de sustituciéon, vigencia del
Acto Legislativo 1 de 2016 y aptitud de la accién publica

1. La Corte Constitucional es competente para conocer de las demandas que instauren los ciudadanos contra los actos legislativos (CP art
241-1). No obstante, en el presente proceso se han invocado algunos argumentos orientados a limitar o cuestionar la competencia de la Corte
para conocer de esta demanda. Se aduce, por parte del Ministerio Publico, que esta Corporacién carece de competencia para controlar los actos
legislativos por supuestos vicios de sustitucion; el Gobierno Nacional y el Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo sostienen que la demanda
no es apta para provocar un fallo de fondo, pues no presenta razones de inconstitucionalidad, aunque el Gobierno solicita de forma subsidiaria
declarar la exequibilidad de las previsiones acusadas; otros intervinientes consideran que no se cuestiona la proposicién juridica completa,
motivo por el cual la Corte debe integrar la unidad normativa o su decisién seria inocua; a su turno, el Concepto Fiscal agrega que si bien el Acto
Legislativo 1 de 2016 no estd vigente, hay materia juridica para un fallo de mérito por cuanto la vigencia estd latente ya que se supedita a una
condicién aln posible de cumplirse.® La Sala Plena de esta Corporacidn reitera, en primer lugar, su competencia para controlar vicios de
sustitucién de la Constitucién en los actos legislativos.” En cuanto a las otras objeciones referidas, considera que no deben prosperar, por los
motivos que se exponen a continuacion.

a. Sobre la aptitud de la demanda y las peticiones de integracién de la proposicidn juridica completa o de la unidad normativa

2. El Gobierno Nacional* le solicita a la Corte inhibirse de emitir un fallo de fondo, por cuanto en su concepto la demanda no es apta para
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provocarlo. No obstante lo cual, como ya se mencion6, subsidiariamente pide un pronunciamiento de exequibilidad. La solicitud de inhibicién
también la plantea el Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo. En esencia, ambas intervenciones sostienen que el actor no identifica
apropiadamente los elementos definitorios de la Constitucion, sino que se limita a considerar como tales sus manifestaciones concretas para
hacerlas inmodificables, ademéas no describe de forma exacta el contenido de las reformas demandadas, no justifica de manera suficiente la
acusacion sino que descarga su fundamentacion en referentes jurisprudenciales y tedricos, y aparte pasa por alto determinados ingredientes del
test de sustitucion que ha definido la Corte Constitucional. El Ministerio PUblico, y las restantes intervenciones, no consideran que la demanda
sea inepta y se pronuncian sobre el fondo de los cargos. La Facultad de Derecho de la Universidad Sergio Arboleda le solicita a la Corte, de otro
lado, integrar al juicio todos los literales del articulo 12 que consagran el proceso especial para la adopcioén de reformas constitucionales; el
ciudadano Juan Manuel Charria Segura considera que se debe también emitir un pronunciamiento sobre el articulo 4¢; y los ciudadanos Alirio
Uribe Mufioz y Yesid Reyes Alvarado® le piden que incorpore al control el articulo 52 del Acto Legislativo, por haber entre este y las disposiciones
acusadas una conexién intima de sentido, en tanto la refrendacién popular forma parte del procedimiento de reforma constitucional, y sin emitir
un pronunciamiento sobre el particular el fallo seria inocuo. La Corte debe examinar todos estos puntos.

3. En primer lugar, la Sala no comparte los planteamientos que subyacen a las solicitudes de inhibicién por supuestos problemas de ineptitud de
la demanda. Ciertamente, la jurisprudencia ha sefialado que “cuando se trata de una demanda de constitucionalidad contra un Acto Legislativo
con fundamento en un vicio de competencia por sustitucion de la Constitucidn, las cargas en cabeza del demandante se agravan”.”* No obstante,
esta exigencia no puede interpretarse en un sentido que constituya una barrera de acceso a la administracién de justicia constitucional para los
ciudadanos que no tienen titulo de abogado, o que no son expertos en derecho o argumentacién constitucional. La Constitucion establece que
“It]lodo ciudadano” (art 40), “los ciudadanos” (art 241) y “[c]ualquier ciudadano” (art 242) tiene derecho a interponer efectivamente acciones
publicas de inconstitucionalidad contra los actos de reforma constitucional (art 241-1). A la luz de una interpretacion razonable de los estandares
de argumentacion, los ciudadanos tienen entonces la carga de presentar una acusacién suficientemente comprensible (clara), que recaiga
efectivamente sobre el contenido de la disposicion demandada (cierta), que muestre cémo la disposicion sustituye la Carta (especificidad), con
argumentos de naturaleza constitucional, y no puramente legales o doctrinarios ni referidos a situaciones puramente individuales (pertinencia).
La Sala Plena considera que en este caso el ciudadano demandante cumplié esa carga.

4. En efecto, para empezar, el actor sefiala que el Congreso redujo a una vuelta con cuatro debates el procedimiento de reforma constitucional,
y que le atribuy6 facultades extraordinarias al Gobierno no especificas o precisas. Estos dos preceptos del Acto Legislativo 1 de 2016, en su
criterio, habrian en realidad sustituido la Constitucién, primero, porque degradan la Carta al nivel jerédrquico de la ley al exigir para su reforma
los mismos debates que para modificar o expedir leyes y, segundo, porque habilitan de forma imprecisa y amplia al Gobierno para legislar
extraordinariamente. El articulo 12 (parcial), a juicio del actor, sustituye un elemento definitorio de la Carta conformado por los principios de
supremacia, rigidez y control constitucional, que de un lado impide alterar los mecanismos de reforma constitucional, y de otro reducir la rigidez
constitucional hasta hacerla equivalente a la de las leyes. El articulo 22 (parcial), en su criterio, habria sustituido el principio de separacién de
poderes, que proscribe la atribucién de facultades extraordinarias en ejercicio del poder de reforma y la delegacidn legislativa imprecisa. Como
se observa, sus planteamientos son claros pues pueden ser comprendidos, y ademas son ciertos por cuanto es verdad que el articulo 12 (parcial)
redujo a cuatro los debates para aprobar actos legislativos en un procedimiento que puede implementarse durante seis meses prorrogables por
un tiempo igual, y lo es también que el articulo 22 le confirié facultades extraordinarias al Gobierno para legislar sobre un acuerdo final que
puede versar sobre diferentes materias. No es este el momento de referirse a la valoracién que hace el actor de cada una de esas normas, pues
ese serfa un juicio de mérito. Pero sus acusaciones no se dirigen contra proposiciones normativas inciertas. Ademas, aunque el actor
efectivamente invoca algunos tratadistas y tedricos de la Constitucion, no se limita a hacerlo sino que articula la acusacién en sus propias
palabras como una sustitucién de la Constitucién, por lo cual sus cargos son también pertinentes.

5. El ciudadano, ademads, al formular sus planteamientos esenciales en términos de una sustitucién o remplazo de elementos que definen la
identidad de la Constitucién, no confunde este juicio con el de vulneracién material que es propio del control sobre las leyes o las normas de
rango legal. Los cargos por sustitucién los construye, por otra parte, con apoyo en jurisprudencia constitucional en torno a tal juicio, pero aplica
el test de inconstitucionalidad en sus propias palabras. Al fundar el primer cuestionamiento, por ejemplo, invoca algunas consideraciones
contenidas en la sentencia C-1056 de 2012, aparentemente referidas a los limites del poder de reforma en la modificacion de los mecanismos
de revisién constitucional. Del mismo modo, al justificar la segunda acusacidn se refiere en especial a la sentencia C-170 de 2012,” en la cual la
Corte sefialé que no se sustituye la Constitucion con un acto de delegacidon legislativa pro témpore, “siempre y cuando sea especifica”. Antes
que descalificar la aptitud de la demanda, este hecho muestra que es una accién puUblica idénea, pues la jurisprudencia es en principio
pertinente, ya que a primera vista se refiere a los problemas planteados en los cargos propuestos. Los argumentos que presenta, en suma,
despiertan una duda razonable de inconstitucionalidad en la Corte Constitucional. Por todo lo cual puede concluirse entonces que sus razones
son especificas y suficientes. De tal suerte, la Sala considera que la accién publica es apta y la resolvera de fondo.

6. En cuanto se refiere, por otra parte, a las solicitudes de integracién de la proposicién juridica y la unidad normativa, la Sala considera que
plantean entre ellas un problema similar, aunque una proponga integrar al juicio los literales a), b), c), g), h), i) y k) del articulo 19, otra el
articulo 42 y las otras dos la incorporacidn del articulo 52 del Acto Legislativo 1 de 2016. En Ultimas, las cuatro intervenciones consideran que
hay disposiciones no demandadas que han de ser también objeto de este pronunciamiento toda vez que tienen conexiones tematicas,
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funcionales y normativas con los apartes demandados, y presentan dudas de inconstitucionalidad. En general, la jurisprudencia ha admitido
excepcionalmente la integracién judicial de textos legales que no han sido demandados, en tres supuestos.*® Primero, cuando la disposicién
demandada individualmente no tiene un contenido dedntico claro o univoco, de manera que, para entenderla y aplicarla, resulta absolutamente
imprescindible integrar al proceso otra disposicién no acusada. Segundo, cuando el precepto cuestionado esta reproducido en otras normas del
ordenamiento. Finalmente, cuando la norma demandada se encuentra intrinsecamente relacionada con otra disposicién que, a primera vista,
presenta serias dudas de constitucionalidad. No obstante, esta jurisprudencia estd configurada esencialmente para la integracion judicial de
normas en el contexto del control de previsiones legales o con fuerza de ley. Si su procedencia en ese ambito es excepcional, en las demandas
contra actos legislativos lo es alin mas, habida cuenta del caracter rogado de las competencias de control de la Corte Constitucional sobre estos
actos (CP arts. 241-1y 379).

7. En efecto, la Corte ha sostenido que el control constitucional sobre los actos legislativos es rogado, y debe circunscribirse “dUnica y
exclusivamente” a los cargos presentados en la demanda.”’ Este caracter rogado del control de los actos legislativos se explica, primero, porque
la Constitucion le asigna a la Corte la funcién de resolver las “demandas de inconstitucionalidad”, y en consecuencia debe en principio atenerse
ellas; es decir, no solo a los cargos sino ademads a las normas efectivamente acusadas. Segundo, responde al hecho especial de que las acciones
publicas en este contexto tienen un término de caducidad con independencia del vicio que presenten,*lo cual indica una diferencia relevante
con respecto a leyes y decretos con fuerza de ley, pues la accién publica contra estos Ultimos solo caduca por vicios de forma, y no por ejemplo
por vicios de competencia (CP art 242-3). El objetivo del término de caducidad indiscriminado para las acciones puUblicas contra actos legislativos
es proveerlos de un nivel comparativamente mas alto de estabilidad juridica que aquél que les es dispensado a leyes y decretos ley (CP art 379).
Esta vocacién de mayor estabilidad implica que para declarar inconstitucionales los actos legislativos es preciso un debate ciudadano ante la
Corte, y este debate no se daria si la Corporacién llamada a resolver los cargos de la demanda incorpora otros, presentados por los
intervinientes, que no han tenido ocasién de ser defendidos o refutados oportunamente por la ciudadania en el proceso ante la Corte.”

8. Asi, el disefio del control sobre los actos legislativos se opone entonces en principio a una interpretacién analdgica o extensiva de las causales
de integracién normativa, pues una operacion de esta naturaleza podria exceder los limites de la demanda. La jurisprudencia constitucional en
algunas ocasiones ha integrado al proceso de control sobre actos legislativos segmentos normativos no demandados. Por ejemplo, en la
sentencia C-285 de 2016, la Corte se pronuncié sobre la demanda dirigida contra las principales normas que regulaban el Consejo de Gobierno
Judicial en el Acto Legislativo 02 de 2015. Al advertir que la instauracién del Consejo de Gobierno Judicial fue fruto de una extralimitacién de
competencias del poder de reforma, la Corporacién declaré inexequibles en lo pertinente las previsiones acusadas. No obstante, habia otras
disposiciones, como el articulo 8 del Acto Legislativo, que no habian sido demandadas pero se referian también al referido organismo. La Corte
integré entonces dichos preceptos al juicio, para sanear la Constitucién, y declaré inexequibles las remisiones remanentes a la institucién. Esta
no fue, sin embargo, una operacién anterior sino posterior al juicio sobre los segmentos demandados, y tenia la funcién natural de evitar
incoherencias en la Constitucién, que podrian producirse al conservar en su texto alusiones a una institucién incorporada invélidamente al orden
juridico.” Fuera de ese supuesto, en la sentencia C-579 de 2013 la Corporacién integré también al juicio apartados de una reforma constitucional
que no habian sido identificados en la demanda. Debia resolver entonces una accién publica dirigida Gnicamente contra los vocablos “médximos”,
“cometidos de manera sistematica” y “todos los”, previstos en el articulo 12 del Acto Legislativo 1 de 2012. Como se observa, individualmente,
estas expresiones no tenian un contenido dedntico claro, por lo cual se considerd Util integrar todo el precepto del cual formaban parte para
comprender el instrumento alli regulado.

9. No obstante, en ninguna de estas situaciones se amplié el objeto del pronunciamiento de constitucionalidad, en el sentido de expandir los
cargos o considerar otros adicionales a los de la accién publica. En el primer caso, la Corte declard inexequibles las remisiones como una
consecuencia colateral de la inconstitucionalidad de las disposiciones principales controladas. En el segundo, esta Corporacién incorporé en el
proceso fragmentos normativos no censurados solo con el fin de aclarar el sentido de las expresiones aisladas efectivamente acusadas. En este
asunto, por el contrario, las solicitudes de integracién necesariamente ampliarian los cargos o los adicionarian. Este es particularmente el caso
de la peticién de enjuiciar el articulo 42 del Acto Legislativo. En principio la Sala no observa razén alguna que la sustente, y asi lo que busca el
ciudadano es simplemente adicionar, a los que trae la demanda, otro problema de inconstitucionalidad.

10. Algo similar ocurre con las intervenciones de los ciudadanos Alirio Uribe Mufioz y Yesid Reyes Alvarado. Entre lo regulado en el articulo 1°
literal f) y lo previsto en el articulo 52 del Acto Legislativo 1 de 2016 existe una relacién que debe tenerse en cuenta en el juicio de
constitucionalidad. Sin embargo, de alli no se infiere que entonces la Corte pueda emitir un juicio de validez sobre el articulo 52, primero porque
no es el mecanismo de reforma constitucional en su integridad el blanco de las censuras del ciudadano demandante, sino solo uno de sus
engranajes; y segundo, porque los intervinientes solicitan que el articulo 5 sea incorporado al proceso para, ademas, enjuiciarlo por un asunto
adicional a los cargos de la demanda. En efecto, segln el ciudadano Reyes, el articulo 52 es inconstitucional por cuanto introduce a la
Constituciéon un nuevo mecanismo de reforma constitucional, el “plebiscito especial constituyente”, desprovisto de los controles que tienen las
cldusulas de reforma establecidas por el Constituyente originario para evitar la imposicién ilegitima de una decisién mayoritaria al resto del
cuerpo ciudadano. De acuerdo con el ciudadano Uribe Mufioz el articulo 52 es inconstitucional pues introduce un mecanismo de reforma
plebiscitaria de la Carta, que verdaderamente sustituye el esquema de reforma constitucional, pues supedita la puesta en vigencia de un acto
del Congreso a un acto facultativo de otra rama del poder publico, y del pueblo, materia que es incompatible con su autonomia politica. Como se
observa son cargos distintos a los del demandante.
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11. Los intervinientes mencionados pueden ejercer su derecho fundamental a interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién, si les
asiste la conviccion de que el articulo 52 es inconstitucional. Para emitir un fallo sobre esa disposicién normativa es preciso que haya una
demanda en forma en su contra, que a su turno propicie un debate ciudadano, pues esta es una condicién necesaria de legitimidad de un
pronunciamiento de mérito en torno a un problema de inconstitucionalidad en un acto legislativo. Admitir la presentacién de cargos de
inconstitucionalidad distintos a los de la demanda, ademas en intervenciones instauradas de forma extemporanea, cuando ya se ha extendido el
Concepto Fiscal, no solo desconoce el disefio de los procesos de constitucionalidad (CP art 242), sino que en el fondo restringe el derecho
fundamental de los ciudadanos a intervenir respecto de los problemas de inconstitucionalidad en torno a los actos mas fundamentales del orden
politico, como son las reformas a la Carta.

12. Finalmente, la peticiéon que hace la Facultad de Derecho de la Universidad Sergio Arboleda busca una integracién normativa con todos los
literales del articulo 12 del Acto Legislativo 1 de 2016, puesto que se refieren al mecanismo especial de reforma constitucional. En concepto de
la Corte, sin embargo, el literal f) es comprensible en si mismo, pues dice que los actos legislativos seran tramitados en una sola vuelta de
cuatro debates y que el trdnsito del proyecto entre una y otra Cdmara serd de ocho dias; no esta reproducido en otras disposiciones; y aunque
estd relacionado con otros preceptos del Acto Legislativo estos no presentan dudas de inconstitucionalidad. Tales motivos son suficientes para
no acceder a la integraciéon. 51 Por lo demds, lo que cuestiona el actor no es todo el procedimiento especial de enmienda, sino uno de sus
engranajes. Sus acusaciones estriban en que las reformas tengan solo cuatro debates, como los exigidos para la formacion de las leyes, y no
que ademads tengan mayoria absoluta, control constitucional automatico, entre otras propiedades. No solo no se observa entonces ninguna
causal de integracién, sino que es ademds improcedente acrecer el cargo con otras disposiciones. Es claro para esta Corporacién que, al
enjuiciar el enunciado censurado, debe interpretarlo en el contexto de la reforma. Sin embargo, una cuestién es controlar un enunciado
normativo interpretado en su contexto, y otra muy distinta es controlar todo el esquema normativo. Si la Corte integra, como pretende la
intervencion, los literales a), b), ¢), g), h), i) y k) del articulo 19, es porque puede declararlos inconstitucionales; es decir, porque puede juzgar la
exequibilidad de todos y cada uno de los elementos del procedimiento de reforma. Sin embargo, si eso hiciera estarfa desbordando los
margenes de la accién publica, pues no es eso lo que cuestiona el actor. Lo demads es un referente de contexto y no el objeto de un cargo de
inconstitucionalidad.

13. Por lo anterior, la Corte Constitucional no podria acceder a las solicitudes indicadas, pues de hacerlo adicionaria cargos a los formulados en
la demanda y, como se dijo, excederia los limites de su propia competencia (CP art 241-1).

b. Vocacién de vigencia del Acto Legislativo 1 de 2016. Competencia de la Corte para emitir un pronunciamiento de fondo en el presente caso

14. La Procuradora General de la Nacién (e) destaca que el acto reformatorio no esta vigente, pero considera que esto no es obstaculo para
emitir un pronunciamiento de constitucionalidad por cuanto su vigencia se encuentra en “estado de latencia” toda vez que la misma depende de
una condicién que aun puede cumplirse en el futuro.”> Como hay una clausula de caducidad de las acciones publicas, prevista a su juicio en el
articulo 242 numeral 3 de la Carta Politica, el Ministerio Publico estima que la Corte debe pronunciarse mientras no estén caducas y aunque no
esté vigente el Acto, pues si no lo hace y este entra en vigencia después del afio siguiente a su promulgacién quedaria sin control constitucional,
a menos que la Corte se auto habilite para emitir un pronunciamiento por demandas presentadas después de expirar el periodo de caducidad
respectivo. La Sala debe entonces decidir si le asiste competencia para resolver la accién de inconstitucionalidad contra el Acto Legislativo 1 de
2016, teniendo en consideracion este planteamiento del Concepto Fiscal.

15. La jurisprudencia constitucional ha sostenido que la Corte carece de competencia para resolver acciones publicas contra proyectos de acto
legislativo, en cuanto no han sido promulgados.® Esto se debe a que, segln la Carta, los actos de reforma constitucional solo pueden
demandarse “dentro”, y no por fuera, “del afio siguiente” a su promulgacién, lo cual supone entonces que deben haber sido promulgados (CP art
379).>*Sin embargo, en este caso se constata que las disposiciones acusadas fueron promulgadas. El Acto Legislativo 1 de 2016 se publicé el 7
de julio del presente afio, en el Diario Oficial 49.927 del 7 de julio de 2016. Ahora bien, la jurisprudencia ha establecido también que para emitir
fallos de mérito frente a las demandas de inconstitucionalidad es preciso que los actos sometidos a control estén vigentes, o no lo estén pero
produzcan efectos o tengan vocacién de producirlos.”® Bastaria entonces, como se observa, con que los actos sujetos a control tengan
potencialidad de entrar en vigencia y de producir efectos juridicos. Si tienen esta vocacidn, entonces no careceria de objeto un pronunciamiento
de constitucionalidad, pues buscaria precisamente evitar menoscabos futuros y juridicamente probables a la supremacia e integridad de la
Constitucién. Por esa razén, en la sentencia C-634 de 2011 la Corte fallé de fondo la demanda contra una ley que ya habia sido promulgada pero
no estaba aln vigente, pues su vigencia estaba sujeta a un plazo y tenfa entonces vocacidn de entrar en vigor.>® Es por tanto necesario definir si
el Acto Legislativo 1 de 2016 cuenta en su configuracién con la vocacién de entrar en vigor, para lo cual es indispensable establecer en
abstracto el alcance de sus condiciones normativas de vigencia.

16. La Corte observa que articulo 52 del Acto Legislativo al cual pertenecen las disposiciones acusadas supedita su entrada en vigencia a una
“refrendacién popular del Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera”. Sin embargo el Acto
Legislativo no define qué debe entenderse por “refrendacién popular”. En los antecedentes parlamentarios de la reforma puede apreciarse
ademads que durante su trémite aln no se habia establecido un Unico mecanismo de refrendacién de acuerdos finales para la terminacién del
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conflicto, y fue precisamente por eso que se dejé un término genérico y comprehensivo (‘refrendacion popular’).”’ La concepcién de la
refrendacion popular que se refleja en las deliberaciones del Congreso estaba ciertamente atada a un mecanismo de participacién ciudadana.
Pero no es posible establecer con la misma certeza si cualquier mecanismo de participacion era suficiente, si era exigible agotar mas de uno de
ellos en caso de resultados adversos, o si luego de la expresidn ciudadana era factible abrir un escenario adicional de negociacién en busca de
mayores consensos. Por lo demas, las expectativas del 6rgano que emite una constitucién o una reforma constitucional pueden informar el
sentido normativo que se les atribuya. Pero es también claro que los redactores de una norma no logran prever ciertos desenvolvimientos
sociales y politicos, que desajusten el balance de principios contenido en sus reglas, y es por eso que las expectativas originales, aunque
informan, no determinan el sentido de la interpretacion constitucional.”®

17. La Constitucion de 1991, al margen del acto bajo control, no emplea en ninguna de sus previsiones conjuntamente las palabras
“refrendacién popular”, y de hecho tampoco usa el vocablo “refrendacién”. En algunas de sus disposiciones la Carta regula los referendos de
leyes, de reformas constitucionales y de creacion de regiones (CP arts. 103, 170, 307 y 377), que pueden concebirse como procesos para la
refrendacién popular. Pero no es posible reconducir la refrendacién popular solo al género de los referendos, pues la jurisprudencia ha
considerado por ejemplo que el Congreso puede clasificar como de refrendacién popular a un mecanismo como el plebiscito.”® Por su parte, las
leyes estatutarias sobre mecanismos de participacién ciudadana tampoco proveen un significado expreso para esos términos. Ni la Ley 134 de
1994 ‘Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion ciudadana’, ni la Ley 1757 de 2015 ‘Por la cual se dictan disposiciones en
materia de promocidn y proteccién del derecho a la participacion democrética’, usan o definen la expresion refrendacién popular. La Ley 1745
de 2015 ‘Por medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de referendos constitucionales con ocasién de un Acuerdo Final para la
terminacidn del conflicto armado’ no emplea tampoco esos vocablos en sus previsiones. La Ley 1806 de 2016 ‘por medio de la cual se regula el
plebiscito para la refrendacion del acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera’, en su titulo y
en sus articulos alude al término “refrendacién”, pero de hecho no emplea el vocablo “popular”, y en momento alguno precisa qué debe
entenderse por “refrendacién popular”.

18. La Corte, de otro lado, solo en dos sentencias ha usado de forma conjunta los términos “refrendacién popular”, precisamente al controlar los
proyectos que concluyeron en las Leyes 1745 de 2015 y 1806 de 2016, antes referidas. En la sentencia C-784 de 2014, al revisar el proyecto que
se convirtié en Ley Estatutaria 1745 de 2015, empled estas palabras para aludir al contexto comparado de celebracion e implementacion de
acuerdos de paz con participacion ciudadana.® En la sentencia C-379 de 2016, al controlar el proyecto que se convirtié en Ley Estatutaria 1806
de 2016, se usan esos términos en numerosas ocasiones, para aludir al plebiscito como un mecanismo apto para la refrendacién popular.® Pero
en ninguna de ellas la Corte ofrece una definicién cerrada de “refrendacidn popular”, que sea Util en general o para los efectos de interpretar el
articulo 52 del Acto Legislativo 1 de 2016. En la sentencia C-379 de 2016 se afirma que los referendos y los plebiscitos, regulados en las Leyes
1745 de 2015 y 1806 de 2016, pueden ser instrumentos idéneos para la refrendacién popular de los acuerdos de terminacién del conflicto y de
las medidas que los implementen (fundamentos 30 y 92). Pero esto no significa que sean los tnicos aptos para ese fin. En efecto, en la sentencia
C-784 de 2014 la Corte afirmd que la creacién de instrumentos especiales para refrendar actos que persigan terminar el conflicto no busca
cerrar, restringir o dificultar la transicién hacia una sociedad en paz, sino abrir vias que faciliten ese transito en el marco de la Constitucién y la
ley. Por tanto, las leyes estatutarias sobre referendos o plebiscitos especiales no imponen un deber inexorable de usar los instrumentos alli
regulados para poner fin al conflicto, sino que se limitan a ensanchar el universo de alternativas politicas disponibles:

“[e]l fin de estas reformas no es cerrar, restringir o dificultar los cauces institucionales antes previstos para implementar politicas de terminacién
del conflicto sino, por el contrario, abrir umbrales que en el marco de la Constitucién suministren mas y mejores opciones para la superacién del
conflicto armado y el transito hacia la paz. [...] como su finalidad no es recortar las opciones institucionales al servicio de la paz, no puede
entenderse esta iniciativa como la imposicién para el Estado de una obligacién inexorable de tramitar mediante referendos constitucionales los
proyectos de reforma que resulten precisos para implementar acuerdos finales de terminacién del conflicto. Los referendos de que trata este
Proyecto de Ley han de ser entendidos como una opcidn institucional legitima, entre otras, y no como la Unica posibilidad, ni tampoco como la

Unica legitima, para materializar los acuerdos finales”.*

19. El ordenamiento juridico no define entonces qué debe entenderse por refrendacién popular, y es ademds claro que -segln el caso- el
plebiscito o el referendo pueden servir para refrendar popularmente los actos de un proceso de terminacién del conflicto, pero no son los Unicos
aptos para ello. Ademds, segun los antecedentes parlamentarios del Acto Legislativo 1 de 2016 el término refrendacién popular es
deliberadamente genérico y comprehensivo, capaz de abarcar distintos métodos de ratificacién, sin que estuvieran presentes caracteristicas
necesarias y suficientes que agotaran su significado.®® Ahora bien, la jurisprudencia de esta Corte ha sefialado que cuando una norma o reforma
constitucional contemplan una institucién juridica, pero no la desarrollan expresamente, hay “un amplio margen de configuracién” para las
autoridades llamadas a aplicarlas o configurarlas.* Esto indica que en principio son posibles distintas formas de refrendacién popular del
acuerdo final, que pueden ser definidas por los érganos encargados de aplicar el Acto Legislativo.

Sentencia 699 de 2016 Corte 18 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

20. Lo anterior no significa que pueda entonces asignarsele cualquier significado a la refrendacién popular. La atribucién de sentido a conceptos
genéricos usados en la Constitucion tiene también ciertos limites. Pero su alcance no se puede establecer Unicamente con arreglo a una
exégesis literal de las palabras, aun cuando el texto sea sin duda relevante en la interpretacidon. Una Constitucidon debe interpretarse de forma
integral y armdnica. La jurisprudencia constitucional ha sefialado, en sintonia con una tendencia mas amplia en el derecho comparado, que una
Constitucién debe interpretarse de forma integrada, armdnica y coherente.® Los limites del concepto de refrendacién popular, vienen
determinados por sus méargenes semanticos, su contexto de expedicidn, los principios constitucionales que aspiran a realizar, sus relaciones con
otras previsiones normativas, y las aproximaciones conceptuales relevantes en la jurisprudencia nacional, la teoria constitucional y juridica en
general. A falta de definicién expresa en el ordenamiento, debido a que no se identifica estrictamente con un mecanismo de participacién
ciudadana en especifico, y a causa de que estd prevista como una condicidon para la entrada en vigencia de un esquema institucional para
facilitar la transicién hacia la paz, un analisis juridico integral de la expresion “refrendacién popular” ofrece el siguiente marco conceptual. En
ese contexto preciso, la refrendacién popular designa un (i) proceso, (ii) en el cual haya participacién ciudadana directa, (iii) cuyos resultados
deben ser respetados, interpretados y desarrollados de buena fe, en un escenario de blsqueda de mayores consensos, (iv) proceso que puede
concluir en virtud de una expresidn libre y deliberativa de una autoridad revestida de legitimidad democrética, (v) sin perjuicio de eventuales
espacios posibles de participacién ciudadana para la revisién especifica de aspectos concretos ulteriores. Mientras los érganos politicos
encargados de aplicar las previsiones del Acto Legislativo 1 de 2016 se mantengan dentro de esos limites, pueden definir si se ha cumplido la
refrendacidén popular, que es condicién para su entrada en vigencia. A continuacién se desarrollan las caracteristicas de estos margenes,
fundamentales para precisar la vigencia de las normas acusadas:

20.1. Un proceso.- La regulacidn constitucional y la jurisprudencia sobre la materia revelan que con los términos ‘refrendacién popular’ se
denota ante todo un proceso, y no un acto Unico. En la sentencia C-379 de 2016 la Corte Constitucional hablé por eso expresamente del
“proceso de refrendacién popular de los acuerdos de paz”. Y, en una aproximacién mas general, la jurisprudencia ha considerado que los
plebiscitos y los referendos constitucionales son aptos para configurar una refrendacién popular (sentencia C-397 de 2016, fundamentos 30 y
92), precisamente porque en ambos concurre el caracter de procesos, y no de actos Unicos o simplificados. El referendo constitucional
aprobatorio, como se indicd, exige iniciativa gubernamental o ciudadana, ley convocatoria, control constitucional automatico, participacién
ciudadana directa en la consulta y luego escrutinio y certificacién electoral. Es por esto que la Corte lo ha considerado un “complejo
procedimiento” de reforma constitucional (sentencia C-1121 de 2004). En el plebiscito puede decirse algo equivalente, pues exige primero un
acto del Presidente de la Republica que lo convoca, luego participa el Congreso segun la Constitucién y la ley, posteriormente interviene el
pueblo que vota la consulta, y tras ello hay actos de escrutinio y certificacién electoral.

El hecho de que sea un proceso, integrado entonces por varios actos, no es sin embargo solo un atributo formal atinente a la cantidad de actos
que lo integran. Designa también, o ante todo, la intervencién de diversas autoridades en un ejercicio de frenos y contrapesos. Cuando el
articulo 5° del Acto Legislativo 1 de 2016 condiciona la entrada en vigencia de este ultimo a la refrendacién popular del acuerdo final, lo hace en
el marco de un Estado Constitucional de Derecho, organizado en forma de republica con separacién de poderes, y bajo el respeto de los
derechos de las minorias (CP Predambulo y arts. 1, 2, 113). En este contexto institucional, seria inconcebible una refrendacién popular entendida
como un acto Unico en el cual el pueblo se pronuncie, sin controles previos o ulteriores, en torno a un asunto de interés colectivo, toda vez que
su intervencion podria quedar asi despojada de limites, en un Estado que se caracteriza por limitar el ejercicio del poder constituido. Es por eso
que los referendos constitucionales aprobatorios y los plebiscitos, dos mecanismos que la Corte ha destacado hasta la fecha como de
refrendacién popular de acuerdos finales o de sus actos de implementacién, exigen o autorizan la intervencién previa y posterior de otros
6rganos ademas del cuerpo electoral (CP arts. 104 y 378). En los referendos constitucionales aprobatorios deben participar antes de la consulta
ciudadana el Congreso y la Corte Constitucional. En los plebiscitos intervienen el Presidente de la Republica y el Congreso con antelacién a la
decisiéon popular. Ademads, en ambos casos estd previsto por ejemplo un control constitucional posterior a la decisién del pueblo (CP art 241
nums 1y 3). De este modo se tratan de conciliar los principios de la democracia participativa, con los del Estado social de derecho republicano,
pluralista y multicultural.

20.2. Un proceso en uno de cuyos tramos hay participacién ciudadana directa.- Ahora bien, los términos ‘refrendacién popular’ deben
interpretarse de forma coherente con el modo como se usan las expresiones ‘refrendacién’ y ‘popular’ o ‘populares’ convencionalmente y en la
Constitucion.” Por refrendacién se entiende de forma convencional una ratificacién, convalidacién, certificacién o aprobacién. Y, por su parte, los
vocablos ‘popular’ o ‘populares’ se emplean en la Carta y en el constitucionalismo para aludir a autoridades, actos o procesos en cuya eleccién o
configuracién hay participacién ciudadana directa. Es este entonces el sentido de las expresiones mencionadas cuando se hace referencia a
autoridades, cargos o Corporaciones de ‘eleccién popular’ (arts. 122, 125, 126, 134, 237, 262, 265, 272, 277, 299, 303, 312, 314, 318), a la
‘iniciativa popular’ (arts. 154, 159, 197), a la ‘votacidn popular’ o al ‘voto popular’ (arts. 202, 247, 293), al ‘pronunciamiento popular’ (art 241
nums 2y 3), a las ‘consultas populares’ (arts. 40, 100, 103, 105, 107, 297, 319, 321, 323 y 379), a las ‘acciones populares’ (art 282, conc 88) 0 a
la ‘participacion popular' (art 377). Es entonces claro que en la refrendacion popular debe haber elementos de ratificacién, convalidacion,
certificacién o aprobacion, y ademads participaciéon directa del pueblo. Por lo cual es razonable inferir que la “refrendacion popular” remite en
principio a los mecanismos de participacién ciudadana previstos o regulados en la Constitucién, o creados por el legislador y desarrollados segun
las condiciones constitucionales, tales como el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativa, la
revocatoria de mandato, entre otras (CP arts. 37, 40, 103-106, 107 y ss.).” Sin embargo, més alla de esto, la sola nocién de una ‘refrendacion
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popular’ no predetermina si la participacidon ciudadana directa debe o puede (i) exigir la intervencién de organismos representativos, (ii)
contemplar la mediacién ciudadana al final del proceso o en una etapa previa, (iii) tener caracter decisorio, deliberativo o propositivo, 0 méas de
uno de estos atributos conjuntamente, (iv) tener caracter vinculante o no, y en qué sentido. Obsérvese:

(i) La participacién ciudadana puede o no exigir una intervencién de organismos de la democracia representativa. En algunas ocasiones,
necesariamente, para la intervencion popular deben mediar corporaciones de representacion democratica, como ocurre por ejemplo con el
plebiscito, en el cual la iniciativa recae sobre el Presidente de la Republica y debe contar con un aval del Congreso; o con los referendos
aprobatorios de reformas constitucionales, que exigen previa ley convocatoria; o con los cabildos abiertos, que presuponen la existencia de
organismos de representacion territorial que se abren en cabildos (CP arts. 104 y 378); o con la iniciativa popular, que consiste en presentar
iniciativas normativas ante organismos de representacién politica, a los cuales les corresponde entonces desarrollarlas (CP art 103). En
contraste, en otros mecanismos de participacién la ciudadania puede intervenir sin necesidad de pasar por una institucién de la democracia
representativa, aunque si bien con otros controles de orden judicial, como en los eventos de referendo derogatorio o revocatoria de mandato (CP
arts. 103, 241-2, 377, 379).

(i) La intervencién de la ciudadania o de los érganos de representaciéon puede ademas ponerle fin al proceso o ser previa a un acto final. En los
referendos constitucionales la intervencion del pueblo suele ser en sentido estricto un acto final del proceso (CP art 378). Sin embargo, en otras
ocasiones el pueblo interviene en una etapa previa, y su voluntad luego es objeto de interpretacion y desarrollo por un organismo
representativo. Por ejemplo, en un proceso constituyente, segln se indicé, el Congreso emite en primer lugar una ley que consulta al pueblo
para decidir si convoca una Asamblea Nacional Constituyente. Si el Pueblo se pronuncia en sentido favorable y conforme a los requisitos
constitucionales, entonces hay una eleccién de delegatarios a la Asamblea Nacional, y estos serian los encargados de emitir el acto
constituyente final (CP arts. 374 y 376). Aunque es posible que la obra de la Asamblea Constituyente sea sometida a ulterior referendo
ciudadano aprobatorio, este no es un requisito necesario para su validez (CP art 376). Es relevante destacar, sin embargo, que incluso si no hay
referendo posterior para aprobar los actos constituyentes seria legitimo considerar que ha habido una reforma a la Constitucién refrendada
popularmente, en la medida en que la Asamblea Nacional haya desarrollado el mandato popular. En sentido semejante, en los cabildos abiertos
la participacion ciudadana es deliberativa y previa a la circunstancial intervencién de las respectivas corporaciones de representacion territorial,
las cuales estan en el deber de interpretar y respetar la deliberacién politica de la ciudadania (CP arts. 103 y Ley 1757 de 2015 art 28).

(iii) La participacién ciudadana se puede ademds expresar de diversas formas. En ciertas hipétesis se puede manifestar mediante decisiones
electorales, como ocurre por ejemplo con las elecciones de autoridades publicas, las consultas, los plebiscitos o los referendos (CP arts. 103 y s).
En otras ocasiones, la ciudadania participa por medio de argumentos o deliberacién politica, como acontece en los cabildos abiertos o en los
procesos de constitucionalidad (CP arts. 103, 236-2, 241 y 242). Finalmente, en otras situaciones, la voluntad popular se revela a través de la
organizacion y la exposicién de una propuesta colectiva, tal como acontece con la iniciativa popular normativa (CP arts. 2, 40, 103, 107 y ss.).

(iv) Finalmente, la participacién popular directa puede ser vinculante o no. La intervencién ciudadana es vinculante, por ejemplo, en la eleccién
de autoridades publicas, pues salvo casos de nulidad electoral la decisién del pueblo es irrevocable (arts. 132, 190, 202). Sin embargo, en otros
supuestos la intervencién ciudadana directa puede no ser vinculante, y estar sujeta a modificaciones. Esto ocurre por ejemplo con la iniciativa
popular, toda vez que las corporaciones publicas pueden no aprobar el proyecto de norma alli expresado (CP art 154). Por lo demds, el caracter
vinculante de una decision puede tener implicaciones diferentes segin el mecanismo, sus resultados y el organismo sujeto a sus efectos. Por
ejemplo, es claro que segln la Constitucién en un plebiscito “[I]a decisidn del pueblo serd obligatoria” (art 104). Sin embargo, en la sentencia
C-379 de 2016, la Corte sefialé que un plebiscito tiene efectos vinculantes para el Presidente de la Republica y no para las restantes ramas y
érganos del poder publico.®® Un referendo constitucional aprobatorio tiene fuerza normativa, tanto si se aprueba el proyecto de reforma sometido
a consulta como si el resultado es el opuesto (CP art 378). No obstante, en la sentencia C-180 de 1994, la Corte consideré ajustado a la
Constitucion un precepto que autorizaba a las corporaciones publicas a revisar las normas derogadas o aprobadas mediante referendo, con
mayoria absoluta dentro de los dos afios subsiguientes a la reforma.” En sentido similar, en la sentencia C-150 de 2015, la Corte Constitucional
declard exequible una previsién que autorizaba a las respectivas corporaciones a reconsiderar las normas aprobadas o derogadas mediante
referendo, aunque solo después de los dos afios.”

En suma, se observa entonces que la refrendacidon popular exige participacion ciudadana directa, la cual puede darse con o sin intervencion de
organismos representativos; al final o de forma previa a la mediacién de las instituciones representativas; tener caracter decisorio, deliberativo o
propositivo; y ser vinculante o no vy, si lo es, puede serlo de distinto modo segln el mecanismo, sus resultados y el organismo sujeto a sus
efectos.

20.3. Proceso con participacién ciudadana directa cuyos resultados deben ser respetados, interpretados y desarrollados de buena fe, en un
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escenario de blsqueda de mayores consensos.- Para que haya refrendacién popular de un acto o acuerdo para la terminacién del conflicto, el
orden constitucional no predetermina entonces si la participacion ciudadana debe ser previa o final. Cuando es final, esto significa que solo hay
refrendacidon popular si el pueblo en una intervencién directa y Ultima ratifica positivamente el referido acuerdo. Esta hipdtesis no requiere
precisiones conceptuales. Sin embargo, cuando la intervencién del pueblo es previa, es legitimo que tras la expresion ciudadana el proceso
continle y concluya en virtud de las competencias de una autoridad instituida. En estos casos se usan los mecanismos de participacién como
instrumentos de consulta previa al pueblo, y valen como procesos de refrendacién popular si los actos subsiguientes a la intervencién ciudadana
estan encaminados hacia interpretar, respetar y desarrollar sus resultados de buena fe, en un escenario de busqueda de mayores consensos (CP
arts. 22, 83, 188 y 189).

En efecto, puede observarse por ejemplo que segun el Predambulo es el “Pueblo de Colombia” el que dicta la Constitucién Politica de 1991. Sin
embargo, en estricto sentido, la Carta vigente no se sometié a ratificacién popular directa y posterior. El hecho de que, a pesar de esa
circunstancia, sea el Pueblo de Colombia quien haya decretado la nueva Constitucién se debe no a una ficcién, sino a que la Asamblea
Constituyente desarrollé de buena fe el mandato popular expresado en las votaciones para su convocatoria y eleccién, en un escenario de
blsqueda de mayores consensos. Del mismo modo, segln el articulo 376 de la Carta, una Asamblea Constituyente con competencia limitada
puede introducir reformas trascendentales al orden constitucional, pero solo se entendera que es refrendada popularmente -aun cuando no se
someta a ratificacion ciudadana posterior- si interpreta, respeta y desarrolla la voluntad del pueblo expresada en su convocatoria y eleccién, lo
cual presupone precisamente buena fe en el ejercicio del poder de reforma constitucional.” En el derecho comparado pueden reconocerse
métodos de refrendacién popular previa equivalentes. En ciertos ordenamientos, para enmendar la Constitucién a través del Parlamento se
requiere que este Ultimo adelante un nimero determinado de debates, que se convoquen nuevas elecciones parlamentarias en medio del
procedimiento, y que el Parlamento reintegrado decida si ratifica el proyecto tramitado con antelacién. Pues bien, en estos casos la ciudadania
interviene para elegir la nueva conformacién del Parlamento, y no para tomar una decisién directa, especifica y exclusiva sobre el proyecto de
reforma. Son los nuevos representantes, elegidos en el interregno del proceso de enmienda, quienes toman esa determinacion. Aun asi, este
proceso contrae segun la teoria constitucional el caracter de un referéndum, por lo mismo equivalente a una refrendacién popular, por la
intervencién previa de la ciudadania.”

El proceso de refrendacién por consulta popular previa adquiere importancia fundamental cuando la intervencién ciudadana versa sobre la
forma de cumplir un mandato constitucional, pero no hace desaparecer ni suspende la obligacién de observar ese mandato. Por ejemplo, en
contextos como el que provoca la expedicién del Acto Legislativo 1 de 2016, un pronunciamiento popular mediante plebiscito, en la medida en
que no reforma la Constitucién, deja intacto el deber del Presidente de la Republica de garantizar el orden publico, proveer a la defensa y la
seguridad nacional, y celebrar acuerdos de paz (CP arts. 22 y 189 nums 3, 4 y ss.). Por lo mismo, si se somete a un plebiscito una determinada
concrecion de la politica de paz, expresada en un acuerdo con grupos armados, y el pueblo la vota negativamente, el deber del Presidente de la
Republica es respetar esa decision y abstenerse de implementarla tal cual esta. En la sentencia C-379 de 2016, dijo la Corte por ese motivo que
“la consecuencia correlativa de la votacién desfavorable o de la falta de votos suficientes para la [ratificacion del acuerdo], es la imposibilidad
juridica para el Presidente de adelantar la implementacién de ese Acuerdo en especifico”. Pero ese pronunciamiento no neutraliza su obligacion
constitucional de lograr la paz (art 22), y por tanto debe perseguir otras formas de concretar este imperativo. Como sefialé la Corte en esa
misma sentencia, al abordar esta cuestién:

“el plebiscito especial no tiene por objeto someter a consideracién de las ciudadanas y ciudadanos ni el contenido y alcance del derecho a la
paz, ni las facultades que la Constitucién confiere al Presidente para restablecer y mantener el orden publico a partir de diferentes vias, entre
ellas la salida negociada al conflicto armado a través de la suscripcién de acuerdos con grupos armados irregulares. || Sobre este particular debe
resaltarse que tanto el derecho-deber a la paz, asi como las mencionadas competencias gubernamentales, tienen fundamento constitucional.
Por lo tanto, en la medida en que el plebiscito no es un mecanismo de reforma del orden juridico, entonces no tiene el alcance de alterar tales
disposiciones. En ese sentido, la decisién popular en contra del Acuerdo no puede ser en modo alguno comprendida como una disminucién o
redisefio del derecho y potestades gubernamentales antes indicadas. Estas quedan incélumes pues no fueron puestas a consideracion del
Pueblo mediante plebiscito, ni tampoco podrian serlo, en tanto ese instrumento de participacion ciudadana, se insiste, no tiene entre sus fines
admitidos la reforma constitucional”.”

El orden juridico fija un marco de alternativas para cumplir el mandato constitucional de lograr la paz, luego de que la concrecién de una
determinada politica -expresada, por ejemplo, en el acuerdo final para la terminacién del conflicto- no ha sido aceptada por el pueblo en un
plebiscito. Una de ellas es introducirle cambios al acuerdo final con el objetivo de atender las preocupaciones, expectativas y desacuerdos
subyacentes al pronunciamiento popular. En tal caso, el plebiscito se usa precisamente como un mecanismo para “conocer la opinién de las
personas respecto de una determinada actuacién del ejecutivo” (C-150 de 2015), y obrar de forma coherente con ella (CP art 104). No es
necesario, sin embargo, que las modificaciones introducidas al acuerdo sean sometidas a un nuevo mecanismo de participaciéon ciudadana
directa, para que ese proceso equivalga a una refrendacién popular. Si son fruto de un proceso en el cual se respeten, interpreten y desarrollen
de buena fe los resultados de la consulta previa a la ciudadania, en un escenario de blUsqueda de mayores consensos, puede decirse
razonablemente gque las modificaciones son un efecto de la participacién ciudadana (CP arts. 1, 2, 22, 40, 83 y 103).
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Aunque es entonces posible que los cambios al acuerdo para la terminacion del conflicto se sujeten a un nuevo mecanismo de participacion
ciudadana directa, esto no es necesario ni para implementar el acuerdo modificado, ni para entender que ha tenido lugar un proceso de
refrendaciéon popular por consulta previa a la ciudadania. Esta concepcién encuentra sustento en la unidad de la Constitucién. El principio de
“unidad de la Constitucion” impone a su intérprete el deber de leer sus previsiones como integrantes de “un texto arménico y coherente, que
como tal, debe ser interpretado de manera sistematica, teniendo en cuenta, ademds, los propdsitos y objetivos perseguidos por el
constituyente”.”* Este mismo canon hermenéutico se impone para atribuirles sentido a las reformas constitucionales sujetas a control de la Corte
por vicios de competencia.” La interpretacién constitucional no puede consistir en extraer fragmentos de un acto reformatorio de sus
previsiones, para aislarlos del contexto al cual estédn llamados a pertenecer, y describir su contenido con el fin de enfrentar con aparente
suficiencia un problema. Interpretar una Constitucién puede suponer una descripcién individual de sus preceptos, pero los resultados de esa
operacién deben someterse a una evaluacion a la luz del orden completo al que pertenecen para atribuirles un sentido coherente con este.”®Si
segun el articulo 52 del Acto Legislativo 1 de 2016, sus disposiciones solo entran en vigencia cuando haya una “refrendacién popular” del
acuerdo final, esta condicién no puede entenderse de forma abstracta, desvinculada de los principios que busca realizar. El Acto Legislativo
persigue ciertamente activar mecanismos de la democracia participativa pero también la consecucién de la paz. Si los érganos de
representacion, en ejercicio de su margen de apreciacién politica, han puesto en marcha mecanismos de participacién democratica pero
consideran en riesgo la viabilidad de la politica de paz, pueden aplicar el Acto Legislativo 1 de 2016, en la medida en que consideren satisfechos
los principios constitucionales de la refrendacién popular, declarados en esta providencia.

De este modo, se trata de conciliar, de forma 6ptima, dos principios que se encuentran en tension en los fundamentos mismos de la cldusula de
vigencia del Acto Legislativo 1 de 2016: por una parte la necesidad de que la concrecién de la politica de paz se desarrolle en un proceso en el
cual participe directamente el pueblo, y por otra la paz que aspira contribuir a concretar el acuerdo final. El proceso de refrendacién popular, al
estar articulado por instancias de la democracia directa y de la democracia representativa, viabiliza el ejercicio de las competencias
constitucionales del Presidente de la Republica, con el fin de alcanzar la paz (CP arts. 22, 83, 188 y 189). Pero, al mismo tiempo, al exigir
intervencion ciudadana directa, y efectividad de sus resultados a través de un deber de interpretacién, respeto y desarrollo de buena fe, en un
escenario de bisqueda de mayores consensos, protege el principio democrético y le da poder al pueblo para reorientar la concrecién de la
politica de paz. El que en este proceso de refrendacidn por consulta previa del pueblo los actos subsiguientes a la intervencién ciudadana directa
estén bajo la responsabilidad de autoridades estatales, como el Presidente de la RepUblica, y que solo pueda concluir en virtud de una decision
libre y deliberativa de un érgano revestido de legitimidad democratica, como el Congreso de la Republica, refuerza la proteccién de la
democracia pues el mandato popular subyacente a su eleccién es también relevante en la aceptabilidad constitucional de la politica de paz
sometida a consulta ciudadana y desarrollada de buena fe.

20.4. Proceso que puede terminarse por la decision libre y deliberativa de una autoridad revestida de legitimidad democratica.- Ahora bien, es
necesaria una garantia de efectividad de la voluntad ciudadana expresada en la consulta previa. Es preciso entonces que este proceso de
refrendacion concluya en virtud de una expresién libre y deliberativa de una autoridad revestida de legitimidad democratica, como pueden ser el
Congreso de la Republica o las distintas corporaciones de representacién del orden territorial. El Congreso es el “érgano de representacién
popular por excelencia” (C-1648 de 2000), y en términos constitucionales es el primer garante de que se respete el dictamen del pueblo. La
Constitucién prevé ademds que los miembros de los cuerpos colegiados de eleccién directa “representan al pueblo”, y que el elegido “es
responsable politicamente ante la sociedad y frente a sus electores del cumplimiento de las obligaciones propias de su investidura” (CP art 133).
Por tanto, en general, las corporaciones de representacion ciudadana estan revestidas de legitimidad democrética, y en posicién de garantizar la
eficacia de la decisién o deliberacién ciudadana. Por su naturaleza, los anteriores organismos ofrecen condiciones constitucionales suficientes
para garantizar que la expresion popular sea efectiva. El hecho de que el fin del proceso, asi concebido, deba ser expresién de una
manifestacién politica libre y precedida de deliberacién refuerza esa garantia, pues en un contexto de esta naturaleza es posible exponer si la
voluntad ciudadana fue respetada, interpretada y desarrollada de buena fe, en un escenario de bisqueda de mayores consensos, o no fue asi.

20.5. Sin perjuicio de eventuales espacios de participacién ciudadana sobre cada medida, pues la refrendacién y los mecanismos participativos
han de acompaniar toda la transicin, en tanto presupuestos de una paz ‘estable y duradera’. Para la entrada en vigencia del Acto Legislativo 1
de 2016 no es entonces necesario apelar a un nuevo mecanismo de participacién ciudadana directa, siempre y cuando se den las demas
condiciones precisadas en esta sentencia. No obstante, dado que el acto reformatorio al cual pertenecen las normas acusadas busca una paz
“estable y duradera”, esa circunstancia de caracter juridico no se opone a que, precisamente con el objeto de alcanzar ese cometido, se adopten
instrumentos participativos para la implementacién del acuerdo para la terminacién del conflicto. En particular, subraya esta Corte que para la
estabilidad y durabilidad del acuerdo final, las medidas que implementen el acuerdo final deberian estar precedidas de un esfuerzo institucional
por abrir oportunidades para que todas las voces de la sociedad puedan ser oidas.

21. Todo lo cual quiere decir entonces que el Acto Legislativo 1 de 2016 tiene vocacién de entrar en vigencia, por cuanto la misma esta
supeditada a una refrendacién popular que, en los términos antes indicados, es aun susceptible de cumplirse. Ahora bien, ;quiere decir lo
anterior que el Acto Legislativo 1 de 2016 ya entré en vigencia? En concepto de la Corte, quien debe definir ese punto es el Congreso. No es
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necesario determinar en este proceso si el Acto Legislativo ha entrado en vigor, por cuanto para habilitar las competencias de control de esta
Corporacion basta con que tenga vocacién de entrar en vigencia. Incluso si no estd vigente, pero tiene vocacién de entrar en vigor, seria
necesario un fallo de fondo para proteger el principio de supremacia constitucional (CP arts. 4 y 241). En efecto, las demandas contra actos
legislativos caducan dentro del afio siguiente a su promulgacién, sin importar la clase de vicio que se les endilgue.”” El término de caducidad
corre efectivamente desde cuando el acto es promulgado. Es entonces posible considerar, en abstracto, qué ocurre si un acto legislativo no
entra en vigencia dentro del afio siguiente a su promulgacion, pero lo hace después, cuando en virtud de la Constitucién haya caducado la
accion publica. La consecuencia obvia seria que el acto legislativo no podria ser demandado, y la Corte se quedaria sin controlarlo puesto que no
puede aprehender su evaluacién de oficio en tanto esta no es una de sus competencias (CP arts. 241 nim. 1y 379). Por lo cual, podria entonces
sustraerse al control constitucional y eludir los mandatos superiores. A su vez, este precedente a futuro podria ser usado por el poder de reforma
con el fin de sortear el control judicial de constitucionalidad, lo cual irfa en contra de la misién esencial que tiene esta Corte de guardar la
“integridad y supremacia de la Constitucién” (CP art 241). Por tanto, es precisa una decisién de fondo respecto de la demanda, sin necesidad de
expedir un dictamen sobre la vigencia, en la medida en que el Acto Legislativo tiene vocacién de entrar a regir.

22. Pero definir, en este fallo, si el Acto Legislativo entrdé en vigencia, es ademds improcedente. La entrada en vigencia de una norma no se
define ni se constituye a través de una decision judicial, pues depende de las condiciones propias de cada reforma o acto normativo. Debe ser el
Congreso de la Republica, o una autoridad revestida de legitimidad democratica, quien defina dentro del mas amplio margen de apreciacion si
se han cumplido los principios de la refrendacién popular sefialados en esta providencia, y si el Acto Legislativo ha entrado en vigencia. Primero,
porque le asiste competencia para ello. El Congreso cuenta, por ejemplo, con las facultades de control politico previstas en los articulos 244 y
siguientes de la Ley 5 de 1992, bajo la figura de citacién para discusion de politicas o temas generales.”® En desarrollo de las mismas, controla
politicamente que la voluntad ciudadana previamente expresada haya sido respetada, interpretada y desarrollada de buena fe, en un escenario
de busqueda de mayores consensos. Cuando verifique que asi fue, puede declarar concluido el proceso de refrendacién popular, y el Acto
Legislativo habra entrado en vigencia. De otro lado, el Congreso puede también intervenir en la conclusién del proceso de refrendacién popular
en ejercicio de sus funciones de reforma constitucional o legislativas, con fundamento en la cldusula general de competencias, en virtud de la
cual el listado de sus atribuciones no serfa taxativo.”” Pero estos son solo unos casos mencionados a titulo de ilustracion. Debe decirse, en
particular, que el Acto Legislativo 1 de 2016 faculta al Congreso para implementar el acuerdo final por un procedimiento especial. Por tanto, el
Congreso tiene también competencia para interpretar cudndo esas facultades entran en vigencia, pues el érgano encargado de aplicar la
Constitucion tiene, como presupuesto analitico necesario, la competencia para interpretarla.”

23. Debe ser el Congreso quien defina la vigencia del Acto Legislativo, en segundo lugar, porque un proceso de refrendacién popular por
consulta previa de la ciudadania solo es tal, si los resultados del mecanismo previo de participacion ciudadana son interpretados, respetados y
desarrollados de buena fe, en un escenario de bldsqueda de mayores consensos. Esta condicién constitutiva de la refrendacién popular involucra
juicios de valor sobre asuntos colectivos de gran trascendencia, cuya verificacién requiere un vigoroso debate publico. Por tanto, es preciso no
solo que haya un espacio politico de deliberacién, enmarcado por los mencionados principios de la refrendacién popular, sino ademas a cargo
principalmente de una autoridad revestida por la Constitucién de legitimidad democratica, que encarne o represente precisamente al pueblo y
garantice el respeto y el desarrollo de buena fe de su dictamen.* En el Congreso de la Republica, por ejemplo, hallan asiento los representantes
del pueblo, con su diversidad politica y cultural, y es entonces posible que alli surjan contradicciones en torno a la concurrencia de los requisitos
de la refrendacién popular reconocidos en esta sentencia. Las discrepancias que afloren en el seno del Congreso, y que sean susceptibles de
control de la Corte Constitucional, se decidirdn dentro de sus competencias por alguno de los cauces ordinarios contemplados en el articulo 241
de la Constitucién, o cuando deba ejercer sus atribuciones de revisién constitucional establecidas en el Acto Legislativo 1 de 2016.

24. La Corte considera entonces que no hay problemas que inhiban su competencia, y es preciso por tanto resolver los cargos planteados en la
accion publica, lo cual procede a hacer en los capitulos siguientes.

Presentacién del caso y planteamiento de los problemas juridicos

25. El ciudadano JesUs Pérez Gonzéalez-Rubio instaura accién publica de inconstitucionalidad contra los articulos 1 y 2 (parciales) del Acto
Legislativo 1 de 2016, por cuanto en su concepto son fruto de un “vicio de competencia” del Congreso, como érgano constituido, ya que carece
de atribuciones para “sustituir la Constitucién”. A su juicio, el articulo 1 (parcial) demandado configurd un procedimiento de aprobacién de actos
legislativos - susceptible de aplicarse por seis meses o doce- con una vuelta, cuatro debates y ocho dias de pausa entre las camaras, como el
exigido para expedir una ley. El poder de reforma excedié entonces los limites de su competencia. Alteré el disefio de los mecanismos de
reforma constitucional y, al hacerlo, sustituyé un eje definitorio de la Constitucién, consistente en su rigidez o superior dificultad para ser
reformada, en comparacién con las leyes. El articulo 2 (parcial) acusado, por otra parte, en su criterio le confirié al Gobierno Nacional facultades
extraordinarias para desarrollar la materia tratada en un acuerdo final, y eso es distinto a reformar la Constitucién, por lo cual es un exceso del
poder de reforma. Con la previsidn referida se sustituyé, ademds, el principio de separacién de poderes, pues a su juicio conferir facultades
extraordinarias transitorias no es reformar la Constitucion, y asi el Congreso no puede usar su poder de reforma para una delegacién legislativa
como la demandada. Si lo hace, la habilitacién debe ser precisa, caracteristica que no se presenta en la norma cuestionada pues se remite
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genéricamente a un Acuerdo sobre temas muy amplios. Esta posicidn es total o parcialmente coadyuvada por el Ministerio Publico, la Facultad
de Derecho de la Universidad Sergio Arboleda, la unidad de Litigio Estratégico de la UIS, el ciudadano Juan Manuel Charria Segura y la Facultad
de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Cartagena.

26. En esencia, estas intervenciones y el Concepto Fiscal coadyuvan la demanda, por las siguientes razones. El primer cargo lo acompafan, por
cuanto en su criterio (i) la Constitucién tiene entre sus ejes axiales o pilares fundamentales los mecanismos de reforma constitucional, y el
Congreso no los puede modificar ni adicionar con otros, como se sostuvo a su juicio en la sentencia C-1056 de 2012; (ii) el Congreso tampoco
puede crear un procedimiento de reforma constitucional que sea igual al previsto en la Constituciéon para aprobar leyes ordinarias o estatutarias,
como ocurrié en este caso; (iii) desconocer esto ultimo hace desaparecer la diferencia no solo entre Constitucién y ley, sino ademas entre poder
constituyente y poderes constituidos. El segundo cargo los respaldan también, porque las facultades conferidas (i) no son precisas y esto
sustituye la Constitucion, segln la sentencia C-170 de 2012; (ii) no son extraordinarias sino ordinarias, pues no estan supeditadas a la
inactividad del Congreso; (iii) habilitan al Presidente de la Republica para expedir todo tipo de leyes ordinarias, excepto las tributarias; (iv) y se
conceden para implementar un acuerdo cuyo contenido se desconocia cuando se aprobé el Acto Legislativo 01 de 2016.

27. En contraste, el Gobierno Nacional (representado en este proceso por el Ministro del Interior, el Ministro de Justicia y del Derecho, el Alto
Comisionado para la Paz, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la RepUblica, el Alto Consejero para el Postconflicto, Derechos Humanos y
Seguridad, el Jefe de la Oficina Juridica de la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral de las Victimas, el Director del Centro Nacional de
Memoria Histérica, el Director General de la Agencia Colombiana para la reintegracion, la Consejera Presidencial para los Derechos Humanos y el
DPS), la Defensoria del Pueblo, el CINEP, la Federacién Nacional de Municipios, el Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad
Externado de Colombia, y los ciudadanos Ivan Orozco Abad, Alirio Uribe Mufioz y Yesid Reyes Alvarado se oponen a la accién publica. Entre sus
argumentos algunos se orientan justificar el Acto Legislativo en un plano general; otros a oponerse a cada uno de los cargos. En la justificacion
general sefialan que (i) otras experiencias comparadas de transicién hacia el fin del conflicto indican la necesidad de una implementacién pronta
de las reformas acordadas, entre las cuales estan las constitucionales; (ii) la Constitucién se identifica como un balance entre dos légicas, la
ordinaria y la extraordinaria, y este Acto Legislativo se ajusta a él pues preserva las instituciones permanentes y establece algunas transitorias
para superar el conflicto; (iii) al ser esta una reforma inserta en un contexto de transicién hacia la paz, debe evaluarse su constitucionalidad de
acuerdo con el origen también transicional de la Constitucién de 1991 y su cuerpo de regulacién transitorio; (iv) en la Constitucién no hay
cldusulas pétreas, inmodificables o intangibles, y todas sus disposiciones y mecanismos, incluidos los de reforma, pueden ser objeto de
enmienda; (v) los procedimientos de curso rapido (fast track) se han usado en otros paises con fines de implementacién de medidas para
garantizar la paz, como ocurrié luego del proceso de desarme del IRA en Irlanda.

28. En cuanto al primer cargo, se oponen a su prosperidad por cuanto (i) dentro del marco del Acto Legislativo 1 de 2016 hay diferencias de
procedimiento relevantes para aprobar actos legislativos, leyes y decretos con fuerza de ley; (ii) los actos legislativos regulados en la norma
demandada solo pueden formarse si intervienen las dos camaras, los aprueban con mayoria absoluta, bajo un régimen de prioridad en el orden
del dia y con control automético de constitucionalidad, con lo cual no serian iguales a las leyes ordinarias; (iii) la vigencia del Acto Legislativo, y
la aplicacién del procedimiento legislativo, se supeditan a la refrendacién popular del Acuerdo Final; (iv) no se sustituye la rigidez sino que se
expresa de otro modo, pues hay exigencias adicionales a las que tiene la tramitacién de leyes ordinarias; (v) el Acto Legislativo persigue el fin
imperioso de la paz por medios proporcionales; (vi) impedir la modificacién de las cldusulas de reforma constitucional implica petrificarlas, y en
la Constitucién no hay normas pétreas; (vii) en este caso las cldusulas de reforma son modificadas pero no abolidas; (viii) de hecho se preservan
los mecanismos ordinarios de reforma constitucional, y no hay cambio ninguno sobre dos de ellos. Respecto del segundo cargo aseveran que no
debe aceptarse tampoco debido a que (i) la jurisprudencia ha admitido la atribucién de facultades extraordinarias al Gobierno mediante acto
legislativo (C-970 de 2004); (ii) las facultades que confiere son por un tiempo limitado, y solo para desarrollar el Acuerdo final; (iii) las normas
sobre habilitacién legislativa extraordinaria no son intangibles; (iv) no pueden usarse para expedir actos legislativos, leyes estatutarias, leyes
organicas, codigos, leyes que necesitan mayoria calificada o absoluta, ni para decretar impuestos; y (v) tienen control de constitucionalidad.

29. De acuerdo con lo anterior, la Corte debe resolver entonces los siguientes problemas juridicos:

29.1. ¢Incurri6 el Congreso en un vicio de competencia por sustitucién parcial de la Constitucién (del principio de rigidez constitucional), al
establecer un procedimiento transitorio de aprobacién de actos legislativos que consta de una sola vuelta, cuatro debates y un término de ocho
dias para la transicién entre cdmaras, el cual solo puede activarse cuando haya refrendacién popular, y que en su aplicacién exige mayoria
absoluta, control automatico de constitucionalidad, participacién de las dos cdmaras, teniendo en cuenta que este mecanismo fue previsto para
facilitar y asegurar la implementacién y desarrollo normativo de las reformas pactadas en un acuerdo final para la terminacién del conflicto?

29.2. ¢Incurrié el Congreso en un vicio de competencia por sustitucidon parcial de la Constitucidn (del principio de separacién de poderes), al
otorgarle directamente facultades extraordinarias al Presidente de la Republica en un contexto en el cual la habilitacién se extiende por 180 dias
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prorrogables, para facilitar e implementar un acuerdo final de terminacién del conflicto, sin embargo no se extiende a expedir actos legislativos,
leyes estatutarias, leyes orgdnicas, cédigos, leyes que necesitan mayoria calificada o absoluta, ni para decretar impuestos, y se sujetan a control
automatico de constitucionalidad?

30. La Corte procede, en primer lugar, a reiterar brevemente la metodologia del juicio de sustitucién y luego a resolver los problemas juridicos
referidos.

Metodologia para enjuiciar un acto del poder de reforma constitucional por extralimitacién de competencias. Sustitucién de la Constitucién

31. La Corte ha sefialado que para decidir si un acto legislativo sustituye la Constitucién es preciso identificar dos premisas y extraer la
conclusién (sentencias C-970 y 971 de 2004).* En primer lugar, la “premisa mayor”, que est4 conformada por uno o méas elementos definitorios
de la identidad de la Constitucién. Esta premisa mayor debe, segln la sentencia C-1040 de 2005: (i) ser expresada “con suma claridad”; (ii)
fundamentarse a partir de multiples referentes normativos que muestren cuéles son sus especificidades en la Carta de 1991; (iii) considerarse
como esencial o definitoria de la identidad de la Constitucién integralmente considerada; (iv) no poder reducirse a un articulo del orden
constitucional “para asi evitar que éste sea transformado por la propia Corte en clausula pétrea a partir de la cual efectie un juicio de
contradiccién material”; (v) no equivaler a la fijacién de limites materiales intocables por el poder de reforma. En segundo lugar, debe
formularse la “premisa menor”, en la cual se exprese qué poder constituido expidié el actor reformatorio de la Constitucién y las caracteristicas
basicas de la enmienda; es decir, “su alcance juridico, en relacion con los elementos definitorios identificadores de la Constitucion” (sentencias
C-970 y 971 de 2004). Una vez efectuado lo cual, tras contrastar ambas premisas, ha de inferirse una conclusién. Esta Ultima sustenta un fallo
de inexequibilidad si el elemento definitorio expresado en la premisa mayor es “reemplazado por otro -no simplemente modificado, afectado,
vulnerado o contrariado-"y el nuevo es opuesto o integralmente diferente al anterior, al punto que resulte incompatible con los elementos
definitorios de la identidad de la Constitucién de 1991.

La Corte pasa entonces a enjuiciar el acto reformatorio cuestionado.

Primer cargo de sustitucién. El juicio de competencia para introducir un procedimiento adicional de reforma constitucional, la ausencia de limites
materiales de intangibilidad en los mecanismos de revisién constitucional

Este apartado expone a) premisa mayor, b) premisa menor y c) conclusion.
a. Premisa mayor. El principio de rigidez especifica y susceptible de adaptacion transicional de la Carta de 1991

32. El actor sostiene que el articulo 12 literal f) del Acto Legislativo 1 de 2016 sustituyd un elemento definitorio de la identidad de la
Constitucién, que caracteriza con la invocacién de los principios de Estado Constitucional de Derecho, rigidez constitucional, supremacia de la
Constitucién y control constitucional de las leyes, establecidos en su concepto en los articulos 3, 4, 241, 243, 374 y siguientes de la Constitucién.
En su demanda, en ocasiones se refiere a la sustitucién de la rigidez y en otras a la de la supremacia constitucional. Los intervinientes y el
Ministerio PUblico también usan ambos principios como intercambiables, sinénimos o equivalentes. Como se observa, no hay un compromiso
cerrado con la denominacién del rasgo que identifica la Constitucién. Este no es un problema de aptitud de la demanda, pues es claro que el
cargo se dirige contra el hecho de haberse reducido el nimero debates para aprobar un acto legislativo hasta hacerlo coincidir con los que se
exigen para formar una ley. La accién de inconstitucionalidad es publica y no requiere un grado superlativo de precisiéon conceptual, que impida
un fallo de fondo solo porque no hay una denominacion técnico-juridica exacta. No obstante, la Corte si debe enunciar el elemento que
constituye la premisa mayor “con suma claridad” (C-1040 de 2005).*’ Esta Corporacién observa entonces que con las denominaciones
‘supremacia’ o ‘rigidez’ se alude al disefio de la resistencia al cambio de las normas constitucionales en la Carta de 1991. No obstante, esta es
aun una designacion genérica, que requiere por tanto precision.

33. En efecto, la nocién de ‘rigidez’, para referirse a las constituciones con procedimientos de reforma mas dificiles de concluir que los previstos
para expedir una ley, designa un universo de constituciones con diferencias relevantes entre si.** La Corte en su jurisprudencia ciertamente ha
sefialado que la de 1991 es una Constitucién ‘rigida’ o portadora de ‘rigidez’. Por ejemplo, ha dicho: “todas las normas de la Constitucién
comparten un mismo estrato juridico, que es el de la supremacia de una constitucién rigida” (C-544 de 1992);* “la Constitucion estd dotada de
supremacia y de rigidez, por lo cual su reforma exige procedimientos especiales agravados, en especial en dos aspectos: mayorias mas estrictas
y procesos de aprobacién més largos” (C-816 de 2004);* “ese grado de exigencia mayor al usual en los tramites [...] caracteriza la carta de 1991
como una Constitucién rigida” (C-740 de 2013);* entre otras. Sin embargo, esta caracterizacién no se ha hecho para elevar una supuesta
‘rigidez’, sin ulteriores especificaciones, al nivel de un elemento definitorio de la Carta de 1991. La Corte ha sido consciente de que las
constituciones exhiben diferentes grados o cualidades de rigidez, y que la Constitucién vigente tiene un nivel especifico de resistencia al cambio.
Por eso ha manifestado, por ejemplo, que: “la intangibilidad represent{al una mayor rigidez de la Constitucién que la insustituibilidad, asi como
la prohibicién de sustituir la Constitucidn es un limite al poder de reforma que significa una mayor rigidez que la tesis de la equiparacién del
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poder de reforma o revisién” (C-1200 de 2003);*® y también que “la Asamblea Constituyente de 1991 previé tres distintos mecanismos de
reforma, lo que por si solo reduce de manera importante el grado de rigidez del texto constitucional” (C-1056 de 2012).%°

34. En vista de que hay entonces diferentes grados o formas de rigidez constitucional, y dado que la Corte debe enunciar el elemento definitorio
de la identidad de la Constitucién de modo “especifico” (C-970 de 2004), la premisa mayor no puede consistir en un supuesto ‘principio de
rigidez' o de ‘resistencia constitucional’, sin precisiones adicionales. Por eso es entonces importante exponer con la mayor claridad que el orden
constitucional colombiano se identifica por una rigidez especifica. La cual, para mayor precisién, se caracteriza por darles a las normas
constitucionales resistencia relativa (susceptible de adatarse al transito), diversa y funcionalmente diferenciada. La Corte pasa a explicar sus
rasgos:

35. Resistencia constitucional relativa.- Las normas de la Constitucién de 1991 tienen un nivel formal de resistencia al cambio superior al de las
leyes. El Constituyente establecié mecanismos de reforma de la Constitucion, en general, mas dificiles de tramitar que los de las leyes. Por regla,
las leyes requieren publicacion oficial antes ser tramitadas; cuatro debates, dos en comisiones y dos en plenarias de cada Camara (CP art 157);
términos de 8 dias entre comision y plenaria de la misma Cdmara, y de 15 dias entre el debate en la Plenaria de una Camara y la deliberacién en
la Comision de la otra (art 160); mayorias simples; sancién presidencial; no pueden ser considerados en mas de dos legislaturas y tienen control
constitucional por demanda (arts. 146, 157, 162 y 241 nim. 4). Excepcionalmente hay tres debates, uno en comisiones conjuntas y dos en las
plenarias, como ocurre por ejemplo cuando se presenta mensaje de urgencia, se tramita una ley de presupuesto o aprueba el plan nacional de
desarrollo (CP arts. 157, 163 y Ley 5/92 art 168); cuando eso ocurre, solo hay una pausa de 8 dias entre la aprobacién en comisiones y el estudio
en plenarias; mayorias absolutas, por ejemplo en casos de leyes que confieren facultades extraordinarias, estatutarias y orgénicas (CP arts. 150
num. 10, 151 y 153); mayorias cualificadas, como ocurre en las leyes de amnistias e indultos que requieren dos tercios de los votos (art 17);
control automatico, en los casos por ejemplo de los proyectos de ley estatutaria o en general de leyes aprobatorias de tratados internacionales
posteriores a la Constitucién (arts. 153 y 241 nums 8 y 10); se deben aprobar en menos de dos legislaturas, en el evento por ejemplo de las
leyes estatutarias que deben perfeccionarse en una, descontado el periodo del control constitucional (art 153). Esta configuracién del proceso de
expedicion de leyes, ordinarias o especiales, contrasta con la de los mecanismos de reforma constitucional.

35.1. La Constitucidn, sin incluir en ella el Acto Legislativo 1 de 2016, prevé tres mecanismos de reforma: acto legislativo aprobado por el
Congreso, referendo constitucional y asamblea nacional constituyente. Los actos legislativos se tramitan por iniciativa que puede provenir del
Congreso, la ciudadania, el Gobierno o los organismos representativos del orden territorial, deben tener ocho debates y dos vueltas, solo pueden
discutirse y aprobarse en periodos ordinarios y consecutivos, en la segunda vuelta los cuatro debates deben contar con mayoria absoluta y
tienen control constitucional por accién posterior a su promulgacién (CP arts. 241-1, 374 y 375). El referendo constitucional debe estar precedido
de una ley convocatoria, cuya iniciativa tienen los ciudadanos o el Gobierno, que debe ser aprobada por mayoria absoluta de ambas Camaras,
susceptible de tramitarse por regla en cuatro debates, surtir un control de constitucionalidad automatico por vicios de procedimiento, si lo
supera someter una consulta al pueblo, que en la consulta participe mas de la cuarta parte del censo electoral y que la mayoria de sufragantes
apoye la reforma, caso en el cual podra haber control constitucional posterior por demanda (CP arts. 241-y 2, y 378). La asamblea nacional
constituyente requiere asimismo una ley, con iniciativa ciudadana o institucional, aprobada por la mayoria absoluta de ambas camaras que
consulte al pueblo si quiere convocarla con o sin la competencia, el periodo y la composicién que ella determine; ley que debe someterse a
control constitucional automético por vicios de procedimiento; si lo supera se realiza la consulta, para la aprobacion de la cual se exige una
apoyo a la convocatoria de “cuando menos, una tercera parte de los integrantes del censo electoral”; si esto se logra vendria la eleccién de los
delegatarios; y si la asamblea tenia competencia limitada, sus actos se pueden sujetar a control constitucional mediante accién publica (CP arts.
155, 241-1y 2, y 376).

35.2. La configuracién constitucional de los mecanismos de reforma de la Constitucién se diferencia entonces de la de los procedimientos para la
formacion de la ley por exigir mas debates, mayorias superiores a la simple, mayores periodos de pausa o deliberacién, intervencién popular
especifica en dos de ellos, y control constitucional en todos pero automatico en solo dos. Esta ordenacién, propia de las constituciones que
hacen mas dificil la reforma de la constitucién que la de las leyes, busca que los encargados de efectuar la enmienda o el cambio tengan
mayores oportunidades para debatir y reflexionar los asuntos en cuestién, para desactivar emociones facciosas en los partidos o movimientos,
proporciona espacios para la informacién y el control ciudadano, y garantiza la participacién de mas de un organismo, por ejemplo para el
control constitucional, o de la ciudadania para la refrendacién o la votacién popular.*® Estas exigencias adicionales son a su vez funcionales a la
busqueda de un consenso idealmente mas amplio del que normalmente se busca en la formacién de la ley, pues por tratarse de la reforma de
los compromisos mas fundamentales de una colectividad politica este es un presupuesto importante para garantizar un desarrollo pacifico del
gobierno y de su transicién entre partidos, movimientos o grupos politicos con plataformas programaticas diferentes.”

35.3. Ahora bien, la Constitucién de 1991 tiene un nivel de resistencia normativa superior al de las leyes pero, en términos comparativos, inferior
al de otras constituciones nacionales de Colombia y de otras naciones. El grado de resistencia de una constitucién se determina esencialmente
con el mayor o menor nivel de rigor de los procedimientos de reforma constitucional. También se ha propuesto tener en cuenta factores
adicionales tales como la frecuencia del cambio, el nivel de consenso o desconfianza politica, el control constitucional y la relevancia de las
convenciones y practicas constitucionales, el rol de la ciudadania y de los factores de poder, entre otros.”” No desconoce la Corte la relevancia
tedrica de esa aproximacion comprehensiva, pero considera que en el juicio de sustitucién ha de ser predominante el andlisis juridico del disefio
de la reforma constitucional en la Constitucién de 1991. Pues bien, esto Ultimo arroja diversas conclusiones. Primero, la Constitucién de 1991 no
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prevé limites de intangibilidad material absoluta, ni clausulas de perpetuidad, como lo hacian distintas constitucionales nacionales tales como
las de 1821, 1830, 1832, 1843 o actualmente lo hacen por ejemplo las Constituciones de Alemania, Italia o Francia o Brasil.”” Segundo,
contempla tres mecanismos diferentes de reforma, que amplian el universo del cambio constitucional, contraido tras el Plebiscito de 1957 a un
Unico procedimiento institucionalizado de enmienda a cargo del Congreso (CN de 1886 art 218). Tercero, no se exigen mayorias superiores a la
absoluta, y esta es una muestra de su relatividad pues se requieren mayorias mas altas - de dos tercios - para aprobar una ley de amnistia o
indulto de delitos politicos (CP art 150-17), asi como se necesitaban mayorias mucho mas amplias para aprobar una revisién por ejemplo en la
Carta de 1863 (voto unanime del Senado de Plenipotenciarios) o para hacerlo en otros ordenamientos como el alemén (dos tercios). Cuarto, es
posible poner en vigor una reforma de la Carta de 1991 sin sujetarla a referendo constitucional, pues esta es en principio una via opcional de
enmienda (CP arts. 377 y 378). Lo cual contrasta con sistemas como el de Dinamarca, que exigen referendo popular de caracter necesario.
Quinto, no es indispensable que las reformas introducidas solo por el Congreso deban estar mediadas por una renovacién (siquiera parcial) de
sus integrantes o por elecciones parlamentarias en el interregno para que haya asi una refrendacién popular previa, como se ha dispuesto por
ejemplo en las Constituciones colombiana de 1821 o de Holanda actual.

35.4. La resistencia al cambio que detentan las normas constitucionales es ciertamente superior a la de las leyes, pero el grado de superioridad
es un aspecto susceptible de adaptacion transicional. En efecto, una Constitucién debe tener procedimientos de enmienda, y puede intentar
institucionalizar su propia sustitucién por otra opuesta o integralmente diferente, pero no puede interpretarse como un pacto que propicie su
propia destruccién.” La superior resistencia al cambio de las normas constitucionales es una manera de reforzar precisamente los compromisos
fundamentales expresados en ellas. Es claro que ese principio de resistencia relativa cede en flexibilidad, sin desaparecer, cuando esos
compromisos se encuentren en permanente riesgo de inefectividad, por ejemplo, por estar erosionados a causa de una guerra. La parte orgénica
de la Constitucion, a la cual pertenecen en buena medida los fundamentos del principio de rigidez especifica, encuentran sentido como
instrumentos de garantia de la parte dogmatica, en la cual estdn las aspiraciones constitucionales de superar los conflictos armados y alcanzar
la paz. La Corte dijo desde muy temprano, por eso mismo, que “la parte orgdnica de la Constitucién sélo se explica como derivacién del
contenido axioldgico de la parte dogmética, como instrumentalizacién de los principios, valores y derechos constitucionales”.” En contextos de
transicién de un conflicto armado hacia su terminacién, la garantia de la “integridad” del orden constitucional que esta Corte debe guardar (CP
art 241), implica examinar el principio de resistencia constitucional con una dosis de adaptabilidad que asegure la conservacién de sus
CoOmMpromisos.

35.5. El contexto de transicién y el objetivo constitucionalmente imperioso de lograr la paz han sido considerados en otras ocasiones por la Corte
para precisar los contornos de los elementos que definen la identidad de la Constitucién. En la sentencia C-579 de 2013, por una parte, la Corte
debia resolver una demanda contra el Acto Legislativo 1 de 2012, que contemplaba provisionalmente, entre otros instrumentos de transicién, la
facultad del legislador para establecer criterios de seleccién que permitieran centrar los esfuerzos de investigacion penal en los “méximos
responsables” de los crimenes de lesa humanidad, genocidio o crimenes de guerra cometidos “de manera sistemética”, y autorizar la renuncia
condicionada a la persecucién penal de todos los casos no seleccionados. Esa reforma fue cuestionada sobre la base de una supuesta sustitucion
del elemento de la identidad de la Constitucion expresado en el compromiso del Estado social y democratico de derecho de respetar, proteger y
garantizar los derechos de los integrantes de la sociedad y de las victimas. Esencialmente era, como se observa, una reivindicacién del principio
de justicia. La Corte advirtié que se trataba efectivamente de una medida de justicia transicional, estatuida en el articulo transitorio 66 de la
Constitucion Politica. Sostuvo sin embargo que por enmarcarse en un proceso de transicién hacia la paz, el pilar invocado se expresaba -en
términos que recogié del Centro Internacional de Justicia Transicional como “una justicia adaptada a sociedades que se transforman a si mismas
después de un periodo de violacién generalizada de los derechos humanos”.*® Sefialé entonces que para garantizar la paz era preciso permitir la
celebracién acuerdo de reconciliacién “lo cual exige cierta flexibilidad a la hora de aplicar los principios que dominan el ejercicio de la funcidn
judicial sin desconocer las obligaciones internacionales de los Estados en el compromiso universal de respeto a la dignidad y a los derechos
humanos, sino permitiendo que se cumplan de manera especial”.”’

36. Resistencia constitucional variable.- En este proceso, el actor y otras intervenciones sostienen que de acuerdo con la sentencia C-1056 de
2012, las clausulas de reforma constitucional son intangibles y, en consecuencia, no pueden ser modificadas por el Congreso, por el pueblo
mediante referendo, ni por asamblea nacional constituyente -esta Gltima si no cuenta con competencia para ello-. La Corte discrepa de esa
interpretacién del pronunciamiento referido, por las razones que pasa a indicar. El esquema de reforma constitucional, que provee de resistencia
relativa a las normas de la Constitucién de 1991, no es intangible. Los articulos 374 y siguientes del texto constitucional, y los demas que los
integran, pueden ser modificados por el poder de reforma ejercido por el Congreso, el pueblo mediante referendo y la asamblea nacional
constituyente. La sentencia C-1056 de 2012 no sefialé que las cldusulas de reforma constitucional fueran intangibles. Al examinar la demanda
contra el Acto Legislativo 1 de 2011 que alteraba las consecuencias juridicas del conflicto de intereses en los tramites de enmienda
constitucional, la Corte sostuvo que el poder constituido de reforma habia sustituido el principio democratico y, entre otras razones, para
soportar esa conclusién expuso lo siguiente:

“[...] De la aplicacién al caso colombiano de las anteriores reflexiones, sin duda pertinentes, resultaria como principal conclusién que las reglas
de la reforma, si bien en principio abiertas a su reformulacién (tanto como todas las demds normas que integran el texto superior), conformarian
uno de aquellos elementos propios y esenciales de la identidad constitucional, que en tal medida no podrian ser libremente alteradas por el
poder constituyente secundario, en nuestro caso el Congreso de la Republica, 6rgano que conforme a la tesis acogida por la Corte en recientes
pronunciamientos, carecerfa de competencia para ello” (énfasis afiadido).*
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36.1. Como se observa, la Corte Constitucional expresamente afirma que las reglas de reforma estan “en principio abiertas a su reformulacién
(tanto como todas las demds normas que integran el texto superior)”. En esa decisién no hubo entonces cambio de jurisprudencia, la cual ha
sostenido al menos desde la sentencia C-551 de 2003, y lo ha reiterado en diversas ocasiones, que “la Constitucién colombiana de 1991, a
diferencia de otras constituciones, [...] no contiene cldusulas pétreas o irreformables”.” También dice la sentencia que dichas clausulas, al ser
parte de un elemento definitorio de la identidad de la Constitucion, “no podrian ser libremente alteradas por el poder constituyente secundario,
en nuestro caso el Congreso de la Republica, érgano que conforme a la tesis acogida por la Corte en recientes pronunciamientos, careceria de
competencia para ello”. Es claro que el Congreso no puede alterarlas “libremente”, pues tiene limites de competencia, pero estos no se
desconocen porque se introduzca una modificacién a las disposiciones sobre enmienda constitucional, sino porque bajo el pretexto de
reformarlas se sustituye la Constitucién por otra opuesta o integralmente diferente. Por lo demads, cualquier segmento de una decisién de esta
Corte debe interpretarse en el contexto del caso y de la decisiéon tomada. Puede observarse entonces que en la sentencia C-1056 de 2012 se
declaré inexequible una reforma constitucional a las consecuencias juridicas de incurrir en conflictos de intereses durante el tramite de
enmiendas a la Constitucién. La razén determinante de ese fallo no fue el hecho aislado de haberse revisado un precepto relevante para el
trdmite de actos reformatorios de la Carta. Fue la sustitucién del principio democratico (gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo),
originada en una autorizacién para introducir reformas incluso con notorios conflictos de intereses (pues el gobierno seria para el interés
particular), el argumento trascendental de la decisién. El hecho de que, aparte, las reformas podian tener un tramite mas célere a causa de la
enmienda controlada fue un argumento adicional. Pero, se insiste, el argumento crucial no descansé solo en haberse modificado reglas que
determinan el procedimiento de reforma constitucional.

36.2. La Corte debe ademads agregar que no forma parte de la identidad de la Constitucién la inmodificabilidad de las cldusulas de reforma. Por
el contrario, no solo no hay disposiciones constitucionales que expresamente se opongan a la reforma de esos mecanismos, ni forma parte de
los rasgos que identifican el orden constitucional colombiano el de la inmodificabilidad absoluta de sectores enteros del texto superior, sino que
ademas la Constitucién ya ha experimentado enmiendas a los procedimientos de reforma. En efecto, si bien los procedimientos de modificacién
constitucional estan previstos principalmente en los articulos 374 a 379 de la Carta, las expresiones que emplean solo pueden entenderse si se
apela en la interpretacion a otras disposiciones. Por ejemplo, la Constitucién prevé que la Constitucién puede ser reformada por el “Congreso”
mediante acto legislativo pero solo en “periodos ordinarios y consecutivos” (CP arts. 374 y 375). Sin embargo, no es el Titulo XIll de la Carta el
que define lo que debe interpretarse por “Congreso” y “periodos ordinarios y consecutivos”, sino el Titulo VI. Pues bien, hasta el Acto Legislativo
bajo examen, y con los matices que luego se haran, la Constitucién no ha experimentado expresamente reformas al Titulo Xl pero si a otros
segmentos que inciden en él, y por tanto en los procedimientos de enmienda constitucional, tales como las introducidas mediantes los Actos
Legislativos 1 de 2003 (sobre anuncios previos), 1 de 2009 (sobre votacién nominal y publica) o 2 de 2015 (sobre incompetencia del Congreso
para reformar la prohibicién de reeleccién en un solo acto legislativo)." Si estas modificaciones con incidencia en el procedimiento de reforma
ya hacen parte de la Constitucién, contribuyen a determinar los elementos que definen su identidad, y en consecuencia inciden precisamente en
concebir que los mecanismos de reforma no son intangibles.

37. Resistencia constitucional diversa.- La Constitucion de 1991 se identifica ademads por la existencia de diversos mecanismos de reforma, con
lo cual el orden politico vigente rompe con el pasado institucional inmediato de monopolio del cambio constitucional. No se habla en este punto
del poder soberano de darse una Constitucion, que reside exclusivamente en el pueblo (CP art 3), sino del poder de revisar, enmendar, reformar,
modificar o introducir ajustes a la Constitucién de 1991. En el Plebiscito de 1957 el pueblo tenia ante si la oportunidad de votar un articulado
amplio en bloque para la reforma de la Constitucién de 1886, dentro del cual habfa una previsién que al mismo tiempo lo marginaba del poder
de participar directamente en las enmiendas del estatuto fundamental. El articulo 13 del Decreto legislativo 247 de 1957 sometia a consulta
popular la siguiente disposicién: “[eln adelante las reformas constitucionales sélo podrdn hacerse por el Congreso, en la forma establecida por el
articulo 218 de la Constitucién”, y el articulo 218 de la Constitucion era para entonces el relativo a la aprobacién por el Congreso de los actos
legislativos. Al aprobar el Plebiscito, el poder de reforma quedd entonces radicado exclusivamente en manos del Congreso. Esta cldusula de
reforma, en un contexto institucional propicio para ello, condujo a asignarle al ordenamiento constitucional anterior un significativo nivel de
rigidez que la Asamblea Nacional Constituyente quiso terminar.

37.1. De los proyectos que se presentaron durante las sesiones de la Constituyente, la gran mayoria de los que se referian expresamente a los
mecanismos de reforma constitucional proponian tres procedimientos diferentes: acto legislativo (‘constituyente derivado’), referendo (‘consulta’
o0 ‘plebiscito’) y asamblea nacional constituyente. Este esquema aparecia en los Proyectos No. 2 del Gobierno Nacional (Gaceta 5), No. 3 de los
Constituyentes Juan Gdmez Martinez y Hernando Londofio Berrio (Gaceta 9), No. 83 del Constituyente Lorenzo Muelas (Gaceta 24), No. 93 del
Constituyente Arturo Mejia Borda (Gaceta 24), No. 98 de los Constituyentes Raimundo Emiliani Roman y Cornelio Reyes (Gaceta 25), No. 100 del
Constituyente Carlos Lemos Simmonds (Gaceta 25), No. 113 de los Constituyentes Alfredo Vasquez Carrizosa y Aida Avello Esquivel (Gaceta
113), No. 114 de los Constituyentes Jaime Fajardo Landaeta y Dario Antonio Mejia (Gaceta 114), No. 124 del Constituyente Hernando Herrera
Vergara (Gaceta 124), y No. 125 del Constituyente Fernando Carrillo Flérez (Gaceta 125). Si bien con ciertas diferencias entre ellos, los proyectos
presentados coincidian entonces en la necesidad de ensanchar las vias del cambio constitucional. Asi fue propuesto en la Comisién Primera y en
la Plenaria de la Asamblea, y en ambos escenarios se le impartié aprobacién con escasos reparos.'® Es interesante resaltar, entre todos los
proyectos, el No. 98 de los Constituyentes Raimundo Emiliani Roman y Cornelio Reyes Reyes (Gaceta 25), en el cual no solo se prevén también
tres procedimientos, sino que ademas se precisa que, asi, “[dle una Constitucidn rigida para su reforma, como la actual [de 1886] se pasaria,
pues, a una constitucidn relativamente flexible”. Como se observa, con la diversificacién de mecanismos de reforma se buscaba reducir la
resistencia constitucional experimentada en el régimen politico anterior.
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37.2. Los rasgos de la identidad de una Constitucién se definen por su configuracién interna, y el pasado institucional contribuye a darle sentido.
La Constitucion de 1991 prevé tres mecanismos de reforma como reaccién a una situacién preexistente de monopolio politico de los
instrumentos del cambio constitucional. No se trata, sin embargo, solo de una variedad de procedimientos sino ademds de una pluralidad de
organismos, actores y de competencias diferenciadas para su activacién. El orden constitucional vigente se caracteriza por contemplar
procedimientos de reforma que pueden ser iniciados por la ciudadania bajo ciertos requisitos, el Gobierno y en ocasiones el Congreso u otras
autoridades del orden territorial (CP arts. 40-5, 170 375, 376 y 378). Fue fundamental ademds, como se observa en los proyectos de reforma
presentados en la Constituyente, que el pueblo tuviera participacién directa y decisiva en ellos, si bien de forma diversa: en los actos legislativos
mediante la eleccién originaria de los congresistas, en el referendo en la votacion de la consulta y en la asamblea nacional constituyente en la
votacién de la consulta y la eleccién de los delegatarios (CP arts. 40, 375, 376 y 378). En los mecanismos aprobatorios de reforma instituidos
debe por regla intervenir el Congreso, pero en el referendo derogatorio su participacién no esta prevista pues este mecanismo consiste en
derogar (reformar) una modificacién introducida por ese organismo en los supuestos que establece el articulo 377 de la Carta Politica."” Estos
aspectos, a saber, la existencia de diferentes mecanismos de reforma, susceptibles de activarse por la ciudadania y organismos distintos al
Congreso, con participacidon ciudadana decisiva en la mayoria de ellos, y con la posibilidad de contrapesar sin la intervencién del Congreso
reformas a asuntos importantes, son componentes esenciales del principio de resistencia constitucional relativa, variable y diversa, que el actor
considera sustituido.

38. Resistencia constitucional funcionalmente diferenciada.- Las normas constitucionales pueden entonces ser reformadas con un nivel de
resistencia relativo mediante acto legislativo, referendo o acto constituyente de una asamblea nacional. Sin embargo, la resistencia al cambio es
diferente si la funcién no es reformar las previsiones constitucionales (ejercer el poder de revisién) sino constituir un nuevo orden politico
(ejercer el poder constituyente), por lo cual puede hablarse de una resistencia funcionalmente diferenciada. En efecto, en la Constitucion de
1991 la soberania reside exclusivamente en el pueblo (CP art 3), y “[eln los estados democraticos el acto de soberania por excelencia es el acto
constituyente, es decir, el acto de fundacién constitucional”.*” Por lo mismo, el pueblo es el Gnico que puede darse una Constitucién, o sustituir
la existente, por medio de un procedimiento que le garantice la oportunidad de expresar inequivocamente la voluntad de constituir un nuevo
orden politico, en un contexto de participacién necesaria, suficiente y sin limitaciones configurativas. Aunque por medio de acto legislativo,
referendo constitucional y asamblea constituyente con competencia limitada puede entonces revisarse la Constitucién, no es posible constituir
un nuevo orden politico. La jurisprudencia ha sefialado que solo una asamblea nacional constituyente expresamente convocada para ello, sin
otros limites de competencia, puede canalizar el ejercicio del poder constituyente, y dar origen a una nueva Constitucién.’® En la sentencia
C-1040 de 2005, primera en declarar inexequible un acto legislativo por sustituir elementos definitorios de la identidad de la Carta, se lee por
tanto:

“La Corte enfatiza que el Unico titular de un poder constituyente ilimitado es el pueblo soberano, en virtud del articulo 32 de la Carta. En 1991 el
poder constituyente originario establecié un poder de reforma de la Constitucién, del cual es titular, entre otros, el Congreso de la Republica que
es un érgano constituido y limitado por la propia Constitucién y, por lo tanto, solo puede ejercer sus competencias “en los términos que esta
Constitucion establece”, no de manera ilimitada. El Congreso, aun cuando reforma la Constitucién, no es el detentador de la soberania que
“reside exclusivamente en el pueblo”, el Unico que puede crear una nueva Constitucién. Adicionalmente, la Corte constaté que el pueblo puede
investir a una Asamblea Constituyente de la competencia para expedir una nueva Constitucién, posibilidad expresamente permitida en el
articulo 376 de la Carta. Solo por medio de este mecanismo puede ser sustituida la Constitucidn vigente por una opuesta o integralmente

diferente”.'®

38.1. En el orden institucional, la Constitucién solo puede entonces ser sustituida por otra opuesta o integralmente diferente, mediante una
asamblea nacional constituyente convocada sin limitaciones de competencia en la cual pueda ejercerse el poder constituyente delegado por el
pueblo soberano. Ahora bien, es claro que no cualquier modificacién constitucional sustituye la Constitucién, como lo es también que para
verificar la sustitucién de una constitucién tampoco es necesaria la proclamacién expresa de un nuevo orden. La sustituciéon de la Constitucion
puede tener lugar sin declaraciones explicitas, y en ejecutorias parciales y sucesivas. La jurisprudencia ha sostenido por tanto que un vicio de
competencia puede darse por sustitucién total o parcial."”® Entre una reforma y una sustitucién total o parcial de la Constituciéon puede haber
casos claros y otros que lo sean en menor medida, pero eso no significa que cualquier reforma introducida por los poderes constituidos deba
entonces considerarse constitucionalmente legitima, asf sustituya la Constitucion, se dé sin la participacion directa y suficiente del pueblo, y sin
su decision inequivoca e ilimitada, pues esto seria efectivamente aceptar un nuevo soberano. Es entonces preciso hacer explicitos algunos
criterios que contribuyan a delimitar la competencia de los érganos constituidos cuando ejercen el poder de reforma.

38.2. Para trazar la linea entre una reforma y una sustitucién parcial o total de la Carta, la Corte ha apelado a la identidad de la Constitucién, y
esta se sustituye cuando integralmente o en uno de sus rasgos esenciales es remplazada por otra opuesta o integralmente diferente, o alguno
de sus elementos es objeto de supresion o sustraccion. La identidad de una Constitucién se define con arreglo a su configuracion juridica, el
sentido de la cual puede determinarse con fundamento en diversos criterios.'” La de la Carta de 1991 se ha definido por (i) el hecho de ser una
Constitucién con determinados caracteres generales,'® (i) su contenido normativo especifico,'® (iii) la historia de su establecimiento™’y (iv) sus
diferencias con otras constituciones politica y juridicamente relevantes.™ Para que se sustituya la Constitucién el rasgo de la identidad asi
definido debe ser “reemplazado por otro -no simplemente modificado, afectado, vulnerado o contrariado-" o suprimido, y en la hipdtesis de
reemplazo el nuevo elemento debe ser opuesto o integralmente diferente al anterior, al punto que resulte incompatible con la identidad de la
Constituciéon de 1991 (C-1040 de 2005).
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39. Sintesis de la premisa mayor. La Constitucion de 1991 se identifica entonces por un principio de rigidez especifica. Representado en que: (i)
sus normas son mas resistentes al cambio que las de la ley y contemplan requisitos que promueven una mayor participacién y consenso,
resistencia susceptible de adaptarse a la transicién; (ii) sus cldusulas de reforma no son intangibles; (iii) prevé una diversificaciéon de
mecanismos de reforma constitucional, susceptibles de activarse por la ciudadania y organismos distintos al Congreso, asegura que en la
mayoria de ellos tenga participacién necesaria directa el pueblo, y prevé la posibilidad de contrapesar sin la intervencién del Congreso reformas
sobre asuntos fundamentales; y (iv) ofrece una resistencia diferenciada si la funcién no es la reforma sino la sustitucién de la Constitucién. Los
mecanismos de reforma de la Constitucién pueden entonces ser modificados, en la medida en que no se sustituyan estos elementos por otros
opuestos o integralmente diferentes. Pero el orden constitucional serfa irreconocible si, por ejemplo, sus niveles de resistencia al cambio son
idénticos a los de la ley pues deben ser superiores, aunque en un contexto de transicién hacia la paz la rigidez se adapta, sin desaparecer, en
aras de la integridad de la Constitucién; o si se vuelven intangibles sus clausulas de reforma; o si deja de haber diversidad en los mecanismos de
enmienda y en sus formas de activacién; o si se equiparan el poder constituyente y el poder constituido de reforma. En cualquiera de estos
casos estariamos en presencia de una Constitucién radicalmente diferente.

b. Premisa menor. El procedimiento de reforma constitucional previsto en el Acto Legislativo 1 de 2016

40. Los actos legislativos a los que se refiere la Constitucion de 1991 en su version original pueden tener iniciativa en el Gobierno, un nimero de
diez congresistas, el treinta por ciento de los concejales o diputados o los ciudadanos en un nimero equivalente al cinco por ciento del censo
electoral; pueden reformar cualquier norma constitucional; se aprueban en periodos ordinarios y consecutivos, y no tienen otros limites
temporales; requieren el agotamiento de dos vueltas y ocho debates; mayoria simple en los primeros cuatro y absoluta en los restantes; y
control constitucional mediante demanda que puede interponerse solo dentro del afio siguiente a su promulgacién (CP arts. 374, 375 y 379).
Estos actos legislativos tienen algunas diferencias con los regulados en el Acto Legislativo 1 de 2016, al que pertenece el precepto demandado.

41. Los actos legislativos especiales, fruto del Acto Legislativo 1 de 2016: (i) son proferidos en virtud de un procedimiento de reforma especial
(pues su objeto es la transicién hacia la terminacién del conflicto), excepcional (solo para implementar el acuerdo) y transitorio (solo por 6
meses, prorrogables por un periodo igual); (ii) tienen por objeto facilitar y asegurar la implementacién del Acuerdo final para la terminacién del
conflicto, mas no excluyen que la implementacién de un acuerdo final pueda adelantarse por un procedimiento distinto; (iii) solo pueden surtir
su etapa parlamentaria, si hay una refrendacién popular del acuerdo final, en los términos sefialados; (iv) deben tener iniciativa exclusiva del
Gobierno Nacional; (v) tienen siempre tramite preferencial, y prioridad en el orden del dia; (vi) deben tener un titulo especial, conforme al cual
se aclara que en virtud de la reforma cuestionada “El Congreso de Colombia, en virtud del Procedimiento Legislativo Especial para la Paz,
DECRETA"; (vii) se tramitan en una sola vuelta de cuatro debates y ocho dias de transito entre las Cdmaras; (viii) en esos cuatro debates el
proyecto se aprueba con mayoria absoluta; (ix) solo pueden experimentar modificaciones los proyectos cuando se ajusten al contenido del
Acuerdo Final y tengan aval del Gobierno; (x) pueden tramitarse en sesiones extraordinarias; (xi) tienen control constitucional automatico.™

42. Obsérvese entonces que, segun esta presentacion, el Acto Legislativo 1 de 2016 es una enmienda transitoria a la Carta, que consagra un
mecanismo especial para la expedicién de actos legislativos, con el objeto de “facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo del
Acuerdo Final para la terminacién del Conflicto y la Construccidn de una Paz Estable y Duradera” (AL art 1 lit a). En particular, el mecanismo del
cual forma parte la disposicién demandada, busca “agilizar y garantizar la implementacién” del acuerdo final (idem art 1). Lo cual se justifica en
el marco de negociaciones de paz, seglin los antecedentes parlamentarios, por cuanto otras experiencias comparadas han demostrado la
necesidad de una implementacién oportuna que no ponga en riesgo lo acordado. Desde la ponencia para primer debate en Senado se menciona
por ejemplo el caso de Angola, donde hubo dos procesos de paz: “el primero fracasé debido a que los acuerdos no se implementaron de manera
efectiva; en el primer afio solo se logré implementar el 1,85% de lo acordado y para el quinto afio solo se habia avanzado en el 53.7%. Sin
embargo, en el segundo proceso de paz que por el contrario si fue exitoso, durante el primer afio se logré implementar el 68.42% de los
acuerdos”. Pero también se refiere a experiencias ocurridas en India, Bosnia, El Salvador e Irlanda del Norte:

“El caso de India demuestra algo similar; aunque durante el primer afio después de la firma del acuerdo con las fuerzas separatistas de
Bodoland, se logré implementar el 23.52% de lo acordado, 10 afios después la implementacidn seguia en el mismo porcentaje. Esto llevé a que
no fuera posible desescalar la violencia en los 10 e implementar las demas reformas necesarias para cumplir con los acuerdos. || Por el
contrario, la efectiva implementacién de los acuerdos y su relacién con el éxito de un proceso de paz se evidencia en los casos de Bosnia, El
Salvador e Irlanda del Norte. || En Bosnia durante el primer afio se realizaron todas las reformas legales logrando asi la implementacion del 72%
de lo acordado, para el quinto afio se implementd el 84,7% de la totalidad del acuerdo y para el décimo afio el 93%. Una particularidad de este
caso es que para el segundo afio del proceso de implementacién se realizaron todas las reformas constitucionales necesarias para garantizar la
sostenibilidad en el tiempo. En el caso de El Salvador, durante el primer afio se implementé el 56% de la totalidad de los acuerdos y se
realizaron la mitad de las reformas constitucionales requeridas. Durante el segundo afio se realizaron las reformas constitucionales restantes, en
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el quinto afio ya se habia implementado un 88% de los acuerdos y para el décimo afio el 95% de los acuerdos estaban ya implementados. ||
Irlanda del Norte, por su parte, se caracteriza por ser uno de los paises que mas rapido avanzé en el proceso de implementacién. Durante el
primer afio se realizaron la totalidad de las reformas constitucionales que permitieron sentar las bases para el desarrollo legislativo posterior.

Esto fue gracias al mecanismo de fast track que se disefid dentro del Congreso”.'”®

43. Los actos legislativos especiales que se expidan en virtud del procedimiento especial de reforma previsto en el Acto Legislativo 1 de 2016
solo pueden proferirse dentro de un término de seis meses siguientes a su entrada en vigencia, prorrogable por un periodo igual. Por lo mismo,
una vez vencido ese plazo desaparece el mecanismo especial de reforma. Mientras tenga fuerza juridica, y después de que la pierda, subsisten
sin embargo los demés procedimientos de reforma constitucional (CP arts. 374 y ss.). El procedimiento especial de enmienda solo puede usarse
por tanto bajo condiciones estrictas. Unicamente puede ponerse en practica cuando sea necesario para facilitar y asegurar la implementacién
del acuerdo final para la terminacién del conflicto, y no para introducir reformas constitucionales tematicamente inconexas con dicho acuerdo,
pues el Congreso careceria de competencia para implantarlas por este procedimiento, sin perjuicio de que pueda hacerlo por los mecanismos
permanentes de revision, dentro de los Iimites constitucionales. La existencia de un control constitucional automatico por vicios de
procedimiento (CP art 241 num. 1) autoriza a la Corte para declarar inexequibles los actos especiales de reforma que excedan los limites de
competencia previstos en el Acto Legislativo 1 de 2016, y expresados en el acuerdo final refrendado popularmente.

44. De acuerdo con lo anterior, se concluye ademés que el procedimiento especial de reforma constitucional contemplado en el Acto Legislativo
1 de 2016 incluye tres etapas: una refrendacién popular, una etapa parlamentaria y una instancia de control constitucional automatico. Como se
dijo, el Acto Legislativo 1 de 2016 no prevé una definicion estricta de “refrendacién popular”, ni se refiere tampoco a un mecanismo de
participacién democrética en especifico, y es por eso que los organismos encargados de aplicarlo tienen un margen amplio de configuracién e
interpretacién. Sin embargo, como en este caso esa refrendacion popular forma parte del mecanismo al cual pertenece la disposicién acusada,
para definir la constitucionalidad de esta Ultima es preciso ldgicamente interpretarla en contexto. Y no es posible interpretarla adecuadamente
en contexto, si no se hace previamente una conceptualizacién apropiada de la refrendacién popular, como la que se efectu6 al resolver sobre la
vocacion del Acto Legislativo para entrar en vigencia. Por tanto, esa caracterizaciéon es absolutamente esencial no solo para definir si la Corte
podia controlar de fondo las previsiones demandadas, sino ademdas para emitir el juicio de constitucionalidad que le exige el primer cargo. En
este Ultimo punto ha de precisarse entonces que la etapa parlamentaria del procedimiento especial de reforma constitucional, debe estar
precedida por una refrendacion popular, entendida como un (i) proceso, (ii) en el cual haya participacion ciudadana directa, (iii) cuyos resultados
deben ser respetados, interpretados y desarrollados de buena fe, en un escenario de blisqueda de mayores consensos, (iv) proceso que puede
concluir en virtud de una expresion libre y deliberativa de una autoridad revestida de legitimidad democratica, (v) sin perjuicio de eventuales
espacios posibles de participacién ciudadana para la revision especifica de aspectos concretos ulteriores.

45. En la etapa parlamentaria, los actos legislativos ciertamente se aprueban en una vuelta y cuatro debates con mayoria absoluta. No obstante,
la entrada en vigencia de ese mecanismo depende precisamente de una refrendacién popular del acuerdo final. Este Ultimo elemento, en una
visién global de la reforma cuestionada, no es entonces solo un dispositivo que defina la vigencia del Acto Legislativo, sino que integra
normativamente el mecanismo de enmienda constitucional. En efecto, el Congreso instaura un procedimiento de revisién de la Constitucién con
una sola vuelta, cuatro debates, mayoria absoluta y control constitucional automatico, precisamente porque por medio del mismo se
implementaria un contenido previamente sujeto a refrendacién popular. Esto se infiere de una lectura del trdmite de aprobacién del Acto
Legislativo 1 de 2016. Desde la primera vuelta y durante buena parte de la segunda, el proyecto de enmienda consagraba sendos paragrafos
que supeditaban la aplicabilidad del referido procedimiento legislativo a una refrendacién popular del Acuerdo final.*** Solo se propuso consagrar
la refrendacién como condicién de vigencia en el Informe de Ponencia para segunda vuelta, segundo debate, en Plenaria de la Cdmara de
Representantes. Esta propuesta de cambio buscaba evitar una cierta redundancia normativa y recoger algunas inquietudes relacionadas
especificamente con la activacién del articulo 42 de la reforma, que no tenia una cldusula semejante.”® Como se observa, a lo largo del
procedimiento de formacién del Acto bajo examen se apel6 esencialmente a una misma condicién, la refrendacién popular, como parte
integrante del mecanismo de reforma. En una justificaciéon que se reitera en los diversos informes de ponencia, puede entonces observarse un
parrafo como este, que aparece en el Informe de Ponencia para primer debate de primera vuelta en Senado:

“Este Acto Legislativo estd acompafiado de garantias durante todo el desarrollo. En primer lugar es la ciudadania quien decidird si estos
procedimientos se llevardn o no a cabo a través de la refrendacion ciudadana, [...] La refrendacién es el primer paso en el desarrollo de este
Acto Legislativo, pues no hay mayor garante en cualquier proceso democratico, que el pronunciamiento de la sociedad en su conjunto. Es el
constituyente primario quien avalard el inicio del Procedimiento Legislativo Especial para la Paz y el uso de las Facultades Extraordinarias por
parte del Presidente de la RepUblica. Esta es probablemente la mayor garantia de legitimidad”.

46. Finalmente, hay un control constitucional en el cual la Corte Constitucional debe hacer una revisién automatica del procedimiento de
formacién de cada acto legislativo especial. En este escenario se da una nueva oportunidad para la participacién ciudadana directa, a través de
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argumentos, que defienda o se oponga a la exequibilidad de la disposicién constitucional.

Efectuadas estas precisiones, la Corte procede a definir si hubo sustitucién.

c. Conclusién. El primer cargo no esta llamado a prosperar. El articulo 1° literal f) del Acto Legislativo 1 de 2016 no sustituye la Constitucién

47. De acuerdo con todo lo anterior, el Acto Legislativo 1 de 2016 ciertamente adiciona un mecanismo de reforma constitucional al grupo de los
inicialmente previstos en la Constitucion de 1991, pero el disefio original en esta materia no es intangible. No es entonces cierto que haya una
supuesta intangibilidad de los procedimientos para la produccién de normas constitucionales. El Congreso por medio de actos legislativos no
solo puede modificar las previsiones que establecen mecanismos de enmienda constitucional, sino que de hecho puede ademads graduar el
estandar de dificultad para el cambio originalmente previsto en la Constituciéon 1991, y puede entonces reducirlo, siempre que no sustituya la
Constitucién. Por lo anterior, la primera parte del cargo, segun la cual las clausulas originales de enmiendas son inmodificables, no esta llamada
a prosperar. La Corte debe entonces resolver si en este caso se produjo una sustitucion total o parcial de la Carta Politica.

48. El cargo por supuesta sustituciéon no debe tener éxito. En primer lugar, el procedimiento de reforma especial contemplado en el Acto
Legislativo 1 de 2016 tiene por objeto “facilitar y asegurar la implementacién y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la terminacién del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera” (AL art 1 lit a). Se inscribe, como puede observarse, en un contexto de transicion
hacia la terminacion del conflicto armado y la consecucién de la paz. Por lo mismo, el juicio de sustitucién del principio de rigidez especifica se
debe aplicar tomando en consideracién que es susceptible de adaptarse a la transicién. Esto significa que la resistencia al cambio de las normas
constitucionales debe ciertamente ser superior a la de las leyes, pero el grado de superioridad es un aspecto susceptible de adaptacion
transicional, precisamente como una forma de garantizar la integridad de la parte dogmatica de la Carta, y en particular el derecho a la paz y los
demas derechos y principios que dependen de ella (CP arts. 22 y concordantes). Pues bien, en este caso eso quiere decir que en ejercicio del
poder de reforma se podian adaptar para la transicién, dentro de los limites de competencia indicados al enunciar la premisa mayor, las
exigencias procedimentales para el cambio constitucional con el fin de garantizar una transicién apropiada hacia el fin del conflicto, y en Ultima
instancia la paz.

49. En segundo lugar, el procedimiento de reforma constitucional, del cual forma parte la disposicién acusada, no solo es especial ya que su
objeto es la transicién hacia la terminacién del conflicto, sino ademds excepcional (solo para implementar el acuerdo) y transitorio (solo por 6
meses, prorrogable por un periodo igual). Esto significa que subsisten los mecanismos permanentes de enmienda constitucional, los cuales no
son entonces ni suspendidos ni derogados. Ademas, implica que el procedimiento solo puede usarse para desarrollar el acuerdo final, y no para
introducir reformas desprovistas de conexidad con este Ultimo. Finalmente, quiere decir que una vez se agote el término de aplicabilidad del
mecanismo especial, las reformas introducidas por este conducto pueden ser a su vez modificadas o derogadas segln los procedimientos
permanentes de enmienda.

50. En tercer lugar, dentro del Acto Legislativo 1 de 2016, los procedimientos de enmienda constitucional y de formacién de leyes se diferencian
objetivamente en el nimero de debates y en las mayorias exigidas para su aprobacién. Para la formacién de las leyes en este procedimiento
especial se requieren tres debates (uno en comisiones conjuntas y uno en la Plenaria de cada Cdmara) y las mayorias establecidas en la
Constituciéon (que ordinariamente son simples). En contraste, para perfeccionar una enmienda constitucional por ese mecanismo especial es
preciso agotar una vuelta conformada por cuatro debates y, necesariamente, mayoria absoluta (AL 1 de 2016 art 1 lits d, e, f, g). Es entonces
claro que el Acto Legislativo al cual pertenece la norma acusada no equipara por completo los procedimientos de produccién de normas
constitucionales y legales, sino que mantiene la resistencia al cambio de las normas constitucionales por encima de la de las leyes.

51. En cuarto lugar, la creacién del procedimiento especial de reforma constitucional mediante el Acto Legislativo 1 de 2016 no desborda los
limites de competencia previstos en la premisa mayor. El mecanismo de enmienda especial estd integrado por tres etapas basicas: la
refrendacion popular de unos contenidos (incorporados a un acuerdo final para la terminacién del conflicto), que ha de darse en los términos
generales y comprehensivos antes indicados; tramitacién parlamentaria de los proyectos de reforma que implementen o desarrollen los
contenidos refrendados popularmente; y, ademas, habria un control constitucional automatico. Como se observa, el Acto Legislativo
efectivamente introduce un cambio en los procedimientos de reforma por el Congreso, al contemplar un mecanismo especial para producir actos
legislativos con una etapa parlamentaria conformada por cuatro debates, mayoria absoluta y ocho dias de transiciéon entre las Camaras. No
obstante, este cambio se ajusta a los limites competenciales del poder de reforma constitucional:
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52. (i) El mecanismo especial de enmienda constitucional mantiene la resistencia al cambio de las normas constitucionales por encima de la de
las leyes. Ciertamente prevé que para producir actos legislativos se requiere una sola vuelta con cuatro debates y mayoria absoluta, pero no por
eso iguala la resistencia al cambio de las previsiones constitucionales con la de las leyes. El procedimiento del cual forma parte el precepto
acusado exige refrendacion popular de los contenidos que han de ser implementados por el mecanismo especial. Es un hecho objetivo que esta
caracteristica no estd presente en los procedimientos de formacién de las leyes o de los actos legislativos segun las cldusulas permanentes de
reforma. Ademads de lo cual, el procedimiento especial contemplado en el Acto Legislativo 1 de 2016 prevé una instancia de control
constitucional automatico que en general no estd contemplado para las leyes ni, definitivamente, para los actos legislativos expedidos en virtud
del mecanismo permanente de reforma (CP arts. 374 y s). Ciertamente, la Constitucién prevé en ciertos casos control constitucional automatico
para normas del orden legal, como ocurre por ejemplo con los proyectos de ley estatutaria y las leyes aprobatorias de tratados (CP art 241 nums
8y 10). Sin embargo, la Carta no exige previa refrendacion popular sobre el contenido que ha de ser implementado por medio de dichas leyes, y
ese hecho diferenciaria entonces su procedimiento de formacién del mecanismo de reforma constitucional al cual pertenece la disposicién
acusada. Lo cual demuestra entonces que no se trata de un mecanismo de reforma que le introduzca una resistencia normativa a la Constitucion
igual a la de las leyes. En particular, en comparacién con el procedimiento para formacién de las leyes, el mecanismo especial de enmienda
constitucional del Acto Legislativo 1 de 2016 presenta caracteristicas que estan a la base de cualquier dispositivo para la rigidez constitucional.
Garantiza de un lado la participacién ciudadana, pues exige refrendacién popular y control constitucional, y en ambas instancias puede
intervenir cualquier ciudadano; prevé tiempos de pausa y enfriamiento adicionales, toda vez que ademds de los cuatro debates contempla la
refrendacién popular previa de los contenidos y un control automatico y posterior de constitucionalidad; y persigue niveles superiores de
consenso, procurados a través de la refrendacién popular, definida en esta sentencia.

53. (ii) El Acto Legislativo tampoco establece cldusulas de intangibilidad en las disposiciones o mecanismos de reforma constitucional. El
procedimiento especial alli regulado no solo es temporal, y se incorpora ademas a las previsiones transitorias de la Carta, sino que, como se
indicd, puede ser objeto de una enmienda. Esta seria a su vez perfectamente vaélida incluso si gradda la resistencia constitucional, siempre y
cuando no degrade la Constitucién al nivel jerarquico de una norma infra-constitucional. Para reformar las cldusulas de enmienda constitucional
a través del Congreso, el establecimiento de una refrendacién previa o posterior de los contenidos no es un ingrediente necesario, pues puede
ser remplazado por otro en la medida en que preserve el principio de resistencia constitucional, tal como fue definido en la premisa mayor de
esta sentencia. (iii) Por otra parte, la reforma cuestionada no suprime ni reduce la diversidad de procedimientos para el cambio constitucional,
sino que por el contrario la adiciona con un mecanismo especial. De hecho, puede observarse que el Acto Legislativo 1 de 2016 ni siquiera
introduce una enmienda a las previsiones ordinarias para el cambio constitucional sino que consagra un esquema transitorio agregado de
revision, el cual operaria paralelamente a los permanentes. (iv) Finalmente, el acto al que pertenece el precepto acusado no equipara el poder
constituyente a la competencia de reforma constitucional. Por el contrario, les fija a los drganos titulares de esta ultima atribucién limites
adicionales de competencia, al establecer que el procedimiento especial solo puede usarse para facilitar y asegurar la implementacién del
acuerdo final.

54. Por todo lo cual, en conclusién, si bien el Acto legislativo 1 de 2016 autoriza al Congreso para producir actos legislativos en una sola vuelta
con cuatro debates, esta es una pieza funcional dentro de un procedimiento especial de reforma con otros engranajes. Cuando todas las piezas
del mecanismo se articulan puede observarse que: (i) su objetivo es lograr la paz, fin imperioso del orden constitucional a la vez que un modo de
conservar su integridad, lo cual es a su turno lo que busca garantizarse con el principio especifico de rigidez contemplado en la Carta de 1991;
(i) constituye un mecanismo especial, excepcional y transitorio de reforma, que adiciona un procedimiento a los previstos en las cldusulas de
enmienda constitucional, que no son intangibles; (iii) dentro del marco de la reforma, los procedimientos de expedicién de actos legislativos y de
leyes se diferencian entre si por sus distintos niveles de dificultad; y (iv) fuera del Acto Legislativo, el mecanismo especial de enmienda
constitucional mantiene el nivel de resistencia al cambio de las normas constitucionales por encima del de las leyes, no petrifica las cldusulas de
reforma de la Constitucién, no suprime ni reduce la diversidad en los mecanismos de enmienda o sus formas de activacién, ni tampoco equipara
el poder constituyente a la competencia de revisién constitucional. Estas variaciones en modo alguno remplazan por uno distinto el principio de
resistencia constitucional relativa, variable, diversa y funcionalmente diferenciada. Por el contrario, se ajustan al marco constitucional
prexistente. De manera que no encuentra la Corte un vicio de competencia por sustitucion.

Segundo cargo. El juicio de competencia para actos legislativos que asignan facultades legislativas extraordinarias al Presidente de la Republica,
y el principio de separacién de poderes como rasgo de la identidad

Este apartado expone a) premisa mayor, b) premisa menor y c) conclusion.
a. Premisa mayor. El principio de separacion de poderes y funciones como rasgo de la identidad de la Constitucién. Reiteracidn de jurisprudencia

55. La Constitucién de 1991 se identifica por ser expresién de una concepcién especifica del principio de separacién de poderes o funciones. La
denominacién de ‘separacidn de poderes’ parecié abandonarse progresivamente en la adopcién de reformas constitucionales durante el curso
del siglo XX, para ser remplazada por una terminologia distinta, como es la de ‘separacién de funciones’. La Constitucién de 1886 contemplaba
en su articulo 57 que “[t]odos los poderes publicos son limitados y ejercen separadamente sus respectivas atribuciones”. Puede entonces
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notarse que hablaba de “poderes”. Con el Acto Legislativo 1 de 1936, ya no se hace referencia a poderes sino a “érganos” del “Poder Publico”
que “tienen funciones separadas”, reformulacién efectuada bajo el influjo de una cierta concepcidn tedrica que proclamaba la existencia de un
solo poder publico y de una separacién de las funciones, pero no de los ‘érganos’ o de los ‘poderes’.**® Luego, el Acto Legislativo 1 de 1945
cambié esta denominacidén, pues en lugar de hablar de ‘érganos’ se refirié a “ramas” del “Poder Publico”. La Constituciéon de 1991 alude en
general a las ramas y érganos del “Poder Publico” (arts. 3, 113, 149, 208, 214, 334, 346, 355), y solo en una ocasion a los “poderes” (art 150-6).
Sin embargo, mas alld de estas aproximaciones terminoldgicas, la jurisprudencia constitucional ha destacado que entre los rasgos que
identifican la Constitucién de 1991 se encuentra el principio de separacién de poderes y de funciones."’ Este principio, al margen de su

denominacidn, tiene caracteristicas particulares en el orden constitucional vigente que surgen de su configuracién constitucional.

56. La Asamblea Nacional Constituyente de 1991 advirtié que, en su versién cldsica, el principio de separacién de poderes identificaba tres
clases de poderes o funciones -legislativa, ejecutiva y judicial- y propugnaba porque las ramas u 6rganos del Estado no pudieran ejercer mas
que una de ellas. La Constituyente considerd esa concepciéon como superada en la teoria y la practica, no solo porque se han reconocido otras
funciones publicas fundamentales (como la fiscalizacién y la organizacién electoral), sino ademas porque se ha admitido, y desarrollado en el
constitucionalismo comparado, una concepcién de la separaciéon de funciones compatible con la atribucién conjunta a un mismo érgano del
poder plblico de mas de una de esas funciones.”®En la Constitucién de 1991 se acogié el principio de separacién de funciones con sus ulteriores
desarrollos, en virtud de los cuales (i) a cada una de las ramas y 6rganos del Estado se le asigna una funcion principal identificable y en principio
diferente a la principal de las demas, pero susceptible de conjugarse con otras funciones accesorias diferentes; (ii) esa distribucién de funciones
debe atender a la naturaleza del érgano o la rama, y no es entonces suficiente una divisién de funciones si no se adjudican en atencién los
atributos de poder publico de quien las detenta; (iii) cada una debe ajustar sus actuaciones al principio de colaboracién arménica; (iv) y todas
estan sujetas al control de otras ramas u organismos del poder publico. ™ Este principio es una forma de evitar la concentracién excesiva o una
distribucién arbitraria del poder publico, por considerarse que esto propicia el abuso, el irrespeto de los derechos y las libertades
constitucionales e interfiere en la eficacia de la funcién del Estado. En la Ponencia conjunta sobre estructura del Estado, se puede leer el
fundamento de la distribucién del poder:

“Las reformas a la estructura del Estado en cuanto hace a la distribucién del poder para garantizar las libertades publicas, evitar la

concentracién y el despotismo y alcanzar la mayor eficacia del Estado, se fueron desarrollando poco a poco”.*”

57. El Constituyente distribuyé entonces el poder publico con arreglo a este principio de separacion de funciones: el articulo 113 dice que los
6rganos del Estado tienen funciones separadas; el articulo 121 establece que ninguna autoridad del Estado podré ejercer funciones distintas de
las que le asignan la Constitucién y la ley; el articulo 6 responsabiliza a los servidores publicos por extralimitacién en el ejercicio de sus
funciones; el articulo 12 define a Colombia como un Estado organizado en forma de Republica, lo cual presupone escoger una forma de Estado
opuesta a la monarquia, y en especial a la absoluta, donde reina el principio de concentracién del poder y de las funciones. Fuera de ello, el de
separacion de funciones, asi entendido, es el principio que esté a la base e informa toda la parte organica de la Constitucién Politica, la cual
distribuye en diferentes érganos las funciones principales de legislar, administrar, juzgar, controlar, organizar las elecciones, elegir servidores a
los altos cargos del Estado. Si bien, en ciertos casos, un mismo dérgano tiene competencia para ejercer mas de una de estas funciones, es posible
identificar en cada caso una funcidn principal y advertir que las distintas funciones no se concentran excesivamente. Por lo cual, la Constitucién
de 1991 seria irreconocible si este principio presente en toda la estructura politica fundamental se sustituye, total o parcialmente, por un
principio de concentracién excesiva de poder.”"

58. El principio de separacién de poderes asi entendido ha sido caracterizado en otras oportunidades por la Corte como un elemento definitorio
de la identidad de la Constitucién, con relevancia para examinar los limites de competencia en el ejercicio del poder de reforma constitucional.
En particular, lo ha hecho también al controlar actos legislativos que, como el demandado, confieren facultades legislativas extraordinarias al
Presidente de la Republica. En la sentencia C-970 de 2004 se acusé una prevision del Acto Legislativo 3 de 2002 que le conferia al Presidente de
la Republica, si el Congreso no lo hacia en un término razonable, la facultad extraordinaria de expedir las leyes correspondientes al nuevo
sistema procesal penal, incluidas estatutarias de administracién de justicia. En la sentencia C-971 de 2004, por su parte, la accién publica recaia
sobre una disposicién del Acto Legislativo 1 de 2003, que también preveia una habilitacién extraordinaria, pero supletoria, al Presidente de la
Republica para regular lo atinente a la financiacién de partidos y campafas de las elecciones departamentales y municipales por realizarse. En
ambas decisiones, debido a la similitud de los cargos y los problemas, la Corte adopté una motivacién igual. En estas providencias sostuvo que
no se habia sustituido la Constitucién, por cuanto los actos reformatorios demandados: (i) otorgaban facultades extraordinarias subsidiarias,
susceptibles de ejercerse solo a falta de legislacién; (ii) para desarrollar un tema precisado en la enmienda constitucional; (iii) por un tiempo
definido; (iv) delegaban la facultad legislativa de forma extraordinaria, pero no la transferian (o cedian); (v) los decretos producidos en virtud
suya se sujetaban a control constitucional; y (vi) el Congreso podia luego reformarlos.'”

59. En la sentencia C-1040 de 2005, la Corte Constitucional tuvo ocasién de precisar el alcance de este elemento. En esa ocasién se habia
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cuestionado la previsidn del Acto Legislativo 2 de 2004 que le conferia al Consejo de Estado la facultad de expedir una ley sobre garantias
electorales para la eleccién presidencial, si el Congreso por su parte no lo hacia en un término de dos meses o lo hacia y el proyecto era
declarado inexequible por la Corte Constitucional. Esta Corporacion encontré entonces una extralimitacién de competencias en el ejercicio del
poder de reforma, y en ese contexto sintetizé las implicaciones del principio de separacién de poderes para el juicio de sustitucién sobre los
actos legislativos que delegan la facultad de legislar en érganos distintos al Congreso. Sefialé entonces que el principio de separacién de
poderes es compatible con legislacién delegada si (i) las condiciones que rodean la delegacién evitan que el legislador se vea privado de su
competencia, (ii) la habilitacién remite al ejercicio transitorio y en un dmbito delimitado de la funcién legislativa, y (iii) no se suprimen los
controles interorganicos que preservan el equilibrio entre los poderes pUblicos y aseguren la supremacia constitucional. Con fundamento en esta
premisa mayor, la Corte procede entonces a exponer el alcance juridico del articulo 2 (parcial) del Acto Legislativo 1 de 2016.

b. Premisa menor. El alcance especifico del precepto demandado, facultades extraordinarios para desarrollar un acuerdo, por un tiempo
limitado, con base en normas transitorias

60. El articulo 2 del Acto Legislativo 1 de 2016 establece una habilitacién legislativa extraordinaria para que el Presidente de la Republica expida
decretos ley con el objetivo de facilitar y asegurar la implementacién y el desarrollo normativo del Acuerdo Final para la terminacién del
conflicto. Esta habilitacién tiene las siguientes caracteristicas. (i) No excluye otras leyes habilitantes, en virtud de las cuales se le confieran al
Presidente de la Republica facultades extraordinarias dentro del orden constitucional permanente para desarrollar o implementar un acuerdo
final. (ii) En cuanto se refiere a las alli conferidas, suponen refrendacién popular del acuerdo final, en los términos indicados en el apartado
correspondiente al analisis del cargo anterior. (iii) Se extiende solo por 180 dias. (iv) No puede usarse para expedir actos legislativos, leyes
estatutarias, leyes organicas, leyes cddigos, leyes que necesitan mayorias calificada o absoluta para su aprobacién, ni para decretar impuestos.
(v) Se sujetan a control constitucional automatico posterior a su entrada en vigencia dentro de los dos meses siguientes a su expedicién. (vi)
Aunque no lo dice expresamente, en la medida en que no son admisibles las reformas técitas a la Constitucion,'”> tampoco pueden usarse las
facultades extraordinarias para regular asuntos sujetos a reserva de ley que no estén mencionados en el articulo 150-10 de la Carta Politica 0 en
el articulo 2 acusado, tales como la restriccién de la libertad de expresidn, la creacién de delitos o el incremento penas (CP arts. 29 y 93).**

61. Como se observa, la habilitacién legislativa es entonces temporal pues solo puede ejercerse dentro de los 180 dias siguientes a la entrada en
vigencia del Acto Legislativo 1 de 2016; estd tematicamente limitada, por cuanto solo puede usarse para asegurar y facilitar la implementacion
del acuerdo final; cuenta con restricciones competenciales, ya que no puede ejercerse para expedir actos legislativos ni determinado tipo de
normas; los decretos ley expedidos en virtud de estas facultades se sujetan a control constitucional, el cual debe ser automatico, posterior e
integral, razén por la cual la Corte podra revisar tanto el procedimiento de formacién -que incluye la competencia- como su contenido.

c. Conclusién. El acto reformatorio cuestionado no sustituye el principio de separacién de poderes

62. El cargo contra el articulo 2 (parcial) tiene, de acuerdo con la demanda, dos soportes argumentales. En primer lugar, el actor sefiala que en
ejercicio del poder de reforma no se pueden conferir facultades extraordinarias de modo transitorio, pues esta no es una reforma o enmienda
constitucional sino una delegacion legislativa provisional. En segundo lugar, sostiene que de cualquier forma, el modo como se confirieron las
facultades extraordinarias sustituye el principio de separacién de poderes, habida cuenta de que en la sentencia C-170 de 2012 la Corte sefiald
que no se sustituye la Constitucion cuando se modifican principios como “la delegacion legislativa pro témpore, siempre y cuando sea
especifica”. En este caso, segln el actor, el Acto Legislativo 1 de 2016 habilita al Presidente de la Republica para legislar extraordinariamente
sobre un marco impreciso, pues la de facilitar y asegurar el desarrollo normativo de un acuerdo de paz constituye una referencia general a un
universo amplio de materias.

63. La primera parte de este segundo cargo no propone una confrontacién material sino de competencia. Se asemeja a los problemas de unidad
de materia en los actos reformatorios de la Constitucién, pues la Corte ha sefialado que si el Congreso usa el tramite y la forma de los actos
legislativos para perfeccionar actos extrafios a una reforma del orden superior desconoce la unidad de materia, limite de competencia
inicialmente previsto para las leyes -art 158- que en virtud del articulo 374 Superior es también aplicable a los actos reformatorios de la
Constitucion.” En sentido similar, por ejemplo, en la sentencia C-551 de 2003, al controlar una pregunta de una ley convocatoria a referendo -la
n2 17- que ampliaba o recortaba los periodos para los cuales habian sido elegidas previamente autoridades publicas del orden territorial, indicé
que esa no era una reforma sino un acto electoral plebiscitario, y por ende una extralimitacién de competencias del poder de reforma:

“[...] es necesario distinguir entre la reforma de la Constitucién y su quiebre por medio de la utilizacién ritual de los mecanismos de reforma
constitucional. Y es que en ciertos casos, las autoridades recurren a las formas de la reforma constitucional, pero no para modificar, de manera
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general, las cldusulas constitucionales, sino exclusivamente para adoptar una decisién politica singular y puntual, contraria a los preceptos
constitucionales. [...]Por todo lo anterior, la Corte concluye que es posible, por medio de un referendo, modificar las reglas constitucionales que
estructuran el régimen politico y sefialan las relaciones entre los funcionarios elegidos y los ciudadanos electores. Por consiguiente, bien podria
ser modificada la Carta para establecer un régimen parlamentario u otra forma de gobierno, que permita posteriormente un adelantamiento de
elecciones para presidente o congreso, o que prevea formas de prolongar o acortar el periodo de los mandatarios electos popularmente. Sin
embargo, es contrario a la Carta someter a referendo, sin ninguna regulacién general previa, el recorte o la ampliacién del periodo de

determinados mandatarios; la Constitucién no puede ser modificada por ese tipo de actos electorales de naturaleza plebiscitaria”.””

64. La Corte no observa, sin embargo, que el Congreso de la Republica hubiera sustituido el principio de separacién de poderes que identifica la
Constitucién. En primer lugar, no es un exceso del poder de revision constitucional conferir facultades extraordinarias, pues ya lo ha hecho en el
pasado por ejemplo en los Actos Legislativos 3 de 2002, 1 de 2003 y 5 de 2011. Esto es relevante no solo porque ya estos Actos forman parte de
la Constitucion, y por tanto contribuyen a definir su propia identidad, sino ademas porque como se indicé, la Corte ha juzgado exequible la
habilitacién legislativa extraordinaria al Presidente de la RepUblica por parte de los érganos constituidos competentes para reformar la
Constitucién (C-970 y 971 de 2004). Ciertamente, en algunos casos puede haber un vicio de competencia por sustitucién del principio de
separacion de poderes que identifica la Constitucién, en la delegacién de funciones legislativa en érganos distintos al Congreso de la Republica.
Sin embargo, y este es el punto que va en segundo lugar, en este caso no hay vicio de competencia de ese tipo.

65. (i) Para empezar, requiere refrendaciéon popular, en los términos definidos en esta sentencia. (ii) De otro lado, el articulo 22, y en general el
Acto Legislativo, contempla garantias suficientes para evitar que el Congreso se vea privado de su competencia legislativa. En efecto, la norma
demandada se limita a habilitar al Presidente de la RepUblica para ejercer facultades extraordinarias para “facilitar y asegurar la implementacidn
y desarrollo normativo” del acuerdo final. Por tanto, no puede invocarse la habilitacion para expedir decretos con fuerza de ley si estos no tienen
una conexidad objetiva, estricta y suficiente con el acuerdo final. AUn mas, dentro de ese dmbito, el Presidente de la Republica no puede emitir
cualquier clase de legislacion extraordinaria. El Acto Legislativo establece que el Presidente de la Republica no tiene competencia para expedir
actos legislativos, leyes estatutarias, leyes organicas, cédigos, leyes que necesitan mayorias calificadas o absolutas, leyes tributarias, ni
tampoco puede regular otras materias que tienen estricta reserva de ley, y que no son expresamente mencionadas en la reforma. Ademds, en la
implementacién del acuerdo final, la rama legislativa tiene competencia principal para legislar. Por tanto, se justifica ejercer las facultades
previstas en el articulo 2 demandado solo en circunstancias extraordinarias, cuando resulte estrictamente necesario apelar a ellas en lugar de
someter el asunto al procedimiento legislativo correspondiente. El Presidente de la Republica, finalmente, solo puede ejercer estas funciones
durante un tiempo limitado, vencido el cual el legislador puede reformar o derogar los decretos con fuerza de ley expedidos en virtud suya. Y,
por Ultimo, fuera del campo del acuerdo final, es el Congreso el competente para legislar.

66. (i) La habilitacion estd, como se dijo, temporalmente limitada y su ejercicio es transitorio. Puede ejercerse por un término de 180 dias, y se
funda en normas de la Constitucién que buscan asegurar la transicién hacia el fin del conflicto. Los decretos ley que se expidan con arreglo a
estas facultades extraordinarias deben facilitar o asegurar el desarrollo normativo del acuerdo final, y no pueden versar sobre ciertas materias
con reserva especial o estricta de ley. Es cierto que al perfeccionarse el Acto Legislativo 1 de 2016, no se habia finiquitado un acuerdo final, pero
eso no quiere decir que las facultades carezcan de limites competenciales, sino que los limites competenciales se concretaron después o al
expedirse la reforma. (iv) Finalmente, no se suprimen los controles interorgdnicos que preservan el equilibrio entre los poderes publicos y
aseguran la supremacia constitucional. Por una parte, los decretos ley que se profieran a causa del Acto Legislativo 1 de 2016 tienen control
constitucional automatico, posterior e integral. En desarrollo de este control, la Corte deberd verificar que los decretos con fuerza de ley
cumplan la finalidad para la cual se confieren las facultades, a saber, facilitar o asegurar el desarrollo normativo del acuerdo final; que tengan
entonces una conexidad objetiva, estricta y suficiente con el referido acuerdo; que se den en circunstancias excepcionales, pues las facultades
son precisamente extraordinarias, lo cual supone que sea necesario usarlas en vez de acudir al trdmite legislativo ante el Congreso; y que
respeten en general el ordenamiento constitucional. Por su parte, el Congreso preserva las competencias de control politico y jurisdiccional
sobre el Gobierno y el Presidente de la RepUblica (CP arts. 114, 174 y 178).

67. Por todo lo cual, se cumplen las condiciones contempladas en la jurisprudencia, y la Corte concluye entonces que no hay sustitucién del
principio de separacion de poderes o funciones.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucién,
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RESUELVE

Declarar EXEQUIBLES, por los cargos examinados, los articulos 1y 2 (parciales) del Acto Legislativo 1 de 2016 ‘Por medio del cual se establecen
instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacion y el desarrollo normativo del acuerdo final para la terminacion del conflicto y
la construccién de una paz estable y duradera’.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE, CUMPLASE Y ARCHIVESE EL EXPEDIENTE.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Presidenta

AQUILES ARRIETA GOMEZ

Magistrado (e)

Con aclaracion de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Magistrado

Con salvamento de voto

ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Magistrado

Con aclaracion de voto

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Magistrado

Con aclaracion de voto

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
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Magistrada

Con salvamento parcial de voto

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

Con salvamento parcial de voto

ALBERTO ROJAS RIOS

Magistrado

Con salvamento parcial de voto

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

Con aclaracién de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

NOTAS DE PIE DE PAGINA

1 El sefior Presidente de la Republica, al sefior Presidente del Congreso de la Republica, a los Ministerios del Interior, de Justicia y del Derecho,
de Hacienda y Crédito Publico, y de Relaciones Exteriores, al Alto Comisionado para la Paz, al Alto Consejero para el Postconflicto, a la Consejera
Presidencial para los Derechos Humanos, a los Delegados de la Mesa de La Habana, al Departamento Administrativo para la Prosperidad Social,
a la Agencia Colombiana para la Reintegracion, al Centro Nacional de Memoria Histérica, a la Unidad de Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas, a la Unidad Administrativa para la Consolidacién Territorial, a la Defensoria Delegada para los Asuntos Constitucionales y Legales, al
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en Colombia y al Director de Human Rights Watch para las Américas, a la
Federacion Colombiana de Municipios y la Federacidn Nacional de Departamentos, a la Organizacién Nacional Indigena de Colombia, las
Autoridades Indigenas de Colombia y el Consejo Regional Indigena del Tolima, a las Comunidades Negras, la Asociacién Nacional de
Afrocolombianos Desplazados y la Corporacién Cimarrén, a la Ruta Pacifica de las Mujeres, la Red Nacional de Mujeres y el Grupo Mujer y
Sociedad, a Colombia Diversa y al Colectivo Entre Transitos, a la Comisién Colombiana de Juristas, al Centro de Estudios en Derecho, Justicia y
Sociedad y al Colectivo de Abogados ‘José Alvear Restrepo’, al Observatorio del Caribe Colombiano y al Observatorio de Restituciéon y Regulacién
de Derechos de Propiedad Agraria, a la Fundacion Ideas para la Paz, la Fundacién Saldarriaga Concha y la Fundacién Paz y Reconciliacién, a la
Red Nacional de Iniciativas Ciudadanas por la Paz y Contra la Guerra; a las Facultades o Departamentos de Derecho y Ciencia Politica de la
Universidades Nacional de Colombia, de Antioquia, del Valle, del Cauca, Industrial de Santander, de Cartagena, Externado de Colombia, de Los
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Andes, del Rosario, Libre de Colombia -Sede Bogota-,Sergio Arboleda, Eafit, de Medellin, Icesi, del Norte y del Sind; al Instituto de Estudios
Sociales y Culturales PENSAR de la Pontificia Universidad Javeriana, al programa de maestria en Construccién de Paz de la Universidad de Los
Andes y al Grupo de Investigacion en Derecho PUblico de la Universidad del Rosario; al Centro de Investigacion y Educacién Popular, al Instituto
de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Colombia y al Instituto de Estudios Politicos de la Universidad de
Antioquia; a la ciudadana Maria Emma Wills, asesora de la Direccién General del Centro Nacional de Memoria Histérica; Maria Victoria Uribe
Alarcén, profesora asociada de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad de Rosario; Sandra Borda Guzman, Decana de la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad Jorge Tadeo Lozano, y Maria Teresa Uribe de Hincapié, profesora titular de la Universidad de Antioquia; y al
padre Francisco de Roux, fundador del Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio; Plinio Apuleyo Mendoza Garcia, periodista y
diplomatico colombiano; Ivan Orozco Abad, profesor asociado del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad de Los Andes, y Daniel
Pécaut, Director de Estudios de la Escuela de Altos Estudios en Ciencias Sociales francesa.

2 Folio 274, cuaderno principal.

3 En la Sentencia C-323 de 2006, la Corte sefialé que la proposicién de un incidente de recusacién solo puede hacerse por el demandante
“desde el momento de presentacién de la demanda” y por los demds ciudadanos “que impugnen o defiendan las normas acusadas desde el
momento en que asi hayan intervenido dentro del término de fijacién en lista”. En la sentencia C-258 de 2013, se refiri6 respecto a la
legitimacion y oportunidad para interponer un incidente de nulidad: “Esta Corporacién ha considerado que sélo esta legitimado para solicitar la
nulidad de sus sentencias, proferidas en sede de control de constitucionalidad, quien ha actuado como parte o como interviniente en el
proceso . Ahora bien, sobre esta Ultima categorfa, la de ciudadano interviniente, conviene indicar que, tal como lo sefiala su designacién, el
ciudadano debe ostentar la calidad de interviniente, la cual se adquiere cuando efectivamente éste radica en la Secretaria General de la Corte
Constitucional, escrito de intervencién con destino al proceso correspondiente, y dentro de los términos que el juez de control de
constitucionalidad indique para ello. Esto es, dentro de los diez dias de fijacién en la lista para intervencién ciudadana, regulados en el inciso
segundo del articulo 72 del Decreto 2067 de 1991".

4 Sentencia C-1056 de 2012 (MP Nilson Pinilla Pinilla. AV Maria Victoria Calle Correa, Jorge Ivan Palacio Palacio y Nilson Pinilla Pinilla. SV Mauricio
Gonzalez Cuervo, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alexei Julio Estrada y Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

5 El actor alude a la nocién en inglés: “checks and balances”.

6 El Ministro del Interior, ciudadano Juan Fernando Cristo; el Ministro de Justicia y del Derecho, Jorge Eduardo Londofio Ulloa; el Alto Comisionado
para la Paz, ciudadano Sergio Jaramillo Caro; la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, ciudadana Cristina Pardo Schlesinger; el Alto
Consejero para el Postconflicto, Derechos Humanos y Seguridad, ciudadano Rafael Pardo Rueda; el Jefe de la Oficina Juridica de la Unidad para la
Atencién y Reparacién Integral de las Victimas, ciudadano Ivdn Sarmiento Galvis; el Director del Centro Nacional de Memoria Histdrica,
ciudadano Gonzalo Sdnchez Gémez; el Director General de la Agencia Colombiana para la Reintegracién, ciudadano Joshua Mitrotti Ventura; y la
Consejera Presidencial para los Derechos Humanos, ciudadana Paula Gaviria Betancur.

7 Dicen expresamente: “[e]jemplos de lo anterior han sido documentados en casos como el de Angola e India. En el primero, se surtieron dos
procesos de paz; el primero fracasé debido a que los acuerdos no se implementaron de manera efectiva; en el primer afio solo se logré
implementar el 1,85% de lo acordado y para el quinto afio solo se habia avanzado en el 53.7%. El caso de India demuestra algo similar; aunque
durante el primer afio después de la firma del acuerdo con las fuerzas separatistas de Bodoland, se logré implementar el 23.52% de lo acordado,
10 afos después la implementacion seguia en el mismo porcentaje. Esto llevd a que no fuera posible ni desescalar la violencia ni mucho menos
implementar las demds reformas necesarias para cumplir con los acuerdos. || Por el contrario, la efectiva implementacién de los acuerdos y su
relacion con el éxito de un proceso de paz se evidencia en los casos de Bosnia, el Salvador e Irlanda del Norte. En Bosnia durante el primer afio
se realizaron todas las reformas legales logrando asi la implementacién del 72% de lo acordado, para el quinto afio se implement6 el 84,7% de
la totalidad del acuerdo y para el décimo afio el 93%. Una particularidad de este caso es que para el segundo afio del proceso de
implementacién se realizaron todas las reformas constitucionales necesarias para garantizar la sostenibilidad en el tiempo. En el caso de El
Salvador, durante el primer afio se implementé el 56% de la totalidad de los acuerdos y se realizaron la mitad de las reformas constitucionales
requeridas. Durante el segundo afio se realizaron las reformas constitucionales restantes, en el quinto afio ya se habia implementado un 88% de
los acuerdos y para el décimo afio el 95% de los acuerdos estaban ya implementados”.

8 El test al que se refiere fue enunciado asi por la Corte en la sentencia C-1040 de 2005: “para construir la premisa mayor del juicio de
sustitucion es necesario (i) enunciar con suma claridad cudl es dicho elemento, (ii) sefialar a partir de multiples referentes normativos cudles son
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sus especificidades en la Carta de 1991 y (iii) mostrar por qué es esencial y definitorio de la identidad de la Constitucién integralmente
considerada. Solo asi se habra precisado la premisa mayor del juicio de sustitucién, lo cual es crucial para evitar caer en el subjetivismo judicial.
Luego, se habrd de verificar si (iv) ese elemento esencial definitorio de la Constituciéon de 1991 es irreductible a un articulo de la Constitucién, -
para asfi evitar que éste sea transformado por la propia Corte en cldusula pétrea a partir de la cual efectle un juicio de contradiccion material- y
si (v) la enunciacién analitica de dicho elemento esencial definitorio no equivale a fijar limites materiales intocables por el poder de reforma,
para asi evitar que el juicio derive en un control de violacién de algo supuestamente intangible, lo cual no le compete a la Corte. Una vez
cumplida esta carga argumentativa por la Corte, procede determinar si dicho elemento esencial definitorio ha sido (vi) reemplazado por otro -no
simplemente modificado, afectado, vulnerado o contrariado- y (vii) si el nuevo elemento esencial definitorio es opuesto o integralmente
diferente, al punto que resulte incompatible con los elementos definitorios de la identidad de la Constitucién anterior”.

9 Sentencia C-099 de 2013 (MP. Maria Victoria Calle Correa. SPV. Mauricio Gonzélez Cuervo y Luis Ernesto Vargas Silva. AV. Maria Victoria Calle
Correa, Luis Guillermo Guerrero Pérez y Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

10 Sentencia C-203 de 2011 (MP Juan Carlos Henao Pérez. Undnime).

11 Al llegar las intervenciones, el proyecto de fallo habia sido repartido y su discusién iniciada en la Sala Plena de la Corporacion.

12 Folios 117 a 119, Cuaderno No. 2. El escrito de intervencién consta de 3 folios en total.

13 Folios 120 a 136, Cuaderno No. 2. El escrito de intervencién consta de 2 folios y 15 de documentos anexos.

14 Al escrito se anexd una copia de la carta dirigida a la CAmara de Representantes por parte del Sefior Presidente de la Republica en la cual
afirmé que seria el Congreso de la Republica, como drgano de representacion democratica, quien debia adelantar el proceso de refrendacién del
Acuerdo Final. También se aporté copia del documento donde consta la proposicién aprobada por el pleno de la Cdmara de Representantes el 24
de noviembre de 2016 mediante la cual se convocd a un debate sobre la politica publica de paz y en particular, sobre el acuerdo suscrito entre
el Gobierno y las FARC-EP y de la proposicién aprobada el 30 de noviembre en la que se adopté la decisién politica de refrendar el Acuerdo para
la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera.

15 Folios 138 a 141, Cuaderno No. 2. El escrito de intervencién consta de 4 folios en total.

16 Folios 149 a 150, cuaderno No. 2. El escrito de intervencion contiene 2 folios.

17 Folios 151 a 155. La intervencion consta de 1 folio y 3 documentos anexos.

18 Los senadores Alvaro Uribe Vélez, Jaime Amin Hernandez, Maria del Rosario Guerra, Fernando Nicolas Araujo, Paloma Susana Valencia
Laserna, José Obdulio Gaviria Vélez, Orlando Castafieda Serrano, Susana Correa Borrero, Daniel Alberto Cabrales Castillo, Alfredo Rangel Suérez,
Ledn Rigoberto Bardn Neira, Alfredo Ramos Maya, lvan Duque Marquez, Ernesto Macias Tovar, Thania Vega de Plazas, Carlos Felipe Mejia Mejia,
Nohora Stella Tovar Rey, Paola Andrea Holguin Moreno, Honorio Miguel Henriquez y Evert Bustamante Garcia; y los representantes a la cdmara
Santiago Valencia, Alvaro Hernan Prada y Oscar Dario Pérez. Folios 1 a 12, Cuaderno No. 2. La intervencién de los Congresistas consta de 12
folios.

19 Cfr. folio 1, cuaderno No. 2.

20 Ibidem.
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21 Folio 5, cuaderno No. 2.

22 Folios 13 a 14, cuaderno No. 2. El escrito consta de 2 folios en total.

23 Folio 18, cuaderno No. 2.

24 Folio 29, cuaderno No. 2.

25 Folios 15 a 33, cuaderno No. 2. La intervencion consta de 20 folios en total.

26 Folios 34 a 41, cuaderno No. 2. El escrito presentado por los ciudadanos consta de 8 folios en total.

27 Folio 8, cuaderno No. 2.

28 Red Jévenes Sinestesia, El Avispero, Paz a la Calle, Seamos Democracia Digital, Paziempre Movimiento Estudiantil, Javerianos por la Paz y
Campamento por la Paz. Folios 42 a 45, cuaderno No. 2. El escrito de intervencién consta de 4 folios.

29 Luz Matilde Caicedo, Lucy Mar Guevara, Auro Antido Riascos, Ernesto Lépez, Joel Rojas, Maria Carlina Esterilla, José Ignacio Uribe Sanint,
Maicol Andrés Martinez Vasquez, Plamo Emilio Cano, Fredy Lemus Machado, Luis Fernando Ocampo Trujillo, José Wilson Ospina, Maria Nancy
Molina, Gened Loaiza, Samuel Enrique Julio Beltrdn, Maria Concepcién Rivera Correa, Pastora Montilla Chicaiza, José Alberto Ramirez, Oscar Javier
Montafiez Carvajal, Albert Marin Sdnchez, Idaly Londofio Ruiz, Licimaco Antonio Ramirez Hincapié, Marisol Guarnizo Bonilla, Sidiani Olaya, Blanca
Isabel Linarez, Maria Lenys Tabaco Maldonado, Yamid Clodomiro Leén Correa, Maria Otilia Pidiache Duran, Emilse Tabaco y Emilio Vergara
Lombana.

30 Folios 46 a 93, cuaderno No. 2. Las intervenciones de los ciudadanos constan de 48 folios en su totalidad.

31 El Secretario General de la Cdmara de Representantes, allegd copia de la constancia presentada en la Sesion Plenaria del dia 22 de
noviembre de 2016 por la Representante Inés Cecilia Lépez Flérez, en la que solicitdé no tramitar en esa célula legislativa la aprobacién del nuevo
acuerdo suscrito con las Farc, hasta tanto no haya un acto legislativo que permita al Gobierno Nacional como al Congreso de la Republica,
cumplir tal finalidad. El escrito de intervencién obra a folios 94 a 101 del cuaderno No. 2 y consta de 8 folios.

32 Folios 7 y 8, cuaderno No. 2. La intervencidn fue suscrita por Héctor Marino Carabali Charrupi, Ana Delia Cundumi, Dannys Mariela Vieco
Jiménez y Adalberto Miguel Montes Pefia, entre otros.

33 Folios 187 a 188, cuaderno No. 2. La intervencién del ciudadano consta de 2 folios.

34 Sentencia C-588 de 2009 (MP. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. SV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Mauricio Gonzalez Cuervo, Humberto
Antonio Sierra Porto y Nilson Pinilla Pinilla).

35 C-1056 de 2012 (MP. Nilson Pinilla Pinilla. SV. Alexei Julio Estrada, Mauricio Gonzéalez Cuervo, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Luis Guillermo
Guerrero Pérez. AV. Maria Victoria calle Correa, Nilson Pinilla Pinilla, Jorge Ivan Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas Silva).

Sentencia 699 de 2016 Corte 41 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

36 C-816 de 2014 (MMPP. Jaime Cdrdoba Trivifio y Rodrigo Uprimny Yepes. SV. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco
Gerardo Monroy Cabra, Alvaro Tafur Galvis. AV. Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime Araujo Renterfa, Alfredo Beltran Sierra, Jaime Cérdoba
Trivifio, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Rodrigo Uprimny Yepes y Clara Inés Vargas Hernandez).

37 Sentencia C-249 de 2012 (MP. Juan Carlos Henao Pérez. SV. Mauricio Gonzalez Cuervo, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Humberto Sierra Porto y
Luis Ernesto Vargas Silva. AV. Nilson Pinilla Pinilla).

38 Sentencia C-285 de 2016 (MP. Luis Guillermo Guerrero Pérez. SV. Alejandro Linares Cantillo. SPV. Maria Victoria Calle Correa, Alberto Rojas
Rios. AV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

39 Por el contrario, en solicitudes extemporaneas, los ciudadanos Bernardita Pérez Restrepo y Eudoro Echeverri Quintana dicen que la falta de
vigencia sustrae la materia del pronunciamiento y la Corte debe inhibirse.

40 Aunque el vicio de sustitucién fue caracterizado inicialmente en la sentencia C-551 de 2003, esta competencia de control sobre actos
legislativos fue ejercida por primera vez en la sentencia C-970 de 2004 (MP Rodrigo Escobar Gil. AV Humberto Sierra Porto. SV Jaime Araujo
Renterfa y Alfredo Beltran Sierra). En ese caso se controlaba un acto reformatorio de la Constitucién, demandado por incurrir en una sustitucién
de la Constitucién. La Corte declard exequible el acto. Esta sentencia se ha reiterado en distintas oportunidades, por ejemplo en sentencia C-971
de 2004 (MP Manuel José Cepeda Espinosa. AV Humberto Sierra Porto. SV Jaime AraGjo Renteria, Alfredo Beltran Sierra, Jaime Cérdoba Trivifio y
Clara Inés Vargas Hernandez) y C-1040 de 2005 (MMPP Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra,
Humberto Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis, Clara Inés Vargas Hernandez. AV y SPV Humberto Sierra Porto. SPV Jaime Cérdoba Trivifio. SV Jaime
Araljo Renteria y Alfredo Beltran Sierra), al controlar igualmente actos legislativos por supuestos vicios de sustitucién de la Constitucion.

41 En una intervencion del DPS y en una conjunta suscrita por El Ministro del Interior, ciudadano Juan Fernando Cristo; el Ministro de Justicia y
del Derecho, Jorge Eduardo Londofio Ulloa; el Alto Comisionado para la Paz, ciudadano Sergio Jaramillo Caro; la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica, ciudadana Cristina Pardo Schlesinger; el Alto Consejero para el Postconflicto, Derechos Humanos y Seguridad,
ciudadano Rafael Pardo Rueda; el Jefe de la Oficina Juridica de la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral de las Victimas, ciudadano Ivan
Sarmiento Galvis; el Director del Centro Nacional de Memoria Histérica, ciudadano Gonzalo Sanchez Gdmez; el Director General de la Agencia
Colombiana para la Reintegracién, ciudadano Joshua Mitrotti Ventura; y la Consejera Presidencial para los Derechos Humanos, ciudadana Paula
Gaviria Betancur.

42 Estas intervenciones se presentaron de forma extemporénea, antes de registrarse el proyecto de sentencia que discutié la Sala Plena. El
proyecto de fallo se registr6 el 28 de noviembre de 2016. Folio 349, cuaderno principal. Las intervenciones extemporéneas allegadas después
del registro, no fueron incorporadas a las consideraciones del fallo oportunamente, por lo cual la Corte no deliberd sobre ellas.

43 Auto 262 de 2006 (MP Humberto Sierra Porto. AV Nilson Pinilla Pinilla). En ese caso la Corte confirmé un auto que habia rechazado una
demanda contra un acto reformatorio de la Constitucion, bajo el cargo de sustitucién. Verificd, efectivamente, que no habia satisfecho la carga
cualificada de argumentacion.

44 Sentencia C-1056 de 2012 (MP. Nilson Pinilla Pinilla. SV. Alexei Julio Estrada, Mauricio Gonzalez Cuervo, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Luis
Guillermo Guerrero Pérez. AV. Maria Victoria calle Correa, Nilson Pinilla Pinilla, Jorge Ivén Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas Silva).

45 Sentencia C-170 de 2012 (MP. Jorge Ivan Palacio Palacio. SV. Humberto Antonio Sierra Porto).

46 Sentencia C-539 de 1999 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz. SV Alfredo Beltrén Sierra, Carlos Gaviria Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa).

47 Sentencia C-292 de 2007 (MP Rodrigo Escobar Gil. SV. Jaime Araujo Renteria). En esa ocasién, al controlar la constitucionalidad de un acto
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legislativo, la Corte dejé de pronunciarse sobre un cuestionamiento presentado por el Procurador General de la Nacién, tras advertir que no
habia sido planteado como un cargo por el demandante. La sentencia entonces reiteré que “[...] a través de las Sentencias C-717 de 2003,
C-572 de 2004, C-888 de 2004 y C-242 de 2005, la Corte ha reafirmado su posicién sobre el caracter rogado del control constitucional ejercido
contra actos reformatorios de la Constitucién por vicios de forma, precisando en ellas que el mismo se circunscribe, Unica y exclusivamente, al
estudio de los cargos formulados en debida forma por el actor en la demanda”. El salvamento de voto del magistrado Jaime AraUGjo Renteria no
versé sobre esa decision, ni sobre la doctrina del caracter rogado del control, sino sobre la aptitud de la demanda.

48 Auto 229 de 2008 (MP Nilson Pinilla Pinilla. Undnime): en ese caso se habia presentado una demanda por vicios de forma contra un acto
legislativo, y la Corte la declaré caduca. Sentencia C-395 de 2011 (MP Maria Victoria Calle Correa. AV Mauricio Gonzélez, Nilson Pinilla Pinilla y
Humberto Sierra Porto): en esa ocasién la Corte se inhibié de resolver una demanda contra un acto legislativo fundada en un supuesto vicio de
competencia por sustitucion, tras advertir que la accién publica habfa caducado. Auto 186 de 2011 (MP Maria Victoria Calle Correa. Unénime): en
ese caso la Corte confirmd un auto de rechazo de una demanda caduca contra un acto legislativo, que planteaba una supuesta categoria distinta
de vicio consistente no en la forma ni en la extralimitacién de competencias, sino en el fondo. La Corte sefialé que “la caducidad del articulo 379
incide en las acciones publicas contra actos legislativos, con independencia de cual sea la clase de vicio”.

49 Sentencia C-284 de 2014 (MP Maria Victoria Calle Correa. Undnime). En ese caso, al preguntarse por las condiciones para emitir un
pronunciamiento sobre un problema adicional al planteado por los cargos, advirtié que esa facultad en el control de las leyes “podria interferir,
sin embargo, en la legitimidad de la decisién de constitucionalidad, pues es evidente que en esas hipétesis la Corporacién declararia exequible
un precepto sin que se hubiese dado un debate en el proceso de constitucionalidad, respecto de la cuestion sobre la cual se pronuncia de
potestativamente la Corte. En efecto, si el demandante no la plantea, y no es evidente que en ella subyazca una cuestion sensible de
constitucionalidad, los intervinientes no encuentran que ese proceso sea la oportunidad para defender o atacar la norma, en relacién especifica
con ese problema. Y la decision de la Corte se adopta entonces sin deliberacién ciudadana, con lo cual se erosiona entonces la legitimidad de su
fallo”.

50 Sentencia C-285 de 2016 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez. SV Alejandro Linares Cantillo. SPV. Maria Victoria Calle Correa, Alberto Rojas
Rios. AV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

51 Sentencia C-668 de 2015 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado. AV Maria Victoria Calle Correa y Myriam Avila Roldan. SV Luis Guillermo Guerrero
Pérez, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo y Luis Ernesto Vargas Silva). En ese caso se demandaba una norma relacionada con otras, las cuales sin
embargo no habian sido demandadas. En efecto, el actor aludia a otras disposiciones, la norma acusada reenviaba también a previsiones
distintas, y la demanda se dirigia preceptos adicionales a los citados. La Corte, no obstante, no integré la unidad normativa considerando que
esas tres razones, eran suficientes para abstenerse de hacerlo: “En el presente caso no es necesaria la integracién normativa por cuanto el
precepto demandado: (i) cuenta con un contenido claro que lo torna comprensible y devela su sentido, (ii) no esté reproducido en otras normas
del ordenamiento sobre las que se deba extender el control de constitucionalidad y (iii) no estd intrinsecamente relacionado con otra disposicion
que, a primera vista, presente serias dudas de inconstitucionalidad”.

52 La ciudadana Bernardita Pérez, en una intervencién extemporanea, solicita abstenerse de proferir un fallo de mérito, habida cuenta de que el
Acto Legislativo 1 de 2016 no ha entrado en vigor. Folio 276.

53 Auto 074 de 2013 (MP Maria Victoria Calle Correa. AV Mauricio Gonzalez Cuervo y Luis Guillermo Guerrero. SV Jorge Ivan palacio Palacio). En
ese casos e demandd un proyecto de acto legislativo que nunca se promulgé pues el Congreso decidié archivarlo luego de que el Presidente de
la Republica lo hubiera devuelto con ‘objeciones’. La Corte ratificé en el auto referido un auto de rechazo de la accién publica, por cuanto la
Corte carecia de competencia para conocer de demandas contra proyectos de acto legislativo.

54 Auto 074 de 2013, citado.

55 Sentencia C-467 de 1993 (MP. Carlos Gaviria Diaz.): en ese caso la Corte debia resolver una demanda dirigida contra normas derogadas, que
no producian efecto alguno ni tenian la virtualidad de hacerlo. Se pregunté entonces “;qué sentido tendria que la Corte en un fallo con alcances
simplemente tedricos o puramente docentes, declarara la constitucionalidad o inconstitucionalidad de una disposicién legal que ya no existe,
que es de por si inaplicable por estar derogada, y que fue expedida bajo la vigencia de un régimen constitucional que también ha dejado de
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existir; qué efectos tendria tal pronunciamiento?”. Concluyé que no tendria ninguno. Por tanto, se inhibié de proferir una resolucién de mérito
sobre dichos actos. En la sentencia C-194 de 1995, sostuvo que “el juicio de constitucionalidad puede tener lugar sobre disposiciones derogadas
o modificadas cuando éstas todavia estédn produciendo efectos”.

56 Sentencia C-634 de 2011 (MP Luis Ernesto Vargas Silva. Unanime): en ese caso la Corte se pronuncié de fondo respecto de la accién publica
presentada contra una disposicién del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, a pesar de que su entrada en
vigencia estaba sujeta a un plazo que no habia ocurrido al instaurarse la accién y activarse el control. La Corte sefiald, no obstante, que la
vigencia de la norma no era condicién indispensable para sujetarla a control pues el legislador habia simplemente “diferido su vigencia" y era
inminente su entrada en vigor en un futuro préximo.

57 Gaceta del Congreso 342 de 2016. En el Informe de Ponencia para ultimo debate en la Cdmara de Representantes, que fue el Ultimo del
tramite, puede leerse efectivamente cémo los ponentes sefialan que “el mecanismo de refrendacion popular no se ha pactado aun”.

58 Dworkin, Ronald. “Comment”. Joel Feinberg and Jules Coleman. Philosophy of Law. 7th edition. Thomson. 2004, pp. 196 y ss. Dworkin discute,
en particular, los problemas que tendria interpretar, segun las expectativas originales, la Enmienda de la Constitucién de los Estados Unidos que
prohibe castigos crueles e inusuales. Pero pone un ejemplo alin mas ilustrativo: una Constitucion que proteja las especies animales en via de
extincién. ;Cudles son esas especies?, pueden variar entre el momento de la expedicién y su aplicacién posterior, por lo cual habria problemas
en acoger como criterio determinante las expectativas originales. En Colombia, puede pensarse por ejemplo en el principio de inviolabilidad de
las comunicaciones privadas (art 15). No seria adecuado interpretar esta previsidon segln las expectativas originales, pues en 1991 la
expectativa de lo que constitufa comunicaciones ha sufrido una dréstica evolucién fruto del desarrollo tecnolégico e informatico.

59 Sentencia C-379 de 2016 (MP Luis Ernesto Vargas Silva. AV Maria Victoria Calle Correa, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro Linares
Cantillo, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SPV Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro Linares Cantillo, Gloria
Stella Ortiz Delgado, Alberto Rojas Rios, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Luis Ernesto Vargas Silva). En ese caso, la Corte avald un proyecto de ley
estatutaria que regulaba un plebiscito especial para “la refrendacién” de un acuerdo final, que ademds caracterizé como “refrendacién popular”,
si bien con la condicién de que la determinacién ciudadana en ese escenario seria “una decisidn politica y la refrendacién a la que alude el
proyecto no implica la incorporacién de un texto normativo al ordenamiento juridico”.

60 Sentencia C-784 de 2014 (MP Maria Victoria Calle Correa. AV Maria Victoria Calle Correa, Jorge Ivan Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas
Silva. SPV Mauricio Gonzdalez Cuervo, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Luis Ernesto Vargas Silva. SV Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).
Fundamento juridico 68.

61 Por ejemplo, en los siguientes segmentos esto es claro: “[I]a Sala recalca, en ese sentido, que la decisidon del legislador estatutario fue prever
una férmula novedosa en lo que se refiere al calculo del umbral necesario para la refrendacién popular mediante [e]l plebiscito, pasandose de un
umbral de participacién a uno de votacién o aprobacién. [...] incluir a los plebiscitos dentro de la prohibicién de participaciéon en politica de que
trata el articulo 127 C.P., constituiria una afectacién del nicleo esencial del derecho de participacién democrética de los servidores publicos,
diferentes a los integrantes de la Fuerza PUblica. Este nlcleo estd conformado por la posibilidad de participar activamente en asuntos de interés
general que no tengan naturaleza electoral o partidista. Entre tales asuntos se encuentra la deliberacién publica sobre el apoyo o el rechazo al
Acuerdo Final, sometido a refrendacién popular mediante el plebiscito especial objeto de andlisis en esta sentencia [...] debe reiterarse que el
mandato vinculante de la refrendacién popular mediante plebiscito se predica exclusivamente del Presidente, seguin las razones anteriormente
sefialadas”.

62 Sentencia C-784 de 2014, citada. En consecuencia, agregé “como su finalidad no es recortar las opciones institucionales al servicio de la paz,
no puede entenderse esta iniciativa como la imposicidn para el Estado de una obligacién inexorable de tramitar mediante referendos
constitucionales los proyectos de reforma que resulten precisos para implementar acuerdos finales de terminacién del conflicto. Los referendos
de que trata este Proyecto de Ley han de ser entendidos como una opcidn institucional legitima, entre otras, y no como la Unica posibilidad, ni
tampoco como la Unica legitima, para materializar los acuerdos finales”.

63 Gaceta del Congreso 342 de 2016.
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64 Es el caso, por ejemplo, de los mecanismos de participacién ciudadana no desarrollados en la Carta. En la sentencia C-150 de 2015, la Corte
manifestd por ejemplo que como el plebiscito no tenia regulacién especifica en la Constitucién, el Congreso tenia margen amplio de
configuracién: “Lo dispuesto en este articulo para el caso del plebiscito -art 41.a- no merece cuestionamiento alguno. En esta materia, como se
ha tenido oportunidad de sefialar en otros apartes de esta providencia, el constituyente se limitd a hacer una referencia minima al mecanismo,
de manera tal que el legislador estatutario dispone de un margen amplio para la configuracién”.

65 La Corte Suprema de los Estados Unidos, los Tribunales Constitucionales de Alemania y Espafa, y la Corte Constitucional de la India, entre
otros, han usado en la definicion de los alcances de sus respectivos textos constitucionales, métodos con distintas denominaciones y diferencias
sutiles, que tienen en comun la idea de atribuir sentido a las disposiciones fundamentales a partir de una lectura de su propio enunciado en
conjunto con todo el resto del cuerpo relevante de la Carta. Para los Estados Unidos puede verse Tushnet, Mark. “The United States; Eclecticism
in the Service of Pragmatism”, en Goldsworthy, Jeffrey (Ed). Interpreting Constitutions. A comparative Study. New York. Oxford University Press.
2006, pp. 28 y ss.; para los casos aleman y espafiol se pueden consultar respectiva Kommers, David. “Germany: Balancing Rights and Duties”,
fdem, pp. 199 y ss., y Ezquiaga Ganuzas, Javier. La argumentacién en la justicia constitucional. Medellin. Diké. 2008, pp178 y ss.; para la Corte
Constitucional India, véase Sarh, S.P.: “India: From Positivism to Structuralism”, Goldsworthy, Jeffrey (Ed). Interpreting... ob. Cit, pp. 261 y ss. En
la doctrina méas autorizada pueden consultarse entre otros Hesse, Konrad. “La interpretacién constitucional”. En: Escritos de Derecho
Constitucional. Madrid. Centro de Estudios Constitucionales. 1983, p. 48. Tribe, Laurence y Michael C. Dorf. Interpretando la Constitucién. Trad.
Jimena Aliaga Gamarra. Lima. Palestra. 2010, pp. 58-73.

66 Sentencia C-574 de 2011 (MP Juan Carlos Henao Pérez. AV Mauricio Gonzalez Cuervo, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge Ivan Palacio
Palacio, Nilson Pinilla Pinilla y Humberto Sierra Porto). En ese caso la Corte se enfrenté a una demanda contra un acto legislativo, cuestionado
por supuesta sustitucién de la Constitucién. La Corporacién, no obstante, procedié en primer lugar a hacer una interpretacion de la reforma, no
solo a la luz de su texto sino ademds de forma integral con el resto del orden constitucional, su historia y sus finalidades. La decisiéon fue
inhibitoria, pues a causa de este entendimiento integral del acto reformatorio pudo apreciarse que los actores habian demandado una
proposicién incompleta. Dijo entonces que los demandantes “solo establecieron que la norma demandada habia sustituido la Carta de 1991 por
otra integralmente diferente haciendo una lectura parcial y aislada, del resto del inciso sexto del articulo 49 reformado por el Acto Legislativo 02
de 2009, dando lugar a que no pudiera ser comprendida suficientemente la norma acusada”.

67 Puede haber mecanismos de participacion popular distintos a los indicados en la Constitucién, con caracteristicas singulares que garanticen
la expresion de la voluntad ciudadana, pues, como ha sefialado la jurisprudencia, el principio democréatico es expansivo, lo cual implica que “ha
de ampliarse progresivamente conquistando nuevos ambitos y profundizando permanentemente su vigencia, lo que demanda por parte de los
principales actores publicos y privados un denodado esfuerzo para su efectiva construcciéon”. Sentencia C-089 de 1994 (MP Eduardo Cifuentes
Mufioz. AV Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa. SPV José Gregorio Herndndez y Alejandro Martinez Caballero. SPV Eduardo Cifuentes
Mufioz, Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Vladimiro Naranjo Mesa. SPV Jorge Arango Mejia y José Gregorio Hernandez
Galindo SV Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera Carbonell, Carlos Gaviria Diaz y José Gregorio Hernandez Galindo. SV Jorge Arango Mejia y Carlos
Gaviria Diaz).

68 Sentencia C-379 de 2016, antes referida. Al controlar una norma que le daba cardcter vinculante al plebiscito no solo respecto del Presidente
de la Republica, sino también de otras ramas y organismos del Estado, la Corte sostuvo que era contraria a la Constitucién: “es importante
resaltar que los efectos vinculantes de la decisién del Pueblo en el plebiscito especial cobijan exclusivamente al Presidente de la Republica, sin
que las mismas se extiendan a otros poderes publicos. Esto con el fin de preservar la separaciéon de poderes y la indole politica del plebiscito,
caracteristicas que no pueden ser utilizadas para que el gobernante, apoyado en la decisién popular, limite o enerve la accién de los demas
poderes publicos. En consecuencia, la Corte declara inexequible el numeral segundo del articulo 32 del PLE y condiciona la constitucionalidad del
resto de la norma en el entendido de que el caracter vinculante antes sefialado se predica solo respecto del Presidente de la Republica.”

69 Sentencia C-180 de 1994 (MP Hernando Herrera Vergara. SPV Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero.
SPV Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, Alejandro Martinez Caballero y Vladimiro Naranjo Mesa). Sostuvo la Corte: “El articulo
46 establece que las normas que hayan sido derogadas o aprobadas mediante referendo, no podran ser objeto de decisién dentro de los dos
afos siguientes, salvo por decision de la mayoria absoluta de los miembros de la respectiva corporacién. Se busca evitar con esta disposicion,
que las corporaciones publicas hagan nugatoria la decisién adoptada mediante el referendo o que se desgaste la institucién del referendo con
convocatorias muy seguidas; no obstante, la previsién normativa guarda el equilibrio requerido en cuanto mantiene en cabeza de la respectiva
corporacién publica, la facultad de pronunciarse en relacién con las normas materia de un referendo. No encuentra la Corte reparo alguno de
inconstitucionalidad en su contra”.
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70 Sentencia C-150 de 2015, citada. Dijo al respecto: “Para la Sala Plena, las restricciones que se imponen en el articulo 46 del proyecto a la
posibilidad de pronunciarse o discutir un asunto examinado mediante referendo constitucional, resultan compatibles con la Constitucién dado
que, si bien no se encuentran exigidas por ésta, contribuyen efectivamente a otorgarle estabilidad y seriedad al tramite del referendo y a su
origen profundamente democratico. Incluso la regulacién del articulo 46, en consonancia con tal propdsito, ajusta la existente en la Ley 134 de
1994 que permitia a la respectiva corporacién publica, con el voto de la mayoria de sus miembros, someter nuevamente a su decisién el asunto
correspondiente [...]. Asi pues, la regla examinada privilegia el caracter participativo del modelo democratico limitando temporalmente las
posibilidades del érgano de representacién. [...] Cabe agregar, que la regla que prohibe el sometimiento del asunto a un nuevo referendo tiene
apoyo en la posibilidad del legislador estatutario de configurar tal institucién en aquello que no hubiere sido expresamente definido por la Carta.
No se trata en este caso de una restriccién excesiva al ejercicio de un derecho politico sino de una limitacién que encuentra fundamento, una
vez mas, en la importancia de darle estabilidad a la decisién adoptada por el pueblo luego de un trdmite institucionalmente complejo y reglado.
El pueblo no queda desprovisto de toda posibilidad de examinar nuevamente el asunto en tanto queda abierta la posibilidad de hacerlo
transcurrido el término fijado o encauzar sus inquietudes a través de otros mecanismos de participacion.”

71 En el proceso de formacién de la Constitucion de 1886 hubo también refrendacién por consulta previa de las denominadas Bases de la
Reforma. Las mismas se sujetaron a un proceso de refrendacion previa por parte de las municipalidades y cabildos de toda la Republica, y luego
esas bases asi refrendadas se desarrollaron por el Consejo Nacional de Delegatarios en la Constitucién Nacional. Ver Noguera Laborde, Rodrigo.
Constitucién de la Republica de Colombia y sus Antecedentes Documentales desde 1885. Bogotd. Pontificia Universidad Catdlica Javeriana.
Publicaciones del Fondo Rotatorio. 1950.

72 Por ejemplo, un procedimiento de este tipo estd previsto por ejemplo en las Constituciones de Holanda y Espafa. De Vega, Pedro. La reforma
constitucional... citado, p. 98: sefiala que entre los procedimientos de reforma constitucional hay uno que implica la disolucién del parlamento y
la convocacién de nuevas elecciones en medio de un trémite de enmienda, o la necesidad de esperar una nueva conformacién del parlamento
que apruebe el proyecto de modificacién. Dice: “[I]a doble aprobacién de la reforma en dos legislaturas diferentes, mediando, por tanto, entre
una y otra la celebracién de elecciones generales, [aldquieren por ello un significado refrendario evidente”. Biscaretti di Ruffia, Paolo.
Introduccion al derecho constitucional comparado. Trad. Héctor Fix-Zamudio. México. FCE. 1997, pp. 550 y ss. Al referirse a los procedimientos
agravados de reforma, sefiala entre ellos “la decisién de modificar determinados articulos de la Constitucién y la aprobacién especifica de esta
modificacién efectuada de manera separada por dos sucesivas legislaturas, de manera que las elecciones realizadas en el intervalo asumen el
significado de un referéndum”. En el derecho constitucional holandés puede verse .M. Voermans, Wins. “The constitutional revisién process in
the Netherlands”. Contiades, Xenopohon (ed). Engineering Constitutional Change. A Comparative Perspective on Europe, Canada and the USA.
London. Routledge. 2013. Capitulo 13.

73 Sentencia C-379 de 2016, referida.

74 Sentencia C-535 de 2012 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. Unénime).

75 Sentencia C-574 de 2011 (MP Juan Carlos Henao Pérez. AV Mauricio Gonzalez Cuervo, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge Ivan Palacio
Palacio, Nilson Pinilla Pinilla y Humberto Sierra Porto). En ese caso la Corte se enfrenté a una demanda contra un acto legislativo, cuestionado
por supuesta sustitucién de la Constitucién. La Corporacién, no obstante, procedié en primer lugar a hacer una interpretacion de la reforma, no
solo a la luz de su texto sino ademds de forma integral con el resto del orden constitucional, su historia y sus finalidades. La decisiéon fue
inhibitoria, pues a causa de este entendimiento integral del acto reformatorio pudo apreciarse que los actores habian demandado una
proposicién incompleta.

76 Dworkin, Ronald. Una cuestién de principios. Trad. Victoria de los Angeles Bachiroli. Buenos Aires. Siglo Veintiuno Editores. 2012, pp. 191 y
Ss.

77 Auto 229 de 2008 (MP Nilson Pinilla Pinilla. Unédnime): en ese caso se habia presentado una demanda por vicios de forma contra un acto
legislativo, y la Corte la declaré caduca. Sentencia C-395 de 2011 (MP Maria Victoria Calle Correa. AV Mauricio Gonzalez, Nilson Pinilla Pinilla y
Humberto Sierra Porto): en esa ocasién la Corte se inhibié de resolver una demanda contra un acto legislativo fundada en un supuesto vicio de
competencia por sustitucion, tras advertir que la accién publica habfa caducado. Auto 186 de 2011 (MP Maria Victoria Calle Correa. Unanime): en
ese caso la Corte confirmé un auto de rechazo de una demanda caduca contra un acto legislativo, que planteaba una supuesta categoria distinta
de vicio consistente no en la forma ni en la extralimitacién de competencias, sino en el fondo. La Corte sefialé que “la caducidad del articulo 379
incide en las acciones publicas contra actos legislativos, con independencia de cudl sea la clase de vicio”.
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78 Facultad que, al respecto, le reconocié el Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 28 de noviembre de 2016. Rad.
2323. (CP German Alberto Bula Escobar).

79 Sentencia C-527 de 1994 (MP Alejandro Martinez Caballero. Unédnime): en ese caso se habia demandado la inconstitucionalidad de una Ley
que remitia a otra normativa para su aplicacion. El cargo afirmaba que el articulo 150 de la Carta facultaba al Congreso para interpretar,
reformar y derogar leyes precedentes, pero no para “remitirse” a otras leyes. La Corte sostuvo que en Colombia la lista de las facultades
previstas en la Constitucién a cargo del Congreso no puede entenderse en términos taxativos, pues quien tiene la competencia “genérica”, a
diferencia del caso Francés (donde es el ejecutivo), es el legislativo. Esta competencia fue reconocida en sentido similar por la Corte Suprema de
Justicia, en vigencia del articulo 86 de la Constitucidn anterior, al demandarse una ley que fijé el estatuto basico de los partidos politicos sin que
existiera una disposiciéon que expresamente le concediera esa posibilidad.Corte Suprema Justicia. Sala Plena. Sentencia No. 47 de 19 de junio de
1986 (MP Jairo E Duque Pérez).

80 Kelsen, Hans. Teoria pura del derecho. Segunda edicién para el aleman. 112 edicién en espafiol. Trad. Roberto J. Vernengo. México. Porrda.
2000, p. 349.

81 Nino, Carlos Santiago. La constitucion de la democracia deliberativa. Barcelona. Gedisa. 1997, pp. 292 y s.

82 Sentencias C-970 de 2004 (MP Rodrigo Escobar Gil. AV Humberto Sierra Porto. SV Jaime AraUjo Renteria y Alfredo Beltran Sierra) y 971 de
2004 (MP Manuel José Cepeda Espinosa. AV Humberto Sierra Porto. SV Jaime Araljo Renteria, Alfredo Beltran Sierra, Jaime Cérdoba Trivifio y
Clara Inés Vargas Hernandez).

83 Sentencia C-1040 de 2005 (MMPP. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Humberto Antonio Sierra
Porto, Alvaro Tafur Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez. SV. Jaime Araljo Renterfa, Alfredo Beltrdn Sierra. SPV. Jaime Cérdoba Trivifio y
Humberto Antonio Sierra Porto. AV. Humberto Antonio Sierra Porto).

84 Sobre los diferentes grados de rigidez, sus presupuestos e implicaciones, puede verse por ejemplo Lutz, Donald S. “Toward a Theory of
Constitutional Amendment”. Levinson, Sanford (ed). Responding to imperfection: the theory and practice of constitutional amendment.
Princenton. Princeton University Press. 1995. Capitulo 11. En el cual se atribuyen valores a diferentes rasgos de los procesos de reforma, para
diversificar sus grados de rigidez: rasgos como diversificacion en la iniciativa, nimero de cdmaras que intervienen, intervencién de diferentes
6rganos o directa de la ciudadania en su formacién, nimero de debates, mayorias o nimero de elecciones entre comienzo y fin del proceso.

85 Sentencia C-544 de 1992 (MP Alejandro Martinez Caballero. Undnime): en esa ocasion se habian demandado los articulos 380 y 59 transitorio
de la Constitucion original de 1991, asi como el Acto Constituyente No. 2. La Corte sefald, para refutar un argumento de los actores en sentido
contrario, que las normas cuestionadas no eran inferiores a las demas, y tenian precisamente la misma jerarquia suprema de una “constitucién
rigida”.

86 Sentencia C-816 de 2004 (MMPP Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo Uprimny Yepes. AV Jaime Araujo Renteria, Alfredo Beltran Sierra, Jaime
Cérdoba Trivifio, Marco Gerardo Monroy Cabra, Rodrigo Uprimny Yepes, Clara Inés Vargas Hernédndez. SV Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo
Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra y Alvaro Tafur Galvis). En ese caso la Corte declaré inexequible un acto legislativo por vicios de
tramite, la importancia de un control de los cuales se justificé en la supremacia y “rigidez” de la Constitucion.

87 Sentencia C-740 de 2013 (MP Nilson Pinilla Pinilla. AV Maria Victoria Calle Correa y Jorge lvan Palacio Palacio. SV Mauricio Gonzalez Cuervo,
Luis Guillermo Guerrero Pérez, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Alberto Rojas Rios): en esa ocasién la Corte declard inexequible un acto legislativo.
De nuevo, como habia ocurrido en la sentencia C-816 de 2004, justificé la importancia de un control riguroso del trdmite de aprobacién de
reformas constitucionales en la rigidez de la Constitucion.
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88 Sentencia C-1200 de 2003 (MMPP Manuel José Cepeda Espinosa y Rodrigo Escobar Gil. SV Jaime AraUjo Renteria, Alfredo Beltran Sierra, Jaime
Cérdoba Trivifio y Clara Inés Vargas Herndndez): en esa oportunidad la Corte se inhibié de emitir un fallo de fondo respecto de la demanda
dirigida contra un acto legislativo, por cuanto queria plantear un vicio de sustitucién pero no lo logré demostrar. La Corte caracteriz6 el vicio de
sustitucion como propio de una Constitucién con un grado de rigidez propio de la insustituibilidad, inferior a la intangibilidad, pero superior al de
las constituciones que equiparan al poder constituyente y al de reforma.

89 Sentencia C-1056 de 2012, citada.

90 Rivero, Jean. Les libertés publiques. Tomo | / Les droits de I'hnomme. 4eme ed. Paris. Presses Universitaires de France. 1984. pp. 146 y s.
Garcia de Enterria, Eduardo. Justicia y seguridad juridica en un mundo de leyes desbocadas. Madrid. Thomson. Civitas. 2006, pp. 48 y ss.

91 Grimm, Dieter. “Types of Constitutions”. Rosenfeld and Sajé (ed). The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. 2012 (Capitulo 4).

92 Contiades, Xenophon and Alkmene Fotiadou. “Models of constitutional change”. Contiades (ed). Engineering Constitutional Change. A
Comparative Perspective on Europe, Canada and the USA. Routledge. 2013. Como sintesis de una comparacién de mas de una decena de
estudios sobre constituciones de diferentes partes del mundo ‘occidental’, los autores sostienen que hay constituciones formalmente
equiparables como ‘rigidez’, que sin embargo tienen en la practica diferentes estilos y grados de resistencia al cambio constitucional, como son
las de Estados Unidos de Norteamérica y de Grecia.

93 Para las Constituciones colombianas, ver Ferndndez Botero, Eduardo. Las Constituciones Colombianas Comparadas. Tomo Primero. Medellin.
Editorial Universidad de Antioquia. 1964, pp. 277-285. Sobre las cldusulas de intangibilidad en las constituciones europeas, puede verse De
Vega, Pedro. La reforma constitucional. Madrid. Tecnos. 2011, pp. 244 y ss.; en América, Brewer-Carias, Allan R. Reforma constitucional,
Asamblea Constituyente y control judicial: Honduras (2009), Ecuador (2007) y Venezuela (1999). Bogotd. Universidad Externado. 2009, pp. 19y
ss.

94 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés Vargas Hernandez). Es por eso que en esa
ocasién, al delimitar la competencia del poder de reforma, sefiald la Corte que “[e]l Constituyente derivado no tiene entonces competencia para
destruir la Constitucién”.

95 Sentencia C-546 de 1992 (MMPP Ciro Angarita Barén y Alejandro Martinez Caballero).

96 Sentencia C-579 de 2013 (MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SPV. Mauricio Gonzéalez Cuervo y Nilson Pinilla Pinilla. AV. Maria Victoria Calle
Correa, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge Ivén Palacio Palacio, Alberto Rojas Rios y Luis Ernesto Vargas
Silva). Enfasis afiadido. La cita del Centro Internacional de Justicia Transicional aparece asi en dicho fallo: “Cfr. Centro Internacional de Justicia
Transicional -CIT) por sus siglas en inglés- ;Qué es la Justicia Transicional?, 2004.”

97 Sentencia C-579 de 2013, citada.

98 Sentencia C-1056 de 2012, citada.

99 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés Vargas Herndndez): en ese caso efectuaba
un control integral del procedimiento de aprobacion de una ley convocatoria a referendo constitucional, y precisamente por ello por primera vez
identifico los limites de competencia del poder de reforma constitucional, que también se aplican al pueblo limitado en el referendo. En ese
contexto sefialé que si bien en las leyes de esa naturaleza habia limites a la competencia no habia cldusulas pétreas. Esta posicion se reiterd por
ejemplo en las sentencias C-1200 de 2003, C-970 de 2004 y C-1040 de 2005, citadas.
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100 La Corte advierte que en cldusulas similares, en lo relevante, a la que hay actualmente en el articulo 197 de la Constitucién hay un debate
[dice: “[...] La prohibicién de reeleccién solo podrd ser reformada o derogada mediante referendo de iniciativa popular o asamblea
constituyente”]. Se pregunta si el érgano de reforma excluido textualmente del poder de modificarla (en este caso el Congreso) no puede
hacerlo en absoluto, 0 no puede hacerlo en un momento pero si en dos. Ese problema no lo aborda la Corporacién en este caso.

101 Informes de Sesiones de la Comision Primera, correspondiente al 8 de mayo de 1991. Presidencia de la Republica. Centro de Informacién y
Sistemas para la Preparacién de la Asamblea Nacional Constituyente, pp. 26 y ss. Informe de Sesiones Plenarias, correspondiente al 20 de marzo
de 1991. Presidencia de la Republica. Centro de Informacién y Sistemas para la Preparacion de la Asamblea Nacional Constituyente, pp. 165 y
Ss.

102 Sentencia C-150 de 2015 (MP Mauricio Gonzélez Cuervo. AV Maria Victoria Calle Correa y Jorge Ivén Palacio Palacio. SPV Maria Victoria Calle
Correa, Mauricio Gonzalez Cuervo, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Gloria Stella Ortiz Delgado, Jorge Ivan Palacio Palacio, Martha Victoria Sachica
Méndez, Luis Ernesto Vargas Silva). En lo pertinente sefialé: “5.2.1.4. Como se advirtié, en cada una de esas relaciones pueden identificarse
manifestaciones representativas o no representativas segin que la intervenciéon del pueblo sea o no intermediada. Asi, por ejemplo, en algunos
instrumentos se combina la participacién ciudadana directa mediante el voto con la intervencién de instancias de representacién como el
Congreso (referendo constitucional aprobatorio) al paso que en otros se prescinde de este Ultimo (referendo constitucional derogatorio).”

103 En la sentencia C-1200 de 2003, precisamente, la Corte tuvo en cuenta esa implicaciéon necesaria de la soberania para sostener que el
Congreso mediante acto legislativo ejerce un poder de reforma, y experimenta un limite de competencia en virtud del cual no puede derogar,
destruir o sustituir la Constitucion.

104 Entre otras, ver sentencia C-153 de 2007 (MP Jaime Cérdoba Trivifio. AV Humberto Sierra Porto y Nilson Pinilla Pinilla. SV Jaime Aradjo
Renteria). Dijo entonces: “la Corte ha considerado que la sustitucién de la Constitucién sélo puede ser legitima si es aprobada por el poder
constituyente primario o por una Asamblea Constituyente especialmente elegida para ello, luego de un proceso deliberativo y democratico
respetuoso de las garantias que para tales efectos consagra la propia Constitucion”.

105 Sentencia C-1040 de 2005, citada.

106 Sentencia C-1200 de 2003, referida. Dice: “Si Colombia dejara de ser una republica para transformarse en una monarquia parlamentaria,
pero continuara siendo democratica, pluralista, respetuosa de la dignidad humana y sujeta al estado social de derecho, seria obvio que la
Constituciéon de 1991 ha sido sustituida por otra constitucién diferente. Sin embargo, el mismo ejemplo ilustra un segundo elemento de la
sustitucion parcial: la parte de la Constitucién transformada debe ser de tal trascendencia y magnitud que pueda afirmarse que la modificaciéon
parcial no fue reforma sino sustitucion. Por eso, no representan sustituciones parciales los cambios que reforman la Constituciéon y que, si bien
refieren a asuntos importantes, no transforman la forma de organizacién politica - en todo o en alguno de sus componentes definitorios
esenciales - en otra opuesta (monarquia parlamentaria) o integralmente diferente (republica parlamentaria)”.

107 Para una revision sobre la identificacién de las Constituciones, en derecho comparado, puede verse Rosenfeld, Michel. “Constitutional
identity”. Rosenfeld and Sajé (ed). The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. 2012 (Capitulo35).

108 La Corte ha sefialado expresamente, por ejemplo que entre las hipdtesis de sustitucién se encuentra aquellos en “los que pueda
establecerse que por la via de la reforma constitucional se han producido mutaciones de tal naturaleza que se haya suprimido el concepto de
Constitucion tal como el mismo se concibe en el constitucionalismo contemporaneo” [sentencia C-1040 de 2005, previamente citadal. También
sentencia C-588 de 2009 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. SV Mauricio Gonzalez Cuervo, Nilson Pinilla Pinilla, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub
y Humberto Sierra Porto): en ese caso la Corte sefialé que del hecho de que hubiera una Constitucién escrita, se deriva légicamente la
incompetencia del poder de revisién para introducir modificaciones tacitas a asuntos fundamentales, y concluyé que habia sustitucién entre
otros motivos por haberse introducido una reforma técita al principio de igualdad.

109 Sentencia C-970 de 2004 (MP Rodrigo Escobar Gil. AV Humberto Sierra Porto. SV Jaime Araljo Renteria y Alfredo Beltran Sierra): en esa
ocasion, al decidir un caso previamente referido, la Corte sefialé que el principio de separacién de poderes era un elemento de la identidad de la
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Constitucién, teniendo para ello en cuenta no solo fuentes tedricas sino ante todo la configuracién y distribucién del poder publico en la
Constitucién 1991, a partir de multiples referentes jurisprudenciales.

110 Sentencia C-577 de 2014, referida: en esa ocasion el actor invocaba como un elemento de la identidad de la Constitucién el principio de la
democracia participativa, en virtud del cual a su juicio de la participacién politica debian quedar excluidos “quienes hayan cometido delitos
atroces, actos de barbarie, homicidios fuera de combate y delitos trasnacionales, por ejemplo, quienes hayan sido condenados por narcotrafico”.
La Corte sefiald, sin embargo, que el principio de participacién democrética si era un rasgo de la identidad de la Carta de 1991, pero no excluia
en general a quienes hayan sido condenados por la comisién de delitos politicos o de aquellos que se consideren conexos a delitos politicos. Para
delimitar el alcance de este principio, acudié expresamente, entre otros referentes, al origen y las deliberaciones de la Asamblea Nacional
Constituyente.

111 Sentencia C-1040 de 2005, referida. En ese caso, el cargo ciudadano planteaba que el principio democréatico impedia al poder de reforma
autorizar una reeleccién inmediata del Presidente de la Republica. La Corte sefialé entonces que el principio democratico de la Constitucién de
1991 no establecia ese limite, para sostener lo cual indicd, entre otras, que “son numerosos los ejemplos en el derecho comparado que
contemplan esa figura, sin que quepa decir que se esté en presencia de estados no democraticos”.

112 El articulo 1 literal j) del Acto Legislativo 1 de 2016 prevé que “[e]n la comisidén y en las plenarias se decidird sobre la totalidad de cada
proyecto, con las modificaciones avaladas por el Gobierno nacional, en una sola votacién”. Como se observa, habla en general de los
“proyectos”, sin especificar, como lo hace en los demas literales, si alude solo a los de ley, solo a los de acto legislativo o0 a ambos. En efecto, el
articulo 12 en sus diferentes literales hace en general esa claridad, asi: los literales a), b), h) y k) se refiere a “proyectos de ley y de acto
legislativo”; el literal ¢) habla de “las leyes y los actos legislativos”; el literal i) alude a “[t]odos los proyectos y de acto legislativo”; los literales
d) y e) versan sobre “los proyectos de ley”; y los literales f) y g) hacen referencia respectivamente a los “actos legislativos” y “proyectos de acto
legislativo”. El literal j), a diferencia de los demas, no precisa entonces a qué clase de proyectos aplica esa regla. En esencia, la regla consiste en
someter el proyecto a una sola votacién, lo cual implica que ha de aprobarse o improbarse en bloque. La Corte considera que, al no haber una
precision, esta es una norma que debe interpretarse de forma restrictiva toda vez que incide en el principio participativo de la Constitucién y en
autonomia del Congreso (CP arts. 1, 2, 40, 114 y 157). La jurisprudencia ha sefialado ademas que las enmiendas a una Constitucién escrita,
como la de 1991, no pueden ser técitas, de imposible o dificil entendimiento [C-588 de 2009]. Esto es todavia mas relevante si la enmienda
tacita versa precisamente sobre las cldusulas de reforma constitucional, pues en ese caso se cerniria una inaceptable oscuridad sobre
previsiones basicas del orden fundamental. Al interpretar la prevision en este contexto, es preciso concluir que no modifica el procedimiento de
reforma constitucional en ese aspecto, sino el de aprobacién de las leyes que se regula en la Ley 5 de 1992.

113 Ver, por ejemplo, Gaceta del Congreso 776 de 2015. Informe de Ponencia. Pero esta misma referencia se reitera en diversos informes de
ponencia, a lo largo del tramite legislativo, como se observa en las Gacetas 821, 943, 1010, 1043 de 2015; y 113, 118, 276 de 2016, entre otras.

114 Gacetas 706, 776, 889, 821, 943, 1010, 1041 y 1043 de 2015, y 113, 158 y 276 de 2016. Por ejemplo, en el proyecto inicial aparecian en los
articulos 1y 2, que contemplaban precisamente el proceso legislativo especial, sendos paragrafos que decian: “[e]ste procedimiento solo podra
aplicarse una vez se haya firmado y refrendado popularmente el Acuerdo Final, a través del mecanismo que se defina para tal efecto”. En
cambio, la cldusula de vigencia se supeditaba Unicamente a la publicacién del acto, pues decia: “[e]l presente acto legislativo rige a partir de su
promulgacién”. Sin modificaciones relevantes esta estructura y su contenido se mantuvieron durante 7 debates en Senado y Camara de
Representantes, hasta la discusion final en Plenaria de esta Ultima.

115 Gaceta 342 de 2016.

116 El articulo 21 de la reforma decia: “[s]on 6rganos del Poder PUblico: el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial. || Los érganos del Poder Publico
son limitados, tienen funciones separadas, pero colaboran armdnicamente en la realizacién de los fines del Estado”. Sobre los fundamentos de
esta modificacién, ver Gnecco Mozo, José. La reforma constitucional de 1936. Bogotd. Editorial ABC. 1938, pp. 226 y ss.; Tascon, Tulio Enrique.
Derecho constitucional colombiano. 32 edicién. Bogotd. Libreria La Gran Colombia. 1944, pp. 135y ss.

117 Por ejemplo, en las sentencias C-970 y 971 de 2004, que como se vera aplicaron el principio de separacién de poderes en un juicio de
competencia por sustitucién, la Corte fundamenté este principio parcialmente en el articulo 113 de la Constitucién, de acuerdo con el cual “[I]os
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diferentes érganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines”.

118 Informe de Sesiones de la Comisién Tercera, correspondiente al 15 de mayo de 1991. Presidencia de la Republica. Centro de Informacién y
Sistemas para la Preparacién de la Asamblea Nacional Constituyente, p. 27. En esa ocasién, uno de los Ponentes del articulado sobre Estructura
del Estado manifestd: “hoy es claro que ya no existe esa separacién estricta en compartimentos... entre los 6rganos o las ramas del poder que
concebia Montesquieu y que concebia la doctrina cldsica tradicional del Estado y que los érganos, o las ramas, o los poderes, o0 como queramos
llamarlos, ejercen funciones especificas pero pueden ejercer otras funciones que son propias o caracteristicas de otras ramas, por ejemplo el
Congreso ejerce funciones administrativas, lo que delimita y lo que define el érgano desde el punto de vista funcional es su funcién principal del
Congreso a pesar de tener control politico, serd hacer las leyes, sigue siendo su funcién principal, como la funcién principal de los jueces sera la
de juzgar, como la funcién principal del Gobierno sera la de hacer cumplir las leyes y administrar los servicios publicos del Estado y todos los
aspectos que tienen que ver con la administracion”.

119 Por eso, por ejemplo, al Congreso de la Republica se le atribuyd la funcién de legislar, ademas la de administrar la rama legislativa y de
administrar justicia. Del mismo modo, en algunos casos, la Constitucion admite que autoridades administrativas administren justicia o que, en el
caso del Presidente de la RepUblica, ejerza funciones legislativas extraordinarias o excepcionales.

120 Gaceta Constitucional N2 59, p. 4. Ponencia presentada por los Constituyentes Hernando Herrera Vergara, Carlos Lleras de la Fuente, Matias
Ortiz y Abel Rodriguez.

121 Por eso la Corte ha dicho, por ejemplo en la sentencia C-551 de 2003 que “no podria utilizarse el poder de reforma para sustituir el Estado
social y democratico de derecho con forma republicana (CP art. 1°) por un Estado totalitario, por una dictadura o por una monarquia”, pues esto
supone remplazar una organizacién politica fundada en el principio de separacién de funciones, por otra que concentra las funciones en unas
pocas o, en el peor de los casos, en una sola autoridad o persona.

122 Sentencias C-970 y 971 de 2004, referidas. Por ejemplo, la sentencia C-970 de 2004 dijo: “la habilitaciéon que se confiere al Presidente de la
Republica: i) tiene caracter subsidiario, en la medida en que sélo opera en el evento en el que el legislador no expida de manera oportuna las
normas correspondientes, y sélo respecto de aquellas materias que no hayan sido objeto de regulacién por el legislador; ii) es una
competencia limitada en cuanto a la materia porque el Presidente de la Republica sélo puede modificar los cuerpos normativos sefialados en la
Constitucion, y con el propdsito exclusivo de poner en marcha el sistema acusatorio; iii) en ese contexto, el Presidente sélo puede expedir
aquellas normas que resulten necesarias al nuevo sistema, de manera tal que no puede alterar indiscriminadamente cualquier norma de
caracter penal o relacionada con la administracidn de justicia o con la estructura de la Fiscalia, sino solo aquellas respecto de las cuales se
cumpla esa condicién imperativa de necesidad para la puesta en marcha del nuevo sistema; iv) se trata de una facultad
esencialmente temporal, puesto que el Presidente de la Republica puede ejercerla por un periodo de dos meses claramente determinado en la
propia norma constitucional; v) las normas que expida el presidente tienen el cardcter de leyes en sentido material, y quedan, por consiguiente,
hacia el futuro, sometidas al mismo régimen de los cuerpos normativos a los que ellas se integren; vi) lo anterior quiere decir que las
mismas podran, en cualquier tiempo, ser derogadas, modificadas o sustituidas por el legislador ordinario, y, finalmente, vii) las normas que
expida el Presidente de la Republica en ejercicio de la especial habilitacién constitucional, quedan sujetas al control de constitucionalidad que
para las leyes ha previsto el ordenamiento superior.”

123 Sentencia C-588 de 2009 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. SV Mauricio Gonzalez Cuervo, Nilson Pinilla Pinilla, Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub y Humberto Sierra Porto): “en concordancia con el caracter escrito de la Constitucion, la reforma sea expresa y pierda toda oportunidad
la introducciéon de modificaciones técitas o de imposible, dificil o dudoso conocimiento. La exigencia de acuerdo con la cual cualquier reforma
debe conducir a reformular la redaccién de la disposicién alterada se conoce como principio de certificacién y evidencia y, aunque légicamente
deriva del caracter escrito de los textos constitucionales”.

124 Es relevante, si bien en el marco constitucional, tener en cuenta la Opinién Consultiva OC-6/86 de la Corte IDH. La Expresién "Leyes" en el
Articulo 30 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, del 9 de mayo de 1986. Serie A No. 6. La Corte dijo que los términos ‘ley’ o
‘leyes’ dentro de la Convencion, cuando se emplean para referirse a las restricciones de derechos autorizadas por ese instrumento, deben
entenderse en principio de la siguiente manera: “la palabra leyes en el articulo 30 de la Convencién significa norma juridica de carécter general,
cefiida al bien comun, emanada de los drganos legislativos constitucionalmente previstos y democraticamente elegidos, y elaborada segun el
procedimiento establecido por las constituciones de los Estados Partes para la formacion de las leyes”.
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125 Sentencia C-222 de 1997 (MP José Gregorio Herndndez Galindo. Undnime): en la cual la Corte expuso los pardmetros de control
constitucional de los actos legislativos. En ese contexto sefialé que la unidad de materia “en el caso de los actos legislativos, estd dada por el
asunto predominante del que ellos se ocupan, que no es otro que la reforma de determinados titulos, capitulos o articulos de la Constitucién, o la
adicion a ella con disposiciones que no estan incorporadas en la Carta pero que se pretende incluir en su preceptiva”. Sentencia C-1057 de 2005
(MP Humberto Sierra Porto. SV Jaime AraUjo Renteria): en ese caso la Corte declaré exequible un acto legislativo cuestionado por supuestamente
vulnerar la unidad de materia, ya que “los enunciados normativos que a juicio del actor violaban el principio de unidad de materia por ocuparse
de asuntos extrafios al tema de la reforma constitucional en realidad regulaban aspectos instrumentales necesarios para que la figura de la
reeleccion presidencial entrara en funcionamiento”

126 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés Vargas Hernandez).
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