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Referencia: Refrendacion de acuerdos de paz por el Congreso de la
Republica

El Ministerio del Interior consulta a esta Sala sobre la posibilidad de que el Congreso
de la Republica refrende el Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera, suscrito por el Gobierno Nacional y las
Fuerzas Armadas y Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo.

l. ANTECEDENTES

De acuerdo con el organismo consultante, el pasado 12 de noviembre de 2016,
“acatando el resultado obtenido en el plebiscito adelantado el 2 de octubre del
mismo afio, el Gobierno Nacional alcanz6 un nuevo Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera con las
Fuerzas Armadas y Revolucionarias de Colombia -Ejército del Pueblo-.”

En este nuevo acuerdo, las partes acordaron su refrendacion a través de alguno de
los mecanismos de participacion ciudadana previstos en el ordenamiento juridico
nacional o “por corporaciones publicas elegidas mediante sufragio sobre cuyos
miembros recaiga representacion con mandato, tales como el Congreso de la
Republica, las asambleas departamentales y los concejos municipales”.

Segun el organismo consultante la refrendacion del acuerdo de paz a través del
Congreso de la Republica es una posibilidad que se deriva de los articulos 3y 133
de la Constitucion Politica, segun los cuales (i) los miembros de los cuerpos
colegiados de eleccién popular directa representan al pueblo; y (ii) la soberania
puede ser ejercida de manera directa o a través de sus representantes.

Sefiala que la jurisprudencia ha reiterado que el Congreso de la Republica en tanto
estd conformado por la pluralidad y diversidad de las fuerzas politicas nacionales
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“es el 6rgano de representacion popular por excelencia y, en consecuencia, sus
decisiones estan permeadas de plena legitimidad politica”.

Con base en lo anterior, SE PREGUNTA:

“¢Podria el Congreso de la Republica efectuar la refrendacioén sobre el Acuerdo Final
para la terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera,
suscrito por el Gobierno Nacional y las Fuerzas Armadas y Revolucionarias de
Colombia — Ejército del Pueblo?”

Il. CONSIDERACIONES

1. Contexto preliminar

Con el fin de contextualizar el interrogante planteado por el organismo consultante,
delimitar el alcance de esta consulta y aclarar algunos aspectos que pueden resultar
equivocos por el exceso de informacion existente alrededor del proceso de paz con
las FARC, la Sala considera necesario recordar sumariamente su evolucién y las
normas expedidas para facilitar su realizacion.

1.1 Antecedentes generales del Acuerdo Final del 24 de noviembre de 2016

En relacion con el Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la construccion
de una paz estable y duradera, suscrito por el Gobierno Nacional y las Fuerzas
Armadas y Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo el 24 de noviembre
de 2016' (sobre el que recae la consulta), la Sala rescata los siguientes
antecedentes:

(i) EI 26 de agosto de 2012, los delegados del Gobierno de la Republica de Colombia
(Gobierno Nacional) y de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-
Ejército del Pueblo (FARC-EP), suscriben el Acuerdo General para la terminacion
del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, por el cual se da inicio,
formalmente, a las negociaciones de paz entre las partes.

Segun la dltima regla de funcionamiento de la mesa de dialogo, las partes acordaron
que las conversaciones se darian bajo el principio de que “nada esta acordado hasta
que todo esté acordado”’.

(i) Mediante Resolucién 339 del 19 de septiembre de 2012, el Presidente de la
Republica “autoriza la instalacion y desarrollo de una mesa de didlogo, se designan

1 Que fue adjuntado con la consulta y aparece publicado en www.mesadeconversaciones.com.co.
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delegados del Gobierno Nacional y se dictan otras disposiciones”, invocando para
ese efecto las facultades que le confiere la Constitucion Politica y la Ley 418 de
19972

(iii) A lo largo del proceso de didlogo se produjeron mas de 100 comunicados
conjuntos, diversos informes y varios borradores de acuerdos parciales; finalmente,
el 24 de agosto de 20163, las partes suscriben un primer “Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera”. En el
punto 6 de este acuerdo final las partes establecieron sobre el mecanismo de
refrendacion lo siguiente:

6.6 “Implementacion, verificacion y refrendacion”

“El Gobierno de Colombia y las FARC-EP, para zanjar las diferencias surgidas hasta
la fecha sobre el tema aludido, en desarrollo de la Agenda del Acuerdo General para
la Terminacion del Conflicto, hemos convenido acoger como formula de convergencia
la decision que profiera la Corte Constitucional sobre los alcances del Proyecto de
Ley Estatutaria No. 156 Camara de 2015, 94 de 2015 Senado, en el espiritu hasta
ahora anunciado y en esa medida aceptamos el mecanismo de participacién popular
que la Corte indique y en los términos que este alto tribunal sefiale.”

(iv) El 24 de agosto de 2016 se expide la Ley Estatutaria 1806 de 2016, por medio
de la cual se regula el plebiscito para la refrendacion del acuerdo final para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera. Los
articulos 1°y 3° de la ley, particularmente relevantes para esta consulta, establecen
lo siguiente:

“Articulo 1°. Plebiscito paralarefrendacion del acuerdo final paralaterminacién
del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera. El Presidente de la
Republica con la firma de todos los Ministros, podra someter a consideracion del
pueblo mediante plebiscito, el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera, el cual estard sometido en su tramite y
aprobacion a las reglas especiales contenidas en la presente ley”.

Articulo 3°. Caracter y consecuencias de ladecisién. La decision aprobada a través
del Plebiscito para la Refrendacion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto

2 De la Resolucion 339 de 2012 se encuentra demandada ante la Corte Constitucional la palabra
“acuerdo” (expediente D0011329, aun sin sentencia; ver informacién del proceso en:
www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/ConsultaC/normas). De otra parte, el ciudadano Tomas
Javier Ofate pidio la revocatoria directa de la misma Resolucion 339 de 2012, la cual fue negada
mediante Resolucién 108 de 2015. Esta ultima resolucién fue demandada en accién de nulidad y
restablecimiento del derecho ante el Consejo de Estado, el cual, en Sentencia del 4 de agosto de
2016, neg0 las pretensiones de la demanda (expediente 2015-00377).

8 La Sala utiliza la fecha que aparece en el acuerdo publicado en la péagina oficial
www.mesadeconversaciones.com.co.
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y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, tendra un caracter vinculante para
efectos del desarrollo constitucional y legal del Acuerdo.” (Se subraya)

En la Sentencia C-379 de 2016, la Corte Constitucional habia hecho el control previo
de constitucionalidad de la Ley Estatutaria 1806 del 24 de agosto de 2016. De esa
sentencia se destacan dos aspectos que son especialmente relevantes para
contextualizar esta consulta:

- Declara exequible el titulo del proyecto de ley estatutaria y la expresion
“refrendacion” de los articulos 1, 2 'y 3 de la ley, “bajo el entendido de que el Acuerdo
Final es una decision politica y la refrendacion a la que alude el proyecto no implica
la incorporacion de un texto normativo al ordenamiento juridico’.

- Declara inexequible el inciso segundo del articulo 3° del proyecto de ley revisado*
y EXEQUIBLE el resto de la disposicion, en el entendido de que el caracter
vinculante del plebiscito se predica solo respecto del Presidente de la Republica.

(v) Con base en la referida Ley 1806 de 2016, el 2 de octubre de 2016 se somete a
plebiscito el Acuerdo Final de Paz suscrito el 24 de agosto de 2016 (punto iii
anterior), el cual tiene como resultado una votacidbn mayoritaria por la NO
refrendacion de ese acuerdo®. Sobre el efecto de esta decision negativa la Corte
Constitucional habia sefialado lo siguiente en la misma Sentencia C-379 de 2016
(se trascribe en su integridad el aparte correspondiente):

“114. Ahora bien, identificados los efectos del voto favorable, debe la Corte determinar
cudles son las consecuencias de una votacién negativa, bien porque no se alcance
el umbral aprobatorio previsto en el articulo 2° del PLE® o, lograndose dicho umbral,
la votacioén a favor del “no” sea superior a los votos por el “si”.

Sobre este tépico, la Sala parte de reiterar que el objeto del plebiscito especial
contenido en el PLE es someter a refrendacion popular una decision de politica
publica del Presidente y relativa al Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y
la Paz. Por ende, como se explicé al inicio del analisis material del PLE, el plebiscito
especial no tiene por objeto someter a consideracion de las ciudadanas y ciudadanos
ni el contenido y alcance del derecho a la paz, ni las facultades que la Constitucién
confiere al Presidente para restablecer y mantener el orden publico a partir de
diferentes vias, entre ellas la salida negociada al conflicto armado a través de la
suscripcién de acuerdos con grupos armados irregulares.

4 El inciso segundo declarado inexequible decia: “En consecuencia, el Congreso, el Presidente de la
Republica y los demés drganos, instituciones y funcionarios de Estado, dentro de la érbita de sus
respectivas competencias, dictaran las disposiciones que les correspondan para acatar el mandato
proveniente del veredicto del pueblo expresado en las urnas.”

5 Ver resultados definitivos en www.registraduria.gov.co

6 Proyecto de Ley Estatutaria.
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Sobre este particular debe resaltarse que tanto el derecho-deber a la paz, asi como
las mencionadas competencias gubernamentales, tienen fundamento constitucional.
Por lo tanto, en la medida en que el plebiscito no es un mecanismo de reforma del
orden juridico, entonces no tiene el alcance de alterar tales disposiciones. En ese
sentido, la decision popular en contra del Acuerdo no puede ser en modo alguno
comprendida como una disminucion o redisefio del derecho y potestades
gubernamentales antes indicadas. Estas quedan incélumes pues no fueron puestas
a consideracién del Pueblo mediante plebiscito, ni tampoco podrian serlo, en tanto
ese instrumento de participacion ciudadana, se insiste, no tiene entre sus fines
admitidos la reforma constitucional.

115. En ese sentido, si el efecto de una votacion favorable del plebiscito especial es
activar los mecanismos de implementacion normativa del Acuerdo Final, la
consecuencia correlativa de la votacion desfavorable o de la falta de votos suficientes
para la misma, es la imposibilidad juridica para el Presidente de adelantar la
implementacion de ese Acuerdo en especifico, puesto que fue esa decision de politica
publica la que se sometié a la refrendacion popular.

Esta conclusion, por supuesto, no es incompatible con que, ante la negativa del
Pueblo, a través de las reglas del PLE se ponga a consideracion del Pueblo una nueva
decision, con unas condiciones diferentes a las que inicialmente se pactaron y fruto
de una renegociacion del Acuerdo anterior o la suscripcién de uno nuevo, incluso con
grupos armados ilegales diferentes a las FARC-EP. Como se sefialé a propdsito del
cuestionamiento de la Procuraduria General fundado en la presunta naturaleza ad
hoc del plebiscito especial, ni del texto del PLE, ni de las consideraciones plasmadas
dentro del trdmite legislativo, es viable concluir que el plebiscito especial sea aplicable
exclusivamente respecto del mencionado grupo armado ilegal, ni menos que la
vigencia del PLE se agote en relacion con dicha negociacion en particular. Por lo
tanto, no existe un obstaculo verificable para que, ante la hipo6tesis de una
votacién negativa del plebiscito, pueda someterse a refrendacidén popular una
decisién politica de contenido diferente, inclusive bajo las reglas especiales del
PLE. Esto ultimo limitado, como es apenas natural, a que esté vinculada a un acuerdo
final relativo a la terminacion del conflicto armado, en los términos del articulo 1° del
PLE.

116. Con todo, en contra de la anterior conclusion podria argumentarse que las
consecuencias juridicas antes explicadas no se derivan del texto del articulo 3° del
PLE, pues el mismo solo regula la hip6tesis de la decisién aprobatoria, mas no del
veredicto popular en un sentido negativo. Por ende, la Corte no estaria llamada a
definir dichas consecuencias cuando el legislador estatutario no lo ha hecho.

La Corte se opone a esta conclusion, puesto que considera que la misma seria
contraria al articulo 104 C.P., norma que establece que la decision del Pueblo en el
plebiscito “sera obligatoria”. Nétese que la Carta Politica no confiere ese caracter
vinculante Unicamente a la decision aprobatoria, sino que deja la consecuencia
abierta en ambos sentidos, puesto que se restringe a sefalar la obligatoriedad del
veredicto del Pueblo. En ese sentido, se estaria ante un evidente desconocimiento
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de dicha norma superior, si los efectos de la decision del Pueblo se restringieran
exclusivamente a una modalidad del dictamen.

A juicio de la Sala, dadas las implicaciones de la refrendacion popular, sus efectos
deben reflejar cabalmente las preferencias mayoritarias de quienes participan en el
plebiscito. Por ende, debe conferirse un efecto juridico definido tanto a la decision
aprobatoria como aquella que niegue la validacion de la decisién politica del
Presidente sometida a plebiscito especial. Sostener lo contrario significaria una
inaceptable instrumentalizacién de la decisién popular como mecanismo de simple
validacion de las politicas gubernamentales. En cambio, conferir efectos sustantivos
a las dos posibles opciones de expresion popular es una postura respetuosa de las
preferencias de los ciudadanos, manifestadas a través de los mecanismos de
participacion.” (Se resalta)

(vi) El pasado 12 de noviembre de 20167 se suscribe en la Habana (Cuba), por los
representantes del Gobierno y las FARC-EP un segundo “Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera”. Este
acuerdo fue firmado por el Presidente de la Republica el 24 de noviembre pasado
en acto publico de conocimiento nacional, segun aparece ademas en el texto
publicado en la pagina oficial www.mesadeconversaciones.com.co. En relacién con
la refrendacion, como condicion de eficacia de este segundo Acuerdo, las partes
convinieron lo siguiente:

“6.6 Acuerdo sobre ‘Refrendacion’

El nuevo Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera deber& ser objeto de refrendacion, de acuerdo con el Punto
6 de la Agenda del Acuerdo General. Dicha refrendacion podra efectuarse mediante
sistemas de participacion ciudadana como son el plebiscito, la iniciativa legislativa, la
consulta, el cabildo abierto y otros, o por corporaciones publicas elegidas mediante
sufragio sobre cuyos miembros recaiga representacion con mandato tales como el
Congreso de la Republica, las asambleas departamentales y concejos municipales.
El Gobierno Nacional y las FARC-EP acordaran el mecanismo de refrendacion que
habra de hacerse como las normas pertinentes o sentencias lo indiquen.”

Aclara la Sala que es a partir de lo acordado en este segundo documento que se
pregunta si el Congreso de la Republica tiene o no competencia para “refrendar” el
Acuerdo Final del 24 de noviembre de 2016.

1.2. Normas expedidas dentro del marco del proceso de negociacién del acuerdo
de paz

7 Corresponde a la fecha que aparece en el documento que se adjunta a la consulta. Sin embargo
en la pagina oficial www.mesadeconsersaciones.com.co aparece ya el acuerdo con la fecha en que
fue firmado por el Presidente de la Republica (24 de noviembre de 2016).
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Para completar el contexto de la consulta, cabe recordar que durante el desarrollo
del proceso de paz con las FARC-EP se han producido en relacion directa o
indirecta con este, entre otras, las siguientes normas:

(i) Acto Legislativo 1 de 2012, por medio del cual se establecen instrumentos
juridicos de justicia transicional en el marco del articulo 22 de la Constitucion Politica
y se dictan otras disposiciones. Este acto legislativo introduce dos nuevos articulos
transitorios a la Constitucion (66 y 67), a través de los cuales se delimitan los fines
de la justicia transicional (la terminacion del conflicto armado interno; el logro de la
paz estable y duradera; las garantias de no repeticion y de seguridad; y los derechos
de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion); se permite expedir una Ley
Estatutaria de Justicia Transicional, otra que determine los criterios de seleccion y
priorizacion en investigacion de delitos, y una tercera que defina los delitos conexos
al delito politico; y, finalmente, se prevé la creacion de una comision de la verdad.
La revision de constitucionalidad de este acto legislativo se encuentra en las
Sentencias C-579 de 2013 y C-577 de 2014.

(ii) Ley Estatutaria 1745 del 26 de diciembre de 2014, por el cual se dictan las reglas
para el desarrollo de referendos constitucionales con ocasion de un acuerdo final
para la terminacion del conflicto armado. La revisidon previa de constitucionalidad de
esta Ley se hizo en la Sentencia C-784 de 2014.

(iii) Ley Estatutaria 1757 de 2015, por la cual se dictan disposiciones en materia de
promocién y proteccion del derecho a la participacion democratica, con revision
previa de constitucionalidad en la Sentencia C-150 de 2015.

(iv) Ley Estatutaria 1806 de 2016, por medio de la cual se regula el plebiscito para
la refrendacion del acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccion
de una paz estable y duradera, con revisidn previa de constitucionalidad en la
Sentencia C-379 de 2016 (supra 1.1.-iv-)

(v) Acto Legislativo 1 de 2016, por medio del cual se establecen instrumentos
juridicos para facilitar y asegurar la implementaciéon y el desarrollo normativo del
acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable
y duradera™. Frente a este acto legislativo cursan varias demandas de
constitucionalidad ante la Corte Constitucional, las cuales se encuentran pendientes
de resolver.®

8 Entre otros aspectos simplifica el procedimiento de aprobacién de las reformas constitucionales y
de las leyes, confiere facultades especiales al Presidente de la Republica y define la naturaleza
juridica del Acuerdo Final.

° www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/ConsultaC/normas.
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Se puede constatar asi que la presente consulta se inserta en un contexto mas
amplio de reformas constitucionales y legales, a través de las cuales se busca
facilitar la terminacion del conflicto y la transicion hacia la paz.

2. Planteamiento del problema y aclaraciones previas

De acuerdo con los antecedentes expuestos, la presente consulta plantea como
problema juridico central la posibilidad (competencia) del Congreso de la Republica
para ‘refrendar” los acuerdos de paz que suscriba el Presidente de la Republica en
ejercicio de sus competencias constitucionales y legales.

Para resolver este problema la Sala considera necesario revisar inicialmente lo que
en el contexto de las normas que regulan la negociacién y celebracién de acuerdos
de paz debe entenderse por ‘“refrendacién”, para, de esa manera, determinar si la
misma puede o no cumplirse por el Congreso de la Republica, en su calidad de
organo maximo de representacion popular, tal como lo propone el organismo
consultante.

Con este fin, la Sala revisara: (i) las competencias constitucionales y legales del
Presidente de la Republica para suscribir acuerdos de paz y el momento a partir del
cual estos cobran existencia juridica; (ii) el valor de los acuerdos de paz suscritos
por el Presidente de la Republica y la imposibilidad de que los mismos comporten
una modificacion automatica del ordenamiento juridico; y (iii) el significado y efectos
que en ese contexto de los acuerdos de paz puede déarsele a la expresion
“refrendar”.

A partir de lo anterior se determinara entonces (iv) la competencia del Congreso de
la Republica para hacer una manifestacion politica sobre su conformidad
(refrendacion), o no, con el “Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera, suscrito por el Gobierno Nacional y las
Fuerzas Armadas y Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo.”

Ahora bien, la Sala considera importante aclarar que la consulta recae de manera
especifica sobre la posibilidad de refrendacion parlamentaria del segundo Acuerdo
Final suscrito el 24 de noviembre pasado, esto es, solamente sobre uno de los
varios mecanismos que las partes firmantes escogieron como mecanismo valido
para poner en marcha lo pactado.

Por tanto, esta Corporacion no se pronunciara sobre las otras posibles formas de
refrendacion acordadas por las partes, ni en general, sobre otros aspectos que si
bien han sido objeto de discusion publica, son ajenos al interrogante planteado. En
particular, la Sala no se referira a los efectos del triunfo del NO en el plebiscito del
3 de octubre de 2016, frente a lo cual se limita a trascribir lo sefialado por la Corte
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Constitucional en relacién con ese aspecto (supra 1.1, -v-), asi como tampoco hara
una comparacion entre el primer acuerdo final y el segundo acuerdo final para
determinar si se dan o no las condiciones suficientes para considerar que ha habido
un nuevo acuerdo de paz, pues si bien es un asunto que también ha sido objeto de
discusién por la opinion publica, no es tampoco objeto de consulta.

La Sala parte del presupuesto de la existencia de un nuevo acuerdo de paz y se
circunscribira a la pregunta que se hace en relacion con la posibilidad de su
refrendacion (desde el punto de vista de la competencia) a través del Congreso de
la Republica, en el entendido ya mencionado de que en este nuevo acuerdo se
pacto en el punto 6.6. un especifico “Acuerdo sobre ‘refrendacion”.

También es importante advertir que la Sala efectia el andlisis -vertido en este
concepto- desde el punto de vista estrictamente juridico (desde la perspectiva del
régimen constitucional y legal de competencias del Congreso de la Republica), y en
manera alguna comprende juicios sobre la conveniencia, oportunidad o utilidad
politica de la refrendacion del Acuerdo Final a través de esa corporacion publica.

En relaciéon con el contexto normativo del proceso de paz descrito inicialmente
(supra 1.2), para efectos de la presente consulta cobrard especial importancia la
Sentencia C-379 de 2016 (de revision previa de constitucionalidad de la Ley
Estatutaria 1806 de 2016), en la medida en que en ella se estudiaron con detalle
algunos elementos esenciales para responder el interrogante planteado por el
organismo consultante: (i) la competencia del Gobierno Nacional para suscribir
acuerdos de paz; (ii) el caracter potestativo de los mecanismos de refrendacion; (iii)
la naturaleza politica (no normativa) de los acuerdos de paz; y (iv) los efectos de la
refrendacion de un acuerdo de paz (politicos y no de incorporacion de normas al
ordenamiento juridico).

De otra parte, la Sala advierte que no tomara como referente normativo lo dispuesto
en el Acto Legislativo 1 de 2016 (que le da naturaleza de “Acuerdo Especial en los
términos del articulo 3 comun a los Convenios de Ginebra de 1949” al Acuerdo Final
y lo integra al bloque de constitucionalidad?), en la medida en que su vigencia esta

10 “Articulo 4°. La Constitucién Politica tendra un nuevo articulo transitorio, el cual quedara asi:
Articulo Transitorio: En desarrollo del derecho a la paz, el Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera constituye un Acuerdo Especial en los
términos del articulo 3 comun a los Convenios de Ginebra de 1949. Con el fin de ofrecer garantias
de cumplimiento del Acuerdo Final, una vez éste haya sido firmado y entrado en vigor ingresara en
estricto sentido al bloque de constitucionalidad para ser tenido en cuenta durante el periodo de
implementacién del mismo como parametro de interpretacién y referente de desarrollo y validez de
las Normas y las Leyes de Implementacion y Desarrollo del Acuerdo Final.

En desarrollo del Derecho a la paz, el Procedimiento Legislativo Especial para la aprobacion del
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera,
incluird un "procedimiento de ley aprobatoria del Acuerdo Especial" con los siguientes criterios
procedimentales especiales: envio al Congreso para su incorporacion al derecho interno por medio
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condicionada a la “refrendacién popular del Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto y la construccién de una paz estable y duradera™?!.

Con estas aclaraciones la Sala pasa a revisar el problema juridico que plantea la
consulta en los términos en que ha quedado descrito.

3. Competencias constitucionales y legales del Presidente de la Republica
para suscribir acuerdos de paz

La competencia del Presidente de la Republica para dirigir el orden publico y, si es
necesario, negociar y suscribir acuerdos de paz con grupos alzados en armas se
deriva de diversas disposiciones constitucionales. Asi, por ejemplo, el articulo 188
sefala que el Presidente de la Republica simboliza la unidad nacional y al jurar el
cumplimiento de la Constitucion y de las leyes, “se obliga a garantizar los derechos
y libertades de todos los colombianos” el articulo 189-3 establece que le
corresponde “3. Dirigir la fuerza publica y disponer de ella como Comandante
Supremo de las Fuerzas Armadas de la Republica”y los articulos 189-5y 189-6 le
asignan la funcion de dirigir las operaciones de guerra, proveer la seguridad exterior
de la Republica y, si fuere el caso firmar acuerdos de paz con otras naciones.
Ademas el articulo 189-4 sefiala de manera expresa que al Presidente de la
Republica le corresponde “conservar en todo el territorio el orden publico y
restablecerlo donde fuere turbado”.

En este sentido, en la Sentencia C-214 de 1993, al revisar la constitucionalidad de
las facultades conferidas por el Decreto Legislativo 542 de 1993, la Corte
Constitucional reiterd, con base en su Sentencia C-032 de 1993, que el Presidente
de la Republica tiene una competencia exclusiva y suficiente para adelantar
didlogos de paz:

“Ahora bien, la Constitucion ha determinado con claridad que la responsabilidad
fundamental en esta materia se halla en cabeza del Presidente de la Republica, quien

de una ley; tramitacion como ley ordinaria: radicacion del proyecto ante la secretaria del Senado y
publicacién, debate en comisiones constitucionales conjuntas del Senado y Camara, votacion,
debate en plenario del Senado; y debate en plenario de la Camara. El transito del proyecto entre
comisién y plenaria sera de 8 dias, las votaciones seran Unicamente de aprobacién o improbacion
de todo el texto; control de constitucionalidad de la ley aprobatoria del Acuerdo Especial; sancion
presidencial y publicacion en diario oficial; el Gobierno se obligara a presentar esta ley aprobatoria
inmediatamente sea firmado y aprobado el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera, y entrado en vigor el presente Acto Legislativo. El
procedimiento legislativo de aprobacién de leyes o actos legislativos para la implementacion o
desarrollo del Acuerdo Final, sera el Procedimiento legislativo especial para la paz establecido en el
articulo primero de este Acto Legislativo, y estara en vigencia para la aprobacion de normas de
implementacion y desarrollo del Acuerdo Final durante el tiempo establecido en el mismo articulo.”
11 “Articulo 5°. Vigencia. El presente acto legislativo rige a partir de la refrendacion popular del
Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera.”
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tiene a su cargo -segun el mandato del articulo 189, numeral 4- la conservacion del
orden publico en todo el territorio y su restauracion en donde hubiese sido desquiciado

(...).

En tal sentido, ninguna persona ni autoridad dentro del Estado se halla autorizada
para actuar con independencia del Presidente de la Republica y menos en contra de
sus determinaciones en lo referente a la conduccién de la politica de orden publico,
ni para sustituirlo en parte alguna del territorio por cuanto concierne a las medidas
gue deban adoptarse para enfrentar los fendmenos que enturbian la pacifica
convivencia.

Es del resorte exclusivo del Presidente y de su entera responsabilidad la definicion
concreta sobre el contenido y alcance de las disposiciones llamadas a operar dentro
de los limites materiales, temporales y territoriales derivados de la Constitucion
Politica y del respectivo decreto declaratorio del Estado excepcional.

Deducese de lo anterior que, en el caso especifico de los denominados dialogos de
paz, que tienen como propdsito basico la reincorporacién de los delincuentes politicos
a la vida civil y su sometimiento a la legalidad, ninguna persona publica ni privada
goza de competencia para llevarlos a cabo sin orden o autorizacién expresa del
Presidente de la Republica, interlocutor por excelencia en la busqueda de acuerdo,
en su doble condicién de Jefe del Estado y de Gobierno.”

En este orden, la Corte Constitucional ha sefialado que la realizaciéon de dialogos
de paz con grupos guerrilleros y “la firma de acuerdos para el logro de la convivencia
pacifica”, son instrumentos constitucionalmente validos con que cuenta el
Presidente de la Republica, en tanto y cuanto este tiene a su cargo la funcion
constitucional de conduccién del orden publico?.

Esta atribucion presidencial de adelantar negociaciones de paz y suscribir acuerdos
con los grupos armados organizados al margen de la ley fue nuevamente ratificada
en la Sentencia C-379 de 2016, en la que, al estudiar la posibilidad de refrendar
mediante plebiscito el Acuerdo Final suscrito entre el Gobierno y las FARC, la Corte
Constitucional reiter6 que:

“43. En relacién con el segundo grupo de censuras al articulo 1°, se parte de advertir
gue, como se sefialé en el fundamento juridico 34, efectivamente la Carta Politica y
la jurisprudencia constitucional han definido que el Presidente de la Republica es el
titular de la competencia para suscribir acuerdos con grupos armados ilegales,
tendientes a la superacién del conflicto y el mantenimiento del orden publico. Esta
prerrogativa esta fundada en que, conforme a la Constitucion, el Presidente de la

12 Sentencia C-048 de 2001. Ver también, Consejo de Estado, Seccién Primera, Sentencia del 4 de
agosto de 2016, expediente 2015-00377: “(...) el marco normativo y jurisprudencial arriba explicado
le otorga al Presidente de la Republica un amplio margen de libertad configurativa de los procesos
de paz, asi como del alcance y contenido de los mismos segln las especificas necesidades y
circunstancias por las que esté atravesando el pais.”
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Republica es la autoridad competente para mantener el orden publico y restablecerlo
cuando fuera turbado (Articulo 189-4 C.P.). Asi lo ha reconocido la jurisprudencia
constitucional desde el inicio, la sentencia C-214 de 1993, al analizar la
exequibilidad del Decreto Legislativo destinado a facilitar los didlogos con grupos
guerrilleros, lograr su desmovilizacion y reintegracion a la vida civil, sefial6 que “el
acto de firma de los acuerdos definitivos, mediante el cual se plasman con caracter
vinculante los pactos que constituyan resultado final de los dialogos, esta reservado
de manera exclusiva al Presidente de la Republica en su calidad de Jefe del Estado.
Dada la indole del compromiso que se contrae y sus repercusiones para el futuro de
la colectividad, el contenido del acuerdo de paz no puede quedar en manos de
personas distintas a aquella que tiene a su cargo la conduccion del orden publico
(articulo 189, numeral 4 C.N.). Se trata de decisiones de alta politica reservadas, por
tanto, al fuero presidencial y que, dada su naturaleza, no son delegables. La figura
prevista en el articulo 211 de la Carta no seria aplicable a ellas, en especial si se
recuerda que, por mandato de la propia norma, la delegacibn exime de
responsabilidad al delegante, mientras que el ejercicio de las atribuciones de los
estados de excepcion compromete al Presidente de la Republica (articulo 214-5
C.N.), precisamente por su gravedad y trascendencia.”*

Esta competencia no solo se hace presente en los estados de excepcion, sino que
también el legislador ha reconocido dicha facultad con caracter permanente, dotando
al Presidente de la Republica de diferentes herramientas para el logro de dichos
acuerdos y, con ellos, ejercer cabalmente la competencia de conservacion del orden
publico, prevista en el articulo 189-4 C.P. En este caso es paradigmatica la Ley 418
de 1997, prorrogada por sucesivas leyes posteriores.”

El desarrollo de esta competencia constitucional del Presidente de la Republica para
negociar y firmar acuerdos de paz se desarrolla de manera particular en la Ley 418
de 1997, por la cual se consagran unos instrumentos para la busqueda de la
convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones®.

El Titulo | “Instrumentos para la busqueda de la convivencia”, contiene en su
Capitulo | las “disposiciones para facilitar el didlogo y la suscripcion de acuerdos
con grupos armados organizados al margen de la ley para su desmovilizacion,
reconciliacion entre los colombianos y la convivencia pacifica”. Dentro de estas
disposiciones se encuentra el articulo 10°, modificado por el articulo 4° de la Ley
782 de 2002, segun el cual la direcciébn de todo proceso de paz corresponde
exclusivamente al Presidente de la Republica:

13 Corte Constitucional, Sentencia C-214 de 1993.

14 Corte Constitucional, Sentencia C-214 de 1993.

15 Con anterioridad, otras normas reconocieron esa misma competencia. Asi por ejemplo, Decreto
Legislativo 542 de 1993, por el cual se dictan disposiciones para facilitar el dialogo con los grupos
guerrilleros, su desmovilizacion y reinsercion a la vida civil (declarado exequible mediante Sentencia
C-214 de 1993); o la Ley 104 de 1993, por la cual se consagran unos instrumentos para la blusqueda
de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones.
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“Articulo 10. La direccion de todo proceso de paz corresponde exclusivamente al
Presidente de la Republica como responsable de la preservaciéon del orden publico
en toda la Nacidon. Quienes a nombre del Gobierno participen en los dialogos y
acuerdos de paz, lo haran de conformidad con las instrucciones que él les imparta.

El Presidente de la Republica podra autorizar la participacion de representantes de
diversos sectores de la sociedad civil en las conversaciones, dialogos y negociaciones
a que hace referencia este capitulo, cuando a su juicio puedan colaborar en el
desarrollo del proceso de paz.”

En concordancia con lo anterior, el articulo 8° de la misma ley, modificado por el
articulo 1° de la Ley 1779 de 2016, permite que los representantes autorizados
expresamente por el Gobierno Nacional, con el fin de promover la reconciliacion
entre los colombianos, la convivencia pacifica y lograr la paz (i) realicen todos los
actos tendientes a entablar conversaciones y dialogos con grupos armados
organizados al margen de la ley; y (ii) adelanten dialogos y negociaciones y firmen
acuerdos con los voceros o miembros representantes de los grupos armados
organizados al margen de la ley, “dirigidos a obtener soluciones al conflicto armado,
lograr la efectiva aplicacion del derecho internacional humanitario, el respeto de los
derechos humanos, el cese de hostilidades o su disminucion, la reincorporacion a
la vida civil de los miembros de estas organizaciones o su transito a la legalidad y
la creacion de condiciones que propendan por un orden politico, social y econdmico
justo.”

El mismo articulo 8° sefiala que “los acuerdos y su contenido seran los que a juicio
del Gobierno sean necesarios para adelantar el proceso de paz y su cumplimiento
sera verificado por las instancias nacionales o internacionales que para el efecto y
de comun acuerdo designen las partes.”

En punto al asunto consultado cobra también relevancia el articulo 7°'6, que le
confiere al Congreso de la Republica la funcion de hacer el seguimiento de la
aplicacion de la ley y obliga al Gobierno a presentar informes periddicos
relacionados con la utilizacion de las facultades conferidas en ella:

“Articulo 7°. Las mesas directivas de las Comisiones Primeras de Senado y Camara
conformaran una comision en la que tendran asiento todos los partidos y movimientos
politicos representados en las respectivas Comisiones, encargada de efectuar el
seguimiento de la aplicacién de esta ley, recibir las quejas que se susciten en
ocasion de la misma y revisar los informes que se soliciten al Gobierno Nacional.

El Gobierno debera presentar informes dentro de los primeros diez (10) dias de cada
periodo legislativo a las comisiones de que trata este articulo, referidos a la
utilizacién de las atribuciones que se le confieren mediante la presente ley, asi
como sobre las medidas tendientes a mejorar las condiciones econdmicas de las

16 Modificado por el articulo 4° de la Ley 1421 de 2010.
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zonas y grupos marginados de la poblacion colombiana.

Los informes presentados a las comisiones deberdn mostrar articuladamente
mediante indicadores el cumplimiento de los propésitos generales y especificos
contenidos en la presente ley.” (Se resalta)

Esta disposicidn denota claramente, como se analizara con detenimiento mas
adelante, que las decisiones del Presidente de la Republica en materia de
negociaciones y acuerdos de paz, no son ajenas al control politico del Congreso de
la Republica.

Ahora bien, lo que se ha sefialado en este numeral es particularmente importante
para advertir respecto del asunto consultado, que la refrendacion, si bien es un paso
constitucionalmente admisible para reforzar la legitimidad democratica del acuerdo
de paz (segun se vera enseguida con mas detalle), no seria un requisito de su
existencia o validez sino de su eficacia, por decision voluntaria de las partes que lo
suscribieron.

Debe tenerse en cuenta que la Ley 418 de 1997, si bien impone limites a las
negociaciones y a la suscripcion de acuerdos de paz (sujecion a los fines del Estado
y a su caracter democratico, asi como a los principios de proporcionalidad y
necesariedad; imposibilidad de menoscabar el nucleo esencial de los derechos
fundamentales; prohibicion de alterar la distribucién de competencias establecidas
en la Constitucién y las leyes; etc.), no exige la refrendacion de los acuerdos de paz
como condicién necesaria para su nacimiento a la vida juridica. Tampoco lo ha
exigido la jurisprudencia que, por el contrario, ha reiterado que “la negociacion y
suscripcion del Acuerdo Final es, como lo ha considerado la jurisprudencia
constitucional y se ha explicado detalladamente en esta sentencia, una competencia
exclusiva del Presidente, que hace parte de la atribucién de mantener el orden
publico.” "

Precisamente, el articulo 1° de la Ley Estatutaria 1806 de 2016, por medio de la cual
se regula el plebiscito para la refrendacion del Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto y la construccién de una paz estable y duradera, utiliza la expresion verbal
“podra” (no “debera”), para referirse a la posibilidad (no obligacion) de que el
Presidente de la Republica someta a plebiscito el referido acuerdo de paz. En tal
sentido, al revisar la constitucionalidad de dicha ley, la Corte Constitucional pone de
presente la no obligatoriedad de la refrendacién de los acuerdos de paz (por las
competencias propias del Presidente de la Republica), lo que sin embargo no
comporta su inconstitucionalidad en caso de acudirse a ella'®. Advierte ese Tribunal
que “la iniciativa y convocatoria a plebiscito es una competencia de ejercicio
potestativo del Presidente de la Republica, pues no de otra manera puede

17 Sentencia C-379 de 2016.
18 Sentencia C-379 de 2016.
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1

interpretarse la expresion ‘podra consultar al Pueblo”™, prevista en el articulo 104
C.P., por lo que ‘no podria concluirse validamente que si no concurre el deber
constitucional de refrendacion popular del Acuerdo Final, entonces el mismo esta
prohibido, pues ello seria confundir las obligaciones juridicas con las prerrogativas.”
19

En sintesis, desde la perspectiva de las facultades constitucionales para suscribir
acuerdos de paz, la “refrendacién” por parte del Congreso de la Republica no podria
entenderse como un requisito de existencia o validez del Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera con las
Fuerzas Armadas y Revolucionarias de Colombia -Ejército del Pueblo, ni tener el
alcance de autorizacion o aprobacion (en el sentido de incorporacion al
ordenamiento juridico) del mismo.

4. El alcance de los acuerdos de paz suscritos por el Presidente de la
Republicay la imposibilidad de que los mismos comporten una modificacion
automaética del ordenamiento juridico

El segundo aspecto para delimitar el significado que tendria una eventual
refrendacion del acuerdo de paz por parte del Congreso de la Republica, tiene que
ver con los alcances limitados que dicho documento tiene frente al ordenamiento
juridico vigente, a efectos de lo cual la Sala se apoyara en lo sefialado por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-379 de 2016.

Segun se sefial6 en esta sentencia, el Acuerdo de Paz corresponde a una decision
politica del Presidente de la Republica “que carece de naturaleza normativa en si
misma considerada”. Se trata de ‘una serie de compromisos entre las partes,
comprendidos como una agenda politica susceptible de implementacion posterior’,
lo que significa que ‘no contiene, ni podra contener, proyectos especificos de
legislacién o de enmienda constitucional que se pretendan incluir directamente en
el orden juridico.”

La Corte Constitucional pone de presente entonces que el Acuerdo Final no puede
entenderse como un conjunto de disposiciones juridicas definidas (proyectos
normativos especificos que modifican directamente la Constitucion o la ley). Esto
implica que la implementacién de un acuerdo de paz exige en cualquier caso utilizar
los mecanismos previstos en la Constitucion para la creacion, modificacion y
derogatoria de normas juridicas:

19 Sentencia C-379 de 2106. En la misma sentencia se sefialé lo siguiente sobre el alcance del
articulo 1° de la Ley 1806 de 2016. “En ese sentido, lo que la norma prevé es una habilitacion que
confiere el legislador estatutario al Presidente para que convoque, si asi lo decide, a un plebiscito
que tiene por objeto la refrendacién popular de un Acuerdo Final.”
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“50.1. Lo primero que debe advertirse es que la nocion de Acuerdo Final concuerda
con el de una “decision de transcendencia nacional”, en los términos del articulo 104
C.P., A su vez, la Sala evidencia que dicho Acuerdo corresponde a una politica
publica que carece de naturaleza normativa en si misma considerada. Se ha sefialado
en esta sentencia que, a partir de la informacion disponible sobre los asuntos
debatidos en la etapa de negociacion del Acuerdo Final, estos consisten en una serie
de compromisos entre las partes, comprendidos como una agenda politica
susceptible de implementacion posterior. Esto implica que no contiene, ni podra
contener, proyectos especificos de legislacion o de enmienda constitucional que se
pretendan incluir directamente en el orden juridico.

Considera la Sala que este ultimo aspecto debe precisarse suficientemente, puesto
que es uno en donde mayor debate se presenta entre los intervinientes, asi como
frente al concepto de la Procuraduria General. El Acuerdo Final no puede entenderse
como un conjunto de disposiciones juridicas definidas, comprendidas estas como
proyectos normativos especificos, que modifican directamente la Constitucion o la ley,
bien sea adicionandolas, derogando alguno de sus contenidos o reformandolos. Para
gue sea susceptible de ser refrendado a través de plebiscito especial, el Acuerdo Final
se entiende como una decision politica o plan de accién, susceptible de ser
posteriormente implementado, incluso a través de normas juridicas. En dicho proceso
de implementacién, como se explicard por la Corte a propésito del control de
constitucionalidad del articulo 3° del PLE, deberan utilizarse los mecanismos previstos
en la Constitucién para la creacion, modificacién y derogatoria de normas juridicas,
pero este sera un proceso posterior y diferente a la refrendacion popular del Acuerdo
Final.

Es decir, la potencial votacion favorable del plebiscito especial, asi
comprendida, tiene como principal consecuencia legitimar democraticamente
el proceso posterior de implementacién, pero no esta llamado a incluir, de
manera directa e inmediata, ninguna modificacion al orden juridico. Estas
enmiendas normativas, de ser necesarias, seran propias de la etapa de
implementacién y, por ende, deberdn cumplir estrictamente con las condiciones,
requisitos y limites que para las reformas constitucionales y legales dispone la Carta
Politica.”?® (Se resalta)

Como se observa, el alcance limitado del Acuerdo Final como “decision politica o
plan de acciébn”y no como norma juridica, se traslada a su vez al mecanismo de
refrendacion que se pretenda utilizar, en el sentido de que, como advierte la Corte
Constitucional en la misma sentencia, lo que estaria sometido a ese procedimiento
(con independencia de que se acuda a un mecanismo de participacion directa o
indirecta) “no es un articulado que se inserte autbnoma y directamente en el orden
juridico, sino una politica objeto de implementacion normativa posterior”.

20 Sentencia C-379 de 2016.
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Por lo mismo, es importante tener en cuenta lo seflalado méas adelante en la
providencia analizada cuando se aclara que la refrendacion popular del Acuerdo
Final mediante plebiscito solo tendria como principal consecuencia “legitimar
democréticamente el proceso posterior de implementacién, pero no esté llamado a
incluir, de manera directa e inmediata, ninguna modificacién al orden juridico”y que,
en consecuencia, las enmiendas normativas que se derivan del acuerdo, con
independencia del mecanismo de refrendacion escogido, “seran propias de la etapa
de implementacion y, por ende, deberan cumplir estrictamente con las condiciones,
requisitos y limites que para las reformas constitucionales y legales dispone la Carta
Politica.”?!

En este orden, la Corte Constitucional advierte que la refrendacion del Acuerdo Final
no le da a este ultimo los efectos normativos que, por naturaleza, no tiene:

“108. Esta caracterizacion de la refrendacion popular, entonces, permite a la Corte
concluir que el efecto de una potencial aprobacién del plebiscito no es la incorporacion
de ninguna reforma constitucional o legal, sino simplemente la concurrencia de un
mandato para el Presidente de la Republica de implementacién de la decisién politica
de suscribir el Acuerdo Final, a través de los mecanismos que dispone el
ordenamiento juridico para el efecto (...)

A su vez, la existencia de este deber no puede interpretarse como la concesién
de caracter normativo alguno al Acuerdo Final, pues esta naturaleza se lograra
solo cuando se ejecute la implementacién, por supuesto bajo el cumplimiento
de los requisitos constitucionales y legales para la produccién y reforma de
normas juridicas, asi como el respeto irrestricto ala autonomia e independencia
de los poderes publicos no cobijados por la decisién del cuerpo electoral
convocado en plebiscito. La hipotética aprobacion del Acuerdo Final mediante el
plebiscito especial no lo hace, utilizando el simil con el derecho internacional publico,
una norma juridica autoejecutable. En contrario, la refrendacion popular del Acuerdo
tiene naturaleza exclusivamente politica, consistente en un mandato al Presidente de
la Republica para la implementacion de una decisién politica a su cargo, a través de
los canales y procedimientos dispuestos por la Constitucién y la ley para ese efecto.
Ademas, teniendo en cuenta que el mandato es exclusivo para el Presidente, la
decision del Pueblo no afecta la independencia y autonomia de las demas ramas del
poder publico para adoptar las normas vinculadas con dicho proceso de
implementacién.”?? (Se resalta)

Asi, la Corte Constitucional aclar6 que de la refrendacién plebiscitaria solo se
derivaba el deber de implementacion de la politica publica de paz incorporada al
Acuerdo, “mas no que esta politica logre naturaleza normativa directa, ni mucho
menos que se convierta en una parametro superior a la Constituciéon misma.?3 Por

21 |bidem.
22 |bidem.
23 |bidem.
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lo mismo, en la medida en que la refrendacion recae sobre una decision politica del
Presidente de la Republica, la misma solamente lo vincula a él y no a los demas
organos del poder publico:

“Como se estudio en el fundamento juridico 13.4 de esta sentencia, a proposito de la
caracterizacion constitucional del plebiscito, los efectos del mismo solo cobijan al
Presidente de la Republica. Esto debido a que resultaria vulnerado el principio de
separacion de poderes si se permitiera que, a través de la decision popular obtenida
mediante dicho mecanismo de participacion, el Presidente pudiese desconocer o
inhabilitar la accién de los demas poderes del Estado. Con base en esta
fundamentacién, la Corte advierte que el inciso segundo del articulo 3° es
inconstitucional, en la medida en que esta extendiendo indebidamente el caracter
vinculante de la decision popular a “los demas organos, instituciones y funcionarios
del Estado”.?*

Todo lo anterior significa entonces frente al asunto consultado que la eventual
refrendacion del Acuerdo Final por parte del Congreso de la Republica: (i) tendria
naturaleza politica; (ii) no revestiria al Acuerdo de naturaleza juridica ni comportaria
su inclusion a la Constitucion o al ordenamiento juridico; y (iii) no eximiria al
Presidente de la Republica del deber de tramitar las reformas constitucionales y
legales necesarias para la implementacion del acuerdo de paz a través de los
procedimientos previstos para ese efecto en el ordenamiento constitucional vigente.

En consecuencia, asi como se advirtié por la Corte Constitucional en relacion con
el sometimiento del Acuerdo Final a un plebiscito, la refrendacion del Congreso de
la Republica solamente entraria “en el ambito exclusivo de la justificacién politica de
una futura e hipotética reforma legal o constitucional, adoptada en el marco de la
implementacion de dicho mandato popular”, 1o que resultaria distinto a considerar
que la refrendacion “incorpora directa y automaticamente el contenido de la politica
publica, sometida a su decision, en el orden juridico o en la Constitucion”.?®

5. El significado de la expresion “refrendar” en el contexto de los acuerdos de
paz que suscribe el Presidente de la Republica en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales

Conforme se ha indicado, los acuerdos de paz suscritos por el Presidente de la
Republica son decisiones politicas (no de consagracion de normas positivas) que
dicho funcionario puede adoptar en ejercicio de sus competencias constitucionales
y legales. Segun se explico, la existencia de los acuerdos de paz no esta sujeta, en
principio, a formalidades o tramites posteriores y de ahi que ni la Constitucion

24 |bidem.
25 |bidem.
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Politica ni la Ley 418 de 1997 prevean una instancia de “refrendacion” ni se ocupen
de definir esa expresion.

No obstante, dicho término aparece en el Titulo de la Ley Estatutaria 1806 de 2016,
por medio de la cual se regula el plebiscito para la refrendacién del acuerdo final
para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera,
asi como en sus articulos 1°, 2°y 3°. En concordancia con lo sefialado a lo largo de
este Concepto, la Corte Constitucional pone de presente en la misma Sentencia C-
379 de 2016, que la refrendacion de un acuerdo de paz, en cuanto recae sobre una
decision politica, en ningin caso puede tener naturaleza normativa:

“Por ende, el efecto que se predica de la decisién del plebiscito es el aval o rechazo
de esa decision politica por parte del cuerpo electoral, pero no la inclusion de
disposiciones nuevas o la modificacion de normas constitucionales o legales
precedentes, pues para ello la Constitucion ha dispuesto al referendo como
mecanismo especifico. Asi, la Corte remite a los argumentos planteados en
precedencia, de acuerdo con los cuales se dejo suficientemente definido que el
plebiscito especial contenido en el PLE no puede ser confundido con un referendo,
en tanto su efecto no involucra la modificacion de normas juridicas, sino Unicamente
el aval o rechazo del Pueblo respecto del asunto cuya érbita de decision corresponde
al Presidente, en los términos del articulo 104 C.P. En otras palabras, la decision del
Pueblo en los plebiscitos, entre ellos el plebiscito especial planteado en el PLE, es de
naturaleza exclusivamente politica y este es el caracter de obligatoriedad al que
refiere el articulo 104 C.P. Asunto diferente es que, como se ha explicado en esta
sentencia, ese mandato pueda ser posteriormente desarrollado a través de
regulaciones de indole normativa, constitucional o legal. Pero tales modificaciones
no tienen su origen directo en la decision del Pueblo, sino en el cumplimiento de las
condiciones y requisitos que prevé la Carta Politica para la enmienda constitucional o
la reforma legal, segun sea el caso (...)

En consecuencia, la Corte desacuerda con varios de los intervinientes y con el
Ministerio Publico, en el sentido que una potencial aprobacion del plebiscito especial
resulte automaticamente en una modificacién de la Constituciéon. Esto equivaldria a
suponer el incumplimiento de las reglas previstas en la Carta Politica para la
introduccion de reformas constitucionales y legales, en razén del origen popular del
plebiscito. Esta interpretacion, como es sencillo observar, es inadmisible en tanto
desconoce por completo el principio de supremacia constitucional. Por ende, la
comprension compatible con la Constitucién de los efectos del plebiscito no es
otra que una de caracter politico, mas no de reforma normativa directa.” (Se
resalta)

Con base en lo anterior, la Corte Constitucional condiciona la constitucionalidad de
la palabra “refrendacion”, para delimitar su alcance a lo estrictamente politico y
excluir la posibilidad de que, por esa via, el Acuerdo Final adquiera un caracter
normativo o de incorporacion automatica al ordenamiento constitucional:
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“Con base en estos argumentos, la Sala considera que la expresién “refrendaciéon” de
que trata el PLE debe ser objeto de un fallo de exequibilidad condicionada. Esto con
el fin de excluir del ordenamiento juridico la interpretacién que lleve a conferir
un carécter normativo al Acuerdo Final o a la decisién popular expresada en el
plebiscito especial, en caso que esta se mostrase favorable, pues ello confundiria
los efectos del plebiscito especial con los del referendo. En consecuencia, la Corte
considera necesario condicionar el titulo del proyecto de ley estatutaria, bajo el
entendido de que el Acuerdo Final es una decision politica y la refrendacion a
la que alude el proyecto no implica la incorporacion de un texto normativo al
ordenamiento juridico.

A su vez, en la medida en que el propésito del condicionamiento es evitar una
interpretacion inconstitucional del contenido y alcance de la refrendacion popular
derivada del plebiscito especial, la declaratoria de exequibilidad condicionada debe
extenderse a la expresion “refrendacion” contenida en los articulos 1°, 2° y 3° del
proyecto de ley estatutaria.

Conforme a este condicionamiento, es evidente la naturaleza politica, tanto del
Acuerdo Final como de la decision que adopte el cuerpo electoral convocado a través
del plebiscito especial. Esta decision, asi comprendida, es anterior, diferente e
independiente de una potencial implementacion normativa del Acuerdo la cual, de
llevarse a cabo, deberé realizarse conforme a los requisitos y condiciones previstos
en la Constitucion para los actos de produccion normativa, tanto legales como
constitucionales.” (Se resalta)

La Sala considera que este condicionamiento de la Corte Constitucional, segun el
cual la expresion ‘“refrendacion” esta circunscrita a un ambito estrictamente politico
cuando de acuerdos de paz se trata, seria aplicable, por las mismas razones
expresadas por ese alto tribunal, en el caso de una posible refrendacion del Acuerdo
Final por parte del Congreso de la Republica.

Por tanto, el significado lingiistico de la expresion refrendar (autorizar un despacho
u otro documento por medio de la firma de persona habil para ello; corroborar algo
afirmandolo; volver a ejecutar o repetir la acciéon que se habia hecho?®), quedaria
delimitado en el caso revisado a una corroboracion o respaldo estrictamente politico
(i.e. de legitimacion), que no agota sino que apoya el proceso de implementacion y
cumplimiento de lo acordado.

En consecuencia, el objetivo de acudir a la “refrendacion” del Congreso de la
Republica seria el de conocer si se cuenta 0 no con el respaldo politico de esa
corporacion publica, que por naturaleza tiene legitimidad democratica (articulos 3y
133 C.P), con lo cual se lograria darle mayor legitimacién a lo acordado, vista la
necesidad de una futura implementacién. Pero, se insiste, no podria implicar la
modificacion de las normas constitucionales o legales existentes, ni la inclusion de

26 Diccionario de la Real Academia de la Lengua: ww.rae.es.
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disposiciones nuevas, asi como tampoco limitar a futuro la libertad de configuracién
normativa del Congreso de la Republica.

Lo anterior ratifica que un pronunciamiento del Congreso de la Republica sobre su
conformidad o no con el Acuerdo Final en los términos en que ha quedado expuesto:
() seria un decision estrictamente politica, (ii) no tendria efectos automaticos en el
orden constitucional y normativo y en consecuencia (iii) no obviaria la necesidad de
que la implementacién del acuerdo en normas positivas deba realizarse conforme a
los requisitos y condiciones previstos en la Constitucion para los actos de
produccion normativa a que haya lugar. Seria estrictamente, un escenario de
legitimacion politica frente a la politica publica de paz contenida en el acuerdo
suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP.

En este sentido, el concepto de refrendacion que la Sala pasa a estudiar en el
capitulo siguiente no esté relacionado con las funciones legislativas del Congreso
de la Republica (articulo 150 C.P), sino con aquellas propias del control politico que
le corresponde ejercer a esa corporacion publica sobre las demas ramas y érganos
del poder publico (articulo 114 C.P.).

No sobra advertir que si el objeto de la “refrendacion” ante el Congreso de la
Republica fuera mas alla de una manifestacion politica que legitime los acuerdos y
lo que se pretendiera fuese dotarlos de valor normativo o permitir su incorporacion
al ordenamiento juridico, lo que corresponderia seria la radicacion ante esa
Corporacion de los proyectos de acto legislativo y de ley correspondientes, los
cuales tendrian que surtir todos los tramites previstos en la Constitucion para su
aprobacion. En este Ultimo caso, la refrendacion solo podria darse en el marco de
las funciones legislativas y de reforma constitucional (no de control politico) del
Congreso de la Republica.

Debe indicarse entonces, de la misma forma en que la Corte Constitucional lo hizo
respecto del sometimiento del acuerdo de paz a un plebiscito, que una eventual
refrendacion a través del Congreso de la Republica no podria alterar las reglas
comunes sobre reforma constitucional o legal, “ni menos puede considerarse que la
politica aprobada quede desligada, para su concrecion juridico normativa, de los
procedimientos de produccion normativa aplicables y dispuestos por la
Constitucion.’?’

6. Competencia del Congreso de la Republica para hacer una manifestacion
politica sobre su conformidad (refrendacién), o no, con el “Acuerdo Final para
la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera,

27 |Ibidem.
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suscrito por el Gobierno Nacional y las Fuerzas Armadas y Revolucionarias
de Colombia - Ejército del Pueblo”

Tal como ha quedado expuesto, la Sala debe revisar entonces si dentro de las
funciones de control politico que le asignan la Constitucion Politica y la ley, el
Congreso de la Republica puede hacer una manifestacion politica sobre su
conformidad o no (refrendacion) con el “Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto y la construccion de una paz estable y duradera, suscrito por el Gobierno
Nacional y las Fuerzas Armadas y Revolucionarias de Colombia — Ejército del
Pueblo”, entendido este ultimo, segun se ha sefialado, como un acto de naturaleza
politica y no de consagracion de normas positivas. Para tal efecto, la Sala (i) hara
unas consideraciones generales sobre la naturaleza y alcance del control politico y,
sobre esa base, (ii) analizar4 los mecanismos que para su ejercicio establecen la
Constitucion Politica y la Ley 5 de 1992.

6.1 El control politico a cargo del Congreso de la Republica: debe permitir la
discusion de las principales preocupaciones de la sociedad

El término politica es sin duda polisémico. Pindado Sanchez ofrece distinciones
Gtiles al respecto:

“Siguiendo nuevamente a Vallés?®, la politica se puede contemplar desde tres
dimensiones. Aungque en castellano tenemos una Unica palabra para referirnos a esa
actividad, el mundo anglohablante utiliza tres diferentes términos - puestos en cursiva,
junto a cada dimension -

a) estructura (polity)

b) proceso (politics)

c) resultado (policy) las politicas publicas.

La dimension estructural hace referencia a aquellas instituciones y reglas mas o
menos estables que ordenan la actividad politica. Por ejemplo los parlamentos o la
ley electoral.

La politica como proceso sefiala aquella secuencia de actividades que produce un
resultado concreto. Esa secuencia tiene actores individuales y colectivos y responde
a unas actitudes, culturas y valores. Por ejemplo, el papel de los partidos politicos, las
asociaciones, grupos de presion, la dinamica legislativa, en resumen, <la politica en
accion>.

Finalmente, la politica como resultado, <producto directo y mas visible de la actividad
politica > (Valles, 2003:375). Aqui aparecen las politicas concretas: econémica,
urbanistica, social, educativa, cultural... que intervienen en las esferas concretas

28 Valleés J.M. (2003) Ciencia Politica. Una introduccion. Barcelona, Ariel
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a las que se dirigen, modifican las relaciones sociales y producen resultados
gue pueden ser evaluables.” (Negrilla fuera del texto)?

Es asi que sobre las esferas concretas de actuacion de los gobernantes los
sistemas juridicos contemporaneos se inclinan fuertemente por establecer
mecanismos de fiscalizacion, seguimiento y control ciudadanos, tanto directos como
indirectos (a través de los érganos de representacion democratica). Es en este
contexto en el que se ubica el control politico de los parlamentos.

En el caso colombiano el control politico que ejerce el Congreso de la Republica
sobre el Gobierno Nacional tiene una amplia tradicion en su historia constitucional,
gue se remonta a las primeras constituciones del Siglo XIX, se traslada a la
Constitucion Politica de 1886 y se fortalece en la de 1991, la cual refleja la especial
preocupacion del Constituyente por garantizar espacios de control suficientes para
las decisiones publicas de mayor trascendencia social:

“El deber del Congreso de vigilar la actividad de la administracién, asi como la
funcién de juzgar a los mas altos funcionarios del Estado, data de los inicios del
proceso constitucional colombiano. En efecto, Constituciones como la del Estado de
Tunja de 1811 (Art. 35) y las del Estado de Antioquia de 1812 (Art. 35) y de 1815
(Titulo 11, Art. 19), ya consagraban el deber de la rama ejecutiva de presentar ante el
Congreso un estado de cuentas de los gastos e inversiones realizadas en el afio
anterior; en otras palabras, se establecia un control politico del érgano legislativo, el
cual se manifestaba mediante la revision y aprobacion del presupuesto nacional. Por
su parte, la facultad del parlamento de juzgar a los més altos funcionarios del Estado,
era reconocida por Constituciones como la de Cundinamarca de 1811 (Arts. 46-49),
la de Antioquia de 1812 (Titulo Ill, Seccion 3a, Art. 10), la de la Republica de Colombia
de 1830 (Art. 51) y la de la Nueva Granada de 1853 (Art. 21), entre otras.

La Carta Politica de 1886 establecio, en su articulo 103 (numerales 4o0. y 60.), la
facultad del Congreso de solicitar al Gobierno informes escritos o verbales para
conocer los actos de la administracion y de citar a los ministros para que concurrieran
a las camaras para rendir los informes verbales que éstas le solicitaran.
Adicionalmente, el numeral tercero del articulo 102 del mismo Estatuto, faculté a la
Camara de Representantes para examinar y fenecer definitivamente la cuenta
general del presupuesto y del tesoro que presente el contralor. Como puede
observarse, en la citada Constitucion se incluyeron algunas de las manifestaciones
mas importantes del control politico que el Congreso debe ejercer sobre el ejecutivo,
la cuales obedecen a los instrumentos que el sistema de gobierno presidencial le
otorga a la rama legislativa para vigilar, examinar y evaluar las actividades de la
administracién. No sobra agregar que, al igual que los preceptos constitucionales
anteriores, la Carta de 1886 también otorgd plenas facultades a la Camara de
Representantes y al Senado de la Republica, para investigar y juzgar a determinados
funcionarios del Estado -presidente, ministros, procurador, magistrados- por delitos

2% Pindado Sanchez, F. La participacion ciudadana es la vida de las ciudades, Ediciones del Serbal,
Barcelona, Primera edicion, 2008. Paginas 32, 33
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cometidos en ejercicio de sus funciones o indignidad por mala conducta (Arts. 96, 97
y 102). Por lo demas, el control politico del Congreso fue reforzandose en las
sucesivas reformas constitucionales, particularmente en la de 1968, que racionalizo,
por asi decirlo, el procedimiento para la citacion y comparecencia de los ministros a
las Camaras y a sus comisiones permanentes.

Como es sabido, uno de los principales objetivos de la convocatoria ciudadana de la
Asamblea Constituyente de 1991, fue la de modificar al érgano legislativo del poder
publico, con el fin de que el Estado colombiano contara con un Congreso responsable,
eficiente y capaz de fiscalizar los actos del gobierno. En efecto, dentro del seno de
dicha Corporacion, se plantearon diferentes propuestas relacionadas con el control
politico por parte del Congreso, todas ellas caracterizadas por la necesidad de
modificar sustancialmente el régimen constitucional anterior sobre la materia.”° (Se
resalta)

Asi, el articulo 114 constitucional establece tres tipos de funciones para la rama
legislativa del poder publico: “Corresponde al Congreso de la Republica reformar la
Constitucion, hacer las leyes y ejercer control politico sobre el gobierno y la
administracion (...)”. Como se observa, esta disposicion agrega a las clasicas
funciones de “reformar la Constitucién y hacer las leyes”, la de ejercer el control
politico, que en los regimenes parlamentarios resulta ser funcién principalisima.

La especifica funcidon de control politico enunciada como competencia general del
Congreso de la Republica en el citado articulo 114 -y que es consecuencia
necesaria del caracter representativo de esa Corporacion-, tiene multiples
expresiones en la Constitucion Politica de 1991, tales como “la mocién de censura
y la citacién de los ministros (CP art. 135-8-9); el control sobre los estados de
excepcion (CP arts. 212, 213 y 215), y también la presentacion de informes del
Gobierno al Congreso en relacién con sus acciones y ejecutorias (CP art. 136-3,
150-9, 150-9 y 189-12)"3l. También se ejerce a través de las funciones de
aprobacion presupuestaria en cuanto forman parte “de la supervisiéon que ejerce el
parlamento, que se soporta en la mejor manera de llevar adelante la rendicion de
cuentas por medio de un proceso transparente y eficiente en el manejo de los
recursos’™2. Incluso dicho control politico puede manifestarse también en el ejercicio
de sus funciones legislativas y constituyente, como cuando, por ejemplo, el
Congreso de la Republica no aprueba un proyecto de ley o de acto legislativo de
iniciativa gubernamental (lo que significa que no comparte la vision del ejecutivo) o
lo objeta por inconveniencia, caso en el cual, como manifestacion de su caracter
democratico y de la importantisima funcion que cumple, prevalecen sus
consideraciones de oportunidad por sobre las del Gobierno (articulo 167).

30 Sentencia C-198 de 1994.
31 Sentencia C-246 de 2004.
32 Sentencia C-540 de 2012.
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Por tanto, aun a pesar de no haber acogido el constituyente primario un sistema
parlamentario, entendio que las funciones de control politico eran consustanciales
al Congreso de la Republica (6rgano politico) como depositario por excelencia de la
democracia representativa y foro natural y principalisimo para debatir los grandes
asuntos nacionales.

Se ha sefalado entonces que la fiscalizacidn y el control -caracteristicas propias de
nuestra historia constitucional®3-, son inmanentes a la estructura constitucional de
division de poderes, y no excepcion a la misma, “pues el control aparece como el
instrumento indispensable para que el equilibrio, y con él la libertad, puedan ser
realidad.” 3* Asi, como advierte la jurisprudencia, el poder de fiscalizacién sobre los
actos gubernamentales asignado al Congreso de la Republica constituye el
paradigma de los controles politicos en las democracias contemporaneas:

“Entre esos controles necesarios sobresale por su especificidad y por el caracter
democrético y pluralista que lo inspira, el control ejercido sobre el Gobierno por parte
del 6rgano de representacion popular. En efecto, el control que ejerce el legislativo
sobre el gobierno es el paradigma de los controles de indole politica, toda vez que,
independientemente que se trate de un sistema parlamentario o presidencial, no
puede ignorarse que al 6rgano ejecutivo se le ha dotado de facultades para la
direccién del Estado, haciendo indispensable la adopcién de herramientas de control
que garanticen el equilibrio entre los poderes constitucionales. De ahi que el
Congreso, como maximo representante de la comunidad y tutor del principio
democratico, esté llamado a ejercer una funcién especial que es la de contrapeso o
control politico frente a la actividad del Ejecutivo, con lo cual se produce
una transformacién en el rol que desempefa aquél 6rgano en el escenario de las
instituciones estatales, pues aparte de su funcién primigenia de legislar debe controlar
al que gobierna, es decir, al Ejecutivo, asegurando de esta forma un balance en el
ejercicio del poder publico.

En la practica dicho control consiste en una valoracion critica, una suerte de vigilancia
o fiscalizacion que hace el 6rgano legislativo acerca de la actuacion del gobierno. En
este tipo de control, la decisién, acto o decision del ente controlado mas que
analizarse frente a una norma en concreto se enfrenta a la valoracion politica del
legislativo. Ademas, en la praxis de este control politico el elemento oportunidad juega
un papel significativo, dado que puede ser ejercido cuando se estime politicamente
mas conveniente, con excepcion de aquellos casos en que la Ley Fundamental sefiale
el momento exacto en que debe aplicarse. Igualmente, desde el punto de vista de sus
efectos el control politico puede acarrear sanciones, aunque esta no es propiamente
una de sus caracteristicas esenciales, ya que en él lo relevante es la simple actividad
de freno o limitacion. Otro aspecto relevante en el control politico es su imparcialidad,
pues es indispensable que el érgano legislativo mantenga la suficiente distancia en
relacion con el Ejecutivo a fin de que al ejercer vigilancia no invada la 6rbita funcional
del Ejecutivo y termine ejerciendo sus funciones, o desconociendo los atributos y

33 Sentencia C-246 de 2004.
34 Sentencia C-246 de 2004.
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competencias que la Carta le ha asignado.”™®

La Corte Constitucional ha sefialado también que la finalidad del control politico se
dirige “a la opinion publica y pretende enterar a los ciudadanos sobre asuntos de
interés general y generar debate al respecto™®, de modo que uno de sus principales
objetivos es, como seria en el caso analizado, “escrutar y emitir juicios dirigidos a la
opinién publica o a las instituciones sobre el asunto objeto de control™?’.

Pero ademas ha precisado (lo cual es especialmente relevante para esta consulta)
que el control politico asignado al Congreso de la Republica en la Constitucion
Politica de 1991 tiene una tesitura amplia, la cual excluye visiones reduccionistas
que limiten el alcance de dicho control a los especificos mecanismos y
procedimientos expresamente previstos en la Constitucion y la ley:

“En primer lugar, se comprende la amplitud de alcance del control politico. Este
no se circunscribe Unicamente a los especificos mecanismos de control
descritos en la Constitucién y en la Ley, sino que puede realizarse a través de
distintas actividades que realizan el Congreso o sus comisiones. En segundo
lugar, a diferencia de lo que ocurre con el control juridico, las modalidades de
control politico gozan de validez material, en el entendido en que por su
naturaleza resulta imposible determinar a priori y de forma taxativa los eventos
en que puede tener lugar su ejercicio.

En otro sentido, se puede concluir igualmente, que los fines del control politico se han
extendido con el paso del tiempo, pues éste ya no es solamente un instrumento para
hacer efectiva la responsabilidad politica del Gobierno, sino que ha terminado por
convertirse en un instrumento para ventilar las principales preocupaciones de
la sociedad y en un canal de comunicacién entre el Congreso y la opinion
publica. De ahi, que en la concepcion actual de control politico, se haya extendido
también el nimero de sujetos controlables, lo cual ha supuesto la ampliacion
acompasada del ambito de actividades susceptibles de control, que pasé de unas
pocas y trascendentales decisiones del poder ejecutivo a cualquier atribucion de
caracter constitucional o legal encabeza de los poderes publicos y privados.

Por esto, hoy en dia resultaria inadecuado intentar definir el control politico,
desde una visién reduccionista en cuanto a los sujetos sobre los cuales recae el
objeto del control y sus finalidades. En definitiva, se trata de una competencia que
se debe adecuar a las necesidades de los cuerpos representativos y a los

35 Sentencia C-246 de 2004. En Sentencia C-317 de 2003 se dijo igualmente: “De la misma manera,
el Estado democrético supone la adopcién de reciprocos controles entre las ramas del poder, para
que no impere la voluntad aislada de una de ellas. Es, pues, esencial que quien ejerza el poder, a
Su vez sepa que es objeto de control en su ejercicio. Es esa la razon por la cual al Ejecutivo lo vigila
y controla desde el punto de vista politico, el Congreso de la Republica que, ademas de la funcion
de legislar ejerce como representante de la voluntad popular esa trascendental funcién democratica.”
36 Corte Constitucional, Auto de Sala Plena 330 de 2008.

37 Ibidem.
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intereses de la sociedad. Y, se puede afiadir que este planteamiento fue acogido
por la Carta de 1991, y conduce al fortalecimiento (o repotenciacion) del control
politico y, tal como han sefialado reiteradamente la jurisprudencia y la doctrina, el
ordenamiento constitucional colombiano actualmente vigente se caracteriza por un
fortalecimiento del Congreso en comparacion al papel asignado al érgano legislativo
antes de la actual Constitucion”.®® (Se resalta)

Entonces, si el control politico a cargo del Congreso de la Republica debe adaptarse
a las necesidades de los cuerpos representativos y a los intereses de la sociedad y
servir como instrumento para ventilar las principales preocupaciones de la sociedad,
¢podria excluirse de ese control la politica publica de paz que adelante el Presidente
de la Republica, siendo esa politica uno de los asuntos de mayor impacto para la
colectividad? Prima facie la respuesta tendria que ser negativa pues no pareceria
entendible que el Congreso de la Republica, aglutinante natural de las diversas
expresiones politicas de la sociedad, estuviera al margen de esa discusion. Asi,
pues, resultaria plenamente aplicable lo sefialado por la Sentencia C-379 de 2016
en la que, al revisar la decision legislativa de permitir la refrendacion popular el
Acuerdo Final de Paz suscrito con las FARC, la Corte Constitucional sefiald lo
siguiente:

“seria contradictorio afirmar simultdneamente que el acuerdo para la superacién del
conflicto armado es uno de los asuntos mas importantes que debe asumir la
democracia colombiana contemporanea, pero que a su vez no es valida la prevision
de espacios de participacion que permitan a los ciudadanos [en este caso al Congreso
de la Republica] expresar su preferencias y manifestar si apoyan o rechazan el
Acuerdo Final”. (Corchete fuera del texto)

De la misma manera resultaria contradictorio y constitucionalmente impropio
sostener al mismo tiempo que el maximo érgano de control politico tiene la
posibilidad de tramitar todas las reformas constitucionales y legales que requiera la
implementacion de un acuerdo final de paz en desarrollo de sus funciones
normativas (esto es que pueda actuar incluso como constituyente derivado), pero
gue le estaria vedado ejercer su funcién de control politico frente a la politica publica
de paz contenida en dicho acuerdo.

Aunque lo sefialado seria bastante para considerar que en ejercicio de su funcion
constitucional de control politico el Congreso de la Republica tendria no solo
suficiente legitimidad democrética sino también competencia para someter a su
escrutinio politico las decisiones mas trascendentales de la sociedad, como seria
precisamente un acuerdo de paz, no escapa a la Sala la importancia de verificar,
ademas, los mecanismos especificos que la Constitucion y la ley han previsto para
esas especialisimas circunstancias.

38 Corte Constitucional, Auto de Sala Plena 330 de 2008, citado en extenso en la Sentencia C-540
de 2012.
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6.2 Mecanismos de control politico en la Ley 5 de 1992
6.2.1 Aspectos generales y estructura

La forma concreta del cumplimiento de las funciones constitucionales del Congreso
de la Republica se desarrolla en el ordenamiento juridico colombiano en la Ley 52
de 1992 “Por la cual se expide el Reglamento del Congreso, el Senado y la Camara
de Representantes”. En los seis articulos de sus “disposiciones preliminares” -de
caracter general- la ley se ocupa del funcionamiento, las reuniones y la organizacion
del Congreso, y de las camaras (art. 1°); establece principios de interpretacion (art.
2°) que privilegian la celeridad y la correccién formal de los procedimientos -en
procura de la eficacia al tiempo que de la constitucionalidad y el orden “de las
labores de todo orden del Congreso”-, el respeto por la regla de mayorias al tiempo
qgue el respeto por el derecho de representacion, participacion y expresion de las
minorias, y el celo porque la justicia y el bien comun sean siempre consultados.

En cuanto al evento de que en el Reglamento no se encuentre norma aplicable,
dispone acudir a otras normas bajo el criterio de semejanza, a la jurisprudencia, y a
la doctrina constitucional (art. 3°). De otro lado reitera las reglas generales de
nuestro sistema juridico relativas a la jerarquia de las disposiciones constitucionales
(art. 4°) y a la proteccion de las garantias constitucionales fundamentales (art. 5°).

El articulo 5° sefiala como vicio de procedimiento insubsanable respecto de la
Constitucion Politica la transgresion de lo dispuesto por el articulo 149
constitucional:

“Toda reuniéon de miembros del Congreso que, con el propésito de ejercer funciones
propias de la rama legislativa del poder publico, se efectie fuera de las condiciones
constitucionales, carecera de validez; a los actos que realice no podra darseles efecto
alguno, y quienes participen en las deliberaciones, seran sancionados conforme a las
leyes”.3®

Este articulo debe entenderse como expresion del principio de legalidad en el
sentido de que el Congreso esta obligado a respetar la Constitucion y la Ley en el
ejercicio de sus funciones, y es por tanto una norma de proteccién del Estado de
Derecho, de la democracia, de las libertades, de la ciudadania, de las minorias, y
de auto proteccion del reglamento mismo, todo connotado por la trascendental
importancia que adquiere el respeto de la legalidad por parte de la rama legislativa
del poder publico.

39 El articulo 75 de la Constitucion de 1886 ya contemplaba esta prohibicién, por lo demas comun a
muchas constituciones politicas por razones obvias.
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Con relacion a las formas y su incidencia en la constitucionalidad de las leyes, la
jurisprudencia se ha detenido en los principios de publicidad, instrumentalidad
de las formas e in dubio pro legislatoris. Por via de ejemplo, en la Sentencia C-
786- 12, se lee:

“... la jurisprudencia constitucional ha expresado que las normas que, tanto en la
Constituciéon como en la Ley Organica del Reglamento del Congreso, regulan el
tramite de la adopcion de la ley, estan dirigidas a permitir un proceso deliberativo,
participativo, regulado, transparente, igualitario, en el cual puedan intervenir de una
manera pluralista las diferentes corrientes del pensamiento que encuentran su
espacio en las corporaciones que ostentan la representacion popular, y en el cual las
decisiones normativas tienen una presuncién de correccion normativa. Lo anterior, en
razon a que precisamente estas decisiones legislativas han sido el resultado de la
deliberacion democratica que cumple con una serie de requisitos minimos y
presupuestos normativos basicos de caracter procedimental, cuya finalidad no es otra
gue garantizar que las decisiones en el espacio democréatico sean fruto de una
reflexion ponderada.*°

En este sentido, todas las reglas constitucionales y legales de caracter procedimental
relativas al tramite de las leyes en el Congreso, se orientan a asegurar que pueda
cumplirse el debate y la aprobacion en debida forma y que se atienda a la realizacion
de unos principios sustantivos, entre los cuales cabe destacar la garantia para la
formacion y expresion de la voluntad legislativa de manera libre e ilustrada; el respeto,
tanto de la regla mayoritaria, como de los derechos de las minorias; la suficiencia de
las oportunidades deliberativas; y de manera especial para el caso bajo estudio, la
publicidad de los asuntos debatidos, no solo como presupuesto para el debate entre
los congresistas, sino como derecho de la ciudadania general, y respeto de la funcién
representativa y deliberativa que cumplen los congresistas.*

Cuando se trata de analizar la constitucionalidad de una norma debido a la ocurrencia
de vicios de procedimiento en el tramite legislativo, la Corte Constitucional ha
expresado que debe tener en cuenta los principios de instrumentalidad de las formas;
y el in dubio pro legislatoris.”

Lo anterior permite resaltar ademas que la Ley 5 de 1992, organica del
funcionamiento del Congreso de la Republica, opera como un sistema de
autolimitacién que el propio legislador no puede excepcionar arbitrariamente y para
casos individuales.

Por otra parte el Congreso no escapa a la prevision constitucional que defiere a la
ley la potestad de asignar competencias (“Articulo 121. Ninguna autoridad del
Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la
ley...”), vale decir que no obstante ser la rama legislativa la encargada de hacer las

40 Consultar Sentencias C-760 de 2001 y Sentencia C-760 de 2001, entre otras.
41 Ver Sentencia C-168 de 2012, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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leyes, cualquier funcién que pretenda desempefiar tiene por fuerza que afincarse
en una norma constitucional o legal precisa que le conceda soporte en términos de
competencia. Puede afirmarse para sintetizar que la competencia es condicion
necesaria, no suficiente, para que el Congreso ejerza determinada funcion, y que
ejercer dicha funcion acatando la Constitucion, la ley en general y el Reglamento en
particular, viene a ser la condicidn suficiente para su ejercicio legitimo -sin perjuicio
del control constitucional que pudiere corresponder en cada caso-.

Asi, pues, se ocupa la Sala enseguida del examen de la ley que hipotéticamente
podria deferir al Congreso competencias del caracter politico que se viene
examinando, interpretadas, como se dijo inicialmente, bajo la premisa de que la
Constitucion Politica regula un control politico amplio que le debe permitir al
Congreso de la Republica debatir y pronunciarse sobre las decisiones de mayor
trascendencia para la sociedad, pues como ya se sefiald y ahora se reitera el control
politico “no se circunscribe unicamente a los especificos mecanismos de control
descritos en la Constitucion y en la Ley, sino que puede realizarse a través de
distintas actividades que realizan el Congreso o sus comisiones™?,

En el contexto que ofrecen los cinco articulos de las disposiciones preliminares —
antes citados-, mediante el articulo 6° se desarrolla el articulo 149 superior a través
de precisar las clases de funciones del Congreso. Interesa al asunto bajo examen
la funcién de control politico prevista en el numeral 3 de dicho articulo 6°:

“El Congreso de la Republica cumple... 3. Funcion de control politico, para requerir y
emplazar a los Ministros del Despacho y demas autoridades y conocer de las
acusaciones que se formulen contra altos funcionarios del Estado. La mocién de
censura y la mocién de observaciones pueden ser algunas de las conclusiones de la
responsabilidad politica’;

Por su parte el articulo 29 se ocupa de la mocion de censura: “Concepto. Por mocion
de censura se entiende el acto mediante el cual el Congreso en pleno, y por mayoria
absoluta, reprocha la actuacion de uno o varios Ministros del Despacho dando lugar
a la separacion de su cargo”.

Mas adelante, el Reglamento (Ley 52 de 1992 de la que la Sala se viene ocupando)
se adentra en los detalles relativos al control politico en el Capitulo décimo, que
regula “las Funciones de Control y Audiencias” del Congreso de la Republica, asi:

i. La Seccion la. se refiere a las Citaciones en general, no solo al Gobierno
sino a los particulares, y a las indagaciones que puede emprender el legislativo
—‘indagaciones parlamentarias™ (Articulos 233-236).

42 Auto de Sala Plena 330 de 2008, citado en extenso en la Sentencia C-540 de 2012.
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La Seccidon 2a. (articulos 237-243) hace referencia a la Citacion para
Informacion, mediante la cual “Los Senadores y Representantes podran
formular preguntas al Gobierno y a sus voceros o representantes, en las
Comisiones o en las plenarias de las Camaras” (Art. 237). La textura
meramente informacional de este tipo de citaciones viene ilustrada de manera
precisa por el Articulo 243: “Contestacion por escrito. La contestacion por
escrito a las preguntas debera realizarse hasta cuarenta y ocho (48) horas
antes de cumplirse la citacion.”

La Seccidn Tercera (articulos 244-248) regula la Citaciéon para discusion de
politicas y/o temas generales.

La Seccién 4a. regula la Citacion para debates a Ministros, para responder
a cuestionarios escritos (articulos 249-253). Segun el Art. 249 “Cada Camara
podr& citar y requerir a los Ministros para que concurran a las sesiones que
estimen conducentes...”. El articulo regula la manera en que “los Ministros
deberan ser oidos en la sesién para la cual fueron citados” y otros detalles
operacionales aplicables también “cuando se trate de citacién de funcionarios
publicos, de los gerentes o directores de empresas privadas, de los miembros
de sus juntas directivas que por concesion presten servicios publicos”

El Art. 252 regula lo concerniente a la conclusion del debate: “El debate
concluirA con una proposicion aprobada por la plenaria declarando
satisfactorias las explicaciones. En caso contrario, se formulard nuevo
cuestionario y se sefalara nueva fecha. Si en este segundo evento de igual
manera no satisfacen las explicaciones, podra estudiarse la mocion de
censuray su procedencia, en los términos de la Constitucién y el presente
Reglamento” (negrilla fuera de texto). La mocion de censura se refiere a los
Ministros del Despacho y como arriba queddé dicho puede dar lugar a la
separaciéon del cargo. Otra conclusion del debate es la que toma la forma de
mocién de observacion, que afecta a alguno de los funcionarios citados.

Para los efectos del presente concepto interesa a la Sala destacar el contenido de
la Seccidén 32: Citacion para discusion de politicas y/o temas generales.

6.2.2 Citacion para discusion de politicas y/o temas generales.

La seccion Tercera del Capitulo décimo de la ley 52 de 1992 -Funciones de Control
y Audiencias del Congreso de la Republica- de que se viene ocupando la Sala,
regula detalladamente en sus articulos 244, 245 y 246 lo atinente a la formulacion,
la forma de presentacion, la inclusién en el Orden del Dia y la sustanciacion de las
observaciones que dan origen a la citacion para discusion de politicas y/o temas
generales:
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“SECCION 3a.
Citacién para discusién de politicas y/o temas generales.

Articulo 244. Formulacion. Los Senadores y Representantes podran formular
observaciones al Gobierno, por medio de sus voceros o representantes, en las
Comisiones o en las Plenarias de las Camaras. Para este efecto, las Mesas Directivas
definirdn dias y hora para que los Ministros, cuando se trate de citarlos de este modo,
concurran cumplidamente.

La fecha serd comunicada al Congresista requeriente (sic) y al funcionario citado con
una copia de las observaciones.

Articulo 245. Forma de presentacion. Las observaciones habran de presentarse por
escrito ante la Presidencia, y versaran sobre los motivos de la gestién gubernamental
o propoésitos de la conducta de los funcionarios en cuestiones de politica general.
Articulo 246. Inclusion en el Orden del Dia. Transcurridos cinco (5) dias calendario
después de la publicacién de la observacion en la Gaceta del Congreso, serd incluido
en el Orden del Dia correspondiente. Su tramite se desarrollara en la sesién que para
el efecto fije con la debida anticipaciéon la Mesa Directiva.

Articulo 247. Sustanciacion. Las observaciones seran sustanciadas dando lugar a un
turno de exposicién por su autor, a la contestacion del interpelado y a sendos turnos
de réplica. El autor y el citado no podran ser interpelados antes de terminar su
intervencion. Las primeras intervenciones no excederan de quince (15) minutos, ni las
de réplica de cinco (5) minutos.”

Esta seccion se cierra con el articulo 248 que da cuenta del desideratum posible del
debate en cuestion:

“Articulo 248. Proposicion concluyente. Toda observacién podra dar lugar a una
mocion en que la Camara Legislativa manifieste su posiciéon. La proposicion debera
presentarse a mas tardar el dia siguiente al de la sustanciacion. Siendo procedente,
se incluira en el Orden del Dia, si fuere en esta oportunidad. El debate y votacion se
realizaran de acuerdo con lo establecido para las proposiciones.”

Esta funcién se diferencia claramente de la que apunta a obtener informacién de
parte del gobierno, tanto como de la que por medio de la formulacion de un debate
a un ministro del despacho podria —mediante la mocion de censura- terminar
forzando su dimisién, que remite a la responsabilidad politica de la administracion.
La responsabilidad politica resulta ser ubicua en todo lo que tiene que ver con el
ejercicio del poder que la Constitucién y las leyes defieren a los funcionarios
publicos, y se manifiesta de multiples maneras.

En las democracias parlamentarias esa responsabilidad tiene lo que se puede
denominar un sentido estricto, el cual ha sido trasladado con las condignas
limitaciones a algunos regimenes presidenciales. En efecto y como quedo
consignado en precedencia, la Constitucion colombiana de 1991 -articulo 114-
asigna al Congreso de la Republica las funciones de “reformar la Constitucién, hacer
las leyes y ejercer control politico sobre el gobierno y la administracion.” El control
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politico ejercido por el Congreso en el caso especifico de la mocion de censura se
dirige contra los ministros y jefes de departamento administrativo. El articulo 76 de
la extinta Constitucion de 1886 no contemplaba para el Congreso otra funcion
principal que la de hacer las leyes, con lo que es la Constitucion Politica de 1991 la
encargada de apropiar a las condiciones del sistema presidencial la figura del
control politico con formas, fines y resultados especificos*?, como ya se dijo.

Las tratadistas Antonia Navas y Florentina Navas** parten del conocido hecho de
que en los sistemas parlamentarios la funcion de control politico de la actividad del
Gobierno es “una de las funciones de mayor relevancia del Parlamento”, para, acto
seguido, proponer la distincion de tres tipos de control en los términos que
enseguida se sintetizan:

e El control-fiscalizacién (preguntas, interpelaciones, mociones), no implica
necesariamente la dimision del Gobierno.

e El control-fiscalizacion-responsabilidad difusa, es un modo de “control
indirecto” cuyo destinatario es la opinion publica y por ende el cuerpo electoral.
Segun las autoras “la mejor manera de influir en la voluntad de la “opinién
publica” entendida como un potencial elector es, precisamente, demostrando
la ilicitud de la actividad gubernamental y, presentdndose de ese modo, aquel
grupo parlamentario de la oposicién que solicita la investigacion, como una
auténtica alternativa de gobierno”.

e El control-responsabilidad (la investidura, la confianza y la mocion de censura)
“lleva aparejada como sancion juridico-politica la dimisién del gobierno...”

De conformidad con lo que la Sala viene estudiando en relacion con el control
politico -asignado como funcion al Congreso en Colombia desde la Constitucion de
1991-, puede afirmarse que lo que en la doctrina espafiola se conoceria como
“control-responsabilidad” es la figura proxima a lo que la Ley 52 de 1992 denomina
Citacion para debates a Ministros, cuyo desideratum podria ser la mocion de
censura y la separacion del cargo en cabeza del ministro concernido.

48 Asamblea Nacional Constituyente. Gaceta constitucional No. 54; 17 de abril de 1991, pag. 4: "Las
Constituciones Colombianas, sin excepcion, otorgaron al Legislativo la responsabilidad del control
politico, hoy sin embargo, el balance del ejercicio de la potestad fiscalizadora, revela tal impotencia
histérica del parlamento, que puede afirmarse que el control es a la inversa, es decir que en
Colombia, es el Ejecutivo el que ejerce el control politico del Parlamento (...) Al contrario de lo que
ocurre en las democracias occidentales, en Colombia la tendencia no es fortalecer la funcion natural
del Legislativo en relacion con el Ejecutivo sino que ha llegado al extremo de prohibirla estableciendo
en la Constitucién Nacional que el Congreso esté impedido para dar votos de censura respecto de
los actos oficiales. Esta ha sido una de las causas mas notables de los abusos del poder por parte
del Presidente de la Republica y otros altos funcionarios del Estado, puesto que no existen en la
practica mecanismos para ejercer efectivamente la vigilancia, la calificacién y la sancién politica a
determinadas conductas del Gobierno"

44 Navas, A. y Navas, F. El Estado Constitucional. Editorial Dykinson. Madrid 2009. Paginas 515 y
siguientes.
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De otro lado, la figura que la ley prevé como Citacion para discusion de politicas y/o
temas generales, que resulta aplicable al asunto consultado, combina elementos
del “control-fiscalizaciéon” que no tiene que ver con separar del cargo a ministros
(preguntas, interpelaciones, mociones), y del “control-fiscalizacion-responsabilidad
difusa”. Este ultimo esta ligado de manera directa a la actividad politica de las
organizaciones que pugnan por el poder politico en el sentido de mostrarse frente
al cuerpo electoral como “alternativa de gobierno”, lo que explica que su naturaleza
sea general y su desenlace no tome la forma inmediata de dimisiones en el
gobierno.

Se trata en efecto de un espacio de discusion de politicas publicas cuya
responsabilidad esté deferida al gobierno, pero sobre las cuales el Congreso puede,
si asi lo decide en cabeza de uno de sus miembros, citar al ejecutivo para los efectos
de que sean presentadas ante la rama legislativa. En el ordenamiento juridico
colombiano vigente (articulo 248 de la Ley 52 de 1992) un tal debate sobre politicas
puede dar lugar a una manifestacion parlamentaria a manera de proposicion
concluyente. ElI Gobierno, insiste la Sala, es por definicion interpelable en su
condicién de depositario de la confianza publica por la mas diversa clase de actores,
entre ellos y con particular relevancia por el Congreso; a su vez, las mayorias
parlamentarias devienen interpelables por las leyes que aprueben y, claro esta, por
sus decisiones de control politico, por parte de cualesquiera actores de la vida
politica, social, cultural y econdmica que en ellas pudieran tener interés. Esto ultimo,
de acuerdo con el articulo 133 de la Constitucién Politica, modificado por el articulo
5° del A.L. 01 de 2009, segun el cual”: Los miembros de cuerpos colegiados de
eleccion 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. (Negrilla fuera de texto).

Siguiendo a Dahl puede afirmarse que “asumir responsabilidad significa determinar
lo que uno debe hacer, y esto requiere adquirir conocimiento, reflexionar sobre las
motivaciones, predecir los resultados, criticar los principios vigentes, eftc.... La
responsabilidad es consecuencia de la capacidad de eleccion que tiene el ser
humano, {los seres humanos} no pueden renunciar a la responsabilidad por sus
actos, aunque si pueden negarse a reconocerla o asumirla™>®

5.3 Conclusiones

Conforme a lo anteriormente expuesto, la Sala observa que desde el punto de vista

45 Dahl, Robert. La democracia y sus criticos. 1992. p. 56.
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de la naturaleza, fines y alcance del control politico que el Congreso de la Republica
ejerce sobre el Gobierno Nacional (articulo 114 C.P.), resulta conforme a la
Constitucion que ese cuerpo legislativo, sin perjuicio de sus competencias de
produccién normativa, pueda hacer, en el contexto de una “Citacion para discusion
de politicas y/o temas generales” de la Ley 5 de 1992 y de la funcion de seguimiento
de la politica de paz del articulo 7° de la Ley 418 de 1997, una manifestacion politica,
a titulo de refrendacion, de los acuerdos de paz suscritos por el Presidente de la
Republica. Como sefialé la Corte Constitucional en relacion con el plebiscito, la
Constitucion Politica no impide acudir a mecanismos de participaciéon democrética
que permitan dotar de estabilidad y legitimidad politica a los acuerdos de paz
suscritos por el Gobierno Nacional“®.

De acuerdo con el transcrito articulo 133 C.P. —que consagra la representacion
popular en cabeza de los miembros de cuerpos colegiados de eleccion directa- y en
ejercicio de la funcién constitucional de control politico, la refrendacion por parte del
Congreso debe entenderse como un voto de confianza respecto de la politica al
mando en el manejo de la paz, con el fin de que la accion publica y estatal en la
materia tenga el mayor grado de legitimacion democratica posible, producto de las
serias discusién y deliberacién acerca de los problemas cuya solucion reclama con
insistencia la sociedad, por manera que -en el caso que ocupa a la Sala en este
concepto-, las iniciativas, planes y compromisos asumidos por el Estado en el
acuerdo suscrito con las Farc cuenten con una base sélida de estabilidad politica.

Debe ademas recordarse que uno de los principios de la arquitectura constitucional
colombiana es la separacion funcional de sus 6rganos pero con colaboracion mutua
para el logro de sus fines™’ y “articulacion a través de la integracion de varias
fuerzas™® (articulo 113 C.P.), de modo que “la visién de una rigida separacion de
los poderes debe ser superada en la concepcién que concilia el ejercicio de
funciones separadas -que no pertenecen a un Organo sino al Estado- con la
colaboracion armdnica para la realizacion de sus fines, que no son otros que los del
servicio a la comunidad.™®

También debe tenerse en cuenta que la paz es un derecho, un deber y un fin
constitucional de caracter esencial (Articulos 2, 22 y 95-6 C.P.)%%, de modo que ‘las

46 Sentencia C-379 de 2016.

47 Sentencia C-449 de 1992, reiterada en Sentencia C-246 de 2004

48 |bidem.

49 |Ibidem.

50 Sentencia C-048 de 2001: “La Carta de 1991 es una ‘Constitucién para la paz’. En efecto, el
Constituyente otorgd a la nocidn juridica de la paz un triple caracter, pues la consider6 un valor de
la sociedad, fundamento del Estado y de los derechos humanos (preambulo); la concibe como un fin
esencial que irradia el ordenamiento juridico y que, como principio, debe dirigir la accién de las
autoridades publicas (art. 2). Y, también la entiende como un derecho constitucional (art. 22), que si
bien es cierto no es de aplicacion inmediata, no es menos cierto que el mandato debe dirigir la accion
de los particulares y las autoridades. || Conforme a lo anterior, todos los ciudadanos y las autoridades
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medidas dirigidas a la busqueda de la paz y la superacion del conflicto armado,
tienen un innegable soporte constitucional, que a su vez es respaldado por el
andamiaje juridico que ofrecen diversas normas de derecho internacional™!. Y debe
recordarse que la consecucion de la paz es un objetivo constitucional que vincula a
todos los 6rganos del Estado y que exige una actuacion concurrente de los mismos
en el marco de sus respectivas competencias.®?

En consecuencia, si el Presidente de la Republica toma la decision politica de llegar
a un acuerdo de paz, dentro del cual se prevé, como expresion de seguridad y
confianza mutua entre las partes y condicion de eficacia el acuerdo, que esa
decision serd sometida a un mecanismo de legitimacion democratica, no cabe una
vision reduccionista de la legitimidad democratica del Congreso de la Republica y
de los mecanismos de control politico previstos en la Constitucion y la ley que lleve
a negar esa posibilidad.

Finalmente, la Sala reitera que en cualquier caso una refrendacion como la
analizada es diferente a la implementacion del Acuerdo Final, la cual, en cuanto
comporte reformas constitucionales y legales, debera agotar los procedimientos
previstos en el ordenamiento juridico para ese efecto. Por tanto, debe tenerse en
cuenta que los efectos de produccién de normas en el ordenamiento positivo, como
implementacion del acuerdo de paz, no se producen automaticamente por la firma
del acuerdo ni por su refrendacién. Ademas, en ningun caso, la decisién que adopte
el Congreso de la Republica, con independencia de su sentido, comprometera a
futuro la libertad de configuracion normativa que le reconocen la Constitucion
Politicay la Ley 5 de 1992 para el ejercicio de sus funciones normativas.

Conforme a lo anterior,

1. La Sala RESPONDE:

“¢Podria el Congreso de la Republica efectuar la refrendacién sobre el Acuerdo Final
para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera,

deben adelantar medidas eficaces no sélo para prevenir sino también para eliminar los actos de
agresion y quebrantamiento de la paz. No obstante la generalidad del deber social de ‘propender al
logro y mantenimiento de la paz’ (C.P. art. 95-6), la rama ejecutiva es la principal responsable de
cumplir con la obligacion de adelantar los medios pertinentes y necesarios para proteger la seguridad
de los habitantes del territorio nacional.”

51 Sentencia C-379 de 2016.

52 |bidem: “29. El cumplimiento de los fines de las medidas de transicién hacia la paz pasa por la
accion concurrente y coordinada de diferentes poderes publicos, quienes estan investidos de
competencias constitucionales para el establecimiento de, inclusive, medidas excepcionales
dirigidas a la superacion del conflicto armado, en los términos anotados.”
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suscrito por el Gobierno Nacional y las Fuerzas Armadas y Revolucionarias de
Colombia — Ejército del Pueblo?”

Si. El Congreso de la Republica puede efectuar la refrendacion del nuevo “Acuerdo
Final para la terminacién del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera, suscrito por el Gobierno Nacional y las Fuerzas Armadas vy
Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo” del 24 de noviembre de 2016,
en virtud del mandato representativo y las amplias funciones de control politico que
le reconoce la Constitucion Politica. En todo caso, esta refrendacion no produce la
incorporacion del acuerdo a la Constitucion ni lo dota de efectos de produccion de
normas en el ordenamiento positivo; estas tendrian que ser producto especifico de
la fase de implementacion del Acuerdo Final.

La decision que adopte el Congreso de la Republica, con independencia de su
sentido, en ninguin caso comprometera su libertad de configuracion normativa en el
ejercicio de las competencias constituyentes y legislativas que le son propias.

Remitase al Ministerio del Interior y a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Presidente de la Sala Consejero de Estado
EDGAR GONZALEZ LOPEZ ALVARO NAMEN VARGAS

Consejero de Estado Consejero de Estado

LUCIA MAZUERA ROMERO
Secretaria de la Sala



