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Magistrada Ponente

Ciudad

REF. Expediente D-11601. Demanda de Inconstitucicnalidad con el Acto
Legislativo 1 de 2018, articuio 1, literal f (parcial) y articuio 2 (parcial).

Los suscritos, comisionados para tal efecio por el Decanc de la Escuela de
Derecho de la Universidad Sergio Arboleda, en atencién al Oficio Mo. 2891
recibido el 1 de sepliembre del afio en curse, nos permitimos emilir concepto en el
asunio de la referencia. Para cumplir con tal cometidc se abordaran ios siguientes
temas: 1. La demanda y sus razones, 2. Problema Juridice, 3. Analisis del Juicio
de Sustitucion planteado por el demandante, 3.1. La Premisa mayor en el Juicio
de Sustitucidn, 3.2. La Premisa menor en el Juicio de Sustitucién, 4. La Premisa
sintesis en el Juicio de Sustitucién, 5. Conclusién.
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1. LA DEMANDA Y SUS RAZONES

El ciudadano Jests Pérez Gonzalez Rubio, argumenta en su demanda gue tres
apartes del Acto Legislative 1 de 2018 sustituyen la Constitucidn. Asi, en su
opinidn () un aparte del articulo 1, inciso 1°; {ii) el articulo 1°, fiteral §; y, (iii) articuio
2, inciso 1°, sustituyen pilares fundamentales de la Constitucién y con lo cual &l
Congreso de la Replblica ha excedido su poder de reforma de la misma.

Estos pilares fundamentales que el ciudadanc considera han sido
sustituidos por el Congreso de la Republica son la separacion de poderes vy los
procedimientos de reforma constitucional.

2. PROBLEMA JURIDICO

A la luz de los argumentos que presents el ciudadanc en su demanda, el problema
juridico que esta plantea puede expresarse en los siguientes términos: i Resulta
inconstitucional, en virtud de una posible sustitucién de la Constitucién, el Acto
Legisiativo que establece que en el marco del Procedimiento Legislativo Especial
para la Paz los aclos legisiativos serén tramitados en una sola vueita de cuatro
debates?
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3. ANALISIS DEL JUICIO DE SUSTITUCION PLANTEA
DEMANDANTE

D0 POR EL

Contra la expresitn: “Los actos legislativos iramitados en una sola vuelta de cualro
debafes”, contenida en el literal f) del articulo primero de! Acto Legisiativo 1 de
2016, que introduce al texto de la Constitucion Politica un articulo transitorio, con
una wvigencia inicial de seis meses, prorrogables por ofro fanto, por medio de
comunicacidn formal del Gobierne al Congreso, la demanda presenta un cargo de
sustitucion de la Constitucion.

El actor plantea su concepio de la viclacion conforme z la metodologia
fijada por la Corte Constitucional para este propésifo, en el denominado juicio de
sustitucion de la Constitucién,.

Como premisa mayor sostiene que los procedimientos de reforma
constitucional son un eje definitorio de la Constitucion, como lo ha reconocido la
propia Corte Constitucional en la Sentencia C-1056 de 2012, en la cual se declard
inexequible ef Acto Legislativo 1 de 2011, que adicionaba un paragrafo al articuio
183 de la Constitucion, relativo a las causales de pérdida de la investidura de
congresisia. £n el acto legislativo se dice que el régimen de conflicto de intereses
no se aplicara a los congresistas que debatan y voten proyectos de acto
legislativo.

El anterior aserto se funda por el actor, fiel al discurso de ia referida
sentencia, en los principios democratico, de prevalencia del interés general y de
separacion de poderes, al punto de sostener que:

‘Lo consiitucional es que las normas de ia Carta para su expedicion estén
sujetas a un procedimiento mas exigente, méas dilatado en el tiempo, més lleno
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de requisitos, con mas nimero de debates, todo ello encaminade a que haya
mas reflexion y ponderacion, més serenidad ¥y profundidad en los conceptos.”

3.1 La premisa mayor en ef Juicio de Sustitucicn

Al verificar lo dicho por el concepto de la violacion en la referida sentencia, se
encuentra que al momento de ocuparse de ia premisa mayor en dicho caso, que
contiene un precedente para este, se encuentra que, para la Corte, la norma
demandada “tisne directa incidencia sobre uno de esos procesos [de reforma de Ia
Constitucién], concretamente ef trémite ¥ aprobacién de los actos legisiativos por
parte def Congreso”. En razdn del vincuio que existe entre la norma juzgada vy el
proceso de reforma a la Constitucion, que es obvio e innegable, al construir la ratio
gecidendi de su sentencia, la Corte cencluye que:

“De la aplicacion al casc colombiano de las anteriores reflexiones, sin duda
pertinentes, resultaria como principal conclusion que las reglas de la reforma,
si bien en principio abiertas a su reformulacién (tanto como todas las demas
normas que integran el texto superior), conformarian uno de aguelios
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 e Congreso de la Republica, ¢rgano gque
conforme a la iesis acogida por la Corte en recientes pronunciamientos,
careceria de competencia para ello.”

Y, para despejar cualquier duda al respecto, més adelante reitera que:
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‘A partir de estas reflexiones se reitera entonces que las reglas sobre el
cambio constitucional, cualquiera que sea su confenido, son un aspecto
esencial y definitorio de la identidad del texto fundamental, pues a través de su
alteracidn puede eventualmente variarse la totalidad de aquél. La mayor o
menor dificultad gue suponga el framits del cambio constitucional, lo que la
dectrina usualmente ha denominado el grado de rigidez o flexibilidad de una
Constitucion’, es una medida de la solidez de todas las demas instituciones

superiores en ella contenidas, y en cuanto tal, es un elemento fundamental de
aquélla.”

Asl las cosas, no es dable en el presenie concepic t&cnico sostener algo
diferente a lo que ya ha dejado en claro Ia Corte, valga decir, que las reglas de
reforma de la Constitucién son un elemento propio v esencial de la identidad de la
Constitucién v que, por tanto, no podrian ser alteradas por e! poder constituyente
secundario.

La demanda, pues, es irreprochable en cuanio 2 la premisa mayor del
juicio.

Mo cbstante, la argumentacion del acior merece una critica en cuanto
afrma que este eje definitoric debe “sero en ef futuro, a mencs que en fa
sentencia que decida sobre esta demanda modifique su precedente”. Y la merece
porque el actor confunde el merc precedente con el reconocimiento de un gle
definitoric de la Constitucion.

Si bien el reconocimientc se encuentra en un precedente, no puede iratarse
como se rata a los precedentes que, en circunstancias excepcionales, pueden
cambiarse, a pesar de su caracter vinculante para la propia Corle, merced a
fendmenocs como el de la Constitucién viviente, en el que la inferpretacién de los
enunciados nommativos constitucionales puede cambiar.

1 Cfr. fos mismos autores citados en la nota 28.
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Sin embargo, este no es el case del reconocimiento de un eje definitorio
que, una vez ha sido fomado vor tal, vincula de manera iremediable a todas las
autoridades de la Repiblica, incluso a la Corte Constitucional. Cuandoc se
reconoce un eje definiforio o un contenido esencisl de la identidad de la
Constitucion, se esta sefialando un limite a la competencia del poder constituyente
derivado que es, al mismo fiempo, un limite a la competencia de los poderes
constituidos. En esta medida los ejes definiforios no admiten una comprension
flexible o ad hoc, para ser reconocidos o desconocidos segin el caso por el
iribunal constitucicnal, sino que una vez se los tiene por tales no hay manera de
que dejen de serio sin que se sustituya la Constitucion, sea por medic de
enunciados normativos (como ocurrirla al ejercitarse el poder constituyente
derivado de reforma) o sea por medic de interpretaciones (como ocurriria al
ejercerse el poder constitucional del guardian de ia integridad de la Carla que es,
al mismo tiempo, su intérprete aulorizado).

La condicion de definitoric de un eje no cambia en razén de la coyuniura,
sea esta politica, econdmica ¢ social, pues la identidad de la Constitucién no
puede esiar al vaivén de las circunstancias, ni siguiera si quien las aprecia es el
poder constituyente derivado. El pensar que un eje definitoric puede serlo en unos
casos ¥ no en ofros, ademas de un contrasentido para la nocidn misma de eje
definitorio, implica el plantear una Consfitucién con identidades diversag, e incluso
confrapuestas, y una identidad que no es reconocida por ei tribunal constitucional
sino construida por él.

Esta es una buena oportunidad para que el tribunal constitucional destaque
la rigidez de los ejes definitorios de la Constitucién v para que deje claro a
quienes, como el actor, nc parecen {enerlp, que dichos ejes no pueden ser
alierados ni por el poder constituyente secundario ni por ningunc de los poderes

constituidos, entre elios, por el tribunal constitucional.
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3.2 l.a premisa menor en el Juicic de Susiitucion

Como premisa menor, el concepto de ia violacion de la demanda sefiala que la
expresién demandada crea un nueve procedimiento de reforma constitucional, de
manera excepcional y transitoria, que es equiparable al procedimiento legisiativo
crdinario. Esfe aserio se funda en el propio texto de la expresién demandada, que
es univoco en decir que el ramite de los actos legislativos se hard en una sola
vuelta de cuatro debates. Esta interpretacion es fiel al proposito del proyecto,
visible en su exposicion de motivos (Gacetz dal Congreso 706 de 2015), en el cual
se argumenta sobre la necesidad de adoptar este huevo procedimiento, que se

denomina “Procedimiento legislativo especial para la paz”, por las siguientes
razones:

“En primer lugar porque una simple revisién de los acuerdos va logrados
permite concluir que su implementacion implica el desarrolio de leves e incluso
de reformas a la Consfitucién. De ahi que para cumplir con ios acuerdos que
el Gobierno ya ha asumido, se requerirdn procedimientos agiles vy efectivos de
desarrollo normativo.

En segundo lugar porque fa experiencia infernacional demuestra gue en
procesos de paz complejos como el colombiano los mayores riesgos de
fracaso se dan en la fase temprana de implementacién. De nada nos serviriz
todo el esfuerzo de construir un Acuerdo si este puede fracasar por demoras
en la implementacion. '

Y en tercer lugar, porque en todas las negociaciones es deferminante proveer
garantias de que lo que se acuerde en efecto se va a cumpiir. No sers posible
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llegar a la firma de un Acuerdo Final si el Gobierno no dispone de un
mecanismo creible para convencer a la contraparie de que el desarrolio
normativo para la implementacion sera fiel a lo acordado y que se respetars ia
palabra empefiada.

Presentamos enfonces a consideracidn del Hororable Congreso este
Proyecto de Acto Legislativo que tiene dos objetivos. Por un lado, garantizar y
agilizar la implementacién del Acuerdo Final. Y por ofro, asegurar la fidelidad
enire el Acuerdo Final y los desarrolios normativos necesarios para su
implementacion. El Estado colombiano debe tener Ias herramientas
necesarias para garantizar que en un tiempo razonable puede cumplir con o
acordadc. Esa es la Unica forma de garantizar que las guerrillas dejen las
armas y renuncien a Ia lucha armada.”

Y para despejar cualquier duda, si todavia la hubiere, la exposicién de
motivos destaca, de manera expresa, que la herramienta denominada
procedimients legisiativo es%peciai “permitira agilizar el desarrollo de las leyes vy
reformas constitucionales necesarias para implementar el Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto v la Construccién de una Paz Estable y Duradera
{Acuerdo Final). '

4. LA PREMISA SINTESIS EN EL JUICIO DE SUSTITUCION

En estas condiciones, se hace evidente gue la norma demandada si modifica las
reglas sobre reforma a la Constitucion, que son, se repite, unc de sus ejes
definitorios. Y ia modificacion no s6io ocurre en la expresion demandada del literal
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f) del articulo 1 del Acio Legislative 1 de 2018, sine que también se presenta en el
apartado del articuio 1 que establece que “[e]ste procedimiento podré ser
prorrogadc por un periodo adicional de hasta seis meses mediante comunicacién
formal del Gobierno nacional ante el Congreso de Ia Republica” v, al menos prima
facie, en el los literales a), b), ¢}, g) h), D v k), en las gue se modifican regias
relativas al proceso de formacion y control de los actos legisiativos.

Ante esta circunstancia, mereceria la pena que la Corte reslice Ia
integracion de la unidad normativa entre la expresion demandada y las
expresiones de los referidos literales relativas al aclo legisiativo Y, éen
consecuencia, se pronuncie en la sentencia cue resuelva esta demanda sobre Ia
exequibilidad o inexequibilidad de todas elias, so pena de que su falic sea inocuo,
pues de concentrarse sblo en lo demandado se evitaria una sustitucién de Iz
Constitucion (la de la regla de los debates y de la legislatura), pero se dejaria
incdiumes las posibles demaés sustituciones (al menos siste).

La demosiracion de la sustitucion, que en esie caso es {ransitoria y
especial, a partir de ia interpretacion razonable de la expresién demandada, no
ofrece mayores dificultades pues el propdsito explicitc de ésta vy, en general, de!
Acto Legislativo 1 de 2018, es alterar el pilar fundamental y definitorio de la
Constitucién, cometide gue se intenta justificar a partir de diversas razones, las
cuales no fienen mayor o menor relevancia cuandc se trata de ejercer una
competencia que el Congreso, en tanto poder constituyente derivado, no tiene.

Al aplicar en este caso el “test de efectividad”, scbre el cual el concepio de
la violacién de la demanda no hace mencion alguna, perc que corresponde hacer,
para seguir la metodologia de la Corte en el presente concepto técnico, se tiene
que (i) las reglas de reforma a ia Constitucién no siguen siendo las mismas antes y
después de la reforma, asi esta Gitima sea transitoria v especial, pues, en lo que
es objeto de i@ demanda Se pasa de dos legislaturas y ocho debates a una
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legislatura y cuatro debates; (i) la reforma introduce normas ad-hog, de caracter
especial (particular), dirigida a uncs sujetos determinados: las personas afectadas
con el acuerde entre el Gobierno y las Farc, de manera contraria a la generalidad
y universalidad de las normas constilucionales, que temporaimente guedarian
desplazadas por un régimen distinto; v (i) si bien en este casc no se puede hablar
de modificaciones tacitas o de dificll o dudose conocimiento, pues si algo hay que
reconccer al Acte Legislativo 1 de 2016 es que las modificaciones son expresas y
de facil conocimiento, en cuanto atafie al procesc de formacion de los acios
tegislativos, no por ello se puede considerar que no haya ocurrido un fraude 2 la
Constitucion, al sustituir uno de sus ejes definitorios, por razones gue, COMo vya se
dijo, podran ser buenas ¢ malas, pero que no son suficientes para justificar gue el
Congreso de la Repiblica, como constituyente derivado, pueda ejercer de manera
valida una competencia de la cual carece.

5. CONCLUSION

En conciusidn, dado que ha ocurrido un desbordamiento de la competencia del
Congreso de la Republica, ia Corte Constitucional debe declarar la inexequibilidad
de la expresién demandada y, de realizar la integracién normativa a la que se ha
aludido airas, también deciara la inexequibifidad de las expresiones de los

referidos literaies del articuio 1 del Acto Legislativo 1 de 2016.
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