REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL
SENTENCIA C-089 DE 2022
Referencia: Expediente RPZ-012

Asunto: Control de constitucionalidad del
Acto Legislativo No. 2 del 25 de agosto de
2021, “[pJor medio del cual se crean 16
circunscripciones transitorias especiales de
paz para la Camara de Representantes en los
periodos 2022-2026 y 2026-2030"".

Magistrada sustanciadora:
PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA

Bogotd D.C., diez (10) de marzo de dos mil veintidos (2022).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones,
en especial de la prevista por el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016, tras
cumplir con los requisitos y tramites dispuestos por el Decreto Ley 121 de 2017
y por el Decreto 2067 de 1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. Tras su aprobacion por el Congreso de la Republica, mediante el oficio
EXT21-00105581 del 26 de agosto de 2021, la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica remitid a esta Corte una copia auténtica del Acto
Legislativo 2 de 2021, “/pJor medio del cual se crean 16 circunscripciones
transitorias especiales de paz para la Camara de Representantes en los
periodos 2022-2026 y 2026-2030", el cual fue expedido en virtud del
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz (desde ahora, PLEP) de que
trata el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016.

2. En la sesion del 26 de agosto de 2021, el expediente de la referencia fue
repartido al magistrado Antonio Jos€¢ Lizarazo Ocampo, quien se declard
impedido para participar en la deliberacion del asunto'. La Sala Plena, en sesion

!'El magistrado manifestd: “Participé como asesor externo de la Delegacidn del Gobierno nacional en la Mesa
de Conversaciones, en la celebracion del Acuerdo Parcial sobre el punto 2 de la Agenda en materia de
«participacion politica», que dio lugar a la expedicion del "Acuerdo final para la terminacion del conflicto y
la construccion de una Paz estable y duradera». La asesoria incluyo lo relacionado con el punto 2.3.6
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del 2 de septiembre de 2021, aceptod el impedimento y, en consecuencia, dispuso
remitir el expediente al despacho de la magistrada Paola Andrea Meneses
Mosquera.

3. Mediante auto del 8 de septiembre de 2021, dentro del término previsto
por el articulo 1° del Decreto Ley 121 de 2017, la suscrita Magistrada Ponente:
(i) asumi6 conocimiento del asunto; (ii) decretd las pruebas necesarias para el
control por eventuales vicios de procedimiento en la formacion del acto
legislativo; (7ii) ordend que, tras recaudarse dichas pruebas, se corriera traslado
a la Procuradora General de la Nacion y se fijara en lista el proceso; vy,
finalmente, (iv) invitd a varias entidades publicas y privadas a intervenir en el
tramite.

4. Mediante autos del 17 y el 28 de septiembre de 2021, la suscrita
magistrada reiter6 las oOrdenes relacionadas con el decreto de pruebas.
Finalmente, mediante auto del 6 de octubre de 2021, después de recibir todas
las pruebas decretadas, la Magistrada Ponente ordend librar las comunicaciones
correspondientes para correr traslado a la Procuradora General de la Nacion,
fijar el proceso en lista para las intervenciones ciudadanas y surtir las
invitaciones sefialadas en el parrafo anterior.

II. TEXTO DEL ACTO LEGISLATIVO OBJETO DE CONTROL

5. El contenido del Acto Legislativo 2 del 25 de agosto de 2021 “/pjor
medio del cual se crean 16 circunscripciones transitorias especiales de paz
para la Camara de Representantes en los periodos 2022-2026 y 2026-2030",
publicado en el Diario Oficial No. 51777 del mismo dia, es el siguiente:

“ACTO LEGISLATIVO
No. 02 [del] 25 DE AGOSTO DE 2021

POR MEDIO DEL CUAL SE CREAN 16 CIRCUNSCRIPCIONES
TRANSITORIAS ESPECIALES DE PAZ PARA LA CAMARA DE
REPRESENTANTES EN LOS PERIODOS 2022-2026 Y 2026-2030

EL CONGRESO DE COLOMBIA
En virtud del Procedimiento Legislativo Especial para la Paz

DECRETA:

ARTICULO 1°. La Constitucién Politica tendré los siguientes nuevos articulos
transitorios:

ARTICULO TRANSITORIO 1°. Creacion de Circunscripciones
Transitorias Especiales de Paz. La Camara de Representantes tendra 16
representantes adicionales para los periodos constitucionales 2022-2026 y
2026-2030, estos seran elegidos en igual nimero de Circunscripciones

«Promocion de la representacion politica de poblaciones y zonas especialmente afectadas por el conflicto y el
abandonoy, en el que se acordo «crear (...) un total de 16 Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz
para la eleccion de un total de 16 Representantes a la Camara de Representantes, de manera temporal y por 2
periodos electoralesy.
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Transitorias Especiales de Paz, uno por cada una de dichas Circunscripciones.
La curul se asignard al candidato de la lista con mayor cantidad de votos. Las
listas deberan elaborarse teniendo en cuenta el principio de equidad e
igualdad de género.

ARTICULO TRANSITORIO 2°. Conformacién. Las mencionadas
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz estardn conformadas asi:

Circunscripcion 1 // Municipios del Cauca: Argelia, Balboa, Buenos Aires,
Caldono, Caloto, Cajibio, Corinto, El Tambo, Jambald, Mercaderes, Morales,
Miranda, Patia, Piendamo, Santander de Quilichao, Suarez y Toribio.
Municipios de Narifio: Cumbitara, El Rosario, Leiva, Los Andes, Policarpa y
los municipios de Florida y Pradera, Valle del Cauca.

Circunscripcion 2 // Conformada por Arauquita, Fortul, Saravena y Tame.
Departamento de Arauca.

Circunscripcion 3 // Municipios del departamento de Antioquia: Amalfi,
Anori, Briceno, Caceres, Caucasia, El Bagre, ltuango, Nechi, Remedios,
Segovia, Taraza, Valdivia, Zaragoza.

Circunscripcion 4 // Constituida por 8 municipios de Norte de Santander:
Convencion, El Carmen, El Tarra, Hacari, San Calixto, Sardinata, Teorama y
Tibu.

Circunscripcion 5 // Municipios del departamento del Caqueta: Florencia,
Albania, Belén de los Andaquies , Cartagena del Chair4, Curillo, E1 Doncello,
El Paujil, Montaiiita, Milan, Morelia. Puerto Rico, San José de Fragua, San
Vicente del Caguan, Solano, Solita y Valparaiso, y el municipio de Algeciras
del departamento del Huila.

Circunscripcion 6 // Municipios del departamento de Choc6: Bojaya, Medio
Atrato , Istmina, Medio San Juan, Litoral de San Juan, Novita, Sipi, Acandi,
Carmen del Darién, Riosucio, Unguia, Condoto y dos municipios de
Antioquia, Vigia del Fuerte y Murindo.

Circunscripcion 7 // Municipios del departamento del Meta: Mapiripan,
Mesetas, La Macarena, Uribe, Puerto Concordia, Puerto Lleras, Puerto Rico
y Vistahermosa y 4 municipios del departamento del Guaviare, San José¢ del
Guaviare, Calamar, El Retorno y Miraflores .

Circunscripcion 8 // Municipios del departamento de Bolivar: Cérdoba, El
Carmen de Bolivar, El Guamo, Maria La Baja, San Jacinto, San Juan de
Nepomuceno y Zambrano. Municipios de Sucre: Colos6, Chalan, Los
Palmitos, Morroa, Ovejas, Palmito, San Onofre y Toluviejo.

Circunscripcion 9 // Municipios del Cauca: Guapi, Lopez de Micay y
Timbiqui, Buenaventura, del departamento del Valle del Cauca.

Circunscripcion 10 // Esta constituida por 11 municipios del departamento de
Narifo: Barbacoas, El Charco, La Tola, Magui, Mosquera, Olaya Herrera,
Francisco Pizarro, Ricaurte, Roberto Payan, Santa Barbara y Tumaco.

Circunscripcion 11 // Municipios del departamento del Putumayo: Orito,

Puerto Asis, Puerto Caicedo, Puerto Guzman, Puerto Leguizamo, San Miguel,
Valle del Guamuez y Villagarzon.
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Circunscripcion 12 // Municipios del Cesar: Agustin Codazzi, Becerril, La
Jagua de lbirico, La Paz Pueblo Bello y Valledupar. Municipios de La
Guajira: Dibulla, Fonseca, San Juan del Cesar. Municipios del Magdalena:
Aracataca, Ciénaga, Fundacion y Santa Marta.

Circunscripcion 13 // Municipios del departamento de Bolivar: Arenal,
Cantagallo, Morales, San Pablo, Santa Rosa del Sur y Simiti y el municipio
de Yondo6 del departamento de Antioquia.

Circunscripcion 14 // Municipios de Cordoba: Puerto Libertador, San José de
Ur¢, Valencia, Tierralta y Montelibano.

Circunscripcion 15 // Municipios del departamento del Tolima: Ataco,
Chaparral, Planadas y Rioblanco.

Circunscripcion 16 // Municipios del departamento de Antioquia: Carepa,
Chigorod6, Dabeiba, Mutata, Necocli, San Pedro de Uraba, Apartadd y
Turbo.

PARAGRAFO. Para las elecciones de las 16 Circunscripciones Especiales de
Paz, se excluiran las cabeceras municipales de cada uno de los municipios
que la conforman y tnicamente se habilitaran los puestos de votacion y el
censo electoral de la zona rural de estos. Se garantizara la participacion de los
habitantes de zonas rurales, apartadas y centros poblados dispersos de estas
Circunscripciones para lo cual la Registraduria Nacional del Estado Civil
debera crear nuevos puestas de votacion en dichas zonas.

ARTICULO TRANSITORIO 3°. Inscripcion de candidatos. Las
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz contardn con reglas
especiales para la inscripcion y eleccion de candidatos. Las campaiias
contaran con financiacion estatal especial y acceso a medios regionales. Se
desarrollaran mecanismos especiales de acompanamiento para asegurar la
transparencia del proceso electoral y la libertad del voto del electorado.

Los candidatos solo pueden ser inscritos por organizaciones de victimas,
organizaciones campesinas u organizaciones sociales, incluyendo las de las
mujeres, y grupos significativos de ciudadanos.

Cuando la circunscripcion coincida en todo o en parte con territorios €tnicos,
adicionalmente podran inscribir candidatos:

a) Los consejos comunitarios; / b) Los resguardos y las autoridades indigenas
en sus territorios, debidamente reconocidos, en coordinacion con sus
respectivas organizaciones nacionales; // c¢) Las Kumpafly legalmente
constituidas.

PARAGRAFO 1°. Los partidos y movimientos politicos que cuentan con
representacion en el Congreso de la Republica o con personeria juridica,
incluido el partido o movimiento politico que surja del transito de las Farc-
EP, a la actividad politica legal, no podran inscribir listas ni candidatos para
estas circunscripciones. Ninglin grupo significativo de ciudadanos u
organizacion social podrd inscribir listas de candidatos para las
circunscripciones de Paz simultaneamente con otras circunscripciones.
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PARAGRAFO 2°. Se entiende por organizaciones sociales, las asociaciones
de todo orden sin dnimo de lucro que demuestren su existencia en el territorio
de la circunscripcion, mediante personeria juridica reconocida al menos cinco
afios antes de la eleccion, o mediante acreditacion ante la autoridad electoral
competente del ejercicio de sus actividades en el respectivo territorio durante
el mismo periodo.

PARAGRAFO 3° Los candidatos, ademas de los requisitos generales,
deberan ser ciudadanos en ejercicio y cuyo domicilio corresponda a la
circunscripcion o desplazados de estos territorios en proceso de retorno.

PARAGRAFO 4° La inscripcion de candidatos por grupos significativos de
ciudadanos, requerira respaldo ciudadano equivalente al 10% del censo
electoral de la respectiva Circunscripcion Transitoria Especial de Paz. En
ningun caso se requerira mas de 20. 000 firmas.

ARTICULO TRANSITORIO 4°. Los ciudadanos podran ejercer su derecho
al voto en las circunscripciones transitorias especiales de Paz, sin perjuicio de
su derecho a participar en la eleccion de candidatos a la Camara de
Representantes en las elecciones ordinarias.

La Registraduria Nacional del Estado Civil adoptard medidas especiales para
la actualizacion y vigilancia del censo electoral, la inscripcion de candidatos
y el Consejo Nacional Electoral la financiacion de las campafias, de
conformidad con lo establecido en este Acto Legislativo.

Se garantizard la participacion real y efectiva de los pueblos étnicos, a través
de la inscripcion de cédulas, la pedagogia del voto y la instalacion de puestos
de votacion en sus territorios.

Se promoveran mecanismos adicionales de control, observacion y veeduria
ciudadana por parte de organizaciones especializadas y de partidos y
movimientos politicos.

PARAGRAFO 1. En todo caso, la votacion de las circunscripciones
transitorias especiales de Paz no se tendra en cuenta para determinar el umbral
de acceso a la distribucion de curules en la eleccion ordinaria de la Camara
de Representantes.

Paragrafo 2°. Por razones de orden publico, el Presidente de la Republica
podra suspender la eleccion en cualquiera de los puestos de votacion dentro
de las 16 Circunscripciones transitorias de Paz de las que trata el presente acto
legislativo previo concepto del sistema de alertas tempranas por parte de la
Defensoria del Pueblo, de la Procuraduria General de la Nacion, la
Registraduria Nacional del Estado Civil y la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas en Colombia. Una vez suspendidas se debera proceder
de conformidad con la regulacion legal vigente.

PARAGRAFO 3°. El Gobierno nacional destinara los recursos necesarios
para que la Registraduria Nacional del Estado Civil pueda cumplir con la
organizacion del proceso electoral para las 16 Circunscripciones transitorias
de Paz que crea el presente Acto Legislativo.

PARAGRAFO 4°. La Registraduria Nacional del Estado Civil dispondra de
las facultades reglamentarias necesarias requeridas para la organizacion del
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proceso electoral de las 16 circunscripciones transitorias de Paz que crea el
presente Acto Legislativo.

ARTICULO TRANSITORIO 5°. Requisitos para ser candidato. Los
candidatos a ocupar las curules en estas circunscripciones Transitorias
Especiales de Paz para la Camara de Representantes deberan cumplir con los
requisitos generales establecidos en la Constitucion y en la ley para los
Representantes a la Camara, ademas de los siguientes requisitos especiales:

1. Haber nacido o habitado en el territorio de la respectiva circunscripcion los
tres afios anteriores a la fecha de la eleccion o,

2. Los desplazados que se encuentren en proceso de retorno con el propdsito
de establecer en el territorio de la circunscripcion su lugar de habitacion,
deberan haber nacido o habitado en €l al menos tres afios consecutivos en
cualquier época.

PARAGRAFO 1°. Para los solos efectos del presente acto legislativo, se
consideran victimas aquellas personas que individual -y tinicamente hasta el
tercer grado de consanguinidad y primero de afinidad- o colectivamente
hayan sufrido un dafio como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones a las normas internacionales de
Derechos Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado interno.

La condicién de victima individual o colectiva se acreditara segun
certificacion expedida por la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral
a las Victimas (UARIV).

PARAGRAFO 2°. No podran presentarse como candidatos quieres hayan
sido candidatos elegidos o no a cargos publicos, con el aval de partidos o
movimientos politicos con representacion en el Congreso o con personeria
juridica, o quienes lo hayan sido por un partido politico cuya personeria
juridica se haya perdido, dentro de los cinco afios anteriores a la fecha de la
inscripciodn, o hayan hecho parte de las direcciones de estos, durante el ultimo
afio.

PARAGRAFO 3°. Dado el caracter especial de estas circunscripciones, los
miembros de los grupos armados al margen de la ley que hayan suscrito un
acuerdo de Paz con el Gobierno nacional y/o se hayan desmovilizado de
manera individual en los ultimos veinte afios, no podran presentarse como
candidatos a las circunscripciones transitorias especiales de Paz.

PARAGRAFO 4°. El Gobierno nacional reglamentara las sanciones de
quienes habiendo sido elegidos en alguna de las circunscripciones transitorias
de Paz no cumplan con los requisitos y reglas establecidas en el presente acto
legislativo. Para la reglamentacion de las sanciones, el Gobierno nacional
debera tener en cuenta el inciso segundo del articulo 134 de la Constitucion
Politica.

ARTICULO TRANSITORIO 6°. Forma de eleccion. En cada una de las
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz se elegird un Representante
a la Camara. Las listas tendran voto preferente y estaran integradas por dos
candidatos que deberan acreditar su condicion de victimas del conflicto. La
Lista tendrd un candidato de cada género.
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Para efectos del proceso de eleccion, la curul se adjudicaréd al Candidato mas
votado dentro de la lista que obtenga el mayor nimero de votos dentro de la
respectiva circunscripcion.

La votacion de las circunscripciones transitorias especiales de Paz se hara en
tarjeta separada de las que corresponden a las circunscripciones ordinarias
para la Camara de Representantes.

Los candidatos y las listas de circunscripciones transitorias especiales de Paz,
no podran realizar alianzas, coaliciones o acuerdos con candidatos o listas
inscritas para las circunscripciones ordinarias para la Céamara de
Representantes. La violacion de esta norma generard la pérdida de la curul en
caso de resultar electos a la circunscripcion transitoria especial de Paz.

ARTICULO TRANSITORIO 7°. Fecha de elecciones. Las elecciones de los
Representantes a la Camara de las Circunscripciones Transitorias Especiales
de Paz se hardn en la misma jornada electoral establecida para el Congreso de
la Republica en los afios 2022 y 2026.

PARAGRAFO. Para garantizar una efectiva participacion electoral, la
Registraduria Nacional del Estado Civil debera habilitar un periodo especial
para la inscripcion de candidatos exclusivamente para las 16
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz.

ARTICULO TRANSITORIO 8°. Financiacién. La financiacion de las
campafias serd preponderantemente estatal, mediante el sistema de reposicion
de votos y acceso a los anticipos, en los términos y topes que determine la
autoridad electoral.

La autoridad electoral entregara los anticipos equivalentes al 50% del
resultado de multiplicar el valor del voto a reponer por el nimero de
ciudadanos que integran el censo electoral de la respectiva circunscripcion.
Esta suma se distribuird en partes iguales entre todas las listas inscritas. En
ningln caso el anticipo podrd superar el tope de gastos que determine la
autoridad electoral. La financiacion se realizara dentro del mes siguiente a la
inscripcion de la lista. Las sumas de dinero se entregaran sin dilaciones a las
organizaciones promotoras de la lista, y en ningun caso a los candidatos.

Los particulares podran contribuir a la financiacion de estas campafias
mediante donaciones hechas directamente al Fondo Nacional de Partidos y
Campaias Electorales, las cuales seran distribuidas por la autoridad electoral
entre todas las campafias de las Circunscripciones Transitorias Especiales de
Paz, por partes iguales, hasta concurrencia del monto méaximo sefalado. Estas
donaciones no podran superar el 10% del monto establecido para la Camara
de Representantes y recibirdn el tratamiento tributario que establece la ley
para las donaciones y contribuciones a los partidos y movimientos politicos.

No se permiten aportes privados directos a campaias de las Circunscripciones
Transitorias Especiales de Paz.

ARTICULO TRANSITORIO 9°. Acceso a medios de comunicacién. Cuando
se utilicen medios .de comunicacion que hagan uso del espectro
electromagnético, las campafias unicamente podran utilizar los espacios
gratuitos otorgados por el Estado. Para ello, la autoridad electoral
reglamentard la asignacion de espacios gratuitos en les medios de
comunicacion social regional que hagan uso del espectro electromagnético,
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sin perjuicio de que puedan ampliarse en caso de que se creen espacios en
nuevos medios de comunicacion.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones y la
Autoridad Nacional de Television sefialaran los espacios de que se puede
disponer. Tal distribucion se harad conforme a las normas electorales vigentes.

ARTICULO TRANSITORIO 10. Tribunales Electorales Transitorios. La
autoridad electoral pondra en marcha Tribunales Electorales Transitorios de
Paz tres meses antes de las elecciones. Estos tribunales velaran por la
observancia de las reglas establecidas para las Circunscripciones Transitorias
Especiales de Paz, verificaran el censo electoral de la respectiva
circunscripcion y atenderan las reclamaciones presentadas en relacion con las
mismas.

ARTICULO 2°. El Gobierno nacional reglamentara en un término maximo de
treinta dias a partir de la entrada en vigencia del presente acto legislativo, lo
relativo a los mecanismos de observacion y transparencia electoral ciudadana, la
campafia especial de cedulacion y registro electoral y las campafias de pedagogia
y sensibilizacion en torno a la participacion electoral.

PARAGRAFO. La autoridad electoral determinard lo correspondiente a la
publicidad y rendicion de cuentas en la financiacion de las listas inscritas.

ARTICULO 3°. En lo no previsto en el presente acto legislativo se aplicaran las
demas normas que regulan la materia.

ARTICULO 4°. El presente Acto Legislativo rige a partir de su promulgacion.”
III. INTERVENCIONES

6. La Corte recibié veinticuatro escritos de intervencion®. Tres de los
intervinientes solicitaron la exequibilidad del Acto Legislativo 2 de 2021;
mientras que cuatro pidieron su inexequibilidad total. Diecisiete intervinientes,
algunos de ellos de forma subsidiaria, cuestionaron o defendieron diferentes
aspectos de los articulos transitorios contenidos en el articulo 1° del Acto
Legislativo 2 de 2021, particularmente, los articulos transitorios 1°, 2°, 3°, 4°, 5°
y 10°. Ninguno de los intervinientes presentd reparos sustanciales en relacion
con la constitucionalidad de los articulos 2° y 3° del Acto Legislativo 2 de 2021,
asi como tampoco sobre los articulos transitorios 6°, 7°, 8°y 9°.

1. Solicitud de exequibilidad y exequibilidad condicionada

7. La Universidad Externado de Colombia asegur6 que el Acto
Legislativo 2 de 2021 “no presenta elementos de inconstitucionalidad”. Por
una parte, sefiald que no hubo inconsistencias relevantes durante el tramite de
conciliacion del proyecto de acto legislativo y que la discusion sobre las

2 Adicionalmente, se recibieron dos escritos en los que se informo que no se presentarian alegatos a favor o en
contra del acto legislativo objeto de control de constitucionalidad, asi como también un escrito en el que se
solicitd que se profiriera este fallo. Los escritos fueron presentados por la Universidad de Los Andes, la Agencia
para la Reincorporacién y Normalizacion (ARN) y Luis Eduardo Alvarez Villegas, respectivamente.
Igualmente, se recibi6 un escrito de “denuncias contra campaiias politicas”, presentado por la sefiora Melba
Mieles Ramirez.
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mayorias “se encuentra superada”, segin lo ordenado en la Sentencia SU-150
de 2021 y el fallo del Consejo de Estado del 1° de julio de 20213. Por otro lado,
manifestd que si bien es cierto que “quedaron aprobadas algunas disposiciones
que pueden llegar a tener dificultades operativas”, relacionadas con la
conformacion de las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz (desde
ahora CITREP), la exclusion de las cabeceras municipales de los comicios
electorales y los requisitos para ser candidato; también lo es que estas
dificultades no “presentan tensiones o contradicciones respecto del resto del
cuerpo normativo de la Constitucion ni con el bloque de constitucionalidad”.
Con similares argumentos, la sefiora Maria Irene Ramirez Amaya,
representante de la Asociacion Campesina del Valle del Rio Cimitarra, y el
ciudadano Angel Antonio Rozo, representante legal de la Corporacion-
Congreso Nacional de Desplazados; solicitaron que se declarara la
exequibilidad de todos los articulos del Acto Legislativo.

8. La Coordinacion Colombia—Europa—Estados Unidos, el Colectivo de
Abogados José Alvear Restrepo, ¢l Comité de Solidaridad con los Presos
Politicos, Humanidad Vigente, la Comision Colombiana de Juristas, la
Corporacion Juridica Libertad, el Movimiento Nacional de Victimas de
Crimenes de Estado, la Corporacion Colectivo Socio-juridico Orlando Fals
Borda y la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
(en adelante, las Organizaciones Sociales Intervinientes), le solicitaron a esta
Corte condicionar la expresion “Circunscripciones Transitorias Especiales de
Paz”, contenida en la mayor parte de las disposiciones del Acto Legislativo 2
de 2021, en el sentido de que alli se entiendan incluidas todas las victimas de
desplazamiento forzado, alin cuando no se encuentren en proceso de retorno.

9. Tal peticion encuentra fundamento en el deber de satisfacer los derechos
de las victimas y en la necesidad de concebir las CITREP en clave de
“territorios afectados” y en el marco de la justicia transicional. Desde esta
perspectiva, los intervinientes proponen un enfoque del “territorio” en el que
se pueda valorar la manera como las victimas de desplazamiento forzado se
relacionan con el lugar del que salieron por la violencia. Asi, sefialan, para
definir el alcance de la nocion “circunscripcion”, se debe concebir al
“territorio” como un conjunto de relaciones simbolicas entre un espacio dado
y las comunidades que interactiian dentro de é1°.

2. Solicitudes de inexequibilidad
10. Enrique Avendaiio Restrepo, Harold Sua Montaifia, Maria Fernanda
Cabal Molina y Paloma Valencia Laserna le solicitaron a la Corte que

declarara la inconstitucionalidad de la totalidad del Acto Legislativo 2 de 2021.

11. Enrique Avendafio Restrepo senal6 que el acto reformatorio sub
examine es contrario a los articulos 16, 18 y 38 de la Constitucion Politica. Sin

3 Consejo de Estado, Seccion Primera. Exp. 11001-03-24-000-2017-00474-00B.
4 Cfr. Escrito de las Organizaciones Sociales Intervinientes, p. 7.
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embargo, no explico el alcance del argumento, sino que se limitd a transcribir
los articulos que considera trasgredidos.

12.  El sefior Harold Sua Montafia aseguré que se incurrié en un vicio de
procedimiento, debido a que el primer debate no se llevo a cabo en sesiones
conjuntas de las Comisiones Constitucionales Permanentes, lo que, en su
criterio, implica el desconocimiento del mandato contenido en el literal “d” del
articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016. En consecuencia, concluyd, la Corte
no tiene otra opcion que “expulsar del ordenamiento juridico la totalidad del
cuerpo normativo objeto de revision”.

13. Las ciudadanas Maria Fernanda Cabal Molina y Paloma Valencia
Laserna aseguraron que se incurrid en un vicio de procedimiento insubsanable,
pues las Plenarias del Senado (en adelante, el Senado) y la Cémara de
Representantes (desde aqui, la Cdmara) aprobaron dos informes de conciliacion
diferentes. Agregaron que, de acuerdo con el articulo 161 de la Constitucion
Politica, lo procedente era tener como negado el proyecto de acto legislativo,
pues persistian diferencias sustanciales entre los textos aprobados por las
Plenarias del Congreso; pero no repetir la votacion los dias siguientes, como,
aseguran, ocurrid en el tramite legislativo sub examine. Esta irregularidad, en
su criterio, reviste mayor gravedad si se tiene en cuenta que, segun la Sentencia
C-040 de 2010, los tramites de aprobacion de los proyectos de acto legislativo
“son mucho mas complejos y dificultados (sic) que los previstos para el debate
y aprobacién de las leyes ™.

14. De otra parte, sefialaron que el informe de conciliacion no obtuvo las
mayorias necesarias para su aprobacion en la Plenaria del Senado. En su criterio,
dicho informe debi6 haber sido aprobado por mayoria absoluta, segun el literal
“g” del articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016. En ese sentido, sefialaron que
la mayoria absoluta de la Plenaria del Senado era “el numero entero que sigue
a la mitad ™, esto es, cincuenta y dos parlamentarios. Esto, porque, de acuerdo
con el articulo 117 de la Ley 5* de 1992, habra mayoria absoluta cuando la
decision es adoptada por la mayoria de los votos de los integrantes de la célula
legislativa, sin que sea relevante que algunos de los congresistas hubieran

dejado vacantes sus curules.

15. Aseguraron que la regla contenida en el inciso 3° del articulo 134 de la
Constitucion Politica, segun la cual “[plara efectos de conformacion de quorum
se tendrd como numero de miembros la totalidad de los integrantes de la
Corporacion con excepcion de aquellas curules que no puedan ser
reemplazadas”, no se puede aplicar para la determinacion de las mayorias.
Pidieron no valorar la regla hermenéutica establecida en la Sentencia C-080 de
2018, para lo que argumentaron que dicho fallo, primero, es posterior a la
votacion de los informes de conciliacion y, segundo, “debe tener efectos hacia

3 Escrito de la ciudadana Maria Fernanda Cabal Molina, p. 6.
6 Escrito de la ciudadana Paloma Valencia Laserna, p. 4.
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el futuro pues nada se dice en su parte resolutiva sobre los efectos de la
misma’’

16.  Agregaron que el articulo 134 de la Constitucion Politica solo establece
dos eventos en los que se deben reconfigurar las mayorias por “existir un vacio
en la representacion”, dentro de los cuales no estd la denominada “silla
vacia”’. Asumir lo contrario, sefialan, supone “una derogatoria tacita que
modifica el articulo 375 constitucional que exige Mayoria Absoluta de los
miembros de la Corporacion y Comisiones para la aprobacion de reformas
constitucionales ™.

3. Pronunciamientos sobre algunas disposiciones particulares'’

17. El Acto Legislativo 2 de 2021 tiene cuatro articulos. El articulo 1°
adiciona diez articulos transitorios a la Constitucion Politica. La mayoria de las
intervenciones ciudadanas tienen como objeto el alcance de dichas
disposiciones transitorias, particularmente, los articulos transitorios 1°, 2°, 3°,
4° 5%y 10°.

18. Articulo 2° transitorio. Los ciudadanos Sebastian Martinez, Uriel
Alvarado, quien actia en nombre propio y en representacion del Movimiento
Social Unidos por Colombia; y Victor Manuel Muifioz, Carlos Manuel
Velasquez, Arquimedes Arias y Juan Carlos Gomez, quienes actuan en
nombre propio y en representacion de las Mesas Departamentales de Victimas
en Colombia, pidieron la inexequibilidad de la referida disposicion. La
Defensoria del Pueblo y la Universidad Externado de Colombia, por el
contrario, defendieron la constitucionalidad de la norma.

19. Para los primeros, la distribucion territorial de las CITREP es violatoria
del derecho a la igualdad y limita los derechos de las victimas del conflicto a
elegir y ser elegidos y a obtener una reparacion integral. En términos generales,
los ciudadanos critican que la “participacion en politica estd siendo delimitada
exclusivamente para unos territorios determinados”!, esto es, que no se
permita “aspirar a estas curules en otros departamentos y municipios’'?,
también golpeados por la violencia. En el caso del sefior Alvarado, se cuestiona,
especificamente, la no inclusion de los municipios del departamento de

Santander.

20. Los segundos, por otro lado, consideran justificada la distribucion
territorial de las CITREP. La Defensoria del Pueblo record6 que “dicha
agrupacion corresponde exactamente a aquella contemplada en el articulo 3
del Decreto-Ley 893 de 2017 para la implementacion de los Programas de

7 Escrito de la ciudadana Maria Fernanda Cabal Molina, p. 6.

8 Escrito de la ciudadana Paloma Valencia Laserna, p. 6.

Tb.

10 En este acapite se hace referencia a los principales argumentos de los intervinientes. Sin embargo, en lo
correspondiente, la Corte valorara otros argumentos sobre los que aqui no se hacen referencias explicitas.

1 Escrito del ciudadano Victor Manuel Mufioz Mendivelso, p. 8.

12 Escrito del ciudadano Sebastian, p. 8.
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Desarrollo con Enfoque Territorial”*®. Igualmente, sefiald que dicha
distribucion esta justificada por criterios y variables técnicas como los niveles
de pobreza, la intensidad en la confrontacion armada, diferentes variables de
victimizacion y la existencia de cultivos de uso ilicito y otras economias
ilegitimas.

21. La ciudadana Maria Fernanda Cabal pidi6 tener en cuenta que en los
municipios “donde estan destinadas las [CITREP] se encuentran
aproximadamente el 90% de los cultivos ilicitos de todo el pais y se trata de
territorios en donde la violencia por el control de los mismos y del negocio del
narcotrdfico viene creciendo”*, por lo que, agregd, no estdn dadas las
condiciones de seguridad para que “pueda adelantarse una camparia politica
sin la ocurrencia de hechos de violencia que revictimicen a quienes han sufrido
el conflicto colombiano .

22. Articulo 2° transitorio, pardgrafo. Los ciudadanos Blanca Victoria
Sabagh, quien actia en nombre propio y en representacion de la Organizacion
para la Defensa de los Derechos y Bienestar de los Ciudadanos; y Harold Sua
Montafia, pidieron la inexequibilidad de la expresion “se excluirdn las
cabeceras municipales de cada uno de los municipios que la conforman y
unicamente se habilitaran los puestos de votacion y el censo electoral de la
zona rural de estos”. En el mismo sentido se pronunciaron las Organizaciones
Sociales Intervinientes.

23. En términos generales, los intervinientes sefialaron que dicha expresion
es violatoria del derecho a la igualdad y, en consecuencia, genera el
incumplimiento de la obligacidon de implementar lo pactado en el Acuerdo Final
para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera (desde ahora, Acuerdo de Paz). Esto, por dos razones: de un lado,
debido a que desconoce que existen victimas del conflicto inscritas en las zonas
urbanas de los municipios afectados por la violencia'® y omite tener en cuenta
que “en muchos casos el conflicto llegé hasta el casco urbano”'’. Del otro,
porque no hay razon alguna que justifique tal exclusion de las cabeceras
municipales, la cual limita los derechos de las victimas del conflicto armado
interno.

24.  Los ciudadanos Juan Carlos Quintero y Lina Maria Amaya, quien
representa a la Corporacion Construyendo Poder, Democracia y Paz —
Poderpaz—, sefialaron que la expresion en comento no es contraria a la
Constitucion Politica, pues, en su criterio, lo que esta busca es, por un lado,
garantizar que sean las victimas quienes elijan a sus representantes y, por el
otro, que la eleccion sea transparente y se haga en condiciones de igualdad, en
relacion con “fodas las partes participantes '8,

13 Escrito de la Defensoria del Pueblo, p. 5.

14 Escrito de la ciudadana Maria Fernanda Cabal Molina, p. 7.
15 Tb.

16 Escrito de Blanca Victoria Sabagh, p. 4.

17 Escrito de las Organizaciones Sociales, p. 14.

18 Escrito de Lina Maria Amaya (Poderpaz), p. 3.
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25. La Defensoria del Pueblo solicito que se condicione la
constitucionalidad de la expresion arriba referida, en el sentido de “que sdlo se
exclu[yan] de la participacion en la eleccion de las curules especiales
transitorias de paz las areas urbanas de aquellos municipios que superen los
50.000 habitantes”"®. Para tales fines, asegurd que el condicionamiento es
necesario para impedir que se afecte la representatividad de las victimas del
conflicto armado que habitan en municipios pequeios, dado el potencial
electoral que tienen los municipios en cuyas areas urbanas habita un elevado
numero de personas, como ocurre en Valledupar, Cesar, y Tib, Norte de
Santander?’. Por el contrario, afiadid, “la exclusion de los habitantes de las
zonas urbanas de aquellos municipios con poblaciones pequerias comporta una
restriccion desproporcionada del ejercicio de los derechos politicos de dichas
personas, en la medida en que su participacion no tiene la posibilidad de
desequilibrar el nivel de representacion de los demds municipios que integran

la subregion comprendida por una determinada circunscripcién especial ™!,

26. Articulo 3° tranmsitorio, paragrafo 2°. Las Organizaciones Sociales
Intervinientes manifestaron que la “exigencia constitucional de personeria
juridica para la inscripcion de candidatos por un tiempo de cinco arios tiene
importantes problemas constitucionales "**. En su criterio, tal exigencia supone
la sustitucion de la Constitucion Politica, en el entendido de que se limita
desproporcionadamente la participacion politica en la eleccion de candidatos a
las CITREP. Esto, porque no se toman en consideracion las particularidades de
los procesos politicos y sociales que se adelantan en los territorios afectados por
la violencia, particularmente, que: (i) en algunos de estos lugares, la presencia
institucional es débil o nula, lo que dificulta obtener la personeria juridica; (ii)
existen procesos organizativos que se han venido desarrollando en el marco de
la implementacion del Acuerdo de Paz, la cual lleva, precisamente, cinco anos
en ejecucion; y (iii) muchos procesos politicos de representacion, a pesar de
tener mas de cinco afios, se vieron interrumpidos por el conflicto armado
interno.

27.  Articulo 3° transitorio, pardagrafo 3°. Para las Organizaciones Sociales
Intervinientes, la expresion “o desplazados de estos territorios en proceso de
retorno ” sustituye dos ejes de la Constitucion Politica: el de respeto, garantia y
proteccion a las victimas y el relativo a un sistema politico, democratico y
pluralista. Esto, debido a que limita el derecho de las victimas a ser elegidos,
pues excluye, implicitamente, a aquellas personas que, siendo desplazadas por
la violencia, no han retornado ni estdn en proceso de retorno. La ciudadana
Maria Fernanda Cabal resaltdé que “no estdn dadas las circunstancias para
que estas personas retornen a sus lugares de origen (...) con el fin de participar
del proceso electoral ™.

19 Escrito de la Defensoria del Pueblo, p. 10.

20 Ejemplos tomados de la intervencion que presentd Juan Carlos Quintero.
21 b,

22 Escrito de las Organizaciones Sociales, p. 8.

23 Escrito de la ciudadana Maria Fernanda Cabal Molina, p. 7.
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28. Las Organizaciones Sociales Intervinientes sefalaron que seria
suficiente “la exigencia de que los candidatos fueran victimas y pertenecieran
a las circunscripciones delimitadas en el articulo 2 [transitorio] del Acto
Legislativo .

29. Articulo 4° tranmsitorio, paragrafo 2°. La decision de suspender las
elecciones en las CITREP, segun las Organizaciones Sociales Intervinientes,
no deberia estar circunscrita, exclusivamente, a los conceptos técnicos de las
entidades del Estado, sino que deberia tomar en cuenta y permitir la
participacion de las victimas, grupos representativos de ciudadanos, entre otros
colectivos que pueden verse afectados con la decision. Todo, porque son estos
y no aquellas los que tienen “conocimiento mucho mas cercano del desarrollo
territorial y su nivel de riesgo y a quienes se propone un papel mds activo en la
veeduria de los procesos electorales™. Ademas, dijeron, esto permitiria
reivindicar “el espiritu inclusivo de la medida y (...) el pilar de la democracia
participativa”*.

30. Articulo 5° transitorio, numerales 1°y 2°. Los ciudadanos Blanca Berta
Rodriguez, quien actiia en nombre propio y en representacion de la Asociacion
de Mujeres Acacirefias; Oscar Javier Vargas, integrante de la comunidad del
Resguardo Indigena Maguaré; y Harold Sua Montaiia, le pidieron a esta Corte
tener en cuenta que el “Acto Legislativo introduce una serie de requisitos que
el Acuerdo de Paz no contemplé”’, que, ademds, son restrictivos para los
derechos de las victimas, particularmente, de quienes fueron desplazados por la
violencia, debido a que se “endurecen los requisitos para participar”® en la
“renovacion de las fuerzas politicas* que buscé el Acuerdo de Paz.

31.  Articulo 5° transitorio, paragrafo 1°. Los seiores Hugo Alberto Torres,
Obispo de la Didcesis de Apartadd, Rivelino Medina Alvarez, presidente del
Consejo Regional de Paz de Urabd, Esteban Cuesta Mayo, Coordinador de la
Mesa de Victimas de Mutatd (Antioquia), Edilma Cardona Durango,
presidenta del Comité Regional de Discapacitados, Hernando Elias Sanchez,
presidente de la Red Asocomunal del Urabd, y Nohemi Durango,
Coordinadora de la Mesa de Victimas de Dabeiba (Antioquia); asi como el
ciudadano Luis Fernando Parra y las Organizaciones Sociales
Intervinientes, solicitaron valorar dos aspectos problemdaticos de la
disposicion.

32.  Por un lado, sefialaron que la nocion de victimas, que solo cobija a
quienes han sufrido un dafio por infracciones al Derecho Internacional
Humanitario (desde aqui, DIH) o violaciones a las normas internacionales de
Derechos Humanos (en adelante, DDHH), no toma en cuenta diferentes

24 Escrito de las Organizaciones Sociales, pp. 10y 11.

% Ib. p. 10.

261b. pp. 10y 11.

27 Escritos de los ciudadanos Blanca Berta Rodriguez y Oscar Javier Vargas, pp. 6 y 5, respectivamente.
28 Escrito de la ciudadana Blanca Berta Rodriguez, p. 9.

2 1b.
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conductas de especial gravedad que no tienen tal naturaleza juridica. Por el otro,
manifestaron que la exigencia de acreditar la calidad de victima con el
certificado que expide la Unidad para la Atencidon y Reparacion Integral a las
Victimas (a partir de ahora, Uariv), desconoce la Convencidon Americana sobre
Derechos Humanos (en lo que sigue, CADH), especificamente, que dicho
tratado no contempla la posibilidad de circunscribir el ejercicio de los derechos
politicos a la calidad de victima y, mucho menos, permite limitar dichos
derechos exigiendo la inscripcion en las bases de datos que controla el Estado.

33.  Articulo 5° tranmsitorio, paragrafo 2°. Los ciudadanos Jhon Fredy
Nufiez; Manuel Eugenio Caballero Acosta, representante legal de la
Asociacion de Afrodescendientes de Nuevo Tay (Tierra Alta, Coérdoba); y
Rafael Guerrero Tapias, quien actia en nombre de la Fundacion para la
Reconciliacion y la Construccion de Ciudadania y otras 45 organizaciones
sociales; solicitaron que la norma fuera declarada inexequible. Para tales fines,
sefialaron que la disposicion, al establecer que “[n]o podran presentarse como
candidatos quieres hayan sido candidatos elegidos o no a cargos publicos”,
estd definiendo una inhabilidad “desde todo punto de vista sesgada’°, que
constituye un castigo para las victimas de la violencia. Igualmente, pusieron de
presente que la prohibicion dirigida a quienes hayan sido candidatos por un
partido politico que perdi6é la personeria juridica dentro de los cinco afios
anteriores a la fecha de inscripcion, no estaba contemplada en el Acuerdo de
Paz.

34. Los ciudadanos Lina Maria Amaya, quien representa a Poderpaz, y
Juan Carlos Quintero, sefialaron que la norma no es contraria a la Constitucion
Politica, pues permite una correcta representacion de las victimas, en la medida
en la que garantiza que sean estas las que pueden llegar a ocupar las CITREP.
Sin perjuicio de lo anterior, el sefior Quintero le solicito a esta Corte definir cual
es la interpretacion correcta del paragrafo en comento, ya que, en su criterio,
existen, al menos, tres lecturas validas del texto sometido a control de
constitucionalidad.

35.  Articulo 10° transitorio. El sefior Rafael Guerrero Tapias cuestioné la
disposicidn transitoria en lo que respecta a la conformacion y al “dmbito de
operacion” de los Tribunales Electorales Transitorios de Paz. Sobre esto
ultimo, sefal6 que el Acto Legislativo no establece las competencias de dicha
autoridad electoral. Frente a lo primero, expuso la necesidad de permitir la
participacion de las “planchas inscritas y participantes en la contienda
electoral' y de la comunidad internacional. Esto, agregd, debido a que el
Gobierno Nacional no ha sido imparcial frente a la creacion e implementacion
de las CITREP.

36. Finalmente, las Organizaciones Sociales Intervinientes solicitaron que
se integrara el Decreto 1207 del 5 de octubre de 2021 al control de
constitucionalidad del Acto Legislativo 2 de 2021. El presidente de la

30 Escrito del ciudadano Rafael Guerrero Tapias, p. 1.
3UTb. p. 2.
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Republica, por medio del mencionado decreto, reglamentd “lo relativo a la
implementacion de las dieciséis (16) Curules Transitorias Especiales de Paz”
(art. 1°). Para los intervinientes, tal integracidon es necesaria, primero, porque
existe “intima unidad normativa” entre el decreto y el acto legislativo vy,
segundo, porque dicho acto administrativo debi6 tener control automatico de
constitucionalidad, debido a su contenido normativo, pero este no se llevo a
cabo. La solicitud fue respaldada, implicitamente, por el sefior Pedro Elias
Quintero*, quien cuestiond que el articulo 13° ibidem no hubiera establecido
un limite temporal para la inhabilidad de quienes hayan sido candidatos a cargos
publicos, elegidos o no, con el aval de partidos 0 movimientos politicos con
personeria juridica®>.

IV. CONCEPTO DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA NACION

37. El 31 de enero de 2022, la Procuradora General de la Nacion presento su
concepto sobre el asunto de la referencia, en el que solicitd que se declare la
exequibilidad del Acto Legislativo 2 de 2021. Para tales fines, inicialmente,
desarroll6 el “andlisis formal de constitucionalidad”, dentro de lo que se refirio
al procedimiento legislativo y a las exigencias del Acto Legislativo 1 de 2016.
Luego, explico el alcance de los ajustes implementados en la conformacion y
funcionamiento de la Camara. Finalmente, presentd las razones por las cuales
concluy6 que la reforma sub examine no sustituye la Constitucion Politica.

38. En la primera parte de su intervencion, la Procuraduria General de la
Nacion sefialo que el Congreso de la Republica tramitdé y expidio el Acto
Legislativo 2 de 2021 con apego a las reglas del procedimiento especial
previstas por el Acto Legislativo 1 de 2016 y la Ley 5* de 1992. En efecto,
ademas de las exigencias sobre el tramite legislativo —publicacion, anuncios,
votacion, aprobacion, mayorias y conciliacion en ambas cdmaras, asi como
también la promulgacion y publicacion, entre otros—, el Ministerio Publico
encontro acreditados los requisitos de: (i) habilitacion competencial y temporal;
(ii) conexidad material y teleologica; y (iii) identidad flexible y consecutividad.
Ademas, precisO que si bien es cierto que no se llevo a cabo la consulta previa,
también lo es que dicha omisién no impacta la validez constitucional de la
reforma, pues “se trata de una medida que, ademas de ser tranmsitoria y
constituir un desarrollo del Acuerdo Final, promueve la participacion real y
efectiva en la vida politica de los grupos étnicos presentes en las zonas donde

32 Cfr. Escrito del ciudadano Pedro Elias Quintero, pp. 4, 27, 30 y 31.

3 Los ciudadanos Esaud Lemos Matura, quien actlia en nombre propio y como secretario general de la
Asociacion de Desplazados Afrodescendientes del Choco, y Manuel Eugenio Caballero Acosta, representante
legal de la Asociacion de Afrodescendientes de Nuevo Tay (Tierra Alta, Cordoba), presentaron el mismo
reparto. No obstante, lo hicieron en relacion con el articulo 7° de la Resolucion 10592 del 28 de septiembre de
2021, expedida por el Registrador Nacional del Estado Civil para la implementacion de las CITREP. En el
mismo sentido, los ciudadanos Juan Carlos Quintero, Lina Amaya y Maria Irene Ramirez, quien representan a
la Asociacion Campesina del Valle del Rio Cimitarra, cuestionaron la exigencia de pélizas a las Organizaciones
Promotoras de Lista para acceder a los recursos econdémicos respectivos, que tiene como fundamento los
articulo 3° y 4° de la Resolucion 5882 del 1° de octubre de 2021, expedida por el Consejo Nacional Electoral
para la implementacion de las CITREP.
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operan las curules, por medio de la eleccion de representantes ante el Congreso
de la Republica’*,

39. Posteriormente, la Procuradora General de la Nacion establecio el alcance
del principio democratico como eje de la Constitucion Politica y explico las
reformas al sistema electoral y a la estructura de la Cadmara, que establecio el
Acto Legislativo 2 de 2021. En su criterio, tales cambios son transitorios y no
tienen el alcance suficiente para alterar el mencionado principio, por lo que,
concluyo, no constituyen la sustitucion de la Carta Politica.

40. Lo anterior, por las siguientes razones: (i) la modificacion de la estructura
de la Cémara es consecuencia de la implementacion del componente de
participacion politica del Acuerdo de Paz, con el que se busco el surgimiento de
nuevas fuerzas politicas que enriquecieran el debate y la deliberacion alrededor
de los grandes problemas nacionales; (ii) los ajustes resultan razonables si se
tiene en cuenta que tienen como objeto favorecer a grupos minoritarios al
otorgarles una representatividad en los 6rganos democraticos de decision; (iii)
la reforma constitucional persigue un fin legitimo, esto es, involucrar a las
victimas y habitantes de los territorios mas afectados por la violencia en el
escenario politico del pais, lo que, evidentemente, tendré una repercusion en la
realizacion de sus derechos como grupo constitucionalmente protegido; (iv) las
CITREP constituyen una accion afirmativa y una medida de reparacion integral
a favor de las victimas del conflicto; (v) el constituyente derivado optd por un
enfoque rural para establecer las CITREP, decision que, lejos de sustituir la
Constitucion Politica, busca priorizar a la poblacion en términos de reparacion
y no repeticion, lo que, ademas, guarda coherencia con lo dispuesto en el
articulo 64 constitucional; (vi) si bien se flexibilizo la regla “un voto, un
ciudadano %, lo cierto es que dicha flexibilizacién busca garantizar la igualdad
real en la contienda electoral, la cual puede verse afectada por la injerencia de
los candidatos y partidos tradicionales; (vii) las disposiciones que catalogo
como instrumentales son necesarias para el desarrollo y puesta en practica de
las CITREP; (viii) la regulacion de las fuentes de financiacion de las campanas
es transparente y respeta las reglas ordinarias de funcionamiento de los partidos
politicos y los movimientos ciudadanos; y (ix) el establecimiento de los
tribunales electorales transitorios garantiza la igualdad y probidad de los

comicios, asi como “el acatamiento de los articulos que componen el Acto
Legislativo 2 de 2021,

41. Finalmente, sin perjuicio de lo anterior, la Procuraduria General de la
Naci6n le pidio6 a la Corte valorar tres aspectos problematicos para materializar
la finalidad de la reforma constitucional, a saber: (i) la ausencia de una parte
significativa del universo de victimas en el escenario de participacion
democratica que sea crea en la Camara, particularmente, de las victimas del
conflicto que han sido desplazadas forzosamente del campo a las ciudades®’;

34 Escrito de la Procuraduria General de la Nacion, p. 10.
3 Ib. p. 23.
36 Ib. p. 24.
371b. p. 25.
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(ii) la presencia de grupos armados al margen de la ley en las zonas que
conforman las CITREP; y (iii) la falta de un consenso mayor en la aprobacion
del Acto Legislativo 2 de 2021. Ademas, solicitod tener en cuenta que (iv) los
actos administrativos que reglamentaron la reforma fueron demandados ante la

justicia contencioso administrativa, particularmente, que

“existen serios

cuestionamientos sobre la interpretacion de las regulaciones expedidas sobre
la inscripcion de candidatos que se derivan de la confusa redaccion del propio

9938

texto de la enmienda constitucional °.

42.

De conformidad con lo anterior,

las

intervenciones

sobre la

constitucionalidad del Acto Legislativo 2 de 2021 pueden observarse en el
siguiente cuadro:

Mérito de los cargos

Exequibilidad EXG(]EIIP ihdad Inexequibilidad Inexequibilidad parcial
condicionada total
Universidad Organizaciones Enrique Avendaiio. . . Norma
Externado de Sofiales Cargci) sustantivo: Interviniente cuestionada
Colombia. Intervinientes. violacion de los | Manuel Eugenio | El par. 2 del art. 5°
Pidieron que se | articulos 16, 18 y 38 | Caballero Acosta | transitorio
condicionara la | de la CP. (Asociacion  de | desconoce los
expresion Afrodescendiente | articulos 13 y 40,
“Circunscripciones s de Nuevo Tay) | asi como el 25 de la
Transitorias CADH.
Especiales de Paz”,
contenida en Ia
mayor parte de
disposiciones  del
Acto Legislativo.
Maria  Irene | Defensoria del Harold Sua | Blanca Berta | El art. 5° transitorio
Ramirez Pueblo. En relacion | Montafia.  Cargo | Rodriguez desconoce los
Amaya. con el articulo 2° procedimental: (Asociacion  de | articulos 13 y 40,
transitorio, violacion del | Mujeres asi como el derecho
paragrafo, solicité | articulo 1o del Acto | Acacirefias). de las victimas a la
que lanormano se | Legislativo 1 de reparacion integral.
aplicara a los 2016.
Juan  Carlos | municipios con Maria  Fernanda | Blanca  Victoria | El par. del Art. 2°
Quintero. Sin | menos de 50.000 Cabal Molina. | Sabagh transitorio
embargo, pidié | habitantes. Cargo (Organizacion desconoce los
que se aclarara procedimental: para la Defensa de | articulos 13 y 40,
el alcance del violacion de los | los Derechos vy | asi como el derecho
par. 2° del Art. articulos los | Bienestar de los | ala paz.
5° transitorio. articulos 134 y 161 | Ciudadanos).
CP.
Lina  Maria Paloma  Valencia | Organizaciones Algunas
Amaya Laserna. Cargo | Sociales expresiones y
(Poderpaz). procedimental: Intervinientes pardgrafos de los
violaciéon de los arts. 3°, pars. 2° y
articulos los 3°, 4°, 5° transitorio
articulos 134, 161 y y 2° transitorio
375 CP. sustituyen la CP.
3 Ib. p. 27.
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Hugo Alberto
Torres, (Didcesis
de Apartadd), et.
al.

El par. 1 del Art. 5°
transitorio viola los
articulos 40 de la
CP y 23 de Ia
CADH.

Rafael Guerrero | El par. 2 del art. 5°
Tapias transitorio
(Fundacion para | desconoce los
la Reconciliaciéon | derechos de las
y la Construccién | victimas

de Ciudadania),

et. al.

Jhon Fredy Nufiez | Par. 2° del Art. 5°
transitorio viola los
articulos 40 de Ia
CP, asi como el
derecho de las
victimas a la
reparacion integral.

Luis Fernando | El par. 1 del Art. 5°

Parra transitorio viola los
articulos 40 de Ia
CP y 23 de Ia
CADH.

Oscar Javier | El art. 5° transitorio

Vargas desconoce el

(comunidad  del | derecho de las

Resguardo victimas a la

Indigena reparacion integral.

Maguaré).

Pedro Elias | El par. 2 del art. 5°

Quintero transitorio
desconoce los
derechos de las
victimas.

Uriel Alvarado El art. 2° transitorio
desconoce los
derechos de las
victimas a la
reparacion integral.

Victor Manuel | El art. 2° transitorio

Muifioz, et. al.

viola el articulo 40
de la CP.

Esaud Lemos | El par. 2 del art. 5°

Matura transitorio

(Asociacion  de | desconoce el

Desplazados articulo 40 de 1a CP.

Afrodescendiente

s del Choco).

Sebastian El art. 2° transitorio

Martinez. desconoce los
derechos de las

victimas a la
reparacion integral.
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Cuestionamientos dirigidos a otras disposiciones normativas

Esaud Lemos Matura (Asociacion de Desplazados
Afrodescendientes del Chocd).

Manuel Eugenio Caballero Acosta (Asociacion de
Afrodescendientes de Nuevo Tay)

Articulo 7° de la Resolucion 10592 del
28 de septiembre de 2021, expedida por
el Registrador Nacional del Estado Civil.

Juan Carlos Quintero

Lina Maria Amaya (Poderpaz).

Maria Irene Ramirez Amaya.

Articulos 3° y 4° de la Resolucion 5882
del 1° de octubre de 2021, expedida por
el Consejo Nacional Electoral

V. CONSIDERACIONES
1. Competencia

43. Segun lo dispone el literal “k” del articulo 1° del Acto Legislativo 1 de
2016, la Corte Constitucional ejerce el control automatico y unico de
constitucionalidad de los actos legislativos tramitados mediante el PLEP, con
posterioridad a su entrada en vigor. Este control es Gnicamente por vicios de
procedimiento en la formacion del acto.

44.  En tales términos, la Corte Constitucional es competente para decidir
sobre la constitucionalidad del Acto Legislativo 2 de 2021, “/pJor medio del
cual se crean 16 circunscripciones transitorias especiales de paz para la
Cdmara de Representantes en los periodos 2022-2026 y 2026-2030", por
cuanto (i) fue expedido por el Congreso de la Republica mediante el PLEP y
(ii) entro en vigor el 25 de agosto de 2021, luego de haber sido aprobado el 30
de noviembre de 2017, por disposicion de la Sentencia SU-150 del afo 2021.

2. Metodologia de analisis

45. A la Corte Constitucional le corresponde determinar si, en la formacion
del Acto Legislativo 2 de 2021, “/pJor medio del cual se crean 16
circunscripciones transitorias especiales de paz para la Camara de
Representantes en los periodos 2022-2026 y 2026-2030", el Congreso de la
Republica incurri6 en algun vicio de procedimiento. Para tal efecto, esta Corte
analizara si el Congreso: (i) cumplid los requisitos de procedimiento previstos
por el ordenamiento juridico para la formacion de este acto normativo, y si (ii)
incurrid en algln vicio de competencia con su promulgacion.

46. Este analisis se sometera a la siguiente metodologia: primero, la Corte
analizard el procedimiento del Acto Legislativo 2 de 2021. Para ello: (i)
determinara la naturaleza y el alcance del control de constitucionalidad de los
actos legislativos tramitados y promulgados mediante el PLEP (infra num. 3);
(i) sefialard las caracteristicas del PLEP y los requisitos —generales y
especiales— para la formacion de estos actos legislativos de conformidad con lo
previsto por la Constitucion Politica, el Acto Legislativo 1 de 2016 y la Ley 5*
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de 1992% (infra num. 4); y, finalmente, (iii) analizara si el Acto Legislativo 2
de 2021 cumple con tales requisitos (infra num. 5).

47. Segundo, la Corte examinard la competencia del Congreso para la
expedicion del Acto Legislativo 2 de 2021, con fundamento en la doctrina de la
sustitucion de la Constitucion Politica (infra num. 6). Con tal objetivo, esta
Corporaciodn (i) reiterard la jurisprudencia relativa a la metodologia del juicio
de sustitucion de la Constitucion Politica; y (ii) determinarda si, con la
expedicion del Acto Legislativo sub examine, el Congreso de la Republica
incurrid en un vicio de competencia.

3. Control de constitucionalidad de los actos legislativos
tramitados y promulgados por medio del PLEP*

48. El literal “k” del articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016 dispone que
“los proyectos de ley y de acto legislativo tramitados mediante el procedimiento
legislativo especial para la paz tendran control automdtico y unico de
constitucionalidad”. En el caso de los actos legislativos, sefiala que el control
de constitucionalidad se llevara a cabo (i) con posterioridad a la entrada en
vigencia de dichos actos normativos; (ii) solo por vicios de procedimiento en su
formacidn; y (iii) en un término equivalente a la tercera parte del previsto para
los del procedimiento ordinario.

49. De conformidad con la jurisprudencia constitucional, el control de
constitucionalidad de los actos legislativos expedidos por medio del PLEP tiene
las siguientes caracteristicas*!. Primero, es jurisdiccional, en el entendido de
que es un control juridico de constitucionalidad a cargo de la Corte
Constitucional*?. Segundo, es automdtico, porque se activa con la entrada en
vigencia de tales actos normativos, sin que se requiera el ejercicio de la accion
publica de inconstitucionalidad®.

50. Tercero, es procedimental, por cuanto solo versa sobre los eventuales
vicios de procedimiento en la formacion del acto**. Como se sefialara
posteriormente, el control por vicios de procedimiento abarca también el
relativo a la competencia del Congreso de la Republica para aprobar la reforma
constitucional sub examine® . Sobre este particular, la Corte debe examinar que
(i) se cumpla con los requisitos de competencia previstos por el Acto
Legislativo 1 de 2016 y que (i) con su aprobacion, el legislador no haya
incurrido en sustitucion de la Constitucion Politica.

51.  Cuarto, es unico, porque se materializa en una sentencia que hace transito

3 Su condicion de parametro de control de constitucionalidad depende, fundamentalmente, de que las
disposiciones que se toman en consideracion permitan determinar el alcance real de las normas constitucionales.
40 En este acapite se toma como referente la estructura de la Sentencia C-028 de 2018.

41 Sentencias C-630 y C-647, ambas de 2017.

42 Sentencia C-674 de 2017.

S 1b.

44 Sentencia C-630 de 2017.

4 Sentencias C-551 de 2003 y C-141 de 2010, entre otras.
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a cosa juzgada constitucional absoluta*®. Quinto, es participativo, pues los
ciudadanos pueden intervenir en el proceso de constitucionalidad*’. Sexto, es
abreviado, toda vez que el término del proceso de revision de constitucionalidad
se reduce a una tercera parte, respecto del tramite ordinario®®. Y, séptimo, es
posterior, pues se lleva a cabo luego de la entrada en vigencia del acto
legislativo®.

4. Caracteristicas generales y requisitos para el tramite de los
actos legislativos mediante el PLEP

52.  El Acto Legislativo 1 de 2016 cred una serie de 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”. El articulo 1° instituy6 el PLEP, mediante el cual el
Congreso de la Republica expidi6 actos legislativos y leyes para cumplir dicho
objetivo. A continuacion se reiterardn las subreglas de la jurisprudencia
constitucional sobre: (i) las caracteristicas del PLEP; (ii) los requisitos de
competencia previstos por el Acto Legislativo 1 de 2016; (iii) los requisitos
formales dispuestos por el mismo acto normativo; y, finalmente, (iv) los
requisitos formales ordinarios previstos por la Constitucion Politica y el
reglamento del Congreso de la Republica para el trdmite y la aprobacion de
actos legislativos.

A. Las caracteristicas del PLEP para el tramite y la aprobacion
de actos legislativos

53. Desde la sentencia C-699 de 2016, esta Corte ha reiterado, en relacion
con los mecanismos de reforma constitucional, que el PLEP es “un mecanismo
especial, excepcional y transitorio de reforma, que adiciona un procedimiento
a los previstos en las clausulas de enmienda constitucional”. Es especial, por
cuanto prevé herramientas de produccion normativa breves y expeditas con el
objeto de facilitar “la transicién hacia la terminacion del conflicto”. Es
excepcional, en la medida en la que, por medio de este procedimiento, el
Congreso de la Republica solo puede expedir normas para facilitar y asegurar

46 Sentencia C-332 de 2017. “La posibilidad de nuevo pronunciamiento también surge de una eventual
inconstitucionalidad sobreviniente que resulte del cambio de parametro de valoracion constitucional, por lo
que, conforme lo sostuvo el Procurador General de la Nacion, el cardcter unico del control de
constitucionalidad tiene plena justificacion siempre que se mantenga invariado ese parametro.”.

47 Decreto Ley 121 de 2017. Art. 1.5. “El Procurador General de la Nacién contard con un plazo de diez (10)
dias para rendir el concepto de rigor. El término de intervencion ciudadana correrd simultdneamente al del
Procurador General de la Nacion y hasta por el mismo plazo.” Asimismo, seglin lo previsto en el articulo 242
de la Constitucion Politica, cualquier ciudadano podra intervenir en los procesos en los cuales no existe accion
publica de inconstitucionalidad, en consonancia con el derecho que tienen de participar en la defensa de la
Constitucion.

4 Acto Legislativo 1 de 2016. Art. 1 (k) “Los términos de esta revision para leyes y actos legislativos se
reduciran a la tercera parte de los del procedimiento ordinario y no podran ser prorrogados.”

4 Acto Legislativo 1 de 2016. Art. 1 (k) “Los proyectos de ley y de acto legislativo tramitados mediante el
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz tendran control automatico y unico de constitucionalidad,
posterior a su entrada en vigencia.”

30 Sentencia C-699 de 2016. “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 transicion hacia la
terminacion del conflicto), excepcional (solo para implementar el acuerdo)”. Cfr. Sentencia C-674 de 2017.
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la implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo de Paz”!.

54.  Es transitorio, porque opera dentro de los seis meses siguientes a la
entrada en vigencia del Acto Legislativo 1 de 2016, prorrogables por una sola
vez>%. En consecuencia, la habilitacion al Congreso de la Republica para expedir
actos legislativos y leyes expiraria en la fecha en la que vencia el plazo inicial
o cuando terminara su prorroga>.

55. La jurisprudencia constitucional ha desarrollado las caracteristicas del
PLEP en los siguientes términos. Su cardcter especial implica que si bien el
Acto Legislativo 1 de 2016 introdujo normas especiales para el tramite y la
expedicion de actos legislativos, preserva el régimen general de produccion
normativa en lo que concierne a los requisitos basicos instituidos por la
Constitucién Politica y por el reglamento del Congreso®*. De su naturaleza
excepcional se sigue: (i) que no se podia tramitar por medio del PLEP un acto
legislativo que no tuviere por objeto la implementacion y el desarrollo
normativo del Acuerdo de Paz>; y (ii) que el cumplimiento de los requisitos del
PLEP solo era exigible en los términos del Acto Legislativo 1 de 2016, En
consecuencia, en lo que no esté previsto por esta normativa, se tendra que
aplicar el reglamento del Congreso de la Republica®’. Finalmente, su cardcter
transitorio conlleva que, paralelamente, y una vez finalizara el término para
hacer uso del PLEP, el Congreso de la Republica podria utilizar los mecanismos
ordinarios de reforma constitucional para continuar con la implementacion
normativa del Acuerdo de Paz, es decir, que el PLEP no eliminaba ni suspendia
los mecanismos permanentes de reforma a la Constitucion®®,

SUTb. “En segundo lugar, el procedimiento de reforma constitucional, del cual forma parte la disposicion
acusada, no solo es especial ya que su objeto es la transicion hacia la terminacion del conflicto, sino ademds
excepcional (solo para implementar el acuerdo)”. Cfr. Sentencia C-674 de 2017.

32 Ib. “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 demas procedimientos de reforma constitucional (CP arts. 374 y ss.).” Cfr. Sentencia C-674 de
2017.

33 El 26 de mayo de 2017, el Gobierno Nacional le comunicé oficialmente al Congreso de la Republica la
prorroga del PLEP.

34 Sentencia C-674 de 2017. Cfr. Sentencia C-699 de 2016. “El procedimiento de reforma especial contemplado
en el Acto Legislativo 1 de 2016 tiene por objeto “facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo
del Acuerdo Final para la terminacion del Conflicto y la Construccion 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 consecucion de la paz.”

33 Sentencia C-699 de 2016. “El procedimiento de reforma constitucional, del cual forma parte la disposicion
acusada, no solo es especial ya que su objeto es la transicion hacia la terminacion 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 segun los procedimientos
permanentes de enmienda.”

36 Sentencia C-647 de 2017.

57 Sentencia C-647 de 2017.

8 Sentencia C-699 de 2016. “Es de cardcter transitorio, ya que se establece solo por 6 meses, prorrogables
por un periodo igual.” Cfr. Sentencia C-630 de 2017.
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B. Los requisitos de competencia previstos por el Acto Legislativo
1 de 2016 para la aprobacion de actos legislativos

56. El Acto Legislativo 1 de 2016 establecio6 dos clases de requisitos para el
tramite y la aprobacion de actos legislativos y leyes para facilitar y asegurar la
implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo de Paz, a saber: de
competencia y formales. Los primeros determinan la habilitacion del Congreso
de la Republica para la expedicion de tales actos normativos, mientras que los
segundos versan sobre las exigencias de tramite en su elaboracion, deliberacion
y aprobacion.

57.  Los requisitos de competencia que deben cumplir los actos legislativos
tramitados y aprobados mediante el PLEP son: (i) la conexidad material, (ii) la
conexidad teleologica, (iii) la temporalidad, y (iv) la habilitacion competencial
derivada de la iniciativa gubernamental.

58.  Enlos términos de la Sentencia C-674 de 2017, del cumplimiento de los
mencionados requisitos “depende la habilitacion” para que el Congreso de la
Republica pueda tramitar y aprobar actos legislativos por medio del PLEP. Por
ende, su incumplimiento configuraria un vicio de procedimiento en la
formacion de tales actos, “pues desaparece el pilar o presupuesto basico que
permite la expedicion de una norma, asi el resto del tramite legislativo se haya
ajustado a los pardmetros constitucionales y legales™.

59. La conexidad material, prevista por el inciso 1° del articulo 1° del Acto
Legislativo 1 de 2016, implica que los actos legislativos tramitados y aprobados
mediante el PLEP deben tener una vinculacion estrecha y directa con los
contenidos especificos del Acuerdo de Paz. Este vinculo debe ser de tal entidad
que evidencie que el tramite y la aprobacion de la reforma constitucional tuvo
por objeto la implementacion normativa del Acuerdo de Paz®®. Al respecto, en
la Sentencia C-630 de 2017, esta Corporacion sefialo que, mediante el PLEP, el
Congreso de la Republica no esta facultado constitucionalmente para aprobar
actos legislativos que no tengan conexidad material con los contenidos
especificos del Acuerdo de Paz, pues, para dichos asuntos, existe el conducto
ordinario disefiado en la Constitucion Politica.

60. La conexidad teleoldgica, prevista por el literal “a” del articulo 1° del
Acto Legislativo 1 de 2016, exige que los actos legislativos tramitados y
aprobados mediante el PLEP tengan como proposito facilitar y asegurar la
implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo de Paz. Al respecto, la
Corte ha sefalado que los actos legislativos expedidos mediante este
procedimiento legislativo especial no solo deben contribuir a alcanzar la paz,
sino que también deben tener por finalidad la implementacién de los

% Sentencia C-674 de 2017.

60 Sentencia C-699 de 2016. “Ademds, implica que el procedimiento solo puede usarse para desarrollar el
acuerdo final, y no para introducir reformas desprovistas de conexidad con este ultimo, pues, para esos
asuntos, existe el conducto legislativo ordinario trazado en el texto superior.”
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compromisos previstos en el Acuerdo de Paz y su desarrollo normativo.

61. En todo caso, en la Sentencia C-647 de 2017, esta Corte resaltd que este
juicio tiene dos caracteristicas: primero, requiere demostrar una relacion
directa, mas que con el contenido de lo pactado, con los objetivos de ofrecer
garantias de cumplimiento y fin del conflicto, dar estabilidad y seguridad
juridica y permitir la terminacion del conflicto y la construccion de una paz
estable y duradera. Segundo, en las normas de implementacion es posible que
existan preceptos con un alcance regulatorio mas amplio y especifico si se
compara frente a lo manifestado en el Acuerdo de Paz, o que, incluso, suponen
llenar un vacio en algun aspecto que no fue abordado explicitamente por las
partes, pero que es necesario para lograr la sistematicidad del ordenamiento
juridico, en especial, respecto de las normas constitucionales a partir de las
transformaciones que se buscan realizar para armonizar o viabilizar la
implementacion de lo pactado.

62. Por otro lado, la habilitacion temporal esta prevista por el inciso 1° del
articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016. En virtud de esta, “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”. El mismo Acto Legislativo dispuso que dicho término podria
prorrogarse por un periodo igual, previa comunicacion oficial del Gobierno
Nacional al Congreso de la Republica®'. Del mismo modo, el articulo 5 ibidem
establecid que esta reforma constitucional entraria en vigencia “a partir de la
refrendacion del Acuerdo Final”, la cual, segun la jurisprudencia de esta Corte,
concluyo con las proposiciones aprobatorias de la Camara y del Senado del 29
y 30 de noviembre de 2016, respectivamente®?.

63. En tales términos, la habilitacion constitucional al Congreso de la
Republica para expedir actos legislativos por medio del PLEP se activo desde
el 1° de diciembre de 2016. Ademas, el 26 de mayo de 2017, el Gobierno
Nacional le inform¢é al Congreso de la Republica la decision de prorrogar el
PLEP®. Por lo tanto, este procedimiento especial, en principio, estuvo vigente
hasta el 30 de noviembre de 2017. No obstante, seglin las consideraciones de la
Sentencia C-094 de 2018%, dicho procedimiento estuvo vigente hasta el 1° de
diciembre de 2017. En consecuencia, a la Sala Plena le corresponde verificar si
el acto legislativo sub examine fue tramitado y aprobado antes de esa fecha.

61 AL. 1 de 2016. Art. 1. “Este procedimiento podrd ser prorrogado por un periodo adicional de hasta seis
meses mediante comunicacion formal del Gobierno Nacional ante el Congreso de la Republica.”

2 Al respecto, en la sentencia C-160 de 2017, la Corte determind que el proceso de refrendacion popular del
Acuerdo de Paz concluy6 en el Congreso de la Republica, “mediante la aprobacion mayoritaria de las
proposiciones 83 y 39 del 29 y 30 de noviembre de 2016, respectivamente, y mediante la exposicion de motivos
que dio lugar a la Ley 1820 de 2016 y en el articulo 1 de esta normativa’ y, por lo tanto, “debe entenderse que
el termino de 180 dias de vigencia de las facultades legislativas para la paz comenzo a contarse a partir del 1
de diciembre de 2016”.

8 El 26 de mayo de 2017, el Gobierno Nacional le comunicé oficialmente al Congreso de la Republica la
prorroga del PLEP.

4 Cfr. Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Sentencia de 27 de noviembre de 2017. Rad. 2360.
C.P. Oscar Dario Amaya.
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64. Finalmente, la habilitacion competencial derivada de la iniciativa
gubernamental esta prevista por el literal “a” del articulo 1° del Acto Legislativo
1 de 2016. Segun esta disposicion, el Congreso de la Republica solo podia
tramitar, por medio del PLEP, los actos legislativos presentados por el Gobierno
Nacional, quien, en relacion con estos actos normativos, tenia iniciativa
legislativa exclusiva®. La Corte ha resaltado que, para tales efectos, el Gobierno
Nacional estd integrado por los ministros de despacho en relacién con cada
asunto, segiin lo prevé el articulo 208 de la Constitucion Politica®®, “sin tener
que recurrir necesariamente el Presidente de la Republica™™’.

C. Los requisitos formales previstos por el Acto Legislativo 1 de
2016 para la aprobacion de actos legislativos mediante el PLEP

65. De conformidad con lo previsto por el Acto Legislativo 1 de 2016, los
requisitos formales que deben cumplir los actos legislativos tramitados y
aprobados mediante el PLEP son: (i) tener tramite preferencial, esto es,
prelacion absoluta en el orden del dia sobre cualquier otro asunto, hasta tanto la
respectiva Cadmara o Comision decida al respecto®; (ii) titularse asi: “El
Congreso de Colombia, en virtud del Procedimiento Legislativo Especial para
la Paz, DECRETA”®; (iii) tramitarse en una sola vuelta de cuatro debates’’; (iv)
observar el lapso de 8 dias para su transito de una a la otra camara’'; y (v)
aprobarse por mayoria absoluta’.

%5 Sentencia C-031 de 2017. “(...) la iniciativa opera como una especie de fuerza que obliga al parlamento a
encargarse, de manera publica, del examen de un determinado tema, a partir de una propuesta que le ha sido
radicada por una autoridad competente para dar inicio al debate legislativo (...) vincula el ejercicio de la
iniciativa legislativa con un régimen de competencias previamente definido por la propia Constitucion.”

6 Art. 208 de la CP. “Los ministros, en relacion con el Congreso, son voceros del Gobierno, presentan a las
Camaras proyectos de Ley, atienden las citaciones que aquellas les hagan y toman parte en los debates
directamente o por conducto de los viceministros.”

67 Sentencia C-674 de 2017. Cfi. Art. 115 de la CP. “El Presidente y el ministro o director de departamento
correspondiente, en cada negocio particular, constituyen el Gobierno.”

%8 Art. 1 (b) del AL 1 de 2016. “Los proyectos de ley y de acto legislativo tramitados mediante el procedimiento
legislativo especial para la Paz tendran tramite preferencial. En consecuencia, tendran absoluta prelacion en
el orden del dia sobre cualquier otro asunto, hasta tanto la respectiva Camara o Comision decida sobre él”.
9 Art. 1 (c) del AL 1 de 2016. “El titulo de las leyes y los actos legislativos a los que se refiere este articulo,
deberd corresponder precisamente a su contenido y a su texto procederd esta formula: "El Congreso de
Colombia, en virtud del Procedimiento Legislativo Especial para la Paz, DECRETA".

70 Art. 1 (f) del AL 1 de 2016. “Los actos legislativos serdan tramitados en una sola vuelta de cuatro debates.”
"L Art. 1 (f) del AL 1 de 2016. “El transito del proyecto entre una y otra Camara sera de ocho (8) dias”. Cfr.
Sentencias C-203 de 1995 y C-309 de 2004. “(...) Dispone el articulo 160 de la Constitucion que entre el
primero y el segundo debate, en el tramite de cualquier proyecto, debera mediar un lapso no inferior a ocho
dias y que entre la aprobacion de un proyecto en una de las camaras y la iniciacion del debate en la otra,
deberan transcurrir por lo menos quince dias. Tales términos han sido consagrados con el proposito de
asegurar que los miembros del Congreso, antes de votar sobre los proyectos puestos a su consideracion tengan
tiempo de estudiar su contenido y de evaluar su conveniencia, para que la decision que cada uno adopte no
obedezca al irreflexivo impulso del ‘pupitrazo’ sino a la persuasion racional en torno a los alcances de la
iniciativa. Ello le da importancia y seriedad a la votacion que se produce en las sucesivas instancias
legislativas. También se busca que la opinion publica, gracias a la divulgacion de los textos ya aprobados
durante los debates transcurridos, se manifieste sobre ellos y contribuya a la mejor ilustracion y al mas amplio
andalisis del Congreso en virtud de una mayor participacion democratica. Ahora bien, si tales son los propositos
de la norma, los dias que deben transcurrir entre el primero y el segundo debate y entre la aprobacion del
proyecto en una camara y la iniciacion del debate en la otra no deben ser necesariamente habiles, pues la
consideracion de los textos que habran de ser votados puede tener lugar también en tiempo no laborable, segun
las disponibilidades de cada congresista, a la vez que en los lapsos contemplados, aun tratindose de dias
comunes, puede la ciudadania expresarse (...)"

72 Art. 1 (g) del AL 1 de 2016. “Los proyectos de acto legislativo seran aprobados por mayoria absoluta”
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66. La Corte ha determinado que este Gltimo requisito “debe ser interpretado
de forma restrictiva”, porque implica una excepcion a la regla de mayoria
simple prevista en el articulo 118 de la Ley 5 de 199273, Esto, habida cuenta del
caracter excepcional del PLEP. Por lo tanto, este requisito se predica
“unicamente de la aprobacion de la iniciativa, mds no frente al resto de
propuestas que, por ejemplo, pretenden su archivo o proponen aplazar la
discusion”™®,

67. Ademas, el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016 dispone que los
proyectos de acto legislativo tramitados y aprobados mediante el PLEP: (vi)
solo podran tener las modificaciones que se ajusten al Acuerdo de Paz y que
cuenten con el aval previo del Gobierno Nacional”; (vii) seran decididos en su
totalidad en las plenarias y en las comisiones en una sola votacion’®; y (viii) se
someteran a control automatico y unico de constitucionalidad”’.

68. Es del caso resaltar que, mediante la Sentencia C-332 de 17 de mayo de
2017, la Corte Constitucional declar6d inexequibles los literales “h” y “j” del
articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016, esto es, los requisitos (vi) y (viii)
descritos en el parrafo anterior’s. Por lo tanto, habida cuenta de que esta
Corporacién no moduld los efectos en el tiempo de esta decision’, desde la
fecha de adopcion de la misma, el Congreso de la Republica ha tenido la
competencia de introducir modificaciones a los proyectos de acto legislativo y
de ley, sin contar con el aval gubernamental, asi como de decidir si delibera
sobre el articulado, contenido por contenido, u opta por la votacion en bloque
del proyecto.

D.Los requisitos formales ordinarios previstos por la Constitucion
y por el reglamento del Congreso de la Republica para el tramite
y aprobacion de actos legislativos

69. De conformidad con lo previsto por el inciso 3° del articulo 1° del Acto
Legislativo 1 de 2016, “en lo no establecido en el procedimiento legislativo

73 Art. 118 de la Ley 5* de 1992. “Mayoria simple. Tiene aplicacion en todas las decisiones que adopten las
camaras legislativas, cuando las disposiciones constitucionales no hayan dispuesto otra clase de mayoria.”

74 Sentencia C-674 de 2017.

75 Art. 1 (h) del AL 1 de 2016. “Los proyectos de ley y de acto legislativo solo podrdn tener modificaciones
siempre que se ajusten al contenido del Acuerdo Final y que cuenten con el aval previo del Gobierno nacional”.
76 Art. 1 (j) del AL 1 de 2016. “En la comision y en las plenarias se decidird sobre la totalidad de cada proyecto,
con las modificaciones avaladas por el Gobierno nacional, en una sola votacion.”

77 Art. 1 (k) del AL 1 de 2016. “Los proyectos de ley y de acto legislativo tramitados mediante el Procedimiento
Legislativo Especial para la Paz tendran control automdtico y unico de constitucionalidad, posterior a su
entrada en vigencia.”

78 Sentencia C-332 de 2017. La Corte fund6 la declaratoria de inexequibilidad de tales apartes en que (...)
desvirtuan las competencias de deliberacion y de eficacia del voto de los congresistas, las cuales conforman el
nucleo esencial de la funcion legislativa e implican un desbalance en el equilibrio e independencia entre los
poderes publicos, a favor del ejecutivo y en desmedro de las prerrogativas propias del Congreso en una
democracia constitucional”.

7 Ley 270 de 1996. Art. 45. “Las sentencias que profiera la Corte Constitucional sobre los actos sujetos a su
control en los términos del articulo 241 de la Constitucion Politica, tienen efectos hacia el futuro a menos que
la Corte resuelva lo contrario.”
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especial, se aplicard el reglamento del Congreso de la Republica”. Por lo tanto,
cuando se trata del control de constitucionalidad de los actos legislativos
tramitados y aprobados mediante el PLEP, también es exigible el cumplimiento
de los requisitos relativos a: (i) la publicacion del proyecto en la Gaceta del
Congreso (en adelante, la Gaceta) al comenzar su tramite en el Congreso, (i) su
asignacion a la Comision Constitucional Permanente respectiva; (iii) la
designacion de ponentes; (iv) la acumulacion de proyectos; (v) la elaboracion y
publicacion de los informes de ponencia; (vi) el anuncio previo a las votaciones;
(vii) el objeto, el sistema y la forma de las votaciones; (viii) la publicacion de
actas, ponencias y textos definitivos; (ix) la practica de las audiencias publicas;
(x) el quorum deliberatorio y decisorio, (xi) el lapso entre los debates de
Comision y Plenaria; (xii) la fase de conciliacion; (xiii) los principios de
consecutividad e identidad flexible; y (xiv) la consulta previa, cuando se
incluyan medidas que conlleven una afectacion directamente a los sujetos
titulares de este derecho fundamental.

70.  Si bien la mayoria de estos requisitos estan previstos por la Constitucion
Politica y por el reglamento del Congreso de la Republica para el tramite de los
proyectos de ley, también son aplicables para el tramite y la aprobacion de los
actos reformatorios de la Constitucion Politica®®, segiun lo previsto por el
articulo 227 de la Ley 5* de 19928! y la jurisprudencia constitucional®?.

71.  La publicacion del proyecto del acto legislativo en la Gaceta del
Congreso al comenzar su tramite. De conformidad con lo dispuesto por el
articulo 157 de la Constitucion Politica, “ningun proyecto sera ley sin los
siguientes requisitos: 1. Haber sido publicado por el Congreso, antes de darle
curso en la Comision respectiva”. A su vez, el articulo 144 de la Ley 5% de 1992
dispone que “recibido un proyecto, se ordenara por la Secretaria su
publicacion en la Gaceta del Congreso”. La Corte ha sefialado de forma
pacifica que este requisito es exigible para los proyectos de acto legislativo®’.

72.  La asignacion a la Comision Constitucional Permanente respectiva.
Segln lo previsto por el articulo 2 de la Ley 3% de 1992, “tanto en el Senado
como en la Camara de Representantes funcionaran Comisiones
Constitucionales Permanentes, encargadas de dar primer debate a los
proyectos de acto legislativo o de ley referente a los asuntos de su

80 Cfr. Sentencia C-228 de 2009. Alli, la Corte indico: “[e]sto quiere decir, que las referidas leyes orgdnica y
estatutaria pueden ser utilizadas como parametro de control de constitucionalidad, en tanto (i) determinan en
algunos casos el alcance real de las normas constitucionales y (ii) su contenido, segun la Constitucion, enmarca
los limites a los que deben ceriirse otras leyes, lo cual configura la exigencia de un tramite especial en ciertos
temas (tramite de ley orgadnica o estatutaria), que debe ser respetado so pena de vulnerar los principios
constitucionales que la contienen (...)".

81 Ley 5° de 1992. Art. 222. “Las disposiciones contenidas en los capitulos anteriores referidas al proceso
legislativo ordinario que no sean incompatibles con las regulaciones constitucionales tendran en el tramite
legislativo constituyente plena aplicacion y vigencia.”

82 Ver, entre otras, las sentencias C-094 de 1997, C-387 de 1997, C-543 de 1998, C-487 de 2002, C-966 de
2003, C-1092 de 2003, C-303 de 2004, C-372 de 2004, C-753 de 2003, C-208 de 2005, C-630 de 2017, C-647
de 2017.

83 Sentencias C- 630 y C-674, ambas de 2017. Sentencia C-004 de 1997. “El proyecto debe publicarse en la
Gaceta del Congreso antes de darle curso en la Comision respectiva (C.P. articulo 157-1y Ley 5°de 1992. Art.
144).
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competencia™®*. El mismo articulo prevé que la Comision Primera

e , S . \
Constitucional Permanente (en adelante, Comision Primera) conocera de
proyectos de “reforma constitucional, leyes estatutarias, organizacion
territorial (...)”, entre otros.

73.  La designacion de ponentes. Segun el articulo 150 de la Ley 5* de 1992,
el Presidente de la Comision respectiva tiene la facultad de designar los
ponentes de los proyectos de acto legislativo y de ley®®. Dicho funcionario podra
designar uno o varios ponentes —si lo estima conveniente— y, en este ultimo
evento, habra un ponente coordinador que (i) organizard el trabajo de la
ponencia y (ii) apoyara al Presidente en el tramite del proyecto respectivo. La
mesa directiva debera garantizar la participacion de las diferentes bancadas en
caso de que la ponencia sea colectiva.

74.  La acumulacion de proyectos. De conformidad con el articulo 151 de la
Ley 5% de 1992, siempre que a una Comision Constitucional Permanente llegare
un proyecto que se refiera al mismo tema de otro que esté en tramite, “e/
Presidente lo remitira, con debida fundamentacion, al ponente inicial para que
proceda a su acumulacion, si no ha sido aun presentado el informe respectivo.
Solo podran acumularse los proyectos en primer debate”. Por su parte, el
articulo 152 ibidem dispone que los proyectos presentados en ambas camaras
sobre la misma materia y que cursen simultdneamente podran acumularse “por
decision de sus Presidentes y siempre que no haya sido presentada ponencia
para primer debate”.

75.  En ambos supuestos, a luz de lo previsto por el articulo 154 ibidem, el
ponente deberd informar sobre la totalidad de las propuestas que le han sido
entregadas, asi como “las razones para acumularlas o para proponer el rechazo
de algunas de ellas”.

76.  La elaboracion y la publicacion de los informes de ponencia. El articulo
160 de la Constitucion Politica dispone que todo proyecto de acto legislativo
debe tener un informe de ponencia en la respectiva Comision Constitucional
Permanente encargada de su tramite®®. Asimismo, prevé que el informe a las

8 Cfr. Art. 142 de la CP. “Cada cdmara elegird, para el respectivo periodo constitucional, comisiones
constitucionales permanentes que tramitaran en primer debate los proyectos de acto legislativo o de Ley // La
Ley determinara el numero de comisiones permanentes y el de sus miembros, asi como las materias de las que
debe ocuparse.”

85 Ley 5* de 1992. Art. 150. “La designacion de los ponentes serd facultad de la Mesa Directiva de la respectiva
Comision. Cada proyecto de ley tendra un ponente, o varios, si las conveniencias lo aconsejan. En todo caso
habra un ponente coordinador quien ademas de organizar el trabajo de la ponencia ayudara al Presidente en
el tramite del proyecto respectivo. (...) Cuando la ponencia sea colectiva la Mesa Directiva debe garantizar la
representacion de las diferentes bancadas en la designacion de los ponentes".

8 Art. 160.4 de la CP. Cfr. Sentencia C-1040 de 2015. “Todo Proyecto de Ley o de Acto Legislativo deberd
tener informe de ponencia en la respectiva comision encargada de tramitarlo, y deberd darsele el curso
correspondiente.” Cfr. Sentencia C-1040 de 2005. “De acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacion, el
informe de ponencia no solo resulta obligatorio para el inicio de la discusion parlamentaria en las comisiones
respectivas, sino que de igual manera debe exigirse su presentacion antes de iniciar el debate en las plenarias
de cada Camara. Asi lo reconocio la Corte en sentencia C-1039 de 2004, al establecer que a través del
cumplimiento de este requisito, se persigue agilizar el tramite de los proyectos de ley o de reforma
constitucional mediante la publicidad de su contenido, permitiendo a los congresistas conocer con anterioridad
las materias que seran objeto de debate y votacion, a fin de alcanzar un estado de racionalidad deliberativa y
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Plenarias deberd contener todas las propuestas que fueron consideradas por la
Comision, asi como las razones que determinaron su rechazo®’. Este tltimo
contenido normativo es replicado en los articulos 175 y 176 de la Ley 5 de
199288, Por su parte, el articulo 156 ibidem prescribe que “el informe serd
presentado por escrito, en original y dos copias, al Secretario de la Comision
Permanente. Su publicacion se hard en la Gaceta del Congreso”. Finalmente,
el articulo 157 ejusdem ordena que la publicacion del respectivo informe se
realice con antelacion a la iniciacion del primer debate®.

77.  El anuncio previo a las votaciones. De conformidad con el articulo 160.5
de la Constitucion Politica, “ningun proyecto de ley sera sometido a votacion
en sesion diferente a aquella que previamente se haya anunciado”. El deber de
llevar a cabo el anuncio previo a la votacion esta a cargo del Presidente de la
Céamara o de la Comisidn respectiva® y, en todo caso, debe surtirse “en sesion
distinta a aquella en la cual se realizard la votacién”.®' La Corte ha reiterado
que el anuncio previo a las votaciones también tiene que surtirse en el tramite
de los proyectos de acto legislativo®?.

78. La Corte ha desarrollado las siguientes subreglas en relacion con las
caracteristicas del anuncio previo a las votaciones: (i) no exige el uso de
formulas sacramentales®®; (ii) debe determinar la sesion futura en que tendra
lugar la votacion del proyecto®; (iii) la fecha de esa sesion posterior ha de ser

decisoria. En este orden de ideas, se apelo a lo previsto en el articulo 185 de la Ley 5°de 1992, conforme al
cual “En la discusion y aprobacion de un proyecto en segundo debate se seguird, en lo que fuere compatible,
el mismo procedimiento establecido para el primer debate”, como soporte normativo para extender su
aplicacion normativa. ”

87 Art. 160.3 de la CP. “En el informe a la Camara plena para segundo debate, el ponente deberd consignar la
totalidad de las propuestas que fueron consideradas por la comision y las razones que determinaron su
rechazo.”

88 Arts. 175 y 176 de la Ley 5* de 1992. “drticulo 175. Contenido de la ponencia. En el informe a la Cdmara
Plena para segundo debate, el ponente debera consignar la totalidad de las propuestas que fueron
consideradas por la Comision y las razones que determinaron su rechazo. La omision de este requisito
imposibilitara a la Camara respectiva la consideracion del proyecto hasta cuando sea llenada la omision.
Articulo 176. Discusion. El ponente explicard en forma sucinta la significacion y el alcance del proyecto.
Luego, podran tomar la palabra los Congresistas y los Ministros del Despacho.”

8 Art. 157 de la Ley 5* de 1992. “Iniciacion del debate. La iniciacion del primer debate no tendra lugar antes
de la publicacion del informe respectivo. No serd necesario dar lectura a la ponencia, salvo que asi lo disponga,
por razones de conveniencia, la Comision. El ponente, en la correspondiente sesion, absolvera las preguntas y
dudas que sobre aquélla se le formulen, luego de lo cual comenzara el debate. Si el ponente propone debatir el
proyecto, se procederda en consecuencia sin necesidad de votacion del informe. Si se propone archivar o negar
el proyecto, se debatira esta propuesta y se pondrad en votacion al cierre del debate.”

% Art. 160 de la CP. “El aviso de que un proyecto serd sometido a votacion lo dara la Presidencia de cada
Camara o Comision.” Cfr. Sentencia C-408 de 2017. “La jurisprudencia constitucional ha serialado que este
requisito preserva el principio de publicidad del tramite legislativo y contribuye a la debida conformacion de
la voluntad democratica de las camaras. Ello debido a que impide que los congresistas sean sorprendidos por
votaciones intempestivas, por lo cual el anuncio previo permite que tengan la oportunidad suficiente para
informarse de manera adecuada sobre los proyectos de ley y acto legislativo que seran sometidos a votacion. ”
o Tb.

92 Sentencia C-094 de 2017.

93 Sentencias C-305 de 2010 y C-214 de 2017. “No se impone el uso de expresiones lingiiisticas determinadas,
lo importante es que tengan la entidad suficiente para transmitir inequivocamente la intencion de someter a
votacion —un  determinado  proyecto. La Corte ha aceptado el wuso de expresiones
como “anunciar”, “discutiran” y “aprobaran’.”

% 1Ib. “(...) si bien la exigencia constitucional parte de que en una deliberacion anterior se anuncien los
proyectos que seran discutidos y votados en una sesion posterior, no es necesario indicar la fecha exacta en
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cierta, determinada o, por lo menos, determinable®®; (iv) debe llevarse a cabo
una “cadena de anuncios por aplazamiento de la votaciéon™®; y (v) se dara por
satisfecho el requisito de “anuncio previo del debate cuando a pesar de no
efectuarse la votacion en la fecha prevista, finalmente ésta se realiza en la

primera ocasion en que vuelve a sesionarse™’.

79. El objeto, el sistema y la forma de las votaciones. La Constitucion
Politica y la Ley 5* de 1992 determinan el objeto, el sistema y la forma de las
votaciones de los proyectos de acto legislativo. La deliberacion y la votacion
tienen por objeto tanto el informe de la ponencia®® como la iniciativa en su
integridad”. El sistema de votacion es “nominal y piiblico”, segin lo dispuesto
en los articulos 133 de la Constitucion Politica!®, asi como 1°y 2° de la Ley
1431 de 2011'%!, salvo que exista unanimidad, caso en el cual la votacién podra

que habra de realizarse la votacion, siempre que sea determinable. Esta Corporacion ha avalado expresiones
como: “proximo martes”, “proxima sesion”, “proxima semana’”, “siguiente sesion” y “dia de maniana’”’

%5 Sentencia C-644 de 2004.

% 1b. “Continuacion de la cadena de anuncios por aplazamiento de la votacion. Sin embargo ante su ruptura,
no existe vicio de procedimiento cuando el proyecto hubiere sido anunciado para debate en sesion anterior a la
aprobacion: frente al aplazamiento indefinido de la votacion debe continuarse la sucesion de anuncios a fin de
evitar el rompimiento de la secuencia temporal del aviso. Sin embargo, no se desconoce la exigencia
constitucional cuando a pesar de presentarse dicha ruptura, existio claridad de que se realizaria el debate en la
sesion en que efectivamente se debatio y aprobo el proyecto de ley.”

97 Ib. “lo cual puede corroborarse atendiendo el orden sucesivo de las actas de comision o plenaria de cada
Corporacion legislativa”

% Art. 157 de la Ley 5* de 1992. “Iniciacion del debate. La iniciacion del primer debate no tendrd lugar antes
de la publicacion del informe respectivo. No serd necesario dar lectura a la ponencia, salvo que asi lo disponga,
por razones de conveniencia, la Comision. El ponente, en la correspondiente sesion, absolvera las preguntas y
dudas que sobre aquélla se le formulen, luego de lo cual comenzara el debate. Si el ponente propone debatir el
proyecto, se procederda en consecuencia sin necesidad de votacion del informe. Si se propone archivar o negar
el proyecto, se debatira esta propuesta y se pondrad en votacion al cierre del debate. Al debatirse un proyecto,
el ponente podra senialar los asuntos fundamentales acerca de los cuales conviene que la Comision decida en
primer término.” Art. 176 Ib. “El ponente explicara en forma sucinta la significacion y el alcance del proyecto.
Luego, podran tomar la palabra los Congresistas y los Ministros del Despacho. Si la proposicion con que
termina el informe fuere aprobada, el proyecto se discutira globalmente, a menos que un Ministro o un miembro
de la respectiva Camara pidiera su discusion separadamente a alguno o algunos articulos.”

9 Art. 157 de la CP. “Ningun proyecto serd Ley sin los requisitos siguientes: (...) 2. Haber sido aprobado en
primer debate en la correspondiente comision permanente de cada Camara. El reglamento del Congreso
determinara los casos en los cuales el primer debate se surtira en sesion conjunta de las comisiones
permanentes de ambas Camaras. 3. Haber sido aprobado en cada Camara en Segundo debate.”

100 Art. 133 de la CP. “Los miembros de cuerpos colegiados de eleccién directa representan al pueblo, y
deberan actuar consultando la justicia y el bien comun. El voto de sus miembros sera nominal y publico,
excepto en los casos que determine la ley. El elegido es responsable politicamente ante la sociedad y frente a
sus electores del cumplimiento de las obligaciones propias de su investidura.” Cfr. Sentencia C-1017 de 2012.
“La votacion nominal y publica ha sido definida como aquella en la cual cada uno de los congresistas vota
siguiendo el orden alfabético de apellidos o mediante el uso de cualquier procedimiento electronico, de suerte
que de manera individual contestaran de viva voz el sentido de su decision o el mismo quedara consignado en
un sistema electronico que permita su visualizacion en tiempo real. Esta modalidad de votacion es, por querer
del constituyente, la regla general. Sin embargo, en la misma disposicion superior en el que se expreso este
mandato, se delego en el legislador el sefialamiento de las hipotesis exceptivas en las cuales dicha votacion no
tendria ocurrencia.”

101 Ley 1431 de 2011. Arts. 1y 2. “Articulo 1°. “El articulo 129 de la Ley 5 de 1992 quedarda asi: Articulo
129. Votacion Ordinaria. Se utilizara para los casos sefialados en este articulo y se efectiua dando los
Congresistas, con la mano, un golpe sobre el pupitre. El Secretario informara sobre el resultado de la votacion,
y si no se pidiere en el acto la verificacion, se tendra por exacto el informe. Si se pidiere la verificacion por
algiin Senador o Representante, para dicho efecto podra emplearse cualquier procedimiento electronico que
acredite el sentido del voto de cada Congresista y el resultado total de la votacion, lo cual se publicard
integramente en el acta de la sesion. Teniendo en cuenta el principio de celeridad de los procedimientos, de
que trata el articulo 3° de este reglamento, se establecen las siguientes excepciones al voto nominal y publico
de los congresistas, segun facultad otorgada en el articulo 133 de la Constitucion Politica, tal como fue
modificado por el articulo 5° del Acto Legislativo I de 2009 y cuyas decisiones se podran adoptar por el modo
de votacion ordinaria antes descrito: (...)” Articulo 2°. “El articulo 130 de la Ley 5° de 1992 quedara asi:
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ser ordinaria'®?. Por ultimo, la forma de votacion alude al orden o secuencia de
las votaciones e implica que primero se deben decidir las proposiciones
sustitutivas sobre las principales, asi como que inicialmente se deben someter a
votacion las ponencias de archivo, seglin lo previsto por los articulos 114!% y
157'% de la Ley 5* de 1992, respectivamente.

80. La publicacion de actas, ponencias y textos definitivos. Segun el articulo
2°de la Ley 1431 de 2011'% las actas, las ponencias y los textos definitivos de
los proyectos de acto legislativo deben ser publicados en la Gaceta. En relacion
con los textos definitivos, este requisito se exige tanto de los proyectos
aprobados en las Comisiones Constitucionales Permanentes y en las Plenarias,
asi como de aquellos que se someterdn a debate y aprobacion de las Plenarias
por las Comisiones accidentales de conciliacion!®. Esta Corte ha sostenido de
forma pacifica que este requisito tiene por objetivo la materializacion del
principio de publicidad de las actuaciones surtidas en los tramites
legislativos'?’,

81.  La prdctica de las audiencias publicas. El capitulo noveno de la Ley 5*
de 1992 (arts. 230 a 232) regula lo relativo a la participacion de particulares en
relacion con cualquier proyecto de ley o de acto legislativo que se adelante en

Articulo 130. Votacion nominal. Como regla general, las votaciones seran nominales y publicas, con las
excepciones que determine la presente ley o aquellas que la modifiquen o adicionen. En toda votacion publica,
podra emplearse cualquier procedimiento electronico que acredite el sentido del voto de cada Congresista y el
resultado de la votacion, en caso de ausencia o falta de procedimientos electronicos, se llamara a lista y cada
Congresista anunciard de manera verbal su voto si o no.”

102 7p. Art. 1 de la Ley 1431 de 2011.

103 Ley 5* de 1992. Art. 114. “Clasificacion de las proposiciones. Las proposiciones se clasifican, para su
tramite, en: 1. Proposicion principal. Es la mocion o iniciativa que se presenta por primera vez a la
consideracion y decision de una Comision o de una de las Camaras. 2. Proposicion sustitutiva. Es la que tiende
a reemplazar a la principal, y se discute y decide primero en lugar de la que se pretende sustituir. Aprobada la
sustitutiva, desaparece la principal.”

104 T ey 5% de 1992. Art. 157. “Si el ponente propone debatir el proyecto, se procederd en consecuencia sin
necesidad de votacion del informe. Si propone negar o archivar el proyecto se debatird esta propuesta y se
pondra en votacion al cierre del debate.”

105 ey 1431 de 2011. Art. 2 “Las actas de las sesiones plenarias, comisiones, los proyectos de acto legislativo,
los proyectos de ley, las ponencias y demas informacion que tenga que ver con el tramite legislativo deberan
ser publicados en la Gaceta del Congreso, organo de publicacion de la rama legislativa, la cual se publicaran
en la pagina web de cada camara; con esta publicacion se dard por cumplido el requisito de publicidad.” Cfr.
En relacion con las ponencias ver, articulo 174 y 175 de la Ley 5% de 1992.

106 Art. 161 de la CP. “Cuando surgieren discrepancias en las Camaras respecto de un proyecto, ambas
integraran comisiones de conciliadores conformadas por un mismo numero de Senadores y Representantes,
quienes reunidos conjuntamente, procuraran conciliar los textos, y en caso de no ser posible, definiran por
mayoria. Previa publicacion por lo menos con un dia de anticipacion, el texto escogido se someterd a debate y
aprobacion de las respectivas plenarias. Si después de la repeticion del segundo debate persiste la diferencia,
se considera negado el proyecto.” Cfr. Sentencia C-786 de 2012. “el principio de publicidad es predicable y
exigible del procedimiento surtido por las comisiones accidentales de conciliacion. Asi, de conformidad con
lo previsto en el articulo 161 C.P., cuando surgieren discrepancias entre las camaras respecto de un proyecto
de ley, ambas integraran comisiones de conciliadores conformadas por un mismo numero de senadores y
representantes, quienes reunidos conjuntamente, conciliaran los textos. El inciso segundo de esta norma
superior, establece que el informe de conciliacion debe ser publicado con al menos un dia de antelacion a su
debate y aprobacion por las Plenarias. En caso que éstas improbaren el texto conciliado, se archivara el
proyecto.”

107 Sentencia C-786 de 2012. En relacién con el principio de publicidad en el tramite legislativo, “la Corte ha
sostenido y reiterado que la debida conformacion de la voluntad democratica del legislativo estd supeditada a
un presupuesto epistemologico, esto es, a la debida y cumplida informacion, publicidad y conocimiento de los
asuntos que se debaten. De esta manera, para que las camaras puedan adoptar una decision informada y
deliberada sobre los proyectos de ley, deben establecerse mecanismos idoneos y suficientes para que los
parlamentarios conozcan el contenido de las iniciativas.”
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las Comisiones Constitucionales Permanentes. Al respecto, el articulo 230 de la
Ley 5* de 1992 dispone que “la respectiva Mesa Directiva dispondra los dias,
horarios y duracion de las intervenciones, asi como el procedimiento que
asegure la debida atencion y oportunidad”. En relacion con la publicidad de las
observaciones, el articulo 231 ibidem dispone que las intervenciones que se
realicen seran publicadas mensualmente en la Gaceta conforme lo prevé la
misma disposicion'®, siempre que “a juicio del respectivo Presidente,
merezcan destacarse para conocimiento general de las corporaciones
legislativas. En igual forma se procedera cuando se formule una invitacion a
exponer los criterios en la Comision, evento en el cual sesionard
informalmente”.

82. Finalmente, los articulos 160.3 de la Constituciéon Politica!®, 175!1% y
232" de la Ley 5* de 1992 prescriben que el ponente debera consignar las
propuestas o modificaciones planteadas que considere importantes y las razones
para su aceptacion o rechazo, “siempre que las observaciones se hayan
efectuado a mas tardar tres (3) dias antes de la presentacion del informe con
entrega personal de las exposiciones”.

83.  El quorum deliberatorio y decisorio. El articulo 145 de la Constitucion
Politica'!? prevé que el quorum deliberatorio debera estar conformado por una
cuarta parte de los miembros del Congreso en pleno, de las camaras o de las
comisiones constitucionales permanentes. La misma disposicion prevé que el
quorum decisorio exige la asistencia de la mayoria de los integrantes de la
respectiva Comision o Plenaria. La Corte ha reiterado que la existencia del
quorum deliberatorio minimo “no permite per se que los parlamentarios
asistentes adopten decision alguna (...) por lo tanto (...) las decisiones solo
podran tomarse con la mayoria de los integrantes de la respectiva corporacion,
salvo que la Constitucion determine un quorum diferente”'!3.

84. Lapso entre los debates de Comision y Plenaria. E1 numeral 1° del
articulo 160 de la Constitucidn Politica prevé que “entre el primero y el segundo
debate debera mediar un lapso no inferior a ocho dias (...)”.

108 Ley 5* de 1992. Art. 231. “Publicidad de las observaciones. Las observaciones u opiniones presentadas
deberan formularse siempre por escrito, en original y tres copias, de las cuales una correspondera al ponente
del proyecto.”

109 Art. 160.3 de la CP. “En el informe a la Camara plena para segundo debate, el ponente deberd consignar
la totalidad de las propuestas que fueron consideradas por la comision y las razones que determinaron su
rechazo.”

10 [ey 5* de 1992. Art. 175. “En el informe a la Camara Plena para segundo debate, el ponente deberd
consignar la totalidad de las propuestas que fueron consideradas por la Comision y las razones que
determinaron su rechazo. La omision de este requisito imposibilitard a la Camara respectiva la consideracion
del proyecto hasta cuando sea llenada la omision.”

M Ley 5* de 1992. Art. 232. “El ponente del respectivo proyecto deberd consignar la totalidad de las
propuestas o modificaciones planteadas, que considere importantes y las razones para su aceptacion o rechazo,
siempre que las observaciones se hayan efectuado a mas tardar tres (3) dias antes de la presentacion del
informe con entrega personal de las exposiciones.”

12 Art. 145 de la CP. “EI Congreso pleno, las Camaras y sus comisiones no podran abrir sesiones ni deliberar
con menos de una cuarta parte de sus miembros. Las decisiones solo podran tomarse con la asistencia de la
mayoria de los integrantes de la respectiva corporacion, salvo que la Constitucion determine un quorum
diferente.”

113 Sentencias C-337 de 2015. Cff. Sentencias C-322 de 2006 y C-750 de 2008.
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85.  La fase de conciliacion. Los articulos 161 de la Constitucion Politica y
186 a 189 de la Ley 5* de 1992 regulan la integracion y el funcionamiento de
las comisiones accidentales de conciliacion en el tramite de los proyectos de ley
y de acto legislativo. Segtn el articulo 161 de la Constitucion Politica, dichas
Comisiones se integraran (i) solo cuando surjan discrepancias en las camaras
respecto de un proyecto!'!'* y (ii) por ambas cdmaras, con un mismo niimero de
senadores y representantes. Los miembros de las comisiones de conciliacion
“reunidos conjuntamente, procuraran conciliar los textos, y en caso de no ser
posible, definirdn por mayoria®''®. En todo caso, “previa publicacion por lo
menos con un dia de anticipacion, el texto escogido se sometera a debate y
aprobacién de las respectivas plenarias™''®. Si después de la repeticion del
segundo debate persiste la diferencia, se considera negado el proyecto!!’.

86. A laluz de lo anterior, y en atencion a lo previsto por los articulos 186 a
189 de la Ley 5* de 1992, la Corte ha sefialado que (i) la integracion de las
comisiones accidentales de conciliacion le corresponde a los presidentes de
ambas cdmaras''®; (ii) por medio de la designacién de un numero igual de
senadores y representantes'!®; y (iii) dentro de los cuales podra incluirse a los
miembros de las comisiones constitucionales permanentes que participaron en
la discusion del proyecto, “asi como a sus autores y ponentes, y a quienes hayan

formulado reparos, observaciones o propuestas en las plenarias”'%.

87. A su vez, la Corte ha resaltado que el informe de conciliacion (iv) debe
elaborarse y presentarse de forma oportuna'?!; y (v) contendra “las razones
acerca del proyecto controvertido para adoptarse, por las corporaciones, y la

decision final”.

88.  En tales términos, las comisiones accidentales de conciliacion tienen por
objeto “superar las discrepancias que se hayan suscitado respecto de un

114 Sentencia C-370 de 2011. Las comisiones de conciliacion “no estdn llamadas a sustituir la funcion de las
comisiones permanentes de cada una de las Camaras, ni la de estas mismas.” Sentencia C-313 de 2004. “Si no
hay discrepancias entre los proyectos aprobados por una y otra Camara, no se genera el presupuesto necesario
para que se integren y cumplan su funcion de mediacion:”

115 Art. 161 de la CP.

116 Ib

"7 1b. Cfir. Ley 5* de 1992. Art. 189. “Si repetido el segundo debate en las Camaras persistieren las diferencias
sobre un proyecto de ley, se considerard negado en los articulos o disposiciones materia de discrepancia,
siempre que no fueren fundamentales al sentido de la nueva ley.”

18 ey 5% de 1992. Art. 186. “Para efecto de lo previsto en el articulo 161 constitucional, corresponderd a los
Presidentes de las Camaras integrar las Comisiones accidentales que sean necesarias, con el fin de superar
las discrepancias que surgieren respecto del articulado de un proyecto. Las comisiones prepararan el texto
que sera sometido a consideracion de las Camaras en el término que les fijen sus Presidentes. Seran
consideradas como discrepancias las aprobaciones de articulado de manera distinta a la otra Camara,
incluyendo las disposiciones nuevas.”

191 ey 5* de 1992. Art. 187. “Estas Comisiones estardn integradas por miembros de las respectivas Comisiones
Permanentes que participaron en la discusion de los proyectos, asi como por sus autores y ponentes y quienes
hayan formulado reparos, observaciones o propuestas en las Plenarias. En todo caso las Mesas Directivas
aseguraran la representacion de las bancadas en tales Comisiones.”

120 Ip,

121 Ley 5* de 1992. Art. 188. “Las Comisiones accidentales de mediacion presentardn los respectivos informes
a las Plenarias de las Camaras en el plazo serialado. En ellos se expresaran las razones acerca del proyecto
controvertido para adoptarse, por las corporaciones, la decision final.”
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proyecto”'??, siempre dentro del limite material previsto por el articulo 158 de

la Constitucion Politica, esto es, la prohibicion de incluir “disposiciones o
modificaciones que no se relacionen” con la iniciativa a conciliar. No obstante,
para llevar a cabo su tarea de conciliacion de las diferencias, las comisiones de
conciliacion estan autorizadas para modificar su contenido e incluso para incluir
textos nuevos a la iniciativa dentro del limite material descrito!'?>.

89. Ahora bien, la competencia de las comisiones de conciliacion esta
determinada por la existencia y el alcance de las discrepancias en la iniciativa
aprobada en una y otra cdmara. Por lo tanto, en los términos de la jurisprudencia
constitucional, si estas comisiones introducen textos nuevos o modificaciones
sin que existiere discrepancia alguna, se configurara un vicio insubsanable que
daré lugar a su inexequibilidad!?*.

90. Los principios de consecutividad e identidad flexible. Los principios de
consecutividad e identidad flexible rigen el procedimiento legislativo y el
tramite de los proyectos de acto legislativo'?®. El principio de consecutividad
implica que el proyecto debe surtir los debates que correspondan en forma
sucesiva, segtin las normas de procedimiento que le resulten aplicables'?%, y que
la materia comUn del proyecto debe estar presente a lo largo de los debates
reglamentarios previstos en la Constitucion Politica'?’. El principio de identidad
flexible exige que las modificaciones introducidas a un proyecto mantengan un
eje tematico a lo largo de los debates parlamentarios, sin perjuicio de las

modificaciones que puedan introducirse'?®,

122 Art. 189 de la CP. La discrepancia puede surgir porque una de las camaras inserta un articulo nuevo a la
iniciativa, sin que la otra camara lo hubiere conocido. Al respecto ver las sentencias C-1147 de 2003, C-290 de
2017 y C-376 de 2008. “(...) en lo relativo a la facultad de introduccion de disposiciones nuevas por una de
las camaras legislativas durante el segundo debate parlamentario, la jurisprudencia ha precisado que en la
circunstancia puntual que se presenta, cuando una de las plenarias aprueba un articulo nuevo, pero el mismo
no es tenido en cuenta por la otra, para que la divergencia pueda ser conciliada es menester que el tema a que
se refiera la disposicion nueva haya sido abordado por las dos plenarias directa o indirectamente.”

123 Sentencia C-1488 de 2000. “Las Comisiones accidentales al conciliar los textos disimiles bien pueden
introducirles las reformas que consideren convenientes (...) siempre y cuando obtengan la aprobacion de las
plenarias de las Camaras y no se modifique sustancialmente el proyecto o cambie su finalidad.”

124 Sentencia C-797 de 2004. “Si bien podria afirmarse que el vicio al que se ha aludido fue subsanado al
haberse aprobado con posterioridad el informe de conciliacion en las condiciones anotadas por las plenarias
de cada camara y que por lo tanto, el defecto detectado no permite declarar la inexequibilidad de la disposicion
normativa objeto de control, la Sala precisa que dicha interpretacion transgrede los principios que informan
el proceso de formacion de la ley e impide siquiera aplicando, en el presente caso, el principio de
instrumentalidad de las formas llegar a esa conclusion. Lo anterior, por cuanto del articulo 161 y de las demas
normas que reglan el tramite legislativo contenidas en la Carta Politica y en la Ley Organica 5°de 1992 no se
desprende, conforme a las consideraciones precedentes, que la decision final sobre el informe de conciliacion
que deben adoptar las plenarias permita convalidar la extralimitacion de la competencia material asignada a
las comisiones accidentales, que se reitera, solo pueden actuar sobre los textos de los proyectos de ley respecto
de los cuales existan discrepancias, lo cual no acaecio en el presente caso. De esta manera, al haberse
demostrado la existencia de un vicio insubsanable en el proceso de formacion del texto normativo acusado
consistente en la violacion del limite material de competencia de la comision accidental de conciliacion, se
declarara su inexequibilidad.”

125 Sentencias C-208 de 2005, C-332 de 2005, C-033 de 2009, C-373 de 2016 y C-290 de 2017.

126 En el caso de los proyectos de acto legislativo son 4 debates, a la luz del AL 1 de 2016, art. 1 (). Cfr. C-372
de 2004.

127 Sentencias C-647 de 2017 y C-753 de 2004. Cfr. Art. 157 de la CP. “Ningun proyecto serd Ley sin los
requisitos siguientes: (...) 2. Haber sido aprobado en primer debate (...) 3. Haber sido aprobado en cada
Camara en segundo debate.”

128 Sentencia C-332 de 2005. Cfr. Sentencia C-313 de 2014 “La modulacion del principio de consecutividad
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91. La Corte ha sefialado que se entienden satisfechos tales principios
siempre que “el tramite en las plenarias se refiera a temas que hubieren sido
conocidos y debatidos en las respectivas comisiones™?°. En estos términos, por
supuesto que le esta permitido a las Plenarias introducir contenidos normativos
que no hubieren hecho parte de los textos aprobados por las Comisiones
Constitucionales Permanentes, “pudiendo por ejemplo hacerse un desarrollo
mas prolijo del tema en cuestion, o, por el contrario, uno mas conciso y de
menor extension, siempre y cuando, se insiste, dicho tema hubiere sido
conocido y analizado por la comisién constitucional respectiva”*®. En suma,
las Plenarias pueden introducir modificaciones a los textos aprobados por las
comisiones siempre que guarden una relacion de conexidad clara y especifica

con el objeto del proyecto previamente debatido'3!.

92.  La consulta previa. La jurisprudencia constitucional ha reconocido que
la consulta previa es un derecho fundamental de las comunidades indigenas,
tribales, afro—descendientes, palenqueras, raizales y del pueblo rom. Este
reconocimiento tiene como fundamento normativo el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo, el cual integra el bloque de
constitucionalidad en sentido estricto!*?, asi como los derechos de participacion,
reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural de tales

por cuenta del principio de identidad flexible, ha conducido a que la Corporacion considere que el “concepto
de identidad comporta mas bien que entre los distintos contenidos normativos que se propongan respecto de
un mismo articulo exista la debida unidad tematica entre los distintos contenidos normativos que se propongan
respecto de un mismo articulo exista la debida unidad tematica. Con lo cual resultan admisibles en el tramite
legislativo las modificaciones que se introduzca al texto legal a lo largo de los debates.” Cfr. C-372 de 2004.
“No obstante, como lo ha sefialado la jurisprudencia de esta Corporacién®, esos cambios introducidos por las
Plenarias deben guardar una estrecha relacion con los diversos temas debatidos y aprobados en el debate
surtido en las respectivas comisiones. Se debe tratar, en consecuencia, de articulos, que sin haber surtido un
debate reglamentario, pueden ser incorporados como nuevos por las Plenarias debido a la estrecha conexidad
existente entre éste y el tema o asunto que si fue discutido y aprobado en comisiones.” Cfr. Sentencia C-208 de
2005.

129 Sentencia C-540 de 2012.

130 Sentencias C-453 de 2006, C-427 de 2008 y C-765 de 2012.

131 Sentencia C-332 de 2005. “(a) no cualquier relacion con lo que ha sido debatido en las etapas anteriores
basta para que se respete el principio de identidad relativa o flexible. La Corte ha descartado las relaciones
‘remotas’, ‘distantes’, o meramente ‘tangenciales’. Ha insistido la Corte en que la relacion de conexidad debe
ser ‘clara y especifica’, ‘estrecha’, ‘necesaria’, ‘evidente’.” (b) “Para la determinacion de qué constituye
“asunto nuevo” la Corte ha definido algunos criterios de orden material, no formal: (i) un articulo nuevo no
siempre corresponde a un asunto nuevo puesto que el articulo puede versar sobre asuntos debatidos
previamente; (ii) no es asunto nuevo la adicion que desarrolla o precisa aspectos de la materia central tratada
en el proyecto siempre que la adicion esté comprendida dentro de lo previamente debatido, (iii) la novedad de
un asunto se aprecia a la luz del proyecto de ley en su conjunto, no de un articulo especifico, (iv) no constituye
asunto nuevo un articulo propuesto por la Comision de Conciliacion que crea una formula original para
superar una discrepancia entre las Camaras en torno a un tema. En el ambito de los actos legislativos, el
concepto de asunto nuevo es mds amplio porque existe una relacion estrecha entre distintos temas
constitucionales dadas las caracteristicas de la Constitucion de 1991.” (c¢) “Para alegar una violacion al
procedimiento constitucional de todo acto legislativo no basta con que una demanda demuestre que el texto de
éste es diferente del que se aprobo al culminar la primera vuelta. Como lo ha senialado la jurisprudencia “(...)
es necesario mostrar en qué medida esa diferencia afecta la esencia de lo aprobado inicialmente o constituye
un tema nuevo no susceptible de incorporarse en el segundo periodo legislativo.” Al respecto, el punto de
comparacion es la “institucion” que se reforma. Para la jurisprudencia de la Corte constitucional no resulta
vulnerado el principio de consecutividad, asi haya textos no votados en los ocho debates, si se mantiene el tipo
de relacion de conexidad, indicado anteriormente, entre las variaciones de contenido que haya podido tener la
iniciativa a lo largo del tramite legislativo.”

132 Art. 93 y 94 de la CP.
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comunidades, previstos por la Constitucion Politica'.

93. En atencion a lo dispuesto por el numeral 1° del articulo 6° del citado
Convenio'4, la Corte ha sefialado que la consulta previa es obligatoria, siempre
que se demuestre una “afectacion directa” a los sujetos titulares de este
derecho'?®, es decir, a las comunidades indigenas, tribales, afro—descendientes,
raizales y al pueblo rom!*,

94. Ademas, en la Sentencia C-389 de 2016, la Corte sefiald que (i) la
afectacion que da lugar a la obligatoriedad de la consulta previa debe ser
directa'®’, que no accidental o circunstancial, es decir, de una entidad que altere
“el estatus de la persona o de la comunidad, bien sea porque le impone
restricciones o gravamenes, o, por el contrario, le confiere beneficios”'*%; y (ii)
el principio de buena fe debe guiar la actuacion de las partes, condicion
imprescindible para su entendimiento y confianza y, por lo tanto, para la eficacia
de la consulta. Alli, la Corte también concluy6é que (iii) por medio de las

133 Art. 1,7y 330 de la CP.

134 Convenio de la OIT. Art. 6.1. “Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberdn:
a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a través de sus
instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de
afectarles directamente”. Cfr. Sentencia C-389 de 2016. “En ese marco, el articulo 40 constitucional, en su
numeral 2° establece el derecho de participacion de todos los ciudadanos en los asuntos que los afecten,
garantia que se ve reforzada en el caso de los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes, por su
relacion con otros mandatos constitucionales. El articulo 330 de la Constitucion Politica prevé, a su turno, la
obligacion estatal de garantizar la participacion de las comunidades indigenas previa la explotacion de
recursos naturales en sus territorios, enmarcando esa obligacion dentro de un amplio conjunto de potestades
asociadas a la proteccion y promocion de la autonomia en materia politica, economica y social, y al ejercicio
del derecho a la propiedad colectiva sobre las tierras y territorios colectivos.”

135 Cfr. Sentencia T-416 de 2021.

136 Corte Constitucional. Sentencias C-615 de 2009, C-915 de 2010 y C-187 de 2011. Cf. Sentencia C-389 de
2016. “(...) el articulo 6° del Convenio no constituye una disposicion aislada. Debe leerse en armonia con el
conjunto de disposiciones del convenio que se dirigen a asegurar la participacion de las comunidades indigenas
en toda decision que les concierna, y a fomentar relaciones de didalogo y cooperacion entre los pueblos
interesados y los Estados parte del Convenio, algunas de las cuales se destacan a continuacion: el articulo 5°,
ordena reconocer y proteger los valores sociales, culturales y religiosos de los pueblos interesados y tomar en
consideracion sus problemas colectivos e individuales, y adoptar medidas para “allanar” sus dificultades al
afrontar nuevas condiciones de vida y de trabajo, con su “participacion y cooperacion”; el articulo 7°, plantea
la obligacion de garantizar su participacion en los planes de desarrollo nacionales y regionales, propendiendo
al mejoramiento de sus condiciones de salud, trabajo y educacion, y la de realizar estudios sobre el impacto
de las medidas en la forma de vida y el medio ambiente de sus territorios, con la participacion y cooperacion
directa de los pueblos interesados, el articulo 4°, establece la obligacion genérica de adoptar medidas para la
proteccion de los derechos e intereses de los pueblos interesados sin contrariar sus deseos “expresados de
forma libre”. En relacion con sus territorios, el articulo 15, hace referencia a la obligacion de consultar a los
pueblos concernidos, con el proposito de determinar si sus intereses seran perjudicados antes de emprender
programas de prospeccion o explotacion de los recursos existentes en sus tierras, al derecho a participar de
los beneficios que reporten esas actividades, y recibir indemnizaciones equitativas por los darios que les
ocasionen, en tanto que el articulo 16 establece la obligacion de obtener el consentimiento de los pueblos
siempre que el Estado pretenda efectuar un traslado desde su territorio ancestral, y concertar las medidas de
reparacion adecuadas ante tales eventos.”

137 Corte Constitucional. Sentencia C-389 de 2016. “La Corte ha desarrollado un conjunto de esténdares que
permiten evaluar al operador juridico, si una medida, norma o proyecto afecta directamente a los pueblos
indigenas: (i) la afectacion directa hace alusion a la intervencion que una medida (politica, plan o proyecto)
determinada presenta sobre cualquiera de los derechos de los pueblos indigenas o tribales; (ii) el hecho de que
la medida se orienta a desarrollar el Convenio 169 de la OIT, y (iii) la imposicion de cargas o atribucion de
beneficios a una comunidad, de tal manera que modifique su situacion o posicion juridica, (iv) la interferencia
en elementos definitorios de la identidad o cultura del pueblo concernido, y (v) se trata de una medida general
que, sin embargo, afecta con especial intensidad o de manera diferenciada a los pueblos étnicamente
diferenciado.”

138 Corte Constitucional. Sentencias C-030 de 2008, C-461 de 2008, C-750 de 2008 y C-175 de 20009.
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consultas se debe asegurar una participacion activa y efectiva de los sujetos
titulares de dicho derecho. La participacion activa “significa que no equivale a
la simple notificacion a los pueblos interesados o a la celebracion de reuniones
informativas, y que sea efectiva, indica que su punto de vista debe tener
incidencia en la decision que adopten las autoridades concernidas™.
Asimismo, la Corte sefiald que (iv) la consulta constituye un proceso de didlogo;
no constituye, por lo tanto, un derecho de veto de las comunidades destinatarias
del Convenio 169 de la OIT. Finalmente, resalté que (v) “la consulta debe ser
flexible, de manera que se adapte a las necesidades de cada asunto, y a la
diversidad de los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes”'*;
(vi) debe ser previa a la medida objeto de examen; (vii) es obligatorio que los
Estados definan junto con las comunidades el modo de realizarla; (viii) “debe
adelantarse con los representantes legitimos del pueblo o comunidad
concernida™'; (ix) si no se llega a acuerdo alguno, “las decisiones estatales
deben estar desprovistas de arbitrariedad, aspecto que debe evaluarse a la luz
de los principios de razonabilidad y proporcionalidad”'**; y (x) segin la
naturaleza de la medida, “es obligatorio realizar estudios sobre su impacto
ambiental y social”'®.

95. La Corte ha sostenido, ademas, que la obligacion a cargo del Gobierno
de llevar a cabo la consulta prevista por el articulo 6° del Convenio 169 de la
OIT se refiere a un concepto genérico de medidas legislativas. Por lo tanto,
dicha obligacion también es aplicable a toda norma con fuerza de ley e incluso
a reformas constitucionales que comporten una afectacion directa a los sujetos
titulares de la consulta previa'**. En particular, la Corte ha analizado el deber de
realizar la consulta previa en relacion con el control de constitucionalidad de
cinco reformas constitucionales, una de ellas aprobada mediante el PLEP!®.

S. Analisis del Acto Legislativo 2 del 25 de agosto de 2021, en
relacion con los requisitos antes referidos

96. La Sala Plena revisara si el Acto Legislativo 2 de 2021 cumpli6 con los
requisitos sefalados en los parrafos precedentes. Para tal fin, verificara si dicha
reforma constitucional cumple: (a) los requisitos de competencia y (b) los
requisitos formales previstos por el Acto Legislativo 1 de 2016 para el tramite
y la aprobacion de actos legislativos mediante el PLEP. Ademas, estudiard si
satisface (c) los requisitos formales ordinarios previstos por la Constitucion
Politica y el reglamento del Congreso de la Republica.

a. Cumplimiento de los requisitos de competencia previstos por el
Acto Legislativo 1 de 2016

139 Corte Constitucional. Sentencia C-389 de 2016.

140 Ib

141 Ib

142 Ib

143 Ib

144 Sentencias C-030 y C-461, ambas de 2008, asi como C-196 y C-317, ambas de 2012.

145 Sentencias C-702 de 2010, C-882 de 2011, C-317 de 2012, C-230 de 2017 y C-647 de 2017.
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97. En esta seccion, la Corte analizara si el Acto Legislativo 2 de 2021
cumple con los requisitos de competencia previstos por el Acto Legislativo 1
de 2016 y desarrollados en la seccion (4 — B) de esta providencia (supra ff.jj.
56 a 64). Como se sefiald en esa seccion, el acto normativo sub examine debe
satisfacer los siguientes requisitos de competencia: (i) conexidad material, (ii)
conexidad teleologica, (iii) temporalidad y (iv) habilitacion competencial.

98.  Conexidad material. El Acto Legislativo 2 de 2021 satisface el requisito
de la conexidad material, porque tiene un vinculo claro, estrecho y directo con
el Acuerdo de Paz, en particular con el punto 2.3.6., titulado “[p]romocion de
la representacion politica de poblaciones y zonas especialmente afectadas por
el conflicto y el abandono”. El citado punto dispone lo siguiente:

En el marco del fin del conflicto y con el objetivo de garantizar una mejor
integracion de zonas especialmente afectadas por el conflicto, el abandono y la
débil presencia institucional, y una mayor inclusion y representacion politica de
estas poblaciones y de sus derechos politicos, econémicos, sociales, culturales y
ambientales, y también como una medida de reparacion y de construccion de la
paz, el Gobierno Nacional se compromete a crear en estas zonas un total de 16
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz para la eleccion de un total de
16 Representantes a la Camara de Representantes, de manera temporal y por 2
periodos electorales.

Las Circunscripciones contaran con reglas especiales para la inscripcion y
eleccion de candidatos y candidatas. Igualmente, las campafas contardn con
financiacion especial y acceso a medios regionales. Se establecerdan mecanismos
especiales de acompafiamiento para asegurar la transparencia del proceso
electoral y la libertad del voto del electorado.

Los candidatos y candidatas en todo caso deberan ser personas que habiten
regularmente en estos territorios o que hayan sido desplazadas de ellos y estén
en proceso de retorno. Los candidatos y candidatas podran ser inscritos por
grupos significativos de ciudadanos y ciudadanas u organizaciones de la
Circunscripcioén, tales como organizaciones campesinas, de victimas
(incluyendo desplazados y desplazadas), mujeres y sectores sociales que trabajen
en pro de la construccion de la paz y el mejoramiento de las condiciones sociales
en la region, entre otros. El Gobierno Nacional pondra en marcha procesos de
fortalecimiento de las organizaciones sociales en estos territorios, en especial de
las organizaciones de victimas de cara a su participacion en la circunscripcion.

Los candidatos y candidatas seran elegidos por los ciudadanos y ciudadanas de
€s0s mismos territorios, sin perjuicio de su derecho a participar en la eleccion de
candidatos y candidatas a la Céamara de Representantes en las elecciones
ordinarias en sus departamentos. Los partidos que cuentan con representacion en
el Congreso de la Republica o con personeria juridica, incluido el partido o
movimiento politico que surja del transito de las FARC-EP a la actividad politica
legal, no podran inscribir candidatos ni candidatas para estas Circunscripciones.

La organizacion electoral ejercera una especial vigilancia sobre el censo
electoral, la inscripcion de candidatos y candidatas y la financiacion de las
campafias, garantizando que se cumplan las reglas establecidas. Se promoveran
mecanismos adicionales de control y veeduria por parte de organizaciones
especializadas como la Misioén de Observacion Electoral (MOE) y de partidos y
movimientos politicos.
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99. El Acto Legislativo 2 de 2021 tiene por objeto, precisamente, la creacion
y conformacion de las Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz
(CITREP), con el propodsito de contribuir a la promocion de una mayor
participacion en la politica nacional, regional y local de la poblacion mas
vulnerable, incluidas las victimas del conflicto armado; y, con esto, a la
implementacion del Acuerdo de Paz. En tales términos, de una lectura global
del Acto Legislativo sub examine, la Corte encuentra satisfecho el requisito de
conexidad material previsto por el articulo 1 del Acto Legislativo 1 de 2016.

100. Analizados de manera individual y especifica, los contenidos normativos
previstos por el Acto Legislativo 2 de 2021 también satisfacen el requisito de
conexidad material con el Acuerdo de Paz. Esto, debido a que el Acto
Legislativo sub examine contiene cuatro articulos: el primero, adiciona diez
articulos transitorios a la Constitucion Politica, destinados a poner en marcha
las CITREP (infra lit. a); el segundo, habilita al Gobierno Nacional a
reglamentar lo relativo a los mecanismos de observacién y transparencia
electoral ciudadana, la campafia especial de cedulacion y registro electoral y las
campafas de pedagogia y sensibilizacion en torno a la participacion electoral;
el tercero, contiene la remision normativa a los asuntos no regulados en la
reforma constitucional; y el cuarto, determina la vigencia del Acto Legislativo.

a. Conexidad material del articulo 1°

101. En efecto, el articulo 1° introduce diez articulos transitorios a la
Constitucion Politica. En términos generales, por medio de tales disposiciones
transitorias se crean las CITREP; se establece su conformacion territorial; se
regula lo atinente a los requisitos para ser candidato y a su inscripcion; se
establecen la forma y las fechas de eleccion de los candidatos; se regula el
financiamiento y el acceso a los medios de comunicacién por parte de las
campafas; y se crean los Tribunales Electorales Transitorios (desde aqui, TET).

102. El articulo transitorio 1° crea 16 CITREP en la Camara, para los
periodos constitucionales 2022-2026 y 2026-2030. Igualmente, establece que
se elegird un candidato por cada una de las circunscripciones y, ademas, que las
curules seran asignadas a la lista con mayor cantidad de votos. Asimismo, que
las listas de candidatos deberan elaborarse teniendo en cuenta el principio de
equidad e igualdad de género. De otro lado, el articulo transitorio 2° establece
la conformacion territorial de las 16 CITREP.

103. Para la Corte, los dos primeros articulos transitorios tienen un vinculo
claro, estrecho y directo con el Acuerdo de Paz. Esto, por cuatro razones:
primero, porque el objetivo principal del punto 2.3.6. es la creacion de las
CITREP, en el entendido de que “e/ Gobierno Nacional se compromet[i6] a
crear en estas zonas un total de 16 Circunscripciones Transitorias Especiales
de Paz para la eleccion de un total de 16 Representantes a la Camara de
Representantes, de manera temporal y por 2 periodos electorales”. Segundo,
por cuanto en el inciso 2° del punto 2.3.6. las partes acordaron que las CITREP
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“contaran con reglas especiales para la inscripcion y eleccion de candidatos
(...)". Tercero, debido a que el punto 2.3.7. busca promover y fortalecer la
participacion politica y ciudadana de las mujeres, para lo cual se acordd, por un
lado, “adoptar medidas que contribuy[a]n a garantizar una representacion
equilibrada de hombres y mujeres en la conformacion de todas las instancias a
que se refiere este acuerdo”, incluidas las CITREP vy, por el otro, “propender
por la participacion equilibrada y el protagonismo de las mujeres al interior
de organizaciones y movimientos sociales y partidos politicos”. Cuarto, porque
la distribucion territorial de las circunscripciones especiales refleja los criterios
establecidos en el punto 2.3.6., ya que se trata de zonas “especialmente
afectadas por el conflicto, el abandono y la débil presencia institucional”.

104. Esto ultimo se hace evidente si se tiene en cuenta que, como lo seialo la
Defensoria del Pueblo, la distribucion territorial de las 16 CITREP se
corresponde con la distribucion de las 16 subregiones de cobertura geografica
de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (en adelante, PDET),
establecidos en el articulo 3° del Decreto Ley 893 de 2017. Estas subregiones
se establecieron a partir de los criterios de priorizacion establecidos en el punto
1.2.2. del Acuerdo de Paz. El grado de afectacion derivado del conflicto y la
debilidad de la institucionalidad administrativa estan claramente relacionados
con los dos criterios establecidos en el punto 2.3.6. para las CITREP. De esto
dan cuenta los antecedentes legislativos de la reforma constitucional, en
particular, el informe de ponencia para segundo debate en la Plenaria del
Senado, donde se hicieron explicitos los criterios de priorizacion que sirvieron
para la distribucion territorial de las CITREP!4°,

105. A similares conclusiones se podria llegar respecto del paradgrafo del
articulo transitorio 2°, en el que se precisan dos aspectos importantes: primero,
para las elecciones de las CITREP se excluiran las cabeceras municipales y, por
ende, unicamente se habilitaran los puestos de votacion y el censo electoral de
la zona rural; y, segundo, la Registraduria Nacional del Estado Civil debera
crear nuevos puestos de votacion para garantizar la participacion electoral de
los habitantes de zonas rurales, apartadas y de quienes habitan en “centros
poblados dispersos”. Esto, por dos razones: de un lado, porque las personas
habilitadas para votar en las elecciones para las CITREP también pueden
participar en las elecciones ordinarias de la Cdmara de Representantes y, de otro
lado, porque el Acuerdo de Paz impuso el deber de garantizar la
representatividad de quienes habitan en las zonas especialmente afectadas por
el conflicto, como lo establecen los apartes primero de los incisos 1° y 4° del
punto 2.3.6. Al respecto, durante el primer debate en la Comision Primera del
Senado, el ponente coordinador de la iniciativa sefial6:

Campesinos de Colombia que nos escuchan o que nos ven o que tendran noticia
de la decision de esta Comision Primera de abrir la democracia a quienes han
estado mudos, no han tenido la posibilidad de venir hacer su reclamo, su idea,
su propuesta, sepan los campesinos colombianos, en las zonas rurales de
Colombia que estos espacios de paz son para ustedes y para nadie mas.

146 Gaceta 476 del 13 de junio de 2017, p. 13.
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Y hemos tenido ademads el cuidado de garantizar que sea particularmente en la
zona rural de esos municipios, y por eso como ustedes habran visto en la
ponencia que tienen a su consideracion ya en sus correos y que esta ademas
colgada en la pagina web que corresponde a este debate, se ha excluido de la
posibilidad de esa eleccion a los grandes nucleos urbanos, a las cabeceras
municipales, de manera que sea efectivamente la zona rural la que tiene ese
privilegio.

106. En similar sentido se pronuncié un miembro de la Comision Primera de
la Camara, quien expuso los problemas de representatividad que podria tener la
inclusion de las cabeceras municipales y resaltd que “/o que esta[ban] buscando
es una formula donde aquellas regiones abandonadas puedan tener
representatividad por primera vez en la historia”'¥’. En ese sentido también

intervino uno de los congresistas en la Plenaria de la CAmara'#®,

107. El articulo transitorio 3° regula la inscripcion de candidatos. Para dichos
efectos, el inciso 1° establece que las CITREP tendran reglas especiales para la
inscripcion de candidatos y que, ademas, las campafias contaran con
financiacion estatal especial y acceso a medios regionales. Adicionalmente,
dispone que se desarrollaran mecanismos especiales de acompafiamiento para
asegurar la transparencia en el proceso electoral y la libertad del voto para el
electorado.

108. Tales disposiciones, a juicio de la Sala, tienen un vinculo claro, estrecho
y directo con el Acuerdo de Paz, porque desarrollan integramente los aspectos
sefalados en el inciso 2° del punto 2.3.6. del Acuerdo de Paz. Lo mismo podria
decirse respecto de los incisos 2° y 3°, asi como de los literales “a”, “b” y “c”,
que desarrollan parte del literal “b” del punto 6.2.3. ibidem. Esta Ultima
establece, de una parte, que se garantizara “la participacion plena y efectiva de
los representantes de las autoridades étnicas y sus organizaciones
representativas en las diferentes instancias que se creen en el marco de la
implementacion del Acuerdo Final, en particular las consagradas en el Punto
2”, que cred las CITREP. De otra parte, dispone que se adoptardn las medidas
para “garantizar la inclusion de candidatos de los pueblos étnicos en las listas
de las Circunscripciones Territoriales Especiales de Paz - CITREP, cuando su
Circunscripcion coincida con sus territorios”.

109. Asimismo, la Sala también constata que el primer aparte del paragrafo 1
y el pardgrafo 3° del articulo transitorio 3° tienen un vinculo claro, estrecho 'y
directo con el Acuerdo de Paz. Esto, habida cuenta de que desarrollan el primer
aparte del inciso 3° y el ultimo aparte del inciso 4° del punto 2.3.6. del Acuerdo
de Paz. Si bien es cierto que en el Acuerdo de Paz no se hizo referencia al
“domicilio” como requisito para ser candidato, también lo es que esta regulacion
guarda conexidad material con el Acuerdo de Paz, pues, al igual que la nocion
de “habitacion regular”, aquella constituye una garantia del vinculo existente
entre el candidato y el territorio cuya comunidad pretende representar.

147 Gaceta 1070 del 20 de noviembre de 2017.
148 Gaceta 67 del 2 de marzo de 2018, p. 67.
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110. Por otro lado, la Corte encuentra que el 2° aparte del paragrafo 1°, el
paragrafo 2° y el paradgrafo 4° —todos del articulo transitorio 3°— contienen
medidas para hacer efectiva la habilitacion dirigida a las organizaciones sociales
y a los grupos representativos de ciudadanos para presentar listas de candidatos
a las CITREP, que es un mandato contenido en el inciso 3° del punto 2.3.6. del
Acuerdo de Paz. Asi, entre este Ultimo y aquellos existen vinculos claros,
estrechos y directos. En el debate adelantado en la Comision Primera de la
Camara se resalto la importancia de tales medidas, frente a las que se dijo: “los
unicos que pueden presentar estos candidatos (...) son las victimas las
organizaciones sociales, los grupos étnicos, las organizaciones de mujeres,
todos debidamente reconocidos por la autoridad que corresponda”'® . Incluso,
tales disposiciones buscan hacer efectiva la participacion que pidieron las
propias victimas, por medio de la presidencia de la Mesa Nacional de Victimas,
en el primer debate ante la Comision Primera de la Camara'*’,

111. El articulo transitorio 4° establece diferentes contenidos que tienen un
vinculo claro, estrecho y directo con el Acuerdo de Paz, particularmente, con
el primer aparte del inciso 4° y el inciso 5° del punto 2.3.6., asi como el literal
“b” del punto 6.2.3. En estos puntos, el Acuerdo: (i) reconoce a los ciudadanos
el derecho de ejercer su derecho al voto en las CITREP, sin perjuicio de su
derecho a participar, también, en la eleccion de candidatos a la Camara en los
comicios ordinarios; (i) impone obligaciones a la Registraduria Nacional del
Estado Civil y al Consejo Nacional Electoral para actualizar y vigilar el censo
electoral y la inscripcion de candidatos y para vigilar la financiacion de las
campafas, respectivamente; (iii) garantiza la participacion real y efectiva de los
pueblos étnicos; y (iv) promueve mecanismos de control, observacion y
veeduria de los ciudadanos y por parte de organizaciones especializadas y de
partidos y movimientos politicos.

112. Los paragrafos 3° y 4° del articulo 4° transitorio, por otro lado, contienen
diferentes medidas tendientes a garantizar la financiacion y la regulacion del
proceso electoral para las CITREP, las cuales, sin dudas, también tienen un
vinculo claro, estrecho y directo con el Acuerdo de Paz. Igualmente, el
paragrafo 1° limita el impacto de las votaciones para las CTPE, frente a la
determinacion del umbral de acceso a las curules en la eleccion ordinaria de la
Camara. Esto, debido a que, por disposicion expresa del inciso 4° del punto
2.3.6. del Acuerdo de Paz, el derecho a participar en los comicios especiales no
afecta el ejercicio del derecho a participar en las “elecciones ordinarias™ del
Congreso de la Republica. Ademas, el paragrafo 2° del articulo 4° transitorio
establece no solo la necesidad de contar con el concepto previo de la Defensoria
del Pueblo, la Procuraduria General de la Nacion, la Registraduria Nacional del
Estado Civil y de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas en
Colombia para suspender la eleccion de cualquiera de los puestos de votacion
dentro de las CITREP, sino que, ademas, remite a la legislacion vigente respecto
del procedimiento a seguir ante tal eventualidad. Dichos aspectos, a juicio de la

149 Gaceta 1070 del 20 de noviembre de 2017, p. 23.
150 Gaceta 516 del 27 de junio de 2017, p. 36.
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Sala, estan materialmente relacionados con la ejecucion del proceso electoral y,
en particular, con la necesidad de garantizar la libertad de voto del electorado,
en los términos del inciso 2° del punto 2.3.6. del Acuerdo de Paz, como lo
menciond uno de los ponentes durante el segundo debate en la Plenaria del

Senado!’!.

113. El articulo transitorio 5° regula los requisitos para ser candidato a
ocupar las CITREP. Por un lado, el inciso 1° y los numerales 1°y 2° establecen
que, ademas de los requisitos generales, es necesario acreditar haber nacido o
habitado en el territorio de la respectiva circunscripcion o ser desplazado en
proceso de retorno y, para el caso de estos tltimos, también es necesario haber
nacido o habitado en el territorio correspondiente. En términos generales, tales
disposiciones tienen un vinculo claro, estrecho y directo con el Acuerdo de Paz,
en especifico, con el aparte 1° del inciso 3° del punto 2.3.6. Alli se establece que
“[l]os candidatos y candidatas en todo caso deberdn ser personas que habiten
regularmente en estos territorios o que hayan sido desplazadas de ellos y estén
en proceso de retorno”. Es del caso precisar que las diferencias que puedan
existir con el texto del Acto Legislativo no enervan la conclusion sobre la
conexidad material de las disposiciones en comento. Lo que se busca, de
acuerdo con la Sentencia C-674 de 2017, es “un alto grado de congruencia entre
el objeto y la regulacion establecida en el acto legislativo, junto con los
compromisos adquiridos por el Gobierno Nacional y las FARC-EP”, que no la
correspondencia textual entre estos y aquel.

114. Por otro lado, los cuatro paragrafos del articulo transitorio 5° regulan
diversos aspectos relacionados con los requisitos para ser candidato, de alli que
todos ellos tengan un vinculo claro, estrecho y directo con el Acuerdo de Paz.
Por un lado, dicha norma: (i) establece la nocion de victima y la forma de
acreditar tal condicion; por otro lado, (ii) impide la postulacion de las personas
que hubieren sido candidatos con el aval de partidos politicos con personeria
juridica, asi como también de las personas que hayan suscrito un acuerdo de paz
o que se hubieran desmovilizado; y, finalmente, (iii) faculta al Gobierno
Nacional para reglamentar las sanciones a imponer a quienes resulten elegidos
en las CITREP sin cumplir con todas las exigencias del Acto Legislativo.

115. Enlo que respecta al paragrafo 2°, es clara la relacion con el aparte 2° del
inciso 4° del punto 2.3.6. del Acuerdo de Paz. En relacion con los paragrafos 1°
y 3°, la Sala resalta que estan conectados con la representacion efectiva de las
victimas del conflicto armado. Al respecto, en el debate en la Plenaria de la
Céamara se dijo: “[si] hay un Proyecto que realmente pon[e] [en el] centro de
este proceso de paz a las victimas es precisamente, las Circunscripciones
Especiales de Paz, le vamos abrir la puerta a 16 Representantes a la Camara,
hombres y mujeres que tienen que tener la condicion de victimas, asi esta
previsto en la ponencia que muy juiciosamente han trabajado en la Comision
Primera, (...) donde queda clarisimo que son las victimas las titulares de esos
derechos, es clarisimo que ningun desmovilizado de las Farc, ni de ningun

151 Gaceta 1021 del 7 de noviembre de 2017, p. 23.
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grupo armado, que haya participado en un proceso de paz, se puede postular a
estas circunscripciones de paz.”'>?. El paragrafo 4°, finalmente, refleja el
caracter especial de las circunscripciones transitorias de paz e, indirectamente,
reivindica el cumplimiento de las exigencias particulares, pues, como se sefiald
en el debate ante la Plenaria de la Camara, “no es cualquier persona, no son
cualquier tipo de organizacion, tiene unos requisitos y para esol,] por ejemplo,
que no haya suscrito ningun proceso de paz’'>’. Esto y aquello encuentran
conexion con en el aparte 1° de los incisos 1°y 2° ejusdem.

116. El articulo transitorio 6° establece diferentes medidas sobre la forma de
eleccion de los candidatos a las CITREP. El inciso 1° se refiere a la integracion
de las CITREP y al hecho de que tendran voto preferente. Se trata de
disposiciones que contienen “reglas especiales para la (...) eleccion de
candidatos”* y materializan la representatividad de las victimas. En tal
sentido, estan relacionadas materialmente con el inciso 1° y el aparte 1° del
inciso 2° del punto 2.3.6. de Acuerdo de Paz. Lo mismo podria decirse del inciso
2° del articulo transitorio 6°. Por otro lado, en el inciso 1° analizado se reitera
que es necesario acreditar la condicion de victima y, ademas, que se debe
garantizar una representacion equilibrada entre hombres y mujeres. Como se
dijo en las consideraciones precedentes, tales disposiciones tienen conexidad
clara, estrecha y directa con los puntos 2.3.6. 'y 2.3.7. ibidem.

117. Finalmente, los incisos 3°y 4° del articulo transitorio 6° tienen conexidad
clara, estrecha y directa con el aparte 1° del inciso 4° del punto 2.3.6. del
Acuerdo de Paz, pues regulan aspectos relacionados, materialmente, con el
derecho de las victimas a participar en las elecciones para las CTPE y, ademas,
en las elecciones ordinarias de la Camara. Todo, sobre la idea general de
restringir la participacion de los partidos tradicionales en las CITREP. En
efecto, los incisos referidos establecen, respectivamente, que las dos votaciones
deberan hacerse en tarjetas electorales separadas y la prohibicion para que se
lleven a cabo alianzas, coaliciones o acuerdos entre los candidatos de las
circunscripciones especiales y las ordinarias.

118. EIl articulo transitorio 7° establece la fecha de las elecciones. En
particular, dispone que se llevaran a cabo en la misma jornada electoral definida
para el Congreso de la Republica, en los afios 2022 y 2026. Esta disposicion
debe leerse en conjunto con la Sentencia SU-150 de 2021, en la que la Sala
Plena, a través de una medida extraordinaria y estructural, dispuso “que las
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz para la Camara de
Representantes aplifcardan] para los periodos 2022-2026 y 2026-2030'%,
Esto, debido a “la integralidad en la proteccion de los derechos fundamentales
de las victimas a la igualdad, a la participacion politica y a la reparacion
integral” '>® y por los hechos que estudiara la Sala cuando analice los requisitos

152 Gaceta 44 del 9 de febrero de 2018, p. 58.

153 Gaceta 67 del 2 de marzo de 2018, p. 69.

154 Acuerdo de Paz, punto 2.3.6., inciso 2° (aparte 1°).
155 Cfr. Sentencia SU-150 de 2021, fj. 456.

156 1,
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formales ordinarios dispuestos por la Constitucion Politica y por el reglamento
del Congreso de la Republica (infra num. 5, lit. c).

119. De todos modos, el articulo transitorio 7° guarda conexidad clara,
estrecha y directa con el Acuerdo de Paz, debido a que se relaciona con la
ejecucion material del punto 2.3.6. ibidem. Sin distingo de la medida que se
adopte en relacion con las CITREP, desde una perspectiva material, es necesario
establecer sus efectos temporales, sobre todo, cuando dicha medida se traduce
en la representacion en una Corporacion que es elegida y sesiona en unos
periodos especificos.

120. La Corte encuentra que los articulos transitorios 8° y 9° tienen
conexidad clara, estrecha'y directa con el punto 2.2.3.157 y el aparte 2° del inciso
2° del punto 2.3.6. del Acuerdo de Paz, segin los cuales “las camparnas
contaran con financiacion especial y acceso a medios regionales”. Los articulos
transitorios referidos regulan, respectivamente, la financiacion de las campanas
y el acceso a los medios de comunicacion. Lo mismo podria decirse del articulo
10° transitorio, ya que al crear los Tribunales Electorales Transitorios, se alinea
con el inciso 5° del referido punto del Acuerdo de Paz, que dispone que “[l]a
organizacion electoral ejercerd una especial vigilancia sobre el censo
electoral, la inscripcion de candidatos y candidatas y la financiacion de las
campanas, garantizando que se cumplan las reglas establecidas”. Las
principales tareas encargadas a estos tribunales transitorios son la vigilancia del
censo electoral, asi como las reclamaciones que se presenten sobre los requisitos
especiales de las CITREP, tal como qued6 consignado en el pliego de
modificaciones a la ponencia para primer debate en la Comision Primera de la
Céamara'®.

b. Conexidad material del articulo 2°

121. El articulo 2° habilito al Gobierno Nacional para reglamentar: (i) los
mecanismos de observacion y transparencia electoral ciudadana; (ii) la campafia
especial de cedulacion y registro electoral y (iii) las campafias de pedagogia y
sensibilizacion en torno a la participacion electoral. Para la Corte, dicha
habilitacion guarda conexidad clara, estrecha y directa con el Acuerdo de Paz
por dos razones. Primero, porque las materias objeto de la habilitacion se
relacionan con diversos aspectos del punto 2.3.6. Segundo, por las diversas
habilitaciones de la misma naturaleza que contiene el punto 2 ibidem sobre
participacion politica, tales como el plan de apoyo a la creacion de observatorios
de transparencia y las campafias de difusion de los mecanismos de participacion
y control ciudadanos (punto 2.2.5., inciso 2°); las campafas de cedulacion
masiva y de informacidn, capacitacion, pedagogia y divulgacion tendientes a
estimular la participacion electoral (punto 2.3.2.); las medida de promocion de
la transparencia (punto 2.3.3.) y las medidas para el fortalecimiento de los
programas de educacion para la democracia en los distintos niveles de

157 Sobre participacién ciudadana a través de medios de comunicacion comunitarios, institucionales y
regionales.
158 Gaceta 811 del 20 de septiembre de 2017, p. 8.
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ensefianza (punto 2.3.5., inciso 4°), entre otros.

122. El paragrafo del articulo 2° del Acto Legislativo 2 de 2021, por otro lado,
habilita a la autoridad electoral para determinar lo correspondiente a la
publicidad y rendicion de cuentas en la financiacion de las listas inscritas. A
juicio de la Sala dicha norma tiene conexidad clara, estrecha y directa con el
Acuerdo de Paz, pues se relaciona con la obligacion de garantizar la
transparencia en el proceso electoral y, materialmente, con el deber de la
autoridad electoral de ejercer vigilancia sobre la financiacion de las campanas,
en los términos del aparte 1° del inciso 5° del punto 2.3.6. del Acuerdo de Paz.

c. Conexidad material del articulo 3°

123. El articulo 3° prescribe la aplicacion de las normas “que regulan la
materia” a los aspectos no previstos por el Acto Legislativo 2 de 2021. Para la
Corte, la remision normativa esta relacionada con el Acuerdo de Paz, porque se
entiende circunscrita a aquellos aspectos que, por un lado, se relacionan con las
normas y tematicas objeto de estudio en los parrafos precedentes y, por otro
lado, no fueron regulados en la reforma constitucional objeto de la presente
sentencia.

124. En suma, la Corte considera que el Acto Legislativo 2 de 2021 cumple
con el requisito de conexidad material derivado del articulo 1° del Acto
Legislativo 1 de 2016. Esto, sin perjuicio del examen sobre la competencia del
Congreso para su expedicion (infra num. 5). En efecto, la reforma
constitucional desarrolla un punto especifico del Acuerdo de Paz, asi como
diversas medidas indispensables para la ejecucion y puesta en practica de dicho
punto. El Acto Legislativo facilita la implementacion del proceso de
construccion de una paz estable y duradera, promoviendo la representacion
politica de la poblacion especialmente afectada por el conflicto armado interno.
Incluso, asi lo reconoci6 la Procuraduria General de la Nacion en el escrito de
intervencion'’.

125. Conexidad teleologica. El Acto Legislativo 2 de 2021 satisface el
requisito de la conexidad teleologica, porque su finalidad es facilitar y asegurar
el desarrollo normativo y la implementacion del Acuerdo de Paz. En efecto, la
reforma a la Constitucion Politica, desde una perspectiva holistica, busca: (i)
materializar los compromisos concretos e inmediatos del Acuerdo y (ii) hacer
efectivos sus compromisos globales y generales.

126. Primero, para la Corte resulta evidente que la reforma constitucional
persigue la implementacion normativa del punto 2 del Acuerdo de Paz, en
particular, del punto 2.3.6., relativo a la “[p]romocion de la representacion
politica de poblaciones y zonas especialmente afectadas por el conflicto y el
abandono”. Como ya se dijo (supra fj. 98), este punto contiene un acuerdo
concreto relacionado con la creacion y conformacion de las Circunscripciones

159 Cfr. p. 10.
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Transitorias Especiales de Paz (CITREP), con miras a promover una mayor
participacion en la politica nacional, regional y local de la poblacidon mas
vulnerable, incluyendo a las victimas del conflicto armado. Incluso, asi lo

reconoci6 la Procuraduria General de la Nacion en el concepto que presento!®,

127. La reforma constitucional sub examine crea las CITREP y, ademas,
contiene una regulacion sobre la conformacion territorial, la forma de ejercer el
derecho al voto; la fecha de las elecciones y la inscripcion; los requisitos y la
forma de eleccion de los candidatos; la financiacion de las campafas politicas;
el acceso a los medios de comunicacion por parte de estas Ultimas; las
autoridades encargadas de vigilar el cumplimiento de las reglas especiales
establecidas para las CITREP; y los mecanismos de observacion y transparencia
electoral ciudadanas. Con esta regulacion, ademas, se pretende materializar la
participacion politica y ciudadana de la mujer y las autoridades étnicas, en los
términos del punto 2.3.7. y el literal “b” del punto 6.2.3. del Acuerdo de Paz.

128. En lo que respecta a los compromisos globales de este Acuerdo de Paz,
la Sala considera que, al materializar la participacion politica del Acuerdo de
Paz, el Acto Legislativo 2 de 2021 facilita la transicion politica y la apertura
democratica para construir la paz. Asi, la creacion de las CITREP se convierte
en un instrumento para viabilizar la implementacion del Acuerdo de Paz,
particularmente, en lo que respecta a las victimas del conflicto armado.

129. En estos términos, la Corte constata la conexidad teleoldgica entre la
regulacion contenida en el Acto Legislativo 2 de 2021 y los objetivos globales
y transversales de la transicion politica, tales como la reparacion a las victimas,
el fortalecimiento y apertura de la democracia, el pluralismo politico, la
integracion de los territorios y la inclusion politica, en particular de quienes han
vivido al margen del desarrollo y han padecido el conflicto armado interno. Para
la Corte es claro que la creacion de las CITREP, cuyo proposito es garantizar la
representacion de las victimas en el Congreso de la Republica, es una medida
que tiene como finalidad la consecucion de tales objetivos globales y
transversales del Acuerdo de Paz.

130. Habria que agregar que la conexidad teleoldgica del Acto Legislativo 2
de 2021 se explica, igualmente, en relacion con el principio de participacion
ciudadana, que “es e/ fundamento de todos los acuerdos que constituyen el
Acuerdo Final’'®' y la apertura democratica. En efecto, esta Corporacion
constata que la creacion y regulacion de las CITREP contribuye al surgimiento
de nuevas fuerzas en el escenario politico, lo cual enriquece la participacion, el
debate y la deliberacion en torno a las diversas problemadticas de los 6rdenes
nacional y territorial.

131. En conclusion, el Acto Legislativo 2 de 2021 satisface el requisito de
conexidad teleologica previsto por el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016.

160 Cfr. p. 11.
161 Acuerdo de Paz, introduccion, p. 6.
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132. Temporalidad. El proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017
de 2017 (Camara) fue radicado ante la Secretaria General de la Camara el 2 de
mayo de ese mismo aflo. Si bien es cierto que la iniciativa culmin6 su tramite
con la promulgacion del Acto Legislativo 2 de 2021, que se dio el 25 de
septiembre del afo 2021, también lo es que esto se debe a una situacion
particular que sera objeto de estudio al analizar los requisitos formales
ordinarios dispuestos por la Constitucion Politica y el reglamento del Congreso
de la Republica (infra num. 5, lit. ¢). Por esa razon, habrd de tenerse como
referente la fecha de aprobacion del informe de conciliacion en la Plenaria del
Senado de la Republica, esto es, el 30 de noviembre de 2017. Como se sefalo

previamente (supra fj. 63), el PLEP tuvo vigencia desde el 1 de diciembre de
2016 hasta el 1 de diciembre de 2017.

133. Por lo tanto, el Acto Legislativo 2 de 2021 cumple con el requisito de
temporalidad previsto por el articulo 1 del Acto Legislativo 1 de 2016.

134. Habilitacion competencial. El proyecto de acto legislativo 05 de 2017
(Senado) y 017 de 2017 (Céamara) fue presentado por iniciativa del Gobierno
Nacional, conformado, para el presente asunto, por el ministro del Interior.
Segln se dijo previamente (supra f]. 64), en relacion con el Acto Legislativo 2
de 2021, el Gobierno Nacional estuvo debidamente conformado por el ministro
referido para efectos de esta iniciativa legislativa.

135. Por lo tanto, el Acto Legislativo 2 de 2021 cumple con el requisito de
habilitaciéon competencial, derivada de la iniciativa legislativa reservada que en
esta materia tiene el Gobierno Nacional, segtn lo previsto por el literal “a” del
articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016.

136. Las consideraciones precedentes se resumen en este cuadro:

El Acto Legislativo 2 de 2021 cumple los requisitos de competencia
previstos por el Acto Legislativo 1 de 2016

Conexidad material Cumple
Conexidad teleologica Cumple
Temporalidad Cumple
Habilitacion competencial - Iniciativa gubernamental | Cumple

b. Cumplimiento de los requisitos formales previstos por el Acto
Legislativo 1 de 2016

137. En esta seccion, la Sala analizard si el Acto Legislativo 2 de 2021
cumple con los requisitos formales previstos por el Acto Legislativo 1 de 2016
y desarrollados en la seccion (4 — C) de esta providencia (supra ff.jj. 65 a 68).
Como se sefialo en esa seccion, son nueve los requisitos de forma previstos por
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el Acto Legislativo 1 de 2016 para el tramite y la aprobacion de actos

Legislativos'®,

138.  Tramite preferencial. La Corte constata que el debate y la aprobacion
del proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Cémara)
siempre ocup6 el primer lugar en el orden del dia, tanto en las comisiones
constitucionales permanentes como en las Plenarias. Asi se verifica en los
siguientes documentos: (i) el Acta 41 del 6 de junio de 2017, publicada en la
Gaceta 516 del mismo afio, correspondiente al debate y aprobacion del proyecto
en la Comision Primera del Senado; (ii) las actas 86 del 20 de junio de 2017 y
02 del 25 de julio de 2017, publicadas en las Gaceta del Congreso 1021 de 2017
y 50 de 2018, correspondientes al debate y aprobacion del proyecto en la
Plenaria del Senado; (iii) el Acta 17 del 25 de septiembre de 2017, publicada en
la Gaceta 1070 del mismo afio, correspondiente a la aprobacion del proyecto en
la Comision Primera de la Camara; (iv) las actas 256 a 259 del 1 y 7 al 9 de
noviembre del mismo afio'®, publicadas, respectivamente, en las Gacetas 963
de 2017, 44, 67 y 225 de 2018, correspondientes a la discusion y aprobacion del
Proyecto en la Plenaria de la Camara; y (iv) las actas 261 y 197 (Camara) y 36,
39,40y 41 (Senado), todas del 2017, publicadas en las Gacetas 56 y 72 de 2018
(Cémara) y 232, 347, 348 y 247 del mismo afio (Senado), correspondientes a la
aprobacion de los informes de conciliacion en relacion con el proyecto de la
referencia.

139.  Por lo dicho antes, la Corte observa que en el tramite de dicha iniciativa
legislativa, si se cumplio con el requisito previsto por el literal “b” del articulo
1° del Acto Legislativo 1 de 2016, relativo a que el proyecto de Acto Legislativo
tuviera tramite preferencial.

140.  Titulo. El Acto Legislativo 2 de 2021, “[plor medio del cual se crean
16 circunscripciones transitorias especiales de paz para la Camara de
Representantes en los periodos 2022-2026 y 2026-20307, tiene por titulo “EL
CONGRESO DE LA REPUBLICA, en virtud del Procedimiento Legislativo
Especial para la Paz, DECRETA”. Por lo tanto, el Acto Legislativo sub examine
cumple con la exigencia prevista por el literal “c” del articulo 1° del Acto
Legislativo 1 de 2016.

141.  Tramite en una sola vuelta de cuatro debates. Tras revisar las actas y
Gacetas del Congreso referidas en el fj. 138 supra, la Corte constata que el
proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Cémara) se
tramito en una sola vuelta de cuatro debates. De un lado, el primer y el tercer
debate en las comisiones primeras y, del otro, el segundo y el cuarto debate en
las Plenarias del Senado y de la Cadmara. Por lo tanto, cumplio con la exigencia
prevista en el literal “f” del articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016.

162 Op. Cit. Nota 80.

163 Eg de caso precisar que en las sesiones plenarias del 1°, 7 y 8 de noviembre de 2017, el proyecto de acto
legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Camara) ocup06 el segundo lugar en el orden del dia, luego del
Proyecto de Acto Legislativo ntimero 012 de 2017 Camara, “por medio del cual se adopta una reforma politica
y electoral que permita la apertura democratica para la construccion de una paz, estable y duradera”,
igualmente tramitado por el PLEP.
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142.  Lapso de 8 dias entre una y otra camara. Segun el Acta 02 del 25 de
julio de 2017, publicada en la Gaceta 1021 del mismo afo, el proyecto de acto
legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Céamara) fue aprobado, en la
Plenaria del Senado, el dia 25 de julio de 2017. Por su parte, el debate de este
proyecto de Acto Legislativo en la Comision Primera de la Camara inicio el 25
de septiembre de 2017, segin consta en el Acta 17 del 25 de septiembre de
2017, publicada en la Gaceta 1070 de 2017'%%. Tal como se desarrollard mas
adelante, también se satisfizo el lapso previsto en el inciso 1° del articulo 160
de la CP para el transito del proyecto entre las comisiones y las Plenarias.

143.  Asi las cosas, la Sala advierte que el transito que surtid el proyecto entre
una y otra camara fue de mas de 8 dias, con lo cual se dio cumplimiento a la
exigencia prevista en el literal “f” del articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016.

144.  Aprobacion por mayoria absoluta. Tras revisar las Gacetas del
Congreso referidas en el fj. 138 supra, la Corte concluye que, en todos sus
debates, tanto en las comisiones constitucionales como en las Plenarias de
Senado y Camara, el proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de
2017 (Camara) fue aprobado por mayoria absoluta. Con todo, el resultado
exacto de cada votacion se detallard al estudiar cada uno de los debates
parlamentarios.

145.  En tales términos, la Corte considera que el Acto Legislativo 2 de 2021
cumplié con el requisito previsto por el literal “g” del articulo 1° del Acto
Legislativo 1 de 2016.

146.  Solo podradn insertarse las modificaciones que cuenten con el aval del
Gobierno Nacional. Como se sefiald en el fj. 68 supra, por medio de la sentencia
C-332 de 17 de mayo de 2017, la Corte Constitucional declard inexequible este
requisito, previsto en el literal “h” del articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016.
La Sala observa, de un lado, que el informe de ponencia para primer debate se
publico en la Gaceta 384 del 24 de mayo de 2017 y, del otro, que el primer
debate ante la Comision Primera del Senado se llevo a cabo el 6 de junio de ese
mismo aflo. Por lo tanto, este requisito no ha debido observarse en el tramite
legislativo sub examine, pues dicha exigencia era vinculante hasta la fecha en
que se profiri6 tal sentencia'®, esto es, hasta el 17 de mayo de 2017.

147.  Tramite en sesiones extraordinarias. El proyecto de acto legislativo 05
de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Cémara) inici6 su tramite el 2 de mayo del
mismo afio con ocasion de la radicacion de la iniciativa, en el marco del segundo
periodo de sesiones ordinarias del Congreso de la Republica (16 de marzo a 20
de junio), segiin lo previsto por el articulo 138 de la Constitucion Politica. De
igual forma, el informe de conciliacion de dicho proyecto fue aprobado en la

164 T a publicacion de la ponencia para primer debate y el anuncio se hicieron el 20 de septiembre de 2017, como
se puede verificar en las actas 06 y 17 de 2017, publicadas en las Gacetas 811 y 1098 de 2017.

165 Cfr. Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Sentencia de 27 de noviembre de 2017. Rad.
2360. C.P. Oscar Dario Amaya.
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Plenaria del Senado el 30 de noviembre de 2017, esto es, en vigencia del primer
periodo de sesiones ordinarias del Congreso de la Republica (20 de julio a 16
de diciembre). Resulta del caso precisar que la promulgacion del Acto
Legislativo 2 de 2021, ordenada por la Sentencia SU-150 de 2021, se produjo
el 25 de agosto de 2021, es decir, en vigencia del segundo periodo de sesiones
ordinarias del Congreso de la Republica.

148. La Corte observa que, una vez radicada, la iniciativa fue repartida a la
Comision Primera del Senado. La ponencia mayoritaria para primer debate fue
radicada en la Secretaria de la Comision Primera el 24 de mayo de 2017, como
consta en el folio 515 del expediente legislativo y en la Gaceta 384 de 2017.
Igualmente, la ponencia fue aprobada el 16 de junio de 2017, luego de que se
hiciera el anuncio el 30 de mayo anterior. Esto y aquello consta en las Actas 40
y 41 del 30 de mayo y el 16 de junio de 2017, publicadas en las Gacetas 455 y
516 de 2017.

149. El 12 de junio de 2017 se radic6 ponencia mayoritaria para segundo
debate. El texto fue publicado en la Gaceta 476 de 2017. La iniciativa fue
sometida a la Plenaria del Senado, luego de que se anunciara el proyecto en dos
ocasiones, como consta en las Actas 84 y 85 del 14 y 15 de junio de 2017,
publicadas en las Gacetas 46 y 49 de 2018. Sin embargo, como se puede
constatar en el Acta 86 del 20 de junio de 2017, publicada en la Gaceta 50 de
2018, la iniciativa no fue aprobada. Asi concluy6 el primero periodo de sesiones
ordinarias del Congreso de la Republica.

150. Dicho tramite solo se reanud6 el 20 de julio de 2017, con el anuncio de
la ponencia para segundo debate ante la Plenaria del Senado, seglin consta en el
Acta 01 del 20 de julio de 2017, publicada en la Gaceta 1003 de 2017. A partir
de alli se surtio el tramite restante, que concluyd con la publicacion del texto
definitivo aprobado por la Plenaria del Senado, en la sesion del 25 de julio de
2017'%, inserto en la Gaceta 644 del 4 de agosto de 2017. Estas actuaciones se
surtieron por completo durante el segundo periodo de sesiones ordinarias del
Congreso de la Republica.

151.  Por otro lado, la Corte constata que, desde la recepcion del proyecto en
la Camara, los tramites surtidos en la Comision Primera, asi como en la Plenaria
de dicha Corporacion, se adelantaron sucesivamente y culminaron el 29 de
noviembre de 2017'7, fecha en la que se aprobd el informe de conciliacién de
dicho proyecto de Acto Legislativo en la Plenaria de la Camara, segin consta
en el Acta 269 del 29 de noviembre de 2017, publicada en la Gaceta 72 de 2018.
Estas actuaciones se surtieron, integramente, en el segundo periodo de sesiones
ordinarias del Congreso de la Republica.

152. Asi, tras verificar el expediente legislativo, la Corte concluye que
durante el periodo de receso del Congreso de la Republica, surtido entre el 20
de junio y el 20 de julio de 2017, no se adelant6 actuacion alguna en relacion

166 Acta 02 del 25 de julio de 2017, publicada en la Gaceta 1021 del 7 de noviembre de 2017.
167 Cfr. Acta No. 269 del 29 de noviembre de 2017, publicada en la Gaceta 72 del 9 de marzo de 2018.
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con el proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017
(Cémara). En tales términos, lo cierto es que el tramite del proyecto de Acto
Legislativo sub examine se adelantd integralmente durante las sesiones
ordinarias del Congreso de la Republica.

153.  Decision sobre la totalidad del proyecto en una sola votacion. Como se
sefalo en el f]. 68 supra, mediante la sentencia C-332 de 17 de mayo de 2017,
la Corte Constitucional declar6 inexequible este requisito, previsto en el literal
“” del articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016. Por lo tanto, este requisito no
ha debido observarse en el tramite legislativo sub examine, pues dicha exigencia
era vinculante hasta la fecha en que se profiri6 tal sentencia'®®, esto es, hasta el
17 de mayo de 2017. Sin embargo, la Sala observa, de un lado, que el informe
de ponencia para primer debate se publicéd en la Gaceta 384 del 24 de mayo de
2017 y, del otro, que el primer debate ante la Comision Primera del Senado, se

llevo a cabo el 6 de junio de ese mismo afio.

154.  Control automdtico y unico de constitucionalidad. Como se sefialo en
el fj. 1 supra, tras su aprobacion por el Congreso de la Republica, mediante el
oficio EXT21-00105581 del 26 de agosto de 2021, la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica remitid a la Corte Constitucional una copia
auténtica del Acto Legislativo 2 de 2021, “/pJor medio del cual se crean 16
circunscripciones transitorias especiales de paz para la Camara de
Representantes en los periodos 2022-2026 y 2026-2030”.

155. Pues bien, después de los tramites correspondientes, mediante la presente
decision, la Corte Constitucional ejerce el control de constitucionalidad Uinico y
automatico de dicho Acto Legislativo, con lo cual se satisface el requisito
previsto por literal “k™ del articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016.

156. En suma, las consideraciones precedentes se resumen en este cuadro:

El Acto Legislativo 2 de 2021 si cumple con los Requisitos formales
del PLEP previstos por el AL 1 de 2016

Tramite preferencial — Art. 1 (b) Cumple
Titulo — Art. 1 (¢) Cumple
Tramite en una sola vuelta de cuatro debates | Cumple
— Art. 1(f)

Lapso de 8 dias entre una y otra cdmara — | Cumple
Art. 1 (f)

Aprobacion por mayoria absoluta — Art. 1 | Cumple

€3]

Solo podran tener modificaciones que se | No aplica
ajusten al Acuerdo Final y que cuenten con
el aval del Gobierno Nacional — Art. 1 (h)*

168 Cfr. Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Sentencia de 27 de noviembre de 2017. Rad.
2360. C.P. Oscar Dario Amaya.
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Seran decididos en su totalidad, en las | No aplica
plenarias y en las comisiones, con una sola
votacion — Art. 1 (j)*

Tendran control automdtico y unico de | Cumple
constitucionalidad — Art. 1 (k)

* Declarados inexequibles mediante la sentencia C-332 de 17 de mayo de
2017.

¢. Cumplimiento de los requisitos formales ordinarios dispuestos
por la Constitucion Politica y el reglamento del Congreso de la
Republica

157. En esta seccion, la Corte analizara si el Acto Legislativo 2 de 2021
cumple con los requisitos formales ordinarios dispuestos por la Constitucion
Politica y por el reglamento del Congreso de la Republica, los cuales fueron
desarrollados en la seccidon (4 — D) de esta providencia (supra ff.jj. 69 a 95)'%,

158. Publicacion del proyecto de acto legislativo en la Gaceta del Congreso
al comenzar el tramite. Una vez radicado en la Secretaria General del Senado,
el 2 de mayo de 2017, el proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017
de 2017 (Camara) fue publicado, junto con su exposicion de motivos, en la
Gaceta 308 del 5 de mayo de 2017. En consecuencia, el proyecto si cumplié con
el requisito de publicacion en la Gaceta al comenzar el tramite, previsto por los
articulos 157 de la CP y 144 de la Ley 5" de 1992, seglin se explico en el fj. 71
supra.

159. Asignacion a la Comision Constitucional permanente respectiva del
Senado de la Republica. El proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y
017 de 2017 (Camara) fue remitido a la Comision Primera del Senado para que
se le diera tramite en primer debate a esta iniciativa, como consta en la Gaceta
308 del 5 de mayo de 2017'7°. Esta Comision es justamente la competente para
tramitar los proyectos de reforma constitucional. Por esta razon, la Sala
encuentra cumplidas las exigencias previstas por los articulos 142 de la
Constitucion Politica y 2° de la Ley 3 de 1992, seglin se expuso en el fj. 72
supra.

160. Primer debate (Comision Primera del Senado de la Republica). De
conformidad con la Gaceta 384 del 24 de mayo de 2017, la Comision Primera
del Senado designo a los ponentes del proyecto de acto legislativo. Segun consta
en los folios 507 a 514 del expediente legislativo, el presidente de dicha
Comision designd a los senadores Roberto Gerlein Echavarria, del Partido
Conservador; Claudia Lopez Hernandez, del partido Alianza Verde; José
Obdulio Gaviria Vélez, del partido Centro Democratico; Doris Clemencia
Vega, del partido Opcion Ciudadana; Alexander Lopez Maya, del partido Polo
Democratico Alternativo; Juan Manuel Galan, del Partido Liberal; Carlos
Fernando Motoa, del partido Cambio Radical; y Roy Leonardo Barreras, del

169 Op. Cit. Nota 80.
170p 4,
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Partido de la U, como ponentes del proyecto de reforma constitucional. El
senador Barreras, ademas, fue nombrado coordinador de los ponentes. Como se
ve, la designacion de los ponentes garantizo la participacion de diferentes
bancadas, con lo cual se cumpli6 con lo previsto por el articulo 150 de la Ley
5* de 1992, segun lo sefialado en el fj. 73 supra.

161. El informe de ponencia mayoritario, que proponia la aprobacion del
proyecto de Acto Legislativo, fue publicado en la Gaceta 384 del 24 de mayo
de 2017. Por su parte, el informe de ponencia minoritario que presento el
senador Jos¢ Obdulio Gaviria Vélez, que proponia el archivo de la iniciativa,
fue publicado en la Gaceta 410 del 30 de mayo de 2017. Por lo tanto, la Corte
verifica que la iniciativa cumplio con los requisitos previstos por los articulos
142 y 160 de la Constitucion Politica, asi como 156 y 157 de la Ley 5* de 1992
(supra fj. 86).

162. El anuncio de votacion del proyecto de acto legislativo 05 de 2017
(Senado) y 017 de 2017 (Camara) se realizo el dia 30 de mayo de 2017, segiin
consta en el Acta 40 de la misma fecha, publicada en la Gaceta 455 de 2017. En
dicha Acta se enlisto, en primer lugar, el proyecto sub examine dentro de los
cuales “se someterdn a discusién y votacién en la proxima sesion™’!. Es del
caso precisar que la sesion siguiente, que se dio el 6 de junio de 2017, fue
aquella en la que tuvo lugar el debate respectivo. La Corte constata que el
anuncio previo cumplio con los requisitos previstos por el articulo 160.5 de la
Constitucion Politica y la jurisprudencia constitucional, segiin lo expuesto en
los ff.jj. 83 y 84 de la presente providencia.

163. El primer debate del proyecto de Acto Legislativo se llevo a cabo el 6 de
junio de 2017, segun consta en el Acta 41 de la misma fecha, publicada en la
Gaceta 516 de 2017. En dicho documento, asi como en la certificacion que
expidio el secretario de la Comision Primera del Senado en el tramite del
proceso de constitucionalidad!”?, se da cuenta de lo siguiente: (i) la sesion inicid
con el quorum deliberatorio requerido, esto es, de mas de una cuarta parte de
los miembros de la Comision Primera; (ii) luego, se leyeron las dos ponencias
y, debido a que el autor de la ponencia de archivo no se encontraba presente!”,
se inicio la deliberacion sobre la ponencia positiva; (iii) una vez llegé el senador
José Obdulio Gaviria Vélez, presentd la ponencia negativa; (iv) el congresista
Hernan Andrade solicito el aplazamiento de la discusion, pero la proposicion
fue negada con 9 votos'’*; (v) al concluir dicha deliberacion, la ponencia de
archivo se sometio a votacion y fue derrotada por la mayoria absoluta; es decir,
de los 19 miembros de esta Comision, 13 votaron asi: 11 votos a favor y 2 en
contra (votacidon nominal y publica); (vi) al concluir la deliberacion sobre la
aprobacion del proyecto de Acto Legislativo; el informe de ponencia positiva
se sometio a votacion y fue aprobado por la mayoria absoluta, asi: 11 votos a
favor y 3 en contra (votaciéon nominal y publica); (vii) el articulado, con las

171 Gaceta 455 del 8 de junio de 2017, p. 11.

172 Oficio del 15 de septiembre de 2021, anexo 1.

173 Gaceta 516 del 27 de junio de 2017, Acta No. 41 del 6 de junio de 2017, p. 5.
174 Ib. P. 28.
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proposiciones 108 a 112!7%, se sometid a votacion y fue aprobado por la mayoria
absoluta, asi: 11 votos a favor y 2 en contra (votacion nominal y publica); y,
finalmente, (viii) el titulo del proyecto de acto legislativo y la pregunta se
sometieron a votacion y fueron aprobados por la mayoria absoluta, con 11 votos
a favor y 1 en contra (votacion nominal y publica).

164. En tales términos, el debate y aprobacion del proyecto de acto legislativo
05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Camara) cumpli6 con las reglas sobre (i)
quorum deliberatorio y decisorio (Art. 145 de la CP, desarrollado en el fj. 88
supra); (ii) objeto, sistema y forma de las votaciones (arts. 133 y 157 de la CP,
asi como 114y 157 de la Ley 5* de 1992, presentadas en el f]. 79 supra); y (iii)
mayoria absoluta (Art. 1, lit. “g”, del AL 1 de 2016).

165. Por ultimo, el texto aprobado por la Comision Primera del Senado fue
publicado en la Gaceta 476 del 13 de junio de 2017, con lo cual se cumplié6 lo
previsto por el articulo 2 de la Ley 1431 de 2011 (fj. 80 supra).

166. Lapso entre el primero y segundo debate. Mientras que el primer debate
del proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Cémara)
se llevo a cabo el 6 de junio de 2017, el segundo debate tuvo lugar los dias 20
de junio y 25 de julio del mismo afo, segin consta en el Acta 86 de 2017 y 02
de 2018, publicadas en las Gacetas 50 de 2018 y 1021 de 2017. Por lo tanto, se
observo el lapso de 8 dias que deben mediar entre el primer y el segundo debate,
como prescribe el articulo 160.1 de la Constitucion Politica (fj. 84 supra).

167. Segundo debate (Plenaria del Senado de la Republica). De conformidad
con la Gaceta 476 de 2017, los mismos senadores designados como ponentes
para el primer debate fueron designados para el segundo debate. En el mismo
documento se publico el informe de ponencia mayoritario, con ponencia
positiva, que proponia la aprobacion de la iniciativa en el segundo debate. En la
Gaceta 487 de 2017, por otro lado, se publico el informe de ponencia
minoritario, que proponia el archivo del proyecto. Dichos informes dieron
cuenta de las proposiciones y modificaciones del proyecto. Por lo tanto, la Corte
verifica que se cumplid con los requisitos previstos en los articulos 142 y 160
de la Constitucion Politica, asi como 156 y 157 de la Ley 5* de 1992, segln lo
que se explico en el fj. 76 supra.

168. El anuncio de votacion del proyecto de Acto Legislativo para el segundo
debate se realizo los dias 14 y 15 de junio y 20 de julio de 2017, segiin consta
en las Actas 01, 84 y 85 de 2017, publicadas en las Gacetas 1003 de 2017 y 46
y 49 de 2018. En la primera de dichas Actas consta el anuncio del debate del
proyecto: “se anuncian los proyectos que se discutiran y aprobardn en la
proxima sesion”'’®. En la segunda de las referidas actas, correspondiente a la
sesion plenaria del 15 de junio de 2017, se da cuenta del anuncio del proyecto
para debate el 20 de junio siguiente, en estos términos: “[a]nuncios de proyectos
de ley y de actos legislativos para ser tramitados, considerados y eventualmente

175 La proposicion 113 fue negada con 8 votos a favor y 4 en contra.
176 Gaceta 49 del 22 de febrero de 2018, p. 48.
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votados ’'"". Igualmente, en la tercera de las actas, correspondiente a la sesion
del 20 de julio de 2017, se puede leer el anuncio del proyecto para debate el 25
de julio de 2017, con esta formula: “para ser considerado y eventualmente
votado en la sesion plenaria del honorable Senado de la Republica siguiente a
la del dia 20 de julio de 2017°'"8. Asi, La Corte constata que los anuncios
previos cumplieron con los requisitos previstos por el articulo 160.5 de la
Constitucion y la jurisprudencia constitucional (ff.j;. 77 y 78 supra).

169. El segundo debate del proyecto de Acto Legislativo se realizé el 20 de
junio y el 25 de julio de 2017, seglin consta en las Actas 86 y 02 de 2017,
publicadas en las Gacetas 1021 de 2017 y 50 de 2018. En dichos documentos,
asi como en la certificacion expedida por el secretario general del Senado,
durante el tramite surtido ante esta Corte, se da cuenta de lo siguiente: (i) la
sesion del 20 de junio de 2017 inici6 con quorum deliberatorio'” y, luego de
resolver los impedimentos y negar la ponencia de archivo'®’, el informe de
ponencia positiva se sometio a votacion y fue aprobado por la mayoria absoluta.
De los 99 miembros de esta Plenaria'®!, 54 votaron asi: 54 votos a favor y
ninguno en contra (votacidon nominal y publica); (ii) en la misma sesioén se
aprobd el aplazamiento de la votacion del articulado del proyecto de acto
legislativo sub examine, por lo que (iii) en la sesion del 25 de julio el articulado
con nueve proposiciones fue sometido a votacion y fue aprobado por la mayoria
absoluta, asi: 61 votos a favor y 3 en contra (votacion nominal y publica); y (iv)
el titulo del proyecto de acto legislativo y la pregunta se sometieron a votacion
y fueron aprobados por la mayoria absoluta, asi: 61 votos a favor y 3 en contra
(votacién nominal y publica).

170. Segun consta en el Acta 86 de la sesion del 20 de junio de 2017, publicada
en la Gaceta 50 de 2018, la Mesa Directiva declar6, en los términos del articulo
231 de la Ley 5* de 1992, la sesion informal y le ofrecio el uso de la palabra al
representante de los voceros de Paz y Reconciliacion y al presidente de 1a Mesa
Nacional de Victimas, quienes presentaron sus observaciones sobre el proyecto
de acto legislativo objeto de esta providencia.

171. En consecuencia, la Sala Plena considera que el segundo debate y la
respectiva aprobacion del proyecto del Acto Legislativo sub examine cumplid
con las reglas sobre (i) quorum deliberatorio y decisorio (Art. 145 de la CP,
desarrollado en el fj. 83 supra); (ii) objeto, sistema y forma de las votaciones
(arts. 133 y 157 de 1a CP, asi como 114y 157 de la Ley 5* de 1992, presentadas
en el fj. 79 supra); y (iii) mayoria absoluta (Art. 1, lit. “g”, del AL 1 de 2016).

172. Finalmente, el texto aprobado por la Plenaria del Senado fue publicado

177 Gaceta 46 de 12 de febrero de 2018, p. 101.

178 Gaceta 1003 del 1° de noviembre de 2017, p. 19.

179 Gaceta 50 del 22 de febrero de 2018, 2.

180 En el folio 686 de los antecedentes legislativos reposa certificacion expedida por el secretario general del
Senado de la Republica, en la que se informa que la plenaria negé la ponencia minoritaria de archivo.

181 Para esa fecha, tres senadores habian sido suspendidos de su investidura. Cfr. Resolucion 031 del 24 de
agosto de 2016 (Martin Emilio Morales Diz); Resolucion 076 del 24 de octubre de 2017 (Bernardo Miguel Elias
Vidal); y Resolucion 092 del 22 de noviembre de 2017 (Musa Besaile Fayad).
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en la Gaceta 644 del 4 de agosto de 2017, con lo cual se dio cumplimiento al
articulo 2 de la Ley 1431 de 2011 (fj. 80 supra).

173. Asignacion a la Comision Constitucional Permanente respectiva en la
Cdmara de Representantes. El expediente legislativo fue remitido a la
Secretaria General de la Camara, mediante Oficio del 1 de agosto de 2017,
suscrito por el presidente del Senado. Segiin consta en el folio 367 de los
antecedentes legislativos'®?, se envi6 al dia siguiente a la Comision Primera de
la Camara, en donde fue recibido el 15 de agosto del mismo afio y sometido a
reparto!®?. Esta Comisién es la competente para tramitar los proyectos de
reforma constitucional. En este sentido, se cumplid con las exigencias previstas
por los articulos 142 de la Constitucion Politica 'y 2 de la Ley 3 de 1992, segin
lo expuesto en el fj. 73 de esta decision judicial.

174. Tercer debate (Comision Primera de la Camara de Representantes). La
Mesa Directiva de la Comisién Primera de la Cdmara designdé como ponentes
del proyecto del Acto Legislativo sub examine a los congresistas Albeiro
Vanegas Osorio, del Partido de la U; Carlos Abraham Jiménez Lopez, del
partidlo Cambio Radical; Oscar Fernando Bravo Realpe, del Partido
Conservador; Santiago Valencia Gonzalez, del partido Centro Democratico;
Ang¢élica Lozano Correa, del partido Alianza Verde; Germéan Navas Talero, del
partido Polo Democratico Alternativo; Fernando de la Pefia Marquez, del
partido Opcion Ciudadana; Jaime Buenahora Febres, del Partido de la U; y
Silvio Carrasquilla Torres, del Partido Liberal. Los dos ultimos, ademas, fueron
designados ponentes coordinadores. Como se ve, la designacion de los ponentes
garantiz0 la participacion de diferentes bancadas, con lo cual se cumpli6 con lo
previsto por el articulo 150 de la Ley 5* de 1992, segln se indic6 en el fj. 73
supra.

175. El 19 de septiembre de 2017'%4, los representantes presentaron su informe
de ponencia. Este informe fue publicado en la Gaceta 811 de 2017. Por otro
lado, el 21 de septiembre de 2017'% el representante del partido Centro
Democratico presentd informe de ponencia negativo y pidid el archivo de la
iniciativa. Este informe estd publicado en la Gaceta 813 del 20 de septiembre
de 2017. Ademas, la Corte constata que en el informe positivo se consignaron
las proposiciones y modificaciones al texto del proyecto de Acto Legislativo,
con lo cual también se cumplioé con lo dispuesto por los articulos 160.3 de la
Constitucion, asi como 175 y 157 de la Ley 5* de 1992, los cuales se
desarrollaron en el fj. 82 de esta providencia judicial.

176. Segun el Acta “Audiencia publica de 2017, publicada en la Gaceta 1071
de 2017, el 12 de octubre del mismo afio se celebrd una audiencia publica en
relacion con la iniciativa sub examine. Dicha audiencia fue convocada por el
Presidente de la Comision Primera de la Camara, mediante la Resolucion 003

182 Corresponde a la pagina 684 del documento remitido como prueba a la Corte Constitucional.

183 Expediente legislativo, fl. 366.

184 Antecedentes legislativos, fl. 309 (p. 606 del documento digital enviado a la Corte Constitucional).
185 Antecedentes legislativos, fl. 292 (p. 589 del documento digital enviado a la Corte Constitucional).
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del 5 de octubre de 20178, Esta audiencia tuvo por objeto que “las personas
naturales o juridicas interesadas, present[aran]| opiniones u observaciones
sobre el Proyecto de Acto Legislativo numero 017 de 2017 Camara, 005 de
2017 Senado”. Ademads de los Representantes a la Camara que integran dicha
Comision y el Registrador Nacional del Estado Civil, en esta audiencia
participaron la directora general de Codhes; el gobernador (e) del Cabildo
Indigena Amoya-La Virginia; la Corporacion para el Control Social; la
Organizacion del Bajo Atrato Chocoano; el presidente nacional de
Sintraimagara; el ciudadano Isidoro Galvis Anaya, ex alcalde del municipio de
Santa Rosa en el sur de Bolivar; la Comision de Seguimiento a las Victimas y
Restitucion de Tierras; el Comité Ejecutivo Fensuagro; la asesora juridica de
Ruta Pacifica de las Mujeres; el Centro de Pensamiento y Didlogo Politico; la
Corporacion Casa de la Mujer; la Escuela Nacional Sindical; el ciudadano Jaime
Castro Castro, ex constituyente; la Mision de Observacion Electoral; la
organizacion Viva la Ciudadania; el sefior Dario José Mosquera, de
Sintramienergética; la Corporacion Jestis Maria Valle; el Movimiento Nacional
de Victimas de Crimenes de Estado; la Mesa Nacional de Victimas; la Red
Nacional de Minas Antipersona; la organizacion Foro Nacional por Colombia;
la ciudadana Natalia Solis, del Grupo de Género en la Paz; y el estudiante
Cristian David Meneses.

177. El anuncio de votacion del proyecto de Acto Legislativo para el tercer
debate se realiz6 el 20 de septiembre de 2020, segin consta en el Acta 06 del
mismo dia, publicada en la Gaceta 1098 de 2017. En dicha Acta se anuncio el
debate del proyecto sub examine dentro de los asuntos “que se discutiran y
votaran en la proxima Sesion Ordinaria de la Comision . Es del caso precisar
que la sesion siguiente, que se dio el 25 de septiembre de 2017, fue aquella en
la que tuvo lugar el debate respectivo. La Corte constata que el anuncio previo
cumpli6é con los requisitos previstos por el articulo 160.5 de la Constitucion y
la jurisprudencia constitucional, en los términos en los que se explico en los
ff;. 77 y 78 supra.

178. El tercer debate del proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y
017 de 2017 (Camara) se realiz6 el 25 de septiembre de 2017, segiin consta en
el Acta 17 del mismo dia, publicada en la Gaceta 1070 de 2017. En dicho
documento, asi como en la certificacion expedida por el secretario de la
Comision Primera de la Camara, durante el tramite surtido ante esta
Corporacion, se da cuenta de lo siguiente:

- La sesion inici6 con el quorum deliberatorio requerido, esto es, de mas de
una cuarta parte de los miembros de la Comision Primera del Senado;

- Luego de la deliberacion, la proposicion negativa se sometio a votacion y
fue negada por la mayoria absoluta; de los 35 miembros de la Comision, 28
representantes votaron asi: 9 votos a favor y 19 en contra (votacion nominal

186 Mediante las proposiciones 9 y 12, aprobadas en la sesion de la Comision Primera del 19 de septiembre de
2017, los siguientes representantes solicitaron la celebracion de la audiencia: Representantes Santiago Valencia
Gonzalez, Heriberto Sanabria Astudillo, Alirio Uribe Mufioz y Angela Maria Robledo.
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y publica);

- Concluida la deliberacion, la proposicion positiva del informe de ponencia
se sometid a votacion y fue aprobada por la mayoria absoluta, asi: 24 votos a
favor y ninguno en contra (votacion nominal y publica);

- Los articulos 2 a 4 del proyecto de Acto Legislativo sub examine se
sometieron a votacion y fueron aprobados por la mayoria absoluta, asi: 23
votos a favor y ninguno en contra (votacion nominal y publica);

- Los articulos 7° a 9° transitorios, incorporados por el articulo 1° del proyecto
de Acto Legislativo sub examine, se sometieron a votacion y fueron
aprobados por la mayoria absoluta, asi: 24 votos a favor y ninguno en contra
(votacidon nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 1° transitorio se sometio a votacion y fue
negada por la mayoria absoluta, asi: 7 votos a favor y 16 en contra (votacion
nominal y publica);

- El articulo 1° transitorio como venia en el informe de ponencia se sometid
a votacion y fue aprobado por la mayoria absoluta, asi: 22 votos a favor y 1
en contra (votacion nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 2° transitorio se sometid a votacion y fue
negada por la mayoria absoluta, asi: 5 votos a favor y 18 en contra (votacion
nominal y publica);

- El articulo 2° transitorio como venia en el informe de ponencia se sometid
a votacion y fue aprobado por la mayoria absoluta, asi: 22 votos a favor y 1
en contra (votacion nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 3° transitorio se sometio a votacion y fue
aprobada por la mayoria absoluta, asi: 22 votos a favor y 1 en contra (votacion
nominal y publica);

- El articulo 4° transitorio se sometid a votacion y fue aprobado por la mayoria
absoluta'®’, con 21 votos a favor y 1 en contra (votaciéon nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 5° transitorio se sometid a votacion y fue
aprobada por la mayoria absoluta, asi: 22 votos a favor y 1 en contra (votacion
nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 6° transitorio se sometio a votacion y fue
aprobada por la mayoria absoluta con 20 votos a favor y 2 en contra (votacion
nominal y publica);

187 El articulo transitorio tenia 4 proposiciones, pero los autores de las tres primeras no estaban presentes al

momento de efectuar la votacion del articulado. La cuarta proposicion, segun sus autores, quedaria como
“constancia”. Cfr. Gaceta 1070 del 20 de noviembre de 2017, p. 55.
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- La proposicion sobre el articulo 10° transitorio se sometio a votacion y fue
aprobada por la mayoria absoluta, asi: 21 votos a favor y 1 en contra (votacion
nominal y publica). Esto supone que “el articulo 1°[fue] aprobado con todas

las modificaciones propuestas”'®®; y

- El titulo y la pregunta sobre la aprobacion del proyecto se sometieron a
votacion y fueron aprobados por la mayoria absoluta, 22 votos a favor y
ninguno en contra (votacion nominal y publica).

179. Entales términos, el tercer debate y la respectiva aprobacion del proyecto
del Acto Legislativo sub examine cumplidé con las reglas sobre (i) quorum
deliberatorio y decisorio (Art. 145 de la CP, desarrollado en el {j. 83 supra); (ii)
objeto, sistema y forma de las votaciones (arts. 133 y 157 de la CP, asi como
114 y 157 de la Ley 5* de 1992, presentadas en el fj. 79 supra); y (iii) mayoria
absoluta (Art. 1, lit. g, del AL 1 de 2016).

180. El texto aprobado por la Comision Primera de la Camara fue publicado
en la Gaceta 946 del 19 de octubre de 2017, con lo cual se dio cumplimiento al
articulo 2 de la Ley 1431 de 2011 (fj. 80 supra).

181. Lapso entre el tercero y cuarto debate. Mientras que el tercer debate del
proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Cémara) se
llevo a cabo el 25 de septiembre de 2017, el cuarto debate tuvo lugar entre el 7
y el 9 de noviembre del mismo afio, seglin consta en las Actas 257 a 259 de los
mismos dias, publicadas en las Gacetas 44, 67 y 225 de 2018. Por lo tanto, se
observo el lapso de 8 dias que debe mediar entre el tercero y el cuarto debate,
como prescribe el articulo 160.1 de la Constitucion Politica, en los términos en
lo que se explico en el fj. 84 supra.

182. Cuarto debate (Plenaria de la Camara de Representantes). Segin lo que
se puede observar en el expediente legislativo'®, se designaron como ponentes
para el debate en la Plenaria de la Camara a los congresistas Oscar Fernando
Bravo Realpe, del Partido Conservador; Santiago Valencia Gonzalez, del
partido Centro Democratico; Fernando de la Penia Méarquez, del partido Opcion
Ciudadana; Angélica Lozano Correa, del partido Alianza Verde; German Navas
Talero, del partido Polo Democratico Alternativo; Jaime Buenahora Febres, del
Partido de la U; y Silvio Carrasquilla Torres, del Partido Liberal. Los dos
ultimos, ademas, fueron designados coordinadores ponentes. Como se ve, la
designacion de los ponentes garantizo la participacion de diferentes bancadas,
con lo cual se cumplid con lo previsto por el articulo 150 de la Ley 5* de 1992,
segun lo sefialado en el fj. 73 supra.

183. EIl 18 de octubre de 2017'°, los representantes presentaron su informe de
ponencia. Este informe fue publicado en la Gaceta 946 del 19 de octubre de

188 Gaceta 1070 del 20 de noviembre de 2017, p. 63.
189 F1. 201 (p. 606 del documento digital enviado a la Corte Constitucional).
190 Antecedentes legislativos, fl. 160 (p. 333 del documento digital enviado a la Corte Constitucional).
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2017. La Corte constata que el informe da cuenta de las proposiciones y
modificaciones que surgieron en el marco de la audiencia publica celebrada el
dia 12 de octubre de 2017, asi como del resto de proposiciones presentadas a lo
largo del tramite surtido, en particular las del tercer debate legislativo, con lo
cual también se cumplié con lo dispuesto por los articulos 160.3 de la
Constitucion, asi como 175 y 157 de la Ley 5* de 1992, los cuales se
desarrollaron en el fj. 82 de esta providencia judicial. Adicionalmente, el 24 de
octubre de 2017'!, el representante del partido Centro Democratico presentd
informe de ponencia negativo y pidio el archivo de la iniciativa. Este informe
se encuentra publicado en la Gaceta 972 de 2017.

184. El anuncio de votacion del proyecto de Acto Legislativo para el cuarto
debate se realizo los dias 1, 7 y 8 de noviembre de 2017, seglin consta en las
Actas 256 a 258 de los mismos dias, publicadas en las Gacetas 75, 44 y 67 de
2018. En dichas Actas consta que se anuncio el proyecto sub examine dentro de
los asuntos que serian debatidos. En la primera de dichas actas se observa el
anuncio del debate del proyecto: “[s]e anuncian los siguientes proyectos para
la siguiente Sesion Plenaria en la cual se debatan proyectos de ley o de actos
legislativos”!®?. En la segunda de las referidas actas, correspondiente a la sesion
plenaria del 7 de noviembre de 2017, se da cuenta del anuncio del proyecto para
debate el 8 de noviembre siguiente, en estos términos: “se anuncian los
siguientes proyectos para la Sesion Plenaria del dia miércoles ocho de
noviembre del 2017, o para la siguiente Sesion Plenaria, en la cual se debatan
proyectos de ley o actos legislativos ’'**. Igualmente, en la tercera de las actas,
correspondiente a la sesion del 8 de noviembre de 2017, se puede leer el anuncio
del proyecto para debate al dia siguiente, con esta formula: “[a] las nueve de la
mariana, o para la siguiente sesion plenaria en la cual se debatan proyectos de
ley o actos legislativos”*. Asi, la Corte constata que los anuncios previos
cumplieron con los requisitos previstos por el articulo 160.5 de la Constitucion
y la jurisprudencia constitucional, en los términos en los que se explico en los
ff;. 77 y 78 supra.

185. El cuarto debate del proyecto del Acto Legislativo sub examine se realizo
entre el 7y el 9 de noviembre de 2017, seglin consta en las Actas 257 a 259 de
los mismos dias, publicadas en las Gaceta del Congreso Nos. 44, 67 y 225 de
2018. En dichos documentos, asi como en la certificacion expedida por el
secretario general de la Camara durante el tramite surtido ante esta Corporacion;
se da cuenta de lo siguiente:

- La sesion del 7 de noviembre de 2017 inicid con el quorum deliberatorio
requerido, esto es, de mas de una cuarta parte de los miembros de la plenaria

de la Camara:

- Luego de la deliberacion, la proposicion negativa se sometio a votacion y

91 Antecedentes legislativos, fl. 100 (p. 266 del documento digital enviado a la Corte Constitucional).
192 Gaceta 75 del 16 de marzo de 2018, p. 60.

193 Gaceta 44 del 9 de febrero de 2018, p. 104.

194 Gaceta 67 del 2 de marzo de 2018, p. 67.
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fue negada por la mayoria absoluta. De los 166 miembros de la Plenaria, 114
representantes votaron asi: 24 votos a favor y 90 en contra (votacidon nominal
y publica);

- Concluida la deliberacion, la proposicion positiva del informe de ponencia
se sometid a votacion y fue aprobada por la mayoria absoluta con 98 votos a
favor y 3 en contra (votacion nominal y publica);

- Se sometieron a deliberacidén y resultaron negadas las proposiciones que
buscaban eliminar todos los articulos transitorios del articulo 1° del proyecto
de Acto Legislativo sub examine, asi: 7 votos a favor y 94 en contra (votacion
nominal y publica);

- Los articulos 1°, 8° y 9° transitorios, incorporados por el articulo 1° del
proyecto de Acto Legislativo sub examine, se sometieron a votacion y fueron
aprobados por la mayoria absoluta con 92 votos a favor y 3 en contra
(votacion nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 2° del Acto Legislativo se sometio a
votacion y fue aprobada por la mayoria absoluta con 92 votos a favor y 3 en
contra (votacion nominal y publica);

- El articulo 3° del Acto Legislativo, como venia en el informe de ponencia,
se sometid a votacion y fue aprobado por la mayoria absoluta con 92 votos a
favor y 3 en contra (votacion nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 7° transitorio, incorporado por el articulo
1° del proyecto de Acto Legislativo sub examine, se sometio a votacion y fue
aprobada por la mayoria absoluta, asi: 87 votos a favor y 5 en contra (votacion
nominal y publica);

- Dos proposiciones sobre el articulo 2° transitorio se sometieron a
deliberacion y en su votacion no se alcanzd la mayoria absoluta, por lo que
se entendieron negadas. La primera proposicion, que pretendia modificar las
CITREP 8, 11y 12, obtuvo 40 votos a favor y 46 en contra (votacidon nominal
y publica). Por su parte, la segunda, que buscaba modificar la CITREP 17,
obtuvo 11 votos a favor y 73 en contra (votacion nominal y publica).

- La sesion del 8 de noviembre de 2017 inicid con el quorum deliberatorio
requerido, esto es, de mas de una cuarta parte de los miembros de la Plenaria
de la Camara;

- Luego de que se aprobara por mayoria absoluta la mocioén de suficiente
ilustracion, dos proposiciones sobre el articulo 2° transitorio se sometieron a
deliberacion y en su votacion no se alcanzé la mayoria absoluta, por lo que
se entendieron negadas. Respecto de la primera proposicion, 84
representantes votaron asi: 27 votos a favor y 57 en contra (votacidon nominal
y publica). Frente a la segunda, 89 representantes votaron asi: 10 votos a
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favor y 79 en contra (votacion nominal y publica);

- El articulo 2° transitorio como venia en el informe de ponencia se sometid
a votacion y fue aprobado por la mayoria absoluta con 86 votos a favor y 4
en contra (votacidon nominal y publica);

- Dos proposiciones sobre el articulo 4° transitorio y sobre el articulo 2°
transitorio se sometieron a deliberacion y en su votacidon no se alcanzoé la
mayoria absoluta, por lo que se entendieron negadas, asi: 11 votos a favor y
76 en contra (votacidon nominal y publica).

- El articulo 4° transitorio como venia en el informe de ponencia se sometid
a votacion y fue aprobado por la mayoria absoluta con 87 votos a favor y 2
en contra (votacion nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 3° transitorio se sometio a deliberacion y
en su votacion no se alcanz6 la mayoria absoluta, por lo que se entendio
negada, asi: 22 votos a favor y 65 en contra (votacion nominal y publica).

- La sesion del 9 de noviembre de 2017 inici6d con el quorum deliberatorio
requerido, esto es, de mas de una cuarta parte de los miembros de la Plenaria
de la Camara;

- Otra proposicion sobre el articulo 3° transitorio se someti6 a deliberacion y
votacion y fue aprobada por la mayoria absoluta con 84 votos a favor y 7 en
contra (votacion nominal y publica);

- La proposicion sobre el articulo 5° transitorio se sometid a deliberacion y
votacion y fue aprobada por la mayoria absoluta con 88 votos a favor y
ninguno en contra (votacion nominal y publica);

- Luego de que el representante Harry Gonzalez cuestionara si la proposicion
aprobada, sefialada el parrafo precedente, incluia el segundo inciso del
paragrafo 1°, la plenaria avald la reapertura del debate sobre el articulo 5°
transitorio'®>. En seguida, las dos proposiciones sobre el articulo 5° transitorio
se sometieron a deliberacion y votacion y fueron aprobadas por la mayoria
absoluta con 86 votos a favor y len contra (votacion nominal y publica);

- El articulo 6° transitorio como venia en la ponencia se sometid a votacion y
fue aprobado por la mayoria absoluta!®® con 86 votos a favor y 1 en contra

(votacidon nominal y publica);

- El articulo 10° transitorio como venia en la ponencia se sometio a votacion

195 En la Sentencia C-032 de 2021, la Corte avald la constitucionalidad de la reapertura del debate sobre una
disposicion que fue aprobada sin resolver una proposicion. Todo, sobre la linea jurisprudencial reiterada sobre
la viabilidad de reabrir el debate parlamentario. Cfr. Sentencias C-140 de 1998, C-240 de 2012 y SU-150 de
2021.

196 E] articulo transitorio tenia 2 proposiciones, pero los autores no estaban presentes al momento de efectuar la
votacion del articulado. Cfr. Gaceta 225 del 8 de mayo de 2018, p. 37.
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y fue aprobado por la mayoria absoluta con 87 votos a favor y 2 en contra
(votacion nominal y publica), lo que supone que “ha sido aprobado el
articulo primero [del proyecto de Acto Legislativo] con todos sus articulos

transitorios

- El titulo y

99197.

Y

la pregunta sobre la aprobacion del proyecto se sometieron a

votacion y fueron aprobados por la mayoria absoluta con 87 votos a favor y
1 en contra (votacion nominal y ptblica).

186. Asi las cosas, el cuarto debate y la respectiva aprobacion del proyecto del
Acto Legislativo sub examine cumplié con las reglas sobre (i) quorum
deliberatorio y decisorio (Art. 145 de la CP, desarrollado en el {j. 83 supra); (ii)
objeto, sistema y forma de las votaciones (arts. 133 y 157 de la CP, asi como
114 y 157 de la Ley 5* de 1992, presentadas en el fj. 79 supra); y (iii) mayoria
absoluta (Art. 1, lit. g, del AL 1 de 2016).

187. El texto aprobado por la Plenaria de la Camara fue publicado en la Gaceta
1048 de 2017, con lo cual se cumplio lo previsto por el articulo 2 de la Ley 1431
de 2011 (fj. 80 supra).

188. Las consideraciones precedentes se resumen en el siguiente cuadro:

Procedimiento surtido en las Comisiones y Plenarias
Comision SR Plenaria SR Comision CR Plenaria CR
Designacion de Cumple Cumple Cumple Cumple
ponentes
Presentacion (+) Gaceta 384 | (+) Gaceta476 | (+) Gaceta 811 | (+) Gaceta 946
de informes de de 2017 de 2017 de 2017 de 2017
ponencia (-) Gaceta 410 | (-) Gaceta487 | (-) Gaceta 813 | (-) Gaceta 972
de 2017 de 2017 de 2017 de 2017
Anuncio previo | Acta40del 30 | Actas 84,85y | Acta6 del 20 Actas 256 a
de mayo de 86 de 2017 de septiembre 258 de 2017
2017 Gaceta 1003 de de 2017 Gaceta 75,44y
Gaceta455de | 2017y 46y 49 | Gaceta 1098 de 67 de 2018
2017 de 2018 2017
Debate y| Acta4ldel6 Actas 86 de Acta 17 del 25 Actas 257 a
aprobacion de junio de 2017 y 02 de de septiembre 259 de 2017
2017 2018 de 2017 Gaceta 44, 67 y
Gaceta 516 de Gaceta 50 de | Gaceta 1070 de | 225 de 2018
2017 2018 y 1021 de 2017
2017
Publicacion del | Gaceta 476 de | Gaceta 644 de | Gaceta 946 de | Gaceta 1048 de
texto aprobado 2017 2017 2017 2017

189. Fase de conciliacion. Los presidentes de la Camara y el Senado

integraron una Comision de Conciliacion para resolver algunas diferencias entre

197 Gaceta 1070 del 20 de noviembre de 2017, p. 63.
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los textos aprobados por ambas cdmaras. Esta Comision estuvo integrada por el
senador Roy Barreras Montealegre, del partido de la U, y el representante Silvio
Carrasquilla Torres, de Partido Liberal. Los congresistas, de forma oportuna,
rindieron tres informes, los cuales fueron publicados en los siguientes
documentos: (i) Gacetas 1049, 1086 y 1102 (Cémara) y 1050, 1078 y 1100
(Senado), todas de 2017.

190. Dichos informes (i) realizan un estudio comparativo de los textos
aprobados en la Camara y en el Senado; (ii) identifica las diferencias entre unos
y otros; (iii) se propone el texto que se pretende acoger; y, finalmente, (iv) se
consolida el texto definitivo que superaria las diferencias.

191. En lo que respecta a la Camara, los anuncios para la votacion de los
informes de conciliacidon se hicieron el 14 y 28 de noviembre de 2017, como
consta en las Actas 260 y 268 de los mismos dias, publicadas en las Gacetas
170y 71 de 2018. El primero de los informes fue sometido a deliberacion, pero
su discusion y votacion se aplazd, segin consta en el Acta 261 del 15 de
noviembre de 2017, publicada en la Gaceta 56 de 2018. El tercer informe, por
otro lado, fue aprobado en la Plenaria de la Cadmara el 29 de noviembre de 2017,
segiin consta en el Acta 269 del mismo dia, publicada en la Gaceta 72 de 2018.
La aprobacion de este informe fue por mayoria absoluta; de 166 representantes,
123 votaron asi: 90 a favor y 33 en contra (votacidon nominal y publica).

192. En lo que respecta al Senado, los anuncios para la votacion de los
informes de conciliacion se hicieron el 14, 21 a 23 y 27 a 29 de noviembre de
2017, como consta en las Actas 33 a 40 de los mismos dias, publicadas en las
Gacetas 244 a 246, 322, 323 y 346 a 349 de 2018. El tramite de conciliacion
posterior fue objeto de estudio por parte de la Sala Plena de la Corte, en la
Sentencia SU-150 de 2021. Alli, se resaltaron los siguientes hechos relevantes:

- El primer informe fue sometido a deliberacion y fue aprobado en la Plenaria
del Senado el 15 de noviembre de 2017. De los 99 congresistas'*3, 61 votaron
asi: 55 a favor y 6 en contra (votacion nominal y ptblica), seglin consta en el
Acta 34 del mismo dia, publicada en la Gaceta 322 de 2018;

- Pese a lo anterior, en la sesion del 21 de noviembre de 2017, el proyecto fue
anunciado nuevamente para discusion, segun consta en el Acta 35 del mismo
dia, publicada en la Gaceta 245 de 2018;

- En la sesion del 22 de noviembre, el senador conciliador propuso la
reapertura del debate, con fundamento en que, por error, en el informe de
conciliacion aprobado el 15 de noviembre se suprimieron tres proposiciones.
Sin embargo, debido a que no se “alcanzo el quorum requerido” porque solo
se obtuvieron 48 votos a favor, la Mesa Directiva consideré que no hubo
decision sobre la reapertura del debate. Esto y aquello consta en el Acta 36
del 22 de noviembre, publicada en la Gaceta 323 de 2018;

198 En esa ocasion el quorum se fijo teniendo como referente un niimero de 102 curules, esto es, sin descontar
las 3 curules de los senadores que habian sido suspendidos.
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- En las sesiones del 23 y el 27 de noviembre de 2017, se anuncio para
votacion el proyecto de Acto Legislativo sub examine, segin consta en las
Actas 37 y 38 de esos dias, publicadas en las Gacetas 246 y 346 de 2018.

- En la sesion del 28 de noviembre, se propuso nuevamente la reapertura del
debate. Sin embargo, debido a que se obtuvieron 39 votos favorables y 16
negativos, la Mesa Directiva consider6 que no hubo decision sobre la
reapertura del debate. Todo, segun consta en el Acta 39 del 28 de noviembre,
publicada en la Gaceta 347 de 2018;

- En la sesion del 29 de noviembre, como consta en el Acta 40 de ese dia,
publicada en la Gaceta 348 de 2018, se inform6 que la conciliacion ya habia
sido aprobada por la Camara y se sefialo que la discusion sobre la reapertura
del debate se dejaria para la siguiente sesion.

- En el Acta 41 del 30 de noviembre de 2017, en la que consta la sesion de
ese dia, se advierte lo siguiente: (i) en el orden del dia se encuentra para
discusion el tercer informe de conciliacion?® del proyecto de acto legislativo
sub examine; (ii) abierta la discusion, el senador conciliador se refirio a lo
ocurrido en la sesion del 28 de noviembre de ese afo, particularmente, para
sefalar que alli se habia dado un primer debate sobre el tercer informe de
conciliacion®!; (iii) varios senadores intervinieron, por un lado, para
cuestionar que el informe de conciliacion sea sometido a votacion
nuevamente y, por el otro, para apoyar o rechazar el articulado de la norma;
y (iv) luego de oir al representante de la Mesa Nacional de Victimas, se
propuso la mocion de suficiente ilustracion y la iniciativa fue sometida a
votacion, sin que conste alguna decision explicita respecto de la reapertura

del debate;

- El tercer informe fue votado en la Plenaria del Senado el 30 de noviembre
de 2017, con el siguiente resultado: 57 senadores votaron asi: 50 a favory 7
en contra (votacion nominal y publica), segiin consta en el Acta 41 del mismo
dia, publicada en la Gaceta 247 de 2018;

- La Mesa Directiva del Senado considerd que no se alcanzd la mayoria
absoluta, para lo que tuvo en cuenta las 102 curules del Senado. En otras
palabras, no excluy6 las curules de los 3 senadores suspendidos de su
investidura: Martin Emilio Morales Diz (Res. 031 del 24 de agosto de 2016),

199 Gaceta 247 del 11 de mayo de 2018.

200 Pyblicado en la Gaceta 1100 del 27 de noviembre de 2017.

201 Cfr. Gaceta 247 del 11 de mayo de 2018, p. 57. Alli se lee: Palabras del honorable Senador Roy Leonardo
Barreras Montealegre. (...) Asi que seiior Presidente, solo una reflexion precisa sobre el procedimiento para
evacuar las dudas legitimas de algunos comparieros y es que lo que, en la pasada sesion hicimos en esta
Plenaria fue reabrir el debate, el primer debate del informe de conciliacion final, el primer debate y en ese
primer debate del informe de conciliacion final los votos que pedian archivar las curules no solo no alcanzaron
la mayorias sino que fueron claramente minoritarios, fueron solamente 14 los votos de quienes pedimos crear
las curules que fueron cerca de 40, tampoco fueron suficientes por lo que no hubo una decision (...)".
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Bernardo Miguel Elias Vidal (Res. 076 del 24 de octubre de 2017) y Musa
Besaile Fayad (Res. 092 del 22 de noviembre del 2017).

193. Ante la decision adoptada por la Mesa Directiva del Senado, el ponente
conciliador interpuso accion de tutela, en nombre propio y en representacion de
las victimas del conflicto armado interno, con la que pretendio la proteccion del
derecho fundamental al debido proceso y a la reparacion integral. En términos
generales, alegd que el informe si habia sido aprobado. Luego de hacer varias
consideraciones de diversa indole, la Sala Plena de la Corte expidio la Sentencia
SU-150 de 2021, en la que resolvid lo siguiente:

“(...) Tercero.- (...) como orden de amparo, DESE por aprobado el proyecto de
Acto Legislativo 05 de 2017 Senado, 017 de 2017 Camara, «por el cual se crean
16 Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz para la Camara de
Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026».

Cuarto.- Como consecuencia de la decision adoptada en el numeral tercero de la
parte resolutiva de esta sentencia, en el plazo méximo de cuarenta y ocho (48)
horas siguientes a la notificacion de este fallo, se ORDENA que se proceda por
el area respectiva tanto del Senado de la Republica como de la Camara de
Representantes, a desarchivar y ensamblar el documento final aprobado del
proyecto de Acto Legislativo 05 de 2017 Senado, 017 de 2017 Camara, «por el
cual se crean 16 Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz para la
Camara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026», conforme
al texto conciliado por ambas Cémaras y que fue publicado en las Gacetas del
Congreso 1100 y 1102 del 27 de noviembre de 2017 respectivamente, en el que
se debe actualizar la prescripcion por virtud de la cual estas circunscripciones
aplicaran para los periodos constitucionales 2022-2026 y 2026-2030, segun se
incluye en el Anexo niimero 1° de esta sentencia.

Quinto.- Una vez haya sido satisfecha la orden dispuesta en el numeral 4 de la
parte resolutiva de esta sentencia, en el plazo méximo de cuarenta y ocho (48)
horas siguientes a su ocurrencia, se ORDENA que se proceda con la suscripcion
del proyecto de Acto Legislativo por parte de los Presidentes y Secretarios
Generales, tanto del Senado de la Republica como de la Camara de
Representantes, como Acto Legislativo.

Sexto.- Vencido el plazo que se dispone en el numeral 5 de la parte resolutiva de
esta sentencia, en el término maximo de cuarenta y ocho (48) horas siguientes a
su ocurrencia, se ORDENA que el texto suscrito sea enviado por el Secretario
General del Senado al Presidente de la Republica, para que éste proceda a
cumplir con el deber de publicidad, mediante su promulgacion en el Diario
Oficial. Luego de lo cual, una copia auténtica del Acto Legislativo debera ser
remitida por la Secretaria Juridica de la Presidencia a este tribunal, para adelantar
el control automatico y Unico de constitucionalidad, que se prevé en el literal k),
del articulo 1°, del Acto Legislativo 01 de 2016.”

194. Para los efectos de esta providencia, se resaltan dos argumentos de la
Sentencia SU-150 de 2021: primero, que, para la época de los hechos, tres
senadores habian sido suspendidos, por lo que se produjo una reconfiguracion
del Senado, con fundamento en la cual el quorum y las mayorias se debian
calcular sobre un total de 99 senadores, que no sobre el total de los congresistas
elegidos (102). Esto, en virtud de lo dispuesto por el articulo 134 de la
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Constitucion Politica, que, se dijo, aplica para la conformacion del quorum vy,
también, para el calculo de las mayorias, en particular, en aquellos eventos en
los que la Constitucion Politica exige la aprobacion por mayoria absoluta. Para
sustentar tal interpretacion, se dijo, no es necesario acudir al precedente
constitucional contenido en la Sentencia C-080 de 2018 y el Auto 282 de
2019%%, pese a que lo expuesto en estos fallos refuerza la tesis de la sentencia
de unificacion en comento.

195. Segundo, que, ante la circunstancia que se presento, consistente en que la
Plenaria del Senado aprobd un informe de conciliacion el 15 de noviembre de
2017y, luego, aprobo uno distinto el 30 de noviembre siguiente, cuyo contenido
es igual al que habia sido aprobado en la Plenaria de la Camara el dia anterior,
la Corte concluyo que, la Plenaria del Senado habia optado, validamente, por
“conmsiderar que (...) un pronunciamiento definitivo sobre la iniciativa solo se
produciria, cuando ambas camaras han decidido manifestarse de forma
autonoma sobre el mismo texto conciliado, a partir del informe que, con igual
contenido, sea radicado ante las plenarias de cada corporacion, haciendo uso
de las herramientas que para el efecto brinda el procedimiento legislativo y la
prdctica parlamentaria™®, en especifico, el fenomeno de reapertura del

202 En efecto, en la Sentencia SU-150 de 2021 se dijo, in extenso, lo siguiente: “Aun sin necesidad de recurrir
a los recientes precedentes que sobre el particular existen en la jurisprudencia de este tribunal, son tres las
razones que emanan de la propia Carta y que se fortalecen con el transito normativo que condujo a la
expedicion de la norma actualmente en vigor, las que explican el por qué la formula de reduccion de los
integrantes de una corporacion, se aplica no solo para la definicion del quorum sino igualmente para la
determinacion de las mayorias: // (i) En primer lugar, el principio de unidad constitucional excluye que el
inciso 3° del articulo 134 de la Carta, se restrinja a un sentido limitado unicamente a la conformacion del
quorum. En efecto, los articulos 145 y 146 del Texto Superior, previamente explicados, para efectos de regular
el proceso de conformacion de la voluntad democrdtica, referente a la determinacion del numero minimo de
congresistas que se requiere para deliberar y tomar una decision, apelan a un esquema de orden consecuencial,
en el que sobre la base de la acreditacion tanto del quorum deliberatorio como decisorio, se habilita continuar
con el acto de votacion y, por ende, se permite verificar si una decision obtuvo el numero de votos minimos
requeridos para efectos de su lograr aprobacion. Una lectura contraria generaria que existieran dos formas
de entender la integracion de una corporacion publica, una para el quorum, y otra para la mayoria, lo cual
desconoce el esquema concurrente y sincronico de actuacion ideado por el Constituyente, y que se reconoce
por el legislador organico en el encabezado del articulo 117 de la Ley 5°de 1992, el cual, como ya se ha visto,
establece que: «Las decisiones que se adoptan a través de los diferentes modos de votacion surten efectos en
los términos constitucionales. La mayoria requerida, establecido el quorum decisorio, es la siguiente: (...)». //
(ii) En segundo lugar, limitar la formula para determinar los miembros de las corporaciones publicas tan solo
al quorum es contraria al principio de efecto util, ya que permitiria que los partidos y movimientos politicos
sancionados con la perdida de curules, por actos merecedores de reproche juridico y moral (v.gr., por incurrir
en delitos de pertenencia, promocion o financiacion de grupos armados ilegales), puedan seguir impactando
en el funcionamiento del organo, al prolongar el calculo de sus votos para la consolidacion de las mayorias, a
pesar de que la medida implementada por la figura de la silla vacia, (i) buscara eliminar totalmente su
influencia en las decisiones a tomar, y (ii) disminuir el poder de decision de los partidos y movimientos que
infringieron sus deberes de diligencia y cuidado en la integracion de las listas, como consta de forma expresa
en los antecedentes del acto de reforma, previamente transcritos. // (iii) En tercer lugar, el principio de
interpretacion sistemadtica conduce a advertir que la norma constitucional pretende eliminar todo tipo de
injerencias en el proceso de formacion de la voluntad democratica (esto es, en la fijacion del quorum y de las
mayorias), sin desconocer que dicha determinacion repercute en el principio democratico, especialmente en lo
referente al mandato de representacion. Por ello, el ultimo inciso del articulo 134 del Texto Superior, prevé
una regla de reconfiguracion de las camaras, cuando las circunscripciones electorales, por efecto de la silla
vacia, se reduzcan en sus miembros a la mitad o menos. Notese que, si las curules siguiesen teniendo un valor
para el calculo de las mayorias, la norma en comento careceria de sentido, ya que no se presentaria un vacio
en la representacion.”.

203 Sentencia SU-150 de 2021, fj. 443.
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debate, avalado en la jurisprudencia constitucional’?®. Esta herramienta,
concluyo la Sala Plena, puede provenir de una proposicion aprobada
formalmente o, en su defecto, puede estar implicita en la votacion de un nuevo
informe de conciliacidn, como ocurrid en este caso.

196. Adicionalmente, la Corte recordd que no existe reparo alguno en el hecho
de que se hayan presentado varios informes de conciliacion —tres para el proceso
sub examine—, asi como tampoco lo hay en que en dichos informes se hayan
propuesto y adoptado ajustes orientados a superar las discrepancias existentes
entre las camaras. Para tales fines, reiter6 lo dicho en la Sentencia C-084 del
2018.

197. En este punto, expuestos los argumentos antes referidos, la Sala Plena
advierte que las ciudadanas Maria Fernanda Cabal Molina y Paloma Valencia
Laserna no tienen razon cuando afirman que se incurridé en un vicio de
procedimiento legislativo insubsanable al aprobar el informe de conciliacion en
la Plenaria del Senado. En criterio de las ciudadanas intervinientes, el Acto
Legislativo 2 de 2021 deberia ser declarado inexequible en su totalidad, por dos
razones: primero, por €l error en el que se incurrid al aprobar un informe de
conciliacion y luego aprobar otro y, segundo, porque se aplico indebidamente
el articulo 134 de la Constitucion Politica. Sin embargo, por las razones
consignadas en los parrafos precedentes, particularmente, por lo dicho en los
ff.j. 194 a 196 supra, tales argumentos quedan desvirtuados.

198. En los términos expuestos, la Corte advierte que la Comision de
Conciliacion para el proyecto sub examine: (i) fue debidamente conformada;
(ii) estuvo integrada por un numero igual de senadores y representantes; (7ii)
rindi6 los informes de rigor, los cuales fueron publicados por lo menos un dia
antes de ser sometido a votacion y aprobacion de las Plenarias; (iv) dichos
informes se elaboraron oportunamente y contuvieron las razones para su
aprobacion; (v) se limitaron a acoger mayoritariamente el texto aprobado por
la Camara, sin que incluyeran otros contenidos sustantivos; (vi) los anuncios
previos fueron debidamente publicados; y (vii) el informe fue aprobado por la
mayoria absoluta de ambas Plenarias, segiin se indico. En tales términos, se
cumpli6 con las exigencias previstas por los articulos 161 de la Constitucion
Politicay 186 a 189 de la Ley 5* de 1992, referidos en los ff.jj. 91 a 95 de esta
providencia.

199.  Publicacion del Acto Legislativo. El Acto Legislativo 2 de 2021 fue
debidamente publicado en el Diario Oficial No. 51777 de 25 de agosto de 2021.

200. Principios de consecutividad e identidad flexible. L.a Corte evidencia que,
en el tramite parlamentario del Acto Legislativo 2 de 2021, el Congreso de la
Republica satisfizo los principios de consecutividad e identidad flexible,
desarrollados en los ff.j;. 96 y 97 de este fallo.

204 Cfr. Sentencias C-140 de 1998, C-277 de 2007, C-240 de 2012 y C-590 de 2019, entre otras.

Péagina 70 de 124



Expediente RPZ-012

201. Enrelacion con el principio de consecutividad, esta Corte advierte que el
proyecto de acto legislativo 05 de 2017 (Senado) y 017 de 2017 (Cémara) se
tramitd de manera sucesiva en los cuatro debates previstos por el literal “g” del
articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016. Durante todos los debates
legislativos, el Congreso conservd los ejes tematicos comunes de dicha
iniciativa, sin alteraciones. En efecto, los ejes tematicos de la reforma
constitucional del proyecto presentado por el Gobierno Nacional se
mantuvieron a lo largo del tramite parlamentario y se insertaron en el texto
finalmente aprobado del Acto Legislativo 2 de 2021. El eje tematico general fue
la creacion de las CITREP.

202. Por otra parte, los ejes tematicos concretos son los siguientes: (i) se
dispuso la distribucion territorial y conformacion de las CITREP; (i) se
establecieron los criterios generales para la inscripcion de candidatos, esto es,
que no pueden ser inscritos por partidos y movimientos politicos tradicionales
y que deben hacerlo por medio de organizaciones de victimas, organizaciones
campesinas u organizaciones sociales, incluyendo las de las mujeres, grupos
significativos de ciudadanos y, eventualmente, consejos comunitarios y
resguardos y autoridades indigenas; (iii) se previeron los requisitos para ser
candidatos y unas prohibiciones para quienes hayan sido candidatos a cargos
publicos, con el aval de partidos y movimientos politicos tradicionales; (iv) se
regularon los principales aspectos de la forma de eleccion de los candidatos; (v)
se reconocieron las formas de financiacion de las campaiias, asi como el acceso
a los medios de comunicacion; (vi) se resalto la necesidad de crear una autoridad
para verificar el censo electoral en las circunscripciones especiales y la
observancia de las reglas especiales del Acto Legislativo sub examine; y (vii) se
faculto al Gobierno Nacional para reglamentar lo relativo a los mecanismos de
observacion y transparencia electoral ciudadana, la campafia especial de
cedulacion y registro electoral y las campafias de pedagogia y sensibilizacion
en torno a la participacion electoral.

203. Parala Corte, las Actas y Gacetas referidas a lo largo de esta providencia
dan cuenta de que dichos ejes tematicos estuvieron presentes, no solo en el texto
presentado por el Gobierno Nacional, sino también en los textos aprobados en
cada debate, en las comisiones primeras y en las Plenarias del Congreso de la
Republica, asi como en el texto del Acto Legislativo 2 de 2021 que finalmente
fue promulgado. En tales términos, la Corte constata que, en dicho tramite
legislativo, se observd y respeto el principio de consecutividad.

204. En relacion con el principio de identidad flexible, esta Corporacion
advierte que las modificaciones introducidas al texto durante el debate
parlamentario tienen relacion de conexidad clara y especifica con el objeto del
proyecto previamente referido y, ademas, se refirieron a temas conocidos y
debatidos por las comisiones primeras y las Plenarias del Congreso de la
Republica. En efecto, la Corte verificd que todas las modificaciones insertadas
al texto originalmente presentado por el Gobierno Nacional guardaran una
relacion de conexidad clara y especifica con los ejes tematicos y la regulacion
del mismo.
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205. Frente al articulo 4° del Acto Legislativo 02 de 2021 —sobre la vigencia
de la reforma constitucional—, la Sala Plena advierte que fue aprobado sin
modificaciones a lo largo del debate parlamentario. En efecto, luego de su
incorporacion en la ponencia para primer debate —Gaceta 384 de 2017—, el
mismo se mantuvo inalterado, pese a que pasé del tercer al cuarto lugar. Esto
ultimo, debido a la inclusidon de un nuevo articulo en el primer debate en la
Comision Primera de la Camara.

206. La misma conclusion aplica respecto al articulo 2° del Acto Legislativo
sub examine —habilitacion al presidente de la Republica para reglamentar—, pues
estaba en la propuesta que presentd el Gobierno Nacional y fue aprobado sin
modificaciones sustanciales a lo largo del debate parlamentario. Es cierto que,
durante los dos primeros debates, el Senado modificé la habilitacion para
asignarsela al legislador estatutario —Gacetas 384 y 476 de 2017—. Con todo,
también lo es que, durante el debate en la Camara —tercer y cuarto debate—, se
retomo la version propuesta por el Gobierno Nacional, como lo muestran las
Gacetas 946y 1048 de 2017, y asi fue aprobada por la Comision de Conciliacion
que fue designada.

207. Igualmente, frente al articulo 2° del Acto Legislativo sub examine, es
necesario aclarar que su paragrafo fue incluido por la Plenaria de la Camara en
el cuarto debate, segun se observa en la Gaceta 1048 de 2917. Sin embargo,
para la Corte, los antecedentes legislativos dan cuenta de que dicho paragrafo
se encuentra relacionado intrinsecamente con los contenidos normativos de la
reforma constitucional, pues tiene por objeto, justamente, regular uno de los
ejes tematicos de la iniciativa sometida al Congreso de la Republica, esto es, la
financiacion de las campanas politicas.

208. El articulo 3° del Acto Legislativo 2 de 2021 —remision normativa— fue
incorporado a lo largo del debate parlamentario, en especifico, en la ponencia
para primer debate en la Comision Primera de la Camara —Gacetas 811 y 946
de 2017-. Con todo, como dicho articulo se circunscribe a los ejes tematicos de
la reforma constitucional, la Corte considera que la remision tiene conexidad
clara y especifica con el objeto del proyecto de acto legislativo.

209. Finalmente, en cuanto al articulo 1° del Acto Legislativo sub examine, la
Sala constat6 lo siguiente:

- El articulo 1° transitorio fue aprobado a lo largo del debate parlamentario.
En efecto, desde su incorporacion en la iniciativa que presentd el Gobierno
Nacional, se mantuvo inalterado. Es del caso aclarar que la expresion “/l]as
listas deberan elaborarse teniendo en cuenta el principio de equidad e
igualdad de género”, contenida en el Ultimo aparte de la norma, fue
introducido en la ponencia para segundo debate en la Plenaria del Senado.
Esta situacion, sin embargo, es reflejo del principio de identidad flexible,
pues dicha modificacion tiene relacion de conexidad clara y especifica con
las temadticas relacionadas en la exposicion de motivos del proyecto del
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Gobierno Nacional, esto es, “garantizar la participacion electoral de los
habitantes que historicamente han sido afectados por el conflicto
armado™®.

- El articulo 2° transitorio fue aprobado a lo largo del debate parlamentario.
En efecto, desde su incorporacion en la iniciativa que presentd el Gobierno
Nacional se mantuvo inalterado, en particular, en lo que respecta a la
distribucion territorial y conformacion de las CITREP. Esto, sin perjuicio de
que fuera objeto de proposiciones modificatorias, como ocurrid en el debate
ante la Comision Primera de la Cadmara —ver fj. 187 y Gaceta 1070 de 2017,
pp. 51y 52—,

Es cierto que el paragrafo de la norma fue objeto de dos ajustes sustanciales
durante el tramite legislativo: primero, durante los cuatro debates se discutio
el alcance de la exclusion de las cabeceras municipales de los municipios que
conforman las CITREP y, segundo, si era necesario o no crear nuevos puestos
de votacion para garantizar la participacion de los habitantes de zonas rurales,
apartadas y centros poblados dispersos. Finalmente, en el tramite de
conciliacidon se optd por el texto aprobado por la Camara, que no limit6 la
exclusion a los municipios con mas de cincuenta mil habitantes y dispuso la
posibilidad de crear nuevos puestos de votacion. Sin embargo, también es
cierto que tal circunstancia materializa el principio de identidad flexible,
debido a la relacion de conexidad clara y especifica con las temaéticas del
proyecto de Acto Legislativo, esto es, garantizar la representacion real de las
victimas del conflicto armado, asi como impedir que las CITREP sean
obtenidas por los partidos y movimientos politicos tradicionales.

- En lo que respecta a los incisos 2° y 3° los literales “a”, “b” y “c” y el
paragrafo 1°, el articulo transitorio 3° fue aprobado a lo largo del debate
parlamentario. En efecto, desde su incorporacion en la iniciativa que presento
el Gobierno Nacional, tales contenidos normativos se mantuvieron
inalterados. Adicionalmente, el inciso 1° de la norma, desde que fue incluido
en la ponencia para primer debate en la Comision Primera del Senado
—Gaceta 384 de 2017—, se mantuvo inalterado y asi fue aprobado finalmente.

Los paragrafos 2° y 4° fueron incorporados a lo largo del debate
parlamentario, en particular, en la ponencia para primer debate en la
Comision Primera de la Camara —Gacetas 811 y 946 de 2017—. Con todo, la
Corte considera que dichos paragrafos tienen conexidad clara y especifica
con el objeto del proyecto de acto legislativo, pues se circunscriben a los ejes
tematicos de la reforma constitucional, en el entendido de que le dan alcance
a la facultad concedida a las organizaciones sociales y a grupos significativos
de ciudadanos para inscribir candidatos a las CITREP.

El paragrafo 3° fue aprobado sin modificaciones, pese a que fue objeto de
debates durante su transito en la Camara, en donde, incluso, fue excluido del

205 Cfr. Gaceta 308 del 5 de mayo de 2017, p. 4.
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articulado. Sin embargo, en la fase de conciliacion se optd por acoger el texto
aprobado por la Plenaria del Senado —Gaceta 644 de 2017—. Es del caso
precisar que, desde el primer debate de la iniciativa, el legislador optd por la
expresion “cuyo domicilio corresponda a”, en vez de la expresion “deberdn
ser habitantes regulares de” —iniciativa del Gobierno Nacional, Gaceta 308
de 2017—, como da cuenta la Proposicion No. 110 que se aprobo en la sesion
del 6 de junio de 2017, surtida ante la Comision Primera del Senado —Gaceta
516 de 2017—. Tal decision, a juicio de la Corte, se enmarca en el principio
de identidad flexible, dada la relacion de conexidad clara y especifica que
tiene la expresion acogida con el alcance territorial del proyecto de Acto
Legislativo.

- El articulo transitorio 4° tuvo muy pocas modificaciones a lo largo del
debate parlamentario. Las modificaciones estuvieron relacionadas con el
inciso 2°, ya que en la version que presentd el Gobierno Nacional se
habilitaba a la “organizacion electoral” para adoptar las medidas necesarias
para vigilar el censo electoral, la inscripcion de candidatos y la financiacion
de las campafias, lo cual se mantuvo inalterado hasta el debate ante la
Comision Primera de la Camara —tercero—. Con todo, en la versidn final, la
habilitacion quedoé circunscrita a la Registraduria Nacional de Estado Civil,
en lo que respecta al censo electoral y la inscripcion de candidatos, y al
Consejo Nacional Electoral, respecto de la financiacion de las campaiias. Esta
modificacion, sin embargo, se enmarca en el principio de identidad flexible,
primero, porque no desconoce la esencia de la propuesta que presentd el
Gobierno Nacional y que se mantuvo hasta el tercer debate legislativo vy,
segundo, porque tiene conexidad clara y especifica con el Acto Legislativo.

El paragrafo 2° fue incorporado a lo largo del debate parlamentario,
particularmente, en la ponencia para segundo debate en la Plenaria del
Senado —Gaceta 644 de 2017—. Sin embargo, esta Corporacion considera que
dicho paragrafo tiene conexidad clara y especifica con los ejes tematicos del
proyecto de reforma constitucional, esto es, la forma de eleccion de los
candidatos a las CITREP, ante eventos relacionados con el orden de publico
en zonas que, precisamente, han sido afectadas historicamente por el
conflicto armado interno y otras formas de violencia.

Los paragrafos 3° y 4° fueron introducidos por la Plenaria de la Camara. Sin
embargo, para la Corporacion es evidente que, desde los primeros debates en
la Comision Primera del Senado se abord6 la algida discusion sobre la
necesidad de contar con los recursos suficientes para hacer realidad las
CITREP. Es mas, en la exposicion de motivos el Gobierno Nacional hizo
expresa la necesidad de conceder facultades reglamentarias para los efectos
de la reforma constitucional.

- El inciso 1° y los numerales 1° y 2° del articulo transitorio 5° fueron
incorporados durante el debate ante la Comision Primera de la Camara
—tercero—. Sin embargo, la Corte resalta que, desde la presentacion de la
iniciativa por parte del Gobierno Nacional, tales normas venian siendo objeto
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de debate y discusion. En efecto, en el proyecto gubernamental y en la
ponencia para primer debate, asi como en la ponencia aprobada por la
Plenaria del Senado, se hizo referencia a la necesidad de acreditar la
habitacion o el domicilio en la circunscripcion respectiva o, en su defecto, su
condiciéon de desplazado de tal lugar, como se puede comprobar en las
Gacetas 308, 476 y 644 de 2017. Esta situacion, para la Sala, es muestra de
que los contenidos incorporados trataban sobre temas conocidos y debatidos
por las comisiones primeras y las Plenarias del Congreso de la Republica.

El paragrafo 1° de la norma, desde que fue incluido por la Plenaria del Senado
—Gaceta 644 de 2017—, tuvo muy pocas modificaciones. En efecto, durante
los debates segundo a cuarto se discutid sobre la manera como se debia
demostrar la calidad de victima. Mientras que el Senado de la Republica
considerd viable aportar certificado de la Uariv o cualquier otro medio
probatorio certificado por el Ministerio Publico, la Cdmara solo considero
viable el certificado de la Uariv. Finalmente, en el cuarto debate se incluy6
el primer inciso del pardgrafo en comento, que contiene una definicion de
victima. Asi, la Corte resalta que las inclusiones sefialadas guardan relacion
con los ejes tematicos de la reforma constitucional, esto es, los requisitos para
ser candidato a las CITREP y su forma de eleccion, asi como la
representatividad de las victimas del conflicto armado interno.

Los paragrafos 2° y 3° fueron incorporados durante el debate ante la Plenaria
del Senado —segundo—. Su contenido fue objeto de discusion durante el
tramite legislativo. En efecto, mientras la Plenaria del Senado restringio la
inhabilidad al afio anterior a la fecha de eleccion y excluy6 a las personas que
se hubieren desempefiado como servidores publicos en cargos de libre
nombramiento y remocion, la Camara no limit6 en el tiempo la inhabilidad e
incluy¢ a dichos servidores. Ademas, la Corte resalta que si bien es cierto que
en la iniciativa que presentd el Gobierno Nacional, asi como en el texto
aprobado en primer debate por la Comision Primera del Senado, no se
incluyeron tales paragrafos, lo cierto es que la discusion que estos reflejan si
se dio, en el entendido de que el paragrafo 1° del articulo 3° transitorio de
esos textos contenia la prohibicion dirigida a los partidos y movimientos
politicos tradicionales, asi como al partido que surgio del transito politico de
las Farc EP (hoy, partido Comunes), para la inscripcion de candidatos para
las CITREP.

El pardgrafo 4° de la norma, desde que fue incluido por la Plenaria del Senado
—Gaceta 644 de 2017—, tuvo muy pocas modificaciones. En efecto, durante
los debates segundo a cuarto se discutid sobre la habilitacion al Gobierno
Nacional para reglamentar las sanciones por el incumplimiento de las reglas
y requisitos establecidos en el Acto Legislativo sub examine. Mientras que el
Senado de la Republica no considerd necesario limitar la habilitacion a los
términos senalados en el articulo 134 de la Constitucion Politica, la Camara
si incorpor6 dicha disposicion constitucional como pardmetro. Para la Corte,
la inclusion del pardgrafo y la modificacion sefialadas estan directamente
relacionados con los ejes tematicos de la reforma constitucional,
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particularmente, con los referentes a los requisitos para ser candidato a las
CITREP.

- El articulo 6° transitorio fue aprobado a lo largo del debate parlamentario.
En efecto, desde su incorporacion en el debate ante la Plenaria del Senado,
su objeto principal se mantuvo inalterado, en especifico, en lo que respecta a
la forma de eleccion de los candidatos. Es cierto que el paragrafo de la norma
fue objeto de dos ajustes sustanciales durante el tramite legislativo: en el
debate ante la Comision Primera de la Camara, de un lado, se agrego6 el inciso
1° de la disposicion y, del otro, se agregd el inciso 4°, que contiene la
prohibicion para que los candidatos realicen alianzas, coaliciones o acuerdos
con otros candidatos o listas de candidatos. Sin embargo, también es cierto
que tales ajustes encuentran soporte en el principio de identidad flexible, al
menos por dos razones: primero, por la conexidad que tienen con los ejes
fundamentales del Acto Legislativo sub examine y, segundo, por la relacion
con tematicas que ya habian sido objeto de discusion al aprobar otros
articulos del proyecto de reforma constitucional, relacionados con la
necesidad de probar la calidad de victima para poder ser candidato y, ademas,
con la prohibicion para inscribir listas simultineamente en diferentes
circunscripciones.

- El articulo 7° transitorio, desde que fue incluido por la Plenaria del Senado
—Gaceta 644 de 2017—, no tuvo ninguna modificacion. Ademas, la temética
que trata tiene conexidad clara y especifica con el eje tematico principal del
proyecto de reforma constitucional, ya que busca hacer efectiva la creacion
de las CITREP.

- Los articulos 8°, 9° y 10° transitorios fueron aprobados sin modificaciones
a lo largo del debate parlamentario. En efecto, luego de su incorporacion en
la ponencia para segundo debate en la Plenaria del Senado —Gaceta 476 de
2017—, los mismos se mantuvieron inalterados. Ademas, al consultar la
exposicion de motivos del proyecto que presentd el Gobierno Nacional
—Gaceta 308 de 2017—, la Corte pudo establecer que la financiacion de las
campafias y su acceso a los medios de comunicacion fueron ejes tematicos
transcendentales de la iniciativa®, al punto que el Gobierno Nacional se
refirid expresamente a ellos en el proyecto del articulo transitorio 1°.

210. En conclusion, la Corte advierte que en el tramite del proyecto del Acto
Legislativo se observaron los principios de consecutividad e identidad flexible,
por cuanto: (i) surti6 los cuatro debates previstos por el literal “f” del articulo

1° del Acto Legislativo 1 de 2016, de forma sucesiva; (ii) siempre conservo su

materia o eje tematico a lo largo del debate parlamentario sin alteraciones; y
(iii) las modificaciones introducidas tenian una relacion de conexidad clara y
especifica con el objeto del proyecto previamente debatido y solo introdujeron
ajustes en la regulacion sin alterar los ejes tematicos del proyecto.

206 Ib.
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211. Consulta previa. Segun lo que informo el Gobierno Nacional en la
exposicion de motivos del proyecto de reforma constitucional, “[d]e acuerdo a
la ruta metodologica construida con las Comunidades Indigenas, a través de
las organizaciones que los representan en la Mesa Permanente de
Concertacion (MPC), y el Pueblo Rom, a través de la Comision Nacional de
Didlogo, se realizo el estudio, sustentacion y concertacion del presente acto
legislativo, el cual incorpora las observaciones y acuerdos que se presentaron
en cada uno de los espacios”. Esto, segiin lo que se lee en la Gaceta 308 de
2017.

212. Los elementos de juicio obrantes en el expediente no son suficientes para
establecer si el referido proceso de “estudio, sustentacion y concertacion”
cumple las exigencias desarrolladas en los ff.jj. 92 a 95 supra, esto es, si puede
ser catalogado como una consulta previa propiamente dicha. No obstante, aun
suponiendo que no se cumplieron tales exigencias, la Sala considera que dicha
omision, de todos modos, no seria suficiente para generar la inexequibilidad del
Acto Legislativo objeto de estudio, debido a la finalidad perseguida con la
reforma de la Carta Politica.

213. La Corte Constitucional comparte el concepto del Ministerio Piblico, que
seflald que una omision de tal naturaleza no afecta la validez constitucional de
la reforma, debido a que “se trata de una medida que, ademdas de ser transitoria
y constituir un desarrollo del Acuerdo Final, promueve la participacion real y
efectiva en la vida politica de los grupos étnicos presentes en las zonas donde
operan las curules, por medio de la eleccion de representantes ante el Congreso
de la Republica"’. En efecto, de acuerdo con el precedente constitucional®®®,
una medida que acenta la fuerza de participacion y representacion de una
comunidad étnica no puede ser declarada inexequible aduciendo la omision de
la consulta previa. Esto, porque es necesario armonizar los intereses en juego y
valorar las circunstancias particulares del caso. En esta ocasion, la Sala resalta
que el Acto Legislativo 2 de 2021 busca garantizar la representacion politica de
las victimas del conflicto armado, incluyendo la de aquellas que habitan en
municipios que coinciden con territorios étnicos y, adicionalmente, toma en
consideracion que se llevo a cabo un “estudio, sustentacion y concertacion”,
esto es, que no hubo una ausencia total de participacion de las comunidades
involucradas en la reforma constitucional.

214. En la Sentencia C-290 de 2017, la Corte Constitucional declaro la
exequibilidad del articulo 6° del Acto Legislativo 2 de 2015. En esa
oportunidad, los demandantes alegaron que no se llevo a cabo la consulta previa
a la comunidad raizal del departamento de San Andrés, Providencia y Santa
Catalina, pese a que la reforma acusada le reconocié a dicha comunidad el
derecho a elegir un representante a la Camara. Al respecto, en linea con lo
expuesto en el parrafo precedente, la Sala consideré que “acoger la
inexequibilidad como remedio por la inejecucion de la consulta previa,
implicaria eliminar una disposicion que, sin duda alguna, apareja una mayor

207 Escrito de la Procuraduria General de la Nacion, p. 10.
208 Sentencia C-290 de 2017.
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participacion de la comunidad raizal en las decisiones que pueden afectarla”.
Agregd, por una parte, que “[e]/ Convenio 169 de la OIT que tiene por finalidad
amparar a las comunidades étnicas constituiria, paradojicamente, el
fundamento de la expulsion de una medida de participacion efectiva’y, por la
otra, que “[u]na conclusion semejante se opondria al principio pro homine
conforme al cual debe preferirse aquella interpretacion que favorezca la mds
amplia proteccion posible de los derechos”. Tales consideraciones, dadas las
similitudes facticas entre los casos, resultan aplicables en este punto. Esto, si se
tiene en cuenta que en este caso se presentan los cuatro eventos o “factores *
referidos en la Sentencia C-259 de 2019, respecto del fallo C-290 de 2017: (i)
las CITREP constituyen una reivindicacion historica para las victimas del
conflicto armado interno; (i) las mismas contribuyen a hacer efectivos los
derechos de participacion politica y reparacion integral, reconocidos en la Carta
Politica y en diversos tratados internacionales; (7ii) la creacion de las CITREP
se materializa en una norma general ; (iv) durante el tramite legislativo y en el
proceso de revision no se presentaron reparos de las comunidades que pudieron
verse afectadas.

215. Colofon de las consideraciones precedentes, el Acto Legislativo 2 de
2021 cumple con todos los requisitos formales ordinarios previstos por la
Constitucion Politica y el reglamento del Congreso de la Republica para el
tramite y la aprobacion de este tipo de actos normativos. El andlisis de la Sala
se sintetiza en el siguiente cuadro:

El Acto Legislativo 4 de 2017 si cumple con los Requisitos formales
previstos por la Constitucion y el reglamento del Congreso

1 | Publicacion del proyecto de acto legislativo en la Cumple
Gaceta del Congreso al comenzar el tramite (Arts. 157
de la CPy 144 de la Ley 5" de 1992)
2 | Asignacién a la Comision Constitucional Permanente Cumple
respectiva (Art. 2 de la Ley 3 de 1992)
3 | Designacion de ponentes (Art. 150 de la Ley 5* de 1992) Cumple
4 | Acumulacion de proyectos (Arts. 151, 152 y 154 de la | No aplica
Ley 5* de 1992)
5 | Elaboracioén y publicacion de los informes de ponencia | Cumple
(Arts. 160 de la CP y 157, 175 y 176 de la Ley 5 de
1992)
6 | Anuncio previo (Art. 160.5 de la CP) Cumple
7 | Objeto, sistema y forma de votaciones (Arts. 133 y 157 Cumple
de la CP, asi como 114 y 157 de la Ley 5 de 1992)
8 | Publicacion de actas, ponencias y textos definitivos Cumple
(Art. 2 de la Ley 1437 de 2011)
9 | Préactica de audiencia publica (Arts. 160.3 de la CP y | Cumple
230 a 232 de la Ley 5* de 1992)
10 | Quorum deliberatorio y decisorio (Art. 154 de la CP) Cumple
11 | Lapso entre los debates de Comisiones y Plenarias (Art. Cumple
160.1 de la CP)
12 | Fase de conciliacion (Arts. 161 dela CP y 186 a 189 de Cumple
la Ley 5* de 1992)
13 | Principios de consecutividad e identidad flexible Cumple
14 | Consulta previa No aplica
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216. Agotado el estudio sobre el procedimiento de expedicion del Acto
Legislativo 2 de 2021, segtn lo anunciado al sefalar la metodologia de analisis
(supra fj. 45), la Sala Plena procederd, en consecuencia, con el estudio de
competencia.

6. Examen sobre la competencia del Congreso para la expedicion
del Acto Legislativo 2 de 2021.

217. En este punto la Corte (a) reiterara la jurisprudencia relativa a los limites
del poder de reforma constitucional y el juicio tradicional y especial de
sustitucion de la Constitucion; y (b) determinara si, con la expedicion del Acto
Legislativo 2 de 2021, el Congreso incurri6 en vicio de competencia.

218. Resulta del caso precisar que la Corte no accederad a la peticion de las
Organizaciones Sociales Intervinientes, quienes solicitaron la integracion
normativa del Decreto 1207 de 2021, por el cual el presidente de la Republica
ejercio la habilitacion conferida en el articulo 2° del Acto Legislativo sub
examine. Esto, porque no estéd acreditado ninguno de los supuestos exigidos en
la jurisprudencia constitucional®”® para tales fines, por lo siguiente: (i) el acto
legislativo objeto de control no contiene alguna disposicion cuyo contenido
dedntico no sea claro, univoco o autdbnomo; (ii) el contenido especifico de las
normas sub examine no se encuentra reproducido en otras disposiciones legales;
y (iii) ninguna de las disposiciones sometidas al escrutinio judicial se encuentran
intrinsecamente relacionadas con otra norma que pueda ser inconstitucional,
como consecuencia de la declaratoria de inexequibilidad de las primeras.
Ademas, actualmente, cursan ante esta Corporaciéon dos demandas de
inconstitucionalidad interpuestas en contra del referido acto administrativo?'°.

a. Limites al poder de reforma -constitucional. Juicio de
sustitucion de la Constitucion (reiteracion de jurisprudencia)

219. Juicio tradicional de sustitucion de la Constitucion. El articulo 241 de la
Constitucidn Politica, en concordancia con el articulo 4° ibidem, le confia a la
Corte Constitucional la guarda de su “integridad y supremacia”. Para efectos
de que esta competencia sea compatible con los principios de separacion de
poderes®!'' y de legalidad®*'?, nodales del Estado de Derecho, la Carta Politica
dispone que esta se ejerce, “en los estrictos y precisos términos de este
articulo”. Para tales fines, el numeral 1° del articulo en comento le confiere a
esta Corporacion Judicial la siguiente competencia: “Decidir sobre las
demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciudadanos contra los
actos reformatorios de la Constitucion, cualquiera que sea su origen, solo por
vicios de procedimiento en su formacion”.

209 Cfr. Sentencias C-393 de 2012, C-219 y C-516 de 2015, C-223 y C-342 de 2017, C-118, C-120 y C-142 de
2018, C-200, C-296, C-429 y C-489 de 2019, C-068 de 2020, C-040, C-047, C-050, C-093 y C-135 de 2021.
210 D-14683 y D-14684 (acumulados).

211 Cf, en su conjunto, los articulos 1, 3 y 113 de la Constitucion.

212 Cfy., en su conjunto, los articulos 1, 4, 6, 122 y 123 de la Constitucion.
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220. Al interpretar el numeral 1° del articulo 241 de la Constitucion Politica,
la Corte precisé que el estudio de los vicios de procedimiento del acto
reformatorio de la Carta Politica abarca el vicio relativo a la competencia del
Congreso de la Republica y, al interior de este, la competencia en razon de la
materia®'3. Asi, para determinar si el érgano que realiza la reforma es
competente, este tribunal se debe pronunciar acerca del contenido del acto
reformatorio. Para su valoracion, a partir de la Sentencia C-551 de 2003 y hasta
la Sentencia C-294 de 2021, se ha venido aplicando y desarrollado una
metodologia especial denominada juicio de sustitucion, que tiene por objeto
determinar si el constituyente derivado se restringio a reformar la Constitucion
Politica o si, por el contrario, se excedio en el sentido de derogarla o sustituiria,
caso en el cual su ejercicio es inconstitucional®'.

221. El test de sustitucion es la metodologia que la Corte Constitucional ha
empleado para determinar si el Congreso de la Republica excedid su
competencia de reforma de la Constitucion Politica al suprimir o sustituir
alguno de sus ejes esenciales. Este tipo de andlisis judicial es diferente al que
realiza la Corte de forma ordinaria. Esto, porque la norma objeto de control es
un acto reformatorio de la Constitucion, mas no una ley o un decreto con fuerza
de ley. Asi, el estudio que adelanta el juez constitucional no corresponde a un
juicio ordinario de adecuacion normativa entre la norma demandada y las
disposiciones constitucionales, sino a una evaluacion del ejercicio del poder de
reforma. Por esa razdn, el pardmetro de control constitucional no son las
disposiciones normativas de la Constitucion Politica, sino “aquellos elementos
normativos cuya supresion implica un desbordamiento de las competencias
reformatorias, que son los principios esenciales del ordenamiento superior”?!?,
Asi, el control constitucional de un acto reformatorio de la Constitucién no
consiste en determinar si dos normas con distinto rango jerarquico se oponen o
no, sino en determinar si el 6rgano de produccidn normativa respectivo se
excedio en sus competencias de reforma al sustituir un eje esencial de la
Constitucion.

222. El analisis se aplica mediante un silogismo segln el cual, una vez se
constata que cierta reforma constitucional sustituye uno de los elementos
esenciales de la Constitucion, dicha reforma debe ser declarada
inconstitucional®!'®. El silogismo se integra por las siguientes premisas y
conclusion: la premisa mayor la constituyen los ejes definitorios que le dan

213 Lo que supone, a su vez, segin la jurisprudencia constitucional, la distincion entre las competencias del

Constituyente primario y del Constituyente secundario, las de este ltimo contempladas en el articulo 374
constitucional y otorgadas al Congreso, a una asamblea constituyente o al pueblo mediante referendo. La
competencia del primero, segun aquella, “no estd entonces sujeto a limites juridicos, y comporta, por encima
de todo, un ejercicio pleno del poder politico de los asociados”, mientras que la del segundo es derivada y
limitada en razén de la materia (Sentencia C-551 de 2003).

214 Tal como se indicé en la Sentencia C-551 de 2003, la disposicion constitucional en cita (articulo 241.1 de
la Constitucion), “no solo le atribuye [a la Corte Constitucional] el conocimiento de la regularidad del tramite
como tal, sino que también le confiere competencia para que examine si el Constituyente derivado, al ejercer
el poder de reforma, incurrio o no en un vicio de competencia”.

215 Sentencias C-970 de 2004 y C-332 de 2017.

216 Cfy, Corte Constitucional. Sentencias C-699 de 2016, C-332 de 2017 y C-630 de 2017.
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identidad a la Carta y que se construyen a partir de una lectura transversal y
sistematica de las normas de la Constituciéon Politica y del bloque de
constitucionalidad. Por tanto, su identificacion es una labor topica del juez
constitucional, relativa a cada acto legislativo de reforma constitucional?!’. La
premisa menor, por otro lado, se integra por la delimitacion del alcance del acto
reformatorio, que se acusa de sustituir la Carta Politica, con miras a determinar
su alcance, en relacion con el elemento definitorio que, como se dijo, constituye
la premisa mayor. La conclusion del razonamiento, finalmente, tiene por objeto
determinar si el constituyente derivado excedid su competencia para reformar
la Constitucion Politica y, en consecuencia, demostrar “que el cambio operado
no es una reforma, sino una sustitucion que pervierte la identidad de la
Constitucion torndndola irreconocible '3,

223. Se trata, entonces, de un juicio que tiene como objeto “verificar si el
organo de produccion normativa se excedio en sus competencias al suprimir o
sustituir un eje esencial o elemento estructural o identitario de la Carta
Politica”. Asi se reconocio en la Sentencia C-332 de 2017, con fundamento en
los precedentes contenidos en las providencias C-1040 de 2005, C-293 de 2007
y C-094 de 2017. No es, pues, una metodologia analitica que habilite a esta
Corporacidn para estudiar la conveniencia de las reformas constitucionales y,
mucho menos, para desplegar un examen de contradiccion material de un acto
reformatorio de la Carta Politica, dada la contradiccion logica que esto supone,
al menos, en términos metodologicos.

224. Juicio de sustitucion especial*"®. El juicio de sustitucion es aplicable a
todo tipo de reformas constitucionales, incluso, aquellas que buscan la
implementacion del Acuerdo de Paz. Esto, en el contexto de la competencia que

217 A lo largo de su jurisprudencia, la Corte ha especificado multiples elementos esenciales de la Constitucion
que no pueden ser reemplazados mediante una reforma constitucional: el principio de separacion de poderes
(sentencias C-970 de 2004, C-971 de 2004, C-1040 de 2005, C-141 de 2010 y C-1056 de 2012), el
bicameralismo (Sentencia C-757 de 2008), el principio de igualdad, el principio democratico, el caracter
abstracto y general de la ley —como elemento del Estado de Derecho (sentencias C-588 de 2009, C-141 de 2010,
C-249 de 2012 y C-1056 de 2012)—, la prevalencia del bien comun (sentencia C-1056 de 2012), los principios
de soberania popular y democracia deliberativa (Sentencia C-303 de 2010), el principio de Estado Social
(Sentencia C-288 de 2012), el principio de descentralizacion de los departamentos y municipios (Sentencia C-
10 de 2013), “las competencias de deliberacion y de eficacia del voto de los congresistas, las cuales conforman
el nucleo esencial de la funcion legislativa” (Sentencia C-332 de 2017) y, “los contenidos constitucionales que
definen la paz, el principio democratico, la separacion de poderes y la supremacia de la Constitucion”
(Sentencia C-630 de 2017).

218 Corte Constitucional. Sentencia C-332 de 2017. O, como sefiald en la Sentencia C-373 de 2016, en la que la
Corte Constitucional aplicéd esta metodologia para valorar la constitucionalidad del Acto Legislativo 2 de 2015,
“Por medio del cual se adopta una reforma de equilibrio de poderes y reajuste institucional y se dictan otras
disposiciones”, si el Constituyente derivado excede su competencia al insertar en la Constitucion, “elementos
que cambian su sentido, haciéndola radicalmente distinta a la adoptada por la Asamblea Nacional
Constituyente en 1991, lo que puede acontecer de manera total o parcial y también de modo permanente o
transitorio”. De alli que en esta decision se otorgue el siguiente alcance a la nocion de reforma constitucional:
“En su pristino sentido, la reforma es, entonces, variacion o cambio textual y, ademas, ha de ser susceptible
de adscripcion en los ejes definitorios que le confieren a la Carta una identidad que no puede ser desvirtuada
o desbordada, pues de serlo, so pretexto de una reforma, se incurriria en una sustitucion de la Constitucion”.
219 En el contexto del Procedimiento Legislativo Especial par la Paz, la denominacion fue adoptada por la Corte,
en la Sentencia C-027 de 2018 (RPZ-006). Alli se ejercio el control automatico de constitucionalidad del Acto
Legislativo 3 de 2017, “por medio del cual se regula parcialmente el componente de reincorporacion politica
del Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera’.
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a la Corte le otorga el literal “k” del articulo 1° del articulo 1 del Acto
Legislativo 1 de 2016, que dispone que los “proyectos [...] de acto legislativo
tramitados mediante el Procedimiento Legislativo Especial para la Paz tendran
control automdtico y unico de constitucionalidad, posterior a su entrada en
vigencia”, cuyo ejercicio solo es valido respecto de “vicios de procedimiento
en su formacion”. Con todo, se trata de un juicio de sustitucion que se
caracteriza por la “adaptacion transicional”, esto es, por el transito del
conflicto armado interno hacia la construccion de una sociedad en paz, a la vez
que se asegura el cumplimiento de los contenidos normativos de la
Constitucion.

225. La Corte planted los elementos generales de un juicio de sustitucion
especial, al ejercer el control de constitucionalidad del Acto Legislativo 1 de
2017?%°. En efecto, mediante la Sentencia C-674 de 2017, este Tribunal
establecio los estandares y metodologia de aquel, con el siguiente enfoque:

“(...) el juicio de sustitucion que se efectia a continuacion tiene algunas
particularidades, derivadas, primero, de las facultades normativas especiales con
fundamento en las cuales fue expedida la reforma constitucional; segundo, de
que esta ultima se inscribe en un escenario de transicion hacia la paz, y tercero,
de que este instrumento consagra un sistema integral y cohesionado de verdad,
justicia, reparacion y no repeticion.”

226. Este enfoque tiene tres efectos especificos en el escrutinio judicial, en lo
que respecta a la metodologia de analisis. Primero, la premisa menor del test
esta integrada por todas las disposiciones normativas de la reforma
constitucional. Esto es asi, porque, a diferencia de “lo que ocurre en los juicios
ordinarios de sustitucion (...) la revision deberia recaer sobre todas las
medidas legislativas contenidas en la reforma constitucional, y no solo sobre
aquellas que hayan sido individualizadas e identificadas previamente en una
demanda de inconstitucionalidad*', entre otras cosas, por tratarse de un
control automatico en el que la revision es oficiosa. Segundo, los parametros
del control también difieren del juicio ordinario de sustitucion. Mientras en este
ultimo se toman como referente los elementos esenciales identificados en la
demanda, en el juicio especial el control es integral y exhaustivo, lo que “hace
necesario que la Corte identifique en la reforma los elementos que puedan
aparecer como problematicos desde una perspectiva de sustitucion, y que luego
confronte tales elementos con aquellos ejes esenciales de la Carta Politica que
podrian quedar comprometidos, de suerte que, al menos en principio, con la
presente revision quede definitivamente establecida la validez del Acto
Legislativo (...)"*2. Y, tercero, el ejercicio analitico es diferente respecto del
juicio ordinario de sustitucion, debido a que en este ultimo se valoran las
acusaciones de los accionantes, mientras que en el juicio especial “la litis
constitucional no se configura en funcion de los sefialamientos formulados por
los accionantes, puesto que el andlisis apunta a determinar, en abstracto, la

220 Por medio del cual se crea un titulo de disposiciones transitorias de la Constitucion para la terminacion del
conflicto armado y la construccion de una paz establece y duradera y se dictan otras disposiciones.

221 Sentencia C-674 de 2017 (RPZ-003).

22 1b.
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validez de la reforma”*%.

227. Igualmente, el enfoque supone la necesidad de valorar dos hechos
relevantes para definir el estdndar del escrutinio judicial. Primero, que el
escenario transicional esta orientado a la consecucion de la paz por la via de la
terminacion del conflicto armado interno. En consecuencia, debido a que la paz
constituye uno de los principales propdsitos que el constituyente primario
plasmo en la Constitucion de 1991, “el juez debe partir del reconocimiento de
este principio, valor y derecho constitucional, e incorporarlo al juicio de
sustitucion para que sirva como referente del andlisis judicial™**. De esta
forma, el analisis que se haga requiere articular las consideraciones sobre la
eventual supresion de los principios medulares del ordenamiento constitucional,
con aquellas consideraciones relativas a la contribucion de la medida objeto del
escrutinio judicial a la consecucion de la paz.

228. Segundo, que el escenario transicional supone transformaciones
sustantivas en la estructura institucional y en las dindmicas sociales, las cuales,
ademas, “se encuentran precedid|als de delicados procesos transaccionales y
de negociacion politica que revisten un alto nivel de complejidad, orientados a
la terminacién del conflicto armado y a la consecucion de la paz”**. Por esta
razon, dicho escrutinio parte del reconocimiento del margen especial de
apreciacion con el que cuentan los actores politicos para redisefiar las
estructuras estatales y reconfigurar la vida politica, econdmica y social del pais.
Igualmente, el escrutinio judicial supone el respeto por “la amplia facultad
juridica y politica que la Constitucion le otorga al Presidente como Jefe de
Estado y de Gobierno (Art. 188 CP) para negociar y suscribir acuerdos de
paz”?% claro estd, sin que esto o aquello sea Obice para asumir que tales
autoridades no se encuentran sujetas a la Carta Politica.

229. Lo dicho antes supone la flexibilizacion del juicio de sustitucion®?’,
habida cuenta de que “se trata de una justicia adaptada a un proceso
transicional en materia de paz**® que supone “introducir modificaciones (...)
profundas al ordenamiento constitucional **. Asi, para efectos practicos, “el
Jjuicio de sustitucion apunta exclusivamente a identificar aquellas medidas que
resultan absoluta y definitivamente insostenibles dentro del ordenamiento
constitucional”>*°. Asi lo reconocid esta Corte, en la Sentencia C-674 de 2017.

230. Esta fue, también, la orientacion que se plasmo en las sentencias C-332
de 2017 y C-699 de 2016, en las que se analizd la compatibilidad del Acto
Legislativo 1 de 2016, con la Constitucion Politica. En la primera de las

223 Ib

224 Ib

225 Ib

226 Sentencia C-630 de 2017 (RPZ-005).

227 Esta flexibilizacion ya habia sido reconocida previamente en la jurisprudencia constitucional. Al respecto,
Cfr. Sentencias C-579 de 2013 y C-699 de 2016.

228 Sentencia C-027 de 2018 (RPZ-006).

229 Sentencia C-020 de 2018 (RPZ-008). Cfr. fj. 232.

230 Sentencia C-674 de 2017 (RPZ-003).
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“[a] partir de la consideracion

sobre la materia que regula el Acto Legislativo 1 de 2016, es importante
resaltar que la Corte ha concluido que reformas constitucionales que contienen
instrumentos propios de la justicia transicional, no sustituyen por ese solo
hecho elementos definitorios de la Carta Politica, incluso si a través de ellos se
establecen herramientas excepcionales y transitorias, las cuales no resultarian
aplicables en periodos ordinarios de institucionalidad”. De todos modos, las
reformas constitucionales que se adoptan en escenarios de justicia transicional,
a pesar de que puedan limitar principios esenciales de la Constitucion, no puede
considerarse que la sustituyen cuando los mecanismos que aquellas reformas
contemplan sean indispensables para alcanzar los objetivos de la justicia

transicional.

231. Esnecesario aclarar el alcance de las consideraciones precedentes. De un
lado, es imperioso resaltar que la sola invocacion de la paz no sirve como

justificacion de las alteraciones a los disefios del constituyente primario

31 pues

esta contiene un “referente ineludible’ del escrutinio judicial en los escenarios
de transicion, pero “no una razon de Estado a la luz de la cual resulte
imperativo para este Tribunal validar cualquier medida que se ampare en una
invocacion global a la paz”*2. De otro lado, es ineludible precisar que la
intensidad del control, siendo flexible en los términos en los que se explico,
puede variar en funcion del contenido, la vocacion de permanencia y el nivel de
generalidad de las medidas sometidas a control de constitucionalidad®**. Por
ejemplo, el escrutinio judicial se intensificara en aquellos eventos en los que las
medidas objeto de control estén llamadas a tener una vigencia indefinida o,
incluso, cuando las mismas tengan un mayor espectro o ambito de aplicacion.

232. Las consideraciones precedentes se resumen en el siguiente cuadro:

Juicio especial de sustitucion de la Constitucion — Actos Legislativos expedidos en el PLEP

Metodologia de analisis

Estandar del escrutinio judicial

La Corte debe
identificar los ejes o
elementos esenciales de

Premisa | la Carta que podrian

mayor | estar comprometidos vy,

ademas, los elementos

“problematicos” de la

reforma constitucional.

.| Esta integrada por todas

Premisa | disposiciones del
menor

Acto Legislativo

El escenario transicional
supone transformaciones
sustantivas en la estructura
institucional y en las
dindmicas sociales.
Ademés, supone un
especial margen de
apreciacion de los actores
politicos y del presidente
de la Republica.

Esto supone la flexibilizacion del
juicio de sustitucion. Para efectos
practicos, se deben identificar
aquellas medidas que resultan
absoluta y  definitivamente
insostenibles dentro del
ordenamiento constitucional.

Con todo, la intensidad del
control, siendo flexible, puede
variar en funcion del contenido, la
vocacion de permanencia y el

21 Cfr. Sentencia C-630 de 2017 (RPZ-005). Alli se reitera lo dicho en la Sentencia C-332 de 2017, en estos
términos: “incluso en el marco de mecanismos que propenden por la transicion a la paz, plasmados en reformas
constitucionales que son objeto del juicio de sustitucion, aun cuando la Constitucion reconoce la paz como fin
primordial del Estado, su consecucion debe partir del respeto de la identidad de la Constitucion, de manera
que elementos esenciales de la misma no resulten anulados o sustituidos por las medidas de transicion”.

232 Sentencia C-674 de 2017 (RPZ-003).

233 Tp,

Péagina 84 de 124




Expediente RPZ-012

nivel de generalidad de las
medidas sometidas a control de
constitucionalidad.

El ejercicio analitico
apunta a determinar, en
abstracto, la validez de
la reforma.

C/si6n

El escenario transicional
esta orientado a la
consecucion de la paz por
la via de la terminacion del
conflicto interno.

El juez debe partir del
reconocimiento de este principio,
valor y derecho constitucional, e
incorporarlo al  juicio de
sustitucion para que sirva como

referente del anélisis judicial.

a. Competencia del Congreso en la expedicion del Acto
Legislativo 2 de 2021

233. En el marco de las consideraciones precedentes, la Sala entrara a
establecer si, con la expedicion del Acto Legislativo 2 de 2021, el Congreso
incurrid en vicio de competencia. Para tales fines, planteara la premisa mayor
del juicio de sustitucion de la Constitucion. Luego, definird el alcance de la
premisa menor y, finamente, expondra, a titulo de conclusion, las razones por
las cuales considera que se debe declarar la constitucionalidad de la reforma
constitucional, debido a que no se produjo la sustitucion de la Constitucion.
Previamente, tendra que valorar si existen motivos que justifiquen modificar la
intensidad del juicio de sustitucion, la cual, como ya se dijo, debe ser flexible.

234. El escrutinio judicial debe ser flexible. Como se dijo en el fj. 231 supra,
la intensidad del escrutinio judicial puede ser modificada, a efectos de hacerla
menos flexible. Sin embargo, la Sala Plena considera que en el presente caso
no existen elementos de juicio que justifiquen tal modificacion, al menos, por
dos razones: (i) porque los efectos de la reforma constitucional son temporales,
pues las medidas que contiene tienen efectos entre los afios 2022 y 2030, segiin
lo establecido expresamente en el articulo transitorio 1° del Acto Legislativo
sub examine; y (ii) debido a que la reforma tiene un espectro de aplicacion
restringido, pues estd dirigida a unas personas en particular y circunscrita a unos
municipios y departamentos determinados. Ademas, tales medidas no afectan
el derecho de participar en la eleccion de candidatos a la Camara de
Representantes en las elecciones ordinarias, segin el articulo transitorio 4°
ibidem.

235. Premisa mayor del juicio especial de sustitucion de la Constitucion.
Como se dijo en el fj. 226 supra, a esta Corporacion le corresponde identificar
motu proprio los elementos esenciales de la Carta que podrian estar
comprometidos. Para tales fines, se deben tomar como referente aquellos
elementos medulares del ordenamiento constitucional en relacion con los
cuales, prima facie, sea posible identificar algin problema en la dimension
analitica del juicio de sustitucion, dado el vinculo sustantivo que estos tienen
con las materias reguladas en el acto reformatorio sometido al escrutinio
judicial. En ese contexto, la Sala encuentra seis elementos que satisfacen tales
condiciones, esto es: (i) el compromiso del Estado Social y Democratico de
Derecho de respetar, proteger y garantizar los derechos de la sociedad y de las
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victimas; (ii) el marco democratico y participativo y la participacion politica;
(iii) el principio de separacion de poderes; (iv) el principio de legalidad; (v) el
principio de igualdad; y (vi) la justicia transicional, entendida como un eje
coyuntural de la Carta Politica. En seguida, se hara referencia al alcance de estos
en la jurisprudencia constitucional.

236. El compromiso del Estado Social y Democrdtico de Derecho de respetar,
proteger y garantizar los derechos de la sociedad y de las victimas. En la
Sentencia C-551 de 2003, trascendental en la doctrina del juicio de sustitucion
de la constitucion, la Corte reconoci6 en el modelo de Estado Social de Derecho
uno de los elementos definitorios de la Constitucion Politica. También lo hizo
asi en las sentencias C-288 de 2012, C-010 de 2013 y, recientemente, en el fallo
C-291 de 2021. En términos generales, en las referidas decisiones esta Corte
reconocid que el modelo de Estado Social de Derecho es una declaracion que
irradia todo el ordenamiento juridico y, como tal, obliga a una interpretacion
sistematica y teleologica de la Carta Politica, con el proposito de respetar,
proteger y garantizar los derechos de las personas, particularmente, de aquellas
que se encuentran en circunstancias de debilidad y marginalidad, como, por
ejemplo, las victimas del conflicto armado interno. Este deber fue desarrollado
en los albores de la jurisprudencia constitucional®** e, incluso, ha sido
consagrado en diversos instrumentos internacionales, como la Declaracion
Universal de Derechos Humanos (art. 28), el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (art. 2, num. 1) y la CADH (arts. 1, num. 1, 8 y 25).

237. Con fundamento en las consideraciones precedentes, mediante la
Sentencia C-579 de 2013, reiterada en los fallos C-577 de 2014, C-674 de 2017
y C-027 de 2018, la Corte reconocidé como elemento estructural de la
Constitucion de 1991 el “compromiso del Estado Social y Democratico de
Derecho de respetar, proteger y garantizar los derechos de la sociedad y de las
victimas”, a partir del cual se deriva la obligacion para el Estado de investigar,
juzgar y sancionar las graves violaciones a los derechos humanos y al Derecho
Internacional Humanitario. Este elemento estructural, segiin el precedente en
cita, encuentra fundamento en el preaAmbulo y en los articulos 1, 2, 50, 86, 88,
241, 93,94 y 215 de la Constitucion Politica.

238. El compromiso estatal referido tiene diferentes manifestaciones. Por un
lado, el Estado debe prevenir las violaciones de derechos —garantia de no
repeticion—. Por otro lado, estd en la obligacion de crear mecanismo idoneos y
eficaces para la proteccion de los derechos en casos de vulneracion o amenaza
—tutela efectiva—. Igualmente, tiene que esclarecer los hechos y reparar las
violaciones de tal naturaleza y magnitud —verdad y reparacion integral—. Esta
manifestacion es relevante para los fines de esta providencia judicial, al punto
que, por ejemplo, en la Sentencia C-674 de 2017 se reconocié como eje de la
Carta Politica el deber del Estado de garantizar a las victimas la reparacion
integral. Por ultimo, al Estado le corresponde investigar, juzgar y sancionar las
graves violaciones a los derechos humanos y al Derecho Internacional

234 Cfr. Sentencias C-587 de 1992.
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Humanitario —justicia —.

239. El marco democrdtico y participativo y la participacion politica. La
soberania popular y el sistema politico democratico, participativo y pluralista
son dos aspectos estructurales del modelo constitucional que acogid el
Constituyente de 1991. Asi lo ha reconocido esta Corte, por ejemplo, en las
sentencias C-1040 de 2005, C-303 de 2010, C-490 de 2011 y C-010 y C-579 de
2013. A partir de estos aspectos estructurales de la Carta Politica, la Corte ha
reconocido como ejes definitorios el “marco democratico” y la “participacion
politica”. Esto, mediante la Sentencia C-577 de 2014, cuyas consideraciones
fueron reiteradas en los fallos C-408 de 2017 y C-027 de 2018 y, recientemente,
en la Sentencia SU-150 de 2021.

240. Elreferido eje definitorio de la Constitucion encuentra fundamento en los
articulos 1 a 3,40 y 103 a 112 de la Constitucion Politica. Igualmente, en el
articulo 23 de la CADH?®, que reconoce los derechos politicos. La
jurisprudencia constitucional ha reconocido en estos ultimos un instrumento
ciudadano para incidir en la estructura y el proceso politico facilitando la
consolidacion de una democracia participativa. De esta forma, ha dicho la
Corte?®, al ciudadano le asiste el derecho de conformar el poder, asunto propio
de la democracia representativa, pero, ademas, de ejercerlo y controlarlo en el
contexto de la democracia participativa, que es indispensable para la efectividad
de cualquier democracia constitucional.

241. A proposito de la democracia participativa y pluralista, esta Corte ha
identificado dos fases de la relacion elector-elegido. La primera se materializa
con el acto de eleccidn y estd circunscrita al sufragio, esto es, al momento en el
que los ciudadanos escogen y confieren legitimidad democratica a sus
representantes. Como lo sefial6 la Procuradora General de la Nacion, esta faceta
tiene dimensiones de tipo individual y colectivo®’. La segunda, por otro lado,
se concreta con el derecho que les asiste a los ciudadanos a participar en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico, para lo que el
ordenamiento juridico reconoce y regula diversos mecanismos. En ambas fases,
el caracter pluralista de la democracia lleva implicito el deber de proteger las
minorias politicas en términos de igualdad, por un lado, como expresion de la
soberania popular y la clausula de no discriminacién y, por el otro, como
garantia para aquellos que no estan en condiciones de participar en las mismas
condiciones que la mayoria.

242. En la Sentencia C-579 de 2013, la Corte establecio el alcance de la
participacion politica en el marco de los procesos de justicia transicional. Se
reconocid en aquella un elemento esencial para el fortalecimiento de la
democracia y en estos una formula de reconciliacidon que busca superar

235 Ademas, tiene como referentes normativos otros instrumentos internacionales, como la Carta Democratica
Interamericana (arts. 2, 3 y 6); la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (art. XX); la
Declaracion Universal de Derechos Humanos (art. 21); el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(art. 25); y la Convencion sobre los Derechos Politicos de la Mujer (arts. I, II y III), entre otros.

236 Sentencias T-358 de 2002 y T-066 de 2015.

237 Concepto de la Procuradora General de la Nacion, p. 15.
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importantes divisiones sociales y recuperar la confianza social, con el objetivo
de fortalecer la cultura democratica?®®. Adicionalmente, en la Sentencia C-577
de 2014, este Tribunal destacdé que, “si la democracia garantiza que las
decisiones mas importantes dentro del Estado se tomen por parte del cuerpo de
ciudadanos, la participacion profundiza y desarrolla el principio democrdtico
a través de la especificacion de aquellos mecanismos o aquellas vias por las
cuales los ciudadanos podran hacerse participes del proceso decisorio”. Desde
esa perspectiva, continu6d, “[l]a participacion (...) serd el elemento definitorio
de la Constitucion que permitird la realizacion material/sustancial de la
democracia —también principio fundante del ordenamiento constitucional del
Estado colombiano, de acuerdo con el articulo 1° de la Constitucion”. En el
mismo sentido, en la Sentencia C-408 de 2017, reiterada en el fallo C-027 de
2018, se lee:

“La Corte evidencia que la prevision de mecanismos para la participacion de los
ciudadanos en los procesos de justicia transicional no es solo valido, sino
recomendable en términos de legitimidad y soporte democratico a las decisiones,
entre ellas las de caracter normativo, que se adopten en el marco de la
implementacion de acuerdos para la superacion del conflicto armado (...)”

243. En los contextos de justicia transicional, entonces, los ciudadanos estan
facultados para intervenir en politica sin mas limitantes que las que establezca
el legislador, claro estd, con sujecion a la Constitucion Politica y los
instrumentos internacionales de derechos humanos y de Derecho Internacional
Humanitarios.

244, El principio de separacion de poderes. En las Sentencias C-970 y 971 de
2004%°, 1a Corte Constitucional reconocid este principio como eje distintivo de
la Constitucion Politica. Segtiin lo que se dijo en esos fallos, el constituyente
descartdo un modelo absoluto y rigido del principio de separacion de poderes y
optd por uno flexible marcado por la distribucion de las distintas funciones del
poder publico. Este sistema se enlaza con el deber de colaboracion armonica de
los diferentes organos del Estado y, ademas, con diferentes mecanismos de
controles reciprocos, acuiiados dogmaticamente como frenos y contrapesos. En
esa ocasion, inspirada en la doctrina constitucional alemana, la Corte resalto
que “(...) la Constitucion de 1991 se encuentra a tono con los sistemas politicos
democrdaticos constitucionales, que (...) se caracterizan porque (...) reuine[n]
como elementos minimos fundamentales, entre otros, los siguientes.: [d]e una
parte, se formula una diferenciacion de las diversas tareas del Estado y su
asignacion a diversos organos estatales, y de otra parte, se adopta un
mecanismo de cooperacién de los diversos detentadores del poder *. Tales
elementos exigen una labor de coordinacion entre los drganos estatales y, en
cierta medida, admiten la atenuacion del principio de separacion de poderes, ya

238 Cfr. Sentencia C-408 de 2017.

239 Es del caso precisar que en la Sentencia C-1200 de 2003, en la que se aplicé la tesis de la sustitucion de la
Constitucion, la Corte ya se habia referido al principio de separacion de poderes. Sin embargo, en esa ocasion
el Tribunal considerd que el cargo de la demanda no estaba debidamente fundamentado y, por ende, no llevo a
cabo un estudio sustancial del referido principio como eje definitorio de la Constitucion Politica de 1991.

240 Sentencia C-970 de 2004.
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que suponen que unos Organos estatales participan en el &mbito funcional de
otros. Este modelo asume que la vigencia de los derechos depende de la
contencidn de los poderes conferidos a los diferentes 6rganos estatales, la cual
se logra por medio de los referidos mecanismos de control reciprocos o
interorganicos, sin que ello implique, segin lo que se consider6 en la Sentencia
C-288 de 2012, reemplazar al poder concernido en el ejercicio de sus
competencias o incidir con un grado de intensidad tal que anule su
independencia o autonomia.

245. El modelo adoptado no representa el equilibrio entre los 6rganos que
ejercen las funciones clésicas del poder publico. Por el contrario, supone un
balance de poderes que se realiza y reafirma continuamente, en el que resulta
indispensable identificar las funciones publicas que han de asignarse a 6rganos
estatales separados y autdbnomos. Por ejemplo, la funcion legislativa es atribuida
por el constituyente al Congreso de la Republica, por medio de la clausula
general de competencia establecida en el articulo 150 de la Constitucion
Politica. Sin embargo, también a titulo ilustrativo, los articulos 156 y 165 de la
Carta Politica reconocen, respectivamente, la iniciativa legislativa a diferentes
autoridades y la facultad del presidente de la Republica para objetar proyectos
de ley aprobados por las Camaras y remitidos para sancion y promulgacion.

246. En suma, el principio de separacion de poderes cumple dos funciones
diferenciadas: “[l]a primera, relativa a garantizar las libertades y derechos de
los ciudadanos, a través de la proteccion frente a la conformacion de poderes
publicos omnimodos. La segunda, dirigida a racionalizar la actividad del
Estado y el ejercicio de ese poder politico, mediante la instauracion de organos
especializados, autonomos, independientes y con competencias definidas por la
Constitucion y la Ley”**!. Frente a la segunda funcién, la jurisprudencia ha
dicho que el referido principio tiene una connotacidon organizativa, pues no
responde a la definicion de la titularidad de la soberania, sino a la manera como
se ordena su ejercicio?®. En este orden de ideas, para la Corte, “la distincion
entre la rama legislativa, encargada de la produccion del Derecho; la rama
ejecutiva, responsable de cumplir la funcion administrativa y la rama judicial,
autorizada para resolver conflictos mediante la aplicacion del Derecho;
responde a un propdsito basico de racionalizacion del poder que no solo
pretende el cumplimiento eficaz de los cometidos publicos, derivado del hecho
de radicar tareas en distintos organos y de procurar su reciproca armonia, sino
que, ante todo, busca afianzar la moderacion en el ejercicio del poder”**.

247. El principio de legalidad. Segun lo expuesto en las sentencias C-226 de
2002 y C-624 de 2013, del principio democratico emanan otras disposiciones
de la misma naturaleza juridica, dentro de las que se encuentra el principio de
legalidad. Este, intrinsecamente relacionado con el principio de separacion de
poderes?*, supone la sujecion del ejercicio del poder a la ley en sentido amplio,

241 Sentencia C-288 de 2012.

242 Cfr. Sentencia C-141 de 2010.
243 Ib

244 Cfr. Sentencia C-710 de 2001.
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esto es, a la Constitucion Politica, como norma superior del ordenamiento
juridico, y a las demas disposiciones que se integran a los distintos niveles del
orden legal. Por esta razon, el principio en comento, por un lado, coadyuva al
cumplimiento de los propositos del Estado de Derecho, particularmente, a
promover la participacion ciudadana en las decisiones politicas y a controlar el
ejercicio del poder. Por otro lado, en virtud del principio de legalidad, la ley que
limita el ejercicio del poder estatal, debe ser aprobada por un Organo
democratico y este, a la vez, se subordina a lo que estableci6 el constituyente
primario.

248. En esa linea, mediante la Sentencia C-630 de 2017, la Sala Plena
reconocid el principio de legalidad como eje definitorio de la Constitucion de
1991. Sobre el particular, alli se destaco que “la identificacion del principio de
legalidad como eje definitorio o estructural de la identidad de la Constitucion
Politica, no deja duda, dado los objetivos inspiradores de su incorporacion en
el Estatuto Superior: la limitacion en el ejercicio del poder publico mediante
su sumision a la ley, a lo que se suma la garantia de los derechos que surge de
dicha funcion de contencion”. En razon a la persecucion de dichos objetivos,
“el principio de legalidad representa, como se ha dicho, uno de los
fundamentos del constitucionalismo democrdtico, que se manifiesta en la
limitacion y division del poder, siendo este un rasgo propio del concepto del
Estado de Derecho al que sirve la Constitucion Politica”.

249. El principio de igualdad. Este principio tiene dos dimensiones: formal y
material>®. En la primera, el principio de igualdad implica que el Estado debe
otorgar a los individuos un trato igual “ante la ley” y “en la ley”. Esto comporta
que la ley debe ser aplicada “de forma universal, para todos los destinatarios
de la clase cobijada por la norma, en presencia del respectivo supuesto de
hecho”*. Igualmente, en la dimension formal del principio de igualdad se
inscribe la prohibicion de discriminacion®’ “basada en motivos definidos como
prohibidos por la Constitucién Politica™®*. En la segunda, el principio de
igualdad obliga al Estado a promover las condiciones necesarias para que la
igualdad sea real y efectiva®®. A la luz de la dimensién material, el Estado debe
implementar politicas “destinadas a beneficiar a grupos discriminados o
marginados de manera sistematica o historica, a través de prestaciones
concretas o cambios en el disefio institucional (acciones afirmativas)”>°.

250. La igualdad es un concepto de “cardcter relacional”®'. Esto significa
que su aplicacion siempre “presupone una comparacion entre personas, grupos
de personas”? o supuestos, a partir de un determinado criterio de

245 Sentencias C-266 de 2019 y C-125 de 2018.

246 Sentencia C-125 de 2018.

247 Sentencia C-239 de 2019 y T-266 de 2019.

248 Sentencias C-138 de 2019, C-178 de 2014 y SU 336 de 2017.
249 Sentencias C-179 de 2016 y C-1125 de 2001.

230 Sentencia C-624 de 2008.

251 Sentencias C-266 de 2019, C-601 de 2015, C-551 de 2015.
252 Sentencias C-006 de 2018 y C-006 de 2017.
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comparacion®>. Segun la jurisprudencia constitucional, del principio de

igualdad se derivan cuatro mandatos: (i) un mandato de trato idéntico a
destinatarios que ‘“se encuentren en circunstancias idénticas”**; (ii) un
mandato de trato diferente a destinatarios “cuyas situaciones no comparten
ningiin elemento en comun’?>; (iii) un mandato de trato similar a destinatarios
“cuyas situaciones presenten similitudes y diferencias, pero las similitudes sean
mds relevantes a pesar de las diferencias”*%; y (iv) un mandato de trato
diferenciado a destinatarios que ‘“‘se encuentren también en una posicion en
parte similar y en parte diversa, pero en cuyo caso las diferencias sean mas

relevantes que las similitudes™’.

251. La Corte ha reconocido que el principio de igualdad es un eje de la
Constitucion Politica, desde dos aristas: en las sentencias C-1040 y 1045 de
2005 y C-141 de 2010, lo hizo en relacion con el sistema electoral y la
reeleccion presidencial. En la ultima de las mencionadas decisiones, la
Corporacion construyo los contornos del principio de igualdad como eje de la
Carta Politica. Por un lado, sefalé que, como tal, el principio de igualdad se
deriva del principio democratico. Por otro lado, recordd que el principio en
comento cumple “un triple papel en nuestro ordenamiento constitucional, por
tratarse simultaneamente de un valor, de un principio y de un derecho
fundamental”. Finalmente, la Sala Plena reitero la jurisprudencia constitucional
mencionada en los parrafos precedentes, particularmente, en lo que respecta al
caracter relacional y los cuatro mandatos que se derivan del principio de
igualdad.

252. Igualmente, mediante los fallos C-588 de 2009 y C-249 de 2012, la Corte
Constitucional desarroll¢ el principio de igualdad como elemento identitario de
la Constitucion de 1991, en lo que respecta al principio de mérito. En términos
generales, la Corporacion senald que el acceso a la carrera mediante concurso
dirigido a determinar los méritos y calidades de los aspirantes es una
manifestacion concreta del derecho a la igualdad®®. Particularmente, en la
primera de las mencionadas providencias judiciales, la Sala Plena arguy6 que
“[e]l vinculo entre el derecho establecido en el articulo 13 de la Carta y la
carrera administrativa se manifiesta como igualdad de trato y de
oportunidades, ya que, en primer término, el ingreso a los empleos de carrera
se debe ofrecer sin discriminacion de ninguna indole y, en segundo lugar, todas
las personas han de tener la ocasion de «de compartir la misma posibilidad de
conseguir un empleo, asi luego, por motivos justos, no se obtengan las mismas
posiciones o no se logre la aspiracion deseada»’ (negrillas propias).

253 La jurisprudencia constitucional ha sefialado que el caracter relacional de la igualdad implica igualmente

que “a diferencia de otros principios constitucionales o derechos fundamentales, no protege ningun ambito
concreto de la esfera de la actividad humana, sino que puede ser alegado ante cualquier trato diferenciado
injustificado” (sentenciasC-818 de 2010, C-250 de 2012 y C-743 de 2015).

234 Sentencias C-179 de 2016, C-551 de 2015, C-601 de 2015 y C-1125 de 2001.

255 Ibidem.

236 Ibidem.

257 Ibidem.

238 Se tom6 como fundamento la Sentencia C-041 de 1995.
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253. Recientemente, en la Sentencia C-294 de 2021, que resolvio sobre la
constitucionalidad de la reforma que introdujo la pena de prision perpetua, la
Corte se refirid al principio de igualdad como componente de la clausula del
Estado Social y Democratico de Derecho, la cual fue valorada como eje de la
Carta de 1991 y, a la vez, como limite al poder punitivo del Estado.
Adicionalmente, de forma transversal, la Corte ha insistido en descartar
acusaciones fundadas en la intangibilidad de normas constitucionales o en la
violacion de sus contenidos materiales, en el marco del juicio de sustitucion de
la Constitucion Politica. Asi lo hizo, por ejemplo, en la Sentencia C-1040 de
2005, cuyas consideraciones fueron reiteradas en la Sentencia C-1045 de 2005,
y en la Sentencia C-094 del afio 2017. En esta ultima, estudiando la aptitud del
cargo por sustitucion del principio de igualdad, la Corte Constitucional
manifestd que: “el examen de sustitucion no es un juicio de violacion o
contradiccion material dirigido a establecer si el acto que modifica la
Constitucion, contradice las normas constitucionales previas o si vulnera
determinados contenidos’ (negrillas propias).

254. Lajusticia transicional como eje coyuntural de la Constitucion Politica.
A partir del afio 2006, la jurisprudencia constitucional busco desarrollar el
contenido de la justicia transicional en el Estado Social de Derecho. Esto, claro
esta, luego de una década en la que ya se venia ocupando de especificar el
contenido de diversos derechos constitucionales y convencionales relacionados,
en donde la jurisprudencia interamericana y diferentes tratados internacionales
sirvieron como referentes normativos y tedricos. En efecto, una de las primeras
decisiones que busco abordar dicha tematica es la Sentencia C-370 de 2006%%.
Alli, entre otras cosas, la Corte resaltd que el derecho internacional ha
evolucionado hacia la promocion de los derechos humanos como garantia de la
Paz y agregd que, en el marco de dicha evolucion, “la comunidad de las
naciones ha puesto su atencion sobre aquellos Estados en que se adelantan
procesos de transicion hacia la democracia o de restablecimiento de la paz
interna y consolidacion de los principios del Estado de Derecho”. En ese
marco, dijo, se ha entendido la necesidad de celebrar acuerdos politicos de
reconciliacion que exigen cierta flexibilidad a la hora de aplicar los principios
que dominan el ejercicio de la funcion judicial. Asi, concluyo la Corte, la
justicia transicional “admite la existencia de una tension entre el objetivo
social de lograr un trdnmsito efectivo hacia la paz o la democracia, y los
derechos de las victimas a que las violaciones de derechos sean investigadas,
enjuiciadas y castigadas por el Estado, y a que se logre una efectiva
reparacion”. El enfoque de proteccion a las victimas, fue desarrollado
posteriormente, en la Sentencia C-771 de 2011%%°, en la que también se resaltd
el caracter excepcional y transitorio de las instituciones de la justicia
transicional®¢!.

255. Retomando las consideraciones de la referida providencia del 2011262 y

239 Se demando la Ley 975 de 2005.

260 Se demando la Ley 1424 de 2010.

261 Cfr. Sentencia C-172 de 2017.

262 Cfr. Num. 4.1. de la Sentencia C-711 de 2011.

Péagina 92 de 124



Expediente RPZ-012

del fallo C-052 de 2012, mediante la Sentencia C-694 de 2015, la Corte
Constitucional explico cinco aspectos de gran importancia para el desarrollo del
expediente sub examine. Primero, que la justicia transicional es “una
institucion juridica a través de la cual se pretende integrar diversos esfuerzos,
que aplican las sociedades para enfrentar las consecuencias de violaciones
masivas y abusos generalizados o sistemdticos en materia de derechos
humanos, sufridos en un conflicto, hacia una etapa constructiva de paz, respeto,
reconciliacion y consolidacion de la democracia, situaciones de excepcion
frente a lo que resultaria de la aplicacion de las instituciones penales corrientes

()2,

256. Segundo, que la justicia transicional “esta constituida por un conjunto de
procesos de transformacion social y politica profunda en los cuales es
necesario utilizar gran variedad de mecanismos para resolver los problemas
derivados de un pasado de abusos a gran escala”. Tercero, que dicho proceso
de transformacion social busca “solucionar las fuertes tensiones que se
presentan entre la justicia y la paz, entre los imperativos juridicos de
satisfaccion de los derechos de las victimas y las necesidades de lograr el cese
de hostilidades [y para] ello es necesario conseguir un delicado balance entre
ponerle fin a las hostilidades y prevenir la vuelta a la violencia (paz negativa)
y consolidar la paz mediante reformas estructurales y politicas incluyentes (paz
positiva)”. Cuarto, que los mecanismos de justicia transicional pueden ser
administrativos®**, judiciales o extrajudiciales®®. Dentro de estos ultimos se ha
resaltado la memoria historica y el papel que cumplen las comisiones de verdad
en la justicia transicional?%¢,

257. Y, quinto, que la justicia transicional debe cumplir con los siguientes
objetivos®’: (a) el reconocimiento de las victimas y, a partir del mismo, el
restablecimiento de los derechos de aquellas a la verdad®®®, a la justicia®® y a la
reparacion integral?’’; (b) la reconciliacion, que supone la superacion de las
divisiones sociales y la recuperacion de un nivel de confianza social y de
solidaridad que permita superar las experiencias de violencia; y (c) el
fortalecimiento de la democracia mediante la promocion de la participacion
politica y la restauracion de la cultura democratica®’!. Habria que agregar que,
segun el precedente constitucional’’?, la justicia transicional tiene, al menos,
tres referentes normativos en la Carta Politica de 1991: la Paz, que encuentra
desarrollo en los articulos 2°, 22 y 95.6 ibidem; la presencia de instituciones
como la amnistia y el indulto?”, referidas en los articulos 150.17, 201.2 y 30

263 En el mismo sentido, Cfr. Sentencias C-052 de 2012 y C-112 de 2019.

264 Cfr. Sentencia C-694 de 2015.

265 Cfr. Sentencia C-180 de 2014.

266 Respecto del tema, consultar Ibafiez Najar, Jorge Enrique. Justicia transicional y las comisiones de la verdad.
Biblioteca de Derechos Humanos, Berg Institute. Bogota, Otzenhausen y Madrid, 2017. Pags. 703 a 798.
267 Cfr. Sentencia C-579 de 2013.

268 Cfr. Sentencia C-017 de 2018.

269 Cfr. Sentencia C-007 de 2018.

270 Cfr. Sentencia C-080 de 2018.

271 Cfr. Sentencia C-577 de 2014.

272 Cfr. Sentencias C-711 de 2011 y C-404 de 2016.

273 Cfr, Sentencia C-025 de 2018.
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transitorio ejusdem; y la expresa mencion que hizo el constituyente respecto de
la politica criminal del Estado , a partir de la cual “siempre que se observen
adecuados criterios de proporcionalidad y razonabilidad y no se contravenga
ninguna prohibicion ni limitacion del texto superior, la mayor parte del
contenido especifico de las normas penales, tanto sustanciales como
procesales, no dependera directamente de aquellos preceptos, sino de lo que en
cada momento consideren adecuado y pertinente las distintos organos
constituidos que tienen a su cargo el disenio, seguimiento y eventual ajuste de
[tal politica] 274,

258. Las victimas del conflicto son titulares del derecho de participacion
politica, incluso, en el marco de la justicia transicional. Este derecho fue
reconocido, entre otras, en las sentencias C-408 de 2017 y SU-150 de 202177,
como expresion de los objetivos mencionados en el parrafo precedente. En
efecto, en la segunda de las mencionadas providencias se hizo explicita la
necesidad de garantizar el pluralismo y la inclusién de quienes habitan en zonas
del pais que han sido especialmente afectadas por la violencia, el abandono y la
débil presencia institucional. Ademas, se resaltd la importancia de las
herramientas que buscan hacer efectiva la representacion politica de tales
poblaciones. Esta representacion, para la Corte, se justifica desde dos
perspectivas: por una parte, en la necesidad de adoptar medidas de reparacion
integral en favor de las victimas, quienes no han podido ejercer sus derechos
politicos para elegir libremente a sus representantes y, por ende, se han visto
avocadas a un “escenario de representacion fallida” en el que el Estado debe
implementar acciones afirmativas de correccion. Por la otra, en el caracter
esencial que se predica de la participacion de las victimas en la definicion de las
politicas publicas que repercuten directamente en sus intereses, incluido todo lo
atinente a la garantia de sus derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacion
integral.

259. Ahora bien, en el marco del juicio de sustitucion de la Constitucion, la
justicia transicional ha cumplido dos papeles primordiales: de un lado, como se
sefialo en los ff.j;. 227 a 230 supra, la justicia transicional se erige como
justificacion para flexibilizar el control de constitucionalidad?’®, en el entendido
de que las reformas constitucionales que contienen instrumentos propios de la
justicia transicional, no sustituyen por ese solo hecho elementos definitorios de
la Carta Politica?’’, incluso si a través de ellos se establecen herramientas que
no resultarian aplicables en periodos ordinarios de institucionalidad, claro,
siempre que tales herramientas sean excepcionales y transitorias. Esto, porque
las reformas constitucionales que se adoptan en escenarios de justicia
transicional, a pesar de que puedan limitar principios esenciales de la
Constitucion, resultan indispensables para alcanzar los objetivos de la justicia
transicional: el reconocimiento de las victimas, la reconciliacion y el

274 1b. En el mismo sentido, Cfr. Sentencias C-1404 de 2000, C-420 de 2002, C-1116 de 2003, C-016 de 2004,
C-034 de 2005, C-936 de 2010 y C-100 de 2011.

275 Este derecho ya habia sido reconocido

276 Cfr. Sentencias C-554, C-607 y C-608 de 2017.

277 Cfr. Sentencias C-579 de 2013, C-577 de 2014 y C-397 de 2016.

Péagina 94 de 124



Expediente RPZ-012

fortalecimiento de la democracia, seglin lo que se explico en el fj. 257 supra.

260. De otro lado, coyunturalmente, la justicia transicional ha sido el marco
tedrico sobre el que la jurisprudencia constitucional ha identificado y construido
diferentes elementos identitarios de la Constitucion Politica. Por ejemplo, la
Corte reconocio la paz como eje identitario de la Carta en el marco de la justicia
transicional, en la Sentencias C-027 de 2018, en la que estudid la
constitucionalidad del Acto Legislativo 3 de 2017, por el cual se reguld
parcialmente el componente de reincorporacion politica del Acuerdo de Paz?’8.
Incluso, este ultimo, a la luz del Acto Legislativo 2 de 2017 y la jurisprudencia
constitucional?’’”®, ha sido reconocido como una politica publica de Estado,
cuyos contenidos que corresponden a normas de DIH y derechos
fundamentales, sirven como pardmetros de interpretacion y referentes de
desarrollo y validez de las normas de implementacion de lo pactado, claro esta,
con sujecion al ordenamiento constitucional. Igualmente, con la misma
naturaleza normativa (principio axial de la Carta Politica) fue reconocido el
deber del estado de garantizar a las victimas los derechos a la verdad, a la
justicia y a la reparacion integral. Esto, mediante la Sentencia C-674 de 2017,
en la que la Corte Constitucional se pronunci6 sobre la constitucionalidad del
Acto Legislativo 1 de 2017, que cred un titulo de disposiciones transitorias
“para la terminacion del conflicto armado y la construccion de una paz estable
y duradera”.

261. En ese contexto, y con el alcance sefialado en los parrafos precedentes, la
justicia transicional se erige como un eje coyuntural de la Constitucion Politica
de 1991.

262. Enresumen, la Corte ha identificado el “compromiso del Estado Social y
Democrdatico de Derecho de respetar, proteger y garantizar los derechos de la
sociedad y de las victimas”, el “marco democrdtico participativo y la
participacion politica”, los principios de separacion de poderes, legalidad e
igualdad; y la justicia transicional, como ejes definitorios de la Constitucion de
1991, los que, para los solos efectos de este proceso, constituyen la premisa
mayor del juicio especial de sustitucion de la Constitucion Politica.

263. Premisa menor del juicio especial de sustitucion de la Constitucion.
Como se explicd en el fj. 226 supra, esta premisa la conforman todas las
disposiciones normativas del Acto Legislativo 2 de 2021. Este tiene como
objeto la creacion de 16 Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz
(CITREP) en la Camara de Representantes, para los periodos constitucionales
2022-2026 y 2026-2030. Esta medida persigue la inclusion y representacion
politica de los habitantes de zonas especialmente afectadas por la violencia vy,
como lo sefial6 la Procuraduria General de la Nacion y algunos de los
intervinientes, la reparacion de las victimas del conflicto armado interno. Al
respecto, en la exposicion de motivos de la iniciativa se lee: “[e]/ Proyecto que

278 También lo hizo en la Sentencia C-080 de 2018, al estudiar la constitucionalidad del proyecto de ley
estatutaria de la administracion de justicia de la jurisdiccion especial para la paz (JEP).
279 Cfr. Sentencias C-379 de 2016 y C-630 de 2017.
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se presenta a consideracion del Honorable Congreso de la Republica es
fundamental para la implementacion del Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto y especialmente para garantizar la representacion politica y la
participacion de aquellas zonas que han sido afectadas por el conflicto y el
abandono ™. La misma teleologia se puede observar en las diferentes
ponencias de la iniciativa?!. Todo, sobre una premisa general, esto es, el Acto
Legislativo sub examine persigue la paz por la via de la terminacion del
conflicto interno, particularmente, del componente de participacion politica del
Acuerdo de Paz.

264. Los antecedentes legislativos estudiados en esta providencia evidencian
que, al materializar la participacion de quienes habitan en zonas afectadas por
el conflicto armado, el Acto Legislativo 2 de 2021 busca facilitar la transicion
politica y la apertura democratica. Asi, las CITREP son instrumentales para la
implementacion del Acuerdo de Paz, particularmente, en lo que respecta a las
victimas del conflicto armado. En ese sentido, la Corte encuentra que la reforma
constitucional bajo estudio tiene como proposito garantizar la representacion de
las victimas en el Congreso de la Republica, lo cual también se erige como una
medida de reparacion en favor de quienes han vivido al margen del desarrollo
y han padecido las consecuencias de la violencia. Esta medida, a la vez, redunda
en el fortalecimiento de la democracia y el pluralismo politico y la integracion
de los territorios.

265. Mediante la Sentencia SU-150 de 2021, la Corte sefiald que las CITREP
son una medida transicional, de representacion, reparacion integral y una
garantia de no repeticion a favor de las victimas del conflicto armado. En efecto,
las CITREP: (i) buscan dar solucion a los problemas de representacion y lograr
una sociedad mas incluyente, pluralista y participativa, pues facilitan la
participacion de la poblacion de las zonas especialmente afectadas por el
conflicto y el abandono institucional; (ii)) son una medida de caracter
transicional, pues persiguen cambios frente a una problematica social, que ha
sido parte del conflicto y que “exige politicas de correccion con alcance
inmediato 'y temporal que ayuden a construir una sociedad mas
democrdtica”®?; (iii) al estar dirigidas a personas asentadas en zonas
especialmente afectadas por la violencia, adquieren la calidad de medida de
reparacion para las victimas del conflicto armado; y (iv) por lo dicho antes,
también constituyen una medida especial que opera como garantia de no
repeticion, en el entendido de que brindan un “escenario de participacion
efectiva a una poblacion que ha sido puesta en situacion de extrema
vulnerabilidad, y que no afecta el derecho a participar en las elecciones
ordinarias, que exige reglas especificas para lograr su operatividad, y que
igualmente esta sujeta al control electoral del Estado y de las organizaciones
especializadas en la materia™.

280 Gaceta 308 del 5 de mayo de 2017, p. 3.
281 Cfr. Gacetas 384, 476, 811 y 946 de 2017.
282 Sentencia SU-150 de 2021.

283 Ib
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266. Para efectos metodoldgicos y con el objeto de proyectar el desarrollo
tematico de la dimension analitica del juicio de sustitucion (ff.jj. 269 a 336
infra), la Sala dividir4 en cinco grupos las disposiciones normativas del Acto
Legislativo 2 de 2021. De todos modos, para los fines pertinentes, la Corte
remite a las consideraciones desarrolladas sobre la conexidad material de la
reforma constitucional (num 5, lit. a, ff.jj. 101 a 124 supra), pues alli se hizo
referencia detallada al objeto y alcance de cada una de las disposiciones
sometidas al escrutinio judicial. Algunos de estos aspectos, igualmente, seran
retomados en la conclusion del juicio especial de sustitucion.

267. El primer grupo esta conformado por las disposiciones sobre la creacion
y conformacion de las CITREP, asi como también por aquellas que regulan la
forma de eleccion de los candidatos a dichas circunscripciones especiales. Alli
se encuentran los articulos transitorios 1°, 2°y 6°. El segundo grupo lo integran
los articulos 2° y 3° y los articulos transitorios 4° (pars. 2 a 4), 5° (par. 4) y 7°.
Estas normas regulan los aspectos practicos de los comicios electorales,
particularmente, su ejecucion, financiacion e implementacién normativa. Al
tercer grupo estan adscritos los articulos transitorios 2° (par) y 4° (incs. 1 a3y
par. 1); los cuales regulan diferentes aristas sobre los electores y el sufragio. El
cuarto grupo estd integrado por las disposiciones relativas al candidato,
especificamente, los requisitos para tener tal calidad, su inscripcion y las
campafas electorales. En este grupo se encuentran los articulos transitorios 3°
(pars. 1 a4), 5° (pars. 1 a4), 8y 9° Finalmente, el quinto grupo lo conforman
aquellas disposiciones del Acto Legislativo que regulan los mecanismos de
control, vigilancia y observacion, esto es, los articulos transitorios 4° (inc. 4) y
10°.

268. Conclusion. Para la Corte, el Acto Legislativo 2 de 2021 no sustituye la
Constitucion Politica porque sus contenidos no afectan los ejes estructurales
definidos en la premisa mayor (ffjj. 235 a 262 supra). Para sustentar tal
conclusion, los grupos temadticos identificados seran confrontados con los
pilares o elementos esenciales establecidos en la premisa mayor, previa
transcripcion de las disposiciones normativas respectivas. En cada uno de tales
grupos, la Sala Plena se referird al alcance de las intervenciones ciudadanas,
cuando las hubiere.

269. Primer grupo de normas (creacion, conformacion y eleccion en las
CITREP). Las disposiciones del Acto Legislativo que fueron sometidas a
control automatico de constitucionalidad, son las siguientes:

“ARTICULO 1°. La Constitucion Politica tendra los siguientes nuevos articulos
transitorios:

ARTICULO TRANSITORIO 1°. Creacion de Circunscripciones
Transitorios Especiales de Paz. La Camara de Representantes tendra 16
representantes adicionales para los periodos constitucionales 2022-2026 y
2026-2030, estos seran elegidos en igual nimero de Circunscripciones
Transitorias Especiales de Paz, uno por cada una de dichas Circunscripciones.
La curul se asignard al candidato de la lista con mayor cantidad de votos. Las
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listas deberan elaborarse teniendo en cuenta el principio de equidad e
igualdad de género.

ARTICULO TRANSITORIO 2°. Conformacién. Las mencionadas
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz estardn conformadas asi:

Circunscripcion 1 // Municipios del Cauca: Argelia, Balboa, Buenos Aires,
Caldono, Caloto, Cajibio, Corinto, El Tambo, Jambald, Mercaderes, Morales,
Miranda, Patia, Piendamo, Santander de Quilichao, Suarez y Toribio.
Municipios de Narifio: Cumbitara, El Rosario, Leiva, Los Andes, Policarpa y
los municipios de Florida y Pradera, Valle del Cauca. // Circunscripcion 2
Conformada por Arauquita, Fortul, Saravena y Tame. Departamento de
Arauca. // Circunscripcion 3 Municipios del departamento de Antioquia:
Amalfi, Anori, Bricefio, Caceres, Caucasia, El Bagre, Ituango, Nechi,
Remedios, Segovia, Taraza, Valdivia, Zaragoza. // Circunscripcion 4
Constituida por 8 municipios de Norte de Santander: Convencion, El Carmen,
El Tarra, Hacari, San Calixto, Sardinata, Teorama y Tibu. // Circunscripcion
5 Municipios del departamento del Caqueta: Florencia, Albania, Belén de los
Andaquies , Cartagena del Chaird, Curillo, El Doncello, El Paujil, Montaiita,
Milén, Morelia. Puerto Rico, San José de Fragua, San Vicente del Caguéan,
Solano, Solita y Valparaiso, y el municipio de Algeciras del departamento del
Huila. // Circunscripcion 6 Municipios del departamento de Choco: Bojaya,
Medio Atrato , Istmina, Medio San Juan, Litoral de San Juan, Novita, Sipi,
Acandi, Carmen del Darién, Riosucio, Unguia, Condoto y dos municipios de
Antioquia, Vigia del Fuerte y Murindé. // Circunscripcion 7 Municipios del
departamento del Meta: Mapiripan, Mesetas, La Macarena, Uribe, Puerto
Concordia, Puerto Lleras, Puerto Rico y Vistahermosa y 4 municipios del
departamento del Guaviare, San José del Guaviare, Calamar, El Retorno y
Miraflores. // Circunscripcion 8 Municipios del departamento de Bolivar:
Cordoba, El Carmen de Bolivar, El Guamo, Maria La Baja, San Jacinto, San
Juan de Nepomuceno y Zambrano. Municipios de Sucre: Colosé, Chalan, Los
Palmitos, Morroa, Ovejas, Palmito, San Onofre y Toluviejo. //
Circunscripcion 9 Municipios del Cauca: Guapi, Lopez de Micay y Timbiqui,
Buenaventura, del departamento del Valle del Cauca. // Circunscripcion 10
Esta constituida por 11 municipios del departamento de Narifio: Barbacoas,
El Charco, La Tola, Magui, Mosquera, Olaya Herrera, Francisco Pizarro,
Ricaurte, Roberto Payan, Santa Barbara y Tumaco. // Circunscripcion 11
Municipios del departamento del Putumayo: Orito, Puerto Asis, Puerto
Caicedo, Puerto Guzman, Puerto Leguizamo, San Miguel, Valle del Guamuez
y Villagarzon. // Circunscripeidon 12 Municipios del Cesar: Agustin Codazzi,
Becerril, La Jagua de lbirico, La Paz Pueblo Bello y Valledupar. Municipios
de La Guajira: Dibulla, Fonseca, San Juan del Cesar. Municipios del
Magdalena: Aracataca, Ciénaga, Fundacion y Santa Marta. // Circunscripcion
13 // Municipios del departamento de Bolivar: Arenal, Cantagallo, Morales,
San Pablo, Santa Rosa del Sur y Simiti y el municipio de Yond6 del
departamento de Antioquia. // Circunscripcion 14 Municipios de Cordoba:
Puerto Libertador, San José de Uré, Valencia, Tierralta y Montelibano. //
Circunscripciéon 15 Municipios del departamento del Tolima: Ataco,
Chaparral, Planadas y Rioblanco. // Circunscripcion 16 Municipios del
departamento de Antioquia: Carepa, Chigorod6, Dabeiba, Mutata, Necocli,
San Pedro de Uraba, Apartadé y Turbo.

(..)

ARTICULO TRANSITORIO 6°. Forma de eleccion. En cada una de las
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz se elegird un Representante
a la Camara. Las listas tendran voto preferente y estaran integradas por dos

Pégina 98 de 124



Expediente RPZ-012

candidatos que deberan acreditar su condicion de victimas del conflicto. La
Lista tendrd un candidato de cada género.

Para efectos del proceso de eleccion, la curul se adjudicara al-Candidato mas
votado dentro de la lista que obtenga el mayor nimero de votos dentro de la
respectiva circunscripcion.

La votacion de las circunscripciones transitorias especiales de Paz se hara en
tarjeta separada de las que corresponden a las circunscripciones ordinarias
para la Camara de Representantes.

Los candidatos y las listas de circunscripciones transitorias especiales de Paz,
no podran realizar alianzas, coaliciones o acuerdos con candidatos o listas
inscritas para las circunscripciones ordinarias para la Céamara de
Representantes. La violacion de esta norma generard la pérdida de la curul en
caso de resultar electos a la circunscripcion transitoria especial de Paz.”

270. Segun lo que se dijo en la Sentencia C-674 de 2017, en el juicio especial
de sustitucion le corresponde a esta Corte identificar “en la reforma los
elementos que puedan aparecer como problemdticos desde una perspectiva de
sustitucion’’ y, una vez identificados, debe proceder a confrontarlos con los ejes
o elementos esenciales que podrian quedar comprometidos. En ese contexto, la
Sala ha identificado como “problemadticos’ cuatro aspectos: (i) la distribucion
territorial de las CITREP; (ii) la eleccion del sistema de voto preferente; (iii) la
conformacion de las listas por “un candidato de cada género”; y (iv) la
prohibicion de realizar alianzas, coaliciones o acuerdos con candidatos o listas
inscritas para las circunscripciones ordinarias para la Camara de
Representantes.

271. La conformacion de las listas por “un candidato de cada género”. El
articulo transitorio 6° dispone, entre otros aspectos, que las listas de candidatos
estaran integradas por dos personas que deben acreditar su condicién de
victimas del conflicto. Esta lista, ademas, “tendra un candidato de cada
género”, por disposicion expresa del ultimo aparte de la referida norma. Esta
expresion fue incorporada durante el tercer debate parlamentario, como consta
en el informe para ponencia, publicado en la Gaceta 946 del 19 de octubre de
2017. En ese documento se da cuenta de la propuesta en si misma®**y del hecho
que algunos de los intervinientes en la audiencia publica que se adelanto6 ante la
Comision Primera de la Camara, pidieron la inclusion expresa de las mujeres
en las listas de candidatos®®. Esto explica que la expresion pueda ser entendida,
al menos, desde dos perspectivas plausibles: de un lado, que la lista debe estar
conformada por un hombre y una mujer y, del otro, que la lista de candidatos
debe estar conformada por dos personas de identidad de género diferente, para
lo cual no resulta relevante el sexo biologico de aquellas.

272. Para la Sala, la segunda es la interpretacion conforme a la Constitucion.
Esto, por varias razones. La primera interpretacion es reflejo de la errdnea
asimilacion entre dos categorias disimiles: sexo y género. Ademas, avalar que
la listas deban estar conformadas por un hombre y una mujer desde una

284 Cfr. Pp. 2y 3.
285 Gaceta 946 de 2017, p. 3.
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perspectiva biologica, pese a contribuir favorablemente con la inclusion
femenina en la participacion politica, podria conducir a escenarios de
desproteccion y discriminacion de las personas con identidad de género diversa
o ancestral?®, incluso, de quienes se consideran no binarios. A juicio de esta
Corporacion, una interpretacion de orden bioldgico podria llevar a desconocer
que algunos de aquellos individuos han sido victimas de la violencia del
conflicto armado interno.

273. Esto ultimo fue reconocido por el Centro Nacional de Memoria Historica
en el informe ;Basta Ya! Alli, se lee: “[lla poblacion LGBTI ha sufrido
profundos darios causados por las distintas formas de violencia que se
producen en el pais. Lesbianas, gays, bisexuales, transgeneristas e
intersexuales han sido violentados en el conflicto por todos los actores
armados, y su identidad sexual y de género ha sido motivo de la agresion. En
Colombia, la violencia ha sido clave en la instauracion de ordenes sociales en
los que discursos de limpieza y control social han estigmatizado, perseguido y
amenazado a esta poblacion, lo que se agrava por el silencio de las victimas
(...)”*7 En el mismo sentido, la Sala toma nota del informe Aniquilar la
diferencia®®®, también del CNMH, en el que se da cuenta de lo siguiente: “/os
hechos victimizantes contra personas que se apartan de la norma heterosexual
no han sido acciones aisladas dentro del conflicto armado colombiano, sino
que hacen parte de las logicas de control y regulacion de los cuerpos y la
sexualidad en medio de la imposicion de determinados ordenes morales a
través de distintas modalidades de violencia contra estas personas y las
comunidades a las que pertenecen’®. Habria que agregar que una
interpretacion fundada exclusivamente en las categorias hombre y mujer
implicaria pasar por alto que la Uariv ha reconocido diferentes sujetos de los
referidos colectivos diversos como victimas del conflicto armado por hechos
relacionados con su orientacion sexual o su identidad de género, como ocurrid
con algunos “hombres homosexuales**° del municipio de San Onofre, Sucre,
o la Mesa LGBT Comuna 8 del municipio de Medellin, en el departamento de
Antioquia.

286 En la Sentencia SU-440 de 2021, la Sala Plena sefiald: “Las personas «cis», o de identidad «cisgéneroy, son
aquellas cuya experiencia de género concuerda con el sexo -hombre o mujer- asignado al nace]. Por su parte,
las identidades de género diversas abarcan las experiencias identitarias que no encuadran en el sistema binario
de género «cisnormativoy y no concuerdan con los conceptos que se imponen como norma de genero en un
contexto social determinado. Dentro de estas se encuentran las identidades «transy» o «transgénero». Por su
parte, las identidades «ancestrales» comprenden las distintas identidades sexuales en el marco de la diversidad
de género ancestral, generalmente identificadas en pueblos indigenas, que no tienen equivalentes exactos en
los conceptos occidentales. La Constitucion protege todas las identidades de género y prohibe que las personas
sean obligadas a encasillarse en alguna categoria socialmente establecida que no represente su experiencia
vital”.

287 Centro Nacional de Memoria Historica, jBasta Ya! Colombia: memorias de guerra y dignidad. Bogota,
2013, p. 322.

288 Centro Nacional de Memoria Historica, Aniquilar la diferencia. Lesbianas, gays, bisexuales y
transgeneristas en el marco del conflicto armado colombiano. Bogota, 2015.

B9 1b. P. 129.

290 Centro Nacional de Memoria Historica, jBasta Ya! Colombia: memorias de guerra y dignidad. Bogota,
2013, p. 322.
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274. Por otro lado, la segunda interpretacion no excluye a las mujeres, bien
porque sean cisgénero o porque sean transgénero. Ademads, tal postura
hermenéutica es compatible con la jurisprudencia constitucional sobre el
reconocimiento constitucional de identidades de género diversas. Por ejemplo,
en las sentencias T-594 de 1993, T-1033 de 2008 y T-063 de 2015 se establecio
que las autoridades debian asignar el sexo segin la propia percepcion del
interesado. En el contexto de la prestacion del servicio de educacion, mediante
la Sentencia T-141 de 2015, se determind que el tratamiento de las personas
segiin su pertenencia al género masculino o femenino debe establecerse en
funcion de su condicion bioldgica y, primordialmente, en funcion de sus
“opciones vitales”. En la misma linea, al referirse al servicio militar
obligatorio®!, se ha dicho que las mujeres transgénero no estan vinculadas por
dicho deber, por cuanto atendiendo a sus “opciones vitales” y a su percepcion
individual, son mujeres en sentido estricto y, de acuerdo con la legislacion
vigente, dicho deber constitucional no resulta ser obligatorio para las mujeres.
Asi mismo, mediante la Sentencia T-192 de 2020, la Sala Novena de Revision
de la Corte Constitucional manifestd que en la definicion del atuendo que debia
portar una estudiante transexual el dia de su ceremonia de grado, debia primar
la “autonomia de cada persona para diseriar su propio plan de vida y fijar todos
los aspectos concernientes a su identidad, sin limites adicionales a los definidos
en la ley y en la Carta Politica”. Recientemente, por medio de la Sentencia SU-
440 de 2021, la Sala Plena de la Corte sefial6 que, en materia pensional, “el
derecho al reconocimiento juridico de la identidad de género exige que las
mujeres trans reciban el tratamiento legal del género con el que se identifican”.

275. Asi entendida, la mencionada expresion no sustituye los ejes de la
Constitucion Politica relativos al principio de igualdad y al “compromiso del
Estado Social y Democratico de Derecho de respetar, proteger y garantizar los
derechos de la sociedad y de las victimas”. Esto es asi, porque la interpretacion
que se propone, por un lado, es mas amplia en términos de reparacion de
victimas y, por otro, desarrolla el caracter de igualdad material que busca el
articulo 13 de la Carta Politica. En otras palabras, la interpretacion conforme a
la Constitucion mencionada en los parrafos precedentes, lejos de comprometer
postulados constitucionales, maximiza los mencionados ejes identitarios de la
Constitucion de 1991.

276. En suma, para que el articulo transitorio sefialado como “problemdtico”™
no sustituya el principio de igualdad que reconoce la Carta Politica, su
interpretacion conforme a la Constitucion supone tener en cuenta que la lista de
candidatos debe estar conformada por dos personas de identidad de género
diferente, para lo cual no resulta relevante el sexo biologico de quienes
conforman tales listas. Asi, por ejemplo, es viable que una de las listas esté
conformada por un hombre cisgénero y una mujer transgénero, sin distingo del
sexo reportado en el registro civil de nacimiento de esta Gltima.

277. En lo demas, las disposiciones del primer grupo no sustituyen la

291 Cfr. Sentencias C-584 y T-099 de 2015.
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Constitucion Politica. El contenido normativo de las disposiciones previamente
transcritas, incluso, visto desde la perspectiva de las situaciones
“problematicas’ antes sefialadas, no sustituye elementos axiales de la Carta
Politica, ni total ni parcialmente. Particularmente, la Sala descarta prima facie
la relacion de tales contenidos con los ejes contenidos en los principios de
separacion de poderes y de legalidad y, ademés, no encuentra sustituidos el
“compromiso del Estado Social y Democrdtico de Derecho de respetar,
proteger y garantizar los derechos de la sociedad y de las victimas” ni el
“marco democradtico participativo y la participacion politica”. Esto es asi, por
las razones que se explican a continuacion.

278. Los contenidos normativos sub examine, lejos de sustituir los
mencionados ejes, los fortalecen y robustecen. En efecto, la creacion de las
CITREP facilita la participacion politica de las victimas, en el marco
democratico y pluralista. En efecto, las circunscripciones especiales se enfocan
en la importancia de darle a las victimas representacion politica ante los érganos
de representacion popular, entre otras cosas, para participar en la
implementacion del Acuerdo de Paz. Ademas, juegan un importante papel en la
reparacion de los dafios causados por décadas de violencia, particularmente,
desde el ambito de la “no repeticion”.

279. La Sala no pretende pasar por alto que el Acto Legislativo sub examine
contiene transformaciones sustantivas en la estructura institucional, como lo
sefiald la Procuradora General de la Nacion, en su concepto®®?. En efecto, de
acuerdo con lo establecido en los articulos 112 y 176 de la Constitucion Politica,
asi como el articulo 3° transitorio del Acto Legislativo 3 de 2017, la Camara de
Representantes hoy estd conformada por los miembros elegidos en las
circunscripciones territoriales y especiales (comunidades afrodescendientes e
indigenas y colombianos residentes en el exterior), la curul derivada del
Estatuto de la Oposicion (segundo candidato mas votado en las elecciones a la
presidencia de la Republica) y las curules transitorias otorgadas a los miembros
del partido que surgi6 del transito politico de las Farc EP. Sin embargo, con
ocasion de la reforma constitucional objeto de control, a la estructura
institucional de la Camara de Representantes deberan adicionarse las 16
CITREP.

280. Lo que busca la Corte es resaltar, en el contexto de la jurisprudencia
constitucional, que dichas modificaciones buscan la terminacion del conflicto
armado y, por esa via, la consecucion de la paz, vista como elemento fundante
y esencial de la Carta Politica de 1991, como presupuesto para el ejercicio de
los derechos y como deber y derecho, en los términos del articulo 22 ibidem.
De este modo, la reforma constitucional sub examine coadyuva los propdsitos
de la justicia transicional —reconocimiento de las victimas, la reconciliacion y
el fortalecimiento de la democracia—y, en general, al propdsito de afianzar la
cesacion definitiva del conflicto armado interno, en el entendido de que en el
Acuerdo de Paz se fijaron las condiciones basicas y especificas de su

22Pp. 19a2l.
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finalizacidn, sobre la base de la incorporacion de las victimas en los cuerpos de
representacion popular.

281. A lo dicho antes habria que agregar que ninguno de los articulos sub lite,
particularmente, ninguna de las disposiciones que dan lugar a las situaciones
“problematicas”, contienen medidas que resulten absoluta y definitivamente
insostenibles dentro del ordenamiento constitucional. Por una parte, la
delimitacion territorial de las CITREP es fruto de la valoracion de criterios
razonables, como el grado de afectacion derivado del conflicto, la presencia de
cultivos de uso ilicito y otras economias ilegitimas, los niveles de pobreza y la
debilidad institucional®”®. Estos criterios permitieron la identificacion de los
territorios mas afectados por el conflicto y pese a que podrian haberse quedado
sin incluir municipios, lo cierto es que esta omision, primero, es excepcional
debido a la amplitud de los criterios utilizados y, segundo, no tiene la entidad
suficiente para sustituir el “compromiso del Estado Social y Democratico de
Derecho de respetar, proteger y garantizar los derechos de la sociedad y de las
victimas”. Lo mismo podria decirse en relacion con el “marco democratico
participativo y la participacion politica”, pues las personas que habitan esos
municipios eventualmente no tenidos en cuenta a la hora de hacer la distribucion
territorial de las CITREP, de todos modos, conservan su derecho a participar en
las elecciones ordinarias para la Camara de Representantes y, ademas, a ejercer
los mecanismos de participacion ciudadana que establece la legislacion vigente.

282. Adicionalmente, la Corte encuentra que de la eleccion del constituyente
derivado por el sistema de voto preferente no se deriva, en forma alguna, la
sustitucion de los ejes esenciales identificados en la premisa mayor, referidos
en el parrafo precedente. Esto, porque, de una forma u otra, las victimas del
conflicto armado mantienen el derecho a elegir y ser elegidos en las CITREP.
Ademas, esta eleccion, lejos de ser una restriccion, podria estar justificada en
las particularidades de los comicios, de un lado, porque inicamente se elige a
un candidato por cada circunscripcion especial y, del otro, porque las listas son
presentadas por organizaciones de victimas, organizaciones campesinas u
organizaciones sociales, incluyendo las de las mujeres y grupos significativos
de ciudadanos, pero no por partidos 0 movimientos politicos tradicionales.

283. A similares conclusiones podria arribarse frente a la prohibicion de
realizar alianzas, coaliciones o acuerdos con candidatos o listas inscritas para
las circunscripciones ordinarias para la Camara de Representantes, debido al
caracter temporal de las medidas, ya que, como se ha dicho antes, las CITREP
tendran efectos entre los afios 2022 y 2030.

284. Ahora bien, los reparos formulados por algunos de los intervinientes en
cuanto al alcance de las distintas disposiciones que integran el primer grupo de
normas, no plantean ni sustentan en rigor, vicios de competencia por sustitucion
de la Constitucidon, sino que, en su mayoria, corresponden a razones de
constitucionalidad material y, minoritariamente, a argumentos de conveniencia

293 Cfr. Gaceta 308 del 5 de mayo de 2017, p. 3 (exposicion de motivos).
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de la reforma constitucional, los cuales, segiin el precedente pacifico de esta
Corte, son ajenos al debate en este tipo de procesos.

285. En efecto, algunos ciudadanos cuestionaron que la participacion politica
esté siendo delimitada para unos territorios determinados (ff.jj. 18 y 19 supra).
Otros pidieron tener en cuenta las condiciones de seguridad de algunos de los
municipios que conforman las CITREP (fj. 21 supra). Como se dijo, ni esto ni
aquello, son razones suficientes y aptas para construir un reproche de
sustitucion de la Constitucion. A lo sumo, tales alegatos podrian constituirse en
un cargo de confrontacion material con el principio de igualdad, alegato que,
dada la naturaleza de la norma bajo control, no viene a lugar en la presente
providencia judicial.

286. Segundo grupo (organizacion y ejecucion de los comicios). Las
disposiciones del Acto Legislativo que fueron sometidas a control automatico
de constitucionalidad, son las siguientes:

“ARTICULO 1°. La Constitucion Politica tendra los siguientes nuevos articulos
transitorios:

(...)
ARTICULO TRANSITORIO 4°.(...)

PARAGRAFO 2°. Por razones de orden publico, el Presidente de la Reptiblica
podra suspender la eleccion en cualquiera de los puestos de votacion dentro
de las 16 Circunscripciones transitorias de Paz de las que trata el presente acto
legislativo previo concepto del sistema de alertas tempranas por parte de la
Defensoria del Pueblo, de la Procuraduria General de la Nacion, la
Registraduria Nacional del Estado Civil y la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas en Colombia. Una vez suspendidas se debera proceder
de conformidad con la regulacion legal vigente.

PARAGRAFO 3°. El Gobierno nacional destinara los recursos necesarios
para que la Registraduria Nacional del Estado Civil pueda cumplir con la
organizacion del proceso electoral para las 16 Circunscripciones transitorias
de Paz que crea el presente Acto Legislativo.

PARAGRAFO 4°. La Registraduria Nacional del Estado Civil dispondra de
las facultades reglamentarias necesarias requeridas para la organizacion del
proceso electoral de las 16 circunscripciones transitorias de Paz que crea el
presente Acto Legislativo.

ARTICULO TRANSITORIO 5°. Requisitos para ser candidato. (...)

PARAGRAFO 4°. El Gobierno nacional reglamentara las sanciones de
quienes habiendo sido elegidos en alguna de las circunscripciones transitorias
ele Paz no cumplan con los requisitos y reglas establecidas en el presente acto
legislativo. Para la reglamentacion de las sanciones, el Gobierno nacional
debera tener en cuenta el inciso segundo del articulo 134 de la Constitucion
Politica.

(..)

ARTICULO TRANSITORIO 7°. Fecha de elecciones. Las elecciones de los
Representantes a la Camara de las Circunscripciones Transitorias Especiales
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de Paz se hardn en la misma jornada electoral establecida para el Congreso de
la Republica en los afios 2022 y 2026.

PARAGRAFO. Para garantizar una efectiva participacion electoral, la
Registraduria Nacional del Estado Civil debera habilitar un periodo especial
para la inscripcion de candidatos exclusivamente para las 16
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz.

(..)

ARTICULO 2°. El Gobierno nacional reglamentara en un término maximo de
treinta dias a partir de la entrada en vigencia del presente acto legislativo, lo
relativo a los mecanismos de observacion y transparencia electoral ciudadana, la
campafia especial de cedulacion y registro electoral y las campafias de pedagogia
y sensibilizacion en torno a la participacion electoral.

PARAGRAFO. La autoridad electoral determinard lo correspondiente a la
publicidad y rendicion de cuentas en la financiacion de las listas inscritas.

ARTICULO 3°. En lo no previsto en el presente acto legislativo se aplicaran las
demas normas que regulan la materia.”

287. La Sala considera que las disposiciones que confieren facultades
reglamentarias al Gobierno Nacional y a la Registraduria Nacional del Estado
Civil, pueden ser “problemdticas” frente los ejes contenidos en los principios
de separacion de poderes y de legalidad. En lo demas, las disposiciones
normativas en comento son instrumentales respecto del objeto principal de la
reforma, esto es, la implementacion de las CITREP. Particularmente, las normas
sub examine buscan fijar hitos temporales relevantes, como la fecha de
realizacion de las elecciones, establecen la necesidad de apropiar los recursos
necesarios para adelantar los comicios electorales y disponen una remision
normativa.

288. Facultades reglamentarias conferidas al presidente de la Republica y a
la Registraduria Nacional del Estado Civil. De un lado, el paragrafo 4° del
articulo transitorio 4° faculta a la Registraduria Nacional del Estado Civil para
reglamentar la organizacion del proceso electoral en las CITREP. De otro lado,
el pardgrafo 4° del articulo transitorio 5° y el articulo 2° facultan al Gobierno
Nacional para reglamentar las sanciones de quienes, habiendo sido elegidos en
alguna de las CITREP, no cumplan con las exigencias de la reforma
constitucional y, adicionalmente, lo relativo a los mecanismos de observacion
y transparencia electoral ciudadana, la campafia especial de cedulacion y
registro electoral y las campafias de pedagogia y sensibilizacion en torno a la
participacion electoral. Para la reglamentacion de tales sanciones, se dijo, es
indispensable tener en cuenta el inciso segundo del articulo 134 de la

Constitucion Politica?**,

294 “4RTICULQO 134. Los miembros de las Corporaciones Publicas de eleccion popular no tendran suplentes.
Solo podran ser reemplazados en los casos de faltas absolutas o temporales que determine la ley, por los
candidatos no elegidos que segun el orden de inscripcion o votacion obtenida, le sigan en forma sucesiva y
descendente en la misma lista electoral. // En ningun caso podrdn ser reemplazados quienes sean condenados
por delitos comunes relacionados con pertenencia, promocion o financiacion a grupos armados ilegales o
actividades de narcotrdfico; dolosos contra la administracion publica; contra los mecanismos de
participacion democrdtica, ni por Delitos de Lesa Humanidad. Tampoco quienes renuncien habiendo sido
vinculados formalmente en Colombia a procesos penales por la comision de tales delitos, ni las faltas
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289. En criterio de la Sala, las mencionadas disposiciones no sustituyen los
ejes de la Constitucion Politica contenidos en los principios de separacion de
poderes y de legalidad. Esto es asi, al menos, por cuatro razones. Primero,
debido a que la mayoria de los temas objeto de las facultades reglamentarias no
estan sometidos a la reserva de ley. Segundo, porque si bien es cierto que la
regulacion de las sanciones estd sometida a la reserva de ley, debido a su
relacion con el principio de legalidad, también lo es que la reglamentacion de
las materias reservadas al legislador no es per se incompatible con el principio
de separacion de poderes. Incluso, refiriéndose al principio de reserva de ley, la
Corte ha sefialado que la delegacion al reglamento no supone en si misma la
sustitucion del principio de separacion de poderes. Asi lo ha reconocido esta
Corporacidn, expresamente, en las sentencias C-970 y 971 de 2004 y C-288 de
2012.

290. Tercero, debido a que, de acuerdo con la jurisprudencia mencionada en
el parrafo precedente, asi como también con las sentencias C-1040 de 2005 y
C-588 de 2009, “se sustituye la Constitucion, en lo que tiene que ver con el
principio de separacion de poderes, cuando a través de un acto legislativo (i)
se suplanta una de las ramas del poder, a través de la asignacion de sus
competencias a otros organos; y, a su vez, (ii) ese traslado de competencia
genera que el acto juridico resultante quede excluido de los controles que la
misma Constitucion prevé, en especial el control judicial . Ninguna de las
dos hipotesis se presenta con la designacion de competencias sub examine, pues
la delegacion reglamentaria no tiene la entidad suficiente para generar la
suplantacion del Congreso de la Republica. Ademds, en forma alguna la
concesion de facultades reglamentaria supone la exclusion del control judicial.
Incluso, actualmente, en la Corte Constitucional se adelanta el control judicial
de uno algunos de los actos proferidos en ejercicio de las facultades

reglamentarias en comento®®.

291. Y, cuarto, porque ninguna de las disposiciones en comento contiene
medidas que resulten absoluta y definitivamente insostenibles dentro del
ordenamiento constitucional. Sin embargo, teniendo en cuenta que los
principios de separacion de poderes y de legalidad constituyen referentes
interpretativos de los mencionados articulos del Acto Legislativo 2 de 2021, la
Sala considera necesario precisar que la interpretacion conforme a la
Constitucion de estos ultimos, supone tener en cuenta las reglas establecidas en
la jurisprudencia constitucional, particularmente, en lo que respecta a la
potestad reglamentaria en materia sancionatoria. Para la Corte, esto es
indispensable para descartar una interpretacion que resulte incompatible con el
ordenamiento juridico constitucional.

temporales de aquellos contra quienes se profiera orden de captura dentro de los respectivos procesos. (...)"
(negrillas propias).

295 Sentencia C-288 de 2012.

296 Expedientes D-14683 y 14684.
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292. En la jurisprudencia constitucional se ha sostenido que facultades como
las sub examine deben entenderse circunscritas a la reglamentacion en si misma.
Esto implica, para los efectos del caso concreto, que el Gobierno Nacional solo
podra reglamentar la materia sobre los criterios generales previamente
establecidos por la ley. En la Sentencia C-699 de 2015, la Corte defini6 cual es
el limite del ejercicio de la potestad reglamentaria en materia sancionatoria,
particularmente, estudi6 hasta qué punto las autoridades administrativas pueden
participar en la configuracion de las sanciones, sin conculcar la exigencia de la
reserva de ley. Alli, reiterando el precedente constitucional®”’, esta Corte sefiald
que, con el fin de evitar la arbitrariedad por parte de la administracion, el
principio de reserva de ley que consagra el Articulo 150 de la Constitucion
Politica, “supone que la estipulacion de las conductas sancionables en materia
administrativa, concierne a la funcion exclusiva del Congreso de la
Republica’.

293. En la decision en comento, con fundamento en las consideraciones de la
Sentencias C-713 de 2012, esta Corporacion Judicial puso de presente que “la
potestad sancionatoria se estructura a partir del principio de legalidad, en
tanto, sin una determinacion de la legalidad previa, la administracion
careceria de sustento juridico para actuar, y por lo cual, en aplicacion de este
principio esta supeditada a: «(i) que el sefialamiento de la sancion sea hecho
directamente por el legislador; (ii) que éste senialamiento sea previo al
momento de comision del ilicito y también al acto que determina la imposicion
de la sancion, (iii) que la sancion se determine no solo previamente, sino
también plenamente, es decir que sea determinada y no determinable’ y tiene
como finalidad proteger la libertad individual, controlar la arbitrariedad
judicial, asegurar la igualdad de todas las personas ante el poder punitivo
estatal y en su materializacion participan, los principios de reserva de ley y de
tipicidad» ™.

294. Asi las cosas, pese a que los articulos sefialados como “problematicos”™
no sustituyen la Carta Politica, su interpretacion conforme a la Constitucion
supone tener en cuenta, ademas de la jurisprudencia sefialada al desarrollar los
principios de separacion de poderes y legalidad (ff.jj. 244 a 248 supra), las
consideraciones precedentes sobre los limites de la potestad reglamentaria en
materia sancionatoria.

295. En lo demas, las disposiciones del segundo grupo no sustituyen la
Constitucion Politica. Sin perjuicio de lo dicho en el parrafo precedente, la
Corte considera que el contenido normativo de las disposiciones en comento no
sustituye, ni total ni parcialmente, el “compromiso del Estado Social y
Democrdatico de Derecho de respetar, proteger y garantizar los derechos de la
sociedad y de las victimas” ni el “marco democrdtico participativo y la
participacion politica”. Esto es asi, porque ninguna de esas normas supone una
medida discriminatoria o restringir el derecho de las victimas a obtener una
reparacion por medio de las CITREP, asi como tampoco limita su participacion

297 Cfr. Sentencias C-448 de 1998, C-829 y C-1076 de 2002, C-328 de 2003 y C-762 de 2009, entre otras.
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politica o su reconocimiento como minoria en los 6rganos de representacion
popular. Por el contrario, leidas en conjunto, las normas impulsan la realizacion
de los comicios en los que se podra hacer efectivo esto ultimo y aquello.

296. Ahora bien, los cuestionamientos de algunos de los intervinientes frente
al paragrafo 2° del articulo transitorio 4°, no plantean ni sustentan en rigor,
vicios de competencia por sustitucion de la Constitucion, sino que corresponden
a razones de conveniencia de la reforma constitucional, en relacién con las
cuales esta Corporacion no tiene competencia para pronunciarse. En efecto, las
Organizaciones Sociales intervinientes plantearon la necesidad de permitir la
participacion de las victimas en la decision de suspender las elecciones por
razones de orden publico. Tales argumentos, por conducentes que sean, no
puede ser debatidos en el foro del control automatico de constitucionalidad de
los actos reformatorios de la Constitucion Politica, debido las limitaciones que,
en la materia, el constituyente primario y derivado le impusieron a esta Corte.

297. Tercer grupo (sobre los electores y el sufragio). Las disposiciones del
Acto Legislativo que fueron sometidas a control automéatico de
constitucionalidad, son las siguientes:

“ARTICULO 1°. La Constitucion Politica tendra los siguientes nuevos articulos
transitorios:

(...)
ARTICULO TRANSITORIO 2°.(...)

PARAGRAFO. Para las elecciones de las 16 Circunscripciones Especiales de
Paz, se excluiran las cabeceras municipales de cada uno de los municipios
que la conforman y tnicamente se habilitaran los puestos de votacion y el
censo electoral de la zona rural de estos. Se garantizara la participacion de los
habitantes de zonas rurales, apartadas y centros poblados dispersos de estas
Circunscripciones para lo cual la Registraduria Nacional del Estado Civil
debera crear nuevos puestos de votacion en dichas zonas.

ARTICULO TRANSITORIO 4°. Los ciudadanos podran ejercer su derecho
al voto en las circunscripciones transitorias especiales de Paz, sin perjuicio de
su derecho a participar en la eleccion de candidatos a la Camara de
Representantes en las elecciones ordinarias.

La Registraduria Nacional del Estado Civil adoptard medidas especiales para
la actualizacion y vigilancia del censo electoral, la inscripcion de candidatos
y el Consejo Nacional Electoral la financiacion de las campafias, de
conformidad con lo establecido en este Acto Legislativo.

Se garantizard la participacion real y efectiva de los pueblos étnicos, a través
de la inscripcion de cédulas, la pedagogia del voto y la instalacion de puestos
de votacion en sus territorios.

(..)

PARAGRAFO 1. En todo caso, la votacion de las circunscripciones
transitorias especiales de Paz no se tendra en cuenta para determinar el umbral
de acceso a la distribucion de curules en la eleccion ordinaria de la Cdmara
de Representantes.

.y
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298. En ejercicio de la potestad que le confiere la Sentencia C-674 de 2017, la
Sala ha identificado dos aspectos, en principio, “problemdticos’: de un lado, la
exclusion de las cabeceras municipales de cada uno de los municipios que
conforman la CITREP y, del otro, la posibilidad de que un mismo ciudadano
participe, con dos votos diferentes, en las elecciones de la Céamara de
Representantes.

299. Las disposiciones del tercer grupo no sustituyen la Constitucion Politica.
El contenido normativo de los articulos antes transcritos, incluso, visto desde la
perspectiva de las situaciones “problemdticas” antes senaladas, no sustituye
elementos axiales de la Carta Politica, ni total ni parcialmente. Particularmente,
la Corte descarta prima facie la relacion de tales contenidos con los ejes
contenidos en los principios de separacion de poderes'y de legalidad y, ademas,
encuentra que no se sustituyeron el “compromiso del Estado Social y
Democrdatico de Derecho de respetar, proteger y garantizar los derechos de la
sociedad y de las victimas” ni el “marco democrdtico participativo y la
participacion politica”.

300. Los contenidos normativos sub examine fortalecen y robustecen los ejes
identificados en la premisa mayor. En efecto, la exclusion de las cabeceras
municipales garantiza la participacion politica de quienes habitan las zonas
rurales, debido al potencial electoral de los centros urbanos, como lo
manifestaron algunos intervinientes y la Defensoria del Pueblo. Por otro lado,
teniendo en cuenta la naturaleza de los criterios que sirvieron para establecer la
distribucion territorial de las CITREP —pobreza, afectaciones derivadas del
conflicto y debilidad institucional—, esta Corte entiende que la exclusion
seflalada contribuye a la reparacion de las victimas del conflicto, al erigirse
como garantia del derecho que se les reconoce a elegir y ser elegidos en las
CITREP.

301. LaSala considera que no es viable condicionar la aplicacion del paragrafo
del articulo transitorio 2°, en el sentido de que Unicamente aplique a los
municipios que tienen mas de cincuenta mil habitantes, como lo solicito la
Defensoria del Pueblo y algunos de los intervinientes>*%. Esto, al menos, por tres
razones: primero, porque las CITREP son mecanismos de reparacion integral
en favor de las victimas del conflicto, pero ello no implica que todas ellas deban
recibir idénticos mecanismos de reparacion, al mismo tiempo y en el mismo
escenario juridico. Segundo, debido a que la delimitacion territorial de las
CITREP no supone un privilegio que resulte discriminatorio, que, como tal,
sustituya el principio de igualdad. Por el contrario, la division territorial se
encuentra justificada en el mandato de paz y se explica en el caracter abierto del
punto 2.3.6. del Acuerdo de Paz. Y, tercero, porque, en cierta medida, dicho

298 En efecto, algunos ciudadanos cuestionaron la exclusion de las cabeceras municipales de los comicios por
considerarla injustificada, contraria al derecho a la igualdad y ajena a lo que se pactd en el Acuerdo de Paz (ff.j;.
22 y 23 supra). Con todo, tales alegatos no contienen razones suficientes y aptas para construir un reproche de
sustitucion de la Constitucion. Eventualmente, podrian dar lugar a un cargo por violacion al principio de
igualdad, alegato que, como se dijo al estudiar el primer grupo de normas, no se puede abordar en este proceso,
dada la naturaleza de la norma bajo control.
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condicionamiento implicaria desconocer el desarrollo legislativo de la iniciativa
sub lite, debido a que el mencionado condicionamiento coincide con el texto
que present6 el Gobierno Nacional®®® y que aprob6 el Senado en el primero y
segundo debate’®, el cual fue excluido de la discusion en el tercer debate®®! del
proyecto de acto legislativo. El texto aprobado, del que se excluyo la parte que

se echa de menos, fue sometido al tramite de conciliacion correspondiente’®?.

302. La posibilidad que el acto reformatorio establece, consistente en que un
ciudadano participe con dos votos en las elecciones de una misma cdmara
legislativa, por su parte, esta directamente relacionada con la terminacion del
conflicto armado y la consecucion de una paz estable y duradera. Asi, el
eventual impacto institucional que esto genera, encuentra fundamento en una
finalidad a la que esta Corte le ha reconocido un papel protagénico a la hora de
establecer la sustitucion de la Constitucion en el contexto del posconflicto. De
todos modos, las CITREP fueron creadas para dos periodos constitucionales
especificos, en otras palabras, que es una medida temporal.

303. La jurisprudencia constitucional ha reconocido la relevancia que tiene en
el sistema democratico la regla “una persona un voto”. Esta, se erige como
garantia del principio de igualdad en el marco democratico, por ejemplo, en lo
que respecta al derecho a elegir. En ese sentido, mediante la Sentencia 169 de
2001, la Corte consider6 ajustado a la Carta la siguiente prohibicion: “[n]inguna
persona podrd votar simultaneamente por un candidato a la Camara de
circunscripcion territorial y por un candidato a la Camara de circunscripcion
especial ”. Para tales fines, sefialo que la prohibicion es reflejo de la mencionada
regla. Sin embargo, también es cierto que la misma jurisprudencia ha
reconocido que dicha regla no es absoluta y, por ende, que puede tener
excepciones. En efecto, en la Sentencia C-1110 de 2000, la Corte sefialo que:

“(...) incluso en ambitos y organizaciones que, conforme a la Carta, se rigen por
el principio democratico, la regla «una persona un voto» no tiene una operancia
absoluta. Asi, en el campo politico, la propia Constitucion, con el fin de potenciar
otros valores constitucionales, ha admitido cierta desviacion frente a la «regla un
persona un voto». Por ejemplo, la existencia de circunscripciones especiales para
minorias, como los indigenas, en el Senado (CP art. 171), o para otros grupos
étnicos en la Camara (CP art. 176), implica una alteracion de esta regla, con el
fin de proteger y promover el pluralismo y la diversidad étnica y cultural de la
nacién colombiana (CP arts 7 y 8). De otro lado, el articulo 176 superior
establece que «habrd dos representantes por cada circunscripcion territorial y
uno mas por cada doscientos cincuenta mil habitantes o fraccion mayor de ciento
veinticinco mil que tengan en exceso sobre los primeros doscientos cincuenta
mil». En la practica esto significa que el voto de una persona de un departamento
poco poblado vale més que el de los habitantes de las circunscripciones mas
pobladas, pero ese distanciamiento de la regla «una persona un voto» no puede
ser considerado discriminatorio, no s6lo porque tiene base constitucional expresa
sino ademas por cuanto busca fortalecer la autonomia territorial y proteger a las
entidades territoriales menos poderosas. // 13- Conforme a lo anterior, en

299 Gaceta 308 de 2017.

300 Gacetas 476 y 644 de 2017.
301 Gacetas 946 y 1048 de 2017.
302 Gacetas 1100 y 1102 de 2017.
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ambitos en donde la Carta exige una organizacion democratica, en principio la
regla para adoptar decisiones colectivas debe conferir un mismo peso al voto de
las distintas personas; sin embargo, es posible apartarse de esa norma de
decision, siempre y cuando existan razones constitucionales claras que
justifiquen ese alejamiento de la regla «una persona un votoy.”

304. En ese contexto, la excepcidn a la regla “una persona un voto” estaria
justificada en la participacion de las victimas y en la contribucion a terminar el
conflicto armado y la consecucion de una paz estable y duradera, finalidades
que, como se dijo previamente, esta Corte ha reconocido como protagénicas a
la hora de establecer la sustitucion de la Constitucion en el contexto del
posconflicto.

305. Por lo demaés, ninguno de los articulos del tercer grupo, particularmente,
ninguna de las disposiciones que dan lugar a las situaciones “problemadticas”,
contiene medidas que resulten absoluta y definitivamente insostenibles dentro
del ordenamiento constitucional. Por una parte, la eventual exclusion de
victimas que habitan en las cabeceras municipales no supone, necesariamente,
la sustitucion del “compromiso del Estado Social y Democrdtico de Derecho de
respetar, proteger y garantizar los derechos de la sociedad y de las victimas”.
Lo mismo podria decirse sobre el “marco democrdtico participativo y la
participacion politica”. Lo primero porque no se afecta el cardcter reparatorio
de las CITREP. Lo segundo debido a que tampoco se anula el derecho de las
victimas a participar en la conformacion del poder politico, pues las personas
que habitan las cabeceras excluidas, de todos modos, conservan su derecho a
participar en las elecciones ordinarias para la Camara de Representantes. Este
tema fue objeto de controversia en el tercer debate que se adelantd ante la
Comision Primera de la Camara, en donde se opto por la formula que buscaba
prevenir el riesgo que suponia permitir que participaran las personas inscritas
en las cabeceras municipales’®, particularmente, el riesgo para la
representacion de las personas que habitan en las zonas rurales, que son las que,
por regla general, fueron mayormente afectadas por el conflicto armado.

306. Cuarto grupo (sobre los candidatos). Las disposiciones del Acto
Legislativo que fueron sometidas a control automatico de constitucionalidad,
son las siguientes:

ARTICULO 1°. La Constitucién Politica tendré los siguientes nuevos articulos
transitorios:

(..)

ARTICULO TRANSITORIO 3°. Inscripcion de candidatos. Las
Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz contardn con reglas
especiales para la inscripcion y eleccion de candidatos. Las campaiias
contaran con financiacion estatal especial y acceso a medios regionales. Se
desarrollaran mecanismos especiales de acompanamiento para asegurar la
transparencia del proceso electoral y la libertad del voto del electorado.

303 Gaceta 1070 del 20 de noviembre de 2017, pp. 15 a 52.
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Los candidatos solo pueden ser inscritos por organizaciones de victimas,
organizaciones campesinas u organizaciones sociales, incluyendo las de las
mujeres, y grupos significativos de ciudadanos.

Cuando la circunscripcion coincida en todo o en parte con territorios étnicos,
adicionalmente podran inscribir candidatos:

a) Los consejos comunitarios; / b) Los resguardos y las autoridades indigenas
en sus territorios, debidamente reconocidos, en coordinacién con sus
respectivas organizaciones nacionales; // c¢) Las Kumpafly legalmente
constituidas.

PARAGRAFO 1°. Los partidos y movimientos politicos que cuentan con
representacion en el Congreso de la Republica o con personeria juridica,
incluido el partido o movimiento politico que surja del transito de las Farc-
EP, a la actividad politica legal, no podran inscribir listas ni candidatos para
estas circunscripciones. Ninglin grupo significativo de ciudadanos u
organizacion social podrd inscribir listas de candidatos para las
circunscripciones de Paz simultaneamente con otras circunscripciones.

PARAGRAFO 2°. Se entiende por organizaciones sociales, las asociaciones
de todo orden sin &nimo de lucro que demuestren su existencia en el territorio
de la circunscripcion, mediante personeria juridica reconocida al menos cinco
afios antes de la eleccion, o mediante acreditacion ante la autoridad electoral
competente del ejercicio de sus actividades en el respectivo territorio durante
el mismo periodo.

PARAGRAFO 3° Los candidatos, ademas de los requisitos genérales,
deberan ser ciudadanos en ejercicio y cuyo domicilio corresponda a la
circunscripcion o desplazados de estos territorios en proceso de retorno.

PARAGRAFO 4° La inscripcion de candidatos por grupos significativos de
ciudadanos, requerira respaldo ciudadano equivalente al 10% del censo
electoral de la respectiva Circunscripcion Transitoria Especial de Paz. En
ningun caso se' requerira mas de 20. 000 firmas.

(..)

ARTICULO TRANSITORIO 5°. Requisitos para ser candidato. Los
candidatos a ocupar las curules en estas circunscripciones Transitorias
Especiales de Paz para la Camara de Representantes deberan cumplir con los
requisitos generales establecidos en la Constitucion y en la ley para los
Representantes a la Camara, ademas de los siguientes requisitos especiales:

1. Haber nacido o habitado en el territorio de la respectiva circunscripcion los
tres afios anteriores a la fecha de la eleccion o,

2. Los desplazados que se encuentren en proceso de retorno con el propdsito
de establecer en el territorio de la circunscripcion su lugar de habitacion,
deberan haber nacido o habitado en €l al menos tres afios consecutivos en
cualquier época.

PARAGRAFO 1°. Para los solos efectos del presente acto legislativo, se
consideran victimas aquellas personas que individual -y tinicamente hasta el
tercer grado de consanguinidad y primero de afinidad- o colectivamente
hayan sufrido un dafio como consecuencia de infracciones al Derecho
Internacional Humanitario o de violaciones a las normas internacionales de
Derechos Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado interno.

La condicién de victima individual o colectiva se acreditara segun
certificacion expedido por la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral
a las Victimas (UARIV).
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PARAGRAFO 2°. No podran presentarse como candidatos quieres hayan
sido candidatos elegidos o no a cargos publicos, con el aval de partidos o
movimientos politicos con representacion en el Congreso o con personeria
juridica, o quienes lo hayan sido por un partido politico cuya personeria
juridica se haya perdido, dentro de los cinco afios anteriores a la fecha de la
inscripciodn, o hayan hecho parte de las direcciones de estos, durante el altimo'
afio.

PARAGRAFO 3°. Dado el caracter especial de estas circunscripciones, los
miembros de los grupos armados al margen de la ley que hayan suscrito un
acuerdo de Paz con el Gobierno nacional y/o se hayan desmovilizado de
manera individual en los ultimos veinte afios, no podran presentarse como
candidatos a las circunscripciones transitorias especiales de Paz.

(..)

ARTICULO TRANSITORIO 8°. Financiacién. La financiacion de las
campafias serd preponderantemente estatal, mediante el sistema de reposicion
de votos y acceso a los anticipos, en los términos y topes que determine la
autoridad electoral.

La autoridad electoral entregara los anticipos equivalentes al 50% del
resultado de multiplicar el valor del voto a reponer por el nimero de
ciudadanos que integran el censo electoral de la respectiva circunscripcion.
Esta suma se distribuird en partes iguales entre todas las listas inscritas. En
ningln caso el anticipo podré superar el tope de gastos que determine la
autoridad electoral. La financiacion se realizara dentro del mes siguiente a la
inscripcion de la lista. Las sumas de dinero se entregaran sin dilaciones a las
organizaciones promotoras de la lista, y en ningun caso a los candidatos.

Los particulares podran contribuir a la financiacion de estas campafias
mediante donaciones hechas directamente al Fondo Nacional de Partidos y
Campaias Electorales, las cuales seran distribuidas por la autoridad electoral
entre todas las campaiias de las Circunscripciones Transitorias Especiales de
Paz, por partes iguales, hasta concurrencia del monto maximo sefalado. Estas
donaciones no podran superar el 10% del monto establecido para la Camara
de Representantes y recibirdn el tratamiento tributario que establece la ley
para las donaciones y contribuciones a los partidos y movimientos politicos.

No se permiten aportes privados directos a campaias de las Circunscripciones
Transitorias Especiales de Paz.

ARTICULO TRANSITORIO 9°. Acceso a medios de comunicacién. Cuando
se utilicen medios .de comunicacion que hagan uso del espectro
electromagnético, las campafias unicamente podran utilizar los espacios
gratuitos otorgados por el Estado. Para ello, la autoridad electoral
reglamentard la asignacion de espacios gratuitos en les medios de
comunicacion social regional que hagan uso del espectro electromagnético,
sin perjuicio de que puedan ampliarse en caso de que se creen espacios en
nuevos medios de comunicacion.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones y la
Autoridad Nacional de Television sefialaran los espacios de que se puede
disponer. Tal distribucion se harad conforme a las normas electorales vigentes.

.y

307. En ejercicio de la potestad conferida por la Sentencia C-674 de 2017, la
Corte ha identificado seis aspectos, en principio, “problemdticos’: (i) la
exclusion de los hijos adoptivos de la nocion de victima; (ii) la obligacion de
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acreditar la calidad de victima por medio de la certificacion expedida por la
Uariv; (iii) la exigencia a las victimas de desplazamiento forzado que quieran
ser candidatos y que no habiten en el municipio correspondiente a la CITREP,
consistente en que demuestren estar “en proceso de retorno” al lugar de donde
fueron desplazados; (iv) que los candidatos solo puedan ser inscritos por
organizaciones de victimas, campesinas o sociales, lo que supone que no pueden
ser inscritos por partidos y movimientos politicos tradicionales; y (v) la
prohibicién para ser candidato, dirigida a quienes lo hayan sido a cargos
publicos, elegidos o no, con el aval de partidos o movimientos politicos
tradicionales, asi como también a quienes lo hayan sido por un partido politico
cuya personeria juridica se haya perdido o hayan hecho parte de las direcciones
de estos.

308. Exclusion de los hijos adoptivos de la nocion de victima. El paragrafo 1°
del articulo transitorio 5° reconoce como victimas a las personas que hayan
sufrido dafios como consecuencia de infracciones al DIH o de violaciones a los
DDHH, ocurridas con ocasion del conflicto armado. En lo que respecta a las
victimas individuales, se incluye a la victima propiamente dicha y a sus
familiares hasta el tercer grado de consanguinidad y primero de afinidad. Sin
embargo, no se incluye a los hijos adoptivos, con quien la victima tiene
parentesco civil.

309. Para la Sala, la referida exclusion plantea dificultades que impiden su
interpretacion armonica con el mandato de igualdad, que, como se dijo en los
ff.j). 249 a 253 supra, constituye un elemento identitario de la Constitucion
Politica. En efecto, una interpretacion literal del mencionado paragrafo es
hermenéuticamente incompatible con el principio de igualdad vy,
particularmente, con el inciso 6° del articulo 42 ibidem, que establece que:
“[los hijos habidos en el matrimonio o fuera de él, adoptados o procreados
naturalmente o con asistencia cientifica, tienen iguales derechos y deberes”
(negrillas propias). En la misma linea, la Corte toma nota de que en la
jurisprudencia constitucional se ha resaltado que: “el articulo 13 expresamente
proscribié la discriminacion por razones de origen familiar’™ y que, al
hacerlo asi, el “Constituyente confirmo la tendencia que con anterioridad habia
acogido la legislacion, en cuyo ambito ya habia tenido lugar el proceso de
equiparacion, para los efectos pertinentes, entre los hijos legitimos y los hijos
adoptivos. % .

310. Sin perjuicio de lo anterior, la Sala considera que la exclusion de los hijos
adoptivos no es suficiente para declarar la inconstitucionalidad del paragrafo en
comento. Primero, porque en procesos como el de la referencia no tiene cabida
un juicio de confrontacion material entre el acto reformatorio de la Constitucion
y los postulados constitucionales y, segundo, porque la medida en si misma no
es absolutamente insostenible en el ordenamiento juridico constitucional. De
todos modos, aun si se hace caso omiso de los dos argumentos anteriores y se
asume que la norma afecta de forma relevante el principio de igualdad, lo cierto

304 Sentencia C-831 de 2006. En similar sentido, C-742 de 1998, C-1287 de 2001 y C-105 y C-310 de 2004.
305 Ib
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es que su declaratoria de inexequibilidad supondria un escenario de
desproteccion mucho mas gravoso del que se pretenderia remediar.

311. Asilas cosas, pese a que el paragrafo senalado como “problematico’ no
sustituye el principio de igualdad de la Carta Politica, habida cuenta de que no
contiene una medida que resulte absoluta y definitivamente insostenible dentro
del ordenamiento constitucional, la Sala considera que su interpretacion
conforme a la Constitucion Politica supone la inclusion del parentesco civil.

312. La obligacion de acreditar la calidad de victima por medio de la
certificacion expedida por la Uariv. El pardgrafo 1° del articulo 5° transitorio
establece que la condicidén de victima se debe acreditar con la certificacion
expedida por la Uariv, entidad responsable del Registro Unico de Victimas
(desde ahora, RUV), por disposicion del articulo 154 de la Ley 1448 de 2011.
Asi, el paragrafo en comento circunscribe el ejercicio del derecho de las
victimas a ser candidatos para las CITREP, al reconocimiento administrativo de
la calidad de victima de conflicto, esto es, a su inclusion en el RUV. Al respecto,
algunos intervinientes reprocharon tal exigencia, con fundamento en que
constituye un “castigo” para las victimas del conflicto y, adicionalmente, no
estaba contempladas en el Acuerdo de Paz.

313. Tal exigencia no supone la sustitucion de ninguno de los ejes
identificados como premisa mayor en esta providencia (f]. 262 supra). Se trata
de una medida que busca garantizar que la persona que resulte elegida tenga la
calidad de victima del conflicto y, como tal, que represente los intereses de las
personas que se encuentran en su misma situacion, lo que, ademas de ser una
medida de reparacion integral, contribuye a la representacion politica de todo el
colectivo de victimas de la violencia. Esta medida, por lo demas, no supone una
discriminacidén negativa, pues busca la inclusion de un grupo poblacional de
especial proteccion constitucional. Sin embargo, la Sala considera necesario
precisar que la interpretacion conforme a la Constitucion del paragrafo 1° del
articulo 5° transitorio, exige tener en cuenta la jurisprudencia de este Tribunal.

314. Mediante la Sentencia SU-599 de 2019, la Sala Plena expuso diferentes
problematicas del RUV, las cuales, se dijo, ponen en evidencia la existencia de
un subregistro de victimas del conflicto, incluso, en tipos de victimizacion
delicadas e historicamente invisibilizados, como es el caso de la violencia de
geénero. Por los problemas evidenciados, la Corte Constitucional sefiald que la
calidad de victima no la confiere la inscripcion en el RUV sino que se adquiere
con la ocurrencia del hecho victimizante. En la referida providencia judicial
también se adujo que la inscripcion en el RUV “consiste en un tramite
administrativo que tiene como objetivo declarar la condicion de victima para,
de esa manera, permitir el acceso a los beneficios legales y los diferentes
mecanismos de proteccion de derechos de cardcter especifico, prevalente y
diferencia”.

315. Tales consideraciones le sirvieron a este Tribunal para reiterar las
siguientes reglas: “(i) la falta de inscripcion (...) de una persona que cumple
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con los requisitos necesarios para su inclusion, no solo afecta su derecho
fundamental a ser reconocido como victima, sino que ademas implica la
violacion de una multiplicidad de derechos fundamentales como el minimo
vital, la unidad familiar, la alimentacion, la salud, la educacion, la vivienda,
entre otros, (ii) los funcionarios encargados del registro deben suministrar
informacion pronta, completa y oportuna sobre los derechos involucrados y el
tramite que debe surtirse para exigirlos, (iii) para la inscripcion en el RUV
unicamente pueden solicitarse los requisitos expresamente previstos por la ley;
(iv) las declaraciones y pruebas aportadas deben tenerse como ciertas en razon
del principio de buena fe, salvo que se pruebe lo contrario; y (v) la evaluacion
debe tener en cuenta las condiciones de violencia propias de cada caso y
aplicar el principio de favorabilidad, con arreglo al deber de interpretacion
pro homine”. Ademas, en esa ocasion se dijo que la calidad de victima podia
ser reconocida —no adquirida— por medio de sentencia judicial, bien porque se
ordene la inclusion de la persona en el RUV, como ocurrio, por ejemplo, en las
sentencias T-832 de 2014 y T-393 de 2018, o bien porque la providencia
contenga el reconocimiento de la calidad de victima de la persona interesada.

316. Por otro lado, en lo que respecta al reconocimiento de la calidad de
victima que le corresponde efectuar a la Uariv, la Corte considera necesario
resaltar que, para evitar interpretaciones que impidan armonizar los postulados
constitucionales en tension, es indispensable que la condicién de quien se
considere victima del conflicto se estudie a partir de criterios objetivos, incluso,
cuando la decision de la Uariv sea la no inclusiéon en el RUV. Por un lado, es
necesario que la entidad valore criterios juridicos, técnicos y de contexto al
momento de analizar cada caso, a partir de las reglas definidas por la
jurisprudencia constitucional’®. Por el otro, la negativa de inclusion debe
hacerse con fundamento en las causales establecidas en el articulo 40 del
Decreto 4800 de 2011, en concordancia con los articulos 3°, 61 y 155 de la Ley
1448 de 2011.

317. Asi las cosas, pese a que la exigencia sefialada como “problematica’ no
sustituye principios axiales de la Carta Politica, habida cuenta de que no
contiene una medida que resulte absoluta y definitivamente insostenible dentro
del ordenamiento constitucional, la Sala considera que su interpretacion
conforme a la Constitucion supone tener en cuenta dos aspectos: de un lado, que
la calidad de victima también puede ser acreditada por medio de sentencia y,
del otro, que, de todos modos, la valoracion que realiza la Uariv o quien haga
sus veces, debe hacerse con fundamento en los mencionados pardmetros
objetivos.

318. La expresion “en proceso de retorno”. El numeral 2° del articulo
transitorio 5° establece que las personas en condicion de desplazamiento
forzado que se encuentren en “proceso de retorno” y que aspiren a ser
candidatos, con el propdsito de establecer en el territorio de la circunscripcion
su lugar de habitacion, deberdn haber nacido o habitado en €l al menos tres afios

306 Cfr. Sentencias T-274 de 2018, T-169 de 2019 y T-067 de 2020
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consecutivos en cualquier €poca. Sobre el particular, algunos intervinientes
pidieron tener en cuenta que se produce una limitacion al derecho de las
victimas a ser elegidos, que se materializa con la exclusion implicita de aquellas
personas que, siendo desplazadas por la violencia, no han retornado ni estan en
proceso de retorno (ff.jj. 27 y 28 supra).

319. Parala Corte, la expresion “en proceso de retorno’ no sustituye ninguno
de los principios identitarios identificados como premisa mayor en esta
providencia (fj. 262 supra). Por el contrario, lo que busca es garantizar la
representacion politica de las victimas que habitan en las zonas mas afectadas
por la violencia. Asi, ademas de no ser absoluta y definitivamente insostenible
en el ordenamiento constitucional, la medida contribuye a la reparacion de las
victimas en el marco democratico participativo. Por lo demas, la Sala no
encuentra en la expresion una discriminacion de tal envergadura que sustituya
el principio de igualdad.

320. Sin embargo, la Sala considera necesario establecer cudl es la
interpretacion conforme a la Constitucion de la expresion objeto de estudio.
Esto con el objetivo de descartar interpretaciones que impidan la armonizacion
de los postulados constitucionales y que, ademas, podrian conducir a imponer
cargas excesivas a las victima del desplazamiento forzado o, eventualmente, a
hacer nugatorios los efectos de la exigencia relacionada con el proceso de
retorno.

321. En sede de tutela, esta Corte se ha pronunciado sobre casos que
involucran procesos de retorno y reubicacion de la poblacion desplazada por la
violencia, catalogada como sujeto de especial proteccion constitucional. Por
ejemplo, en las sentencias T-528 de 2010 y T-244 de 2014°%7, se sefial6 que el
proceso de retorno debe cumplir con unas exigencias normativas, en particular,
debe acatar los principios de voluntariedad, seguridad y dignidad y, ademas,
asegurar la plena participacion de los afectados. Para tales fines, las salas de
revision de la Corte han tomado como referente el articulo 74 del Decreto 4800
de 2011, reglamentario de la Ley 1448 del mismo afio, y los Principios Rectores
de los Desplazamientos Internos, elaborados por la Organizacion de Naciones
Unidas.

322. El estandar jurisprudencial referido previamente le impone a las
autoridades electorales correspondientes, a efectos de verificar el cumplimiento
de los requisitos para ser candidatos en las CITREP, la obligacion de valorar,
primero, que el proceso de retorno de la persona en condicion de
desplazamiento se encuentre materialmente en curso y, segundo, que dicho
proceso sea posible desde las perspectivas factica y juridica. Para la viabilidad
juridica, es necesario tener en cuenta la jurisprudencia constitucional y los
principios mencionados en el parrafo inmediatamente anterior. Es del caso
aclarar que lo primero tiene como objeto impedir que la exigencia legal sea
interpretada de tal forma que pierda su sentido util. Lo segundo, por otro lado,

307 En similar sentido, Cfr. Sentencias T-227 de 1997, T-1346 de 2001, T602 de 2003, T-025 de 2004, T-585
de 2006, T-966 de 2007 y T-725 de 2008, entre otras.

Pagina 117 de 124



Expediente RPZ-012

busca evitar la imposicion de cargas excesivas a la poblacion desplazada por la
violencia.

323. Asi las cosas, una interpretacion conforme a la Constitucion de la
expresion “‘en proceso de retorno” del articulo transitorio 5°, necesariamente,
implica la necesidad de valorar que el proceso de retorno de la persona en
condicion de desplazamiento que quiere ser candidato en las CITREP: (i) se
encuentre materialmente en curso; y (ii) sea juridica y factiblemente posible.

324. En lo demdas, las disposiciones del cuarto grupo no sustituyen la
Constitucion Politica. El contenido normativo de los articulos transcritos arriba,
incluso, visto desde la oOptica de las cuatro situaciones “problematicas”
sefialadas, no tiene relacion directa con los ejes contenidos en los principios de
separacion de poderes y de legalidad. Ademds, no sustituye, ni total ni
parcialmente, el “compromiso del Estado Social y Democratico de Derecho de
respetar, proteger y garantizar los derechos de la sociedad y de las victimas”
ni el “marco democrdtico participativo y la participacion politica”. Por el
contrario, tales normas contribuyen al fortalecimiento de dichos ejes o
elementos definitorios de la Constitucion de 1991. Por un lado, en lo que
respecta a los requisitos exigidos a las personas que quieran tener la calidad de
candidatos, no se anula la posibilidad que les asiste a ellos de participar en las
elecciones generales. Por otro lado, las referidas restricciones tampoco anulan
el deber estatal de reparar a las victimas del conflicto armado interno, en la
medida en la que el ordenamiento juridico reconoce diversas formas de
reparacion a las victimas del conflicto armado. En otras palabras, porque la
unica forma de reparar a las victimas del conflicto, en lo que al Estado respecta,
no es a traves de las CITREP. Al respecto, en la Sentencia C-674 de 2017, la
Corte manifestd que, en el marco de la justicia transicional, “los derechos de
las victimas a la verdad, a la justicia y a la reparacion pueden ser limitados o
restringidos, pero tan solo en tanto esto sea indispensable para la consecucion
de una paz estable y duradera, y en tanto lo anterior no anule la base y el
sustrato mismo del reconocimiento de sus derechos”.

325. De todos modos, el legislador tiene amplia libertad para establecer las
reglas dirigidas a garantizar el derecho a elegir y ser elegido y, ademas, para
determinar la forma como se concreta ese derecho en el escenario de la
participacion politica. Esta libertad, segin lo que se dijo en la Sentencia SU-
150 de 2021, va “desde determinar las calidades que se requieren para aspirar
a los cargos, la definicion del numero de ellos, la forma como se adelantara
una jornada electoral, los mecanismos dispuestos para definir una eleccion y
los esquemas que permitan captar e identificar la voluntad general”. Lo
anterior, maxime cuando la regulacion estd acorde con los principios de
razonabilidad y proporcionalidad, como ocurre con las disposiciones en
comento, particularmente, con la exigencia del certificado expedido por la
Uariv, que se orienta a garantizar que las curules sean ocupadas por victimas
del conflicto y no por personas que pretendan tener tal calidad.

326. Respecto del articulo transitorio 3°, habria que agregar que a la
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responsabilidad de asegurar la transparencia del proceso electoral y la libertad
de voto del electorado, se adscribe el deber especifico de examinar
detalladamente la ocurrencia de toda forma de violencia en los comicios,
particularmente, cuando, en el escenario del control judicial de los actos de
eleccion, se invoque la causal de nulidad electoral del numeral 1° del articulo
275 de la Ley 1437 de 2011: cuando “[s]e haya ejercido cualquier tipo de
violencia sobre los nominadores, los electores o las autoridades electorales”.
En ese contexto, las autoridades respectivas deben flexibilizar el estandar
probatorio exigido para la acreditacion de cualquier forma de violencia y su
incidencia en el resultado electoral, dado el contexto particular que rodea la
creacion de las CITREP, asi como la multiplicidad de las formas que tomo la
violencia en el marco del conflicto armado interno. Para tales fines, las
exigencias desarrolladas en la jurisprudencia contencioso administrativa®®®,
resultan de gran utilidad.

327. La Sala encuentra que ninguno de los articulos del tercer grupo,
particularmente, ninguna de las disposiciones que dan lugar a las situaciones
“problematicas”, contiene medidas que resulten absoluta y definitivamente
insostenibles dentro del ordenamiento constitucional. Por una parte, los
requisitos establecidos para ser candidato no suponen, necesariamente, la
sustitucion del “compromiso del Estado Social y Democrdtico de Derecho de
respetar, proteger y garantizar los derechos de la sociedad y de las victimas”.
Lo mismo podria decirse sobre el “marco democrdtico participativo y la
participacion politica”. Lo primero, porque no se afecta el caracter reparatorio
de las CITREP, precisamente, porque los requisitos se orientan a mostrar tal
calidad y, segundo, debido a que tampoco se anula el derecho de las victimas a
participar en la conformacion del poder politico, pues, como se ha dicho
insistentemente, las personas que no cumplan las exigencias del Acto
Legislativo 2 de 2021, de todos modos, conservan su derecho a participar en las
elecciones ordinarias para la Camara de Representantes.

328. Con todo, la Sala considera necesario aclarar que la interpretacion
conforme a la Constitucion del articulo transitorio 5° supone la aplicacion
directa del inciso 5° del articulo 122 de la Carta Politica, que establece que:
“[slin perjuicio de las demas sanciones que establezca la ley, no podran ser
inscritos como candidatos a cargos de eleccion popular, ni elegidos, ni
designados como servidores publicos, ni celebrar personalmente, o por
interpuesta persona, contratos con el Estado, quienes hayan sido condenados,
en cualquier tiempo, por la comision de delitos que afecten el patrimonio del
Estado o quienes hayan sido condenados por delitos relacionados con la
pertenencia, promocion o financiacion de grupos armados ilegales, delitos de
lesa humanidad o por narcotrafico en Colombia o en el exterior”. Esto, porque
los antecedentes del Acto Legislativo 2 de 2021 dan cuenta de que el mismo
tiene como propdsito garantizar la representacion de las victimas del conflicto
en el Congreso de la Republica, pero, de ninguna forma, la de sus victimarios.

308 Consejo de Estado, Seccion Quinta, sentencias del 3 de julio de 2009 (17001-23-31-000-2007-00364-02),
26 de febrero de 2014 (66001-23-31-000-2012-00011-01) y 21 de enero y 19 de diciembre del afio 2016
(11001-03-28-000-2014-00030-00 y 11001-03-28-000-2016-00081-00)
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329. Sin perjuicio de lo anterior, los reparos formulados por algunos de los
intervinientes en cuanto al alcance de las distintas disposiciones que integran el
cuarto grupo de normas, no plantean vicios de competencia por sustitucion de
la Constitucion, sino que corresponden a razones de constitucionalidad material
y argumentos de conveniencia de la reforma constitucional, los cuales, seglin el
precedente pacifico de esta Corte, son ajenos al debate en este tipo de procesos.

330. En efecto, algunos ciudadanos cuestionaron la exigencia de personeria
juridica a las organizaciones sociales por considerar que desconoce las
particularidades de los procesos sociales que se desarrollan en los territorios vy,
ademas, que pasa por alto que en algunas zonas apartadas del pais, es dificil
acceder al reconocimiento de la personeria juridica (fj. 26 supra). También se
opusieron a la prohibicion sefialada en el numeral “ii” del fj. 307 de este fallo.

331. Como se dijo, tales argumentos no son razones suficientes y aptas para
construir un reproche de sustitucion de la Constitucion, pese a que puedan ser
ciertos. Tales alegatos podrian dar lugar a un reproche de constitucionalidad
material, argumentos que, dada la naturaleza de la norma bajo control, no vienen
a lugar en la presente providencia judicial.

332. Quinto grupo (control y vigilancia). Las disposiciones del Acto
Legislativo que fueron sometidas a control automatico de constitucionalidad,
son las siguientes:

“ARTICULO 1°. La Constitucion Politica tendra los siguientes nuevos articulos
transitorios:

(...)
ARTICULO TRANSITORIO 4°.(...)

Se promoveran mecanismos adicionales de control, observacion y veeduria
ciudadana por parte de organizaciones especializadas y de partidos y
movimientos politicos.

(..)

ARTICULO TRANSITORIO 10. Tribunales Electorales Transitorios. La
autoridad electoral pondra en marcha Tribunales Electorales Transitorios de
Paz tres meses antes de las elecciones. Estos tribunales velaran por la
observancia de las reglas establecidas para las Circunscripciones Transitorias
Especiales de Paz, verificaran el censo electoral de la respectiva
circunscripcion y atenderan las reclamaciones presentadas en relacion con las
mismas.

333. En criterio de la Corte, las disposiciones transcritas, prima facie, no dan
cuenta de aspectos “problemdticos” que comprometan los ejes identificados en
la premisa mayor. Tales disposiciones se erigen como garantia del Acto
Legislativo 2 de 2021, particularmente, de la representatividad de las personas
que habitan los territorios mas golpeados por la violencia del conflicto armado
interno, habida consideracion de que las reglas objeto de control, observacion y
veeduria apuntan a garantizar que las CITREP sean ocupadas por victimas del
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conflicto armado, que su eleccion se haga por parte de quienes son victimas y
que en esto y aquello no intervengan los partidos y movimientos politicos
tradicionales. Todo, con miras a facilitar la transicion politica y la apertura
democratica para construir la paz.

334. Las disposiciones del quinto grupo no sustituyen la Constitucion Politica.
Sin perjuicio de lo dicho en el parrafo precedente, la Corte considera que el
contenido normativo de las disposiciones en comento no sustituye, ni total ni
parcialmente, los ejes definitorios identificados en la premisa mayor. Esto es
asi, porque ninguna de esas normas, en forma alguna, supone una medida
discriminatoria, asi como tampoco restringir el derecho de las victimas a
obtener una reparacion por medio de las CITREP, asi como tampoco limita su
participacion politica o su reconocimiento como minoria en los drganos de
representacion popular. Ademads, la promocion de mecanismos de control,
observacion y veeduria de los comicios, en forma alguna, compromete los
principios de separacion de poderes y legalidad y tampoco constituye una
medida que resulte absoluta y definitivamente insostenible dentro del
ordenamiento constitucional, dado el caracter temporal de tales mecanismos.
Lo mismo podria decirse de la creacion de un tribunal electoral, de un lado, por
el ambito de las tareas encargadas y, por el otro, por el caracter temporal con el
que fue concebido.

335. Las normas del quinto grupo no fueron objeto de intervenciones
ciudadanas. Sin embargo, la Procuradora General de la Nacion sefialdé que “e/
establecimiento de los tribunales electorales transitorios completa el engranaje
requerido para el certamen electoral, dado que las funciones asignadas los
presentan como instancia independiente e imparcial, cuya finalidad es
garantizar la transparencia, igualdad y probidad de los comicios, asi como el
acatamiento de los articulos que componen el Acto Legislativo 02 de 2021 %,

336. Conclusion. Con fundamento en las consideraciones expuestas
anteriormente, la Corte concluye que el Congreso de la Republica, al crear y
regular las CITREP, no excedi6 sus competencias en materia de reforma
constitucional. Ello es asi porque la regulacion contenida en el Acto Legislativo
2 de 2021 no comporta el desconocimiento del compromiso del Estado Social
de Derecho de respetar, proteger y garantizar los derechos de la sociedad y las
victimas, asi como tampoco cercena el marco democratico y participativo y la
participacion politica ni los principios de separacion de separacion de poderes,
legalidad e igualdad, por lo cual ningin eje o elemento esencial de la
Constitucion Politica fue sustituido, ni siquiera de forma parcial.

337. Como consecuencia de lo anterior, teniendo en cuenta, ademas, que se
cumplieron los requisitos de procedimiento previstos en el ordenamiento
juridico para la formacion de reformas constitucionales, se declarara la
exequibilidad del Acto Legislativo 2 del 2021.

309 Concepto de la Procuraduria General de la Nacion, p. 24.
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7. Sintesis de la decision

338. La Corte examino si, en la formacion del Acto Legislativo 2 de 2021, el
Congreso de la Republica incurrié en algun vicio de procedimiento. Para tal
efecto, esta Corte analizd: (i) el cumplimiento de los requisitos de
procedimiento previstos en el ordenamiento juridico para la formacion de este
acto normativo, y (ii) si se incurrid en vicio de competencia alguno con su
promulgacion.

339. Inicialmente, la Corte analizo el procedimiento del Acto Legislativo 2 de
2021. Particularmente, (i) determind la naturaleza y el alcance del control de
constitucionalidad de los actos legislativos tramitados y promulgados mediante
el Procedimiento Legislativo Especial para la Paz (PLEP); (ii) reiter6 la
jurisprudencia constitucional sobre las caracteristicas del PLEP y los requisitos,
generales y especiales, para la formacion de estos actos legislativos de
conformidad con lo previsto por la Constitucion Politica, el Acto Legislativo 1
de 2016 y la Ley 5* de 1992; y, finalmente, (iii) verifico que el Acto Legislativo
2 de 2021 si cumplié con cada uno de tales requisitos.

340. Posteriormente, la Corte examind la competencia del Congreso para
expedir el Acto Legislativo 2 de 2021, con fundamento en la doctrina de la
sustitucion de la Constitucion Politica. Con tal objetivo, esta Corporacion (iv)
reiter6 la jurisprudencia relativa a la metodologia del juicio especial de
sustitucion de la Constitucion Politica; y (ii) determind, luego de analizar el
contenido normativo de la reforma constitucional, que, con la expedicion del
Acto Legislativo sub examine, el Congreso de la Republica no incurrié en vicio
de competencia.

VI. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion
Politica,

RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE el Acto Legislativo No. 2 del 25 de agosto de 2021,
“[pJor medio del cual se crean 16 circunscripciones transitorias especiales de

paz para la Camara de Representantes en los periodos 2022-2026 y 2026-
2030

Comuniquese y camplase,

Q\/\—\L\/\Q_ )&1) v

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Presidenta
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DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada
Aclaracion de voto
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JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Magistrado
Aclaracion de voto
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ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado
Aclaracion de voto

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado
Con impedimento aceptado

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA

Magistrada
Aclaracion de voto
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GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Magistrada
Aclaracion de voto

()

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado
Aclaracion de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

Expediente RPZ-012

Pagina 124 de 124



