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Bogota, D.C., trece (13) de septiembre de dos mil diecisiete (2017).

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

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES

En ejercicio de las facultades constitucionales conferidas por el articulo 2° del
Acto Legislativo 01 de 2016, el 29 de mayo de 2017, el Presidente de la
Republica expidio el Decreto Ley 899 de 2017, Por el cual se establecen medidas
e instrumentos para la reincorporacion econémica y social colectiva e individual
de los integrantes de las FARC-EP conforme al Acuerdo Final, suscrito entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP.

El 30 de mayo de 2017, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica,
mediante Oficiol7-0057455, remiti0 a la Secretaria General de la Corte
Constitucional copia auténtica del Decreto Ley 899 de 2017. Ese mismo dia, en
sesion extraordinaria de Sala Plena se realizo el sorteo del asunto, el cual le
correspondio al Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez, a quien se le remitio
el respectivo expediente.

Mediante Auto de 5 de junio de 2017, el Magistrado sustanciador asumié el
conocimiento del asunto y oficid a la Presidencia de la Repulblica, para que
absolviera una serie de preguntas encaminadas a determinar la conexidad del
Decreto ley objeto de control con el Acuerdo Final para la terminacion del



conflicto y la construccion de una paz estable y duradera del 24 de noviembre de
2016, asi como para establecer la necesidad, urgencia y justificacion de las
medidas adoptadas en relacion con el cumplimiento de dicho acuerdo.

La anterior providencia también ordend que, una vez se recibieran y evaluaran
dichas pruebas, se diera traslado al Procurador General de la Nacion para que
rindiera concepto sobre la constitucionalidad del Decreto ley bajo examen; se
fijara en lista el asunto para permitir la intervencion ciudadana; se librara la
comunicacion de la iniciacidn de este proceso a la Presidencia de la Republica y
se invitara a participar en este proceso a las siguientes instituciones para que, si lo
consideraban pertinente, dentro del mismo término previsto para la intervencion
ciudadana, rindieran concepto con respecto de la constitucionalidad o
inconstitucionalidad del Decreto Ley 899 de 2017:

(i) Ministerio de Justicia y del Derecho; Ministerio de Hacienda; Ministerio del
Interior; Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la Nacién; Corte Suprema de
Justicia; Consejo de Estado; Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas (UARIV); y los Gobernadores de los Departamentos del César, Norte de
Santander, Antioquia, Chocd, Coérdoba, Tolima, Cauca, Narifio, Putumayo,
Caqueta, Arauca, Meta y Guaviare.

(ii) Oficina del Comité Internacional de la Cruz Roja en Colombia; Academia
Colombiana de Jurisprudencia; Centro Colombiano de Derecho Procesal
Constitucional; Instituto Colombiano de Derecho Procesal; Centro de Estudios -
Derecho Justo-; Comision Intereclesial de Justicia y Paz; Comité Nacional de
Victimas de la Guerrilla; Fundacion Victimas Visibles; y Centro Internacional
para la Justicia Transicional; Banco Agrario de Colombia S.A.; Superintendencia
Financiera;

(ili) Facultades de Derecho de la Universidad Nacional, de la Pontificia
Universidad Javeriana, de la Universidad Sergio Arboleda, de la Universidad
Externado de Colombia, de la Universidad de la Sabana, de la Universidad del
Rosario, de la Universidad del Norte; y de la Universidad del Narifio;

(iv) Superintendencia de Economia Solidaria; Confederacion Colombiana de
Camaras de Comercio y a la Confederacion Nacional de Cooperativas.

Il. TEXTO DEL DECRETO LEY OBJETO DE REVISION

El siguiente es el texto del Decreto Ley 899 de 2017, tal como fue remitido a esta
Corte y certificada su fidelidad:

“PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

DECRETO LEY 899 de 2017
(29 de mayo de 2017)

Por el cual se establecen medidas e instrumentos para la reincorporacion
economica y social colectiva e individual de los integrantes de las FARC-EP



conforme al Acuerdo Final, suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP
el 24 de noviembre de 2016

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,

En ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 2 del Acto Legislativo 01
de 2016, y

CONSIDERANDO:
Consideraciones Generales:

Que en con el fin de cumplir el mandato constitucional previsto en el articulo 22
de la Constitucion Politica el cual sefiala que la paz es un derecho y un deber de
obligatorio cumplimiento, el 24 de noviembre de 2017 el Gobierno Nacional
suscribio con el grupo armado Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia,
Ejército del Pueblo (FARC-EP) el Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto y la construccién de una paz estable y duradera.

Que con la suscripcidn del Acuerdo Final se dio apertura a un proceso amplio e
inclusivo de justicia transicional en Colombia, orientado principalmente en los
derechos de las victimas del conflicto armado, y que, como parte esencial de ese
proceso, el Gobierno Nacional esta en la obligacion de implementar los puntos
del Acuerdo Final, mediante la expedicion de normas con fuerza de ley.

Que el constituyente mediante Acto legislativo 01 de 2016, con el fin de facilitar y
asegurar el cumplimiento del Acuerdo Final, confirio al Presidente de la
Republica una habilitacion legislativa extraordinaria y excepcional
especificamente disefiada para este fin, en virtud de la cual se encuentra
facultado para expedir decretos con fuerza material de Ley.

Que la Corte Constitucional mediante sentencias C- 699 de 2016, C- 160 de 2017
y C-174 de 2017, definio los criterios de validez constitucional que deben cumplir
los decretos con fuerza de ley que se expidan en el marco de las facultades
extraordinarias y excepcionales conferidas por el Acto Legislativo 01 de 2016,
criterios sobre los que el Gobierno Nacional es consciente de su obligatoriedad,
trascendencia e importancia en un Estado Social de Derecho.

Que el contenido del presente Decreto Ley tiene una naturaleza instrumental,
pues su objeto es facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo
del punto 3.2 y en especial los puntos 3.2.2, 3.2.2,1, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.2.5,
3.2.2.6, 3.2.2.7 Y 3.2.2.8 del Acuerdo Final. En consecuencia, este decreto ley
cumple los requisitos de conexidad objetiva, estricta y suficiente entre el Decreto
y el Acuerdo Final, asi como el requisito de necesidad estricta de su expedicion,
tal como se expondra en la parte motiva.

Requisitos Formales de Validez Constitucional:

Que el presente decreto se expidié dentro del término de los 180 dias posteriores



a la entrada en vigencia del Acto Legislativo 01 de 2016, que segun el articulo 5
de ese mismo Acto legislativo es a partir de la refrendacion del 30 de noviembre
de 2016.

Que el presente decreto es suscrito, en cumplimiento del articulo 115 inciso 3 de
la Constitucion Politica, por el Presidente de la Republica y los Ministros de
Interior, Hacienda y Crédito Publico, Salud y Proteccion Social y el Director de
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, que para este
caso particular constituyen el Gobierno Nacional.

Que el presente decreto ley en cumplimiento con lo previsto en el articulo 169 de
la Constitucion Politica tiene el titulo: "Por el cual se establecen medidas e
instrumentos para la reincorporacién econdmica y social colectiva e individual
de los integrantes de las FARC-EP conforme al Acuerdo Final, suscrito entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016", que
corresponde precisamente a su contenido.

Que como parte de los requisitos formales trazados por la jurisprudencia
constitucional, el presente decreto ley cuenta con una motivacion adecuada y
suficiente, en el siguiente sentido:

Requisitos materiales de validez constitucional:
Conexidad Objetiva.

Que en cumplimiento del requisito de conexidad objetiva el presente decreto ley:
(i) tiene un vinculo cierto y verificable entre su materia y articulado y el
contenido del Acuerdo Final; (ii) sirve para facilitar o asegurar la
implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo y (iii) no regula aspectos
diferentes, ni rebasa el ambito de aquellos asuntos imprescindibles para el
proceso de implementacion del Acuerdo Final.

Que el Gobierno Nacional, en cumplimiento y en los términos de lo acordado en
el punto 3.2 y en especial los puntos 3.2.2, 3.2.2.1, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.2.5,
3.2.2.6, 3.2.2.7 Y 3.2.2.8 del Acuerdo Final, reafirma su compromiso con la
implementacion de medidas que conduzcan a la reincorporacion econdmica y
social de las FARC EP.

Que en el punto 3.2 del Acuerdo Final, se pacto lo referente a la reincorporacion
de las FARC-EP a la vida civil en lo econdmico, lo social y lo politico de acuerdo
con sus intereses, consagrando acciones tendientes a facilitar la formalizacion
juridica de una organizacién de economia social y/o solidaria, el desarrollo y
ejecucion de programas y proyectos productivos sostenibles, el reconocimiento
de garantias para una reincorporacion econémica y social sostenible, la
reincorporacion de los menores de edad que hayan salido de los campamentos de
las FARC EP lo cual se encuentra plenamente desarrollado en el presente
decreto ley.

Que la reincorporacion de las FARC-EP se fundamenta en el reconocimiento de



la libertad individual y del libre ejercicio de los derechos individuales de cada
uno de quienes son hoy integrantes de las FARC-EP en proceso de
reincorporacion. Las caracteristicas de la reincorporacion del presente acuerdo
son complementarias a los acuerdos ya convenidos. El proceso de
reincorporacion tendra en todos sus componentes un enfoque diferencial, con
enfasis en los derechos de las mujeres.

Que en el punto 3.2.2.4 del Acuerdo Final se convino lo referente a la
acreditacion y transito a la legalidad de los integrantes de las FARC-EP,
expresando que la acreditacion es necesaria para acceder a las medidas
acordadas para las FARC-EP en el Acuerdo Final, entre estas, las medidas de
reincorporacion en lo econémico y lo social. Para el desarrollo de este punto, el
presente decreto ley establece el articulo 2, los beneficiarios de los programas de
reincorporacion.

Que en el punto 3.2.2.5 del Acuerdo Final se convino lo referente a la
reincorporacion para los menores de edad que han salido de los campamentos de
las FARC-EP, concertando que seran objeto de medidas de especial atencion y
proteccion que se discutiran en el Consejo Nacional de la Reincorporacién. Para
el desarrollo de este punto, el presente decreto ley establece su articulo 3, las
reglas que se atenderan para el proceso de reincorporacion de menores de edad.

Que en el punto 3.2.2.6 del Acuerdo Final se convino lo referente a la
identificacion de necesidades del proceso de reincorporacion econdmica y social,
concertando que se realizara un censo socioeconomico con el proposito de
suministrar la informacion requerida para facilitar el proceso de
reincorporacion integral de las FARC-EP a la vida civil. Para el desarrollo de
este punto, el presente decreto ley establece su articulo 10, que se realizara el
mencionado censo como se pactd en el Acuerdo Final y con los objetivos
convenidos, en su articulo 11 lo referente al desarrollo y ejecucion de programas
y proyectos productivos, en sus articulos 13 y 14 establece lo referente a los
proyectos productivos colectivos y proyectos productivos o de vivienda de
caracter individual.

Que en el punto 3.2.2.1 del Acuerdo Final se convino lo referente a la
organizacion para la reincorporacién colectiva econdmica y social, concertando
que con el proposito de promover un proceso de reincorporacién econdmica
colectiva, las FARC-EP podran constituir una organizacion de economia social
y/o solidaria, denominada Economias Sociales del Comin (ECOMUN). Para el
desarrollo de este punto, el presente decreto ley establece las disposiciones para
la organizacion de ECOMUN, estableciendo en su articulo transitorio 4 lo
referente a su constitucion y organizacion, en su articulo 5 su objeto y en su
articulo 6 lo referente a la asesoria juridica y técnica que facilitara el Gobierno
Nacional a esta organizacion.

Que en el punto 3.2.2.7 del Acuerdo Final se convino lo referente a las garantias
para una reincorporacion econémica y social sostenible, concertando lo
referente a la renta basica, la asignacion Unica de normalizacion, la seguridad
social, los planes o programas sociales y la pedagogia para la paz. Para el



desarrollo de este punto, el presente decreto ley establece lo referente a estas
asignaciones en sus articulos 7, 8 Y 12, lo concerniente a enfermedades de alto
costo en su articulo 17, lo referente a la pedagogia para la paz en su articulo 19,
lo referente al acceso al sistema financiero en su articulo 21.

Que en el punto 3.2.2.8 del Acuerdo Final se convino lo referente a otros
recursos para proyectos de reincorporacion econdémica, concertando que los
recursos economicos aportados por la cooperacion internacional no
reembolsable, el sector privado y fundaciones para los proyectos de
reincorporacion econdmica. Para el desarrollo de este punto, el presente decreto
ley establece su articulo 16 lo referente a estos recursos en consonancia con lo
convenido.

Que de acuerdo con lo anterior, existe un vinculo cierto y verificable entre el
contenido del Acuerdo Final y la materia del presente Decreto Ley, pues este se
circunscribe a expedir las disposiciones necesarias e imprescindibles para la
adecuada formulacion e implementacion, entre otros, de los puntos 3.2.2, 3.2.2.1,
3.2.2.3,3.2.2.4,3.2.2.5,3.2.2.6,3.2.2.7 Y 3.2.2.8 del Acuerdo Final.

Conexidad estricta

Que en cumplimiento del requisito de conexidad estricta o juicio de finalidad, el
presente decreto ley en su contenido normativo responde en forma precisa al
punto 3.2., del Acuerdo Final y para cumplir con el requisito de conexidad
estricta en los téerminos de la Corte Constitucional, el Gobierno identificara el
contenido preciso del Acuerdo que es objeto de implementacion y demostrara que
la medida respectiva esta vinculada con ese contenido.

Que el articulo 1 establece el objeto del decreto ley, los articulos 20 y 23 que
regulan lo concerniente a la asignacion de los recursos para los beneficiarios
objeto de la presente norma, el articulo 18 lo concerniente a el enfoque
psicosocial de la reincorporacion y articulo 22 fija el limite para el acceso a los
beneficios convenidos en el Acuerdo Final, todo lo cual responde al punto 3.2 del
Acuerdo Final, en el que se pacto lo referente a la reincorporacion de las FARC-
EP a la vida civil en lo econémico y lo social de acuerdo con sus intereses, por
cuanto este decreto ley implementa este punto del Acuerdo Final en su
integralidad, estableciendo las materias a regular y las reglas sobre los recursos
con que se pretende cubrir los beneficios econdmicos convenidos en el Acuerdo.

Que el articulo 2 al determinar los beneficiarios objeto de la presente norma,
responde al punto 3.2.2.4 del Acuerdo Final, en el que se pacto lo referente a la
acreditacion y transito a la legalidad de los integrantes de las FARC-EP, por
cuanto este decreto ley se refiere a los beneficios de reincorporacion econdémica
y social, de los integrantes de las FARC-EP estableciendo que la acreditacion y
el transito a la legalidad son necesarios para acceder a los beneficios acordados
y establecidos en esta norma, en consonancia con lo convenido en el Acuerdo
Final.

Que el articulo 3 desarrolla lo referente a la reincorporacion para los menores
de edad, lo cual corresponde al punto 3.2.2.5 del Acuerdo Final, en el que se



pactd la reincorporacion para los menores de edad que han salido de los
campamentos de las FARC-EP y que hace parte integral del punto 3.2., por
cuanto este decreto ley dispone las reglas que se atenderan para el proceso de
reincorporacion y en consecuencia se establecen también las reglas referentes a
la reincorporacion de menores de edad, en los términos y condiciones convenidos
en el Acuerdo Final.

Que los articulos 10, 11, 12, 13 y 14 que tratan sobre la realizacion de un censo
socio econdémico mediante el que se identificaran los programas y proyectos para
la reincorporacion de los integrantes de las FARC-EP, responden al punto
3.2.2.6 del Acuerdo Final en el que se convino lo referente a la identificacion de
necesidades del proceso de reincorporacion econémica y social por cuanto, se
implementa lo referente a la identificacion de necesidades a través del censo
socio economico, la identificacion de programas y proyectos productivos y de
vivienda, de la manera como se pacté en el Acuerdo Final.

Que los articulos 4, 5, 6 regulan la constitucion, organizacion, objeto y asesoria
juridica y técnica a ECOMUN, lo cual responde al punto 3.2.2.1. del Acuerdo
Final, en el que se convino lo referente a constitucion por parte de las FARC-EP
de una organizacion de economia social y/o solidaria, denominada Economias
Sociales del Comtin (ECOMUN), por cuanto permite la implementacion de esta
organizacion que pretende promover el proceso de reincorporacion econdmica
colectiva de las FARC-EP, conforme al Acuerdo Final.

Que los articulos 7, 8, 9, 19 y 21, que tratan sobre la asignacion Unica de
normalizacion, renta basica, la seguridad social, la pedagogia para la paz y el
acceso al sistema financiero, responden al punto 3.2.2.7 del Acuerdo Final, en el
que se convino lo referente a las garantias para una reincorporacion econémica
y social sostenible, por cuanto permite la implementacion de estos beneficios
econdmicos estableciendo las condiciones para su otorgamiento, conforme a lo
pactado en el Acuerdo Final.

Que el articulo 16 refiere a otros recursos para la reincorporacion econémica, lo
que responde al punto 3.2.2.8 del Acuerdo Final, en el que se pacté lo referente a
otros recursos para proyectos de reincorporacion econdémica, por cuanto
implementa lo concerniente a los recursos aportados por cooperacion
internacional, el sector privado, fundaciones y por organismos multilaterales
para los proyectos de reincorporacion economica, estableciendo que podran
incrementar los beneficios para proyectos, de la manera como se pacto en el
Acuerdo Final.

Que de conformidad con lo anterior, el presente Decreto Ley no desconoce la
conexidad estricta, pues no regula materias genéricas del Acuerdo Final, en
tanto busca solo facilitar y asegurar la implementacion de puntos especificos del
mismo. En este sentido, es claro que existe un vinculo especifico entre los
contenidos de este Decreto y los puntos antes sefialados del Acuerdo Final.

Conexidad suficiente



Que el presente decreto ley tiene un grado de estrecha proximidad entre las
materias objeto de regulacion y los puntos 3.2.2, 3.2.2.1, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.2.5,
3.2.2.6,3.2.2.7Y 3.2.2.8 del Acuerdo Final, de tal manera que estas materias son
desarrollos propios del Acuerdo Final, en forma tal que la relacion entre cada
articulo y el Acuerdo no es incidental ni indirecta.

Que en cumplimiento del requisito de conexidad suficiente el presente decreto
leyes instrumental a la realizacion de los objetivos 0 compromisos del Acuerdo
Final como quiera que expresamente determina los criterios, medidas e
instrumentos del Programa de Reincorporacion Econémica y Social, colectiva e
individual, a la vida civil de los integrantes de las FARC EP, determina sus
beneficiarios, regula la reincorporacién de menores de edad, identifica y regula
las necesidades del proceso de reincorporacion econémica y social, asi como
también las garantias para una reincorporacion economica y social sostenible, lo
concerniente a la constitucion de ECOMUN, todo lo cual fue objeto de acuerdo
en los puntos 3.2.2, 3.2.2.1, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.2.5, 3.2.2.6, 3.2.2.7 Y 3.2.2.8 del
Acuerdo Final, de tal manera que las normas contempladas en el presente
Decreto Ley constituye el marco legal que permiten facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final.

Necesidad estricta

Que el presente Decreto Ley regula materias para las cuales ni el tramite
legislativo ordinario ni el procedimiento legislativo especial previsto en el
articulo 1 del Acto Legislativo 01 de 2016 son idoneos, pues la regulacion que
aqui se adopta tiene un caracter urgente e imperioso y, por tanto, no es
objetivamente posible su tramitacion a través de los canales deliberativos
ordinario o del Procedimiento Legislativo Especial para la Paz.

Que las normas previstas, facilitan y aseguran la implementacion del Acuerdo
Final, por cuanto se establece el marco juridico del programa de
reincorporacion econémica y social, colectiva e individual, a la vida civil de los
integrantes de las FARC-EP de acuerdo con lo pactado en el Acuerdo Final,
dispone cuales son los beneficios socio economicos del proceso de
reincorporacion a la vida civil para los integrantes de las FARC- EP establece
requisitos, condiciones de acceso, recursos e identifica los proyectos y
programas, en concordancia con lo convenido en el Acuerdo Final.

Que segun el articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016, la adopcion de dicha
regulacion no se encuentra dentro de las materias respecto de las cuales no es
posible ejercer las mencionadas facultades presidenciales para la paz.

Que la presente normatividad se requiere expedirla de manera inmediata antes
de la conclusion del periodo contemplado para la dejacion de armas, lo cual no
seria viable utilizando el procedimiento legislativo especial previsto en el mismo
Acto Legislativo 01 de 2016, debido a que es imperioso que se cuente con un
marco juridico que establezca el marco juridico del programa de
reincorporacion econdmica y social, colectiva e individual, a la vida civil de los
integrantes de las FARC-EP teniendo en cuenta que se deberan otorgar las



garantias para una reincorporacion econdmica y social sostenible de los
integrantes de las FARC-EP, a partir de la terminacion de las Zonas Veredales
Transitorias de Normalizacién (ZVTN) tal como se desprende de los puntos
3.2.2.6 y 3.2.2.7 , lo que hace inaplazable la expedicion de la presente normativa,
que ademas garantiza los derechos fundamentales como la vida, salud y
bienestar de los integrantes de las FARC-EP, por lo que de no existir estos
beneficios al culminar el término establecido para las Zonas Veredales
Transitorias de Normalizacion (ZVTN) , conllevard a que las personas
integrantes de las FARC EP que se han sometido al Acuerdo no dispongan de los
recursos econémicos y ayudas sociales que les permitan la reincorporacién
econdmica y social sostenible.

Que en cumplimiento del requisito de necesidad estricta, el presente decreto ley
no regula asuntos que por su naturaleza requieren la mayor discusion
democratica posible y que por lo mismo estan sometidos a reserva estricta de ley,
en la medida que temas como el establecimiento de los beneficios socio
econdmicos del proceso de reincorporacion a la vida civil para los integrantes de
las FARC- EP, sus requisitos, condiciones de acceso, recursos e identificacion de
los proyectos y programas son asuntos eminentemente instrumentales de la
implementacion del Acuerdo Final.

Que la expedicion del presente decreto ley, se requiere en virtud del calendario
de compromisos de adopcidn de normas contenido en el punto 6.1.10 del Acuerdo
Final, literal "j. Leyes y/o normas de desarrollo sobre Reincorporacion

econdmica y social”.

Que con el objetivo de dar estabilidad a lo convenido en el Acuerdo Final y la
necesidad de cumplir de manera concomitante los compromisos adquiridos se
debe garantizar que al finalizar las Zonas Veredales Transitorias de
Normalizacion (ZVTN), y por tanto el proceso de dejacion de armas a que se ha
comprometido las FARC-EP, existan en el ordenamiento juridico las garantias
para una reincorporacion econdmica y social sostenible de los integrantes de las
FARC-EP.

Que con el fin de implementar el proceso de reincorporacion a la vida civil de los
integrantes de las FARC-EP, es necesario facilitar su acceso al sistema
financiero, mediante la apertura de cuentas de ahorro en las que se puedan
depositar los beneficios econdmicos del proceso de reincorporacion a la vida
civil pactados en el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera.

Que el articulo 236 del Decreto 663 de 1993, establece que el Banco Agrario de
Colombia S.A. (Banagrario), podra ejercer las actividades propias de un
establecimiento bancario con sujecion a lo dispuesto en el Estatuto Orgéanico del
Sistema Financiero.

Que de acuerdo con el articulo 7 del Decreto 663 de 1993, todo establecimiento
bancario organizado de conformidad con el Estatuto Organico del Sistema
Financiero, tendré la facultad de recibir depositos en cuenta corriente, a término



y de ahorros, conforme a las previsiones contenidas en el Codigo de Comercio y
en el Estatuto Organico del Sistema Financiero y con sujecion a las restricciones
y limitaciones impuestas por las leyes.

Que el articulo 49 del Decreto 663 de 1993, faculta al Gobierno Nacional para
expedir normas que garanticen el acceso a productos financieros a los
ciudadanos en un plano de igualdad, evitando las practicas discriminatorias
relacionadas con sexo, religion, filiacion politica y raza u otras situaciones
distintas a las relacionadas con la actividad financiera.

Que la Ley 418 de 1997, con sus prorrogas y modificaciones, establecié en el
paragrafo tercero del articulo 50, lo concerniente a la creacion de mecanismos
necesarios para garantizar la vida e integridad de los integrantes de grupos
armados organizados al margen de la ley, para lo cual podra ordenar la
suscripcion de polizas de seguro de vida. De acuerdo con esta autorizacion legal,
el articulo 15 del presente decreto ley ha dispuesto lo pertinente, bajo los
términos y condiciones que defina el Consejo Nacional de la Reincorporacion
(CNR).

Que el acto legislativo 02 del 11 de mayo de 2017, establecié que los contenidos
del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera, "seran obligatoriamente parametros de interpretacion y
referente de desarrollo y validez de las normas y las leyes de implementacion y
desarrollo del Acuerdo Final, con sujecion a las disposiciones constitucionales.
Las instituciones y autoridades del Estado tienen la obligacion de cumplir de
buena fe con lo establecido en el Acuerdo Final. En consecuencia, las
actuaciones de todos los Organos y autoridades del Estado, los desarrollos
normativos del Acuerdo Final y su interpretacion y aplicacion deberan guardar
coherencia e integralidad con lo acordado, preservando los contenidos, los
compromisos, el espiritu y los principios del Acuerdo Final™.

Que, en mérito de lo expuesto,
DECRETA:

ARTICULO 1. Objeto. El presente Decreto tiene como objeto definir y establecer
los criterios, medidas e instrumentos del Programa de Reincorporacion
Econdmica y Social, colectiva e individual, a la vida civil de los integrantes de
las FARC-EP, conforme a lo establecido en el Acuerdo Final, suscrito entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016. Este programa
es complementario a los demas puntos del Acuerdo Final.

ARTICULO 2. Beneficiarios. Los beneficiarios de los programas de
reincorporacion seran los miembros de las FARC - EP acreditados por la oficina
del Alto Comisionado para la Paz, que hayan surtido su transito a la legalidad,
de acuerdo al listado entregado por las FARC-EP. Este listado sera entregado
por la oficina del Alto Comisionado para la Paz a la Agencia de Normalizacion y
Reincorporacion.
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ARTICULO 3. Reincorporacion de menores de edad. Respecto de los menores de
edad que hayan salido de los campamentos de las FARC-EP desde el inicio de
las conversaciones de paz o que salgan hasta la finalizacion del proceso de
dejacion de armas, seran objeto de medidas especiales de atencidn y proteccion,
conforme a las siguientes reglas:

1. Las medidas se discutiran en el Consejo Nacional de Reincorporacion
conforme a los principios orientadores y los lineamientos para el disefio del
Programa Especial para reincorporacion de menores segun lo previsto en el
punto 3.2.2.5 del Acuerdo Final, para garantizar la restitucion de sus derechos
con enfoque diferencial, dando prioridad al acceso a la salud y la educacién.

2. A los menores de edad se les reconoceran todos los derechos, beneficios y
prestaciones establecidos para las victimas del conflicto, asi como los derivados
de su proceso de reincorporacion, otorgando prioridad a su reagrupacion
familiar cuando ello sea posible, teniendo en cuenta su ubicacion definitiva en
sus comunidades de origen o en otras de similares caracteristicas, en funcion del
interés superior del menor. Para tales efectos, se aplicara en lo pertinente lo
establecido en la normatividad vigente.

3. El programa de reincorporacion de las FARC-EP en lo econdmico y social que
disefie el CNR, tendra un enfoque de atencidn diferenciada que dé continuidad al
programa camino diferencial de vida de estos menores de edad.

4. El Programa garantizara la reincorporacion a estos menores de edad y su
acompafamiento psicosocial, garantizando el derecho a la informacién de todos
los participantes, en especial de los menores de edad, con sujecion a la ley,
protegiendo el interés superior del menor de edad.

ARTICULO TRANSITORIO 4. Autorizase a los delegados que designen los
representantes de las FARC-EP en el CNR y en la CSIVI para adelantar las
gestiones encaminadas a la constitucion de una organizacién especial de
economia solidaria denominada Economias Sociales del Comun, ECOMUN, con
cobertura nacional y con seccionales territoriales, que podra agrupar igualmente
otras organizaciones de economia solidaria que existan o se organicen a nivel
nacional o en los territorios y que, por consiguiente, tendra capacidad de actuar
para todos los efectos como organismo o agrupacién de segundo o tercer grado,
conforme a la legislacion vigente en materia de economia solidaria

Para la creacion de ECOMUN bastara un documento privado, resultado de la
asamblea de constitucion, que incluya sus estatutos y la designacion de su
representante legal, y demas organismos de ley, que se registrara ante la Camara
de Comercio correspondiente. Surtiran los tramites ordinarios para el acceso y
permanencia en el sistema financiero y los que correspondan a los asuntos
tributarios. De este conjunto de tramites ECOMUN le informard a la
Superintendencia Nacional de Economia Solidaria para la inscripcion de la
nueva persona juridica.

Se entiende que, por el solo acto del registro, sin ningdn otro tramite o
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autorizacion administrativa, ni el cumplimiento de los requisitos ordinarios
exigidos por la legislacion vigente para la constitucion de las organizaciones del
sector solidario, ECOMUN adquiere formalmente y de pleno derecho su
personeria juridica. La Superintendencia Nacional de Economia Solidaria y la
Camara de Comercio de Bogota no podran rechazar el registro ni la inscripcion
por ningun motivo formal o de contenido.

El funcionamiento de ECOMUN seguira los lineamientos dados por la
normatividad vigente en materia de economia solidaria.

ARTICULO 5. Objeto de ECOMUN: ECOMUN tendra como objeto promover,
conforme a sus estatutos, el proceso de reincorporacién econémica y social de
los integrantes de las FARC-EP y cumplir las funciones que se le asignan en el
Acuerdo Final y las deméas que le atribuya la ley. En todo lo no previsto de
manera especial en el presente Decreto, se aplicaran a ECOMUN las
disposiciones vigentes propias de las organizaciones de economia solidaria.

ARTICULO 6. Asesoria juridica y técnica. El Gobierno Nacional facilitara todo
el proceso de formalizacion juridica de ECOMUN mediante la financiacion de la
asesoria juridica y técnica a que haya lugar.

ARTICULO 7. Asignacién Gnica de normalizacion. La asignacion unlca de
normalizacidn consiste en un beneficio econdmico que se otorga a cada uno de
los integrantes de las FARC-EP una vez finalizadas las Zonas Veredales
Transitorias de Normalizacion.

Este beneficio tiene como objeto principal la estabilizacion y la reincorporacion
a la vida civil, para la satisfaccion de las necesidades basicas de la persona en
proceso de reincorporacion.

Este apoyo se entregara por una sola vez y sera equivalente a dos millones de
pesos ($2'000.000).

Paragrafo 1. Para aquellos integrantes de las FARC-EP privados de la libertad
que sean beneficiados con indulto o amnistia, en el marco del Acuerdo Final
para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera, el desembolso de la asignacién Gnica de normalizacion se realizara
dentro de los 30 dias siguientes a la fecha que recobren la libertad y una vez
surtidos los procedimientos administrativos correspondientes.

Paréagrafo 2. A los miembros de las FARC - EP indultados por el Gobierno
Nacional en el marco de la mesa de conversaciones y que cuenten con su
acreditacion como miembros de las FARC - EP por la Oficina del Alto
Comisionado para la Paz y que a la entrada en vigencia del presente decreto
hayan recibido por parte del Gobierno Nacional el apoyo econdémico a la
reincorporacion en el periodo de adaptacion a la vida civil y valoracion de
activos, a que se hace referencia se le reconocera la diferencia frente al valor
establecido para la asignacion unica de normalizacion prevista en el Acuerdo
Final.
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Paragrafo 3. El Consejo Nacional de Reincorporacion - CNR- fijara los
procedimientos y requisitos necesarios para el acceso y desembolso de la
asignacion Gnica de normalizacion y de la renta béasica de que tratan los
articulos 7° y 8° del presente Decreto. En todo caso los desembolsos se haran
dentro de los treinta (30) dias siguientes a la acreditacion del interesado, a partir
de la terminacion de las zonas veredales transitorias de normalizacion y una vez
surtidos los procedimientos administrativos correspondientes.

ARTICULO 8. Renta bésica. La renta basica es un beneficio econdmico que se
otorgard a cada uno de. los integrantes de las FARC-EP, una vez surtido el
proceso de acreditacion y transito a la legalidad y a partir de la terminacién de
las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion y durante veinticuatro (24)
meses, siempre y cuando no tengan un vinculo contractual, laboral, legal y
reglamentario, o un contrato de cualquier naturaleza que les genere ingresos.
Este beneficio economico equivaldra al 90% del Salario Minimo Mensual Legal
Vigente en el momento de su reconocimiento.

Una vez cumplidos los 24 meses anteriormente sefialados, se otorgara una
asignacion mensual equivalente al 90% del Salario Minimo Mensual Legal
Vigente, siempre y cuando el beneficiario acredite que ha continuado su ruta
educativa en funcion de los' propdsitos de reincorporacion y que no obtiene
recursos derivados de un vinculo contractual, laboral, legal y reglamentario, o
de un contrato de cualquier naturaleza que le genere ingresos. Los términos y
condiciones para el reconocimiento de este beneficio seran establecidos por el
Gobierno Nacional de acuerdo con las recomendaciones que realice el CNR.

Paragrafo. Para aquellos integrantes de las FARC-EP privados de la libertad
que sean beneficiados con indulto o amnistia, en el marco del Acuerdo Final
para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera, el desembolso de la renta basica se realizara a partir del mes
siguiente de aquel en que recupere su libertad y una vez se realicen los tramites
administrativos correspondientes

ARTICULO 9. Sistema de proteccion. Las sumas correspondientes a los pagos al
Sistema de Seguridad Social en Salud y al Sistema de Proteccién a la vejez de los
beneficiarios, en los términos del articulo 2 del presente decreto, que no se
encuentren vinculados a actividades generadoras de ingresos, de cualquier
naturaleza, seran garantizadas por el Gobierno Nacional durante un periodo de
24 meses.

Para el caso de la seguridad social en salud, se realizara el giro de las unidades
de pago por capitacion - UPC correspondientes con el fin de garantizar las
afiliaciones de los beneficiarios y su grupo familiar al régimen subsidiado.

En materia de Proteccion a la Vejez el Gobierno dispondra la habilitacién en la
planilla integrada de liquidaciones de aportes - PILA o el mecanismo que se
establezca para el efecto, para la cotizacidn a pensiones en el régimen que escoja
el beneficiario. No obstante lo anterior, de manera voluntaria cada beneficiario,
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puede optar por no ingresar al sistema de pensiones sino al servicio
complementario de beneficios econdmicos periodicos, caso en el cual los mismos
recursos asignados por el Gobierno para la cotizacion de pensiones se utilizaran
para realizar los respectivos ahorros en cuentas individuales de BEPS .en los
términos que establece la normatividad vigente y administrados por
Colpensiones.

El Gobierno Nacional realizara los giros correspondientes a las cotizaciones en
pensiones y ahorros a BEPS, directamente a Col pensiones o a la Administradora
de Pensiones que corresponda y por 24 meses, sobre la base de un salario
minimo mensual legal vigente.

ECOMUN por su parte asesorara a sus integrantes en la seleccion de
instituciones de seguridad social que prestan este servicio.

ARTICULO 10. Censo socioecondémico. El censo socioeconémico previsto en el
Acuerdo Final suministrara la informacion requerida para facilitar el proceso de
reincorporacion integral de las FARC - EP a la vida civil, como comunidad y
como individuos.

Con base en los resultados se identificaran planes o programas necesarios para
la atencion de los derechos fundamentales, econdémicos, sociales, culturales y
ambientales de los integrantes de las FARC-EP y sus familias.

ARTICULO 11. Programas y proyectos productivos. De acuerdo con los
resultados del Censo Socioecondémico, se identificaran y formularan los
programas y proyectos productivos que permitan vincular a los hombres y
mujeres pertenecientes a las FARC-EP acreditados, y los beneficios sociales que
se gestionen para su grupo familiar.

ARTICULO 12. Valor asignable a cada integrante de las FARC-EP. Cada
integrante de las FARC-EP en proceso de reincorporacion tendra derecho por
una vez, a un apoyo econémico para emprender un proyecto productivo o de
vivienda de caracter individual de que trata el articulo 14 o un proyecto
productivo colectivo de que trata el articulo 13, por la suma de ocho millones de
pesos ($8.000.000,00) M.L.

ARTICULO 13. Proyectos productivos colectivos. Los recursos correspondientes
a las personas que decidan y autoricen girar los recursos que le corresponden
para participar en proyectos colectivos a traves de ECOMUN, que hayan sido
identificados y viabilizados, seran transferidos por el Gobierno Nacional a
ECOMUN, a mas tardar treinta dias (3D) después de verificada la viabilidad de
cada proyecto por el CNR. EI CNR realizara la viabilizacion de los proyectos con
la mayor celeridad posible. Para los efectos de la realizacion de los programas y
proyectos colectivos por los cuales hayan optado los integrantes de las FARC-
EP~ ECOMUN constituira por una sola vez un Fondo para su ejecucion, previa
viabilidad verificada por el CNR. El Valor del Fondo dependera del nimero total
de asignaciones de los integrantes de las FARC:"EP que decidan formar parte de
ECOMUN.
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Paragrafo transitorio. EI Gobierno nacional y las FARC-EP conformaran de
manera inmediata un Comité Técnico, para estructurar y recomendar dentro de
los siguientes sesenta (60) dias proyectos productivos viables a ser
implementados por ECOMUN u otras organizaciones econdmicas, sociales o
humanitarias, surgidas en el proceso de transito de las FARC-EP a la vida legal,
considerando propdsitos de reincorporacion colectiva, organizacion en
comunidad, conformacidn de nuevos asentamientos y dotacion con condiciones
basicas.

La participacion en proyectos productivos colectivos se fundamentard en el
reconocimiento de la libertad individual y el libre ejercicio de la voluntad del
beneficiario.

ARTICULO 14. Proyectos productivos o de vivienda de caracter individual.
Previa verificacion de su viabilidad por el CNR, podran aprobarse proyectos
individuales de caracter productivo para adquisicion o construccion o
mejoramiento o saneamiento de vivienda.

ARTICULO 15. Seguro de vida. EI CNR establecera los términos y condiciones
para el otorgamiento de un seguro de vida para los beneficiarios acreditados.

ARTICULO 16. Otros recursos para la reincorporacion. Los recursos
econdmicos aportados por la cooperacion internacional no rembolsables, el
sector privado y fundaciones para los proyectos de reincorporacion de los
integrantes de las FARC-EP a la vida civil, asi como los recursos de cooperacion
técnica no reembolsables para dichos proyectos, no disminuiran las sumas
previstas en este Decreto como beneficios para los reincorporados, sino que, por
el contrario, podran incrementarlas.

ARTICULO 17. Planes y programas sociales. De acuerdo con los resultados del
Censo Socioecondmico, se identificaran los planes o programas necesarios para
la atencion con enfoque de derecho e integrales de la poblacion beneficiaria del
proceso de reincorporacion, tales como:

1. Educacién formal (basica y media, técnica y tecnoldgica, y universitaria) y
educacion para el trabajo y el desarrollo huma

2. Validacién y homologacién de saberes y de conocimientos.

3. Vivienda en las condiciones de los programas que para el efecto tiene el
Gobierno nacional

4. Cultura, recreacion y deporte.

5. Proteccion y recuperacion del medio ambiente.

6. Acompafiamiento psicosocial

7. Reunificacién de nucleos familiares y de familias extensas y medidas de
proteccion y atencion de hijos e hijas de integrantes de las FARC-EP en proceso
de reincorporacion.

8. Programas para adultos mayores

9. Empleabilidad y Productividad.

10. La Agencia de Normalizacion y Reincorporacion realizara las gestiones y
tramites de identificacion para entregar al reincorporado la libreta militar y la
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ceédula de ciudadania, en coordinacion con las entidades pertinentes sin costo
alguno para el reincorporado por primera vez.

11. Medidas de proteccién y atencidén de hijos e hijas de integrantes de las
FARC-EP en proceso de reincorporacion.

12. Programa de atencion especial de enfermedades de alto costo y de
rehabilitacion de lesiones derivadas del conflicto. EI Consejo Nacional de
Reincorporacion gestionar4 recursos de cooperacion no reembolsable
internacional y de instituciones no gubernamentales para su realizacion. Este
Programa seria complementario a los servicios que garantiza el Sistema General
de Seguridad Social en Salud.

13. Programa de atencion especial mediante renta basica para lisiados del
conflicto con incapacidad permanente, y adultos mayores, El Consejo Nacional
de Reincorporacion gestionara recursos de cooperacién no reembolsable
internacional y de instituciones no gubernamentales para su realizacion.

Paragrafo 1. Para garantizar su eficaz implementacion y despliegue en el
territorio, la puesta en marcha de los programas tomara como base los recursos
institucionales de los que dispone el Gobierno Nacional y las entidades del
Estado colombiano competentes, sin perjuicio del acceso a otros recursos
legales.

Paragrafo 2. Estos programas seran priorizados por el Gobierno Nacional en los
términos y duracion que defina el CNR.

ARTICULO 18. Enfoque psicosocial. Las acciones y componentes en materia de
reincorporacion a la vida civil de los integrantes de las FARC-EP, tendran un
enfoque psicosocial. Las medidas y acciones en materia de atencién psicosocial
deberan tener en cuenta las necesidades y expectativas de los beneficiarios en
esta materia.

ARTICULO 19. Pedagogia para la paz: Las FARC-EP designaran tres (3)
voceros/as por cada ZVTN y PTN entre los diez (10) autorizados/as para
movilizarse a nivel municipal, para adelantar labores de pedagogia de paz en los
concejos de los respectivos municipios. En el caso de las Asambleas
Departamentales, tal labor se adelantara previa concertacién del CNR con las
respectivas asambleas y 'gobernaciones. Lo anterior en el marco de la autonomia
de los entes territoriales, concejos municipales y asambleas.

Conforme a los establecido en el Acuerdo Final, los excomandantes guerrilleros
integrantes de los drganos directivos del partido o movimiento politico que surja
del transito de las FARC-EP a la legalidad, tendran la obligacion de contribuir
activamente a garantizar el éxito del proceso de reincorporacion de las FARC
EP a la vida civil de forma integral. Para estos efectos realizaran tareas de
explicacion del Acuerdo Final y de aportes a resolucién de conflictos que
pudieran surgir en relacion con el cumplimiento del Acuerdo Final en cualquier
municipio del pais entre los antiguos integrantes de las FARC EP o entre los
miembros del nuevo partido o movimiento politico.

ARTICULO 20. Asignacion de recursos. Mientras se organiza y entra en
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funcionamiento el sistema de administracion fiduciaria, el Gobierno Nacional
dispondrd de los recursos para que la ARN realice los desembolsos
correspondientes a la asignacion Unica de normalizacidn, proyectos productivos
y renta basica dispuestos en el presente decreto.

ARTICULO 21. Acceso sistema financiero. Con el fin de facilitar el acceso al
sistema financiero y el deposito de los beneficios economicos del proceso de
reincorporacion a la vida civil pactados en el Acuerdo Final para la Terminacién
del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera, el Banco Agrario
de Colombia S.A. apoyard la vinculacion de los integrantes de las FARC-EP al
sistema financiero con base en los listados que sean remitidos por el Alto
Comisionado para la Paz, una vez surtido el proceso de acreditacién establecido
para tal fin.

Paragrafo. La Superintendencia Financiera de Colombia, impartira las
instrucciones necesarias con el fin de facilitar el acceso de los integrantes de las
FARC-EP, al sistema financiero.

ARTICULO 22. Limite de acceso a los beneficios. Los integrantes de grupos
armados organizados al margen de la ley previamente certificados o acreditados
por la autoridad competente que hayan recibido beneficios en el marco de los
procesos de reintegracién anteriores a la firma del Acuerdo Final, podran recibir
la proporcién faltante de los beneficios de que trata el presente decreto previa
evaluacién caso a caso por el CNR siempre y cuando estén acreditados por la
Oficina del Alto Comisionado para la Paz como miembros de las FARC-EP.

ARTICULO 23. Los recursos que se requieran asignar en el Presupuesto General
de la Nacion para lo previsto en el presente decreto, se ajustaran al Marco
Fiscal de Mediano Plazo y al Marco de Gasto de Mediano Plazo.
ARTICULO 24. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su
publicacion.
PUBLIQUESE, y CUMPLASE.
Dado en Bogotd, a 29 MAY 2017

El Viceministro de Relaciones Politicas del Ministerio del Interior, encargado del
empleo de Ministro del Interior, GUILLERMO ABEL RIVERA FLOREZ

El Viceministro Técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
encargado de las funciones del despacho del Ministro de Hacienda y Credito
Publico, ANDRES ESCOBAR ARANGO
El Ministro de Salud y Proteccién Social, ALEJANDRO GAVIRIA URIBE

El Director del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica,
ALFONSO PRADA GIL”
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1. LAS PRUEBAS RECAUDADAS

El 12 de junio de 2017, la Secretaria General de la Corporacién remitié al
despacho del Magistrado sustanciador un oficio suscrito por la Secretaria Juridica
de la Presidencia de la Republica® y el Director General de la Agencia para la
Reincorporacion y la Normalizacion?, mediante el cual responden a las preguntas
realizadas por el Ponente, en el Auto de 5 de junio del afio en cursod. A
continuacion, se relacionan los interrogantes formulados y se resumen las
respuestas remitidas.

1. Luego de la refrendacion que hiciera el Congreso del Acuerdo Final, ¢el
Gobierno Nacional y las FARC-EP han hecho alguna correccion,
renegociaciéon o modificacion del contenido del punto 3.2. o de alguno de sus
sub-puntos, los cuales son objeto de la regulacion del Decreto Ley 899 de
2017? En caso afirmativo, ofrezca las explicaciones a que haya lugar y aporte
la documentacion pertinente.

Indican que mediante Decreto 2027 de 2016, se cred el Consejo Nacional de
Reincorporacion como una instancia con la funcion de definir las actividades,
establecer el cronograma y adelantar el seguimiento del proceso de
reincorporacion de los integrantes de las FARC-EP a la vida legal, en lo
econdmico, lo social y lo politico. Sin embargo, aducen que dicha entidad no ha
realizado ninguna correccion, renegociacion o modificacién del contenido del
punto 3.2, y por el contrario, sus actuaciones se han cefiido estrictamente a lo
dispuesto en el Acuerdo Final y a las funciones otorgadas en el mencionado
decreto.

2. ¢El punto 3.2. del Acuerdo Final o alguno de sus sub-puntos ha sido objeto
de alguna discusion, modificacion o decisidon normativa del Congreso de la
Republica, con ocasion del tramite de las diferentes leyes y actos legislativos
gue se han propuesto, actualmente se debaten o ya han sido proferidas en
aplicacion del procedimiento legislativo especial establecido en el Acto
Legislativo 01 de 2016? En el mismo sentido, ¢alguno de tales compromisos
ha sido objeto de algun otro de los decretos-legislativos que, en ejercicio de
las facultades legislativas especiales conferidas al Presidente de la Republica,
éste ha proferido con anterioridad?

Advierten que, para la fecha?, solo se ha discutido en el Congreso de la Republica,
mediante el procedimiento legislativo especial para la paz, en relacién con el
punto 3.2. del Acuerdo Final, el componente politico de la reincorporacion de los
integrantes de las FARC-EP a la vida civil, el cual concluyo con la decision
normativa de expedir el Acto Legislativo 03 de 23 de mayo de 2017.

! Claudia Isabel Gonzalez Sanchez.
2 Joshua Shuajo Mitrotti Ventura.

3 Providencia de 5 de junio de 2017.
4 8 de junio de 2017.
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Dicho Acto legislativo incorpora 3 articulos transitorios a la Constitucién Politica
que regulan distintos aspectos: el primero, establece cuando y como se reconocera
personeria juridica al partido politico que surja del transito de las FARC-EP a la
actividad politica legal; el segundo, consagra la facultad de presentar lista propia
0 en coalicion para la circunscripcion ordinaria del Senado de la Republica, con
reglas especiales para las elecciones de los periodos 2018-2022 y 2022 y 2026; y
el tercero, indica que la Camara de Representantes estard conformada durante los
periodos 2018-2022 y 2022-2026 hasta con 5 representantes adicionales a los que
determina el articulo 176 de la Constitucion Politica. Asi las cosas, indican que,
salvo el anterior item, el punto 3.2. no ha sido objeto de modificacion por parte
del Congreso de la Republica.

De igual manera, frente a la reincorporacion social y econémica de las FARC-EP,
sefialan que este punto no ha sido discutido, modificado ni ha sido objeto de
decision normativa en el marco del proceso legislativo especial para la paz.

Ahora bien, respecto de los decretos con fuerza de ley expedidos por el Gobierno
Nacional, en ejercicio de las facultades conferidas en el articulo 2° del Acto
Legislativo 01 de 2016, informan que se han expedido 5 decretos que desarrollan
normativamente algunos aspectos del punto 3.2. del Acuerdo Final: (i) Decreto
Ley 691 de 2017 “Por el cual se sustituye el Fondo para la Sostenibilidad
Ambiental y Desarrollo Rural Sostenible en Zonas Afectadas por el Conflicto por
el "Fondo Colombia en Paz (FCP)" y se reglamenta su funcionamiento”; (ii)
Decreto Ley 671 de 2017 “Por el cual se modifica la Ley 1448 de 2011, en lo
relacionado con la certificacion de desvinculacion de menores en caso de
acuerdos de paz, y se dictan otras disposiciones”; (iii) Decreto Ley 300 de 2017
“Por el cual se modifica la estructura de la Unidad Nacional de Proteccion -
UNP”’; Decreto Ley 299 de 2017 “Por el cual se adiciona el Capitulo 4 al Titulo
1, de la Parte 4 del Libro 2 del Decreto 1066 de 2015, en lo que hace referencia a
un programa de proteccion” y; Decreto Ley 891 de 2017 “Por el cual se
adiciona un paragrafo al articulo 190 de la Ley 1448 de 2011 en lo relacionado
con el proceso de restitucion de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes a
cargo del ICBF, desvinculados de las FARC-EP en virtud del Acuerdo Final para
la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera”.

3. ¢Cual ha sido hasta la fecha el cumplimiento o la implementacién, por
parte del Gobierno Nacional y de las FARC-EP, a los compromisos y
propositos recogidos en los numerales 3.1.7., 3.2.2.4., 3.2.2.5., 3.2.2.6., 3.2.2.7.
y 6.1.10. del Acuerdo Final, suscrito el 24 de noviembre de 2016 y refrendado
por el Congreso de la Republica?

En relacion con el punto 3.1.7. del Acuerdo Final correspondiente a la dejacién de
armas y el 3.2.2.4 referente a la acreditacion y transito a la legalidad, informan
que en la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la Implementacion
del Acuerdo Final -CSIVI- conformada por representantes del Gobierno Nacional
y las FARC-EP se construyd una hoja de ruta que incluye decisiones sobre los
siguientes asuntos:

Cumplimiento del D+180
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A partir del 1° de junio y hasta el 20 de junio de 2017, la totalidad de los
integrantes de las FARC-EP, incluyendo las milicias, habran realizado la dejacion
de armas v el transito a la legalidad, salvo aquellos miembros que deban realizar
tareas de identificacion de caletas, extraccién de armamento y seguridad de los
campamentos existentes en las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion.
Por su parte, Naciones Unidas recibira el armamento, lo depositara en los
contenedores y certificara la dejacion de armas de cada uno de los integrantes de
las FARC-EP.

En virtud de lo anterior, cada integrante del grupo guerrillero debera suscribir el
Acta de Compromiso y recibir la correspondiente acreditacion por parte de la
Oficina del Alto Comisionado para la Paz.

Asi mismo, refieren que antes de finalizar la existencia de las Zonas Veredales
Transitorias de Normalizacion, a mas tardar el 1° de agosto, Naciones Unidas
extraera todas las armas almacenadas, tendra el control, monitoreo y verificacion
de los contenedores, y certificara el cumplimiento del proceso de dejacion de
armas de las FARC-EP.

Ahora bien, respecto del punto 3.2.2.5. referente a la reincorporacion de menores
de edad que han salido de los campamentos de las FARC-EP, indican que
conforme a lo acordado en los Comunicados Conjuntos # 70°, 96° y 977, las
FARC-EP el 10 de septiembre de 2016, entregd 13 menores de edad.

Sefialan que, de acuerdo a lo pactado en el Acuerdo Final, el Gobierno Nacional
expidié el Decreto 2027 de 2016, por medio del cual cre6 el Consejo Nacional de
Reincorporacion como el encargado, entre otras funciones, de discutir las
medidas especiales de atencién y proteccion de los nifios, nifias y adolescentes
que hayan salido o salgan de los campamentos de las FARC-EP desde el inicio de
las conversaciones de paz hasta la finalizacion del proceso de dejacion de armas.

En ese contexto, dicha entidad ide6 un proceso para la reincorporacion de los
jévenes, que se conforma de las siguientes etapas: (i) Protocolo de salida y plan
transitorio de acogida (ii) Restablecimientos de derechos, (iii) Reparacion integral
y (iv) Reincorporacion e inclusion social. Asi pues, informa que entre el 2016 y el
2017, 88 jovenes han salido del campamento de las FARC-EP y actualmente se
encuentra en Lugares Transitorios de Acogida.

En relacion con el punto 3.2.2.6. alusivo al censo socioecondémico, el Consejo
Nacional de Reincorporacion, durante las sesiones 2, 4, 6, 7, 8 y 19, celebradas
entre los meses de febrero y marzo de 2017, definié su contenido y forma de
aplicacion, resolviendo asignarle a la Universidad Nacional la responsabilidad de
llevar a cabo su realizacion. Frente al resto de items que forman parte del
mencionado punto, el Gobierno Nacional expidi6 el Decreto Ley 899 de 2017.

515 de mayo de 2016.
6 2 de septiembre de 2016.
7 6 de septiembre de 2016.
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Refieren que la mayoria de lo acordado en el punto 3.2.2.7. esta regulado en el
Decreto objeto de control, sin embargo, su ejecucidn esta sujeta a la terminacion
de las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion, las recomendaciones del
Consejo Nacional de Reincorporacion y a la realizacion de los tramites
administrativos por parte de la Agencia para la Reincorporacién y la
Normalizacion.

Finalmente, en cumplimiento del punto 6.1.10. del Acuerdo Final, se expidieron
el Decreto ley objeto de control y el Decreto Ley 897 de 2017 “por el cual se
modifica la estructura de la Agencia Colombiana para la Reintegracion de
Personas y Grupos Alzados en Armas y se dictan otras disposiciones”.

IV. INTERVENCIONES
1. Instituto Colombiano de Derecho Procesal

El miembro designado por el Instituto Colombiano de Derecho Procesal para
intervenir en el presente juicio solicita a la Corte Constitucional declarar
exequible el Decreto objeto de control, por hallarlo ajustado a la Constitucion
Politica, especialmente, al Preambulo de la Carta, que preve la existencia de un
orden politico, econdmico y social justo, asi como a los fines del Estado de que
trata el articulo 2° Superior, a los derechos y a las libertades publicas y a los
derechos econdmicos y sociales. Para el interviniente, las medidas adoptadas en el
mencionado Decreto permitiran que la paz no sea simplemente el silenciamiento
de los fusiles sino la reintegracion y reincorporacion a la vida social y civil de
quienes rectificaron su actuar como alzados en armas para integrarse a la
sociedad.

2. Cumbre Nacional de Mujeres y Paz

Delegadas de la Casa de la Mujer, la Alianza de Iniciativas de Mujeres
Colombianas por la Paz, la Liga Internacional de Mujeres por la Paz y la Libertad,
la Asociacion Nacional de Mujeres Campesinas, Negras e Indigenas, la Ruta
Pacifica de las Mujeres, el Colectivo Mujeres, Paz y Seguridad y la Conferencia
Nacional de Organizaciones Afrocolombianas, quienes conforman la Cumbre
Nacional de Mujeres y Paz, solicitan a la Corte se pronuncie frente al Decreto Ley
899 de 2017 y resuelva declarar la exequibilidad de todo su articulado. Esta
posicion se derivada esencialmente de la siguiente consideracion:

El Decreto Ley 899 de 2017 satisface el criterio de conexidad objetiva, estricta y
suficiente con el Acuerdo de Paz, en la medida en que desarrolla el punto 3.2.2, el
cual contiene elementos de reincorporacion, tales como la atencion en salud a
excombatientes, medidas de estabilizacion socio-econOmica y tratamientos
diferenciados. De igual manera, afirman que la norma cumple con el criterio de
estricta necesidad, ya que “la dejacion de armas es el elemento inicial en el
transito a la civilidad, que implica la construccion del proyecto de vida individual
y colectivo y la reunificacion familiar”, entre otras medidas que estan contenidas
en el decreto, y requieren de una rapida implementacion.
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Con todo, solicitan a la Corte que defina el alcance del enfoque diferencial de
género en el proceso de reincorporacion econdémica y social, para que realmente
se implemente y desarrolle.

3. Comunidades Afrocolombianas delegadas ante el Espacio Nacional de
Consulta Previa

Delegados del Espacio Nacional de Consulta Previa, en adelante, ENCP, instan a
la Corte Constitucional para que declare la inexequibilidad diferida del Decreto
Ley 899 de 2017, a fin de que se adelante la consulta de la norma con las
comunidades afrocolombianas o, en su defecto, se disponga la inexequibilidad
del decreto censurado por incumplimiento del requisito de consulta previa. Lo
anterior, por las razones que a continuacion se exponen:

En primer lugar, sostienen que la Direccion de Asuntos para Comunidades
Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenqueras del Ministerio del Interior,
desconocio la estructura de funcionamiento y protocolizacion del ENCP, al
rechazar la hoja de ruta que tenia por finalidad consultar las iniciativas legislativas
emitidas en el marco del fast-track, entre ellas, el Decreto Ley 899 de 2017. Sobre
todo, consideran que la mencionada cartera vulner6 el derecho a la consulta
previa, al adelantar el escenario de didlogo y concertacion con algunas comisiones
accidentales de la organizacion y no con la Plenaria del ENCP, compuesta por
236 delegados.

En segundo término, afirman que el mecanismo especial de consulta previa
formulado por el Ministerio del Interior no solo es improcedente, sino que,
ademas, abiertamente inconstitucional, ya que desconoce las reglas establecidas
en el Convenio 169 de la OIT vy las pautas jurisprudenciales sentadas por la Corte
Constitucional en las Sentencias T-576 de 2016 y T-002 de 2017. Dicho espacio
de concertacion se ha limitado a la convocatoria y presentacion de una ruta
metodologica, por parte del Ministerio, ademas del envio al correo electronico de
los proyectos legislativos que implementan el Acuerdo Final, con la advertencia
de un plazo para la presentacion de las observaciones. Afirman que tanto la
Defensoria del Pueblo como la Procuraduria General de la Nacion coinciden en
sostener que dicho tramite no puede entenderse como un proceso de participacion
real y efectivo.

En consecuencia, comoquiera que el Gobierno Nacional jamas convoco a la
plenaria del ENCP para surtir el proceso de consulta previa de las normas
emitidas en el marco del Acto Legislativo 01 de 2016, es claro que el Decreto Ley
899 de 2017, objeto de revision, no cumple con este requisito y, por lo tanto,
deberia declararse inexequible.

4. Comité Nacional de Victimas de la Guerrilla
El Presidente del Comité Nacional de Victimas de la Guerrilla solicita a esta
Corporacion declarar inexequible el Decreto Ley 899 de 2017, toda vez que el

Presidente de la RepUblica no tenia competencia para expedirlo, al menos por dos
razones: por un lado, porque el texto del Acuerdo Final fue rechazado el 2 de
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octubre de 2016, en la votacién del plebiscito y dicha decision es vinculante; y
por otro, porque el acuerdo del 24 de noviembre no incluyé cambios sustanciales,
en esa medida, el Presidente de la Republica debe abstenerse de realizar cualquier
actuacién encaminada a implementarlo.

No obstante lo anterior, advierte que si la Corte Constitucional decide estudiar de
fondo el Decreto objeto de control, debe tener en cuenta los siguientes
argumentos:

El articulo 2 del Decreto Ley 899 de 2017 es inconstitucional, por cuanto concede
beneficios a los miembros de las FARC-EP sin que estos hayan cumplido con los
elementos de verdad, justicia, reparacion y garantias de no repeticion, lo cual, de
conformidad con el Acto Legislativo 01 de 20128, constituye un requisito sine qua
non para acceder a los mismos. En consecuencia, solicita hacer extensivas las
condiciones impuestas en el mencionado acto legislativo a los miembros de las
FARC-EP que decidan reincorporarse.

Por otro lado, considera que el articulo transitorio 4 desconoce la Constitucion
Politica, toda vez que autoriza a las FARC-EP para que designen representantes
en el Consejo Nacional de Reincorporacion, entidad encargada de avalar los
proyectos y autorizar los recursos publicos a los beneficiarios miembros de la
guerrilla, es decir, que particulares reinsertados de las FARC-EP tendran facultad
decisoria sobre recursos publicos®. Asi mismo, sefiala que dicha disposicion
contraviene el articulo 355 de la Carta Politica que establece “Ninguna de las
ramas u organos del poder publico podra decretar auxilios o donaciones en favor
de personas naturales o juridicas de derecho privado.”

No obstante lo anterior, aclara que si bien el mismo articulo de la Carta Politica
dispone que “El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y
municipal podra, con recursos de los respectivos presupuestos, celebrar
contratos con entidades privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad
con el fin de impulsar programas y actividades de interés publico acordes con el
Plan Nacional y los Planes Seccionales de Desarrollo. EI Gobierno nacional
reglamentara la materia.”, para ello se debe exigir el cumplimiento de las
condiciones establecidas en el Decreto 777 de 1992,

Advierte que el Decreto Ley 899 de 2017 fue expedido por el Presidente de la
Republica sin tener las facultades constitucionales para hacerlo, toda vez que
regula una materia expresamente excluida en el Acto Legislativo 01 de 2016, pues
modifica la ejecucidn del Presupuesto de la Nacién con la erogacion de recursos
publicos, por lo tanto, dichas disposiciones debieron tramitarse a través de la ley
organica de presupuesto.

8 “En cualquier caso, el tratamiento penal especial mediante la aplicacion de instrumentos constitucionales como
los anteriores estara sujeto al cumplimiento de condiciones tales como la dejacion de las armas, el reconocimiento
de responsabilidad, la contribucién al esclarecimiento de la verdad y a la reparacion integral de las victimas, la
liberacion de los secuestrados, y la desvinculacién de los menores de edad reclutados ilicitamente que se
encuentren en poder de los grupos armados al margen de la ley.”

® De conformidad con el articulo 20 del mencionado Decreto.

10«por el cudl se reglamentan la celebracién de los contratos a que refiere el inciso segundo del articulo 355 de la
Constitucidn Politica”. Derogado por el art. 11, Decreto 92 de 2017 el cual rige a partir del 1 de junio de 2017.
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De igual manera, refiere que el Decreto objeto de control es inconstitucional, en la
medida en que discrimina a las victimas de las FARC-EP y a sus hijos frente a sus
victimarios, al reconocerle a todos los miembros de la guerrilla una renta béasica
sin importar si son criminales de guerra o de lesa humanidad, la cual se otorgara
inicialmente por 24 meses que seran prorrogables de forma indefinida si
demuestran su escolarizacion o su desempleo. Dichas medidas revictimizan a
miles de victimas de las FARC-EP, que después de sufrir las acciones criminales
y de perder el fruto de su trabajo quedaron desamparados y no contaron con una
renta basica indefinida. Del mismo modo, considera que los beneficios
econdmicos y de seguridad social reconocidos a los miembros de las FARC-EP
son excluyentes con sus victimas.

Por otra parte, sostienen que el Decreto Ley 899 de 2017 va en detrimento del
presupuesto nacional, pues les reconoce a todos los miembros de las FARC-EP
recursos financieros de caracter colectivo e individual, es decir, que les otorga dos
veces un mismo beneficio. Asi mismo, considera que el numeral 2 del articulo 17
del citado decreto vulnera el derecho a la igualdad de las victimas al homologar
los saberes y conocimientos de los guerrilleros, pues a las victimas si se les exige
cumplir con todos los requisitos académicos, previstos en la ley, para obtener los
titulos, lo que con lleva a premiar el ejercicio criminal en los “saberes” terroristas.

Considera que el numeral 11 del articulo 17 de referido Decreto también vulnera
el derecho a la igualdad de las victimas de las FARC-EP al establecer, sin limites,
medidas de proteccion para los hijos e hijas de los miembros del grupo
guerrillero, que pueden abarcar desde instrumentos de proteccion econdémica
hasta proteccion fisica con escoltas y vehiculos.

Finalmente, indica que el articulo 19 del Decreto objeto de control viola el
derecho a la igualdad de los partidos politicos, pues autoriza a los voceros de las
FARC-EP para adelantar labores de pedagogia de paz en los concejos de los
respectivos municipios, lo que, segun el interviniente, favorece al partido politico
que funde el grupo guerrillero.

5. Olga Lucia Velasquez Nieto, Representante a la Camara por Bogota

La ciudadana Olga Lucia Velasquez Nieto solicita la inexequibilidad de los
articulos 4 y 5 del Decreto Ley 899 de 2017, con fundamento en las siguientes
consideraciones:

En primer lugar, manifiesta que la organizacion denominada Economias Sociales
del Comun, ECOMUN, vulnera el derecho a la igualdad (art. 13 C.P.), sobre la
base de que la norma contiene un tratamiento diferente al momento de la
constitucion y registro, que no tienen las demas entidades de economia social. A
juicio de la ciudadana, sefialar que ni la Camara de Comercio ni la
Superintendencia de Economia Solidaria pueden rechazar el registro e inscripcion
de ECOMUN es una clara oposicion a la legislacion vigente, especialmente, a las
Leyes 79 de 1988 y 454 de 1998. Inclusive, su tratamiento llega a ser desigual
frente a cooperativas conformadas por personas en situacion de debilidad
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manifiesta, tal como acontece con COOPETIN, organizacion liderada por ex
habitantes de Calle.

Por otra parte, sefiala que el Gobierno estd incumpliendo la obligacion de
“promocion y proteccion de las formas asociativas y solidarias de propiedad y
del fortalecimiento de las organizaciones solidarias” (art. 58 C.P.), al brindarle la
naturaleza juridica de economia solidaria a una organizacion que esta orientada al
desarrollo de un objeto social distinto a los valores y principios de las
mencionadas entidades. Asi, quienes deben definir cual es el objeto,
caracteristicas y principios que regiran ECOMUN son sus asociados, reunidos en
Asamblea General y no el Gobierno, a través de las disposiciones del Decreto, el
Acuerdo Final u otra norma que busque desarrollarlo.

Por dltimo, sostiene que el Decreto objeto de examen afecta la libertad de
empresa (art. 333 C.P.), ya que al establecer prerrogativas exclusivas a favor de
ECOMUN, deja a las restantes entidades de economia solidaria sometidas al
rigido control de la Camara de Comercio y la supervision de la Superintendencia
de Economia Solidaria, lo que claramente afecta el desarrollo de la actividad
econdmica y la iniciativa privada.

6. Departamento del Guaviare

El apoderado judicial del Departamento del Guaviare solicita a la Corte
Constitucional que se pronuncie sobre los siguientes aspectos:

Indica que en el Departamento del Guaviare fueron ubicadas dos (2) Zonas
Veredales Transitorias de Normalizacion, sin embargo, no se acordaron los
procedimientos administrativos, controles y acompafiamientos necesarios, a cargo
de la Nacion, para el evento en el que los excombatientes de las FARC-EP
decidieran permanecer o fijar su residencia y domicilio en las mencionadas zonas.
Asi mismo, considera que debe fijarse el presupuesto para la realizacion de la
Pedagogia para la Paz, pues en el Departamento es escaso, Yy por ello es que no se
ha podido implementar la “Comision de Paz y Reconciliacion entre zonas
veredales y la poblacion civil mas cercana”.

7. Camara de Comercio de Bogota

El Presidente Ejecutivo de la Cdmara de Comercio de Bogota solicita a la Corte
Constitucional declarar inexequible parcialmente el articulo 4 del Decreto Ley
899 de 2017, por cuanto vulnera los articulos 1, 13, 209 y 210 de la Carta Politica
al establecer que “La Superintendencia Nacional de Economia Solidaria y la
Camara de Comercio de Bogota no podran rechazar el registro ni la inscripcion
por ningun motivo formal o de contenido” de ECOMUN.

Refiere que el hecho de que el Decreto ley objeto de control se enmarque en el
contexto del Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y en el escenario de
un proceso de justicia transicional, no justifica que se desconozca el interés
general. En particular, la exigencia de estabilizar un mecanismo de paz, no puede
resultar incompatible con el cumplimiento de requisitos y cargas, asi sean
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minimas, para asegurar la confianza publica en las anotaciones y en el sistema
registral.

En esa medida, los entes camerales deben realizar un control de legalidad formal
sobre el documento que contenga actos sujetos a registro, como las constituciones
de las entidades sin &nimo de lucro del sector solidario. Por ende, si la peticion de
inscripcidén no cumple con los requisitos sefialados no podra efectuarse el registro
y debera ser devuelto para su correccién, de acuerdo con el articulo 17 del Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, y en
consecuencia, la Camara de Comercio debera abstenerse de su registro, hasta
tanto no se corrijan los motivos de devolucion.

De igual manera, indica que la disposicion acusada desconoce lo pactado en el
punto 3.2.2.1 del Acuerdo Final que establece: “con el propoésito de promover un
proceso de reincorporacion econémica colectiva, las FARC-EP constituiran una
organizacion de economia social y solidaria, denominada Economias Sociales
del Comin (ECOMUN). Esta entidad, que estard sujeta a la normatividad
vigente para este tipo de organizaciones, tendra cobertura nacional y podra
tener seccionales territoriales. Las y los hoy miembros de las FARC-EP podran
afiliarse voluntariamente a esta entidad. El_Gobierno Nacional facilitara la
formalizacion juridica de ECOMUN mediante la financiacién de la asesoria
juridica y técnica, la definicion de un procedimiento expedito vy extraordinario
para su_constitucién. En el marco del Consejo Nacional de Reincorporacion se
estableceran los lineamientos para garantizar la articulacion del trabajo de
ECOMUN con las diferentes entidades competentes.” (Subraya fuera del texto
original).

No obstante lo anterior, el articulo 4 del Decreto objeto de examen establece, en
un principio, que la constitucion de ECOMUN se sujetard a la normatividad
vigente para este tipo de organizaciones, sin embargo, posteriormente, en su
inciso tercero dice que la entidad se constituird Unicamente con un documento
privado, sin que sea necesario ningun otro trdmite o autorizacion administrativa y
sin el cumplimiento de los requisitos ordinarios exigidos por la legislacion
vigente, es decir, que la norma se contradice.

Sefiala que el Decreto ley 899 de 2017 vulnera la funcion publica registral
delegada a los entes camerales, pues los obliga a realizar el registro de ECOMUN
sin importar si dicha entidad cumple o no con los requisitos legales, en
consecuencia, dicha norma desconoce que el control de legalidad, otorgado a las
camaras de comercio, es taxativo, restringido, reglado y subordinado.

Resaltan que la definicion de un procedimiento expedito predicado en el Acuerdo
Final no significa que se desconozcan las condiciones minimas legales que
permiten el ejercicio adecuado de la funcion publica, tal y como lo establece
inadecuadamente el texto del articulo 4° del decreto mencionado.

Advierte que el articulo 4 del Decreto Ley 899 de 2017 vulnera el derecho a la

igualdad de las entidades de economia solidaria distintas a ECOMUN, pues a esta
ultima se le da un trato legal preferencial mientras que al resto se les impone una
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carga adicional, reflejada en el hecho de tener que cumplir para su inscripcién o
reforma con una serie de requisitos legales, tales como:

e Contenido del documento de constitucion: a ECOMUN no se le verifica el
cumplimiento de los requisitos del articulo 40 del Decreto 2150 de 1995.

e Control de Homonimia: a ECOMUN no se le realiza el control de
homonimia.

e Certificaciones: ECOMUN no debe adjuntar el certificado de acreditacion
en educacion solidaria expedido por la autoridad competente y la
constancia suscrita por el representante legal en donde manifiesta que se ha
dado cumplimiento a las normas especiales legales y reglamentarias que
regulan la entidad constituida. (Numeral 2.2.3.2.1. de la Circular Unica de
laSICy Ley 79 de 1988.

De igual manera, considera que la disposicion acusada vulnera el derecho a la
igualdad de la Camara de Comercio de Bogota respecto de las demas Camaras de
Comercio del pais, pues solo a esta se le impide cumplir con su deber funcional,
toda vez que la obliga a registrar la constitucion de la nueva entidad del sector
solidario ECOMUN, sin realizar la correspondiente revision de forma o
contenido. No obstante, si el mismo documento se presenta ante cualquiera de las
56 camaras restantes de comercio, las mismas si garantizarian el cumplimiento de
la funcion publica registral.

Recuerda que, por los criterios de territorialidad y jurisdiccion, la nueva entidad
del sector solidario podria fijar su domicilio en cualquiera de los 1.102 municipios
del pais y por competencia debera inscribirse en la cdmara de comercio que tenga
jurisdiccion sobre el mismo, generando una desigualdad manifiesta en el control
de legalidad que ejerce cualquiera de las entidades encargadas.

En ese orden de ideas, advierte que la razon por la cual todos los sujetos de
registro merecen el mismo trato se fundamenta en que la funcidn registral,
independientemente de la persona que solicite el registro y al margen de
beneficios particulares que se puedan derivar de procesos de justicia transicional,
encuentra su fundamento en la propia Constitucion y en principios superiores,
tales como el interés general, la buena fe y el derecho a recibir informacion veraz.

Indica que la medida de que ECOMUN realice su registro, de conformidad con
los requisitos previstos en la normatividad vigente, no es desproporcionada ni
representa una carga irracional para los grupos desmovilizados, pues la
reinsercion de dichas personas no se logra creando excepciones injustificadas a
reglas pre-establecidas que el resto de los ciudadanos estan obligados a cumplir.

Por ultimo, resalta que el Decreto Ley 899 de 2017 impone un deber contrario al
fin ultimo de la Camara de Comercio de Bogota en materia de registros pablicos,
niega la naturaleza de sus funciones y de paso desconoce los principios
constitucionales fundamentales referidos, ya que con la disposicion acusada la
funcion puablica registral no cumpliria el mandato del articulo 209 de la
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Constitucidn Politica. En efecto, un registro automatico no consulta los criterios
superiores de igualdad, moralidad, eficacia, economia, imparcialidad vy
publicidad, y, por contera, se erige en fuente de incertidumbre y ausencia de
confianza para los terceros, cuyos intereses y derechos pueden resultar
perjudicados con un sistema registral exonerado, en su fuente, de todo control con
miras a mantener la confianza publica.

8. Confederacion de Cooperativas de Colombia-Confecoop

El Presidente Ejecutivo de Confecoop solicita a la Corte que se pronuncie sobre
cudl es el sentido y alcance de la expresion “especial”’, contenida en el articulo 4
transitorio del Decreto Ley 899 de 2017, pues, en su concepto, si la norma crea
una organizacién de economia solidaria, como, por ejemplo, una cooperativa, lo
adecuado es que esta se someta al marco juridico vigente. Lo anterior, en virtud
de los siguientes elementos de analisis:

Después de exponer el marco conceptual de la economia solidaria y de sefialar las
caracteristicas de este tipo de organizaciones, el interviniente sostuvo que las
entidades de economia solidaria deben “organizarse como empresas y contemplar
en su objeto social el ejercicio de una actividad economica”, de conformidad con
el articulo 6 de la Ley 454 de 1998. Asi, una de las caracteristicas de esta clase de
organizacion es que permite que los asociados tengan una doble calidad, como
aportantes econdmicos y como gestores de la empresa. Otra es que el modelo de
organizacion surja desde la base, por decision de las personas de asociarse y no
por disposicion gubernamental.

En el mismo sentido, afirma que el modelo cooperativo esta estructurado en
principios esenciales, de forma que, si se desconoce uno se ignoran todos los
demas. Por ello, a la hora de adoptar este tipo de organizacion debe cumplirse con
los principios de: asociacion voluntaria y abierta, control democréatico de los
miembros, participacion economica, autonomia e independencia, educacion,
entretenimiento y formacidn, cooperacién y compromiso con la comunidad. Sin
estos elementos, a juicio del interviniente, se desnaturalizaria la figura de
economia solidaria.

9. Confederacion Colombiana de Camaras- Confecamaras

El Presidente de la Confederacion Colombiana de Cé&maras- Confecamaras
solicita la inexequibilidad parcial del articulo 4 transitorio del Decreto Ley 899
de 2017, frente a la expresion “la Camara de Comercio de Bogotd no [podra]
rechazar el registro ni la inscripcion por ningun motivo formal o de contenido”,
en virtud de los siguientes argumentos:

Primero, el decreto realiza una diferenciacion injustificada que vulnera el derecho
a la igualdad (art. 13 C.P.), desde una doble perspectiva. Por una parte, “impone
una carga discriminatoria frente a las demés entidades camerales en el
cumplimiento de sus funciones, ya que ECOMUN no estd sometida al control
formal o de contenido de los documentos presentados. Y, de otra parte, crea un
trato desigual entre ECOMUN, la cual se constituye ante la Cadmara de Comercio
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de Bogota, y el resto de organizaciones territoriales de la misma naturaleza que se
creen en cualquiera de las 56 Camaras de Comercio del pais, quienes si deben
presentar una serie de requisitos formales para que proceda su registro, lo que
demuestra la desproporcionalidad de la medida.

En segundo lugar, la norma objeto de anélisis desconoce los principios inherentes
de la funcion publica registral, entre ellos, el de confianza legitima de las
actuaciones del Estado, buena fe y legalidad (art. 209 C.P.). Concretamente,
elimina el control de legalidad que debe ejercer la Camara de Comercio sobre las
entidades de economia solidaria que pretende inscribirse en los registros publicos.
Para el interviniente, “si la inscripcion no cumple con los requisitos serialados en
las normas legales, no puede efectuarse el registro, y debe procederse por
disposicién del articulo 17 de la Ley 1437 de 2011, a su devolucion para la
correspondiente correccion y, consecuentemente, la Camara de Comercio debe
abstenerse del registro, hasta tanto no se corrijan los motivos de devolucion. Una
actuacion de este tipo se convierte en una garantia para la sociedad de que las
decisiones son validas juridicamente.

10. Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica y Agencia para la
Reincorporacion y la Normalizacion

La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica y el Director General de
la Agencia para la Reincorporacién y la Normalizacion solicitan a la Corte
Constitucional declarar exequible el Decreto Ley 899 de 2017, toda vez que (i)
establece las medidas e instrumentos necesarios para la implementacion del
Acuerdo Final para la paz, en lo concerniente a la reincorporacion economica y
social de los integrantes de las FARC-EP; (ii) constituye un desarrollo del
Acuerdo Final y del Acto Legislativo 01 de 2017, por el cual se creo el Sistema
Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion y (iii) es estrictamente
necesario para la consolidacion de la transicion en Colombia, por lo cual cumple y
desarrolla los parametros de validez definidos por la Corte Constitucional en las
Sentencias C-699 de 2016, C-160 de 2017, C-174 de 2017, C-224 de 2017, C-253
de 2017 y C-289 de 2017.

Para sustentar lo anterior, los intervinientes exponen sus argumentos en cuatro
secciones: en la primera, abordan algunas consideraciones generales sobre justicia
transicional y el Decreto Ley 899 de 2017; en la segunda, verifican el
cumplimiento de los requisitos formales, de acuerdo con las exigencias del Acto
Legislativo 01 de 2016 y los criterios definidos por la Corte Constitucional; en la
tercera, se refieren al grado de satisfaccion de los requisitos competenciales y de
habilitacion; y por Gltimo, evaltan la constitucionalidad del contenido material
del Decreto Ley 899 de 2017.

En la primera seccion, sefialan, entre otras, que la Corte Constitucional esta
llamada a: (i) realizar un ejercicio responsable de ponderacion entre los derechos
y valores en colision ante la fragilidad del proceso de implementacién, (ii) otorgar
un lugar privilegiado a la consecucion de la paz negociada, como alternativa
moral y politicamente superior a la guerra, (iii) reconocer el caracter transaccional
de todo proceso de negociacion, asi como la refrendacién popular surtida y
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avalada constitucionalmente; (iv) obrar con prudencia y conceder un amplio
margen de configuracion a los poderes democraticos (Gobierno Nacional y
Congreso de la Republica) en su consecucion.

En la segunda y tercera seccion, traen a colacion nuevamente el estudio realizado
en el Decreto objeto de control sobre la conexidad objetiva, estricta y suficiente,
asi como de la necesidad estricta.

Ahora, en relacion con el examen material del Decreto, advierten que el mismo
regula temas esenciales como son: a) el establecimiento de beneficiarios, b) la
reincorporacion de menores de edad, c) la creacion y regulacion de las Economias
Sociales del Comun -ECOMUN- y d) la asignacion de beneficios econémicos.
Asi pues, respecto a los beneficiarios sostienen que se trata de personas que han
decidido voluntariamente entregar las armas y hacer parte del ordenamiento
juridico colombiano, lo que se acompasa con la finalidad misma del proceso de
reintegracion avalado por la Constitucion Politica que garantiza la satisfaccion de
un minimo vital previo reconocimiento del Estado Social de Derecho.

Frente a la reincorporacién de menores de edad, sefialan que dicha disposicion se
ajusta al articulo 44 de la Constitucion Politica, pues los menores que hicieron
parte del conflicto deben ser objeto de medidas de proteccidon especial, por
consiguiente, tienen derecho a programas de reintegracion social y econdmica
como parte de la satisfaccion de su derecho a la reparacion integral por ser
victimas del conflicto armado.

Respecto a la regulacion sobre las Economias Solidarias del Comun -ECOMUN,
refieren que dichas medidas son constitucionales, toda vez que (i) desarrollan el
derecho constitucional a la libre asociacion; (ii) fomentan la economia solidaria
como principio constitucional y (iii) no establecen ningun tratamiento diferencial.

Asi mismo, indican que aunque el articulo 4 del Decreto Ley 899 de 2017
establece un tramite expedito para la conformacion de ECOMUN, esto no implica
que la entidad no deba cumplir con todos los requisitos previstos en la ley para
que entre en funcionamiento como una organizacion de economia solidaria, pues
tal y como se prevé en el inciso primero de dicho articulo la constitucion de las
ECOMUN debe hacerse “conforme a la legislacion vigente en materia de
economia solidaria”.

En consecuencia, debe cumplir, entre otros, con el articulo 63 de la Ley 454 de
1998, modificada por el Decreto Ley 019 de 2012 que establece “Los actos de
registro e inscripcion de las entidades de la economia solidaria a que se refiere
la presente Ley, seran realizados por la Superintendencia a la cual corresponda
su supervision. Para el registro de acto de constitucion, sera condicion previa la
presentacion del certificado de acreditacion sobre educacion solidaria expedido
por el Departamento Administrativo Nacional de la Economia Solidaria. Asi
pues, indican que el mencionado tramite expedito se justifica en la medida en que
busca garantizar la efectiva conformacion de ECOMUN, entidad necesaria para la
implementacion de otros instrumentos en el proceso de reincorporacion, sin que
con ello se altere el orden juridico existente o se vulnere la Constitucion.
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Finalmente, en relacion con los beneficios econdmicos, pone de presente que
dichas medidas buscan la estabilizacion y la reincorporacion a la vida civil de los
excombatientes al margen de la ley, con el fin de que con ellas se puedan
satisfacer sus necesidades basicas y las de su familia, pues de lo contrario seria
imposible que logren su reincorporacion a la comunidad. Dichas medidas
requieren de apoyo instrumental, el cual también fue reglamentado en el Decreto
objeto de control, tal como la realizacion del censo socioeconomico, la regulacion
del acceso al sistema financiero, los recursos para la reincorporacion y el sistema
de administracion fiduciaria, entre otras.

11. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El Apoderado del Ministerio de Hacienda solicita a esta Corporacion que declare
exequible el decreto por medio del cual se reglamentan las medidas de
reincorporacion econémica y social de los integrantes de las FARC-EP, a partir de
las siguientes consideraciones de indole formal y material:

Para comenzar, afirma que el Decreto Ley 899 de 2017 cumple con los limites
formales fijados en el Acto Legislativo 01 de 2016, puesto que (i) fue suscrito por
el Presidente de la Republica, delegados de los Ministerios del Interior, Hacienda
y Crédito Publico y Salud, asi como el Director del Departamento Administrativo
de la Presidencia, quienes se encargan de implementar la politica publica objeto
de analisis; (ii) su titulo recoge la generalidad de medidas e instrumentos
dispuestos para la reincorporacién econdémica y social de los miembros de las
FARC-EP; (iii) el Presidente lo expide en virtud de la facultad extraordinaria
consagrada en el Acto Legislativo 01 de 2016; (iv) de forma oportuna, ya que fue
emitido dentro de los 180 dias posteriores a la refrendacion del Acuerdo Final vy,
por ultimo, (iii) cuenta con una motivacion amplia y suficiente, en la que se
incluyen las razones que suscitaron su expedicion.

Asi mismo, considera que el contenido del decreto satisface los requisitos
competenciales sefialados en la jurisprudencia constitucional. (Sentencias C-160
de 2017 y C-174 de 2017). En especial, (i) el criterio de conexidad teleoldgica,
pues la norma es un instrumento juridico que asegura la implementacion del
componente de reincorporacion social y econdmica del Acuerdo Final; (ii) el
elemento de conexidad objetiva, si se observan los compromisos asumidos en el
punto 3.2 del Acuerdo, sobre todo, los numerales 3.2.2, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.2.5,
3.2.2.6,3.2.2.7y 3.2.2.8 y 3.3; (iii) la sub-regla de conexidad estricta y suficiente,
en la medida que los articulos del decreto desarrollan aspectos definidos vy
concretos del Acuerdo Final, que no exceden los propositos de la implementacion
y, finalmente, (iii) se garantiza el requisito de estricta necesidad, pues el marco de
reincorporacion tenia que reglamentarse antes del periodo de dejacion de armas,
permitiendo asi que los integrantes de las FARC-EP, al momento de la
terminacion de las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion
(31/mayo/2017), contaran con recursos econémicos para la reincorporacion.

De forma adicional, el Ministerio Ilama la atencion sobre 5 elementos de indole
material que, a su juicio, tienen relevancia constitucional:
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1. El objeto del proyecto y las personas beneficiarias de las medidas (arts. 1y 2)
se corresponden, de forma estricta, con los compromisos pactados en el Acuerdo
Final y la normatividad vigente.

2. El tratamiento especial y diferenciado para los menores de edad (art. 3),
asegura una respuesta estatal adecuada a sus necesidades de atencion y
proteccion, y su condicién de victimas del conflicto armado.

3. Las garantias para la reincorporacion econdémica y social sostenible (arts. 7-8,
16-17), tal como ocurre con la renta basica, la asignacién Unica de normalizacién
y el sistema de proteccion en salud y pension, tienen un especial impacto en el
proceso de reincorporacién para los excombatientes que no cuentan con capacidad
econdmica, siempre que adelanten los tramites administrativos para acceder a los
beneficios.

4. Aunque los programas y proyectos productivos (arts. 10 al 14), establecen
condiciones para facilitar la creacion y entrada en funcionamiento de ECOMUN,
ello no significa que se deje de aplicar la normatividad vigente frente a las
organizaciones de economia solidaria.

5. Las medidas para un marco juridico completo (arts. 21 y 22), si bien no son
mandatos especificos del Acuerdo Final, garantizan la entrega de los beneficios,
asi como la sostenibilidad de las finanzas publicas del Estado.

12. Universidad Libre

El Director del Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de la
Facultad de Derecho de la Universidad Libre de Bogota, un Docente del Area de
Derecho Publico y dos Egresados de la Institucion solicitan a la Corte
Constitucional que declare inexequible el Decreto Ley 899 de 2017. Lo anterior,
con base en los siguientes argumentos:

Indican que el Decreto Ley 899 de 2017 sustenta su idoneidad en la necesidad
imperativa de configurar un marco normativo para la reincorporacién economica,
social, colectiva e individual de los miembros de las FARC-EP, con posterioridad
a la dejacion de armas y en su naturaleza individual. Sin embargo, para los
intervinientes dicho argumento es insuficiente, pues todo lo establecido en el Acto
Legislativo 01 de 2016 supone un ejercicio rapido de concrecion estatal del
Acuerdo Final. En esa medida, le corresponde al Presidente de la Republica
escoger y argumentar, dentro de todas las posibilidades, cual figura de concrecion
normativa es la mas idonea para su configuracion. No obstante, consideran que el
Decreto Ley objeto de control carece de dicha argumentacion.

De igual manera, consideran que el paragrafo 1° del Articulo 17 del Decreto Ley
899 de 2017 vulnera la reserva de ley organica, pues contiene en su mandato la

11 «paragrafo 1. Para garantizar su eficaz implementacion y despliegue en el territorio, la puesta en marcha de
los programas tomara como base los recursos institucionales de los que dispone el Gobierno Nacional y las
entidades del Estado colombiano competentes, sin perjuicio del acceso a otros recursos legales.”
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programacion y ejecucion del Presupuesto de la Nacion y de las entidades
territoriales encargadas de la implementacion de los programas de reivindicacion
de los miembros de las FARC-EP a la sociedad civil. Es decir, las prescripciones
que contiene dicho paragrafo condicionan la expedicion de actos administrativos
y en general de todos los recursos legales para la implementacion de dichas
politicas publicas.

Asi mismo, el ejecutivo impone la obligacion a las demés ramas del poder y a las
entidades territoriales de disponer recursos institucionales para la implementacion
del mencionado Decreto, desconociendo la autonomia de dichas entidades.

Por otra parte, advierten que el articulo 4 del Decreto Ley 899 de 2017 que
establece la creacion de ECOMUN es inconstitucional, toda vez que vulnera los
principios de las organizaciones de economia solidaria consagrados en el
preambulo y en los articulos 1, 38, 51, 57, 58, 60 y 103.

13. Defensoria del Pueblo

El Defensor del Pueblo solicita la declaratoria de exequibilidad del decreto
emitido por el Presidente de la Repulblica para garantizar la reincorporacion
econdmica y social de los integrantes de las FARC-EP, teniendo en cuenta los
argumentos subsiguientes:

Ante todo, la Defensoria sefiala que el decreto examinado se expidid en uso de las
facultades concedidas al Presidente de la Republica en el Acto Legislativo 01 de
2016 y analizadas jurisprudencialmente (Sentencias C-669 de 2017 y C-160 de
2017). De esta manera, sostiene que: (i) la norma acusada no contiene elementos
susceptibles de tramitarse a través de un acto legislativo, ley estatutaria o codigo,
ni requiere de mayorias absolutas para su aprobacion; (ii) se expidié dentro de los
180 dias a la entrada en vigencia del procedimiento legislativo especial para la
paz; (iii) tiene conexidad objetiva, estricta y suficiente con el Acuerdo Final, en
particular, con lo dispuesto en el punto 3.2 del mismo, el cual contiene programas
y proyectos productivos, las garantias para la reincorporacién y las condiciones
para la desvinculacion de los menores de edad y, por ultimo, (iv) el Estado
colombiano debe garantizar la reincorporacion civil y las condiciones basicas de
subsistencia de los integrantes de las FARC-EP tras la entrega de armas, de ahi, la
urgencia de implementar las medidas consagradas en el Decreto Ley 899 de 2017.

No obstante, la solicitud de constitucionalidad del decreto, la Defensoria
considera importante que la Corte defina el alcance de los siguientes escenarios
normativos:

1. La norma objeto de estudio no incluye medidas especificas que tengan por
finalidad comprender las particularidades de la participacion de las mujeres y
nifas en las filas de las FARC-EP y las expectativas que las mismas tienen de la
reincorporacion social, tal como fue sefialado en el Acuerdo Final (Punto 3.2) y
ha sido desarrollado jurisprudencialmente (Auto 092 de 2008).
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2. Aunque el articulo 18 del Decreto Ley 899 de 2017 establece que las acciones
en materia de reincorporacién tendran un enfoque psicosocial, la norma no
determina el alcance que debe tener tal asistencia en la desvinculacion de los
menores de edad y la reintegracién de los miembros de las FARC-EP, en
consecuencia, el desarrollo normativo resulta insuficiente.

3. Es necesario realizar una diferenciacion conceptual entre reincorporacion y
desvinculacion de los nifios y nifias del conflicto armado, la Ultima mas
respetuosa de la calidad de victimas de los menores de edad. La desmovilizacién
0 reincorporacion son expresiones que hacen referencia al abandono voluntario de
los adultos de un grupo armado ilegal, quienes tienen, en todo caso, la
connotacion de victimarios.

4. El vocablo “lisiado” contenido en el numeral 13 del articulo 17 del Decreto
Ley 899 de 2017 resulta inadecuado para describir la situacion de discapacidad de
las personas desmovilizadas de las FARC-EP, ademas de discriminatorio, en los
términos de la jurisprudencia constitucional (Sentencia C-458 de 2015).

5. Finalmente, acorde con el principio de interés superior del menor y el caracter
integral de los derechos, no debe solamente priorizarse el acceso a la salud y la
educacion de los menores de edad, sino que se tiene que asegurarse el goce
efectivo de todos sus derechos constitucionales.

14. Banco Agrario de Colombia

El Presidente del Banco Agrario de Colombia S.A. presenta su intervencion
unicamente sobre el articulo 21 del Decreto Ley 899 de 2017, el cual, segun su
opinién, cumple con los requisitos exigidos en la jurisprudencia constitucional,
toda vez que para efectos de la reincorporacion economica y social de los
integrantes de las FARC-EP se hace necesario que estos tengan acceso al sistema
financiero, pues solo asi se podra realizar, en forma efectiva, la entrega de los
beneficios economicos previstos en el Acuerdo Final y regulados a través del
Decreto Ley objeto de control.

Asi mismo, indica que dicha disposicion cumple con el principio de unidad de
materia, toda vez que los numerales 3.2.2.6 y 3.2.2.7. del Capitulo Tercero del
Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz
estable y duradera hacen referencia expresa al compromiso del Estado de entregar
a las personas reinsertadas, como herramienta para lograr una efectiva
reincorporacion econdmica y social de estas personas, apoyos economicos para el
desarrollo de proyectos productivos, la asignacion unica de normalizacion, la
renta basica, entre otros, para lo cual necesariamente se requiere que las personas
reinsertadas accedan al sistema financiero. En esa medida, refiere que el Banco
Agrario es un establecimiento bancario vigilado por la Superintendencia
Financiera de Colombia, aliado del Estado para la consecucién de sus fines, que
permite, dado su objeto social, que este sea un canal idoneo para realizar la
entrega de dichos beneficios econdmicos y para que se logre el control de tal
gestion.
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De otro lado, sefiala que la actividad financiera implica un alto grado de riesgo,
pues implica el manejo del ahorro publico, por consiguiente, las entidades
financieras pueden negar la contratacién de un producto o el suministro de un
servicio financiero cuando tenga razones objetivas y suficientes que indiquen que
de llevar a cabo tal contratacion la entidad se estaria exponiendo a riesgos mas
altos de los que puede asumir.

Por ende, seiiala que aun cuando resulta factible para el Banco Agrario de
Colombia S.A. apoyar el proceso de vinculacion de los integrantes de las FARC-
EP al sistema financiero, en razon a su reincorporacion econémica y social, para
que tal apoyo sea eficaz y pueda ser ejecutado, es necesario que se establezcan
una serie de reglas que determinen la forma en que las entidades financieras, en
especial el Banco Agrario de Colombia S.A., debe adelantar el proceso de
conocimiento del cliente de las personas reincorporadas, reglas o instrucciones
que deben ser emitidas por la Superintendencia Financiera de Colombia, de lo
contrario, si se realiza el mismo proceso con la normatividad, tal y como esta, en
materia de conocimiento del cliente y las instrucciones relativas a la
administracion del riesgo de lavado de activos y de la financiacion del terrorismo,
el Banco, como cualquier otra entidad vigilada por la Superintendencia,
encontraria una serie de impedimentos para realizar la vinculacién efectiva de las
personas reinsertadas, especificamente, en asuntos tales como el suministro de
informacion, de identificacion y contacto, la revision de listas inhibitorias, entre
otros.

En ese orden de ideas, considera que la constitucionalidad de la norma debe ser
analizada de cara a los derechos fundamentales de los usuarios o clientes del
sistema financiero, asi como frente a la autonomia de la voluntad privada del
sector financiero y teniendo en cuenta la necesidad de que la Superintendencia
Financiera de Colombia emita las instrucciones correspondientes para que las
entidades del sector puedan adelantar el proceso de conocimiento del cliente
respecto de los integrantes de las FARC-EP que estan en proceso de reinsercion
econdmica y social, atendiendo a sus propias caracteristicas y a los riesgos
derivados de su vinculacion.

15. Superintendencia Financiera de Colombia

El Superintendente Financiero de Colombia sefiala que, en anteriores ocasiones, el
Gobierno Nacional ha definido mecanismos para incorporar al Sistema Financiero
a personas cuyas caracteristicas requieren de un tratamiento diferencial con el fin
de garantizar su debida reintegracion a la sociedad. Tal es el caso, por ejemplo, de
las personas desmovilizadas, los secuestrados y las victimas del conflicto armado.
Y en efecto, dicha reincorporacién ha sido posible, por cuanto se han dispuesto
mecanismos de identificacion de los sujetos objeto de los beneficios y, en esa
medida, las entidades financieras han podido dar aplicacion a los procedimientos
de conocimiento del cliente previo a su ingreso al sistema.

Refiere que el aspecto que reviste mayor analisis en el marco del Decreto Ley 899

de 2017 esta relacionado con el riesgo de que ingresen al Sistema Financiero
recursos generados u obtenidos mediante el ejercicio de actividades ilicitas que
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son fuente del lavado de activos y financiacién del terrorismo. Sin embargo,
manifiesta que con la estructura que prevé el Decreto objeto de control se
entiende que los recursos mediante los cuales se ejecutaran las actividades de
reactivacion econdmica de los exintegrantes de las FARC-EP provienen o seran
canalizados por el Gobierno Nacional y en ese sentido, el origen estaria
claramente establecido.

Finalmente, como complemento de lo anterior, la Superintendencia Financiera
sefiala que exigira a las entidades vigiladas un seguimiento particular a la
implementacion del proceso de conocimiento del cliente y a la manera como se
monitorea el uso de los productos financieros por parte de esta poblacion, a las
cuales le sera aplicable las normas vigentes en materia de gestion de lavado de
activos y financiacion del terrorismo, asi como el reporte de operaciones
sospechosas, tal y como hoy aplica a los demas clientes de las entidades vigiladas.

16. Departamento del Cesar
El Jefe de la Oficina Juridica del Departamento del Cesar solicita a la Corte
Constitucional acoger los criterios de validez sefialados en las Sentencias C-699

de 2016 y C-160 y C-174 de 2017, de acuerdo a las facultades extraordinarias y
excepcionales conferidas por el Acto Legislativo 01 de 2016.
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17. Departamento de Narifio

El Secretario de Gobierno del Departamento de Narifio, indica que dicho ente
territorial le ha apostado a la paz y en ese sentido viene respaldando la
implementacion del Acuerdo suscrito con las FARC-EP, por consiguiente, se
abstiene de hacer alguna observacion o emitir un concepto sobre el Decreto Ley
899 de 2017.

18. Superintendencia de la Economia Solidaria

La Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Superintendencia de la Economia
Solidaria solicita a la Corte Constitucional tener en cuenta lo dispuesto en las
leyes 79 de 1988 y 454 de 1998 con el fin de que se armonice el Decreto objeto
de control.

Indica que no es posible realizar un anélisis mas profundo del Decreto Ley 899 de
2017, toda vez que dependiendo de la actividad economica que pretenda
desarrollar la Organizacion Especial de Economia Solidaria -ECOMUN- sera
objeto de vigilancia, inspeccion y control por parte de la superintendencia a la
cual se le hayan asignado estas funciones. De igual manera, de la actividad
econdmica que escojan también dependen los requisitos para su constitucion.

19. Departamento del Putumayo

La Jefe de la Oficina Juridica del Departamento de Putumayo indica que el
Decreto Ley 899 de 2017, si bien contempla una serie de beneficios y
prerrogativas a favor de los integrantes de las FARC-EP, no incluyo garantias
para la no repeticion. En esa medida, considera que deben establecerse sanciones,
en caso de que las personas, a quienes se les otorguen los mencionados
beneficios, reincidan en conductas ilicitas.

20. Departamento de Norte de Santander

La Secretaria Juridica del Departamento de Norte de Santander sostiene que el
Decreto Ley 899 de 2017 se ajusta a derecho, pues el ejecutivo para expedirlo
actud dentro del ambito de sus competencias, previstas en el articulo 22 de la
Constitucion Politica y el Acto Legislativo 01 de 2016.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, en concepto niumero 006350, radicado en
esta Corporacion el 4 de julio del afio en curso, solicitd a la Corte Constitucional
declarar exequible el Decreto Ley 899 de 2017.

El Jefe del Ministerio Publico, estructuré su intervencién, de un lado, con el
andlisis de los requisitos de forma y de competencia exigidos por la
jurisprudencia constitucional para la expedicion de los Decretos Leyes para la
Paz, especificamente, del Decreto Ley 899 de 2017 y de otro, con el estudio
material de sus disposiciones.
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Luego de determinar que el decreto de la referencia supera el control de formay
de competencia, el representante del Ministerio Publico pasé a revisar su
constitucionalidad encontrando que los 24 articulos se ajustan a la Constitucién
Politica. Lo anterior, con base en los siguientes argumentos:

Frente a los articulos 1 y 2 referentes al objeto del decreto y a sus beneficiarios,
considera que dichas disposiciones son respetuosas del ordenamiento
constitucional y responden a los propositos del Acuerdo Final para la terminacion
del conflicto y a la construccion de una paz estable y duradera.

En relacion con el articulo 3, que establece las reglas para la reincorporacion de
los menores de edad que hayan salido de los campamentos de las FARC-EP, el
Ministerio Pablico considera que dicha norma es el desarrollo de la Carta Politica
sobre la necesaria proteccion prevalente de los derechos de los nifios, pues estos
por sus condiciones de vulnerabilidad han sido un grupo poblacional altamente
afectado por el conflicto, ellos han perdido su infancia en la guerra, y es por esto
que sus familias, la sociedad y el Estado, deben velar por el restablecimiento de
sus derechos.

Sobre los articulos 4 transitorio, 5y 6 del Decreto referentes a ECOMUN, el Jefe
de la Vista Fiscal indica que dichas disposiciones son consecuentes con la
urgencia y necesidad de promover el proceso de reincorporacion econéomica y
social de los integrantes de las FARC-EP, por lo tanto, se encuentra justificada la
celeridad implementada en los tramites y las excepciones establecidas para los
requisitos formales de constitucion de ECOMUN. En esa medida, considera que
como la organizacion de que tratan los mencionados articulos estara sujeta a la
regulacion vigente en materia de organizaciones solidarias y sera vigilada por la
Superintendencia Nacional de Economia Solidaria, las disposiciones precedentes
se encuentran ajustadas al ordenamiento constitucional.

Respecto a los articulos 7, 8 y 9 que establecen las garantias para una
reincorporacion econdmica y social sostenible, el Ministerio publico estima que
se trata de una medida justificada, toda vez que los miembros de las FARC-EP
son personas que en su mayoria no ha tenido oportunidades laborales ni de
formacién educativa, lo que reduce considerablemente las opciones de que
generen los ingresos basicos para su subsistencia en un periodo inmediatamente
posterior a la dejacion de armas y a la reintegracion a la vida civil, por lo que en
aras de garantizar los derechos fundamentales de dicha poblacion y sus familias,
el Estado acord6 otorgar un apoyo economico para la subsistencia en condiciones
dignas, mientras reciben algun tipo de formacion que les permita ser competitivos
en el mercado laboral y se adaptan a la vida civil.

El Sefior Procurador General de la Nacion advierte que los articulos 10, 11, 12,
13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22 y 23 desarrollan y regulan medidas e
instrumentos juridicos, sociales y econdmicos indispensables para la
reincorporacion de los integrantes de las FARC-EP a la vida civil, sin los cuales
se imposibilitaria la implementacion del Acuerdo Final y el consecuente
cumplimiento de lo alli pactado.
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Ademas, considera que cada uno de los mecanismos propuestos por el Decreto ley
899 de 2017 garantiza el acceso a las condiciones minimas que se requieren para
que los integrantes de las FARC-EP inicien la vida civil, como la salud, los bienes
basicos para la subsistencia, la educacion, la proteccidn a la familia, el trabajo y la
vivienda. Asi mismo, estima que con dichas disposiciones no se desconoce
ninguna norma constitucional, por el contrario, con ellas se materializan los fines
del Estado y los derechos y prerrogativas fundamentales de las personas.

Finalmente, refiere que las medidas consagradas en el Decreto Ley 899 de 2017
son transitorias e idoneas para el fin que persiguen, pues la paz no se construye
solo con la dejacién de armas sino también con las circunstancias propicias para
llevar una vida en condiciones dignas y justas como lo postula el Estado Social de
Derecho.

V1. CONSIDERACIONES
Competencia

La Corte Constitucional es competente para decidir sobre la constitucionalidad del
Decreto Ley No. 899 de 2017, toda vez que se trata de una norma expedida por el
Presidente de la Republica, en ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas por el articulo 2° del Acto Legislativo No. 01 de 2016 para promulgar
normas tendientes a facilitar y asegurar la implementacién y desarrollo normativo
del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz
Estable y Duradera.

Tal y como lo preve expresamente el inciso tercero del articulo 2° del citado Acto
Legislativo, le corresponde a la Corte llevar a cabo el control automatico de
constitucionalidad del Decreto Ley 899 de 2017, con posterioridad a su entrada en
vigencia; circunstancia que, por mando del articulo 24 del referido ordenamiento,
se cumplié el dia 29 de mayo del presente afio, por ser esta la fecha de su
publicacion.

Cabe sefalar que el Acto Legislativo, con fundamento en el cual se expidio el
decreto objeto de control automatico de constitucionalidad, se encuentra
vigente'?, en la medida que, conforme lo precisé la Corte en la Sentencia C-160
de 2017, se cumplieron los requisitos establecidos por esta Corporacion en la
Sentencia C-699 de 2016, para la refrendacion popular del Acuerdo Final®3,

Problema juridico y metodologia de la decision

12 Acto Legislativo No. 01 de 2016. “Articulo 5°. Vigencia. El presente acto legislativo rige a partir de la
refrendacion popular del Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera.”

13.C-160 de 2017. “cabe entender que el proceso de Refrendacion Popular del Acuerdo Final concluyé con las
proposiciones aprobatorias en ambas Camaras Legislativas en sus sesiones plenarias celebradas el 29 y 30 de
noviembre de 2016 y, en consecuencia, el Acto Legislativo 01 de 2016 se encuentra vigente”
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En la presente causa, le corresponde a la Corte Constitucional resolver el
siguiente problema juridico:

¢Si el Decreto Ley 899 de 2017, por el cual se establecen medidas e instrumentos
para la reincorporacién econémica y social colectiva e individual de los
integrantes de las FARC-EP conforme al Acuerdo Final, expedido por el
Presidente de la Republica en uso de las facultades extraordinarias consagradas en
el articulo 2 del Acto legislativo 01 de 2016, cumple con los parametros
procedimentales y materiales para ajustarse a la Constitucién Politica?

Con ese propdsito, la Sala Plena dividira en dos partes el juicio de
constitucionalidad. En la primera parte, se abordara el examen procedimental de
la norma objeto de estudio. Para ello, (i) se expondran las principales reglas a las
que se encuentran sometidos los decretos con fuerza de ley, expedidos con base
en las facultades concedidas por el articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016;
(if) enfatizando en los limites de forma y de competencia desarrollados por la
Jurisprudencia constitucional, para luego, a partir de dichas reglas; (iii) analizar su
cumplimiento en el caso concreto.

De encontrarse que el Decreto Ley 899 de 2017 satisface los requisitos de
procedimiento, debe continuar la Corte con la segunda parte del juicio de
constitucionalidad, consistente en el analisis material de las normas que hacen
parte del mencionado decreto.

Debe aclarar la Sala que, para efectos de llevar a cabo el analisis de
constitucionalidad del Decreto Ley 899 de 2017, tanto por su aspecto
procedimental como por su contenido material, se tendra en cuenta el contenido
del Acuerdo Final suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de
noviembre de 2016, asi como tambien las observaciones formuladas por los
distintos intervienes y por el Ministerio Pablico.

1. Examen procedimental del Decreto Ley 899 de 2017

1.1. Aspectos generales del control de constitucionalidad de los decretos con
fuerza de ley expedidos en virtud del Acto Legislativo No. 01 de 2016

El Acto Legislativo No. 01 de 2016, consagra instrumentos juridicos para facilitar
y asegurar la implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo de paz, suscrito
entre el Gobierno Nacional y el grupo armado ilegal FARC-EP. Dicha reforma
constitucional establece dos tipos de procedimientos transitorios para la
produccion legislativa (actos legislativos, leyes y decretos con fuerza de ley). El
primero de ellos, es el previsto en el articulo 1°, concebido como un tramite
abreviado denominado ‘“procedimiento legislativo especial”, que se surte
directamente ante el Congreso, sometido a mayorias especiales y sujeto a control
automatico de constitucionalidad. EI segundo, por su parte, es la concesién de las
denominadas “facultades presidenciales para la paz”, reguladas en el articulo 2°
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de la normativa mencionada*, y que se constituye en el fundamento juridico para
la expedicion del Decreto Ley 899 de 2017.

En relacion con los procedimientos transitorios de produccion legislativa
contenidos en el Acto Legislativo No. 01 de 2016, la Corte ha tenido oportunidad
de pronunciarse en anteriores decisiones®™. Tales pronunciamientos han tenido
lugar, principalmente, a propdsito de algunas demandas de inconstitucionalidad
que se han formulado en contra de las disposiciones del referido acto legislativo.
No obstante, es importante aclarar que este Tribunal también se ha referido al
alcance de las reglas que hacen parte del Acto Legislativo 01 de 2016, en virtud
del control automatico de constitucionalidad llevado a cabo sobre las medidas
normativas expidas a través de los procedimientos de produccién legislativa
especial establecidos en la citada enmienda constitucional.

Con respecto al contenido del articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016, que
regula las facultades extraordinarias otorgadas al Presidente de la Republica para
expedir decretos con fuerza de ley que faciliten y aseguren la implementacion y
desarrollo normativo del Acuerdo Final, la Corte se pronuncié en la Sentencia C-
699 de 2016, con ocasion de una demanda de inconstitucionalidad formulada en
su contra, que le atribuia a la norma el haber incurrido en un vicio de
competencia, derivado de la presunta sustitucion del principio de separacion de
poderes. En el mencionado fallo, la Corte sostuvo que las “facultades
presidenciales para la paz” no sustituyen el principio de separacion de poderes,
por cuanto la reforma constitucional que las regula, “contempla garantias
suficientes para evitar que el Congreso se vea privado de su competencia
legislativa”, materializadas en una habilitacion temporal y transitoria cuyo
ejercicio es en esencia limitado por reglas que determinan su ambito excepcional
de aplicacion. Tales garantias fueron identificadas y precisadas por la Corte en los
siguientes términos:

(i)  La norma acusada solo habilita al Presidente de la Republica para expedir
decretos con fuerza de ley que tengan por objeto “facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo normativo” del Acuerdo Final. Por
consiguiente, dichas normas deben tener conexidad objetiva, estricta y
suficiente con el mismo.

(i)  El Presidente de la Republica, en virtud de dichas facultades, no tiene
competencia para expedir actos legislativos, leyes estatutarias, leyes
organicas, codigos, leyes que necesitan mayorias calificadas o absolutas,
leyes tributarias, ni tampoco puede regular otras materias que tienen estricta
reserva de ley, y que no son expresamente mencionadas en la reforma,
como, por ejemplo, la restriccion de la libertad de expresion o la creacion
de delitos o incremento de penas.

(ili) En la implementacion del acuerdo final, la rama legislativa tiene
competencia principal para legislar. Por tanto, solo se justifica ejercer las
facultades previstas en el articulo 2 del Acto Legislativo No. 01 de 2016 en

14 C-253 de 2017.
15 C-699 de 2016, C-160 de 2017, C-332 de 2017.
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circunstancias extraordinarias, cuando resulte ‘“estrictamente necesario”
apelar a ellas en lugar de someter el asunto al procedimiento legislativo
correspondiente.

(iv) El Presidente de la Republica solo puede ejercer esta facultad durante un
tiempo limitado, 180 dias, vencido el cual el legislador queda habilitado
para reformar o derogar los decretos con fuerza de ley expedidos.

(v)  Los decretos ley que se profieran con fundamento en el Acto Legislativo
No. 01 de 2016 tienen control constitucional automatico, posterior e
integral.

Conforme con las consideraciones planteadas en la Sentencia C-699 de 2016, es
claro que, aun cuando las “facultades presidenciales para la paz”, reguladas en el
articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016, no sustituyen el principio de
separacion de poderes, su ejercicio es de alcance excepcional y restrictivo. Por
consiguiente, toda delegacion en el Gobierno para el ejercicio de la facultad de
produccion normativa debe estar sometida a precisos limites y condiciones, pues
de lo contrario se sustituiria la Constitucion, al desequilibrar el modelo de frenos
y contrapesos Y, correlativamente, concentrar excesivamente el poder politico en
el Gobierno®.

En virtud de tal consideracion, la Corte, en la citada Sentencia C-699 de 2016,
definid los presupuestos principales que determinan la validez constitucional del
ejercicio de las “facultades presidenciales para la paz”. En ese sentido, debe
entenderse que, prima face, el Acuerdo Final para la Paz debe implementarse en
el marco de lo dispuesto en el Acto Legislativo 01 de 2016 y de lo sefialado por la
Corte en la Sentencia C-699 de 2016.

Desde ese punto de vista, el examen en sede judicial de los decretos con fuerza de
ley expedidos con ocasion de las “facultades presidenciales para la paz”, debe
llevarse a cabo a partir de dos tipos de limites: (i) los de procedimiento, que
comprende, a su vez, aquellas condiciones formales y de competencia que son
necesarias para promulgar validamente la norma extraordinaria; y (ii) los de
contenido material, derivados de la confrontacion objetiva entre las disposiciones
controladas y la Constitucion Politica.t’

Sobre esa base, inicialmente, la Corte procedera a llevar a cabo el control de
constitucionalidad del procedimiento de expedicion del Decreto Ley 899 de 2017,
que, como se ha dicho, comprende verificar los vicios de forma y de competencia,
para luego proceder al estudio material o de fondo de las medidas contenidas en el
referido ordenamiento.

1.2. Limites procedimentales para la expedicion de los decretos ley que
implementan el Acuerdo Final

Limites formales

16 C-253 de 2017.
17'.C-174 de 2017.
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Esta Corporacién ha precisado que los limites formales que se deben verificar al
estudiar los decretos con fuerza de ley que implementen el Acuerdo Final, son los
siguientes:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

Los decretos deben ser adoptados por el Presidente de la Republica.
Cabe sefialar, en relacién con dicho requisito, que esta Corporacién, en la
Sentencia C-160 de 2017, precisO que, por tratarse de una competencia
gubernamental, los decretos deben cumplir con lo establecido en el inciso
tercero del articulo 115 de la Constitucion, de acuerdo con el cual “[n]ingin
acto del Presidente, excepto el de nombramiento de ministros y directores
de departamentos administrativos y aquellos expedidos en su calidad de
Jefe de Estado y de suprema autoridad administrativa, tendra valor y
fuerza alguna mientras no sea suscrito y comunicado por el Ministro del
ramo respectivo o por el Director del Departamento Administrativo
correspondiente, quienes, por el mismo hecho, se hacen responsables”. En
esa medida, los decretos ley también deben ser suscritos por el Ministro
del ramo o Director de Departamento pertinente.

A los decretos se les debe asignar un titulo. Dicho requisito, encuentra un
claro fundamento en el articulo 169 de la Carta Politica, en el que se
dispone que: “El titulo de las leyes debera corresponder precisamente a su
contenido”. En la Sentencia C-174 de 2017, la Corte explicd que el
Presidente de la Republica, al ejercer la funcidn legislativa de forma
extraordinaria, debe cumplir con los requisitos contemplados en la
Constitucion para las leyes, siendo el titulo un elemento relevante de tales
actos, en el proposito de determinar el objeto y contenido del ordenamiento
que se pretende expedir.

Que en el respectivo decreto se haya invocado expresamente la facultad
por la cual el Presidente de la Republica adquiere atribuciones para
dictarlo. En la Sentencia C-174 de 2017, esta Corporacion justificd la
exigencia del aludido requisito, sefialando que el mismo es necesario para
precisar la naturaleza juridica del acto y, en consecuencia, garantizar que el
control constitucional lo realice la autoridad judicial competente.

Que los decretos tengan una motivacion o carga argumentativa
suficiente, que demuestre su condicion de instrumento para la
implementacion y desarrollo del Acuerdo Final. La jurisprudencia
constitucional ha considerado la validez constitucional del referido
requisito, en el entendido que, por su intermedio, es posible evaluar el
respeto de los limites competenciales a que estan sometidas las ‘“‘facultades
presidenciales para la paz”.

Limites de competencia

Como ha sido explicado por la jurisprudencia constitucional, las facultades
otorgadas al Presidente de la Republica, mediante el Acto Legislativo No. 01 de
2016, no son una atribucion genérica o abierta al Gobierno para la produccion
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legislativa sino una competencia excepcional. Dicha habilitacién se confiere,
exclusivamente, por la necesidad de expedir medidas dirigidas a la
implementacion de un acuerdo de paz adoptado en el marco propio de la justicia
transicional. Sobre esa base, como ha sido explicado, las ‘“facultades
presidenciales para la paz” se encuentran sometidas, ente otros, a limites
competenciales.

En relacion con los limites de competencia, la jurisprudencia constitucional® ha
sefialado que el contenido del decreto correspondiente debe tener como objeto
facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo del Acuerdo Final, lo cual
quiere significar que debe comprobarse el cumplimiento de los requisitos de
conexidad objetiva, estricta y suficiente entre el decreto y el Acuerdo de paz, asi
como también los requisitos de necesidad estricta y oportunidad en el ejercicio de
dicha atribucion.

A continuacion, se explicaran cada uno de los limites especiales de
competencial®, para efectos de proceder después a verificar su cumplimiento
frente al Decreto Ley 899 de 2017:

(1) Los decretos respectivos deben haber sido expedidos dentro del
término de los 180 dias siguientes a la entrada en vigencia del Acto
Legislativo 01 de 2016. Tal y como lo ha puesto de presente esta
Corporacion, al referirse al contenido del articulo segundo del Acto
Legislativo 01 de 2016, las “facultades presidenciales para la paz” tienen
una vigencia de 180 dias contados a partir de la entrada en vigencia del
Acto Legislativo 01 de 2016.

Cabe destacar que, en la Sentencia C-160 de 2017, la Corte preciso que el
proceso de refrendacion popular del Acuerdo Final se cumplio a cabalidad
y concluyé en el Congreso de la Republica, “mediante la aprobacion
mayoritaria de las proposiciones numero 83 y 39 del 29 y 30 de
noviembre de 2016, en las plenarias del Senado de la Repulblica y la
Camara de Representantes, respectivamente y mediante la exposicion de
motivos que dio lugar a la Ley 1820 de 2016 y en el articulo 1° de esta
normativa”. Por lo tanto, “debe entenderse que el término de 180 dias de
vigencia de las facultades legislativas para la paz comenzd a contarse a
partir del 1° de diciembre de 2016%°, por ser esta la fecha en la que entr6
en vigencia el Acto Legislativo 01 de 2016.

Sobre la fecha en que expiraron dichas facultades, se pronuncié la Corte en
la Sentencia C- 331 de 2017, aclarando que el téermino de 180 dias al que
hace referencia el articulo 2° del Acto Legislativo 01 de 2016, corre en dias
calendario, toda vez que la expedicion de los decretos ley por parte del
Presidente de la Republica no depende del funcionamiento ordinario de otra
entidad publica, y, por tanto, el ejercicio de las facultades puede ocurrir

18 C-160 de 2017, C-174 de 2017, C-224 de 2017, C-253 de 2017, C-289 de 2017, C-331 de 2017.
19.C-160 de 2017 y C-253 de 2017.
20 C-331 de 2017.
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(i)

(iii)

tanto en dias habiles como en dias no laborales?!. Conforme con ello, en el
mismo fallo se aclaré que “Las facultades legislativas para la paz sélo
podran ser ejercidas hasta el dia 29 de mayo de 2017”.

Conexidad objetiva??. ElI Gobierno debe demostrar el vinculo cierto y
verificable entre un contenido del Acuerdo Final y la materia del decreto
respectivo. La regla fijada en el Acto Legislativo determina que dichos
decretos deben servir para facilitar y asegurar la implementacion del
Acuerdo. Ello quiere decir que son desarrollos del mismo, lo que implica
que no puedan regular aspectos diferentes o que rebasen el ambito de
aquellos asuntos imprescindibles para el proceso de implementacion. Sobre
este Ultimo aspecto, se desconoceréa la conexidad objetiva cuando la materia
regulada, aunque en un primer momento se advierta que esta vinculada con
el Acuerdo Final, termina por regular asuntos que exceden los propositos
de su implementacion.

Conexidad estricta. En virtud de tal requisito, también denominado por la
jurisprudencia constitucional como juicio de finalidad o conexidad
teleoldgica, el Gobierno debe demostrar que el desarrollo normativo
contenido en el decreto responde de manera precisa a un aspecto definido y
concreto del Acuerdo. Esta limitacion resulta crucial en términos de
preservacion del principio de separacion de poderes. Como es bien sabido,
las materias sobre las cuales versa el Acuerdo Final estan vinculadas a
diferentes aspectos relativos a (i) el desarrollo agrario integral; (ii) la
participacion en politica, en particular de los integrantes de los grupos
armados en armas; (iii) fin del conflicto armado; (iv) el problema de las
drogas ilicitas; (v) los derechos de las victimas; y (vi) la implementacion,
verificacion y refrendacion de los acuerdos. Por ende, en virtud de la
amplitud de esas materias, una concepcion genérica de la habilitacion
legislativa extraordinaria conllevaria irremediablemente a desconocer la
naturaleza estrictamente limitada de la competencia gubernamental de
produccion legislativa. Asimismo, esta vision amplia significaria un
desequilibrio de los poderes publicos a favor del Ejecutivo, quien quedaria
investido de una facultad omnimoda para regular los mas diversos aspectos
de la vida social, en grave perjuicio del principio democratico y la
separacion de poderes.

Asi, la valoracion de la conexidad estricta supone una labor en dos niveles,
uno externo y otro interno: en el externo, el Gobierno debera identificar
cual es el contenido preciso del Acuerdo que es objeto de implementacion y
en el interno, demostrar que la medida respectiva esta vinculada con dicho
contenido. Por ende, se incumplira esta condicion cuando: (i) la referencia
que haga el Gobierno al Acuerdo no tenga un nivel de precision, al referirse
a materias genéricas de este; o (ii) no exista un vinculo verificable entre la

21 El periodo de 180 dias habiles, contados a partir del 1 de diciembre de 2016, significaria que las facultades
legislativas para la paz se extienden hasta finales del mes de agosto, mientras que el término inicial del
procedimiento legislativo especial expira a finales del mes de mayo.

22 E| requisito de conexidad objetiva aparece regulado en la Sentencia C-699 de 2016, y ha sido aplicado en
pronunciamientos posteriores, en particular, en la Sentencia C-160 de 2017, donde la Corte fijo su naturaleza y

alcance.
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(iv)

(v)

materia precisa y los contenidos del decreto respectivo, de manera que la
norma extraordinaria termine regulando asuntos diferentes a los del
Acuerdo Final, los cuales deben ser en toda circunstancia tramitados a
través del procedimiento legislativo ordinario.

Conexidad suficiente. Al Gobierno le corresponde demostrar el grado de
estrecha proximidad entre las materias objeto de regulacion por parte del
decreto respectivo y el contenido preciso del Acuerdo que se pretende
implementar. Esto quiere decir que deben concurrir en la motivacion del
decreto, los argumentos que expliguen por qué las normas que contiene son
desarrollo propio del Acuerdo, los cuales, ademas, deben mostrar de forma
convincente la existencia de un vinculo inescindible e indiscutible entre
ellos. De ese modo, tal y como sucede en el caso de la conexidad estricta,
las argumentaciones del Gobierno que sean genéricas o que se refieran a
relaciones incidentales o indirectas entre el decreto correspondiente y el
contenido preciso del Acuerdo, desconoceran la conexidad suficiente e
implicaran un ejercicio excesivo de las facultades extraordinarias
conferidas por el Acto Legislativo No. 01 de 2016.

Necesidad estricta. En la Sentencia C-699 de 2016, la Corte fue clara en
sefalar que: “en la implementacion del acuerdo final, la rama legislativa
tiene competencia principal para legislar. Por tanto, se justifica ejercer las
[facultades presidenciales para la paz] solo en circunstancias
extraordinarias, cuando resulte estrictamente necesario apelar a ellas en
lugar de someter el asunto al procedimiento legislativo correspondiente”.
Sobre esa base, la misma jurisprudencia ha destacado que el carécter
limitado de la habilitacion legislativa extraordinaria se explica en el origen
derivado que tienen las facultades de produccidén normativa del Presidente.
Esta, a su vez, encuentra fundamento en el déficit de deliberacion y de
representatividad de las minorias politicas que es connatural a la adopcion
de los decretos con fuerza de ley, pero que se ve compensada en el debate
en el Congreso al conceder la autorizacion legislativa al Presidente, con
precision y claridad.

Es por esta razon que, se insiste, la habilitacion legislativa extraordinaria es
limitada materialmente y tiene caracter excepcional, puesto que la regla
general para la produccion normativa en el Estado constitucional es la
actividad ordinaria del Congreso, en tanto la misma cuenta con niveles
suficientes de representatividad democratica, deliberacion y proteccion de
los derechos de participacion, en particular de las minorias.

Esta condicion de excepcionalidad, exige, entonces, al Gobierno demostrar
que el trAmite legislativo ordinario, asi como el procedimiento legislativo
especial de que trata el articulo 1° del Acto Legislativo No. 01 de 2016, no
eran idoneos para regular la materia objeto del decreto. Por ende, el
requisito de necesidad estricta exige que la regulacion adoptada a través de
la habilitacion legislativa extraordinaria tenga caracter urgente e imperioso,
de manera tal que no sea objetivamente posible tramitar el asunto a través
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(vi)

de los canales deliberativos que tiene el Congreso, bien sea ordinarios o
extraordinarios.

Dichos canales, como se ha sefialado, tienen caracter principal y preferente
para la produccién legislativa, de manera tal que la expedicion de los
decretos leyes debe partir de la demostracion acerca de la imposibilidad
objetiva, en razén a la falta de idoneidad del procedimiento legislativo ante
el Congreso.

Por esta misma razon, tampoco resultara valida, desde la perspectiva
constitucional, la utilizacion de la habilitacion legislativa extraordinaria
para la regulacion de asuntos que, por su naturaleza, requieren la mayor
discusion democratica posible y que, por la misma razon, estan sometidos a
reserva estricta de ley.

En ese sentido, el &ambito de validez de los decretos dictados al amparo del
articulo 2° del Acto Legislativo No. 01 de 2016, es el de servir de medios
para la implementacion del Acuerdo, respecto de aquellos asuntos
eminentemente instrumentales y que, por lo mismo, no estan supeditados a
la comprobacion de un grado de deliberacion democratica suficiente. Por el
contrario, cuando se trate de materias propias del Acuerdo que han sido
consideradas como de reserva estricta de ley y, por esa razon, requieren de
dicho grado de deliberacidn, debera hacerse uso del tramite legislativo, bien
sea ordinario o extraordinario.

Ahora bien, tal y como lo ha puesto de presente esta Corporacion, la
acreditacion por parte del Gobierno del requisito de necesidad estricta, no
se suple simplemente con exponer criterios de conveniencia politica o
eficiencia en la expedicion normativa, sino que exigen un estandar mayor,
consistente en la demostracion acerca de la ausencia de idoneidad del
mecanismo legislativo ordinario u especial, en virtud de las condiciones de
urgencia antes mencionadas. En otras palabras, lo que le corresponde al
Ejecutivo es establecer, dentro de los considerandos de los decretos
extraordinarios, como el uso de la habilitacion legislativa especial es
imperioso para regular la materia especifica de que trata el decreto
respectivo. De no demostrarse ese grado de necesidad, se estaria ante un
abuso en el ejercicio de la habilitacion legislativa extraordinaria, puesto que
se actuaria en abierto desmedro del caracter general y preferente de la
clausula de competencia legislativa a favor del Congreso.

Asuntos excluidos del ejercicio de las “facultades presidenciales para la
paz”. El articulo 2° del Acto Legislativo No. 01 de 2016 establece
expresamente que las “facultades presidenciales para la paz” no podran
ser utilizadas para expedir actos legislativos, leyes estatutarias, leyes
organicas, leyes codigos, leyes que necesitan mayorias calificada o absoluta
para su aprobacion, ni para decretar impuestos. De acuerdo con dicha
restriccion, es claro que el Congreso, en su condicion de constituyente
derivado, determind que ciertos asuntos, por su importancia, trascendencia
y relevancia constitucional, debian estar excluidos de la habilitacidn
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(vii)

legislativa extraordinaria concedida al Presidente de la Republica;
quedando tales asuntos sometidos a la deliberacion democratica como
condicion para su expedicion.

En punto a las restricciones que condicionan el ejercicio de las “facultades
presidenciales para la paz”, en la Sentencia C-699 de 2016, la Corte
precisd que, por fuera de las consagradas expresamente en el articulo
segundo del Acto Legislativo 01 de 2016, concurrian otros limites
implicitos al ejercicio de tales facultades. Al respecto, preciso que, “en la
medida en que no son admisibles las reformas tacitas a la Constitucion,?®
tampoco pueden usarse las facultades extraordinarias para regular
asuntos sujetos a reserva de ley que no estén mencionados en el articulo
150-10 de la Carta Politica o en el articulo 2 acusado, tales como la
restriccion de la libertad de expresion, la creacion de delitos o el
incremento penas (CP arts. 29y 93) .

Asi las cosas, el marco de habilitacion de los decretos expedidos al amparo
de las “facultades presidenciales para la paz”, esta supeditado al proposito
de servir de medios para la implementacion del acuerdo, concretamente, en
relacion con aquellos asuntos eminentemente instrumentales y que, por su
propia naturaleza, no requieren para su convalidacion y legitimidad de la
deliberacién y el debate democratico.

Debe cumplirse con el requisito de Consulta Previa en caso que haya
lugar a ella. Ademas de los limites especiales de competencia descritos,
también le corresponde a la Corte verificar si, frente a la norma expedida,
por razon de la materia en ella regulada, ha debido cumplirse con el
requisito de la consulta previa en favor de los grupos étnicos. En efecto, la
jurisprudencia constitucional ha dejado claro que, en desarrollo de la
funcion de ejercer el control de constitucionalidad, automatico o rogado de
los actos legislativos, leyes y decretos con fuerza de ley, le corresponde a la
Corte Constitucional verificar el cumplimiento del requisito de la consulta
previa, cuando las medidas adoptadas en la respectiva norma afecten
directamente a las comunidades étnicas. Sobre el particular, la Corte ha
sefialado que la consulta previa es un derecho fundamental de los grupos
étnicos, reconocido y protegido por la Constitucion Politica y el Convenio
169 de la OIT, que como tal, es exigible judicialmente,

1.3. Evaluacion procedimental del Decreto Ley 899 de 2017

Cumplimiento de los requisitos formales

La Sala advierte que el Decreto Ley 899 de 2017, cumplié con todos los
requisitos de forma para su expedicion, tal y como se pasa a explicar:

23 Sentencia C-588 de 2009 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. SV Mauricio Gonzalez Cuervo, Nilson
Pinilla Pinilla, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Humberto Sierra Porto): “en concordancia con el caracter escrito de
la Constitucion, la reforma sea expresa y pierda toda oportunidad la introduccién de modificaciones tacitas o de
imposible, dificil o dudoso conocimiento. La exigencia de acuerdo con la cual cualquier reforma debe conducir a
reformular la redaccién de la disposicion alterada se conoce como principio de certificacion y evidencia y, aunque
I6gicamente deriva del caracter escrito de los textos constitucionales”.
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En primer lugar, el Decreto Ley 899 de 2017 fue expedido por el Presidente de la
Republica, y suscrito por los Viceministros encargados de los Ministerios del
Interior y de Hacienda y Crédito Publico, el Ministro de Salud y Proteccion Social
y el Director del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica,
que son las autoridades de Gobierno involucradas en las medidas e instrumentos a
implementar en el referido decreto para la reincorporacion econdémica y social
colectiva e individual de los integrantes de las FARC-EP. En ese orden, se
entiende conformado el Gobierno en los terminos del articulo 115 de la Carta
Politica.

En segundo lugar, el Decreto 899 de 2017 trae un titulo o epigrafe, con el
siguiente contenido: “Por el cual se establecen medidas e instrumentos para la
reincorporacion economica y social colectiva e individual de los integrantes de
las FARC-EP conforme al Acuerdo Final, suscrito entre el Gobierno Nacional y
las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016”. Dicho titulo se entiende suficiente
para cumplir con el requisito del articulo 169 de la Carta, en el entendido que, en
principio, permite determinar el objeto y contenido del decreto.

En tercer lugar, el Decreto Ley 899 de 2017 consagra la fuente de su competencia,
en el sentido de expresar que su expedicion se surte “En ejercicio de las
facultades conferidas por el articulo 2 del Acto Legislativo 01 de 2016...”

Finalmente, el Presidente de la Republica expone en los considerandos del
Decreto Ley 899 de 2017, los motivos y fundamentos que sustentan su expedicion
y las medidas que en él se adoptan. Cabe advertir que, en esta etapa del control, la
verificacion sobre la existencia de motivacion es eminentemente formal, en el
sentido que se limita a constatar solamente la existencia objetiva de motivacion,
sin reparar en su contenido.

Por ende, encuentra la Corte que el Decreto bajo examen es constitucional en su
forma.?*

Cumplimiento de los requisitos de competencia

1.3.1. El decreto fue expedido dentro del término establecido en el articulo
segundo del Acto Legislativo No. 01 de 2016. Como ya fue sefialado, las
“facultades presidenciales para la paz” deben ejercerse dentro de los 180 dias
siguientes a la entrada en vigencia del Acto Legislativo 01 de 2016. De acuerdo
con la jurisprudencia constitucional, el término de 180 dias con que cuenta el
Gobierno para el ejercicio de tales facultades, comenzd a contarse a partir del 1°
de diciembre de 2016 -por ser esta la fecha en la que entro en vigencia el Acto
Legislativo 01 de 2016-, prorrogandose hasta el dia 29 de mayo de 2017. Bajo
esos parametros, advierte la Corte que el Decreto No. 899 de 2017, objeto de
control, cumple con el requisito de temporalidad, pues el mismo fue expedido el
29 de mayo de 2017.

24 C-174 de 2017.
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Algunos intervinientes cuestionan la competencia del Presidente de la Republica
para expedir el Decreto Ley 899 de 2017, sobre la base de considerar que la
decision del plebiscito del pasado 2 de octubre de 2016, nego la refrendacion
popular de lo pactado con los integrantes de las FARC-EP y que, ademas, fueron
escasos los resultados de la renegociacion.

Al respecto, basta con precisar que el tema relacionado con la refrendacion del
Acuerdo Final y la entrada en vigencia del Acto Legislativo 01 de 2016, fue
estudiado y resuelto por la Corte en la Sentencia C-160 de 2017, donde la
Corporacion definié que el proceso de refrendacion popular del Acuerdo Final se
cumplié a cabalidad y concluyo en el Congreso de la Republica, “mediante la
aprobacion mayoritaria de las proposiciones numero 83 y 39 del 29 y 30 de
noviembre de 2016, en las plenarias del Senado de la Republica y la Camara de
Representantes, respectivamente y mediante la exposicion de motivos que dio
lugar a la Ley 1820 de 2016 y en el articulo 1° de esta normativa”. Por lo tanto,
se dispuso en el mismo fallo que el Acto Legislativo 01 de 2016 entro en vigencia
el 1° de diciembre del mismo afio, entendiendose activada la Competencia del
Presidente de la Republica para expedir, entre otros, el Decreto Ley 899 de 2017.

1.3.2. Cumplimiento de la conexidad objetiva. La conexidad objetiva exige
demostrar un vinculo cierto y verificable entre el contenido del Acuerdo Final y la
materia del decreto expedido. Ello, en el entendido que los decretos expedidos
deben servir para facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo del Acuerdo.

Sobre esa base, para establecer el cumplimiento del referido requisito respecto del
Decreto Ley 899 de 2017, debe tomarse en consideracion que el Acuerdo de Paz
gira en torno a seis puntos basicos: 1) desarrollo agrario integral; 2) participacion
politica; 3) fin del conflicto; 4) solucién al problema de las drogas ilicitas; 5)
acuerdo sobre las victimas del conflicto; e 6) implementacion, verificacion y
refrendacion.

En ese contexto, el Decreto 899 de 2017, tiene como objeto “definir y establecer
los criterios, medidas e instrumentos del Programa de Reincorporacion
Econdmica y Social, colectiva e individual, a la vida civil de los integrantes de
las FARC-EP, conforme a lo establecido en el Acuerdo Final, suscrito entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016 . (Art. 1°). Con
ese proposito, a través de 24 articulos, el citado ordenamiento regula aspectos
relacionados con: (i) beneficiarios de las medidas de reincorporacion y limites de
acceso a los beneficios (arts. 2 y 22); (ii) reincorporacion de menores de edad (art.
3); (iii) creacion de una organizacion de economia social y/o solidaria -
ECOMUN- (arts. 4 transitorio, 5y 6); (iv) beneficios economicos y de proteccién
en seguridad social (arts. 7, 8, 9, 12 y 15); (v) identificacion de necesidades
mediante un censo socioeconémico y enfoque sicosocial (arts. 10 y 18);
pedagogia para la paz (art. 19); (vi) planes, programas y proyectos productivos y
sociales (arts. 11, 13, 14 y 17); (vii) recursos para la reincorporacion, asignacion,
distribucion y racionalizacion de los mismos (arts. 16, 20 y 23); y (viii) acceso al
sistema financiero (art. 21).
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Revisado el contenido del decreto bajo examen, advierte la Corte que el mismo se
inscribe en el punto 3) del Acuerdo que trata sobre el “fin del conflicto”,
adoptando medidas de implementacion, concretamente, en lo relacionado el punto
3.2., desarrollando a su vez las materias especificas de los puntos 3.2.2, 3.2.2.1,
3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.2.5, 3.2.2.6, 3.2.2.7 y 3.2.2.8, que precisamente, tratan los
aspectos del Acuerdo referentes a la reincorporacion de las FARC-EP a la vida
civil en lo econémico y en lo social.

En efecto, en los puntos 3.2.2, 3.2.2.1, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.25, 3.2.2.6, 3.2.2.7y
3.2.2.8 del Acuerdo Final, se trata el tema de la reincorporacion econdmica y
social de los miembros de las FARC-EP, promoviendo acciones dirigidas a: la
reincorporacion de los menores de edad que hayan salido de los campamentos de
las FARC EP; permitir la creacion juridica de una organizacion de economia
social y/o solidaria; el reconocimiento de garantias economicas y de proteccion
social para una reincorporacion sostenible; enfoque diferencial y psicosocial; y el
desarrollo y ejecucién de programas y proyectos productivos y sociales en favor
de los miembros de las FARC EP; aspectos que, sin duda, se encuentran
plenamente desarrollados en el Decreto Ley 899 de 2017.

La apreciacion de la Corte, coincide a su vez con lo dicho en los considerandos
del Decreto 899 de 2017, en el que se afirma, respecto del cumplimiento del
requisito de conexidad objetiva, lo siguiente:

“Que en cumplimiento del requisito de conexidad objetiva el presente decreto
ley: (i) tiene un vinculo cierto y verificable entre su materia y articulado y el
contenido del Acuerdo Final; (ii) sirve para facilitar o asegurarla
implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo y (iii) no regula aspectos
diferentes, ni rebasa el ambito de aquellos asuntos imprescindibles para el
proceso de implementacion del Acuerdo Final.” Lo anterior, en la medida en
“Que en el punto 3.2 del Acuerdo Final, se pacto lo referente a la
reincorporacion de las FARC-EP a la vida civil en lo econémico, lo social y lo
politico de acuerdo con sus intereses, consagrando acciones tendientes a facilitar
la formalizacion juridica de una organizacién de economia social y/o solidaria,
el desarrollo y ejecucion de programas y proyectos productivos sostenibles, el
reconocimiento de garantias para una reincorporacién econdmica y social
sostenible, la reincorporacion de los menores de edad que hayan salido de los
campamentos de las FARC EP lo cual se encuentra plenamente desarrollado en
el presente decreto ley.”

Asi las cosas, en la media que se encuentra acreditada la existencia de un vinculo
cierto y verificable entre el Decreto y el Acuerdo Final, el requisito de conexidad
objetiva se encuentra cumplido.

1.3.3. Cumplimiento de la Conexidad estricta. La conexidad estricta exige un
vinculo directo -por oposicion a lo incidental y accesorio-entre el contenido del
decreto proferido y un aspecto definido y concreto del Acuerdo. Asi entendida, la
valoracion de la conexidad estricta supone una labor en dos niveles, uno externo y
otro interno: en el externo, el Gobierno debera identificar cual es el contenido
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preciso del Acuerdo que es objeto de implementacién y en el interno, demostrar
que la medida respectiva esta vinculada con dicho contenido.

En relacion con la conexidad estricta a nivel externo, el Gobierno, en los
considerandos del Decreto N0.899 de 2017, sefiala que dicha disposicion
“responde en forma precisa al punto 3.2., del Acuerdo Final”. Posteriormente, y
después de relacionar la conexidad de cada uno de los 24 articulos del Decreto
con el Acuerdo Final, refiere que: “el presente Decreto Ley no desconoce la
conexidad estricta, pues no regula materias genéricas del Acuerdo Final, en tanto
busca solo facilitar y asegurar la implementacién de puntos especificos del
mismo. En este sentido, es claro que existe un vinculo especifico entre los
contenidos de este Decreto y los puntos antes sefialados del Acuerdo Final.”

Ciertamente, como ya fue sefialado, una vez revisado el contenido del decreto
bajo examen, para la Corte es claro que el mismo se inscribe en el punto 3) del
Acuerdo que trata sobre el “fin del conflicto”, adoptando medidas de
implementacion, concretamente, en lo relacionado con el punto 3.2,
desarrollando a su vez las materias especificas de los puntos 3.2.2, 3.2.2.1,
3.2.2.3, 3224, 3.2.25, 3.2.2.6, 3.2.2.7 y 3.2.2.8, que precisamente, tratan los
aspectos del Acuerdo referentes a la reincorporacion de las FARC-EP a la vida
civil en lo econdmico y en lo social.

De ese modo, el contenido del Decreto Ley 899 de 2017 tiene una finalidad
instrumental, en la medida que su objeto se concreta en facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo normativo del punto 3.2 y, en especial, de los puntos
3.2.2, 3.22.1, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.2.5, 3.2.2.6, 3.2.2.7 y 3.2.2.8 del Acuerdo
Final. También dicho decreto persigue una finalidad material, en cuanto a traves
de su contenido busca asegurar algunos de los objetivos precisos delimitados
materialmente en el Acuerdo Final, concretamente, en el punto 3) del Acuerdo
que trata sobre el “fin del conflicto”.

Por lo tanto, la Corte encuentra cumplido el requisito de conexidad estricta a nivel
externo, pues, la implementacion del Acuerdo Final, en el punto 3) del Acuerdo
que trata sobre el “fin del conflicto”, necesita de la implementacion de medidas y
el disefio de mecanismos que permitan la reincorporacién de los miembros de
FARC-EP a la vida civil en lo econémico y en lo social.

Respecto a la conexidad estricta a nivel interno, se observa que el decreto ley
bajo control cumple también con dicho requisito, pues en efecto existe coherencia
entre su parte motiva y la regulacion adoptada. Asi pues, en las consideraciones
generales se establece que “el contenido del presente Decreto Ley tiene una
naturaleza instrumental, pues su objeto es facilitar y asegurar la implementacion
y desarrollo normativo del punto 3.2 y en especial los puntos 3.2.2, 3.2.2.1,
3.2.2.3,3.2.2.4,3.2.2.5,3.2.2.6, 3.2.2.7 y 3.2.2.8 del Acuerdo Final.” A su vez, a
lo largo de los 24 articulos del decreto, se adoptan medidas encaminadas a
garantizar la reincorporacion de las FARC-EP a la vida civil en lo economico y lo
social, implementando, por tanto, los contenidos del punto 3.2, y en especial, de
los puntos 3.2.2,3.2.2.1,3.2.2.3,3.2.2.4,3.2.25,3.2.2.6,3.2.2.7y 3.2.2.8.
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1.3.4. Cumplimiento de la Conexidad suficiente. El requisito de conexidad
suficiente exige que el vinculo demostrado entre el decreto expedido y el Acuerdo
Final, sea por si mismo convincente e indiscutible para mostrar la proximidad y
conexidad entre ellos, descartando la necesidad de acudir a argumentos
colaterales.

En este caso no existe duda sobre el vinculo existente entre el contenido del
Decreto 899 de 2017 y el punto 3) del Acuerdo Final que trata sobre el “fin del
conflicto”. Tambieén es evidente que el referido decreto propugna, concretamente,
por la implementacion de los contenidos del punto 3.2, y en especial, de los
puntos 3.2.2, 3.2.2.1, 3.2.2.3, 3.2.24, 3.2.25, 3.2.2.6, 3.2.2.7 y 3.2.2.8, con lo
cual estd plenamente demostrado la proximidad y conexidad directa entre ellos.

Al respecto, el Gobierno en las motivaciones del Decreto Ley 899 de 2017 sefiala
que “en cumplimiento del requisito de conexidad suficiente el presente decreto ley
es instrumental a la realizacion de los objetivos o compromisos del Acuerdo
Final como quiera que expresamente determina los criterios, medidas e
instrumentos del Programa de Reincorporacion Economica y Social, colectiva e
individual, a la vida civil de los integrantes de las FARC EP, determina sus
beneficiarios, regula la reincorporacion de menores de edad, identifica y regula
las necesidades del proceso de reincorporacion econémica y social, asi como
también las garantias para una reincorporacién econémica y social sostenible, lo
concerniente a la constitucién de ECOMUN, todo lo cual fue objeto de acuerdo
en los puntos 3.2.2, 3.2.2.1, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.2.5, 3.2.2.6, 3.2.2.7 Y 3.2.2.8 del
Acuerdo Final, de tal manera que las normas contempladas en el presente
Decreto Ley constituye el marco legal que permiten facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final.”

Por lo tanto, no se requiere recurrir a argumentos adicionales para considerar
cumplido el requisito de conexidad suficiente por parte del decreto bajo examen.

Conclusiones sobre el cumplimiento de los requisitos de conexidad. En suma,
la conexidad establecida entre el Decreto Ley 899 de 2017 y el Acuerdo Final es
objetiva, ya que basta con el cotejo de la norma bajo examen y los apartes del
Acuerdo que fueron expuestos, para verificar la relacion de medio a fin que los
une. Es estricta, porque el decreto ley examinado prevé medidas para el
cumplimiento directo de obligaciones expresamente adquiridas por el Gobierno
Nacional en el Acuerdo Final, en particular, en lo que concierne a la
reincorporacion economica y social colectiva e individual de los integrantes de las
FARC-EP. Tambien es suficiente, porque la referencia a estos apartes del
Acuerdo Final basta para explicar el vinculo instrumental que liga al Decreto
objeto de control y al Acuerdo Final. Por consiguiente, se encuentra cumplido el
requisito relativo a la conexidad.

1.3.5. Cumplimiento del requisito de necesidad estricta. Quien interviene en
representacion de la Universidad Libre, pone en duda el cumplimiento del
requisito de necesidad estricta, tras considerar que el argumento esgrimido por el
Gobierno, sobre la urgencia de configurar un marco normativo para la
reincorporacion social, es a todas luces insuficiente.
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Teniendo en cuenta el anterior cuestionamiento, pasa la Corte a evaluar el
cumplimiento del requisito de necesidad estricta por parte del Decreto Ley 899 de
2017.

El requisito de necesidad estricta, se reitera, le impone al Gobierno la carga de
tener que justificar el ejercicio de las “facultades presidenciales para la paz”, en
lugar de someter el asunto al procedimiento legislativo correspondiente. Este
criterio, exige, entonces, que el Gobierno demuestre que: (i) tanto el tramite
legislativo ordinario, (ii) como el procedimiento legislativo especial de que trata
el articulo 1° del Acto Legislativo No. 01 de 2016, no eran idoneos para regular la
materia objeto del decreto respectivo. En otras palabras, lo que le corresponde al
Ejecutivo, en punto al cumplimiento del requisito de necesidad estricta, es
acreditar, preferiblemente en los considerandos de los decretos extraordinarios,
como el uso de la habilitacion legislativa especial es imperioso para regular la
materia especifica de que trata el decreto respectivo.

Sobre este particular, en los considerandos del Decreto Ley 899 de 2017, el
Gobierno se ocup0, especificamente, de explicar las razones por la cuales
encontrd necesaria su expedicion por la via de las “facultades presidenciales para
la paz”, en lugar de haber acudido al procedimiento legislativo correspondiente -
ordinario o extraordinario-. Argumentd, al respecto, que la medida adoptada es
urgente para contar, oportunamente, con un marco juridico que defina el
programa de reincorporacion econdémica y social, colectiva e individual, a la vida
civil de los integrantes de las FARC-EP, en el momento en que culmine el
proceso de dejacion de armas y finalice el término establecido para las Zonas
Veredales Transitorias de Normalizacion (ZVTN). Pues de lo contrario, las
personas integrantes de las FARC EP que se han sometido al Acuerdo no
dispondrian de los recursos economicos y ayudas sociales que les permitan una
reincorporacion econémica y social sostenible.

En esa direccion, el Gobierno puso de presente que el referido “Decreto Ley
regula materias para las cuales ni el tramite legislativo ordinario ni el
procedimiento legislativo especial previsto en el articulo 1 del Acto Legislativo
01 de 2016 son idoneos, pues la regulacién que aqui se adopta tiene un caracter
urgente e imperioso y, por tanto, no es objetivamente posible su tramitacion a
través de los canales deliberativos ordinario o del Procedimiento Legislativo
Especial para la Paz”.

Sobre el caracter urgente e imperioso de la medida, explico el Gobierno que: “la
presente normatividad se requiere expedirla de manera inmediata antes de la
conclusion del periodo contemplado para la dejacion de armas, lo cual no seria
viable utilizando el procedimiento legislativo especial previsto en el mismo Acto
Legislativo 01 de 2016, debido a que es imperioso que se cuente con un marco
juridico que establezca el marco juridico del programa de reincorporacion
econOmica y social, colectiva e individual, a la vida civil de los integrantes de las
FARC-EP teniendo en cuenta que se deberan otorgar las garantias para una
reincorporacion econémica y social sostenible de los integrantes de las FARC-
EP, a partir de la terminacion de las Zonas Veredales Transitorias de
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Normalizacion (ZVTN) tal como se desprende de los puntos 3.2.2.6 y 3.2.2.7 , lo
que hace inaplazable la expedicién de la presente normativa, que ademas
garantiza los derechos fundamentales como la vida, salud y bienestar de los
integrantes de las FARC-EP, por lo que de no existir estos beneficios al culminar
el término establecido para las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion
(ZVTN), conllevara a que las personas integrantes de las FARC-EP que se han
sometido al Acuerdo no dispongan de los recursos econdmicos y ayudas sociales
que les permitan la reincorporacion economica y social sostenible”.

Ademas, destaco que la expedicién del decreto bajo examen se requiere con
prontitud, toda vez que en el punto 6.1.10. del Acuerdo Final, referente al
calendario de implementacién normativa durante los primeros 12 meses tras la
firma del Acuerdo Final, especificamente, en el literal (j), se pacté que en dicho
termino debian expedirse: “Leyes y/o normas de desarrollo sobre
Reincorporacion econdémica y social”.

Asi las cosas, contrario a lo sostenido por uno de los intervinientes, la Corte
advierte que la expedicion del Decreto Ley 899 de 2017, cumplen con el requisito
de necesidad estricta. Ello, bajo el entendido que las razones expuestas por el
Gobierno, dirigidas a mostrar la urgencia de contar con una regulacién que
garantice e impulse el programa de reincorporacion econémica y social a la vida
civil de los integrantes de las FARC-EP, en un plazo acorde con el momento en
que finalice el proceso de dejacion de armas y termine la vigencia las Zonas
Veredales Transitorias de Normalizacion (ZVTN), resultan suficientes para
justificar la expedicion de medidas en esa direccion, especificamente, por la via
del ejercicio de las “facultades presidenciales para la paz”.

En efecto, a juicio de la Corte, la implementacidn de las medidas adoptadas en el
Decreto Ley 899 de 2017 estd revestida de urgencia, pues la inmediatez que
requiere contar con los recursos economicos y las ayudas sociales que permitan
garantizar la reincorporaciéon a la vida civil de los miembros de la FARC-EP,
como uno de los compromisos del Acuerdo Final, hace necesaria la adopcién de
las mismas a través del decreto ley en cuestion.

El ejercicio de las “facultades presidenciales para la paz”, en lo relacionado con
el tema de la reincorporacién social y econdémica de los miembros de las FARC-
EP que se hayan desmovilizado, se justifica, desde la perspectiva de ser el medio
mas expedito, por dos razones concretas: (i) la necesidad apremiante de darle
cumplimiento al calendario de compromisos (punto 6.1.10. literal (j) del Acuerdo
Final), sobre la implementacion normativa de la reincorporacion social y
economica (durante los primeros 12 meses tras la firma del Acuerdo Final); y (ii)
la urgencia de contar con tales medidas para el momento en que finalice el
proceso de dejacion de armas y termine la vigencia las Zonas Veredales
Transitorias de Normalizacion (ZVTN).

Bajo esa Optica, aun cuando habria sido posible acudir al procedimiento
legislativo correspondiente -ordinario o extraordinario-, no podia garantizarse la
expedicion de tal regulacién con la anticipacion requerida, y, por tanto, tampoco
asegurar el cumplimiento de los compromisos adquiridos al terminar el proceso
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de dejacion de armas y la finalizacidn de las ZVTN, en cuanto a la existencia en
el ordenamiento juridico de las garantias necesarias para una reincorporacion
econdmica y social sostenible de los miembros de las FARC-EP.

Ciertamente, al cumplirse el proceso de dejacion de armas y la culminacién de las
ZVTN, el Estado debe otorgar las garantias para una reincorporacion economica
y social sostenible, convenida en el punto 3) del Acuerdo Final, dentro del
objetivo de suplir las necesidades béasicas de los miembros de las FARC-EP
desmovilizados y de garantizar sus derechos a la vida, a la salud y al bienestar
social. De no haberse expedido la normatividad en la materia, a través del Decreto
Ley 899 de 2017, el propio Estado no estaria en condiciones de asegurarle a los
desmovilizados la satisfaccion de sus necesidades minimas, incurriendo en un
incumplimiento de lo pactado, circunstancia que puede dar lugar, incluso, a
desincentivar los procesos de desmovilizacion.

En relacion con esto ultimo, es importante destacar que, frente al proceso de
dejacion de armas®, el Acuerdo Final?® establecié que aquel finalizaria el dia
D?’+180, es decir, el 30 de mayo de 2017. Sin embargo, la Comision de
Seguimiento Impulso y Verificacion a la Implementacion del Acuerdo Final, el 29
de mayo del afio en curso, mediante comunicado No. 19, modificé el cronograma
y determind como nueva fecha para terminar la entrega el 20 de junio.
Finalmente, el acto de cierre del proceso de dejacidon de armas se llevd a cabo el
dia 27 de junio en Mesetas, Meta?.

De igual manera, respecto a las Zonas Veredales de Normalizacion (ZVNT), el
Acuerdo Final determiné que estas también terminarian el dia D+180%. No
obstante, el 29 de mayo de 2017, el Presidente de la Republica, mediante Decreto
901, prorrogo su duracion hasta por dos (2) meses mas, con posibilidad de
prorroga, lo cual quiere decir que, en principio, las ZVNT se mantendrian
vigentes hasta el 29 de julio del afio en curso.

El que las normas sobre reincorporacion social y econdmica sean anteriores a la
culminacién del proceso de dejacion de armas y a la finalizacion de las ZVNT, no
pone en duda la urgencia que justifico su expedicion a través del ejercicio de las
“facultades presidenciales para la paz”. Por el contrario, la existencia de un
marco normativo previo, por la via del Decreto Ley 899 de 2017, coadyuva al
propdsito previsto en el Acuerdo Final, de otorgar las garantias para una

% Acuerdo Final: “Dejacion de las armas (DA): Es un procedimiento técnico, trazable y verificable mediante el
cual la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) recibe la totalidad del armamento de las FARC-EP para
destinarlo a la construccién de monumentos.”

26 «E| Gobierno Nacional y las FARC-EP se comprometen con el cumplimiento de lo aqui acordado en materia de
Cese al Fuego y de Hostilidades Bilateral y Definitivo (CFHBD) y Dejacién de Armas (DA), para lo cual
elaboraran una hoja de ruta que contenga los compromisos mutuos para que a ms tardar a los 180 dias luego de
la firma del Acuerdo Final haya terminado el proceso de dejacion de armas.” (Subraya fuera del texto original)

21 Acuerdo Final: “Para efectos de la Dejacion de las Armas (DA), al dia de la entrada en vigor del Acuerdo Final
se le denomina “dia D”. La DA implica una fase de Planeamiento y otra de Ejecucion.” Segin esta Corporacion,
el Acuerdo Final entré a regir el 1 de diciembre de 2016.

Bhttp://www.eltiempo.com/politica/proceso-de-paz/farc-oficialmente-termina-la-dejacion-total-de-armas-103088
2«E| dfa D+180 se da por terminado el funcionamiento de estas Zonas y el Cese al Fuego y de Hostilidades
Bilateral y Definitivo.”
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reincorporacion econdémica y social sostenible de los miembros de las FARC-EP,
pues le permite al Estado, por intermedio de las autoridades competentes, llevar a
cabo el alistamiento necesario de las medidas adoptadas y la posibilidad de su
implementacion oportuna, de manera que, vencido los términos previstos para la
dejacion de armas y la finalizacion de las ZVNT, los desmovilizados puedan
acceder a los beneficios, programas y proyectos econémicos Yy sociales
reconocidos, asi como también a los demas instrumentos de reincorporacion, en el
proposito de garantizar su sostenimiento transitorio y su readaptacion a la vida
civil.

El caracter inaplazable de la puesta en funcionamiento de las medidas materiales
de reincorporacion de los desmovilizados, justifica, entonces, que no se haya
acudido al procedimiento legislativo ordinario, y tampoco al previsto en el
articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2016, sino que se hubiera recurrido a la
expedicion de un decreto ley, por parte del Presidente de la Republica.

A lo anterior, debe agregar la Corte que el desarrollo normativo del Decreto Ley
899 de 2017, se corresponde con la facultades que el propio legislador le otorgo al
Presidente de la Republica, por medio de la Ley 418 de 1997, prorrogada y
modificada por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010,
1738 de 2014 y 1779 de 2016, de adelantar con los grupos alzados en armas
dialogos, negociaciones y firmar acuerdos de paz, y dentro de ello, para acordar
las condiciones de desarme, desmovilizacion y reintegracion social y econémica.
Con lo cual, la materia desarrollada en el Decreto Ley 899 de 2017, se inscribe
dentro del ambito de competencia del Gobierno Nacional, lo cual a su vez, reduce
la necesidad de deliberacion politica en este caso, es decir, no hace imperativo o
imprescindible el debate legislativo.

Con base en las consideraciones expuestas, concluye la Corte que, en el caso del
Decreto 899 de 2017, se encuentra cumplido el requisito de necesidad estricta.

1.3.6. El Decreto Ley 899 de 2017 no regula ninguno de los asuntos excluidos
del ejercicio de las “facultades presidenciales para la paz”. Como ya ha sido
expuesto, el articulo 2° del Acto Legislativo No. 01 de 2016 establece
expresamente que las “facultades presidenciales para la paz” no podran ser
utilizadas para expedir actos legislativos, leyes estatutarias, leyes organicas, leyes
cddigos, leyes que necesitan mayorias calificada o absoluta para su aprobacion, ni
para decretar impuestos. En concordancia con dicha prohibicion, en la Sentencia
C-699 de 2016, la Corte preciso que: “en la medida en que no son admisibles las
reformas técitas a la Constitucion,®® tampoco pueden usarse las facultades
extraordinarias para regular asuntos sujetos a reserva de ley que no estén
mencionados en el articulo 150-10 de la Carta Politica o en el articulo 2
acusado, tales como la restriccion de la libertad de expresion, la creacion de
delitos o el incremento penas (CP arts. 29 y 93) ”. La misma sentencia se refiri6 al

30 Sentencia C-588 de 2009 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. SV Mauricio Gonzéalez Cuervo, Nilson
Pinilla Pinilla, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Humberto Sierra Porto): “en concordancia con el caréacter escrito de
la Constitucion, la reforma sea expresa y pierda toda oportunidad la introduccién de modificaciones tacitas o de
imposible, dificil o dudoso conocimiento. La exigencia de acuerdo con la cual cualquier reforma debe conducir a
reformular la redaccién de la disposicion alterada se conoce como principio de certificacion y evidencia y, aunque
I6gicamente deriva del caracter escrito de los textos constitucionales”.
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alcance de dicha limitacién para las “facultades presidenciales para la paz”, al
destacar que “/lJos decretos de ley que se expidan con arreglo a estas facultades
extraordinarias deben facilitar o asegurar el desarrollo normativo del acuerdo
final, y no pueden versar sobre ciertas materias con reserva especial o estricta de

»

ley”.

Frente a la limitacion fijada en la Sentencia C-699 de 2016, la propia
jurisprudencia constitucional®* ha sostenido que su aplicacién no puede llevar a
considerar que cualquier materia que tenga reserva de ley se entienda excluida de
las “‘facultades presidenciales para la paz”, pues ello implicaria hacer nugatorio
el ejercicio de dicha atribucion, en cuanto la misma habilita al Presidente para la
expedicion de normas con fuerza de ley. Por eso, la Corte ha entendido que la
aludida limitaciébn se proyecta, especificamente, sobre aquellas materias
sometidas a reserva estricta de ley, en el entendido que son de competencia
exclusiva del Congreso y que, desde la perspectiva constitucional, no pueden ser
delegadas ni atribuidas al Presidente de la Republica, por tratarse de “asuntos
que, por su naturaleza, requieren la mayor discusién democrdtica posible 2.

Acorde con lo anterior, revisado el contenido del Decreto Ley 899 de 2017,
encuentra la Corte que el mismo no regula ninguno de los asuntos expresamente
excluidos por el articulo 2° del Acto Legislativo No. 01 de 2016, asi como
tampoco incluye materias sometidas a reserva estricta de ley que por su naturaleza
requieran la mayor discusion democratica posible. Segin ha sido sefialado, su
objetivo es definir y establecer los criterios, medidas e instrumentos del Programa
de Reincorporacion Economica y Social, colectiva e individual, a la vida civil de
los integrantes de las FARC-EP, conforme al punto 3) (3.2) del Acuerdo Final,
siendo las materias desarrolladas en el mismo, instrumentales de la
implementacion del mencionado Acuerdo y propias de la legislacion ordinaria.

En relacion con lo dicho, en los considerandos del Decreto Ley 899 de 2017, el
Gobierno afirmo que: “en cumplimiento del requisito de necesidad estricta, el
presente decreto ley no regula asuntos que por su naturaleza requieren la mayor
discusién democratica posible y que por lo mismo estan sometidos a reserva
estricta de ley, en la medida que temas como el establecimiento de los beneficios
socio econdémicos del proceso de 'reincorporacion a la vida civil para los
integrantes de las FARC- EP, sus requisitos, condiciones de acceso, recursos e
identificacion de los proyectos y programas, son asuntos eminentemente
instrumentales de la implementacion del Acuerdo Final”.

Ciertamente, las medidas adoptadas en el decreto ley sometido a revision
constitucional, tienen por objeto establecer medidas e instrumentos para la
reincorporacion economica y social, colectiva e individual, de los integrantes de
las FARC-EP conforme al punto 3) Acuerdo Final sobre “fin del conflicto”,
suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016.
Como ya fue sefialado con anterioridad, con ese proposito, el Decreto Ley 899 de
2017 regula temas relacionados con: (i) los beneficiarios de las medidas de
reincorporacion y limites de acceso a los beneficios (arts. 2 y 22); (ii) la

3L Cfr. Sentencias C-160 de 2017 y C-253 de 2017, entre otras.
32 Sentencia C-160 de 2017.
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reincorporacion de menores de edad (art. 3); (iii) la creacion de una organizacion
de economia social y/o solidaria -ECOMUN- (arts. 4 transitorio, 5 y 6); (iv) los
beneficios econdmicos y de proteccion en seguridad social (arts. 7, 8, 9, 12 y 15);
(v) la identificacion de necesidades mediante un censo socioeconomico y enfoque
sicosocial (arts. 10 y 18); la pedagogia para la paz (art. 19); (vi) los planes,
programas y proyectos productivos y sociales (arts. 11, 13, 14 y 17); (vii) los
recursos para la reincorporacion, asignacion, distribucion y racionalizacion de los
mismos (arts. 16, 17-paragrafo 1°, 20 y 23); y (viii) el acceso al sistema financiero
(art. 21).

Las citadas materias, como se ha indicado, se constituyen en instrumentos para la
implementacion del acuerdo final, que por su naturaleza pueden ser adoptadas
mediante regulacién legal ordinaria y, por tanto, no exigen un tramite de
aprobacion especial ni una mayor discusion democratica posible.

Concretamente, las materias del Decreto Ley 899 de 2017 no se relacionan con
los temas que el articulo 151 de la Carta Politica define como de reserva de ley
organica, pues en ellas no se regulan aspectos relacionados con: (i) el Reglamento
del Congreso de la Republica; (ii) las normas sobre el presupuesto de rentas y ley
de apropiaciones; (iii) el Plan Nacional de Desarrollo; y (iv) las relativas a la
asignacion de competencias normativas a las entidades territoriales. De ese modo,
el citado decreto ley no viola la reserva de ley organica, pues, las medidas que
adopta, estan relacionadas con temas que pueden ser tramitadas mediante ley
ordinaria.

Ahora bien, quien interviene en representacion de la Universidad Libre de
Bogota, sostiene que la medida contenida en el paragrafo primero del articulo 17
del Decreto Ley 899 de 2017, conlleva una violacion de la reserva de ley
organica, sobre la base de entender que la misma regula aspectos relacionados con
la programacion y ejecucion del Presupuesto General de la Nacion y de las
entidades territoriales.

La Corte no comparte tal apreciacion por las razones que se explican a
continuacion:

El articulo 151 de la Constitucion Politica le atribuye al Congreso de la Republica
la facultad de expedir leyes organicas a las cuales se sujetara el ejercicio de la
actividad legislativa, autorizacion que incluye, entre otras, la expedicién de
normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y ley
de apropiaciones. Tal mandato, a su vez, se encuentra en plena correspondencia
con el articulo 352 del mismo ordenamiento Superior, que le impone al Congreso
de la Republica, a través de la ley organica del presupuesto, regular lo
relacionado con la programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion del
presupuesto, no sélo de la Nacion, sino también de las entidades territoriales y de
los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinacion
con el Plan Nacional de Desarrollo.

Como reiteradamente lo ha sostenido esta Corporacion, “las normas organicas,
entre las cuales se incluyen las de presupuesto, tienen una categoria superior que
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condiciona el ejercicio de la actividad legislativa, al punto de que el control de
constitucionalidad que lleva a cabo esta Corporacion deba implicar que se
confronte la disposicion acusada no solamente con el texto constitucional, sino
también con la respectiva norma organica [la cual] viene a constituirse en limite,

directriz y referencia obligada de la ley ordinaria”.®

Con base en ese criterio, este Tribunal ha sostenido que, dado su especial rango y
jerarquia, “las leyes organicas son parametros del anélisis de constitucionalidad en
sentido lato, en tanto y en cuanto se trata de normas de naturaleza supralegal que
implican un limite a la actuacion de las autoridades y al margen de configuracién
del Congreso.”*

De manera particular, la Corte se ha referido a las circunstancias que dan lugar a la
violacion de la reserva de ley organica, sefialando que la misma se estructura
cuando ‘“el Congreso regula por medio de una ley ordinaria un contenido
normativo que la Constitucion ha reservado a las leyes organicas, pues la Carta
distingue entre leyes organicas y leyes ordinarias, y atribuye a cada una de ellas la
regulacion de materias diversas™®. En esa misma direccion, ha precisado que
dicha violacion “conlleva un vicio de competencia del Congreso, en el sentido que
este 6rgano no se encuentra facultado para tramitar y aprobar “por medio del
procedimiento y la forma de la ley ordinaria ciertas materias que la Constitucion
ha reservado al tramite y a la forma mas exigentes de la ley orgéanica™®.

Asi las cosas, la Ley Organica del Presupuesto tiene caracteristicas
constitucionales que hacen de ella una norma superior a otras leyes. De su alcance
preeminente surgen consecuencias importantes. Una de ellas, segln se expreso, es
que condiciona la expedicién de leyes sobre la materia que ella trata, de modo tal
que sus prescripciones han sido elevadas a un rango cuasi-constitucional, con lo
cual, una vulneracion o desconocimiento de lo que ella contemple en materia de
procedimiento y principios por parte de las leyes presupuestales ordinarias, implica
su inconstitucionalidad.

En la actualidad, la ley organica del presupuesto estd compilada en el Decreto 111
de 1996, el cual viene a constituirse en el Estatuto Organico del Presupuesto®’. En
él se regula, entonces, el proceso presupuestal como tal, esto es, se establece la
manera como se programa, aprueba, modifica y ejecuta el presupuesto.® A este
respecto, los articulos 1° y 2° del citado ordenamiento establecen que el mismo
contiene “las disposiciones en materia presupuestal”, “a que se refiere el articulo

% Sentencia C-1379 de 2000.

% Sentencia C-142 de 2015.

% Sentencia C-052 de 2015.

% Sentencia C-052 de 2015, reiterada en la Sentencia C-652 de 2015.

37 En cumplimiento de lo previsto en los articulos 151 y 352 de la Carta Politica, el Congreso expidio las Leyes 38
de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995, que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto. Dichas leyes, a su vez,
fueron compiladas por el Presidente de la Republica, con base en las facultades conferidas por el articulo 24 de la
Ley 225 de 1995, en un solo cuerpo normativo, el Decreto 111 de 1996, el cual, en consecuencia, constituye el
Estatuto Organico del Presupuesto, y en el que se desarrolla lo relacionado con la programacion, aprobacion,
modificacion y ejecucion de los presupuestos de la Nacion y de las Entidades Territoriales y los entes
descentralizados.

3 Corte Constitucional, Sentencia C-685 de 1996, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero
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352 de la Constitucion Politica™®® y consagra la regulacion del “sistema
presupuestal’, especificamente de “la programacion, elaboracion, presentacion,
aprobacion, modificacidn y ejecucién del Presupuesto, asi como la capacidad de
contratacion y la definicion del gasto publico social.”*

Dada su naturaleza organica, el Decreto 111 de 1996 viene a constituirse en limite,
directriz y referencia obligada de las leyes ordinarias, en particular de las leyes de
presupuesto, en el sentido de que estas Gltimas tienen el deber juridico de ajustarse
a la regulacion organica, en lo relacionado con la programacion, aprobacion,
modificacion y ejecucion del presupuesto, so pena de quebrantar la Constitucion
Politica.

En relacién con esto Gltimo, cabe precisar que, en todo caso, el ambito de
aplicacion de las disposiciones contenidas en el Estatuto Organico del Presupuesto,
y en especial las funciones de organismos publicos que sean asignadas en él, estan
directamente relacionadas con asuntos y temas de orden presupuestal. Ese es su
ambito material especifico, de manera que el mismo solo puede ser desconocido,
por la via de leyes ordinarias, cuando estas regulan asuntos que le son propios y
reservados al estatuto.

Frente al articulo 17 del Decreto Ley 899 de 2017, esta trata sobre los planes y
programas sociales que deben implementarse en favor de los beneficiarios del
proceso de reincorporacion, con base en los resultados que arroje el censo
socioecondémico. En ese contexto, en el pardgrafo primero precisa que, para
garantizar su eficaz implementacion y despliegue en el territorio, “la puesta en
marcha de los programas tomara como base los recursos institucionales de los
que dispone el Gobierno Nacional y las entidades del Estado colombiano
competentes, sin perjuicio del acceso a otros recursos legales.”

Partiendo de su contenido, para la Corte es claro que la norma citada no adopta
medidas de tipo presupuestal y tampoco estd llamada a desarrollar materias
propias de la Ley organica del presupuesto, que impliquen cambios o
modificaciones a la misma, pues no regula aspectos centrales, ni procedimentales
ni sustantivos, relacionados con la programacion, aprobacion, modificacion y
ejecucion del presupuesto. En esa direccion, la misma no contiene mandatos
dirigidos a la fijacidn de partidas presupuestales o de gasto publico, o al modo de
ejecutarlos, que puedan comprometer su entendimiento.

39 El articulo 352 de la Constitucién se refiere a la Ley Organica del Presupuesto de la siguiente manera: “Ademaés
de lo seflalado en esta Constitucion, la Ley Organica del Presupuesto regulara lo correspondiente a la
programacion, aprobacion, modificacion, ejecucion de los presupuestos de la Nacidn, de las entidades territoriales
y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinacién con el Plan Nacional de
Desarrollo, asi como también la capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar.”

40 Los articulos 1° y 2° citados dicen: Articulo 1°: “La presente ley constituye el Estatuto Orgéanico del Presupuesto
General de la Nacién a que se refiere el articulo 352 de la Constitucién Politica. En consecuencia, todas las
disposiciones en materia presupuestal deben cefiirse a las prescripciones contenidas en este Estatuto que regula el
sistema presupuestal.” Articulo 2°: “Esta Ley Orgénica del Presupuesto, su reglamento, las disposiciones legales
gue ésta expresamente autorice, ademas de lo sefialado en la Constitucion, seran las Gnicas que podran regular la
programacion, elaboracién, presentacion, aprobacion, modificacién y ejecucidn del Presupuesto, asi como la
capacidad de contratacién y la definicion del gasto pablico social. En consecuencia, todos los aspectos atinentes a
estas areas en otras legislaciones quedan derogados y los que se dicten no tendran ningun efecto.”
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Por su intermedio, se conmina a las autoridades publicas del orden nacional y
territorial, vinculadas al cumplimiento del proceso de reincorporacion social y
econdémica de los miembros de las FARC-EP, para que, en el tramite de
implementacion de los planes y programas sociales, hagan uso de los medios
institucionales, sean ellos fisicos, materiales, humanos y técnicos existentes, en el
proposito de asegurar el despliegue y ejecucién de los programas que se decidan
promover. Desde ese punto de vista, las funciones asignadas a las autoridades por
la norma bajo estudio, no estan directamente relacionadas con asuntos y temas de
orden presupuestal, lo cual, en todo caso, por si mismo no implica una violacion
de la reserva de ley organica.

En realidad, la expresion “recursos” es utilizada por la norma en su sentido
natural y obvio, esto es, como el conjunto de elementos disponibles para resolver
una necesidad, con lo cual, la citada expresion no tiene propiamente una
significacion econdmica como equivocadamente lo supone el interviniente, y, en
todo caso, no se le puede endilgar un contenido presupuestal que implique una
violacion de la reserva de ley organica.

En consecuencia, el Decreto Ley 899 de 2017, objeto de control constitucional, no
regula ninguno de los asuntos excluidos del ejercicio de las “facultades
presidenciales para la paz”.

1.3.7. El requisito de la consulta previa frente a la expedicion del Decreto Ley
899 de 2017. De manera uniforme, la jurisprudencia constitucional ha dejado
claro que, en desarrollo de la funcién de ejercer el control de constitucionalidad,
automatico o rogado de los actos legislativos, leyes y decretos con fuerza de ley,
le corresponde a la Corte Constitucional verificar el cumplimiento del requisito de
la consulta previa, cuando las medidas adoptadas en la respectiva norma afecten
directamente a las comunidades étnicas.

Sobre el particular, la Corte ha sefialado que la consulta previa es un derecho
fundamental de los grupos étnicos, reconocido y protegido por la Constitucion
Politica y el Convenido 169 de la OIT, que como tal, es exigible judicialmente.
Conforme con ello, ha precisado igualmente que el derecho a la consulta previa
estd estrechamente relacionado con la salvaguarda de la identidad de las
comunidades étnicas, con lo cual se constituye en presupuesto indispensable para
hacer efectivo el reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural de
la Nacion, conforme lo prevén los articulos 1° y 7° de la Constitucion Politica.

En punto a la exigencia de la consulta previa, en los distintos pronunciamientos
sobre la materia*!, la Corte ha fijado las reglas basicas que determinan su ambito
de aplicacién y que orientan el ejercicio del control constitucional.

(i) Inicialmente, la Corte ha explicado que el derecho a la consulta previa se
extiende en favor de los diferentes grupos étnicos, entendiendo que el concepto
comprende, para el caso colombiano, a las comunidades y pueblos indigenas y

41 Sobre el tema se pueden consultar las siguientes Sentencias: C-750 de 2008, C-615 de 2009, C-608 de 2010, C-
915 de 2010, C-941 de 2010, C-027 de 2011, C-187 de 2011 y C-767 de 2012.
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tribales, afro-descendientes y raizales.*?

(i1) Con respecto al tipo de medidas que deben ser consultadas, ha precisado la
jurisprudencia que aplica indistintamente a medidas administrativas y
legislativas, cualquiera sea su naturaleza juridica,*® incluyendo las reformas
constitucionales.*

(iii) En relacién con esto ultimo, también la jurisprudencia ha sostenido que la
consulta debe llevarse a cabo cualquiera sea el tema o asunto tratado por la
medida administrativa o legislativa, toda vez que el Convenio 169 de la OIT, que
hace parte del Blogque de Constitucionalidad, al regular el requisito de la consulta
previa (art. 6°), no le fija restriccion tematica alguna a su realizacion.

(iv) Como ya se ha mencionado, la jurisprudencia ha sido clara en precisar que la
consulta previa no procede frente a toda medida legislativa susceptible de afectar
a los grupos étnicos, sino Unicamente frente a aquellas que puedan afectarlos
directamente. Sobre este particular, la Corte ha explicado que, aun cuando las
leyes, por su caracter general y abstracto, no generan una afectacion directa a sus
destinatarios, lo cual solo puede materializarse en la etapa aplicativa, debe
entenderse que hay afectacion directa, “cuando la ley altera el estatus de la
persona o0 de la comunidad, bien sea porque le impone restricciones o
gravdmenes, o, por el contrario, le confiere beneficios”®, todo ello,
“independientemente de que tal efecto sea positivo o negativo, aspecto €ste que

debe ser, precisamente, objeto de la consulta”

(v) En cuanto a la realizacion de la consulta, este Tribunal ha sostenido que la
misma debe ser oportuna. Esto significa que tiene que “hacerse con anterioridad a
la adopcidn de la medida pues, una vez tomada la misma, la participacion de la
comunidades étnicas no tendria utilidad alguna puesto que no podrian influir en
el proceso decisorio”,

(vi) Finalmente, con respecto a los efectos que produce la omision de la consulta
previa, ha sostenido la Corte que la misma “constituye un vicio [que] impide
declarar exequible la ley™*’ y, por tanto, que conduce a su inexequibilidad.

Revisado el texto del Decreto Ley 899 de 2017, encuentra la Corte que las normas
en él contenidas no regulan aspectos especificos dirigidos a afectar de manera
directa a los diversos grupos étnicos asentados en el territorio nacional, en
particular, a las comunidades afrocolombianas. A juicio de la Corporacion, las
medidas que mediante el referido decreto se adoptan, tienen vocacion de

42 Consultar Sentencias C-615 de 2009, C-915 de 2010 y C-187 de 2011.

43 Sentencias C-750 de 2008, C-615 de 2009, C-608 de 2010 y C-767 de 2012.

4 En la sentencia C-702 de 2010, la Corte declaré inexequible el Acto Legislativo 1 de 2009 que modificaba el
articulo 108 de la Constitucion sobre el aval de candidatos por parte de los partidos y movimientos politicos que
gocen de personeria juridica como producto de la circunscripcion especial de minorias étnicas por no haber surtido
el proceso de consulta previa con las comunidades étnicas.

4 Sentencia C-030 de 2008 (MP. Rodrigo Escobar Gil). Reiterada en las sentencias C-461 de 2008 (MP. Manuel
José Cepeda Espinosa), C-750 de 2008 (MP. Clara Inés Vargas Hernandez) y C-175 de 2009 (MP. Luis Ernesto
Vargas Silva. SPV. Nilson Pinilla Pinilla y Humberto Antonio Sierra Porto; SV. Cristina Pardo Schlesinger).

46 Sentencia C-767 de 2012.

47 Sobre el tema se pueden consultar, entre otras, las Sentencia C-461 de 2008, C-175 de 2009, y C-767 de 2012.
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extenderse de manera concreta y especifica, a los integrantes de las FARC-EP
“acreditados por la oficina del Alto Comisionado para la Paz, que hayan surtido
su transito a la legalidad, de acuerdo al listado entregado por las FARC-EP”,
con lo cual, la posible afectacion que se pueda derivar para los grupos étnicos, no
es distinta de la que se produciria para los demas sectores de la poblacion
colombiana.

Una vez mas, resulta de interés recordar que el objeto del Decreto Ley 899 de
2017, expedido por el Gobierno Nacional en el marco del procedimiento
legislativo especial para la paz (A.L. 01 de 2016, art. 2°), no es otro que el de
establecer medidas e instrumentos para la reincorporacion econémica y social,
colectiva e individual, de los integrantes de las FARC-EP conforme al punto 3)
Acuerdo Final sobre “fin del conflicto”, suscrito entre el Gobierno Nacional y las
FARC-EP el 24 de noviembre de 2016. En ese contexto, el citado decreto adopta
medidas de implementacion, concretamente, en lo relacionado al punto 3.2.,
desarrollando a su vez las materias especificas de los puntos 3.2.2, 3.2.2.1,
3.2.2.3,3.2.24,3.2.25, 3.2.2.6,3.2.2.7 y 3.2.2.8, que precisamente, se ocupan de
los aspectos del Acuerdo Final referentes a la reincorporacion de las FARC-EP a
la vida civil en lo econdmico y en lo social.

Para los efectos descritos, se reitera, el decreto regula asuntos vinculados con: (i)
los beneficiarios de las medidas de reincorporacion y limites de acceso a los
beneficios (arts. 2 y 22); (ii) la reincorporacién de menores de edad (art. 3); (iii) la
creacion de una organizacién de economia social y/o solidaria -ECOMUN- (arts.
4 transitorio, 5 y 6); (iv) los beneficios econdémicos y de proteccion en seguridad
social (arts. 7, 8, 9, 12 y 15); (v) la identificacion de necesidades mediante un
censo socioeconomico y enfoque sicosocial (arts. 10 y 18); la pedagogia para la
paz (art. 19); (vi) los planes, programas y proyectos productivos y sociales (arts.
11, 13, 14 y 17); (vii) los recursos para la reincorporacion, asignacion,
distribucion y racionalizacion de los mismos (arts. 16, 17-paragrafo 1°, 20 y 23); y
(viii) el acceso al sistema financiero (art. 21).

Bajo ese contexto, las medidas que mediante el citado decreto se adoptan, y los
derechos y obligaciones que de €l se derivan, no se dirigen a los distintos grupos
étnicos, ni a alguno en particular, pues las mismas se extienden solo a los
desmovilizados de las FARC-EP, que hagan parte del proceso de reincorporacion
social y econOmica, proyectando sus efectos indirectos, de existir, a toda la
poblacion colombiana y no un sector en particular.

En concordancia con lo dicho, no encuentra la Corte que, a través de las reglas
desarrolladas en el decreto, este introduzca derechos, obligaciones, gravdmenes o
beneficios a cargo de los grupos étnicos colombianos, ni medidas concretas que
impliquen, respecto de ellos, una afectacion directa, especifica y particular de su
actual condicion. Como se menciono, dentro del objetivo de dar cumplimiento al
punto 3) Acuerdo Final sobre “fin del conflicto”, el decreto se limita a desarrollar
medidas de reincorporacion social y econdémica de los miembros de las FARC-
EP, en igualdad de condiciones para todos los destinatarios, sin que de tal
regulacion puedan derivarse consecuencias directas sobre las comunidades

64



étnicas, las cuales, ademas, no son objeto de referencia en ninguna de las normas
del decreto.

Cabe precisar, al respecto, que la circunstancia de que algunos miembros de las
FARC-EP hagan parte de comunidades indigenas o afrocolombianas, por ese solo
hecho, no hace exigible el requisito de la Consulta Previa, pues su calidad de
destinatarios del Decreto Ley 899 de 2017 no surge de su condicion étnica, sino
por ser miembro desmovilizado del referido grupo armado.

Asi las cosas, en relacion con el Decreto Ley 899 de 2017, no habia lugar a exigir
la realizacion de la consulta previa, toda vez que las medidas en él contenidas no
tienen la potencialidad de afectar de forma directa y especifica a las comunidades
indigenas y afro-colombianas. Si alguna afectacidn indirecta recae sobre tales
comunidades, que pueda ser imputable al decreto bajo estudio, la misma no es
diferente de la que se produciria para los demas colombianos, siendo ésta
consecuencia del efecto general y abstracto que, en principio, producen las leyes
sobre todos sus destinatarios.

No obstante lo dicho, debe advertir la Corte, como lo ha hecho frente a normas de
similares caracteristicas, que en caso de que algunos de los desarrollos
reglamentarios del presente Decreto Ley 899 de 2017, “afecten directamente a las
comunidades étnicas, el Gobierno estara obligado a adelantar la consulta previa de
esas medidas [...] administrativas en los términos que han sido delimitados por la
jurisprudencia constitucional, cuyo incumplimiento habilita a las comunidades
étnicas afectadas para acudir a la acciones de tutela o de inconstitucionalidad,
segun sea el caso™®,

1.3.8. Cumplimiento de los requisitos de procedimiento

De conformidad con lo expuesto, encuentra la Corte que el Decreto Ley 899 de
2017 cumple con todos los requisitos de procedimiento (de forma y de
competencia) exigidos por el Acto Legislativo No. 01 de 2016 y la jurisprudencia
constitucional.

Siendo ello asi, le corresponde a la Corte adelantar el estudio de fondo de las
normas del Decreto Ley 899 de 2017.

2. Examen material del Decreto Ley 899 de 2017

Es relevante recordar que el Decreto Ley 899 de 2017, expedido por el Gobierno
Nacional en el marco del procedimiento legislativo especial para la paz (A.L. 01
de 2016, art. 2°), tiene como proposito establecer medidas e instrumentos para la
reincorporacion economica y social, colectiva e individual, de los integrantes de
las FARC-EP conforme al punto 3) Acuerdo Final sobre “fin del conflicto”,
suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016.
En ese contexto, el citado decreto adopta medidas de implementacion,
concretamente, en lo relacionado al punto 3.2., desarrollando a su vez las materias

48 Sentencia C-767 de 2012.
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especificas de los puntos 3.2.2, 3.2.2.1, 3.2.2.3, 3.2.2.4, 3.2.25, 3.2.2.6, 3.2.2.7y
3.2.2.8, que precisamente, se ocupan de los aspectos del Acuerdo Final referentes
a la reincorporacion de las FARC-EP a la vida civil en lo econdmico y en lo
social.

Con ese fin, el Decreto esta integrado por 24 articulos, los cuales, a partir de la
materia de que tratan, se pueden agrupar en tres bloques de anélisis, de la
siguiente manera:

En el primer blogue, se estudiaran de forma conjunta las normas que regulan los
aspectos generales (arts. 1 y 2), garantias (arts. 7, 8, 9, 11, 12, 13, 14, 15,17 y
21), y condiciones para la reincorporacién (arts. 10, 16, 18, 19, 20, 21, 22, 23y
24). Sobre esa base, la Corte tratara aspectos relacionados con: (i) La
reincorporacion a la vida civil como una garantia de no repeticion en el sistema de
justicia transicional; (ii) el desarme, la desmovilizacion y la reinsercion como
etapas previas a la reincorporacion; (iii) la reintegracion como un proceso que
contribuye a la estabilizacion y consolidacion de la paz; y (iv) la politica de
reincorporacion en Colombia. A partir de tales criterios, (v) se procedera a definir
la constitucionalidad de articulado correspondiente.

En el segundo bloque, se llevara a cabo el estudio de las normas relacionadas con
los escenarios de sostenibilidad del proceso de reincorporacion (4, 5, y 6). Para el
efecto, se trataran los siguientes puntos: (i) el cooperativismo y la economia
solidaria (ii) el desarrollo normativo del sector solidario en Colombia; (iii) los
fundamentos constitucionales que respaldan a la economia solidaria en el
ordenamiento juridico colombiano; (iv) los requisitos legales para la constitucion
y registro de ese tipo de organizaciones; y (v) la funcion registral de las Camaras
de Comercio. Con base en tales criterios, (vi) se procedera a la verificacion de
constitucionalidad del articulado perteneciente al bloque examinado.

Finalmente, la Corte abordara el analisis de constitucionalidad del tercer bloque,
respecto de la reincorporacién para menores de edad (art. 3). Con ese fin, se
abordaran los siguientes aspectos: (i) todo menor de 18 afios reclutado o utilizado
en las hostilidades tiene la calidad de victima del conflicto armado; y (ii) los
menores de edad tienen derecho a una reintegracion social y econdmica
reparadora. Conforme con los criterios definidos, se entrard a (iii) evaluar la
constitucionalidad del tercer bloque normativo.

PRIMER BLOQUE: aspectos generales, garantias y condiciones para la
reincorporacion social y econdmica

2.1. Contenido normativo objeto de control constitucional

2.1.1. Los aspectos generales se ocupan de lo referente al objeto del decreto y a
los beneficiarios de las medidas de reincorporacion (arts. 1y 2).

El articulo 1°, por lo tanto, hace explicito el objeto del referido ordenamiento,

reiterando que el mismo es “definir y establecer los criterios, medidas e
instrumentos del Programa de Reincorporacion Economica y Social, colectiva e
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individual, a la vida civil de los integrantes de las FARC-EP, conforme a lo
establecido en el Acuerdo Final, suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-
EP el 24 de noviembre de 2016,

El articulo 2°, por su parte, establece quienes son los beneficiarios de los
programas de reincorporacion, sefialando que “serdn [0s miembros de las FARC -
EP acreditados por la oficina del Alto Comisionado para la Paz, que hayan
surtido su transito a la legalidad, de acuerdo al listado entregado por las FARC-
EP”. La misma norma precisa que el listado de beneficiarios “serd entregado por
la oficina del Alto Comisionado para la Paz a la Agencia de Normalizacién y
Reincorporacion”.

2.1.2. De otro lado, las garantias para la reincorporacion son, en términos
practicos, los beneficios economicos y sociales reconocidos a los integrantes de
las FARC-EP (arts. 7, 8, 9, 11, 12, 13, 14, 15,17 y 21).

En este sentido, se observa que el articulo 7°, crea la asignacion Unica de
normalizacion, define su objetivo, equivalencia, tiempos de entrega segun la
situacion de los beneficiarios, y determina la manera como deben fijarse los
procedimientos Yy requisitos para su acceso y desembolso. Al respecto, la norma
se refiere a la asignacion unica de normalizacion como “un beneficio econémico
que se otorga a cada uno de los integrantes de las FARC-EP una vez finalizadas
las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion”, siendo su finalidad
principal, “la estabilizacion y la reincorporacion a la vida civil, para la
satisfaccion de las necesidades basicas de la persona en proceso de
reincorporacion”. Tal y como lo prevé la citada preceptiva, la asignacion Unica
de normalizacion se entregara por una sola vez y sera equivalente a dos millones
de pesos ($2'000.000).

Los paragrafos 1y 2, precisan las reglas de desembolso para aquellos integrantes
de las FARC-EP privados de la libertad que sean beneficiados con indulto o
amnistia y para los integrantes de dicho grupo que sean indultados por el
Gobierno Nacional en el marco de la mesa de conversaciones y que cuenten con
su acreditacion como miembros de las FARC-EP por la Oficina del Alto
Comisionado para la Paz. De igual manera, el paragrafo 3° habilita al Consejo
Nacional de Reincorporacion -CNR- para establecer los procedimientos y
requisitos necesarios para el acceso y desembolso de la asignacion Unica de
normalizacion.

El articulo 8°, a su vez, consagra la denominada renta béasica, determina su
equivalencia y las condiciones y términos de entrega de acuerdo con la situacién
en que se encuentren los beneficiarios. La norma define la renta basica como “un
beneficio econdmico que se otorgara a cada uno de los integrantes de las FARC-
EP, una vez surtido el proceso de acreditacion y transito a la legalidad y a partir

»

de la terminacion de las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion ™.
Con respecto a dicha renta, la propia disposicion establece una precision relevante

en lo que tiene que ver con la condicién economica que deben cumplir los
beneficiarios de la medida. Al respecto, precisa que la renta basica se entregara
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durante veinticuatro (24) meses, siempre y cuando el beneficiario “no tenga un
vinculo contractual, laboral, legal y reglamentario, o un contrato de cualquier
naturaleza que les genere ingresos”, siendo equivalente “al 90% del Salario
Minimo Mensual Legal Vigente en el momento de su reconocimiento”.

La misma disposicion prevé la prérroga indefinida del beneficio, previo el
cumplimiento de ciertos requisitos, precisando que, una vez cumplidos los 24
meses, “se otorgara una asignacion mensual equivalente al 90% del Salario
Minimo Mensual Legal Vigente, siempre y cuando el beneficiario acredite que ha
continuado su ruta educativa en funcién de los propdsitos de reincorporacion y
que no obtiene recursos derivados de un vinculo contractual, laboral, legal y
reglamentario, o de un contrato de cualquier naturaleza que le genere ingresos”.

Finalmente, la aludida preceptiva, al tiempo que le atribuye al Gobierno la
competencia para fijar los términos y condiciones de reconocimiento de la renta
béasica, a través del paragrafo Unico precisa las reglas de desembolso para aquellos
integrantes de las FARC-EP privados de la libertad que sean beneficiados con
indulto o amnistia. En esa direccion, dispone que: “/p/ara aquellos integrantes de
las FARC-EP privados de la libertad que sean beneficiados con indulto o
amnistia, en el marco del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccién de una Paz Estable y Duradera, el desembolso de la renta basica se
realizard a partir del mes siguiente de aquel en que recupere su libertad y una
vez se realicen los tramites administrativos correspondientes”. Tal medida se
incluyo, dentro del propdsito de establecer un plazo razonable para que los
miembros de las FARC-EP que se encuentren en las condiciones sefialadas,
puedan acceder oportunamente al beneficio, cumpliendo en todo caso con los
tramites administrativos fijados para adquirir la condicion de beneficiarios.

El articulo 9°, por su parte, regula lo referente al sistema de proteccion social, en
salud y vejez, de los beneficiarios del presente decreto, esto es, de los miembros
de las FARC — EP, acreditados por la oficina del Alto Comisionado para la Paz,
que hayan surtido su transito a la legalidad, de acuerdo al listado entregado por las
FARC-EP. En ese orden, la norma dispone que las sumas correspondientes a los
pagos al Sistema de Seguridad Social en Salud y al Sistema de Proteccién a la
vejez de los beneficiarios que no se encuentren vinculados a actividades
generadoras de ingresos, de cualquier naturaleza, seran garantizadas por el
Gobierno Nacional durante un periodo de 24 meses. La misma norma sefiala la
manera como deben cumplirse dichos pagos, precisando que, en materia de
Proteccion a la Vejez, cada beneficiario, de manera voluntaria, puede optar por no
ingresar al sistema de pensiones sino al servicio complementario de beneficios
economicos periodicos, caso en el cual los mismos recursos asignados por el
Gobierno para la cotizacion de pensiones se utilizaran para realizar los respectivos
ahorros en cuentas individuales de BEPS, en los términos que establece la
normatividad vigente.

El articulo 11, particularmente, trata sobre los programas y proyectos productivos,

reiterando que, de acuerdo con los resultados del Censo Socioeconémico, se
identificaran y formularan aquellos programas y proyectos productivos que
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permitan vincular a los hombres y mujeres pertenecientes a las FARC-EP
acreditados, y los beneficios sociales que se gestionen para su grupo familiar.

El articulo 12, reconoce un apoyo econdémico, asignable a cada integrante de las
FARC-EP en proceso de reincorporacion, el cual se entregara por una sola vez,
“para emprender un proyecto productivo o de vivienda de caracter individual de
que trata el articulo 14 o un proyecto productivo colectivo de que trata el articulo
13, por la suma de ocho millones de pesos ($8.000.000,00) M.L".

El articulo 13, se refiere a los proyectos productivos colectivos, la manera como
deben disponerse los recursos para el efecto y la constitucion de un fondo para su
ejecucion. En esa direccidn, la norma prevé que los beneficios econdmicos
pertenecientes a las personas que decidan y autoricen girarlos para participar en
proyectos colectivos a traves de ECOMUN, que hayan sido identificados y
viabilizados, seran transferidos por el Gobierno Nacional a dicha entidad, a mas
tardar treinta dias (3D) después de verificada la viabilidad de cada proyecto por el
CNR. La misma preceptiva dispone que, para efectos de la realizacion de los
programas y proyectos colectivos, ECOMUN constituira por una sola vez un
Fondo para su ejecucion, previa viabilidad verificada por el CNR, aclarando que
el valor del fondo dependera del nimero total de asignaciones de los integrantes
de las FARC-EP que decidan formar parte de ECOMUN.

El propio articulo 13, a través de un paragrafo transitorio, habilita al Gobierno
nacional y las FARC-EP, para conformar un Comité Técnico, que estructure y
recomiendo, en un término especifico (60 dias siguientes a la expedicion de la
norma) proyectos productivos viables a ser implementados por ECOMUN u otras
organizaciones economicas, sociales o humanitarias, surgidas en el proceso de
transito de las FARC-EP a la vida legal.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 13, el articulo 14, se refiere a los
proyectos productivos o de vivienda de caracter individual, sefialando que, previa
verificacion de su viabilidad por el CNR, podran aprobarse proyectos individuales
de caracter productivo para adquisicibn o construccion 0 mejoramiento o
saneamiento de vivienda.

El articulo 15, prevé el otorgamiento de un seguro de vida en favor de los
integrantes de las FARC-EP que tengan la condicion de beneficiarios acreditados,
cuyos terminos y condiciones quedan a cargo del CNR.

Finalmente, el articulo 17 lleva a cabo una enumeracién no taxativa de los planes
y programas sociales en favor de los beneficiarios del proceso de reincorporacion.
En ese sentido, dispone que, de acuerdo con los resultados del Censo
Socioeconomico, se identificaran los planes o programas necesarios para la
atencion con enfoque de derecho e integrales de la poblacidén beneficiaria del
proceso de reincorporacion, tales como: (i) educacion formal (bésica y media,
técnica y tecnoldgica, y universitaria) y educacion para el trabajo y el desarrollo
humano: (ii) validacién y homologacion de saberes y de conocimientos; (iii)
vivienda en las condiciones de los programas que para el efecto tiene el Gobierno
nacional; (iv) cultura, recreacion y deporte; (v) proteccion y recuperacion del
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medio ambiente; (vi) acompafiamiento psicosocial; (vii) reunificacién de nudcleos
familiares y de familias extensas y medidas de proteccién y atencion de hijos e
hijas de integrantes de las FARC-EP en proceso de reincorporacion; (viii)
programas para adultos mayores; (ix) empleabilidad y productividad; (x) entrega
al reincorporado, sin costo alguno por primera vez, de la libreta militar y la cédula
de ciudadania, a través de las gestiones adelantadas por la Agencia de
Normalizacion y Reincorporacion en coordinacion con las entidades pertinentes;
(xi) medidas de proteccion y atencion de hijos e hijas de integrantes de las FARC-
EP en proceso de reincorporacion; (xii) programa de atencion especial de
enfermedades de alto costo y de rehabilitacion de lesiones derivadas del conflicto
(como programa complementario a los servicios que garantiza el Sistema General
de Seguridad Social en Salud), para lo cual el CNR gestionard recursos de
cooperacion no reembolsable internacional y de instituciones no gubernamentales
para su realizacion; y (xiii) programa de atencion especial mediante renta basica
para “lisiados” del conflicto con incapacidad permanente, y adultos mayores,
para cuya implementacion, el CNR gestionard recursos de cooperacion no
reembolsable internacional y de instituciones no gubernamentales.

Los paragrafos 1 y 2 de la referida disposicion, precisan que, para garantizar la
eficaz implementacion y despliegue en el territorio, “la puesta en marcha de los
programas tomard como base los recursos institucionales de los que dispone el
Gobierno Nacional y las entidades del Estado colombiano competentes, sin
perjuicio del acceso a otros recursos legales” (paragrafo 1) y “serdn priorizados
por el Gobierno Nacional en los términos y duracion que defina el CNR”
(paragrafo 2).

2.1.3. El decreto también dispone de algunas condiciones para la
reincorporacion, con las que se busca facilitar y asegurar la implementacion
adecuada de los beneficios econdémicos y sociales. A lo que se suma, finalmente,
la regla que determina la entrada en vigencia del Decreto Ley 899 de 2017 (arts.
10, 16, 18, 19, 20, 21, 22, 23y 24).

Asi las cosas, se advierte que el articulo 10°, se ocupa del censo socioecondmico,
como mecanismo a través del cual se “suministrara la informacion requerida
para facilitar el proceso de reincorporacion integral de las FARC - EP a la vida
civil, como comunidad y como individuos”. La propia preceptiva sefiala que, con
base en sus resultados, “se identificaran planes o programas necesarios para la
atencion de los derechos fundamentales, econdémicos, sociales, culturales y
ambientales de los integrantes de las FARC-EP y sus familias”.

El articulo 16, se refiere a los recursos economicos aportados por la cooperacion
internacional no rembolsables, el sector privado y fundaciones, en favor de los
proyectos de reincorporacion de los integrantes de las FARC-EP a la vida civil,
asi como los recursos de cooperacion técnica no reembolsables para dichos
proyectos. Con respecto a ese tipo de recursos, la norma aclara que los mismos no
disminuiran las sumas previstas en este Decreto como beneficios para los
reincorporados, sino que, por el contrario, podran incrementarlas.
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El articulo 18, precisa que las acciones y componentes en materia de
reincorporacion a la vida civil de los integrantes dei las FARC-EP, tendran un
enfoque psicosocial, teniendo en cuenta las necesidades y expectativas de sus
beneficiarios.

El articulo 19, regula la denominada pedagogia para la paz. Destaca, al respecto,
que las “FARC-EP designaran tres (3) voceros/as por cada ZVTN y PTN entre
los diez (10) autorizados/as para movilizarse a nivel municipal, para adelantar
labores de pedagogia de paz en los concejos de los respectivos municipios”,
precisando que, en el caso de las Asambleas Departamentales, “tal labor se
adelantara previa concertacion del CNR con las respectivas asambleas vy
gobernaciones”, Yy en “el marco de la autonomia de los entes territoriales,
concejos municipales y asambleas”.

La misma norma sefiala que, de acuerdo con lo establecido en el acuerdo final, los
excomandantes guerrilleros integrantes de los dérganos directivos del partido o
movimiento politico que surja del transito de las FARC-EP a la legalidad, tendran
la obligacion de contribuir activamente a garantizar el éxito del proceso de
reincorporacion de las FARC EP a la vida civil de forma integral, para lo cual
“realizaran tareas de explicacion del Acuerdo Final y de aportes a resolucion de
conflictos que pudieran surgir en relacion con el cumplimiento del Acuerdo Final
en cualquier municipio del pais entre los antiguos integrantes de las FARC EP o
entre los miembros del nuevo partido o movimiento politico”.

El articulo 20, trata sobre la asignacion de recursos para cubrir los beneficios de
asignacion unica de normalizacion, proyectos productivos y renta basica, que
deben ser dispuestos por el Gobierno Nacional a traves de la ARN, mientras entra
en funcionamiento el sistema de administracion fiduciaria creado para ese efecto
por el Decreto Ley 897 de 2017. Sobre el particular, la norma precisa que, hasta
tanto se organiza y entra en funcionamiento el sistema de administracion
fiduciaria “el Gobierno Nacional dispondra de los recursos para que la ARN
realice los desembolsos correspondientes a la asignacion Unica de
normalizacién, proyectos productivos y renta basica dispuestos en el presente
decreto”.

El articulo 21, fija las reglas de acceso al sistema financiero y el depdsito de los
beneficios econdmicos del proceso de reincorporacién a la vida civil, de los
integrantes de las FARC-EP. Dispone, sobre el particular, que el Banco Agrario
de Colombia S.A. apoyaré la vinculacion de los integrantes de las FARC-EP al
sistema financiero con base en los listados que sean remitidos por el Alto
Comisionado para la Paz, una vez surtido el proceso de acreditacion establecido
para tal fin. En el paragrafo Unico, aclara que “/lJa Superintendencia Financiera
de Colombia, impartira las instrucciones necesarias con el fin de facilitar el
acceso de los integrantes de las FARC-EP, al sistema financiero”.

El articulo 22, por su parte, establece limites de acceso a los beneficios
econémicos y sociales previstos para el proceso de reincorporaciéon, con el
objetivo de impedir su doble asignacion. En esa direccién, la norma prevé que,
respecto de los integrantes de grupos armados organizados al margen de la ley,
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previamente certificados por la autoridad competente y que hayan recibido
beneficios en el marco de los procesos de reintegracion anteriores a la firma del
Acuerdo Final, “podran recibir la proporcion faltante de los beneficios de que
trata el presente decreto previa evaluacion caso a caso por el CNR siempre y
cuando estén acreditados por la Oficina del Alto Comisionado para la Paz como
miembros de las FARC-EP”.

En razdén a que la asignacion de recursos para la reincorporacion social y
econdmica de los miembros de las FARC-EP debe tener una fuente de
financiacion y ajustarse a las reglas fiscales, el articulo 23, adopta medidas en esa
orientacion, en el sentido se sefialar que “/ljos recursos que se requieran asignar
en el Presupuesto General de la Nacion para lo previsto en el presente decreto,
se ajustaran al Marco Fiscal de Mediano Plazo y al Marco de Gasto de Mediano
Plazo”.

Finalmente, el articulo 24 trata lo relacionado con la vigencia del decreto ley,
afirmando que el mismo “rige a partir de la fecha de su publicacion”.

2.2. Reglas jurisprudenciales concernientes al primer blogue normativo

A continuacion, la Corte se referird a los temas que van a operar como marco
general del examen de constitucionalidad del primer blogue normativo (articulos
1, 2, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23 y 24),
relacionados con: (i) la reincorporacién a la vida civil como una garantia de no
repeticion en el sistema de justicia transicional; (ii) el desarme, la desmovilizacion
y la reinsercion como etapas previas a la reincorporacion; (iii) la reincorporacion
como un proceso que contribuye a la estabilizacion y consolidacion de la paz y
(iv) la politica de reincorporacion en Colombia.

La reincorporacion a la vida civil como una garantia de no repeticion en el
sistema de justicia transicional

Una categoria que surge desde el sistema de justicia transicional es la
reincorporacion de grupos al margen de la ley a la vida civil, sea econdmica o
social.

Esta afirmacion parte del significado que la Corte ha dado al término de justicia
transicional, entendiéndola como “una institucion juridica a traves de la cual se
pretende integrar diversos esfuerzos, que aplican las sociedades para enfrentar las
consecuencias de violaciones masivas y abusos generalizados o sistematicos en
materia de derechos humanos, sufridos en un conflicto, hacia una etapa
constructiva de paz, respeto, reconciliacion y consolidacion de la democracia,
situaciones de excepcion frente a lo que resultaria de la aplicacion de las
instituciones penales corrientes™.

La justicia de transicion se concibe, entonces, como el conjunto de procesos,
mecanismos y medidas, judiciales y extrajudiciales, de alcance excepcional y

49 Sentencias de la Corte Constitucional C-771 de 2011, M.P. Nilson Pinilla Pinilla; y C-052 de 2012 M.P. Nilson
Pinilla Pinilla.
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transitorio, que son instituidos para resolver problemas de violencia generalizada
y endémica, los cuales han tenido lugar durante largos periodos, y en los que se ha
incurrido en violaciones masivas y abusos sistematicos de derechos humanos.

Este contenido no es nuevo, ya que desde el afio 2004, el Secretario General del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas definio la justicia transicional como
“toda la variedad de procesos y mecanismos asociados con los intentos de una
sociedad por resolver los problemas derivados de un pasado de abusos a gran
escala, a fin de que los responsables rindan cuentas de sus actos, servir a la
justicia y lograr la reconciliacién”™°. A su vez, en ese mismo afio, el Centro
Internacional de Justicia Transicional la describié como “una justicia adaptada a
sociedades que se transforman a si mismas después de un periodo de violacion
generalizada de los derechos humanos. En algunos casos esas transformaciones
suceden de un momento a otro; en otros, pueden tener lugar despues de muchas
décadas ™.

Tomando en consideracion el contenido de dicha institucion, este Tribunal ha
sostenido que la justicia transicional “busca solucionar las fuertes tensiones que se
presentan entre la justicia y la paz®?, entre los imperativos juridicos de satisfaccion
de los derechos de las victimas y las necesidades de lograr el cese de
hostilidades®®”. Conforme con ello, ha sostenido que la justicia transicional debe
cumplir con ciertos objetivos especiales, como son: (i) el reconocimiento de las
victimas, quienes no solamente se ven afectadas por los crimenes, sino tambiéen
por la falta de efectividad de sus derechos®; (ii) el restablecimiento de la
confianza publica mediante la reafirmacion de la relevancia de las normas que los
perpetradores violaron, que consiste en fortalecer el Estado de Derecho en una

50 El Estado de derecho v la justicia de transicion en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos, Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, Pag. 4.

5L Cfr. Centro Internacional de Justicia Transicional —CITJ por sus siglas en inglés- ¢Qué es la Justicia
Transicional?, 2004., citado en la Sentencia C-579 de 2013.

%2 OROZCO, lvan: Justicia transicional en tiempos del deber de memoria. Bogota:

Temis — Universidad de los Andes, 2009, 21; UPRIMNY YEPES, Rodrigo: Las ensefianzas del anélisis
comparado: procesos transicionales, formas de justicia transicional y el caso colombiano, en: UPRIMNY YEPES,
Rodrigo / Saffon Sanin, Maria Paula / Botero Marino, Catalina / Restrepo Saldarriaga, Esteban: ¢Justicia
transicional sin transicion? Verdad, justicia y reparacion para Colombia, Centro de Estudios de Derecho, Justicia y
Sociedad, Bogota, 2006,13; MALAMUD - GOTI, Jaime: Lo bueno y lo malo de la inculpacién y las victimas, en:
DE GAMBOA TAPIAS, Camila: Justicia Transicional. Teoria y Praxis, Universidad del Rosario, Bogota, 2006,
158 y 159; KRITZ, Neil: The Dilemmas of Transitional Justice, en: KRITZ, Neil: Transitional Justice. How
Emerging Democracies Reckon with Former Democracies, V. I, United States Institute of Peace, Nueva
York, 1995, xxi; ELSTER, Jon: Justice, Truth, Peace: en: WILLIAMS, Melissa / NAGY, Rosemary / ELSTER,
Jon: Transitional Justice, New York University Press, Nueva York, 2012, 77 y 78; DE GAMBOA TAPIAS,
Camila: La transicion democrética y la responsabilidad de la comunidad por su pasado, en: DE GAMBOA
TAPIAS, Camila: Justicia Transicional. Teoria y Praxis, Universidad del Rosario, Bogota, 2006, 150; DE
GAMBOA TAPIAS, Camila: La transicion democrética y la responsabilidad de la comunidad por su pasado, en:
DE GAMBOA TAPIAS, Camila: Justicia Transicional. Teoria y Praxis, Universidad del Rosario, Bogota, 2006,
150; ELSTER, Jon: Justice, Truth, Peace: en:

WILLIAMS, Melissa / NAGY, Rosemary / ELSTER, Jon: Transitional Justice, New York University Press, Nueva
York, 2012, 88.

3 ELSTER, Jon: Justice, Truth, Peace: en: WILLIAMS, Melissa / NAGY, Rosemary / ELSTER, Jon: Transitional
Justice, New York University Press, Nueva York, 2012, 88; MALAMUD - GOTI, Jaime: Lo bueno y lo malo de la
inculpacién y las victimas, en;: DE GAMBOA TAPIAS, Camila: Justicia Transicional. Teoria y Praxis,
Universidad del Rosario, Bogota, 2006, 158 y 159; DE GAMBOA TAPIAS, Camila: La transicién democratica y
la responsabilidad de la comunidad por su pasado, en: DE GAMBOA TAPIAS, Camila: Justicia Transicional.
Teoria y Praxis, Universidad del Rosario, Bogota, 2006, 150.

5 De Greiff, Pablo: Theorizing Transitional Justice, en: Williams, Melissa / Nagy, Rosemary / Elster, John:
Transitional Justice, New York University Press, Nueva York, 2012, 41 y 42.
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situacion de conflicto®; (iii) la reconciliacién, que implica la superacién de las
violentas divisiones sociales; y (iv) el fortalecimiento de la democracia, que
conlleva a la promocion de la participacion de todos en las instituciones
politicas.%

La misma Corporacién también ha enfatizado en el doble caracter (excepcional y
transitorio) de los instrumentos de justicia transicional que permite poner en
marcha un conjunto amplio y diverso de mecanismos judiciales y extrajudiciales.
En las sentencias C-771 de 2011, C-695 de 2015 y C-379 de 2016, por ejemplo,
se hizo hincapié en la excepcionalidad de las medidas que se requieren para la
finalizacion del conflicto armado vy el retorno de la democracia, las cuales no son
Unicas ni estaticas, sino que dependen del momento historico y la etapa de
violencia que se requiere superar. Asimismo, se hizo referencia a la transitoriedad
de las acciones, es decir, que no pueden ser construidas ni aplicadas de forma
indefinida. Es, bajo esta oOptica, que la Corte ha afirmado que “la necesidad de
celebrar acuerdos politicos de reconciliacion con amplios grupos sociales exige
cierta flexibilidad a la hora de aplicar los principios que dominan el ejercicio de
la funcion judicial >

Hay que mencionar, ademds, que, si una de las finalidades de la justicia
transicional es el reconocimiento de los derechos de las victimas, resulta
igualmente valido afirmar que el proceso de reincorporacion influye
positivamente en la satisfaccion de tales prerrogativas.

Obseérvese al respecto que, la propia jurisprudencia de la Corte Constitucional ha
sostenido que aparte de la finalizacion de la guerra, la contribucion a la garantia
del derecho a la paz y el fortalecimiento del Estado democratico y la
reconciliacion social, la justicia transicional tiene como finalidad la defensa de los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia, la reparacion y la no repeticion de
los hechos violentos.® Asi, “el delicado balance entre ponerle fin a las
hostilidades y prevenir la vuelta a la violencia (paz negativa) y consolidar la paz
mediante reformas estructurales y politicas incluyentes (paz positiva)”™®,
inevitablemente tiene como imperativos juridicos la “satisfaccion de los derechos

de las victimas y las necesidades de lograr el cese de hostilidades . Es mas, este

55 El Estado de derecho v la justicia de transicion en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos, Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, 4.

% Pensky, Max: El pasado es otro pueblo. Un argumento a favor de los derechos péstumos como limitaciones
normativas a las amnistias, en: de Gamboa Tapias, Camila: Justicia Transicional. Teoria y Praxis, Universidad del
Rosario, Bogotda, 2006, 114.

57 Sentencia C-579 de 2013. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

%8 Sentencia C-379 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

% MALAMUD - GOTI, Jaime: Lo bueno y lo malo de la inculpacién y las victimas, en: DE GAMBOA TAPIAS,
Camila: Justicia Transicional. Teoria y Praxis, Universidad del Rosario, Bogot4, 2006, 158 y 159; ELSTER, Jon:
Justice, Truth, Peace: en: WILLIAMS, Melissa / NAGY, Rosemary / ELSTER, Jon: Transitional Justice, New
York University Press, Nueva York, 2012, 77 y 78; DE GAMBOA TAPIAS, Camila: La transicion democratica y
la responsabilidad de la comunidad por su pasado, en: DE GAMBOA TAPIAS, Camila: Justicia Transicional.
Teoria y Praxis, Universidad del Rosario, Bogota, 2006, 150.

80 ELSTER, Jon: Justice, Truth, Peace: en: WILLIAMS, Melissa / NAGY, Rosemary / ELSTER, Jon: Transitional
Justice, New York University Press, Nueva York, 2012, 88; MALAMUD - GOTI, Jaime: Lo bueno y lo malo de la
inculpacién y las victimas, en: DE GAMBOA TAPIAS, Camila: Justicia Transicional. Teoria y Praxis,
Universidad del Rosario, Bogota, 2006, 158 y 159; DE GAMBOA TAPIAS, Camila: La transicién democrética y
la responsabilidad de la comunidad por su pasado, en: DE GAMBOA TAPIAS, Camila: Justicia Transicional.
Teoria y Praxis, Universidad del Rosario, Bogota, 2006, 150.
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Tribunal ha manifestado que disefiar un modelo de justicia transicional que
efectivamente se adapte a las necesidades del conflicto colombiano implica tanto
“garantizar la no repeticion del conflicto, la reparacion efectiva de las victimas,
el descubrimiento de la verdad sobre lo ocurrido, como “propender por la plena

reconciliacion” .5

Justamente, por la importancia de los derechos de las victimas a la verdad, a la
justicia, a la reparacion integral, y a las garantias de no repeticion, la Corte ha
considerado que son a la vez un limite de la justicia transicional. Por ejemplo, se
ha sefialado que, aun cuando “el concepto de justicia transicional es de tal
amplitud que bajo esa genérica denominacion pueden encuadrarse experiencias y
procesos muy disimiles, tanto como lo son los paises y circunstancias histéricas
en que ellos han tenido lugar. Sin embargo, independientemente de sus
particularidades, todos ellos coinciden en la busqueda del ya indicado propdsito
de hacer efectivos, al mayor nivel posible, los derechos a la verdad, la justicia y
la reparacion de las victimas frente a un pasado de graves y sistematicas
violaciones de los derechos humanos, teniendo como limite la medida de lo que
resulte conducente al logro y mantenimiento de la paz social”.%? (Resalta la Sala).

La misma jurisprudencia ha definido (i) el derecho a la verdad de las victimas,
como “la posibilidad de conocer lo que sucedié y de buscar una coincidencia
entre la verdad procesal y la verdad real”®, siendo particularmente relevante tal
derecho frente a graves violaciones de los derechos humanos.®* A su vez, ha
sefialado que (ii) el derecho a que se haga justicia en el caso concreto, se
materializa en que no haya impunidad y que (iii) el derecho a la reparacion del
dafio, implica la adopcion de medidas individuales de restitucion, indemnizacion,
rehabilitacion y satisfaccion y, en otros casos, colectivas. Finalmente, ha
destacado que (iv) la garantia de no repeticion comprende la adopcién de medidas
de caracter juridico, politico, administrativo y cultural que, por una parte,
promuevan la salvaguarda de los derechos de las victimas® y, por la otra, eviten
que se vuelvan a realizar conductas que violen los derechos humanos.

Frente a este Gltimo elemento, es que la Corte ha sostenido que, entre las medidas
que se adoptan para hacer efectiva la garantia de no repeticion, se entiende
incluida la disolucion de los grupos armados acompariado, a su vez, de medidas
de reincorporacion a la vida civil de sus miembros.®®

61 Sentencia C-694 de 2015. M.P. Alberto Rojas Rios.

62 Sentencia C-771 de 2011, reiterada en la Sentencia C-579 de 2013.

83 Sentencia C-282 de 2012.

8 Ver, entre otros, los casos Velasquez Rodriguez (fundamento 166), Sentencia del 29 de julio de 1988 y Barrios
Altos (fundamento 43), Sentencia de 14 de Marzo de 2001 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
donde la Corte resalta como contrarios a la Convencion Americana aquellos instrumentos legales desarrollados por
los Estados partes que le nieguen a las victimas su derecho a la verdad y a la justicia.

8 Ver Corte IDH. Caso Velasquez Rodriguez Vs. Honduras, sentencia del 29 de julio de 1988. Parr. 175. De forma
similar, el art. 4.f de la Declaracién sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer dispone que los estados
deben “fe]laborar, con cardcter general, enfoques de tipo preventivo y todas las medidas de indole juridica,
politica, administrativa y cultural que puedan fomentar la proteccion de la mujer contra toda forma de violencia .
Sobre la obligacion de adoptar medidas de prevencion en distintos &mbitos de los derechos humanos, consultar:
arts. 7. d y 8 de la Convencidn de Belem do Pard; Asamblea General de las Naciones Unidas, A/RES/52/86
“Medidas de prevencion del delito y de justicia penal para la eliminacion de la violencia contra la mujer”, 2 de
febrero de 1998; Comision Interamericana de Derechos Humanos, CIDH, informe “Acceso a la justicia para las
mujeres victimas de violencia en las Américas”, OEA/Ser.L/\V/11. Doc. 68, 20 enero 2007;

8 Sentencia C-370 de 2006. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y otros.
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Téngase en cuenta que, la justicia transicional conlleva la articulacién de un
conjunto de medidas, judiciales y no judiciales®’, como son las relacionadas con
tribunales, procedimientos, juzgamientos y tratamientos penales especiales, y
aquellas dirigidas al esclarecimiento y conocimiento de la verdad, a la reparacion

de las victimas y al logro de garantias de no repeticion, entre otros asuntos.68
Pero también se conciben en este mecanismo de justicia especial, medidas
administrativas que pueden resultar fundamentales en un proceso de
transformacion social y politica, como histéricamente fueron las “politicas de
reconstruccion, las purgas; la desmilitarizacion, la liberacién de los esclavos,
los cambios econémicos y la imposicion de reglas civiles .

Asi vista, una medida administrativa que en la actualidad aporta a la
construccion de justicia y a la reconciliacidn, es precisamente la reincorporacion
de miembros de grupos armados al margen de la ley®. Lo anterior, bajo el
entendido que el proceso de reincorporacion comporta las etapas previas de
desarme’, desmovilizacion’ y reinsercién’, las cuales constituyen un proceso
colectivo dirigido a lograr el retorno de los miembros de los grupos armados a la
sociedad civil™, a las se hara breve referencia a continuacion.

El desarme, la desmovilizacion y la reinsercion son etapas previas a la
reincorporacion y a su vez garantias para la no repeticion

Luego de darse por terminado un conflicto armado, de forma negociada, y antes
de la reincorporacion, deben cumplirse ciertas etapas fundamentales para la
materializacion de cualquier Acuerdo de Paz: que los excombatientes dejen

7 De Greiff, Pablo: Theorizing Transitional Justice, en: Williams, Melissa / Nagy, Rosemary / Elster, John:
Transitional Justice, New York University Press, Nueva York, 2012, 63.

8 Al respecto, en la Sentencia C-694 de 2015, se dijo lo siguiente: “La justicia penal es sélo uno de los
mecanismos de la justicia transicional que debe aplicarse conjuntamente con medidas de verdad, reparacion y no
repeticion para satisfacer los derechos de las victimas. Si bien en el entendimiento de una parte de la poblacién la
justicia es comunmente ligada con el castigo, la complejidad de los procesos de justicia transicional y su
necesidad de responder a violaciones masivas hacen que los mismos no puedan centrarse exclusivamente en
medidas penales y que estas tengan un alcance especial para el cumplimiento de las finalidades de la justicia
transicional.”

8 Sentencia C-579 de 2013.

0 Ambos, Kai: El marco juridico de la justicia de transicion. Especial referencia al caso colombiano, Editorial
Temis, Bogota, 2008, 72.

"L El desarme, comporta el proceso de ‘“recoleccién, documentacion, control y disposicion de todas las armas
pequefias, municiones, explosivos y armas ligeras y pesadas de los combatientes, y a menudo también de la
poblacion civil. El desarme también incluye el desarrollo de programas responsables de gestion de armas.”
Secretario General de la ONU. (Mayo de 2005). Estandares Integrados de DDR (IDDRS). Nota a la Asamblea
General, A/C.5/59/31. ONU.

72 LLa desmovilizacidn, por su parte, “es el descargo formal y controlado de los combatientes activos de las fuerzas
u otros grupos armados. La primera etapa de la desmovilizacion puede ser extendida desde el procesamiento de
combatientes individuales en centros temporales hasta la concentracién de tropas en los campamentos designados
para tal propdsito (sitios de acuartelamiento, campamentos, areas de reunidn o barracas). La segunda etapa de la
desmovilizacion abarca el paquete de ayuda proporcionado a los desmovilizados, que se denomina reinsercion”.
Secretario General de la ONU. (Mayo de 2005). Estandares Integrados de DDR (IDDRS). Nota a la Asamblea
General, A/C.5/59/31. ONU.

8 De otro lado, la reinsercion, consiste en “la asistencia ofrecida a los ex combatientes durante la
desmovilizacién, pero antes de un proceso de reintegracion mas largo. La reinsercién es una forma de asistencia
transitoria para ayudar a cubrir las necesidades basicas de los ex combatientes y sus familias, y puede incluir
subsidios transitorios de seguridad, alimentacion, vestimenta, vivienda, servicios médicos, educacion a corto
plazo, formacion, empleo y herramientas.” 1bidem.

™ Ambos, Kai: El marco juridico de la justicia de transicion. Especial referencia al caso colombiano, Editorial
Temis, Bogota, 2008, 72.

76



armas, se disuelva la estructura organizada y se brinden las primeras medidas
para la reintegracion. Con el desarme, los reinsertados reconocen gue el Estado
tiene el legitimo monopolio de la fuerza; con la desmovilizacion aceptan
voluntariamente las reglas de conducta establecidas por la sociedad en el
ordenamiento juridico; y con la reinsercién acceden a la ayuda inmediata brindada
por el Estado.

La precision que se hace en esta oportunidad con las referidas categorias obedece
a que los Estandares Integrados de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion de
las Naciones Unidas (2004), son una hoja de ruta frecuentemente utilizada por los
Estados inmersos en escenarios de conflicto y de transicion. Se ha aceptado,
entonces, que el desarme comporta el proceso de “recoleccion, documentacion,
control y disposicion de todas las armas pequefias, municiones, explosivos y
armas ligeras y pesadas de los combatientes, y a menudo también de la poblacion
civil. EI desarme tambien incluye el desarrollo de programas responsables de
gestion de armas.”

La desmovilizacion, por su parte, “es el descargo formal y controlado de los
combatientes activos de las fuerzas u otros grupos armados. La primera etapa de
la desmovilizacion puede ser extendida desde el procesamiento de combatientes
individuales en centros temporales hasta la concentracion de tropas en los
campamentos designados para tal propdsito (sitios de acuartelamiento,
campamentos, areas de reunién o barracas).”®

Y la reinsercion, consiste en “la asistencia ofrecida a los ex combatientes durante
la desmovilizacion, pero antes de un proceso de reintegracion mas largo. La
reinsercion es una forma de asistencia transitoria para ayudar a cubrir las
necesidades basicas de los ex combatientes y sus familias, y puede incluir
subsidios transitorios de seguridad, alimentacion, vestimenta, vivienda, servicios
médicos, educacion a corto plazo, formacién, empleo y herramientas.”"’

Existe, ademas, la consideracion que los mencionados procesos se deben
implementar con observancia de los derechos a la verdad, justicia y reparacion de
las victimas, asi como el respeto a los derechos humanos y al DIH'®. Lo anterior,
dado que las medidas de Desmovilizacidn, Desarme, Reinsercion y Reintegracion
constituyen una pieza fundamental para que el Estado garantice la no repeticion
de los hechos victimizantes, al buscar que los combatientes vuelvan a la vida civil
y se conviertan en agentes transformadores de las dindmicas violentas.

75 Secretario General de la ONU. (Mayo de 2005). Estandares Integrados de DDR (IDDRS). Nota a la Asamblea
General, A/C.5/59/31. ONU.

76 Secretario General de la ONU. (Mayo de 2005). Estandares Integrados de DDR (IDDRS). Nota a la Asamblea
General, A/C.5/59/31. ONU.

" Ibidem.

8En ese sentido, la Comisidn de Derechos Humanos de las Naciones Unidas establecié la necesidad de que el
marco juridico que regula los procesos de desmovilizacion, desarme y reintegracion (DDR) incorpore
responsabilidades de los Estados frente a los derechos a la verdad, justicia y reparacién de las victimas (ONU,
2005). Esto refuerza lo que ya se habia planteado en los principios de Joinet, presentados por primera vez. en 1997
y actualizados en el 2005 y los principios de Chicago sobre justicia en el postconflicto
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Dado que el Decreto 899 de 2017, particularmente, aborda el tema de la
reintegracion, la Sala expondra algunos elementos jurisprudenciales y legales al
respecto, con anterioridad al examen del articulado.

La reincorporacion es un proceso que contribuye a la estabilizacion vy
consolidacion de la paz

La reincorporacion, en los términos del Decreto Ley 899 de 2017, implica un
conjunto amplio de medidas e instrumentos para garantizar que los integrantes de
las FARC-EP dispongan de los recursos economicos y ayudas sociales de una
forma sostenible, tras la terminacion de las Zonas Veredales Transitorias de
Normalizacion. Teniendo en cuenta que este contenido guarda similitud con lo
que usualmente se conoce como reintegracion, la Corte abordara indistintamente
tales categorias para sefialar algunas caracteristicas de la medida y su razén de ser
a la luz de la Constitucion de 1991 y la jurisprudencia.

En ese orden, surtidas las etapas definidas con anterioridad, tiene lugar la fase de
reintegracion, entendida por Naciones Unidas como “el proceso mediante el cual
se pretende el reintegro a la vida civil de los miembros de las organizaciones
armadas irregulares que han decidido vincularse a un proceso de paz o de
aquellas personas que han abandonado dichas organizaciones. La
reincorporacion esta relacionada con las medidas de orden legal, democratico,
social y econdmico que se requieren para la reincorporacién de dichas personas
al seno de la sociedad.”™

Esta Corporacion también ha valorado la reincorporacion desde tal significado,
considerando constitucional el desarrollo legislativo que otorga una serie de
beneficios, por lo general, de tipo socioeconomico, para las personas que
voluntariamente, o partir de un proceso de negociacion, deciden dejar las armas y
hacer transito a la vida civil. Por ejemplo, en la Sentencia C-694 de 2015%, la
Corte enfatizo en que “una de las funciones mas importantes de los procesos de
justicia transicional es la prevencion especial positiva, alcanzada mediante una
resocializacion que se logra con la reintegracién seria de los actores armados.
Para cumplir con ese fin, deben brindarse los presupuestos materiales para la
reincorporacion social y econdmica a la vida civil . (Resaltado por la Sala).

Aungue los presupuestos materiales para la reincorporacion no han sido
determinados por la Corte, se han mencionado algunos aspectos que permiten, en
esta oportunidad, enfatizar en sus caracteristicas principales.

La primera tiene relacion con que el proceso de reincorporacion debe incluir
garantias de subsistencia en condiciones dignas y el transito confiado y estable
hacia la legalidad. Ello significa que los excombatientes tienen derecho a un
minimo vital, representado en el acceso a bienes y servicios basicos, asi como su
recuperacion econémica y la creacion de medios de vida que reduzcan el riesgo
de reincidencia en la criminalidad. Como garantia, a su vez, del derecho que

7 Secretario General de la ONU. (Mayo de 2005). Estandares Integrados de DDR (IDDRS). Nota a la Asamblea
General, A/C.5/59/31. ONU.
8 MP. Alberto Rojas Rios.
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tienen las victimas a la no repeticion y la sociedad, en su conjunto, a la paz. En la
Sentencia T-719 de 20038, particularmente, la Corte hizo mencién a estos
aspectos, reconociendo que “los individuos reinsertados son titulares del derecho
a recibir especial proteccion del Estado en cuanto al goce de sus derechos
fundamentales, especialmente de su derecho a la seguridad personal y su derecho
al minimo vital, como consecuencia de lo dispuesto en los articulos 1, 2, 11, 12,
13, 83 y 95 de la Constitucion Politica, de los mandatos del Derecho
Internacional Humanitario, y de los tratados sobre derechos humanos ratificados
por Colombia”.

Asi las cosas, con el fin de materializar el derecho de las victimas del conflicto
armado a la no repeticion y en virtud del mandato constitucional consagrado en
articulo 22 de la Carta Politica, el Estado tiene el deber de garantizar un adecuado
proceso de reincorporacion de los grupos al margen de la ley, que deciden
entregar las armas, mediante el acceso a programas que garanticen los
presupuestos materiales para la reintegracion social y economica a la vida civil.

Otro punto que se ha mencionado tiene que ver con el deber del Estado de
asegurar unas condiciones Optimas y necesarias para la reincorporacion, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 83 de la Constitucion Politica y la
connotacion de confianza legitima que se adquiere tras la desmovilizacién vy el
desarme. Al respecto, obsérvese que desde la Sentencia T-719 de 2003, la Corte
considerd que quien se reinserte, en virtud del ofrecimiento gubernamental, y con
ello, renuncia a la confrontacion armada y se entrega a las autoridades, tiene el
derecho a reclamar las prestaciones especiales prometidas. El principio de buena
fe, puntualizo la Corte, de quien se somete a un proceso de reinsercion, “y es
recibido formalmente por las autoridades que le ofrecen determinadas
condiciones de reincorporacion y de proteccion, adquiere una confianza legitima
frente a dichas autoridades”. Uno de los elementos que la Sala resalto fue la
garantia de la seguridad personal, tanto individual como de los miembros de su
familia, pues “se vera especialmente amenazado por razones evidentes derivadas
de su condicion misma en el contexto del conflicto armado persistente”.

A nivel internacional, ademas, se ha extendido a otros aspectos, por ejemplo, la
adopcion de enfoques diferenciales y el principio de no discriminacion. En este
sentido, el articulo 4 del Protocolo Il a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto
de 1949, relativo a la proteccién de las victimas de los conflictos armados sin
caracter internacional, dispone que “todas las personas que no participen
directamente en las hostilidades, o que hayan dejado de participar en ellas, estén
0 no privadas de libertad, tienen derecho a que se respeten su persona, su honor,
sus convicciones y sus practicas religiosas. Seran tratadas con humanidad en
toda circunstancia, sin ninguna distincion de caracter desfavorable” (Resaltado
por la Sala). Otro ejemplo, es el Protocolo Facultativo de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio relativo a la Participacion de Nifios en los Conflictos Armados
(2002) que contiene disposiciones especificas frente al reclutamiento,
rehabilitacion y reintegracion de los menores que permite, en la practica, la
adaptacion del enfogue etario.

81 MP. Manuel José Cepeda Espinosa.
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También se ha mencionado que la reincorporacion conlleva un compromiso claro
y personal con la resolucion pacifica del conflicto armado de aquellos individuos
desmovilizados o reinsertados. Sobre este particular, en la Sentencia T-719 de
2003 se indicd lo siguiente: “quien decide dejar las armas que habia empuiiado
contra el Estado y el orden constitucional, para reasumir voluntariamente su
condicion plena de civil, manifiesta con su actuar —si es de buena fe- un
compromiso claro y personal con la resolucion pacifica del conflicto armado, que
pretende materializar en su propia situacion particular. Por ello, al entregarse a
las autoridades y manifestar su voluntad de abandonar la violencia,
contribuyendo asi a la construccion de la paz, el individuo “desmovilizado” o
“reinsertado” estd haciendo explicito su deseo de volver a Vivir en paz — esto es,
de ejercer el derecho constitucional que consagra el articulo 22 de la Carta, que
dispone: “La paz es un derecho y un deber de obligatorio cumplimiento”. Por lo
mismo, su condicion debe ser objeto de especial atencion por parte de todas las
autoridades estatales.”

En esta oportunidad, la Sala desea agregar un elemento adicional, a partir del
examen que Naciones Unidas realizo para el disefio de la segunda generacion de
procesos de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion:®? la reintegracion es un
proceso de larga duraciéon que exige de diversas medidas para asegurar la
estabilizacion y consolidacion de la paz. Valorando algunos procesos, por
ejemplo, Libia, Haiti y Afganistan, Naciones Unidas considerd que: (i) los
Procesos de DDR exigen flexibilidad de los instrumentos, sobre todo, frente a la
reintegracion, que es una fase mucho mas larga que el desarme y la
desmovilizacion; (ii) la transversalidad de algunos temas, por ejemplo, la
situacion de los menores de edad, la salud y el enfoque de género, aseguran
mejores resultados; (iii) el contexto en que se desarrolla el conflicto, asi como la
capacidad economica del Estado son factores que también inciden en el desarrollo
del DDR; vy, finalmente (iv) la articulacién del DDR con otros mecanismos de
justicia transicional, y la coordinacion de las instituciones aseguran el logro de la
paz.

Por ultimo, aunque para esta Corte, justamente, la estabilizacion y consolidacién
de la paz es la finalidad ultima del proceso de reincorporacion, su desarrollo
también incluye otros aspectos, como: (i) la contribucion a la seguridad y
estabilidad nacional, (ii) “/a confianza entre las partes enfrentadas y la poblacion
en general”; (iii) la prevencion o mitigacion de “futuros conflictos violentos”,
(iv) la reconciliacion nacional y (v) la liberacion de “recursos humanos y
financieros y de capital social para la reconstruccion y el desarrollo” .8

La existencia de una politica de reincorporacion en Colombia

82 United Nations. Second Generation Disarmament, Demobilization and Reintegration (Ddr) Practices in Peace
Operations (2010).

8 Caramés, A, Luz, D. & Fisas, V. (2006). Andlisis de los programas de Desarmet, Desmovilizacion y
Reintegracion existentes en el mundo durante 2005. Escuela de Cultura de Paz (UAB) con el apoyo de la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI). Obtenido de
http://escolapau.uab.catlimg/programas/desarme/ddr001.pdf
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La reincorporacion, entendido como un proceso que contribuye a la estabilizacion
y consolidacion de la paz, no es un instrumento novedoso en nuestro medio. Por
el contrario, tal y como lo reconocido esta Corporacién, dentro del propoésito de
superar la situacion de conflicto armado que ha vivido el Pais por mas de 50 afios,
en Colombia se han venido implementado politicas de Estado dirigidas a
conseguir la paz, las cuales han tenido como objetivos fundamentales y
complementarios, la desmovilizacién y reincorporacion social de los miembros de
los grupos armados ilegales, y el reconocimiento de los derechos de las victimas a
la verdad, la justicia, la reparacion y la garantia de no repeticion.

Con respecto al componente de reincorporacion social de los miembros de los
grupos armados ilegales, el documento CONPES 3554, del 1° de diciembre de
2008, constituye un punto de referencia importante en la materia, en cuanto que,
por su intermedio, se sometid a consideracion del Consejo de Politica Econdémica
y Social, “la Politica Nacional de Reintegracion Social y Economica para
personas y grupos armados ilegales”. En el referido documento se definid la
Politica Nacional de Reintegracion como “un plan de Estado y de Sociedad con
vision de largo plazo, que busca promover la incorporacion efectiva del
desmovilizado con voluntad de paz y de su familia a las redes sociales del Estado
v a las comunidades receptoras”.

Tomando en consideracion el citado documento CONPES, en la Sentencia C-069
de 2016, la Corte destacd que “el objetivo principal de la Politica Nacional de
Reintegracidn Social (en adelante PRSE) es, precisamente, la reintegracion social,
comunitaria y economica de las personas que, en el contexto del conflicto armado
interno, decidan desmovilizarse de los grupos armados ilegales (en adelante
GAI)”, precisando que con dicha politica “se propone estimular las
desmovilizaciones y el desarme e impulsar una salida pacifica a la violencia
armada, asi como también, consolidar los avances en materia de seguridad y
aportar a la construccion de la paz en Colombia”.

En el mismo fallo, el Tribunal sefialé que la Politica Nacional de Reintegracion
Social, concebida a partir de un enfoque integral y humanista (no asistencialista),
pretende “garantizar la superacion de la condicion de desmovilizado, mediante el
reconocimiento de beneficios juridicos y de reinsercion, el Gltimo de los cuales
comprende: (i) la integracion de la oferta social y econdmica del Estado; (ii) el
acompanamiento para incrementar la probabilidad de que las intervenciones
mejoren las condiciones de calidad de vida de la poblacion desmovilizada y de
sus familias; y (iii) la definicion de un marco de corresponsabilidad que, por una
parte, apoye al desmovilizado a regresar y convivir constructivamente en su
entorno familiar y comunitario, y, por la otra, lo comprometa a él y a sus
dependientes con la superacién de su situacion y la permanencia en la legalidad.
Ello, dentro del proposito de lograr que los excombatientes desmovilizados “que
se encuentra en proceso de reintegracion social y econdémica pueda generar los
activos que permitan su desarrollo personal y social, facilitandoles el acceso a los
servicios de educacion y salud, al mercado laboral -promoviendo su capacitacion
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y apoyando el emprendimiento- y a otros mecanismos escalonados de promocion
social efectivos®”.8

Conforme con lo dicho, es importante destacar, como ya lo ha reconocido este
Tribunal, que el marco legal de la Politica Nacional de Reintegracion Social tiene
como principal referente 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", prorrogada y modificada por las Leyes 548 de 1999,
782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010 y 1738 de 2014. A través de la
mencionada ley, se le otorgan facultades especiales al Gobierno Nacional para: (i)
realizar todos los actos tendientes a entablar conversaciones y didlogos con las
organizaciones armadas al margen de la ley a las cuales el Gobierno les reconozca
caracter politico; (ii) adelantar con ellas dialogos, negociaciones y firmar
acuerdos de paz; (iii) otorgar beneficios juridicos por hechos constitutivos de
delitos politicos a miembros de esas organizaciones, que individual o
colectivamente, demuestren su voluntad de reincorporarse a la vida civil; y, en ese
mismo contexto, (iv) para reconocer a las personas que se desmovilicen bajo el
marco de acuerdos con las organizaciones armadas al margen de la ley, 0 en
forma individual, los beneficios derivados de los programas de reinsercion
socioecondmica que para el efecto establezca el Gobierno Nacional. Como
complemento de lo anterior, el citado ordenamiento legal también adopta las
medidas de caracter humanitario, necesarias para la atenciéon a las victimas de
hechos violentos que se susciten en el marco del conflicto armado interno.

A partir de tal antecedente, en Colombia, la Politica de Reintegracion Social ha
sido complementada y desarrollada, principalmente, a traves de: (i) la Ley 782 de
2002, "Por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley 418 de 1997,
prorrogada y modificada por la Ley 548 de 1999 y se modifican algunas de sus
disposiciones”, en la que se incorporaron disposiciones especiales para nifios,
nifas y adolescentes desvinculados de grupos armados, se eliming el
reconocimiento del caracter politico como condicion para negociar con un GAIl y
se dejé abierta la posibilidad de la entrega de beneficios juridicos a sus miembros;
(i) la Ley 975 de 2005, “/pJor la cual se dictan disposiciones para la
reincorporacion de miembros de grupos armados organizados al margen de la
ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz nacional y se
dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios”, con las modificaciones
introducidas por la Ley 1592 de 2012, y cuyo objetivo es facilitar los procesos de
paz y la reincorporacion individual o colectiva a la vida civil de miembros de
grupos armados al margen de la ley, garantizando los derechos de las victimas a la
verdad, la justicia y la reparacion; (iii) la Ley 1424 de 2010, “Por la cual se
dictan disposiciones de justicia transicional que garanticen verdad, justicia y
reparacion a las victimas de desmovilizados de grupos organizados al margen de
la ley, se conceden beneficios juridicos y se dictan otras disposiciones”, expedida
con el fin de promover, en un contexto de justicia transicional, la reintegracion

8 Sobre el punto se puede consultar el articulo 65 de la Ley 418 de 1997, modificado por el articulo 25 de la Ley
782 de 2002, los articulos 6 a 10 y 13 a 20 del Decreto 128 de 2003, por el cual se reglamenta la Ley 418 de 1997
y los articulos 1° a 8° del Decreto 1391 de 2011, por el cual se reglamentan los beneficios econémicos de los
programas de reintegracion de la poblacion desmovilizada.

8 Sentencia C-069 de 2016.
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social de los desmovilizados de los grupos armados organizados al margen de la
ley, que hubieran incurrido Gnicamente en los delitos de concierto para delinquir
simple o agravado, utilizacion ilegal de uniformes e insignias, utilizacion ilicita de
equipos transmisores o0 receptores, y porte ilegal de armas de fuego o municiones
de uso privativo de las Fuerzas Armados o de defensa personal, mediante la
promocion de un Acuerdo de Contribucién a la Verdad Historica y la Reparacion
con tales desmovilizados; y (iv) la Ley 1448 de 2011, “/pjor la cual se dictan
medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto
armado interno y se dictan otras disposiciones”, mediante la cual se busca
implementar una politica de Estado en materia de asistencia, atencion, proteccion
y reparacion a las victimas de graves y manifiestas violaciones de derechos
humanos ocurridas con ocasion del conflicto armado interno.

Dentro del contexto anterior, en el marco del Acuerdo Final suscrito entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016, se acordo, en el
punto 3) del Acuerdo que trata sobre el “fin del conflicto”, la implementacion de
un proceso de reincorporacion social y economico, a través de medidas y el
disefio de mecanismos que permitan la reinsercion de los miembros de FARC-EP
a la vida civil. Dicho proceso de reintegracion, tuvo como fuente primaria de
inspiracion, la regulacion existente en la materia, en particular, la Ley 418 de
1997, y se encuentra desarrollado, de manera general, en el Decreto 2067 de
2016, y, de forma especifica, en el Decreto Ley 899 de 2017, en concordancia con
los Decretos 671, 691 y 891 de 2017.

Cabe reiterar que el Decreto Ley 899 de 2017, objeto del presente anélisis, fue
expedido por el Gobierno Nacional en el marco del procedimiento legislativo
especial para la paz (A.L. 01 de 2016, art. 2°). El mismo tiene como proposito,
establecer medidas e instrumentos para la reincorporacion econémica y social,
colectiva e individual, de los integrantes de las FARC-EP, como se dijo, conforme
al punto 3) Acuerdo Final sobre “fin del conflicto”, suscrito entre el Gobierno
Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016. En ese contexto, el citado
decreto adopta medidas de implementacidn, concretamente, en lo relacionado al
punto 3.2., desarrollando a su vez las materias especificas de los puntos 3.2.2,
3.2.2.1, 3.2.2.3, 3.2.24, 3.2.25, 3.2.2.6, 3.2.2.7 y 3.2.2.8, que precisamente, se
ocupan de los aspectos del Acuerdo Final referentes a la reincorporacion de las
FARC-EP a la vida civil en lo econdémico y en lo social.

2.3. Valoracién constitucional

2.3.1. Los Aspectos generales, como se indico, se refieren al objetivo o propoésito
del mismo (art. 1) y los destinatarios o beneficiarios de las medidas en él
desarrolladas (art. 2).

De acuerdo con el articulo 1°, el objetivo del decreto bajo estudio es definir y
establecer los criterios, medidas e instrumentos del Programa de Reincorporacion
Econdmica y Social, colectiva e individual, a la vida civil de los integrantes de las
FARC-EP. A traves de dicha norma, se concreta, entonces, el marco regulatorio
del Decreto Ley 899 de 2017, sobre la base de que el mismo busca desarrollar
aspectos concretos del Acuerdo Final.
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En efecto, revisado el contenido del decreto bajo estudio, advierte la Corte que
sus medidas se inscriben en el propdsito definido por el articulo primero, en el
sentido que, a través de ellas, se regula lo referente al Programa de
Reincorporacion Econdémica y Social, colectiva e individual, a la vida civil de los
integrantes de las FARC-EP, conforme a lo establecido en el punto 3) del
Acuerdo Final que trata sobre “el fin del conflicto”, y concretamente, en lo
relacionado al punto 3.2, desarrollando las materias especificas de los puntos
3.2.2, 3221, 3223, 3224, 3225 3226, 3227 y 3228, que,
precisamente, son las que se ocupan de los aspectos del Acuerdo referentes a la
reincorporacion de las FARC-EP a la vida civil en lo econémico y en lo social.

De ese modo, tal y como lo precisé la Corte al encontrar cumplido el requisito de
conexidad objetiva, existe un vinculo cierto y verificable entre el fin perseguido
por el decreto bajo revision, definido en su articulo primero, con las medidas en él
adoptadas y el contenido del acuerdo final, sin que de alli surjan problemas de
constitucionalidad que deban ser considerados por la Corte.

Por el contrario, desde el punto de vista de su objetivo, el Decreto Ley 899 de
2017 persigue un fin constitucionalmente admisible, como es el de propender por
la consecucién de la paz (C.P. preambulo y arts. 2° y 22), concretamente, por la
via de la adopcién de medidas de reincorporacion social y econdémica a favor de
los miembros de las FARC-EP, que el 24 de noviembre de 2016, de buena fe,
suscribieron un acuerdo de paz con el Gobierno Nacional, y quienes se encuentran
cumpliendo el proceso de desmovilizacion y desarme. Dichas medidas, a su vez,
buscan garantizar la subsistencia en condiciones dignas de los excombatientes y el
transito confiado y estable hacia la legalidad, lo cual, como se ha explicado, actia
como una garantia del derecho que tienen las victimas a la no repeticién, y la
sociedad, en su conjunto, a una paz estable y duradera.

Por su parte, los beneficiarios del programa de reincorporacion, de acuerdo con el
articulo 2°, son los miembros de las FARC - EP acreditados por la oficina del
Alto Comisionado para la Paz, que hayan surtido su transito a la legalidad, de
acuerdo al listado entregado por las FARC-EP”. La misma norma precisa que el
listado de beneficiarios “sera entregado por la oficina del Alto Comisionado para
la Paz a la Agencia de Normalizacion y Reincorporacion”.

En relacion con dicha norma, es importante destacar que la misma implementa y
desarrolla el numeral 3.2.2.4 del Acuerdo Final, en el que se determina el
procedimiento de acreditacion y transito a la legalidad de los miembros de las
FARC-EP.

De conformidad con el referido numeral, el proceso de acreditacion y transito a la
legalidad de los miembros de las FARC-EP, se inicia con la llegada a las Zonas
Veredales Transitorias de Normalizacién (ZVTN) y a los Puntos Transitorios de
Normalizacion (PTN). Estando alli, las FARC-EP, a través de un delegado
expresamente designado para ello, debe hacer entrega al Gobierno Nacional del
listado de todos los y las integrantes de las FARC-EP. En la construccion de esta
lista, las FARC-EP se hace responsable de la veracidad y exactitud de la
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informacion alli contenida, correspondiendo al Gobierno Nacional dar las
facilidades necesarias para la construccién de los listados en los centros
carcelarios y contribuir con la informacion a su disposicion en las distintas
instituciones del Estado.

La lista entregada por las FARC-EP debe ser recibida y aceptada por el Gobierno
Nacional de buena fe, de conformidad con el principio de confianza legitima, sin
perjuicio de las verificaciones correspondientes.

En ese sentido, para los fines de la acreditacion, una vez las FARC-EP hagan
entrega del listado de todos los y las integrantes que hagan parte de su
organizacion, incluyendo a las milicias, el Gobierno Nacional iniciara el proceso
de revision y contrastacion de la informacion contenida en el mismo, con el fin de
corroborar que los nombres que aparecen en el listado correspondan a guerrilleros
y no a miembros de otras organizaciones armadas. Las observaciones formuladas
por el Gobierno seran presentadas a las FARC-EP vy, en caso de que no sean
tenidas en cuenta por dicha organizacion, se procedera a establecer un mecanismo
conjunto de solucion de diferencias para la revision de esos casos, en el marco de
la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion de la implementacion del
Acuerdo Final (CSIVI). Lo anterior sin perjuicio de la aceptacion que deba darse
a las demas personas incluidas en el listado y sobre las que no se presenten
observaciones.

En el mismo punto 3.2.2.4, se precisa que se establecerd un procedimiento
expedito para la acreditacion y el transito a la legalidad de los miembros de las
FARC-EP no armados. Al respecto, aclara que a las personas que sean acreditadas
se les resolverd la situacion juridica otorgandoles indulto mediante los
instrumentos legales vigentes si no estuviera en vigor la ley de amnistia,
destacando a su vez, que quedaran en libertad a disposicion de la JEP en caso de
que tuvieran acusaciones por delitos no amnistiables segun la Ley de Amnistia
acordada en el Acuerdo Final. En relacion con esto ultimo, sefiala que se les
aplicara, en todo lo que les resulte favorable, lo establecido en el “Acuerdo del 20
de agosto de 2016 para facilitar la ejecucion del cronograma del proceso de
dejacion de armas alcanzado mediante acuerdo del 23 de junio de 2016”".

Como resultado del compromiso de las FARC-EP de terminar el conflicto, dejar
las armas, no volver a usarlas, cumplir con lo acordado y transitar a la vida civil,
una vez los integrantes de las FARC-EP hayan dejado las armas y ratificado el
compromiso de paz adquirido por la organizacion, recibirdn su respectiva
acreditacion por parte del Gobierno Nacional sobre la base del listado entregado
por las FARC-EP.

Dicha acreditacién, se hard con base en la hoja de ruta que el Gobierno y las
FARC-EP acuerden para el transito a la legalidad de los integrantes de las FARC-
EP. EI Gobierno Nacional recibira y aceptara el listado definitivo, mediante un
acto administrativo formal, a mas tardar el dia D+180 sin perjuicio de las
acreditaciones previas que haya que hacer en cumplimiento de la hoja de ruta
acordada para el efecto, de acreditaciones posteriores de conformidad con lo
acordado en el marco de la JEP.
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Excepcionalmente y previa justificacion, las FARC-EP podran incluir o excluir a
personas del listado, correspondiendo al Gobierno Nacional verificar los nombres
que sean incluidos. En todo caso, el listado final incluira la totalidad de los y las
integrantes de las FARC-EP, se encuentren o no privados de la libertad.

La acreditacion que entregue el Gobierno Nacional es necesaria para acceder a las
medidas acordadas para las FARC-EP en el Acuerdo Final, sin perjuicio de lo
establecido en el acuerdo de creacion de la Jurisdiccion Especial para la Paz. En
cualquier caso, el acceso a las medidas de reincorporacion exige un compromiso
de responsabilidad con los acuerdos y sus metas. Los derechos y deberes en el
marco del proceso de reincorporacion seran detallados por el Consejo Nacional de
Reincorporacion.

De ese modo, conforme a lo previsto en el articulo 2 del Decreto Ley 899 de
2017, que desarrolla el punto 3.2.2.4 del Acuerdo Final, los beneficiarios del
programa de reincorporacion social y economica, son los miembros de las FARC-
EP que (i) figuren en las listas entregadas al Gobierno Nacional por dicha
organizacion, (iii) reciban la debida acreditacion por parte del Gobierno Nacional
(funcion que se encuentra a cargo del Comisionado de Paz), y (iii) hayan surtido
su transito a la legalidad, es decir, que hayan decidido desmovilizarse, dejar las
armas, no volver a usarlas, cumplir con lo acordado, transitar a la vida civil y
someterse a la justicia.

Como ha quedado sefialado, una etapa fundamental para el logro y mantenimiento
de la paz, luego de una negociacion en la que se da por finalizado un conflicto
armado, es aquella en la cual los combatientes se desmovilizan, dejan las armas e
inician su transito hacia la vida civil. Segun lo ha sostenido esta Corporacion,
quienes de buena fe decide dejar las armas que habian empufiado contra el Estado,
para reasumir voluntariamente su condicion civil, manifiestan con su
comportamiento un compromiso claro con la resolucion pacifica del conflicto
armado. Por ello, al manifestar ante las autoridades su voluntad de dejar las armas
y trasmitirles la decision de apartarse de la violencia, los desmovilizados estan
haciendo explicito su deseo de volver a vivir en paz, razon por la cual, su
condicién debe ser objeto de especial atencion por parte de las autoridades
estatales; atencion que debe materializarse, dentro de los términos definidos en la
Constitucion y la ley, en la posibilidad de acceso a los procesos de
reincorporacion social,

Con este proposito, luego de definir quiénes son los beneficiarios de las medidas
y mecanismos de reincorporacion, el mismo articulo 2 del Decreto Ley 899 de
2017, dispone que el listado entregado por las FARC-EP, y que ha surtido el
proceso de acreditacion por parte del Gobierno, sea a su vez entregado a la
Agencia para la Reincorporacion y Normalizacion (ARN). Tal remision resulta
consecuente con la implementacién de las medidas de reincorporacion adoptadas
en el referido decreto, pues, de conformidad con lo previsto en el articulo 2° del
Decreto Ley 897 de 2017. la “ARN tiene como objeto gestionar, implementar,
coordinar y evaluar, de forma articulada con las instancias competentes, la
politica, los planes, programas y proyectos de Reincorporacion y normalizacion
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de los integrantes de las FARC-EP, conforme al Acuerdo Final, suscrito entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016 a través de la
Unidad Técnica para la Reincorporacion de las FARC-EP; y de la politica de
reintegracion de personas y grupos alzados en armas con el fin de propender por
la paz, la seguridad y la convivencia”. En ese sentido, el mandato comentado
mantiene vigente una clara y evidente relacion causal entre las medidas de
reincorporacion, en procura de coadyuvar a su implementacion, ejecucion y
cumplimiento, lo cual, a su vez, redunda en el propésito de mantener la paz y.

Bajo dichos criterios, en la medida que el articulo 2° determina como
beneficiarios de las medidas de reincorporacion a los miembros de las FARC-EP
acreditados por la oficina del Alto Comisionado para la Paz, que hayan surtido su
transito a la legalidad, de acuerdo al listado entregado por las FARC-EP, no
encuentra la Corte que la norma resulte contraria a la Constitucion Politica, pues,
por el contrario, la misma responde a los propdsitos del Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera, siendo
esto ultimo un objetivo que se ajusta al propio ordenamiento Superior.

2.3.2. Las garantias de reincorporacion, como se indicd, comprenden el grupo de
beneficios econdmicos y sociales reconocidos en el Decreto Ley 899 de 2017 a
los integrantes de las FARC-EP, los cuales se constituyen en los presupuestos
materiales necesarios para que el proceso de reincorporacion se pueda consolidar
y sea sostenible. Dichos beneficios aparecen regulados en los articulos 7, 8, 9, 11,
12, 13, 14, 15 y 17 de tal ordenamiento, que a su vez desarrollan los puntos
3.2.2.6 (sobre identificacion de necesidades del proceso de reincorporacion
econdmica y social) y 3.2.2.7 (sobre garantias para una reincorporacion
econdmica y social sostenible), del Acuerdo Final.

Los beneficios econdmicos y sociales se reconocen en favor de los miembros de
las FARC-EP, que se encuentren acreditados por la oficina del Alto Comisionado
para la Paz y que hayan surtido su transito a la legalidad, de acuerdo al listado
entregado por la mencionada organizacion.

En cuanto a los beneficios economicos, estos son: (i) la asignacion uUnica de
normalizacidn, que debe entregarse a cada beneficiario tan pronto finalicen las
Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion, por una sola vez y sera
equivalente a dos millones de pesos ($2'000.000). (art. 7); (ii) la renta bésica,
equivalente al 90% del Salario Minimo Mensual Legal Vigente, que se reconoce
a cada beneficiario por un periodo de 24 meses, siempre que no cuente con un
vinculo de trabajo que le genere ingresos, la cual puede ser prorrogada cuando el
destinatario demuestre haber continuado con la ruta educativa dispuesta en el
proceso de reincorporacion (art. 8); (iii) los pagos al sistema de proteccién social
en salud y vejez, garantizados por el Gobierno para un periodo de 24 meses, que
se paga en la medida en que el beneficiario no se encuentre vinculado a
actividades que le generen ingresos (art. 9); y (iv) un apoyo economico para
emprender un proyecto productivo o de vivienda de caracter individual, por la
suma de ocho millones de pesos ($8.000.000,00), asignable a cada beneficiario
que se entrega por una sola vez (art. 12).
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Sobre los beneficios que tienen una connotacidn social, estan: (i) los programas y
proyectos productivos, que de acuerdo con el censo socioecdmico se identifiquen
y que permitan vincular a los beneficiarios del proceso de reincorporacion (art.
11); (ii) los proyectos productivos colectivos, en los que los beneficiarios pueden
invertir los recursos reconocidos para tales efectos a través de la organizacion de
economia solidaria creada para el efecto (ECOMUN) (art. 13); (iii) los proyectos
productivos o de vivienda de caracter individual, previa verificacion por el CNR
(art. 14); (iv) el otorgamiento de un seguro de vida, como garantia de seguridad
en favor de cada uno de los beneficiarios acreditados del proceso de
reincorporacion (art. 15); y (v) la enumeracion no taxativa de los planes y
programas sociales especificos, que se reconocen en favor de los beneficiarios en
aspectos relacionados con: educacion; validacion y homologacion de saberes;
vivienda; cultura, recreacion y deporte; proteccién y recuperacion del medio
ambiente; acompafiamiento psicosocial; reunificacion de grupos familiares;
programas para adultos mayores; empleabilidad y productividad; entrega de
libreta militar y de cédula de ciudadania; medidas de proteccion de hijos e hijas de
integrantes de las FARC-EP en proceso de reintegracion; programa especial de
enfermedades de alto consto; y programa de atencion especial mediante renta
bésica para “lisiados” del conflicto (art. 17).

A juico de la Corte, como ya ha sido advertido, los beneficios econdmicos y
sociales a los que se ha hecho expresa referencia, son desarrollo e implementacion
de los puntos 3.2.2.6 y 3.2.2.7 del Acuerdo Final suscrito entre el Gobierno
Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016, en los que se tratan los
temas relacionados con la identificacion de necesidades del proceso de
reincorporacion economica y social, y las garantias para una reincorporacion
econdmica y social sostenible.

Desde ese punto de vista, tales beneficios tienen como propésito especifico, la
estabilizacion y reincorporacion de los miembros de las FARC-EP que cumplan
las condiciones del Acuerdo de Paz. Ello, sobre la base de considerar que se trata
de personas que, por su forma de vida pasada, no tienen la capacidad para
satisfacer sus propias necesidades y las de sus familias, y que requieren de
mecanismos expeditos que permitan su readaptacion a la vida civil.

Ciertamente, tal y como ha sido sefialado, los procesos de reincorporacién, como
el que tiene lugar a proposito del Acuerdo Final, deben incluir condiciones
minimas de subsistencia para los desmovilizados que les permita garantizar un
transito confiado y seguro hacia la legalidad y la resocializacion. Como lo ha
sefialado la jurisprudencia constitucional, los excombatientes tienen derecho a un
minimo vital, representado en el acceso a bienes y servicios basicos, asi como
también a su recuperacion economica y a la creacion de medios de vida que
reduzcan el riesgo de reincidencia en la criminalidad.

Por consiguiente, adoptar medidas de tal naturaleza, como son los subsidios para
alimentacion, vivienda, salud, educacién y otros, propuestos en las normas bajo
estudio, constituye un propdsito dominante de los procesos de paz, v,
concretamente, de las medidas de reincorporacion social. Esto, también, como

88



garantia del derecho que tienen las victimas a la no repeticion y la sociedad a la
convivencia pacifica.

En relacion con esto Gltimo, habra de reiterarse que las medidas de
reincorporacion social y econdmica, como las adoptadas en el Decreto Ley 899 de
2017, son una pieza fundamental para que el Estado garantice la no repeticion de
hechos victimizantes, en la medida en que, por esa via, se procura que los
combatientes retornen a la vida civil y se conviertan en agentes transformadores
de las dindmicas violentas, evitando la ejecucion de conductas que vulneren los
derechos humanos.

Sobre los beneficios econdmicos reconocidos a los miembros de las FARC-EP,
como son la asignacion unica de normalizacion, la renta béasica, el apoyo
econdmico para proyectos productivos y los pagos al sistema de proteccion social
en salud y vejez, los mismos son, concretamente, un componente de las garantias
minimas de subsistencia, en cuanto le permite a los excombatientes y a sus
familias el acceso a bienes y servicios basicos durante la fase inicial del proceso
de reincorporacion. Por su parte, los beneficios sociales, materializados en los
programas y proyectos productivos -individuales y colectivos-, el seguro de vida
y los planes sociales especificos, son medidas complementarias a las anteriores
con las que se busca crear las condiciones para la recuperacion y estabilidad
econdmica de los excombatientes y sus familias, y para la implementacion de
medios de vida que reduzcan el riesgo de reincidencia en la criminalidad

En cuanto a la asignacién unica de normalizacion, se trata, como se ha dicho, de
un apoyo econdémico que se entrega por una sola vez a cada beneficiario,
equivalente a dos millones de pesos ($2.000.000), el cual le va a permitir atender
sus necesidades mas inmediatas tras la finalizacion de las Zonas Veredales. A tal
medida, se acompafia una renta basica, que se entrega por un periodo de 24
meses, equivalente al 90% del Salario Minimo Mensual Legal Vigente, y que solo
se pagara si el beneficiario no cuenta con un vinculo de trabajo que le genere
ingresos. Dicha renta, como su nombre lo indica, le permite a su destinatario
contar con un ingreso fijo mensual por el término sefialado, otorgandole cierto
nivel de estabilidad econémica mientras se surte su proceso de reincorporacion
social y se logra una reubicacién laboral que le asegure una subsistencia digna
independiente. Cabe agregar que la aludida renta solo puede ser prorrogada si el
destinatario demuestra que ha continuado la ruta educativa dispuesta en el proceso
de reincorporacién; medida que, a juicio de la Corte, encuentra justificacion en el
hecho de que, mientras el beneficiario no complete dicha fase, requiere de ese
apoyo economico para subsistir dignamente, lo cual, en todo caso, esta en la
obligacion de acreditar.

A los anteriores beneficios econdmicos se agrega el apoyo de emprendimiento
productivo o de vivienda, por ocho millones de pesos ($8.000.000), el cual, de
conformidad con lo previsto en los articulos 13 y 14 del mismo Decreto Ley 899
de 2017, requiere para su entrega la previa aprobacion del respectivo proyecto por
parte del CNR. Se trata, ademas, de una medida acorde con la realidad social de
los desmovilizados, que se inscribe dentro del ambito de los subsidios con
enfoque diferencial, implementados en favor de la poblacion vulnerable.
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Sobre el particular, cabe destacar que el Estado colombiano ha utilizado los
subsidios productivos o de vivienda como una herramienta para lograr que los
ciudadanos, con escasos recursos econdémicos, puedan desarrollar medios de
emprendimiento o acceder a una vivienda en condiciones dignas, dando asi
aplicacion al derecho consagrado constitucionalmente en el articulo 51 de la Carta
Politica. En el caso especifico de los subsidios de vivienda, la Ley 3 de 1991%,
“por la cual se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, se
establece el subsidio familiar de vivienda, se reforma el Instituto de Creédito
Territorial, ICT, y se dictan otras disposiciones”, modificada por la Leyes 9 de
1989, 2 y 3 de 1991, 281 de 1996, 388 de 1997, 1469 de 2011 y 1537 de 2012, en
su articulo 68" cred el subsidio familiar como “un aporte estatal en dinero o en
especie, otorgado por una sola vez al beneficiario con el objeto de facilitarle una
solucion de vivienda de interés social, sin cargo de restitucion siempre que el
beneficiario cumpla con las condiciones que establece esta Ley.”De igual
manera, el Estado ha reconocido la situacion especial de la poblacion desplazada,
y el deber de promover medidas para generar condiciones de estabilidad
econdmica y social, entre las que se incluye permitir el acceso a vivienda urbana y
rural, entre otros, a traves de un subsidio de vivienda, consagrado en la Ley 387
de 1997, reglamentado por los Decretos 951 de 2001 y 2190 de 2009.
Posteriormente, se expide la Ley 1537 de 2012%, por medio de la cual se
establece la forma en que debe desarrollarse la politica en materia de vivienda
para poblacion en estado de vulnerabilidad.

Igualmente hay que mencionar los pagos al sistema de proteccion social en salud
y vejez, garantizados por el Gobierno para un periodo de 24 meses, que se
desembolsan en la medida en que el beneficiario no se encuentre vinculado a
actividades que le generen ingresos y que se entienden como garantias de
proteccion del derecho a la seguridad social del que son titulares todas las
personas que habitan el territorio nacional. En materia de salud, se trata del pago
de aportes por el periodo sefialado a través de las UPC del régimen subsidiado,
debido a que, por tratarse de personas sin capacidad de pago, es a dicho régimen a
donde deben ser inscritos. En materia de aportes a vejez, lo que se contempla es el
pago de las cotizaciones al sistema de pensiones en el régimen escogido por el
beneficiario, 0, en su defecto, la alternativa de realizar tales aportes o pagos al
servicio complementario de beneficios econdémicos periodicos (BEPS), solo por el
tiempo sefialado (24 meses).

8Modificada por la ley 9 de 1989,leyes 2 y 3 de 1991, ley 281 de 1996, Ley 388 de 1997, Ley 1469 de 2011y ley
1537 de 2012, Reglamentado Parcialmente por el Decreto Nacional 4 de 1993 y Reglamentada parcialmente por el
Decreto Nacional 1168 de 1996 , Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 824 de 1999 ,
Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 1133 de 2000 , Reglamentada parcialmente por el Decreto
Nacional 2620 de 2000 , Reglamentada Parcialmente por el Decreto Nacional 951 de 2001 , Reglamentada
Parcialmente por el Decreto Nacional 578 de 2002 ,Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 1042 de
2003, Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 2480 de 2002 , Reglamentada Parcialmente por el
Decreto Nacional 975 de 2004 , Reglamentada Parcialmente por el Decreto Nacional 3111 de 2004 , Reglamentada
Parcialmente por el Decreto Nacional 4407 de 2004 , Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 973 de
2005, Reglamentada por el Decreto Nacional 4466 de 2007, Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional
1924 de 2009, Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 2190 de 2009, Reglamentada parcialmente por
el Decreto Nacional 1160 de 2010.

87 Modificado por el art. 1, Ley 1432 de 2011, Modificado por el art. 28, Ley 1469 de 2011.

8 Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 2088 de 2012.
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Sobre los beneficios sociales, son estas medidas complementarias a las anteriores,
que se concretan, inicialmente, en programas y proyectos productivos y de
vivienda donde los beneficiarios puedan (individual o colectivamente) invertir los
recursos reconocidos, y que requiere de la previa identificacion a través del censo
socioecondmico que para el efecto debe realizarse. Entre tales beneficios se
cuenta, también, el otorgamiento de un seguro de vida, que, por razon de la
situacion particular de excombatientes, opera como garantia de seguridad en favor
de cada uno de los beneficiarios del proceso de reincorporacion.

Se incluyen en esa categoria de beneficios, los planes y programas sociales
especificos, que se reconocen en favor de los destinatarios en aspectos
relacionados con: educacion; validacién y homologacion de saberes; vivienda;
cultura, recreacion y deporte; proteccién y recuperacion del medio ambiente;
acompafiamiento psicosocial; reunificacion de grupos familiares; programas para
adultos mayores; empleabilidad y productividad; entrega de libreta militar y de
cedula de ciudadania; medidas de proteccion de hijos e hijas de integrantes de las
FARC-EP en proceso de reintegracion; programa especial de enfermedades de
alto consto; y programa de atencién especial mediante renta basica para lisiados
del conflicto. Todo ello, dentro del proposito de garantizar una atencion adecuada
a los excombatientes y a sus familias y facilitar su proceso de resocializacion.

Como ya ha sido sefalado, este Tribunal ha considerado ajustado a la
Constitucion los desarrollos legislativos que otorgan beneficios de
reincorporacion, por lo general, de tipo socioecondmico, para las personas que
voluntariamente, 0 como producto de un proceso de negociacion, como ocurre en
este caso, deciden dejar las armas y hacer transito a la vida civil. En la Sentencia
C-694 de 2015, al pronunciarse sobre la constitucionalidad de diversos articulos
de la Ley 1592 de 2012, que introdujo modificaciones a la Ley 975 de 2005,
mediante la cual se dictan disposiciones para la reincorporacion de miembros de
grupos armados organizados al margen de la ley, la Corte fue clara en sefialar que
una de las funciones mas importantes de los procesos de justicia transicional es
la prevencion especial positiva, que se logra con una resocializacion seria de los
actores armados y que comprende, en su fase previa, la implementacion de los
presupuestos materiales para la reincorporacion social y econdmica a la vida civil.

Acorde con la afirmacidn, en el mismo fallo se recalco que parte de la eficacia del
proceso de justicia transicional se soporta en la estructuracion de programas que
le permitan a quienes han abandonado las armas, ejercer una actividad economica
licita que les facilite no solo obtener los recursos economicos necesarios para
subsistir dignamente, sino también, impedir que puedan reincidir en la comision
de delitos y evitar que las vulneraciones continuas, masivas y sistematicas de
derechos se repitan®®.

Ahora bien, contrario a lo afirmado por algunos intervinientes, no considera la
Corte que los beneficios de reincorporacién bajo estudio resulten
desproporcionados, o0 que puedan considerarse mayores a los de las victimas.
Como ya fue sefialado, dichos beneficios fueron acordados por las partes en el

8 Sobre el punto se pueden consultar también, entre otras, las Sentencias T-719 de 2003, C-370 de 2006, C-579 de
2013 y C-577 de 2014, entre otras.
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tramite de las negociaciones de paz, y responden a la identificacién de las
necesidades basicas y de las garantias minimas para una reincorporacion
econdmica y social sostenible de los miembros de las FARC-EP. Tal hecho, fue lo
que llevd su inclusidn, inicialmente, en los puntos 3.2.2.6 y 3.2.2.7 del Acuerdo
Final y, posteriormente, a su implementacion legal a través de los articulos 7, 8, 9,
11,12, 13,14, 15y 17 del Decreto Ley 899 de 2017, bajo revision.

Sobre este particular, la Corte ha puesto de presente que el titulo juridico que
legitima a los individuos reinsertados para reclamar una serie de prestaciones
especiales por parte del Estado es de naturaleza tanto legal como constitucional.
En cuanto a lo primero, porque se deriva directamente del ofrecimiento efectuado
por el Legislador a los miembros de los grupos que operan al margen de la ley, en
el sentido de conceder beneficios de tipo juridico, socioeconémico u otros, a
quienes renuncien a la confrontacion armada y decidan reincorporarse. Y sobre lo
segundo, por cuanto que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 83 de la
Constitucion Politica, quien se somete de buena fe a un proceso de reinsercion, y
es recibido formalmente por las autoridades que le ofrecen determinadas
condiciones de reincorporacion y de proteccion, adquiere una confianza legitima
frente a dicha autoridades, consistente en que, al reincorporarse a la vida civil, se
garanticen como minimo sus derechos conforme a lo acordado®.

Justamente, en la actualidad, dichas garantias juegan un papel fundamental para la
estabilizacion y consolidacion de la paz. De las pruebas recaudadas al respecto, la
Presidencia de la Republica informd que las etapas previas, de dejacion de armas
y transito a la legalidad, estaban dispuestas en el cronograma D+180, lo que
significa que para el 20 junio del afio en curso la totalidad de los integrantes de las
FARC-EP, incluyendo las milicias, habrian realizado la dejacién de armas vy el
transito a la legalidad a la espera del proceso de reincorporacion, salvo aquellos
miembros que realizaran tareas de identificacion de caletas, extraccion de
armamento y seguridad de los campamentos existentes en las Zonas Veredales.
De ello, la Corte conocio que el 27 de junio ocurrio el acto final de dejacion de
armas de las FARC-EP en el municipio de Mesetas-Meta, en el cual el jefe de la
Misién de la ONU en Colombia, certificd la entrega de armamento segun registro
que se hizo en las 26 zonas veredales®?.

Igualmente, indic6 la Presidencia que para el 1° de agosto, Naciones Unidas
extraeria todas las armas almacenadas, tendria el control, monitoreo y verificacion
de los contenedores, y certificaria el cumplimiento del proceso de dejaciéon de
armas de las FARC-EP. Las anteriores actuaciones, por lo tanto, comprometen al
gobierno a disponer de los beneficios que fueron asumidos en el Acuerdo Final
para que las personas que han dejado las armas, en este momento y de buena fe,
no reincidan en la criminalidad.

En esa misma direccién, en la Sentencia C-694 de 2015, este Tribunal destaco que
el deber del Estado se orienta a estructurar un modelo de justicia transicional
dentro del cual se garanticen los derechos de las victimas a la verdad, a la justicia
y a la reparacion y a la garantia de no repeticion, pero que a su vez permita la

% Cfr. Sentencias T-719 de 2003, C-577 de 2014 y C-694 de 2015.
9 presidencia de la Republica. Sala de Prensa: Noticia fechada el 27 de junio de 2017.
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reintegracion economica y social de los miembros de grupos armados a la
sociedad, pues de lo contrario serd imposible el logro de la paz. En virtud de esta
situacion, gran parte de la eficacia del proceso de justicia transicional depende de
la estructuracion de programas que le permitan, a quien deja las armas, realizar
una actividad econdmica licita para obtener recursos econémicos que faciliten su
subsistencia e impida que reincida en la comision de delitos para la obtencion de
un provecho ilicito. Esto quiere decir que el proceso de justicia transicional para
la paz, no se circunscribe Unicamente a un trato sancionatorio y reparador, sino
que también tiene un importante componente resocializador, haciendo
indispensable encontrar un punto equidistante entre la rigidez de las sanciones y
los programas orientados a reinsertar a los integrantes de estos grupos a la
comunidad.

En relacion con esto altimo, es importante destacar que, con la suscripcion del
Acuerdo Final, se dio paso a un proceso amplio e inclusivo de justicia
transicional, dirigido a garantizar la reincorporacion, pero también, vy
principalmente, los derechos de las victimas del conflicto; siendo este un
compromiso que las partes, y especialmente el Gobierno, estan en la obligacion de
inplementar. Al respecto, debe destacarse que el Gobierno y las FARC-EP, desde
el Encuentro Exploratorio de 2012, acordaron que ‘el resarcimiento de las
victimas deberia estar en el centro de cualquier acuerdo”®, es por ello que en el
Acuerdo Final se dispuso la creacion del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticién®, mediante el cual se combinan mecanismos
judiciales, que permiten la investigacion y sancion de las graves violaciones a los
derechos humanos y las graves infracciones al Derecho Internacional
Humanitario, con mecanismos extrajudiciales que contribuyen al esclarecimiento
de la verdad de lo ocurrido, la busqueda de desaparecidos y la reparacion del dafio
causado a personas, a colectivos y a territorios enteros.

De igual manera, dentro del proposito general de reconocer los derechos de las
victimas del conflicto armado interno, por iniciativa del Gobierno Nacional se
expidio la Ley 1448 de 2011, “por la cual se dictan medidas de atencion,
asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se
dictan otras disposiciones”. Con respecto a su naturaleza juridica, la Corte ha
sefialado que se trata de “una ley de justicia transicional”®*, a través de la cual se
pretende instituir una politica de Estado en materia de asistencia, atencion,
proteccion y reparacion a las victimas de graves y manifiestas violaciones a las
norma internacionales de Derechos Humanos y de Infracciones al Derecho
Internacional Humanitario, ocurridas con ocasion de conflicto armado
interno.*Dentro del propésito de lograr el amparo integral de las victimas, dicha
ley “abarca mecanismos de asistencia, atencidén, prevencion, proteccion,
reparacion integral con enfoque diferencial, acceso a la justicia y conocimiento de

92 Acuerdo Final de 24.11.2016

9 Dicho Sistema lo conforman la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No
Repeticion; la Unidad Especial para la Blsqueda de Personas dadas por desaparecidas en el contexto y en razon
del conflicto armado; la Jurisdiccidn Especial para la Paz; las Medidas de reparacion integral para la construccion
de la paz; y las Garantias de No Repeticion.

% Sentencia C-250 de 2012.
% Cfr. Sentencias C-250 de 2012, C-253A de 2012 y C-069 de 2016, entre otras.
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la verdad, ofreciendo herramientas para que aquellas reivindiquen su dignidad y

desarrollen su modelo de vida”®.

En consecuencia, al margen del Acuerdo Final, y sin perjuicio de los
compromisos en €l pactados para garantizar los derechos de las victimas del
conflicto armado, existe en Colombia una politica pablica integral de atencion,
asistencia y reparacion en favor de ese grupo de la poblacion, que es previa a
dicho acuerdo y que debe cumplirse y satisfacerse.

Asi las cosas, la Corte considera que las garantias de reincorporacion, de que
tratan los articulos 7, 8, 9, 11, 12, 13, 14, 15y 17 del Decreto Ley 899 de 2017,
son compatibles con la Constitucion en cuanto promueven fines constitucionales
ligados a la paz y no se contraponen a los derechos de las victimas del conflicto
armado interno.

No obstante lo anterior, la Corte debe proceder a declarar la inexequibilidad de la
expresion “lisiados”, contenida en el numeral 13 del articulo 17 del Decreto Ley
899 de 2017, por las razones que se expresan a continuacion:

Como ya ha sido sefialado, dentro de las garantias sociales de reincorporacion, el
articulo 17 lleva a cabo una enumeracion no taxativa de los planes y programas a
desarrollar en favor de los beneficiarios del proceso de reincorporacién, de
acuerdo con los resultados del Censo Socioecondémico que se debe adelantar.
Entre los programas identificados, se incluyo el referente a la atencion especial
mediante renta basica para “lisiados” del conflicto con incapacidad permanente,
y adultos mayores, para cuya implementacion, el CNR gestionara recursos de
cooperacion no reembolsable internacional y de instituciones no gubernamentales.

En relacion con dicho programa, la Defensoria del Pueblo cuestiond la utilizacion
del vocablo “lisiados”, por considerar que resulta despectivo para describir la
situacion de discapacidad de las personas desmovilizadas de las FARC-EP.

La Corte comparte la opinidn expresada por la Defensoria del Pueblo, pues, en
efecto, dicha expresion desconoce el mandato de abstencién de tratos
discriminatorios, consagrado en el articulo 13 de la Carta Politica, ya que la
misma contiene una carga peyorativa en términos de lenguaje natural, violatoria
del enfoque social sobre discapacidad que prevé el Derecho Internacional de los
Derechos Humanos. En reiterada jurisprudencia®, esta Corte ha sefialado que
algunos de los términos que utiliza el legislador para referirse a personas en
condicion de discapacidad, pueden resultar violatorios del derecho a la dignidad
humana.

Sobre el particular, en Sentencia C-458 de 2015, al resolver una demanda de
inconstitucionalidad formulada contra las palabras  “discapacitados”,
“invalidos”, “minusvalidos”, “personas con [limitacion”, “limitados” Yy
“sordos”, contenidas en las leyes 100 de 1993, 115 de 1994, 119 de 1994, 324 de
1996, 361 de 1997, 546 de 1999, 860 de 2003, 797 de 2003, 1114 de 2006, 1438

9 Sentencia C-253A de 2012.
97 C-458 de 2015, C-147 de 2017.
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de 2011 y 1562 de 2012, la Corte concluyé que dichos fragmentos eran
discriminatorios, pues ocasionaban un tipo de marginacion sutil y silenciosa
consistente en usar expresiones reduccionistas, que radican la discapacidad en el
sujeto y no en la sociedad. Segun el Tribunal constitucional, dichas expresiones
definen a los sujetos por una sola de sus caracteristicas, que ademas no les es
imputable a ellos, sino a una sociedad que no se ha adaptado a la diversidad
funcional de ciertas personas.

Para la Corte Constitucional, los referidos vocablos, al igual que ocurre con la
expresion “lisiados”, utilizada por la norma bajo estudio, contribuyen a la
generacion de una mayor adversidad para las personas en situacion de
discapacidad, pues ubican su condicion como un defecto personal que, ademas,
los proyecta como seres con capacidades restringidas que tienen un menor valor.
Esta carga propia de del vocablo analizado, hace que los procesos de
dignificacion, integracion e igualdad sean mas complejos.

De conformidad con lo expuesto, el vocablo “lisiados”, consagrado en la norma
precitada, resulta estigmatizante y descalificador, y, por consiguiente, sera
declarado inexequible. En su lugar, tal y como lo ha hecho la Corte en situaciones
semejantes, se sustituird por la expresion “personas en situacion de
discapacidad .

2.3.3. Las condiciones para la reincorporacion, tal y como ha sido sefialado,
guardan relacion con aquellas medidas que buscan facilitar la implementacion
adecuada de los beneficios economicos y sociales y la sostenibilidad del proceso
de reincorporacion. Constituyen, entonces, un apoyo instrumental que resulta
indispensable para la materializacion de los beneficios de reincorporacion. Tales
condiciones aparecen contenidas en los articulos 10, 16, 18, 19, 20, 21, 22, y 23
del Decreto Ley 899 de 2017, los cuales, a su vez, son un desarrollo del Acuerdo
Final, concretamente, en los puntos 3.2.2.7 (sobre garantias para una
reincorporacion economica y social sostenible), 3.2.2.8 (relacionado con otros
recursos para proyectos de reincorporacion econémica ), y 3.3 (que trata de las
obligaciones de los excomandantes guerrilleros e integrantes de los dérganos
directivos de la nueva fuerza politica que surja del transito de las FARC-EP a la
legalidad, para garantizar la correcta ejecucion y la estabilidad del Acuerdo Final
de Paz).

En ese marco, las condiciones de reincorporacion reconocidas en el decreto bajo
revision son: (i) el censo socioeconémico, mediante el cual se suministrara la
informacién requerida para identificar los planes o programas necesarios que
permitan atender los derechos fundamentales, econdmicos, sociales, culturales y
ambientales de los beneficiarios y sus familias (art. 10); (ii) los recursos
economicos aportados por la cooperacién internacional no rembolsables, el
sector privado y fundaciones, y la cooperacion técnica, sobre los cuales se aclara
que los mismos no pueden disminuir los beneficios reconocidos a los integrantes
de las FARC-EP, aun cuando si pueden incrementarlos (art. 16); (iii) el enfoque
psicosocial, que deben tener las acciones y componentes en materia de
reincorporacion (art. 18); (iv) la pedagogia para la paz, que dispone designar
voceros de las FARC-EP para movilizarse a nivel municipal, y adelantar labores
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de pedagogia de paz en los concejos y asambleas, previa concertacion del CNR
con las respectivas entidades territoriales; (v) la disponibilidad de recursos para
los beneficios de asignacién Unica de normalizacidn, proyectos productivos y
renta basica, dispuestos por el Gobierno Nacional a la ARN, mientras entra en
funcionamiento el sistema de administracién fiduciaria creado para ese efecto (art.
20); (vi) el acceso al sistema financiero, en favor de los beneficiarios del proceso
de reincorporacion (art. 21); (vii) los limites de acceso a los beneficios
economicos Yy sociales previstos para el proceso de reincorporacion, en relacion
con desmovilizados que los hayan obtenido en negociaciones de paz anteriores,
con el objetivo de impedir su doble asignacion (art. 22); y (viii) la preservacion
de la sostenibilidad fiscal, disponiendo que los recursos que se requieran asignar
en el Presupuesto General de la Nacidn para el proceso de reincorporacion deben
ajustarse al Marco Fiscal de Mediano Plazo y al Marco de Gasto de Mediano
Plazo (art. 23).

Cada una de tales medidas, se reitera, desarrolla instrumentos juridicos, sociales y
econdmicos que resultan determinantes para la implementacion, consolidacion y
ejecucion del proceso de reintegracion social de los miembros de las FARC-EP,
tal y como fue previsto en el Acuerdo Final, de manera que sin los mismos no
podria darse efectivo cumplimiento a dicho proceso.

Con esa orientacion, en primer lugar, la Corte considera que el censo
socioecondémico es un instrumento de politica pablica que de forma eficiente
identifica las necesidades de la poblacion, asi como los retos a los que se enfrenta
el Estado con una politica de reintegracion social. ElI censo implica, en
consecuencia, realizar un analisis especializado que tenga en cuenta las diferentes
circunstancias de las personas desmovilizadas y que sus resultados se articulen,
materialmente, con las medidas de reincorporacion economica y social dispuestas
normativamente. Hasta el momento, acorde con la informacion reportada por la
Presidencia de la Republica en virtud del Auto 5 de junio del afio en curso, ya esta
definido su contenido y forma de aplicacion, resolviendo asignarle a la
Universidad Nacional la responsabilidad de llevar a cabo su realizacién, situacién
que no tiene un reparo de indole constitucional.

En relacion con el punto 3.2.2.6. alusivo al censo socioeconomico, el Consejo
Nacional de Reincorporacién, durante las sesiones 2, 4, 6, 7, 8 y 19, celebradas
entre los meses de febrero y marzo de 2017, definié su contenido y forma de
aplicacion. Frente al resto de items que forman parte del mencionado punto, el
Gobierno Nacional expidio el Decreto Ley 899 de 2017.

También se fija una regla en relacion con el uso y destinacion de los recursos
econdmicos aportados por la cooperacion internacional no rembolsables y el
sector privado, en el sentido de sefialar que los mismos no disminuyen los
beneficios econdmicos reconocidos a los integrantes de las FARC-EP, frente a lo
cual no encuentra la Corte problemas de inconstitucionalidad (art. 16).

Asimismo, se dispone adoptar un enfoque psicosocial de las acciones y

componentes en materia de reincorporacion, de manera que las mismas se
concentren en la atencion de las necesidades particulares y las expectativas de los
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integrantes de las FARC-EP, a partir de las problematicas que surjan de su nueva
condicion y las del entorno social en el que se van a desenvolver, con lo cual se
garantiza que dicha poblacion reciba una atenciéon adecuada y suficiente para el
logro de su proceso de reinsercion a la vida civil (art. 18). EI acompafiamiento
psicosocial, ademas, es particularmente relevante en el caso de los menores de
edad, quienes tienen derecho al conjunto de medidas de rehabilitacion dispuestas
en el ordenamiento juridico para las victimas del conflicto, como mas adelante se
profundizara.®®

Se promueven, igualmente, acciones de pedagogia para la paz, mediante las
cuales se busca dar a conocer a la ciudadania los contenidos del Acuerdo final, a
través de un proceso de informacion, divulgacion, didlogo publico y
comunicacion. Ello, dentro del propoésito de contribuir a la comprension de dicho
Acuerdo y a determinar su verdadero alcance, especificamente, con respecto a los
derechos y deberes que de él se derivan no solo para las partes que lo
suscribieron, sino para los actores politicos y para la comunidad en general. En
efecto, la pedagogia para la paz, en asocio con otras medidas, propende por una
sociedad abierta a la inclusion social y a la reconciliacion, como vias para la
consecucién de la paz, mediante la generacion de mayores niveles de
comprension, solidaridad, tolerancia y transformacion de los conflictos sociales.

Sobre este particular, no sobra recordar que, con el fin de garantizar la creacion y
el fortalecimiento de una cultura de paz en Colombia, la Ley 1732 de 2017,
establecid la Catedra de la Paz en todas las instituciones educativas de preescolar,
basica y media como una asignatura independiente; atribuyéndole a la misma,
como objetivo fundamental, “crear y consolidar un espacio para el aprendizaje,
la reflexion y el didlogo sobre la cultura de la paz y el desarrollo sostenible que
contribuya al bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion”. Con esa misma filosofia, la pedagogia para la paz compromete a los
propios miembros de la FARC-EP, en ese proceso formativo, mediante el
compromiso de llevar a cabo tareas de explicacion del Acuerdo Final y de aportar
a la resolucion de conflictos que pudieran surgir en relacidén con su cumplimiento,
a lo largo y ancho del territorio nacional (art. 19).

También, con la vision de coadyuvar a la materializacion oportuna de los
beneficios econdémicos reconocidos en el proceso de reincorporacién, se adopta
una medida transitoria para que sea el Gobierno Nacional, mientras entra en
funcionamiento el sistema de administracion fiduciaria creado para ese efecto por
el Decreto Ley 897 de 2017, quien disponga directamente de los recursos a fin de
que la Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacién (ARN), realice los
desembolsos correspondientes a los beneficios econdmicos de: asignacion unica
de normalizacion, proyectos productivos y renta basica (art. 20). A este respecto,
resulta de interés destacar que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2
del Decreto Ley 897 de 2017, que modifico el articulo 4 del Decreto 4138 de
2011, “[l]a Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacion, ARN tiene
como objeto gestionar, implementar, coordinar y evaluar, de forma articulada
con las instancias competentes, la politica, los planes, programas y proyectos de

% Articulo 137 de la Ley 1148 de 2011.
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Reincorporacién y normalizacion de los integrantes de las FARC-EP, conforme
al Acuerdo Final, suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de
noviembre de 2016 a traves de la Unidad Técnica para la Reincorporacion de las
FARC-EP; y de la politica de reintegracion de personas y grupos alzados en
armas con el fin de propender por la paz, la seguridad y la convivencia".
Igualmente, es importante poner de presente que, a su vez, la medida transitoria
en referencia es consecuente con lo dispuesto en el paragrafo 2 del articulo 2 del
citado Decreto Ley 897 de 2017, en el que se dispone que, “/p/revio a la
organizacion y funcionamiento del sistema de administracion fiduciaria, la ARN
realizard directamente los pagos correspondientes a los beneficios econdmico-
sociales del Programa de Reincorporacion Economica y Social para los
integrantes de las FARC-EP”.

Igualmente, se establecen limites de acceso a los beneficios economicos y sociales
previstos para el proceso de reincorporacion, con el objetivo de impedir su doble
asignacion (art. 22). Dicha medida tiene, entonces, un objetivo eminentemente
preventivo y de racionalizacion del uso de los recursos destinados para la
reincorporacion, en el sentido de evitar que integrantes de grupos armados al
margen de la ley que hayan recibido incentivos de esa misma naturaleza, como
producto de negociaciones anteriores de paz, pretendan nuevamente -en esta
oportunidad a la luz del Acuerdo Final suscrito entre el Gobierno Nacional y las
FARC-EP el 24 de noviembre de 2016- acreditar su condicion de miembros del
grupo armado para recibir, por segunda vez, los beneficios derivados de dicho
acuerdo.

Para evitar tal situacion, es que se dispone que el CNR debera revisar cada uno de
los casos, de manera que de advertir que alguno de los destinatarios ya ha recibido
incentivos como los reconocidos en el actual proceso de reincorporacion, este solo
podréa percibir la diferencia entre lo recibido con anterioridad y lo que estable el
Decreto Ley 899 de 2017.

Con el criterio de racionalizar el uso de los recursos publicos, se adoptan medidas
para preservar la sostenibilidad fiscal, las cuales tienen que ser observadas cuando
los beneficios de la reincorporacion econdémica y social se financien con recursos
del Presupuesto General de la Nacion. Ello, al disponerse que los recursos que se
requieran asignar en el Presupuesto General de la Nacion para el proceso de
reincorporacion deben ajustarse al Marco Fiscal de Mediano Plazo y al Marco de
Gasto de Mediano Plazo (art. 23).

Al respecto, resulta de interés sefialar que tanto el Marco Fiscal de Mediano Plazo
como el Marco de Gasto de Mediano Plazo, son instrumentos juridicos de politica
econdmica, creados para garantizar la sostenibilidad de las finanzas pablicas. En
efecto, la Ley 819 de 2003, “/p]or la cual se dictan normas organicas en materia
de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras
disposiciones”, cred el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), como la
herramienta principal para realizar el analisis de las finanzas pablicas nacionales y
territoriales en el afio que cursa y para las diez vigencias siguientes, mostrando las
consistencias de las cifras presupuestales con la meta de superavit primario y
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endeudamiento publico y, en general, con las previsiones macroeconémicas®. En
complemento, se entiende el Marco de Gasto de Mediano Plazo MGMP como la
proyeccion y repriorizacion de gasto, a través del cual las decisiones
presupuestales anuales son conducidas por prioridades de politica y disciplinadas
por una restriccion de recursos de mediano plazo, como resultado de un proceso
iterativo de toma de decisiones a través del cual se concilian las restricciones
agregadas con la proyeccion de los costos sectoriales por parte del gobierno
nacional®®.

De esta manera, a través del Marco Fiscal de Mediano Plazo y del Marco de
Gasto de Mediano Plazo, se puede prever el efecto que tienen las politicas de
ingresos Yy gastos actuales en el mediano plazo, con lo cual se facilita el desarrollo
de una gestion economica eficiente y efectiva. Siendo ello asi, se insiste, ajustar
los recursos publicos de implementacion de la reincorporacion al Marco Fiscal de
Mediano Plazo y al Marco de Gasto de Mediano Plazo, propende por la
sostenibilidad de las finanzas publicas y la estabilidad macroeconémica, medida
que, a su vez, replica el numeral 6.1. del Acuerdo Final, que trata sobre
mecanismos de implementacion y verificacion, en el que se dispone expresamente
que “[l]a implementacion y el desarrollo de los acuerdos se realizaran en
cumplimiento de la normatividad vigente en materia presupuestal, garantizando
la sostenibilidad de las finanzas pablicas .

Finalmente, dentro de los instrumentos de implementacién del proceso de
reincorporacion, se agregan desarrollos para facilitar a los beneficiarios de dicho
proceso el acceso al sistema financiero. Con ese proposito, se adoptan dos
medidas especificas. En la primera, se prevé que el Banco Agrario de Colombia
S.A. apoyarad la vinculacion de los integrantes de las FARC-EP al sistema
financiero con base en los listados que sean remitidos por el Alto Comisionado
para la Paz, una vez surtido el proceso de acreditacion establecido para tal fin. La
segunda, por su parte, en plena correspondencia con la anterior, le impone a la
Superintendencia Financiera de Colombia, el deber de impartir las instrucciones
que correspondan en el propdsito de facilitar el acceso de los integrantes de las
FARC-EP, al sistema financiero (art. 21).

Asi entendida, el fin de tales medidas no es otro que el de concebir mecanismos
que faciliten la entrega de los beneficios econdmicos a los miembros de las
FARC-EP que hayan sido acreditados por el Gobierno Nacional como
destinatarios de los mismos. Tal fin se cumple, en consecuencia, mediante el
acompafiamiento y apoyo que debe llevar a cabo el Banco Agrario en la
vinculacion al sistema financiero de los titulares de los beneficios economicos, de
conformidad con las instrucciones que sobre el particular debe emitir la
Superintendencia Financiera.

En los considerandos del Decreto Ley 899 de 2017, el Gobierno hizo claridad
sobre el punto, precisando que la facilitacion del acceso al sistema financiero,

% Ley 819 de 2003, arts. 1, 2, 3, 4, 5, 6, y 7. Para confrontar la informacion se puede consultar también la pagina
web del Ministerio de Hacienda http://www.minhacienda.gov.co.
100 Cfr. pagina web del Ministerio de Hacienda http://www.minhacienda.gov.co.
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apunta a contribuir a la implementacion del proceso de reincorporacion a la vida
civil de los integrantes de las FARC-EP, mediante la apertura de cuentas de
ahorro en las que se puedan depositar los beneficios econdmicos reconocidos,
como son la renta basica, la asignacion Unica de normalizacion y el apoyo
econdmico destinado para programas y proyectos productivos.

A juicio de la Corte, el acceso al sistema financiero promueve la igualdad y la
reincorporacion a la vida civil de los miembros de las FARC-EP, en el sentido
que dicho sistema pueda ser utilizado para facilitar y gestionar la entrega de los
recursos que asigna el Gobierno en el marco del proceso de reincorporacion. En
relacion con esto Gltimo, es también importante precisar que promover el acceso
al sistema financiero de los miembros de las FARC-EP que hayan sido
acreditados por el Gobierno Nacional como destinatarios de la reincorporacion,
coadyuva al proposito de asegurar la transparencia en el manejo de los beneficios
econdmicos reconocidos, siendo este un mecanismo de control y seguimiento
sobre la asignacion y buen uso de los mismos.

De ese modo, puede concluirse que la medida bajo estudio apunta en la direccion
de cumplir un doble proposito constitucionalmente admisible: (i) habilitar los
canales financieros para que los beneficios econdmicos del proceso de
reincorporacion circulen por el sistema, y, a su vez, (ii) que éstos se constituyan
en un medio idoneo para garantizar y facilitar la entrega segura de tales beneficios
y para controlar la asignacién y uso de los mismos.

En relacion con el deber impuesto a la Superintendencia Financiera de Colombia,
para fijar las instrucciones que correspondan en el propésito de facilitar el acceso
de los integrantes de las FARC-EP, entiende la Corte, compartiendo las
inquietudes formuladas por algunos intervinientes, que el mismo se traduce en la
obligacion ineludible de dicho organismo de reglamentar la materia, fijando las
reglas o instrucciones minimas, dentro del proposito de garantizar con ello los
derechos fundamentales de los usuarios, asi como también la autonomia de la
voluntad privada del sector financiero.

Con respecto a esto ultimo, la jurisprudencia constitucional ha puesto de presente
que ‘el derecho de las entidades financieras para determinar el acceso de los
usuarios a dicho segmento, fundada en la autonomia de la voluntad y la libertad
contractual, no es absoluta, pues ello, equivaldria, por un lado, a negar el caracter
de interés publico que reviste tal actividad y por el otro, conllevaria a la
vulneracion de los derechos fundamentales de los usuarios™. No obstante,
también ha aclarado este Tribunal que, del “Texto Fundamental no se deriva
tampoco que a las entidades financieras y/o bancarias les asista la obligacion de
aprobar automaticamente toda solicitud de servicios financieros, pues se debe en
todo caso, asegurar la estabilidad econdmica del sector y, por ende, garantizar el
interés general de los ahorradores™?,

En la Sentencia T-329 de 2008, recogiendo lo dicho previamente en la Sentencia
T-468 de 2003, la Corte sostuvo que la autonomia de la voluntad privada de las

101 Sentencia T-329 de 2008.
102 Sentencia T-329 de 2008.

100



entidades financieras, “cuando se determina el acceso, contenido y prestacion de
los servicios bancarios, se debe imponer como regla general, con el fin
salvaguardar el interés general de los ahorradores y mantener la estabilidad
econdmica y social de dicho sector de la economia (principio de la confianza
publica). Sin embargo, también aclard “que dicha autonomia se encuentra limitada
en razon al interés publico que involucra esa actividad y el respeto de los derechos
fundamentales del usuario de dicho sector, los cuales se consideran vulnerados
cuando ocurre un bloqueo financiero injustificado.”

Sobre esas bases, la jurisprudencia ha sefialado que las entidades financieras
pueden negar el acceso al sistema o terminar los contratos bancarios, por ejemplo,
cuando se presentan causales objetivas y razonables que justifiquen dichas
decisiones'®. Conforme con ello, ha sostenido que la capacidad negocial,
tratdndose de los servicios vinculados con la actividad financiera y bancaria, se
encuentra limitada por el cumplimiento de las condiciones objetivas de acceso
previstas en la ley (Ley 35 de 1993). Tal limitacion, a su vez, encuentra
fundamento en “la naturaleza intuitu personae de los contratos financieros, los
cuales, exigen el cumplimiento de determinadas reglas orientadas al conocimiento
del cliente o KYC, que pueden agruparse en cuatros categorias a saber: (i) los
riesgos de reputacion; (ii) los riesgos operativos; (iii) los riesgos legales y; (iv) los
riesgos de concentracion’%,

De acuerdo con lo dicho, a la luz de la prevision del Decreto Ley 899 de 2017, de
promover el acceso al sistema financiero de los beneficiarios del proceso de
reincorporacion social (art. 21), debe entenderse que dicha promocién no puede
interpretarse como un imperativo para las instituciones financieras. Como ha sido
explicado, las entidades financieras estan en capacidad de negar los servicios al
usuario, cuando se acredite la existencia de causales objetivas. Esto, sobre la base
de proteger el interés general de los ahorradores y mantener la estabilidad
econdmica y social de dicho sector de la economia. No obstante, como se ha
dicho, tal capacidad negocial no puede tampoco convertirse en una actuacion
arbitraria que pueda conducir a un bloqueo financiero del usuario del servicio
publico.

En suma, en los términos de lo expuesto, concluye la Corte que las condiciones de
reincorporacion, contenidas en los articulos 16, 18, 20, 21, 22 y 23 del Decreto
Ley 899 de 2017, encuentran plena justificacion constitucional en cuanto persigue
finalidades importantes en procura del logro de la paz.

Tampoco presenta problemas de inconstitucionalidad el articulo 24, el cual solo
se refiere a la vigencia del Decreto Ley 899 de 2017, precisando que ‘“rige a
partir de la fecha de su publicacion”.

SEGUNDO BLOQUE: los escenarios de sostenibilidad del proceso de
reincorporacion economica y social

2.4. Contenido normativo objeto de control de constitucional

108 Cfr. Las Sentencias SU-167 de 1999, T-468 de 2003, C-341 de 2006 y T-329 de 2008, entre otras.
104 Sentencia T-329 de 2008.
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Los escenarios de sostenibilidad tienen relacién con los mecanismos dirigidos a
apoyar la reincorporacion colectiva de sus beneficiarios mediante la creacion de
una organizacién de economia social y solidaria que asegure un proceso de
reintegracion duradero (arts. 4, 5, y 6).

El articulo 4°, asi visto, autoriza a los delegados que designen los representantes
de las FARC-EP en el CNR y en la CSIVI para adelantar las gestiones
encaminadas a la constitucion de ECOMUN, con cobertura nacional y con
seccionales territoriales, precisando “que podrd agrupar igualmente otras
organizaciones de economia solidaria que existan o se organicen a nivel nacional
0 en los territorios y que, por consiguiente, tendra capacidad de actuar para
todos los efectos como organismo o agrupacion de segundo o tercer grado,
conforme a la legislacion vigente en materia de economia solidaria” .

Para la creacion de ECOMUN, la misma norma dispone que bastara un
documento privado, resultado de la asamblea de constitucion, que incluya sus
estatutos y la designacion de su representante legal, y demas organismos de ley,
que se registrard ante la Camara de Comercio correspondiente; surtir los trdmites
ordinarios para el acceso y permanencia en el sistema financiero y los que
correspondan a los asuntos tributarios; e informar estos tramites de constitucion
de ECOMUN para la inscripcidn de la nueva persona juridica.

Precisa igualmente, que, por el solo acto del registro, sin ningln otro tramite o
autorizacion administrativa, ni el cumplimiento de los requisitos ordinarios
exigidos por la legislacion vigente para la constitucion de las organizaciones del
sector solidario, ECOMUN adquiere formalmente y de pleno derecho su
personeria juridica, sin que la Superintendencia Nacional de Economia Solidaria y
la Camara de Comercio de Bogotéa puedan rechazar el registro ni la inscripcion
por ningun motivo formal o de contenido. El funcionamiento de ECOMUN
seguird los lineamientos dados por la normatividad vigente en materia de
economia solidaria.

El articulo 5°, por su parte, sefiala que el objetivo de ECOMUN es promover,
conforme a sus estatutos, el proceso de reincorporacién econdmica y social de los
integrantes de las FARC-EP y cumplir las funciones que se le asignan en el
Acuerdo Final y las demas que le atribuya la ley.

Finalmente, el articulo 6° le impone al Gobierno Nacional la funcién de facilitar
todo el proceso de formalizacion juridica de ECOMUN mediante la financiacion
de la asesoria juridica y técnica a que haya lugar.

2.5. Reglas dogmaticas y jurisprudenciales concernientes al segundo bloque
normativo

La Corte desarrollara los siguientes puntos: (i) el cooperativismo y la economia
solidaria (ii) desarrollo normativo del sector solidario en Colombia; (iii)
fundamentos constitucionales que respaldan a la economia solidaria en el
ordenamiento juridico colombiano; (iv) requisitos legales para la constitucién y
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registro de ese tipo de organizaciones; y (v) la funcion registral de las CAmaras de
Comercio. Con base en tales criterios, (vi) se procedera a la verificacion de
constitucionalidad del articulado perteneciente al segundo bloque. Tales aspectos,
van a operar como marco general del examen de constitucionalidad del segundo
bloque tematico (arts. 4° transitorio, 5° y 6°)

Del cooperativismo y la economia solidaria

Hoy por hoy, no se cuestiona la importancia de las cooperativas y empresas de
economia solidaria en la sociedad contemporanea. EI modelo de gestion mutual
que caracteriza a esta clase de organizaciones se ha instituido en una verdadera
respuesta alternativa a los modelos econdémicos basados en la propiedad privada
de los medios de produccién, consolidados de forma definitiva en los afios que
sucedieron a la Segunda Guerra Mundial a partir de los fenomenos de la
globalizacién y el libre mercado®.

No en vano, el sector solidario ha sido categorizado conceptualmente como el
“tercer sector o economia del non-profit 1%, para significar con ello que se trata
de una tipologia empresarial complementaria de lo publico y lo privado,
transversal a todos los demas sectores economicos, cuya filosofia de servicio pone
el acento en el hombre como un ser integral'®’. De ahi que no sea extrafio apreciar
entre sus propdsitos la realizacion de actividades autogestionarias, democraticas y
humanistas tales como la busqueda de una mejor redistribucién de la riqueza, el
replanteamiento del paradigma de acumulacién individual por uno de bienestar
colectivo, la adopcién de medidas encaminadas a superar la desigualdad
estructural o la transmutacion de la economia misma en una nocion cultural,
dindmica e instrumental, basada en la ayuda mutua y la satisfaccion del interés
general, sin perseguir necesariamente una finalidad lucrativa o dejar de potenciar
actividades econdémicas ya consolidadas®,

Y es que el sistema de valores y principios en que se apoya el cooperativismo ha
sido “simple, claro y contundente’**® desde su formulacion inicial. En los anales
de la economia existe una tendencia generalizada a aceptar que su origen se
remonta a las distintas formas de lucha empleadas por los trabajadores para

195 En relacion con la importancia de las cooperativas y la incidencia de la economia social en el mundo, consultar
el discurso ofrecido por el Nobel de Economia Joseph Eugene Stiglitz en el evento International Summit of
Cooperatives, realizado en el mes de octubre de 2016, en la ciudad de Quebec, Canada.

106 Bajo este criterio clasificatorio estan comprendidas todas las organizaciones econdmicas ubicadas entre el
sector privado lucrativo y el sector publico, a partir de la negacion de pertenencia a cualquiera de éstos, debido a
que sus objetivos o finalidades no son meramente lucrativos y/o de interés general. Consultar, al respecto, Anheir,
H. & Seibel, W. (1990). The third sector: comparative studies of nonprofit organizations. Berlin: De Gruyter.

107 Las organizaciones nonprofit anteponen al propdésito del lucro unos objetivos sociales dirigidos a satisfacer una
necesidad en general. Consultar, Sajardo, A. (1999). Fundamentacion econémica del tercer sector. En Vittadini,
G. & Barea M. La economia del non profit. Libre expresion de la sociedad civil. Madrid: Ediciones Encuentro.

108 para citar un ejemplo, basta con sefialar que las empresas cooperativas constituyen el primer grupo mundial
organizado de empresas en haber apoyado los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), también conocidos como
Objetivos Mundiales, que buscan adoptar una serie de medidas para poner fin a la pobreza, proteger el planeta y
garantizar que todas las personas gocen de paz y prosperidad. En total, son 17 objetivos que se basan en los logros
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, aunque incluyen nuevas esferas como el cambio climatico, la
desigualdad economica, la innovacidn, el consumo sostenible, la paz y la justicia, entre otras prioridades.

109 Declaracion de Identidad Cooperativa. Alianza Cooperativa Internacional ACI. 1l Asamblea General. 1995.
Manchester, Inglaterra. Esta organizacion representa a 284 organizaciones y federaciones cooperativas de 95
paises alrededor del mundo y cuenta con 8 organizaciones sectoriales en las areas: financiera, agricola, pesca,
seguros, salud, vivienda, cooperativas de consumo y cooperativas de trabajadores.
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defenderse de las condiciones econdémicas y sociales que surgieron como
consecuencia de la revolucién industrial'®. Particularmente, con la fundacién de
la Rochdale Society of Equitable Pionners en 1844, 28 trabajadores de una fabrica
en la poblacién de Rochdale, Inglaterra, al constituir una sociedad de consumo
que distribuia entre sus socios los excedentes generados, no solo sentaron las
bases doctrinarias del movimiento cooperativo moderno!!!, sino que ademas
desarrollaron los llamados Principios de Rochdale a manera de imperativos éticos
o lineamientos tedricos generales por los que se siguen rigiendo actualmente las
cooperativas y que constituyen la razon de ser de su existencia, definen la
naturaleza distintiva de su estructura y funcion, el tipo de propiedad que
construyen y los dividendos que otorgan, que les asegura la conduccion de la
organizacion en beneficio de sus miembros!*2,

Entre los valores prohijados aparecen la ayuda mutua, la responsabilidad, la
democracia, la igualdad, la equidad y la solidaridad. Por su parte, los principios,
catalogados como la base fundamental para poner en préactica dichos valores y
estructurar un modelo de gestion social, economico y cultural de la empresa
cooperativa, son los siguientes: i) Adhesion libre y voluntaria, ii) control
democratico de los miembros, iii) participacion democratica, iv) autonomia e
independencia, v) educacion, formacion e informacion, vi) cooperacion entre
cooperativas y vii) compromiso frente a la comunidad. Maximas que han
prevalecido en el tiempo y cuya connotacion ahora es universal, por lo que su
aplicacion y sistematizacion para el disefio y desarrollo de cooperativas puede
evidenciarse en todo el mundo*?2,

Desarrollo normativo del sector solidario en Colombia

Colombia no fue la excepcién a este fenomeno social e histérico. Si bien podria
hacerse referencia a épocas mucho mas remotas para dar cuenta de elementales
indicios sobre procesos asociativos y de integracion comunitarial’, interesa
destacar que fue hasta principios del siglo XX que en el pais surgieron las

110 Ha de anotarse, en todo caso, que desde el comienzo de las organizaciones sociales, los seres humanos han
cooperado, especialmente para defenderse de la fuerza de la naturaleza y de otros animales, buscar dominio
territorial, preservar la existencia y fortalecerse, entre otras. Algunas de las mas importantes manifestaciones de
cooperacion en la historia antigua son los undestabings en Babilonia para el intercambio de productos agricolas,
las sociedades de beneficio para el culto de los muertos en Atenas y los llamados Collegia en Roma, que ejercian
una actividad comercial conjunta.

11| os pioneros de Rochdale se inspiraron principalmente en los pensadores Robert Owen y William King, y
quisieron sobreponerse al fracaso de las acciones paternalistas, religiosas o sociales anteriores a ellos, replanteando
su accionar hacia la accion econémica y social autonoma e independiente. En definitiva, “La creacién de la
Cooperativa de Rochdale despertd un vivo interés en los sectores obreros y sindicales de todos los paises de
Europa, donde empezaron a organizarse sociedades cooperativas para diversos fines”. Consultar la pagina
http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ciencias/sena/cooperativismo/generalidades-de
cooperativismo/generalil.htm.

112 Cooperativas: Empresas para la gestion social y econdmica. Desempefio de las Cooperativas en Colombia
2016. Confederacion de Cooperativas de Colombia -Confecoop-. ISBN 978-958-95051-2-0.

113 Consultar, al respecto, Mladenatz, Gromoslav. Historia de las doctrinas cooperativas. Ediciones Intercoop,
Buenos Aires, 1969.

114 En los distintos manuales sobre la génesis del cooperativismo en Colombia suele hacerse referencia
a los lazos de cooperacion y solidaridad evidenciados en tiempos de la civilizacion precolombina, pues alli las
comunidades indigenas y afrodescendientes se caracterizaban por llevar a cabo relaciones sociales y economicas
marcadamente comunitarias (algunas de las actividades que se mencionan para el efecto son: la minga, el
convite, la mano prestada, la faeba y el pasanacu). Consultar, al respecto, Arango Jaramillo, Mario. Manual de
Cooperativismo y Economia Solidaria. Editorial Universidad Cooperativa de Colombia. Facultad de Educacion,
2005.
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primeras manifestaciones mutualistas y asistencialistas que llevaron a la
promulgacion de la Ley 134 de 1931 sobre Sociedades Cooperativas, las cuales
fueron declaradas de utilidad y conveniencia publica para todos los efectos
legales'®. En el referido estatuto legal también se dispuso que aquellas se
considerarian sociedades de personal y capital variables e ilimitados y con
duracion indefinidal’®, y que solo podian entrar en funcionamiento una vez sus
estatutos fuesen autorizados y aprobados por el Poder Ejecutivo!!’.

De igual forma, alli se crearon el Consejo Nacional de Cooperacion y la
Superintendencia de Cooperativas como organismos encargados del
establecimiento, fomento, difusiéon y funcionamiento de las sociedades
cooperativas, asi como de llevar a cabo la inspeccidn y vigilancia por instruccion
del Gobierno Nacional, respectivamente®?8,

Con posterioridad, el Presidente de la Republica, en uso de facultades
extraordinarias para conjurar los efectos de la crisis mundial sobre la organizacion
econdmica y fiscal*'®, se sirvié expedir el Decreto 1460 de 1940, a través del cual
cred el “Fondo Cooperativo Nacional” con el objetivo de realizar préstamos a las
sociedades cooperativas de distintas clases reconocidas al amparo de la Ley 134
de 1931 y asi garantizar su continuidad y desarrollo*?. También vale la pena
mencionar la entrada en vigencia de la Ley 115 de 1959, por obra de la cual el
legislador quiso fomentar la educacion obligatoria en cooperacion en todos los
establecimientos educativos como parte integrante de los proyectos educativos
institucionales.

Sin embargo, las limitadas formas asociativas que llegaron a consolidarse durante
esta etapa empezaron a enfrentar graves problemas y conflictos a raiz del excesivo
intervencionismo estatal producto de la falta de cohesion social y liderazgo de sus
miembros y el desconocimiento de una legislacion dispersa que habia sido
extrapolada en su totalidad de los modelos socialistas europeos y que, por tanto,
no lograba adaptarse a las circunstancias propias de una sociedad con vocacion
eminentemente agricola que apenas empezaba a transformarse en una semi-
industrializada!?.,

115 Consultar articulo 1° del Decreto Ley 874 de 1932.

116 Consultar articulos 22 y 23 de la Ley 134 de 1931.

17 Consultar articulo 1° de la Ley 134 de 1931.

118 Consultar el articulo 20 de la Ley 134 de 1931 y 2° del Decreto Ley 874 de 1932.

119 ey 54 de 1939.

120 Otra norma que fue expedida para impulsar el sector cooperativo fue la Ley 19 de 1958, que en su articulo 23
dispuso que el gobierno nacional estaba encargado de fomentar, por los sistemas que juzgara mas aconsejables, la
cooperacion de los vecinos de cada municipio para efectos de organizar cooperativas de produccién, de
distribucion y de consumo. Incluso, mediante la Ley 81 de 1958 sobre fomento agropecuario de las parcialidades
indigenas, se establecio una oficina llamada “Seccion de Negocios Indigenas™ que entre sus atribuciones debian
propiciar la formacion de cooperativas de produccion y consumo en las parcialidades.

121 Entre las primeras sociedades cooperativas creadas a la luz de la Ley 134 de 1931, se encuentran las siguientes:
i) Cooperativa de Empleados de Bogota; ii) Cooperativas de Buses de Santa Fé Ltda.; iii) Cooperativa
Cundinamarquesa de Miel y Panela; iv) Cooperativa de Consumo de Empleados y Obreros de la Fabrica de
Cementos Diamante; v) Cooperativa Bananera del Magdalena; y vi) Cooperativa Algodonera de la Costa
Atléntica.
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Fue asi como en virtud de la Ley 12 de 196322, el Legislador, consciente de que
ninguna de las propuestas efectuadas por las comisiones de evaluacién y
formulacion de proyectos de ley lograba condensar adecuadamente las normas
expedidas en la materia desde 1931, facult6 al Presidente de la Replblica para que
reformara y actualizara la legislacion sobre cooperativas, organizara y financiara
la Superintendencia respectiva y creara los organismos de fomento y educacién
cooperativos necesarios, asegurando su financiacion y funcionamiento, con el fin
de lograr el avance técnico del cooperativismo!?.

En desarrollo de esa facultad, el Presidente de la Republica dict6 el Decreto Ley
1598 de 1963, en el que no solamente se reordend y actualizd la legislacion
cooperativa, sino que ademas se profundiz6 en las distintas facetas y grados de
integracién de estas organizaciones, identificandose las necesidades y prioridades
del sector. Dentro de este nuevo marco legal del cooperativismo en Colombia se
produjo la consolidacion de dicho movimiento, dandose paso a la expedicion
ulterior de diversos instrumentos normativos que reconocian el libre desarrollo
del modelo de gestion socioeconomico a traves del estimulo, la proteccion y la
vigilancia estatal?4,

Sus efectos se prolongaron durante un poco mas de 20 afios, hasta que la
influencia creciente de la nueva tendencia econdmica mundial denominada
“economia social”*?°, la creacion del Consejo Nacional de Economia Solidaria
como 6rgano constitutivo del Gobierno en la materia'®® y la necesidad de
fortalecer el sector solidario en armonia con los demas estamentos de la
produccion y servicios'?’, entre otros factores, incidieron en la tramitacion de la
Ley 79 de 1988, por medio de la cual se actualizd una vez mas la legislacion
cooperativa existente para ponerla a tono con los propésitos del Estado de dotarla
de “un marco propicio para su desarrollo como parte fundamental de la
economia nacional "%,

122 “por la cual se dictan normas sobre reajustes de salarios, se conceden unas autorizaciones al Gobierno y se
dictan otras disposiciones”.

123 Consultar el articulo 11 de la Ley 12 de 1963.

124 Consultar, entre otros, los Decretos 1587, 1629 y 1630 de 1963, 755 de 1967, 2468 de 1972, y la Ley 24 de
1981.

125 También denominada economia solidaria o de la solidaridad, comporta “la introduccién de la solidaridad como
elemento activo, fuerza productiva y matriz de relaciones y comportamientos econdmicos, en los procesos de
produccién, distribucién, consumo y acumulacién. Una presencia operante de la solidaridad, no marginal sino
central, suficiente para determinar el surgimiento de un nuevo modo de hacer economia, o sea el establecimiento
de una racionalidad econdmica especial, distinta, alternativa, que da lugar a nuevas formas de empresa basadas
en la solidaridad y el trabajo; a nuevas formas de distribucion que articulan relaciones de intercambio justas con
relaciones de cooperacion, reciprocidad y mutualismo; a nuevas formas de consumo que integran las necesidades
comunitarias y sociales a una matriz de necesidades fundamentales para el desarrollo integral del hombre y la
sociedad; y a un nuevo modo de acumulacidn, centrado en los conocimientos, las capacidades de trabajo, la
creatividad social, la vida comunitaria y los valores humanos, capaz de asegurar un desarrollo sustentable social
y ambientalmente”. Razeto, Luis. Los caminos de la Economia de la Solidaridad. Editorial Lumen Argentina,
2003.

126 Consultar el Decreto 2536 de 1986 “Por el cual se crea el Consejo Nacional de Economia Solidaria”.

127 De acuerdo con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo Cooperativo, aprobado por el Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social -CONPES- en el documento DNP-1916-UDS del 9 de julio de 1982, se propuso la
conformacion dentro de la economia nacional de un sector solidario con el fin de contribuir al desarrollo integral
del pais, otorgando asi mayor efectividad y viabilidad a la participacién comunitaria.

128 Consultar el articulo 1° de la Ley 79 de 1988, que entre sus objetivos incluye: i) facilitar la aplicacion y practica
de la doctrina y los principios del cooperativismo; ii) promover el desarrollo del derecho cooperativo como rama
especial del ordenamiento juridico general; y iii) contribuir al fortalecimiento de la solidaridad y la economia
social.
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A modo de premisa basica, la citada preceptiva declar6 de interés comun la
promocion, la proteccion y el ejercicio del cooperativismo como un sistema eficaz
para contribuir al desarrollo econémico, al fortalecimiento de la democracia, a la
equitativa distribucion de la propiedad y del ingreso, a la racionalizacion de todas
las actividades econdmicas y a la regulacion de tarifas, tasas, costos y precios, a
favor de la comunidad y en especial de todas las clases populares®?®.

Asi mismo, teniendo en cuenta la actividad que estan llamadas a desarrollar, las
cooperativas fueron clasificadas en: especializadas, multiactivas e integrales. Las
cooperativas especializadas son aquellas que se organizan para atender una
necesidad especifica, correspondiente a una sola rama de actividad econdmica,
social o cultural. Las multiactivas, son las que se organizan para atender varias
necesidades, mediante concurrencia de servicios en una sola entidad juridica vy,
finalmente, las integrales son las que en el desenvolvimiento de su objeto social,
realizan dos o mas actividades conexas y complementarias entre si, de
produccion, distribucién, consumo y prestacion de servicios*¥,

En esta oportunidad, conviene agregar que el Legislador, en ejercicio de su
amplio margen de configuracion politica en la materia, autorizo a las entidades
del sector cooperativo para organizar, bajo la naturaleza juridica cooperativa,
instituciones financieras en sus distintas modalidades que se deben regir por sus
propias disposiciones en concordancia con las del régimen cooperativo. De esa
manera, la actividad financiera del cooperativismo empezd a tener lugar en forma
especializada a través de entidades como las cooperativas de ahorro y crédito o de
seguros, y por los organismos cooperativos de segundo grado e instituciones
auxiliares del cooperativismo de caracter financiero o de seguros?st,

Precisamente, las altas tasas de crecimiento del sector cooperativo en la
realizacion de actividades de intermediacion de recursos, superiores en promedio
a las del sector financiero, generaron un aumento inusitado de su participacion
dentro del conjunto de entidades de crédito del pais por su capacidad y dinamismo
para ofrecer diversos servicios a segmentos desatendidos por la banca tradicional.
Lo anterior, suscitd serias inquietudes acerca de la solidez y solvencia de estas
instituciones, al tiempo que sobre el tipo y calidad de la supervision que el Estado
efectuaba sobre ellas®2.

129 Consultar el articulo 2° de la Ley 79 de 1988.

130 Consultar los articulos 61 a 64 de la Ley 79 de 1988.

181 Consultar los articulos 98 y 99 de la Ley 79 de 1988 en concordancia con los articulos 1°, 25 y 33 de la Ley 45
de 1990.

132 En la exposicion de motivos que dio paso a la expedicion de la Ley 454 de 1998, se consignaron algunos de
estos criterios que orientaron la reforma legal. En dicho documento se expreso lo siguiente: “(...) Las cifras mds
recientes muestran que el sector no solamente ha dejado de ser marginal para la actividad financiera colombiana
sino que su importancia en la captacién de ahorro del publico y en la colocacién de créditos es cada vez mayor.
Adicionalmente, cumple un papel muy importante en la canalizacion de los recursos dirigidos especificamente
hacia sectores de interés desde el punto de vista social. (...) Sin embargo, las entidades cooperativas que
desarrollan actividad financiera, adolecen de grandes fallas institucionales intimamente vinculadas con la
ausencia de una supervisién adecuada. Las mas importantes son la carencia de una estructura de regulacion
prudencial, la inexistencia de un seguro de depositos para sus ahorradores y la imposibilidad de acceso a apoyos
transitorios de liquidez, a pesar de las previsiones legales sobre este Gltimo punto. Desde el punto de vista de las
autoridades, el acelerado crecimiento del sector cooperativo en las actividades crediticias y de captacion de
ahorro del publico, y la propia obligaciéon que por mandato constitucional tiene el Estado de salvaguardar el
ahorro de la comunidad, imponen nuevos y urgentes retos para garantizar que ese crecimiento sea sostenible
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Bajo ese contexto, se expidid la Ley 454 de 1998 dentro de un marco de
restructuracion conceptual de la economia solidaria con el propdsito de dictar
normas sobre la actividad financiera de las entidades de naturaleza cooperativa,
sin derogar la normatividad general de las cooperativas contenida en la Ley 79 de
1988, salvo en aquellos aspectos que le fueran contrarios.

Esta normativa, en términos generales, busca fomentar las formas asociativas,
pero en particular, las relacionadas con entidades que por fuera de desarrollar
actividades sociales que le son consustanciales, se ocupan también de actividades
empresariales que se enlazan con el mercado de bienes y servicios, las cuales
fueron calificadas como entes especiales y definidas como cooperativas
financieras asimiladas a los establecimientos de crédito.

De suerte que estas organizaciones cuentan con una vigilancia y control estatal
realizado por la Superintendencia de la Economia Solidaria y, aunque hacen parte
del gran espectro de entidades sin animo de lucro en el pais, por sus
caracteristicas de indole economica empresarial de caracter mutual tienen una
condicién legal y operativa particular.

Fundamentos constitucionales que respaldan a la economia solidaria en el
ordenamiento juridico colombiano

Ahora bien, con la entrada en vigencia de la Carta Politica de 1991, se instituy6
la solidaridad como un principio fundante del Estado Social de Derecho, al igual
que ocurrio con el respeto a la dignidad humana, el trabajo y la prevalencia del
interés general, con el propodsito especifico de coadyuvar al cumplimiento de los
fines estatales y de asegurar el reconocimiento de los derechos de todos los
miembros de la comunidad®33,

La Corte Constitucional ha tenido la oportunidad de referirse en multiples
pronunciamientos al principio de solidaridad sefialando que el mismo se
interpreta como “un deber, impuesto a toda persona por el s6lo hecho de su
pertenencia al conglomerado social, consistente en la vinculacion del propio
esfuerzo y actividad en beneficio o apoyo de otros asociados o en interés
colectivo”.** Ello para significar que a los miembros de la comunidad, dentro del
marco de sus posibilidades, les asiste la obligacion de cooperar con sus
congeéneres ya sea para facilitar el ejercicio de sus derechos o, en su defecto, para
favorecer el interés colectivo.

Justamente, una manifestacion del principio de solidaridad lo constituyen las
organizaciones de economia solidaria, entendiendo como tal el sistema
socioecondémico, cultural e incluso ambiental, integrado por un conjunto de
fuerzas sociales en formas asociativas, que tienen como propdsito y caracteristica

hacia el futuro y para impedir que eventuales problemas en entidades aisladas puedan afectar la confianza de los
ahorradores en el conjunto del sistema. Esto es un factor de preocupacion no solo por parte del Gobierno, sino
por el del propio sector cooperativo, el cual podria verse desacreditado y negativamente afectado por situaciones
aisladas”.

133 Sentencias T-209 de 1999, T-125 de 1994, T-434 de 2002 y C-459 de 2004.

134 Sentencia T-550 de 1994, M.P. Jorge Arango Mejia.
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comun y especifica, desarrollar actividades autogestionarias solidarias,
democraticas y humanistas en pro de contribuir al desarrollo integral del ser
humano como sujeto, actor y fin de la economia, sin perseguir por ello un animo
de lucro'®,

Conforme con la normatividad vigente en Colombia, las organizaciones solidarias
son de dos tipos: (i) las asistencialistas, entendidas como “aquellas
organizaciones que desarrollan actividades orientadas por la solidaridad con
terceras personas, como es el caso de las fundaciones de beneficencia y las
asociaciones para ayuda a terceros % y (ii) las mutualistas, que “son las que
se constituyen para la busqueda del beneficio de sus propios asociados”.

Tal y como lo prevé el articulo 6 de la Ley 454 de 1998, las entidades de
economia solidaria, por contraposicion con cualquier otra de naturaleza
estrictamente solidaria, deben “/e/star organizadals] como empresa que
contemple en su objeto social, el ejercicio de una actividad socioeconomica,
tendiente a satisfacer necesidades de sus asociados y el desarrollo de obras de
servicio comunitario”. En relacion con este aspecto, es de interés destacar que, en
Colombia, entre las empresas de economia solidaria se cuentan las cooperativas
(también tiene tal condicion los fondos de empleados y las asociaciones
mutualistas).

Y es que el cooperativismo es considerado una forma de organizacion solidaria,
siendo su manifestacion externa, las cooperativas, empresas asociativas sin animo
de lucro, en las cuales los trabajadores o los usuarios, segun sea el caso, son a su
vez los aportantes y los gestores de la empresa, la cual es a su vez creada con el
objeto de producir o distribuir conjunta y eficientemente bienes o servicios, para
satisfacer las necesidades de sus asociados y de la comunidad en general®*’.

En términos generales, las organizaciones de economia solidaria y de las formas
asociativas de propiedad han sido objeto de estudio por parte de esta Corporacion,
entre otras, en las Sentencias C-211 de 2000, C-779 de 2001, C-948 de 2001, C-
1145 de 2004, C-188 de 2006 y C-314 de 2009. En dichos pronunciamientos, la
Corte ha destacado, al unisono, que en el actual Estado Social de Derecho, en el
cual el trabajo y la solidaridad son un pilar fundamental para la consecucién de un
orden econdmico y social justo, las organizaciones asociativas y solidarias, como
también las formas solidarias de propiedad, son objeto de un amplio respaldo
constitucional, toda vez que se constituyen en mecanismos alternativos para la
solucién de las necesidades individuales y colectivas, en especial de aquellos
grupos humanos menos favorecidos.

Siguiendo la hermenéutica constitucional, tal respaldo aparece consignado
expresamente en las siguientes disposiciones de la Carta Politica: (i) en el articulo
1°, al consagrarse la solidaridad como un principio fundante del Estado; (ii) en el
articulo 38, al reconocerle la categoria de fundamental al derecho de asociacion
de los trabajadores; (iii) en el articulo 51, al consagrar el derecho a la vivienda

135 | ey 454 de 1998, articulo 2°.
136 Circular Basica Juridica de la Superintendencia de la Economia Solidaria. Capitulo I11, Titulo I.
187 Ley 79 de 1988, articulo 3°.
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digna y Sefalar como obligacion del Estado la promocion de las formas
asociativas de ejecucién de programas de vivienda; (iv) en el articulo 58, al
imponerle al Estado la obligacién de proteger y promover las formas asociativas y
solidaria de propiedad; (v) en el articulo 60, al exigirle al Estado la promocion del
acceso a la propiedad y en particular de los trabajadores y las organizaciones
solidarias en los procesos de privatizacion; (vi) en el articulo 64, cuando establece
que es deber Estado promover el acceso a la propiedad de la tierra en forma
individual y asociativa; (vii) en el articulo 103, al ordenarle al Estado contribuir a
la organizacion, promocion y capacitacion de las asociaciones comunitarias sin
detrimento de su autonomia; (viii) en el articulo 189-24, al asignarle al Presidente
de la Republica la inspeccién, vigilancia y control sobre las entidades
cooperativas; y (ix) en el articulo 333, al consagrar como una obligacion del
Estado fortalecer las organizaciones solidarias y estimular el desarrollo
empresarial.

Sobre estos mandatos, la Corte ha explicado que no se trata de “simples
enunciados tedricos sino directivas de accion politica que le imponen al Estado el
deber de fomentar, apoyar, promover y proteger a las organizaciones solidarias y
asociativas de trabajo, asi como la propiedad solidaria'3®.”**° Ello, en raz6n a que
éstas son “instrumentos utiles para lograr el desarrollo econdmico dentro de
esquemas democraticos, y que contribuyen de manera equitativa a la distribucion
de la propiedad y del ingreso, y a la racionalizacion de la economia en favor de la
comunidad, en especial de las clases populares.140>141

Igualmente, se anot0 en la Sentencia C-948 de 2001, que la realizacion de los
postulados superiores en torno a la proteccion y promocion del sector solidario y
cooperativo, “demandan del Estado la implementacion de un conjunto coordinado
de medidas que comprende la adopcion de una legislacion adecuada que propicie
el surgimiento y desarrollo de esa clase de organizaciones; el apoyo a entes
cooperativos especializados de credito; la educacion cooperativa; la ayuda
logistica y de orientacion a la formacion de cooperativas; el estimulo a su
integracion en organizaciones de grado superior; la participacion de estos entes en
programas de bienestar social y su representacion en instancias gubernamentales;
el reconocimiento de su existencia juridica y el control de su gestion y una accion
coherente de las entidades competentes con miras a su extension.”

En relaciéon con esto dltimo, la jurisprudencia ha destacado que la obligacion
constitucional impuesta al Estado de estimular y promover las organizaciones
solidarias, no hace nugatorio el deber de aquél de ejercer el control sobre las
actividades que llevan a cabo o desarrollan tales organizaciones. Segun lo ha
sefialado la Corte, si bien el articulo 333 de la Constitucion dispone que el Estado
fortalecera las organizaciones solidarias y estimulara el desarrollo empresarial, 1o
cual se ha llevado a cabo mediante la reglamentacidn expedida desde 1988 con la
ley 79 y posteriormente con la ley 454 de 1998, debe tenerse presente que
también al Estado, a traves del Congreso y del mismo Gobierno, le corresponde

138 Sentencia C-211 de 2000, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

139 Sentencia C-1145 de 2004, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
140 Sentencia C- 898 de 2003, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
141 Sentencia Ibidem.
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adelantar un control de las actividades que juegan un papel importante dentro de
la economia del pais, como es el caso de la actividad solidaria y cooperativa.

Ha recordado esta Corporacion, en algunos de los fallos citados, que es el
Congreso de la Republica el 6rgano competente para regular el régimen del sector
solidario y en particular de aquellas organizaciones cooperativas que desarrollan
actividades relacionadas con la captacion y colocacién de recursos financieros;
competencia que desarrolla con la participacion del Ejecutivo a quien se le asigna
la funcion de ejercer el control y la vigilancia sobre dicha actividad conforme a la
ley. Tales competencias se llevan a cabo de acuerdo con los siguientes mandatos
consagrados en la Constitucion Politica: (i) el articulo 150, numeral 19, literal d),
que faculta al Congreso para dictar las normas generales, y sefialar en ellas los
objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para regular las
actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el
manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publico; (ii) el
articulo 189, numeral 24, que faculta al Presidente de la Republica para ejercer, de
acuerdo con la ley, la inspeccion, vigilancia y control sobre las personas que
realicen actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada
con el manejo, aprovechamiento o inversion de recursos captados del publico, e
igualmente, sobre las sociedades cooperativas y las sociedades mercantiles; (iii) el
articulo 333, que habilita al legislador para regular el régimen de libertad
econdmica, fijando los requisitos y limites a la iniciativa privada, siempre y
cuando estos estén justificados por la proteccion del interes general; (iv) el
articulo 334, que dispone que la direccion general de la economia estara a cargo
del Estado quien intervendra por mandato de la ley en la produccion, distribucion
y consumo de bienes y servicios; y (v) el articulo 335, que en relacion con los
servicios financieros garantiza la proteccion de los derechos economicos de los
asociados.

A este respecto, el articulo 34 de la Ley 454 de 1998, modificado por el articulo
98 de la Ley 795 de 2003, en concordancia con lo previsto en el articulo 1° del
Decreto Ley 186 de 2004, establece que “/e/l Presidente de la Republica
ejercera por conducto de la Superintendencia de la Economia Solidaria la
inspeccion, vigilancia y control de las cooperativas y de las organizaciones de la
Economia Solidaria que determine mediante acto general”, “que no se
encuentren sometidas a la supervision especializada del Estado con los objetivos
y finalidades sefialados en el articulo 35 de la Ley 454 de 1998, tal y como
ocurre con las cooperativas que desarrollan actividades financieras, de salud, de
transporte, de vigilancia y seguridad privada y de servicios publicos, cuya
supervision se encuentra a cargo de las superintendencias de cada sector, el cual
se lleva a cabo en forma integral por cada una de ellas (superintendencias:
Financiera; Nacional de Salud; de Puertos y Transporte; de Vigilancia y
Seguridad Privada; y de Servicios Publicos).

Constitucion y registro de organizaciones cooperativas y de empresas de
economia solidaria

Ahora bien, en punto de los requisitos de constitucion y registro, interesa sefialar
que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 40 del Decreto 2150 de 1995,
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las organizaciones cooperativas y demas empresas de economia solidaria se
constituyen por escritura publica o documento privado. EI documento privado
corresponde al acta de asamblea de constitucion, que debera estar suscrita por
todos los asociados fundadores con su identificacion y el valor de los aportes
iniciales.

En el documento de constitucion se expresard por lo menos lo siguiente: (i) el
nombre, identificacion y domicilio de las personas que intervienen; (ii) el nombre
de la entidad; (iii) la clase de persona juridica; (iv) el objeto; (v) el patrimonio y la
forma de hacer los aportes; (vi) la forma de administracion con indicacion de las
atribuciones y facultades de quien tenga a su cargo la administracion y
representacion legal; (vii) la periodicidad de las reuniones ordinarias y los casos
en los cuales habra de convocarse a reuniones extraordinarias; (viii) la duracion
precisa de la entidad y las causales de disolucion; (ix) la forma de hacer la
liquidacion una vez disuelta; (x) las facultades y obligaciones del Revisor Fiscal,
si es del caso; y (xi) nombre e identificacion de los administradores vy
representantes legales.

Asi mismo, tal y como lo prevé el articulo 14 de la Ley 79 de 1988, en la
asamblea de constitucion tendran que ser aprobados los estatutos y nombrados en
propiedad los oOrganos de administracion y vigilancia. El consejo de
administracién alli designado nombrara al representante legal de la entidad, quien
se encargara de adelantar los tramites correspondientes para el registro de la
cooperativa ante la camara de comercio de su domicilio principal'®?, de
conformidad con las normas del registro mercantil y en los precisos términos del
articulo 146 del Decreto 19 de 2012, El nimero minimo de fundadores es de
veinte (20), salvo las excepciones consagradas expresamente en la ley para
algunas cooperativas!#,

Adicionalmente, el recien mencionado articulo 146 del Decreto 19 de 2012
establece como condicion previa para llevar a cabo el registro del acto de
constitucion, la presentacion del certificado de acreditacion sobre educacion
solidaria, expedido por la Unidad Administrativa Especial para las Entidades
Solidarias'#. Actuacion que, segin sefiala la misma preceptiva, de ningiin modo
suple la exigencia de una autorizacion previa necesaria para el ejercicio de
determinadas actividades cuando la ley asi lo establezca, como ocurre en el caso
de las entidades del sector de la economia solidaria que manejen, aprovechen o
inviertan recursos de asociados o de terceros o que desarrollen cualquier actividad
que requiera autorizacién o reconocimiento especial.

142 Con anterioridad,

193 “por el cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y trdmites innecesarios
existentes en la Administracion Publica”.

144 por ejemplo, para el caso de las cooperativas de trabajo asociado y agropecuarias, agroindustriales, piscicolas
y mineras, el nimero minimo de fundadores serd de 10 y para las pre-cooperativas sera de 5.

145 Consultar el numeral 92 del articulo 42 del Decreto 4122 de 2011 “Por el cual se transforma el Departamento
Administrativo Nacional de la Economia Solidaria, Dansocial, en una Unidad Administrativa Especial de
Organizaciones Solidarias, se fija su objetivo y estructura”.
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En consecuencia, las organizaciones cooperativas y de empresas de economia
solidaria adquieren personeria juridica cuando se realice su registro en la camara
de comercio con jurisdiccion en el lugar del domicilio principal.

El registro e inscripcion de ciertas cooperativas que realizaba directamente la
Superintendencia de la Economia Solidaria, como las de trabajo asociado y las
que ejercen la actividad educativa, fue trasladado a las Camaras de Comercio, de
acuerdo con el articulo 146 del Decreto Ley 019 de 2012, lo que significa que, en
adelante, son dichas camaras las encargadas del registro e inscripcion de todas las
cooperativas, en los mismos términos y con las mismas tarifas previstos para el
registro mercantil.

El mismo articulo establece dos grupos de entidades que deben cumplir con el
requisito de obtener autorizacion o reconocimiento, en forma previa a su
inscripcion: 1) las que manejen, aprovechen o inviertan recursos de asociados 0
de terceros, y 2) las que desarrollen cualquier actividad que requiera autorizacion
0 reconocimiento especial. ElI primer grupo se refiere a las cooperativas que
ejercen la actividad financiera; en el segundo grupo se incluyen las de educacion,
transporte, vigilancia y seguridad privada, y trabajo asociado, entre otras, las
cuales, por la naturaleza del servicio prestado, deben obtener una autorizacion
especial para el desarrollo de la respectiva actividad, como requisito previo a su
registro e inscripcion en la cAmara de comercio.

En relacion con esto ultimo, es importante precisar que el registro de la Economia
Solidaria creado en la Ley 454 de 1998, fue inicialmente delegado a las Camaras
de Comercio a través del Decreto 2150 de 1996 y finalmente transferido a dichas
camaras, de manera integral, con la expedicion del Decreto Ley 019 de 2012, en
los mismos términos y condiciones previstos para el Registro Mercantil.

De ese modo, las entidades que hacen parte del sector de la economia solidaria se
encuentran sometidas, para la constitucion y registro de todos los documentos y
actos respecto de los cuales la ley exige esa formalidad, en condiciones de
igualdad, a las Camaras de Comercio.

La funcion registral de las Camaras de Comercio

Tal y como lo ha reconocido esta Corporacion, las Camaras de Comercio no
tienen fundamento constitucional expreso. En realidad, la determinacion de su
naturaleza juridica se encuentra en la ley, concretamente, en el articulo 48 del
Codigo de Comercio, el cual establece que: “/lJas ciamaras de comercio son
instituciones de orden legal con personeria juridica, creadas por el Gobierno
Nacional, de oficio o a peticion de los comerciantes del territorio donde hayan de
operar. Dichas entidades seran representadas por sus respectivos presidentes”.

En concordancia con la norma citada, el articulo 1° del Decreto 898 de 2002,
prevé que: “/lJas Camaras de Comercio son personas juridicas, de derecho
privado, de caracter corporativo, gremial y sin &nimo de lucro, integradas por
los comerciantes matriculados en el respectivo registro mercantil. Son creadas de
oficio o a solicitud de los comerciantes mediante acto administrativo del
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Gobierno Nacional y adquieren personeria juridica en virtud del acto mismo de
su creacion, previo cumplimiento de los requisitos legales exigidos para el
efecto”.

A partir de su consagracion legal, la Corte se ha referido a las Camaras de
Comercio como entidades de orden legal, sin &nimo de lucro, de naturaleza
corporativa, gremial y privada, integradas por comerciantes matriculados en el
respectivo registro mercantil y creadas, a solicitud de parte o de oficio, mediante
acto administrativo del Gobierno Nacional, adquiriendo personeria juridica en
virtud del mismo acto de su creacion, previa la observancia de los

Requisitos legales.

En punto a las funciones que les compete ejercer, la jurisprudencia ha precisado
que, no obstante su naturaleza privada, por expresa disposicion legal, las Camaras
de Comercio desarrollan funciones publicas'“®. Entre ellas, la de llevar el registro
mercantil y certificar sobre los actos y documentos en él inscritos. Concretamente,
como se ha visto, le compete llevar el registro mercantil de las entidades que
hacen parte del sector de la economia solidaria, a traves de los cuales se da
publicidad a ciertos actos, contratos y negocios juridicos con el fin de hacerlos
oponibles a terceros en los caos previstos en la ley.

La funcion registral atribuida a tales entidades, lo ha dicho la Corte, la ejercen, en
virtud de lo previsto en los articulos 123, 209, 210 y 365 de la Constitucion
Politica, los cuales, en el marco de la figura de la descentralizacion por
colaboracion, habilitan al legislador para disponer que un determinado servicio o
funcion publica sea prestado por un particular de acuerdo con el régimen que para
el efecto el mismo legislador consagre.

En efecto, como ha sido explicado ampliamente por este Tribunal*’, en la
descentralizacion por colaboracion, un determinado tipo de entidad privada,
surgida de la libre iniciativa de los particulares, y que originalmente se constituye
para cumplir propdsitos que solo son de su interés, en razén del conocimiento y la
experiencia por ella acumulados, es investida por la ley de especificas funciones
publicas, bajo la consideracion de que su cumplimiento resulta mas eficiente si
estd a su cargo y no en cabeza de una entidad estatal. En cada caso de asignacién
de tales funciones, la misma ley regula de manera cuidadosa todos los aspectos
relacionados con el caracter pablico de la funcion encomendada®“®,

Ello, en el entendido que el ejercicio de la funcion administrativa no corresponde
de manera exclusiva y excluyente al poder pablico sino que también incumbe a
personas privadas, en virtud del mandato de participacion de los administrados
"en las decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa
y cultural de la Nacion", que el articulo 2° de la Constitucién Politica consagra
como uno de los fines prevalentes del Estado; en concordancia, como se ha dicho,

146 Cfr. Las Sentencias C-144 de 1993, C-166 de 1995; C-259 de 2008 y C-1016 de 2012, entre otras.

147 Ver sobre este tema, entre otras, las sentencias C-226 de 1994, C-308 de 1994, C-166 de 1995, C-167 de 1995,
C-492 de 1996, C-1508 de 2000, C-543 de 2001, C-1150 de 2003, C-909 de 2007, C-259 de 2008 y C-1016 de
2012, entre otras.

148 Sentencia T-690 de 2007, C-909 de 2007, C-259 de 2008 y C-1016 de 2012.
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a lo previsto en los articulos 123, 209, 210 y 365 del mismo Estatuto Superior, en
los que se faculta al legislador para disponer que una determinada funcion publica
sea llevada a cabo por un particular, en los términos del régimen legal que se
defina.

Ahora bien, la Corte ha precisado que, aunque las personas juridicas privadas se
hallan esencialmente orientadas a la consecucion de fines igualmente privados, en
la medida en que han sido investidas de la facultad de ejercer funciones publicas,
para esos precisos efectos, “ocupan la posicion de la autoridad estatal gozando,
por ende, de las prerrogativas del poder puablico y encontrandose, en
consecuencia, sometidas a la disciplina del derecho publico; de modo que los
principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad que, segun el articulo 209 Superior, guian el desarrollo de la funcion
administrativa, les son por completo aplicables”%°,

En complemento de lo anterior, también ha precisado la jurisprudencia que el
régimen de derecho administrativo somete a la persona privada que cumple una
funcion publica, a la consiguiente responsabilidad y le impone ajustar su
actuacion a lo estrictamente autorizado y permitido por la ley para el
cumplimiento de la especifica finalidad pablica que se persigue, erigiéndose ello,
en una garantia para el resto de los asociados al tiempo que justifica la operancia
de los controles especiales que, regularmente, se ubican en cabeza de la
administracion publical®.

Bajo ese entendido, las Camaras de Comercio, en el ejercicio de la funcién
publica registral, se encuentran investidas de autoridad y, para todos los efectos,
sus actuaciones tienen caracter publico, debiendo ajustar su actuacion a lo
estrictamente autorizado y permitido por la ley para el cumplimiento de dicha
funcion. De ese modo, les corresponde llevar a cabo el control de legalidad sobre
el registro y la inscripcion, entre otras, de las organizaciones solidarias.

2.6. Valoracién constitucional

Se reitera que los escenarios de sostenibilidad guardan relacion con los
mecanismos dirigidos a facilitar y asegurar que la reincorporacion colectiva de los
beneficiarios sea duradera. Lo que en el caso particular se materializa con la
creacion de una organizacién de economia social y solidaria (arts. 4°, 5°, y 6°).

Asi, con el objeto de promover el proceso de reincorporacion econdmica y social,
los articulos 4°, 5° y 6°, autorizan a los delegados que designen los representantes
de las FARC-EP en el CNR y en la CSIVI, para adelantar las gestiones
encaminadas a la constitucion de una organizacion especial de economia solidaria
denominada “Economias Sociales del Comun, ECOMUN”; es decir, para crear
una persona juridica de derecho privado, de caracter solidario, que puede actuar
como una entidad de cobertura nacional con seccionales territoriales, y que de
llegar a integrar otras organizaciones de economia solidaria tendra la capacidad de

149 Sentencia C-166 de 1995, reiterada en las Sentencias C-909 de 2007 y C-258 de 2008.
150Cfr. Sentencias C-166 de 1995, C-167 de 1995, C-909 de 2007 y C-258 de 2008, entre otras.
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actuar como organismo de agrupacion de segundo o tercer grado, de conformidad
con la legislacion vigente en materia de economia solidaria.

ECOMUN, asi vista, resulta una figura que responde a varios postulados
constitucionales que le imponen al Estado, “el deber de fomentar, apoyar,
promover y proteger a las organizaciones solidarias y asociativas de trabajo, asi
como la propiedad solidaria”®! (Articulos 1, 38, 51, 58, 60, 64, 103, 189 y 333 de
la Constitucion Politica). Esta Corte enfatiza en el impacto positivo que tiene
ECOMUN respecto del derecho a la libre asociacién y el principio de economia
solidaria. Se observa, en este sentido, que el espacio que posibilita el gobierno
para que los integrantes de las FARC-EP se asocien, tras su desmovilizacion y
desarme, se constituye a la vez en una garantia para dicha poblacion de que en el
marco del Estado Social de Derecho, tanto de forma individual como colectiva,
pueden alcanzar la realizacion de principios fundamentales, tales como el trabajo,
la paz y la convivencia.

El hecho, ademas, de acordar ECOMUN como una medida de reincorporacion,
reitera el compromiso del Estado de lograr tanto el desarrollo econdomico como la
racionalizacion de la economia en favor de la comunidad. De esa manera, la
organizacion que creen los excombatientes termina siendo una forma alternativa
de distribucion de recursos que tiene, sin embargo, en el centro las necesidades de
la poblacion y a la vez favorece el desarrollo economico de la Nacion. Tras el
desarme, esta Corte es consciente que las personas que llevan afos, incluso
décadas en el conflicto, requieren de espacios donde se facilite la reincorporacion
individual y colectiva y se promueva desde la legalidad la reconstruccion de sus
proyectos de vida.

Esta Corporacion también coincide con la Presidencia de la Republica, el
Ministerio de Hacienda y la Agencia para la Reincorporacion y Normalizacion en
el sentido de sostener que, aun cuando las normas bajo estudio prevén un tramite
expedito para su conformacion, ECOMUN debe cumplir con los requisitos
previstos en la ley para que entre en funcionamiento como una entidad de
economia solidaria. En esa direccion, la norma puntualmente sefiala que para su
creacion, (i) bastard un documento privado, resultado de la asamblea de
constitucion, que incluya sus estatutos y la designacion de su representante legal,
y demas organismos de ley, (ii) el cual se registrara ante la CAmara de Comercio
correspondiente; (iii) debiendo surtir los trdmites ordinarios para el acceso y
permanencia en el sistema financiero y los que correspondan a los asuntos
tributarios; (iv) e informar sobre los trdmites de constitucion a la Superintendencia
Nacional de Economia Solidaria para la inscripcion de la nueva persona juridica,
lo cual resulta conforme con la normatividad vigente anteriormente expuesta.

Tampoco encuentra la Corte que ECOMUN establezca un trato diferencial con
respecto de otras organizaciones de economia solidaria, como lo plantearon
algunos intervinientes, al fijarse en el inciso 2 del articulo 4 de la norma
examinada, que para su creacion bastard con un documento privado. Tal
desigualdad, a juicio de esta Corporacién no existe, porque de conformidad con lo

151 Sentencia C-211 de 2000, M.P. Carlos Gaviria Diaz.
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dispuesto en el articulo 40 del Decreto 2150 de 1995, las organizaciones
cooperativas y deméas empresas de economia solidaria se constituyen por escritura
publica o documento privado, lo que estd en consonancia con el articulo 4° del
Decreto Ley 899 de 2017 que regulan la materia.

En las dos disposiciones citadas, el documento privado corresponde al acta de
asamblea de constitucidn que debera estar suscrita por todos los asociados
fundadores con su identificacion y el valor de los aportes iniciales.
Adicionalmente, tal y como lo prevé el articulo 14 de la Ley 79 de 1988, el
decreto analizado sefiala que en la asamblea de constitucion tendran que ser
aprobados los estatutos, designado el representante y otros organismos
establecidos por ley. Incluso, la norma es clara al indicar que “en todo lo no
previsto de manera especial en el presente Decreto, se aplicaran a ECOMUN las
disposiciones vigentes propias de las organizaciones de economia solidaria”.

No obstante lo anterior, la Corte encuentra que el acto de registro, en los terminos
en gue se encuentra regulado en el inciso 3 del articulo 4° del Decreto Ley 899 de
2017, si presenta problemas de constitucionalidad. Esto en razon a que la norma,
en dicho aparte dispone que: “La Superintendencia Nacional de Economia
Solidaria y la Camara de Comercio de Bogota no podran rechazar el registro ni
la inscripcion por ningin motivo formal o de contenido. De acuerdo con el
aludido mandato, se le estaria impidiendo a la Superintendencia Nacional de
Economia Solidaria y a la Camara de Comercio de Bogota, ejercer el control de
legalidad sobre el propio acto de registro e inscripcion, segun sea el caso, en el
sentido de no contar con la posibilidad de rechazarlos si presenta vicios de forma
0 contenido.

En este sentido, coincide la Corte con los planteamientos de la Camara de
Comercio, la Confederacion Colombiana de Camaras, la Superintendencia de
Economia Solidaria y algunos ciudadanos, en el sentido de sostener que, aun
cuando ECOMUN es una figura juridica que favorece la reincorporacion colectiva
de los excombatientes, asi como la obligacién impuesta al Estado de estimular y
promover la creacion de organizaciones de economia solidaria, no niega per se
otro deber, también constitucional, de ejercer control sobre las actividades que
llevan a cabo y desarrollan tales organizaciones, situacién que desde tiempo atras,
y asi como se plante6 con anterioridad, ha sido reconocida por esta Corte.

Ciertamente, conforme fue precisado en el acépite anterior, esta Corporacion ha
sostenido que, la obligacion constitucional impuesta al Estado de estimular y
promover las organizaciones solidarias, no hace nugatorio el deber de aquél de
ejercer el control sobre las actividades que llevan a cabo o desarrollan tales
organizaciones. Ello, sobre la base de considerar que, si bien el articulo 333 de la
Constitucion dispone que el Estado fortalecerd las organizaciones solidarias y
estimulara el desarrollo empresarial, conforme a los previsto en los articulos 159-
19-d), 189-24, 333, 334 y 335, le corresponde también al Estado, a través del
Congreso y del mismo Gobierno, adelantar un control de las actividades que
juegan un papel importante dentro de la economia del pais, como es el caso de la
actividad solidaria y cooperativa.

117



Cabe agregar, ademas, que el Presidente de la Republica, aun en el marco de las
facultades especiales fijadas en el Acto Legislativo 01 de 2016, no es la autoridad
competente para regular o modificar el régimen del sector solidario y, en
particular, de las organizaciones de economia solidaria. Es el Congreso de la
Republica, en virtud de los articulos 150 y 333, quien tiene la facultad para
determinar cuales son los objetivos, criterios o requisitos que deben cumplirse en
el desarrollo de las actividades financieras y, en general, en el manejo de recursos
captados del puablico, o los limites que la Constitucion impone a la iniciativa
privada. Es mas, es el propio Presidente de la Republica quien tiene la obligacion
constitucional (C.P. art. 189-22-23-24-26 y 365), que ejerce a través de la
Superintendencia de Economia Solidaria, de inspeccionar, vigilar y controlar a las
cooperativas y demas formas societarias de economia solidaria que se creen en la
materia. Lo anterior, en concordancia con lo previsto en la Ley 454 de 1998 (art.
33 y subsiguientes).

De ese modo, la expresion “La Superintendencia Nacional de Economia
Solidaria y la Camara de Comercio de Bogota no podran rechazar el registro ni
la inscripcion por ningun motivo formal o de contenido”, consagrada en el
articulo 4, inciso 3° del Decreto Ley 899 de 2017, resulta una limitacion
desproporcionada, no solo frente a la funcion de inspeccidn, vigilancia y control
que debe ejercer el Estado sobre las cooperativas y deméas formas societarias de
economia solidaria, sino también, respecto de la funcion registral que ejercen las
Céamaras de Comercio por expresa disposicion legal y en virtud de lo previsto en
los articulos 123, 209, 210 y 365 de la Constitucion Politica.

Como previamente se desarrolld, la jurisprudencia constitucional, en reiteradas
ocasiones, ha manifestado que las entidades camerales ejercen una funcion
publica y ocupan una posicion de autoridad estatal que las somete a las reglas del
derecho publico.? Por ende, para esta Corte, la norma objeto de estudio niega el
control de legalidad asignado a la Camara de Comercio de Bogota. Control que
no solamente permite llevar el registro mercantil y certificar sobre los actos y
documentos en él inscritos, sino que da publicidad a ciertos negocios juridicos
con el fin de hacerlos oponibles a terceros en los casos previstos en la ley, como
se explico en detalle en el apartado 2.5. de esta providencia.

Sumado a lo anterior, advierte también la Corte que el mandato impuesto a la
Céamara de Comercio de Bogota, en el sentido de no poder rechazar el registro ni
la inscripcion por ningun motivo formal o de contenido de ECOMUN, configura
igualmente una transgresion del principio de igualdad. Sobre este punto, coincide
la Sala con Confecamaras, en que la limitacion a la funcion registral contenida en
el Decreto Ley 899 de 2017 representa un trato desigual en un doble sentido.
Primero, de ECOMUN frente al resto de organizaciones de economia solidaria, en
cuanto a estas ultimas si se les exigira el cumplimiento de los requisitos formales
y de contenido previstos por la ley para su constitucion, pues respecto de ellas si
se puede rechazar la inscripcion. Y en segundo lugar, entre la Cémara de
Comercio de Bogota y las demas entidades camerales del pais, en la medida en
que la norma expresamente limita el ejercicio del control de legalidad de la

152 Sentencia C-166 de 1995, reiterada en las Sentencias C-909 de 2007 y C-258 de 2008.
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inscripcion a la Camara de Comercio de Bogota, mientras que las entidades
camerales restantes mantienen la facultad para exigir el cumplimiento de los
requisitos previstos por la ley, para con las seccionales de ECOMUN que se
llegaran a crear en los territorios, en virtud del proceso de reincorporacion.

Asi las cosas, la Corte observa que la medida prevista para los tramites de
inscripcion y registro, que dispone que “La Superintendencia Nacional de
Economia Solidaria y la Camara de Comercio de Bogota no podran rechazar el
registro ni la inscripcion por ningun motivo formal o de contenido”, desconoce
principios inherentes de la funcion publica registral, como la moralidad, eficacia,
economia, imparcialidad, confianza legitima, igualdad, buena fe y publicidad,
frente a los cuales no resulta una carga irracional exigir que la organizacion
denominada Economia Solidarias del Comun proceda conforme las previsiones
legales.

Bajo ese entendido, las medidas que hacen parte de los escenarios de
sostenibilidad, contenidas en los articulos 4° 5° y 6°, se ajustan a la Constitucion
Politica, salvo la expresion “La Superintendencia Nacional de Economia
Solidaria y la Camara de Comercio de Bogota no podran rechazar el registro ni
la inscripcion por ningun motivo formal o de contenido”, contenida en el articulo
4, inciso 3°, que sera declarada inexequible.

TERCER BLOQUE: El proceso de reincorporacion de los menores de edad
2.7. Contenido normativo objeto de control de constitucionalidad

El articulo 3°, regula lo relacionado con la reincorporacion de los menores de
edad “que hayan salido de los campamentos de las FARC-EP desde el inicio de
las conversaciones de paz o que salgan hasta la finalizacion del proceso de
dejacion de armas”, precisando que los mismos seran objeto de medidas
especiales de atencién y proteccion, de conformidad con las reglas que se
enuncian en la propia norma, a saber: (i) las medidas se discutiran en el Consejo
Nacional de Reincorporacion conforme a los principios orientadores y los
lineamientos para el disefio del Programa Especial para reincorporacion de
menores segun lo previsto en el punto 3.2.2.5 del Acuerdo Final, para garantizar
la restitucion de sus derechos con enfoque diferencial, dando prioridad al acceso a
la salud y la educacion; (ii) a los menores de edad se les reconoceran todos los
derechos, beneficios y prestaciones establecidos para las victimas del conflicto,
asi como los derivados de su proceso de reincorporacion, otorgando prioridad a la
reagrupacion familiar de ser posible, teniendo en cuenta su ubicacion definitiva en
las comunidades de origen o en otras de similares caracteristicas, en funcion del
interés superior del menor (para lo cual se aplicara en lo pertinente lo establecido
en la normatividad vigente); (iii) el programa de reincorporacion de las FARC-EP
en lo economico y social que disefie el CNR, tendrd un enfoque de atencion
diferenciada que dé continuidad al programa camino diferencial de vida de los
menores de edad; (iv) el programa garantizara la reincorporacion a estos menores
de edad y su acompafiamiento psicosocial, garantizando el derecho a la
informacion de todos los participantes, en especial de los menores de edad, con
sujecion a la ley, protegiendo el interés superior del menor de edad.
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2.8. Reglas jurisprudenciales concernientes al tercer blogque normativo

En este apartado, la Corte tratara los siguientes temas: (i) el alcance de la
expresion “menores de edad” y la calidad que se deriva a partir del reclutamiento
forzado; y (ii) la finalidad del proceso de reintegracion social y econdmica frente
a los nifos, nifias y adolescentes. Conforme con los criterios definidos, la Corte
entrard a evaluar la constitucionalidad del tercer bloque normativo (art. 3°).

Todo menor de 18 afios reclutado o utilizado en las hostilidades tiene la calidad
de victima del conflicto armado

El Estado colombiano asumid la obligacion de adoptar medidas especiales de
proteccion a favor de los menores de 18 afios que participan en un conflicto
armado.

En el plano internacional, desde el momento que se ratific la “Convencion sobre
los derechos del Nifio” (1989), el Estado hizo una reserva sobre el contenido de
dicho instrumento, la cual consistia en que la edad minima para participar en las
hostilidades del conflicto armado era de 18 afios, a diferencia del contenido
dispuesto en el articulo 38 de la convencion, que consagraba los 15 afios como el
limite cronoldgico para la participacion directa.

Con esta reserva el Estado asumid voluntariamente una obligacion mas estricta
que la prevista en el tratado, que posteriormente se robustecio con la aprobacion,
mediante la Ley 833 de 2003, del “Protocolo Facultativo de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio relativo a la participacion de los nifios en conflictos
armados™®3. En este instrumento se fijé que la edad minima para participar era la
de 18 afos. En los articulos 2, 3 y 4 se establecieron, entonces, distintas
obligaciones para eliminar el reclutamiento de menores de 18 afios por parte de
grupos armados, motivada la decision, entre otras razones, en la necesidad de
aplicar el principio de interés superior de los nifios en los escenarios de violencia,
donde son un blanco facil de ataques y abusos, asi como la condena contra el
hecho que los nifios, dentro o fuera de las fronteras, son victimas de
reclutamiento, adiestramiento y utilizacion por parte de distintos grupos
armados.

Estas consideraciones tambien fueron el sustento que la Corte utiliz6 para declarar
ajustado al marco constitucional dicha restriccion. En la Sentencia C-172 de 2004,
por ejemplo, se indicO que “ese particular reconocimiento y proteccion se
justifica en cuanto se trata de una poblacion vulnerable, fragil, que se encuentra
en proceso de formacion y como tal se hace merecedora de una atencion
especial”, sobre todo, porque “la degradacion del conflicto armado colombiano
ha ocasionado que un grupo numeroso de nifios, nifias y jovenes se vean
involucrados en ese ambiente hostil, en ese escenario aterrador y desolador de la
guerra, ya como victimas de ataques indiscriminados (...), o participando
activamente cuando se vinculan a los grupos armados ilegales.

153 El Protocolo fue adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 25 de mayo de 2000 y entré en
vigencia el 12 de febrero de 2002.
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En la Sentencias C-240 de 2009 y C-069 de 2016, la Corte también indicé que el
protocolo relativo a la participacidon de los nifios en conflictos armados era un
instrumento internacional que propendia por hacer efectivo el principio de interés
superior del menor, a partir de las siguientes restricciones al reclutamiento: “(i) el
aumento en la edad minima para el reclutamiento obligatorio por parte de las
fuerzas armadas de los Estados, a los 18 afos. En segundo lugar, (ii) autoriza el
reclutamiento voluntario en las fuerzas armadas de los paises miembros, a
menores de 18 afos, pero establece medidas de salvaguardia que garanticen que
el reclutamiento sera efectivamente voluntario por parte de los Estados Parte. Y
(iii) prohibe sin excepcion alguna, el reclutamiento y utilizacién de menores de
18 afios en conflictos bélicos por los grupos armados no estatales, resaltando el
compromiso de los paises de velar porque ello no ocurra en sus respectivas
Jjurisdicciones”. En la Sentencia C-069 de 2016, ademas, se dejo claro que “el
interés superior del menor se manifiesta en el sentido que, mas alla de protegerle
de las afectaciones naturales que un conflicto armado alcanza para la poblacion
en general, y para ellos en su condicion especial, ademas, no deben ser objeto de
reclutamiento en cualquiera de los grupos participantes”.

El Convenio 182 relativo a las peores formas de trabajo infantil, aprobado
mediante Ley 704 de 2001, es otro instrumento internacional que consagra como
una de las peores formas de trabajo para los menores “(...) el reclutamiento
forzoso u obligatorio de nifios para utilizarlos en conflictos armados >,
aplicando las disposiciones para toda persona menor de 18 afios (art. 2). En plena
correspondencia con este instrumento, los llamados “Principios de Paris”, que
contiene los Principios y Directrices Internacionales sobre los nifios asociados a
fuerzas armadas o grupos armados, adoptados en febrero del afio 2007 y suscrito
por Colombia, sefiala en el numeral 2.1 que se entiende por nifio 0 nifia asociado
con una fuerza armada o un grupo armado: “Cualquier persona menor de 18 anos
de edad que haya sido reclutada o utilizada por una fuerza armada o un grupo
armado en cualquier tipo de funcién, incluidos, aunque no limitados, los nifios y
nifias utilizados como combatientes, cocineros, porteadores, mensajeros, espias o
con fines sexuales .

Las normas internacionales, aqui vistas, comparten como criterio general la
proscripcion de que los menores de 18 afios sean reclutados e intervengan
directamente en el conflicto, lo que a su vez resulta compatible con el principio de
interés superior que promueve el modelo constitucional colombiano y que, como
se vera, se concreta también en una legislacion nacional que protege de forma
especial a los menores de 18 afos.

Desde una perspectiva general, la Corte ha insistido en que cuando “el
ordenamiento se usa indistintamente el término nifio, nifia, impuber, o
adolescente, en todo caso, se hace alusion a los menores de edad, es decir, a los
menores de 18 afos, quienes, en ultimas, son los destinatarios de las medidas de
proteccion especial. Lo anterior permite hacer una observacion general en

154 «Articulo 3. Todas las formas de esclavitud o las practicas analogas a la esclavitud, como la venta y el trafico
de nifios, la servidumbre por deudas y la condicion de siervo, y el trabajo forzoso u obligatorio, incluido el
reclutamiento forzoso u obligatorio de nifios para utilizarlos en conflictos armados”
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relacion con la garantia y proteccion de los derechos de los menores, pues éstas
obedecen al criterio unico de la edad, el cual determina que todas las personas
menores de 18 afios sean sujetos de especial proteccion constitucional y legal. Asi
las cosas, no cabe hacer alguna distincion en cuanto a los sujetos especialmente
protegidos en el articulo 44 de la Carta, pues los menores de edad, en sentido
lato, son los sujetos a quienes el ordenamiento Superior ha extendido la
proteccidn especial que se concreta en garantias particulares. >

Sin embargo, resulta necesario destacar la legislacion nacional que, en estricto
cumplimiento de los mandatos constitucionales y del derecho internacional,
prohibié cualquier forma de utilizacion, incorporacién o reclutamiento de
menores de 18 afios en el desarrollo de un conflicto. La Ley 418 de 1997 (art. 13)
fue la que, por primera vez, prohibio el reclutamiento de menores de 18 afios, lo
que con posterioridad, a partir de una modificacion introducida por la Ley Ley
548 de 1999 (art. 2), se extendio, incluso, a la opcion de que un menor de edad
voluntariamente cumpliese con el deber de prestar el servicio militar. Con la
modificacion surtida en el 2014, a traves de la Ley 1738, finalmente, se dejo claro
que los menores de 18 afios de edad no seran incorporados a filas para la
prestacion del servicio militar.

Bajo la misma optica, el articulo 162 del Cddigo Penal, consagra el delito de
reclutamiento ilicito, de la siguiente manera: “[/e/l que, con ocasion y en
desarrollo de conflicto armado, reclute menores de dieciocho (18) afios o los
obligue a participar directa o indirectamente en las hostilidades o en acciones
armadas”. Lo que, resulta compatible con lo dispuesto en el Codigo de la
Infancia y la Adolescencia, Ley 1098 de 2006, en el cual, no obstante, se
distingue entre nifios, nifias y adolescentes, el articulo 3 dispone que son titulares
de los derechos consagrados en el Codigo “fodas las personas menores de 18
anos .

Se tiene, por lo tanto, que los menores de edad que terminen involucrados, directa
o0 indirectamente, en el desarrollo de las hostilidades se les reconoce la afectacion
de sus derechos por efecto del conflicto armado, en particular, cuando son
victimas de reclutamiento ilicito.

Un presupuesto relevante para la configuracion de este fendmeno es, justamente,
la condicion de que la victima sea menor de edad para el momento de la
ocurrencia del hecho. En la Sentencia C-069 de 2016, particularmente, la Corte
hizo mencion a los elementos que permiten establecer que una persona fue, en
efecto, reclutada, afirmando que “la victima tiene esa condicion
independientemente de quien haya sido su victimario, cuando, en el contexto de
un conflicto armado, (i) ha sido reclutada o utilizada, directa o indirectamente,
en hostilidades o acciones armadas, y (ii) tal hecho ha tenido lugar siendo la
persona menor de 18 anos”. Reclutamiento que se puede efectuar mediante “e/
uso directo de violencia, el secuestro, la abduccion, o la intimidacion directa a
los nifios y/o sus familias; otros ingresan a estos grupos para defenderse a si

mismos o a sus familiares” 1°

155 Sentencia C-069 de 2016 MP. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
156 Sentencia C-303 de 2005.
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Ahora bien, en plena correspondencia con el derecho internacional, la
jurisprudencia constitucional ha puesto de presente que al Estado colombiano aun
cuando se le atribuye un deber especial de prevencion de este delito, para con las
victimas de reclutamiento forzado tiene, sin embargo, una obligacion particular:
de asegurar su desvinculacion y reintegracion, lo cual se garantiza, entre otros,
con los programas de reintegracion social y econémica.

Esta obligacién se debe a que la Constitucion establece un régimen de proteccién
reforzada para los menores de edad que, ademas, se acentua cuando se encuentran
en medio de un contexto de conflicto. Al respecto, la Corte ha sefialado que “la
situacion de especial proteccion en que se encuentran los menores de edad,
resulta determinante en un escenario de conflicto armado, por ser esta una
situacion que incrementa los riesgos de afectacion de sus derechos, sobre todo
cuando los menores son insertados o incorporados al conflicto como miembros
de los distintos grupos armados. Para atender esta afectacion, sin embargo, tanto
el orden juridico internacional como el nacional, han adoptado medidas
destinadas a evitar, o, al menos, mitigar los efectos negativos que el conflicto

puede causar sobre ellos”. 1"

Ese ambito de proteccion especial para los menores exige, por lo tanto, de un
proceso de reintegracion social y economica de los nifios, nifias y adolescentes
que hayan sido victimas del conflicto armado, del que se explicara a continuacion
su finalidad principal.

Los menores de edad tienen derecho a una reintegracion social y econémica
reparadora®®®

Conforme se ha sefialado en los apartes anteriores, el interés superior del menor es
una guia para el Estado que se manifiesta, en primer lugar, en la adopcién de
medidas de prevencion y proteccion frente a las afectaciones del conflicto, como
seria el reclutamiento ilicito, pero, también, lo obliga a actuar diligentemente con
respecto de las victimas, con la finalidad de garantizar su desarrollo arménico e
integral y el ejercicio pleno de sus derechos. Lo anterior, de conformidad con el
articulo 44 de la Constitucién que establece que, ademas de ser titulares de todas
las prerrogativas consagradas en el ordenamiento interno y supranacional, son
derechos fundamentales del menor “la vida, la integridad fisica, la salud y la
seguridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una
familia y no ser separados de ella, el cuidado y amor, la educacion y la cultura, la
recreacion y la libre expresion de su opinion™.

El articulo 44 también configura una proteccion reforzada frente a toda forma de
“abandono, violencia fisica o moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacién
laboral o econdmica y trabajos riesgosos”, reconociendo con ello que hay
situaciones en donde los menores resultan particularmente indefensos vy
vulnerables.

157 Sentencia C-069 de 2016.
1%8 para el desarrollo de esta regla, la Sala utiliza varias de las consideraciones efectuadas en la Sentencia C-069 de
2016, por contener un andlisis detallado y completo en la materia.
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El conflicto armado, asi entendido, constituye uno de los escenarios acentuados
de riesgo para los menores de edad, en cuanto a las posibilidades de que puedan
terminar involucrados, directa o indirectamente, en el desarrollo de las
hostilidades, o ser victimas de violencia, abuso o explotacion. Justamente, por
ello, la Corte ha manifestado que ante la existencia del conflicto “se hace aun (sic)
mas necesario respetar el caracter prevaleciente de sus derechos y buscar asegurar

el interés superior del menor” 1%

Sobre el reclutamiento forzado, ademas, la Corte ha manifestado que involucra un
conjunto amplio de derechos cuya afectacion es comun, resultando en clara
oposicion con la proteccion especial fijada en el articulo 44 de la Norma superior.
Asi lo entendi6 la Corporacién, por ejemplo, en las Sentencias C-303 de 2005 y
C-069 de 216, al considerar que “[l]a vinculacién de menores en los conflictos
armados, supone para ellos una amenaza cierta a sus derechos a la vida,
integridad, libertad y educacion, entre otros. Los nifios y las nifias reclutados y
utilizados para la guerra, ademas de ser separados prontamente de sus familias, se
ven expuestos al manejo de armas y explosivos; a la practica de homicidios y
secuestros; al abuso sexual, la tortura y el maltrato, asi como a todos los demas
aspectos perversos de las hostilidades”.

Asi las cosas, frente a los menores de edad que resulten victimas de reclutamiento
forzado, el Estado colombiano tiene la obligacién de reparar y restituir los
derechos afectados con dicha victimizacion. De hecho, en la Sentencias T-699A
de 2011 y C-069 de 2016, la Corte enfatizd que tal situacion estad en consonancia
con “[e]l deber de reparar a las victimas de graves violaciones de los derechos
humanos y el correlativo derecho en titularidad de quienes han sufrido tales
flagelos deriva de los articulos 1, 13 y 93 y 90 de nuestra Constitucion Politica
ademas de maultiples instrumentos sobre derechos humanos y derecho
internacional humanitario”, como resultado de una conducta antijuridica que no se
encontraban en el deber de soportar.

En la Sentencia C-069 de 2016, también se dejo claro que los programas de
desvinculacion y reintegracion de los menores victimas de reclutamiento forzado
forman parte esencial de la referida obligacion, de conformidad Convencion sobre
los Derechos del Nifio y su Protocolo Facultativo relativo a la participacion en los
conflictos, en los que se establece el deber del Estado de “adoptar todas las
medidas posibles para garantizar que las victimas de reclutamiento ilicito reciban,
entre otras, ayuda para su reintegracion social”.

En esta direccion, la Corte ya ha senalado que “de acuerdo con las previsiones del
derecho internacional de los derechos humanos y lo expresado por la
jurisprudencia constitucional, resulta claro que los programas de reintegracion
social y econémica, en favor de los menores victimas de reclutamiento ilicito,
forman parte de su derecho a la reparacion que incluye a su vez el derecho a la
restitucion, los cuales deben ser garantizados por el Estado, en igualdad de

condiciones”.160

159 Sentencia C-069 de 2016.
160 Sentencia C-069 de 2016.
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El carécter reparador de los programas de reinsercion y reintegracion social
envuelve, en este orden, la posibilidad de que los menores puedan restablecer los
derechos que fueron afectados por una situacion concreta de violencia, la cual
agravo su condicion de vulnerabilidad y de paso obstaculizé cualquier opcion de
desarrollarse armonica e integralmente, como lo exige la Constitucion de 1991
(art. 44) y el derecho internacional. Al respecto, la Corte ha indicado que, “estas
medidas son, en ultimas, la materializacion de la proteccion reforzada que de
manera general ha previsto el ordenamiento constitucional e internacional en
favor de los menores, de tal modo que puedan restablecerse los derechos de
quienes han sido sometidos a una situacidén concreta de violencia, y que resulta
mas grave en razdén a su condicidén de vulnerabilidad™.

En conclusion, para la Corte, a través de los programas de reintegracion social y
econdmica, el Estado colombiano tiene el deber de asegurarle a las victimas de
reclutamiento forzado una “desmovilizacion resocializadora, rehabilitadora,
educativa y protectora”.1®!

Es por ello que, en la legislacién nacional desde tiempo atras ha existido una
politica de reintegracion social tanto en favor de la poblacion adulta
desmovilizada!®> como de los menores que se vieron obligados a tomar parte del
conflicto. La diferenciacidn entre uno u otro programa ha radicado en la calidad
de victima de los segundos. Conforme lo sefialo la Corte en la Sentencia C-069 de
2016, “la condicion de desmovilizado se le reconoce a los adultos mayores de 18
afios, mientras que los menores de 18 afos, es decir, los nifios, nifias vy
adolescentes, tienen la condicion de desvinculados y son beneficiarios de la
[Politica Nacional de Reintegracion Social] en su condicion de victimas de la
violencia armada”.

Sin que sea la pretension de la Corte hacer un recuento legislativo con
anterioridad al Decreto 899 de 2017, si se van a exponer algunos elementos que
refuerzan el caracter integral de la proteccion dirigida a los menores victimas de
reclutamiento. Lo primero que hay que indicar es que, a partir de la Ley 418 de
1997, los nifios, nifias y adolescentes que participan en el conflicto armado tienen
una especial proteccion y, por ello, resultan siendo titulares de todos los
beneficios contemplados para la atencion a las victimas (art. 17).

En el 2002, mediante la Ley 782, se modificd dicha disposicion, agregando que el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar tiene en esta materia la obligacion de
disefiar y ejecutar un programa especial de proteccion para los menores que hayan
tomado parte de las hostilidades o fueran victimas de la violencia sociopolitica.
Asimismo, de cara al desarme, se dejo otra obligacion: “cuando se reuna el
Comité Operativo para la Dejacion de las Armas y se traten los casos de menores,
deberd citarse al defensor de familia”. Esta disposicion fue prorrogada hasta el
afio 2006, por medio de la Ley 1106.

161 Sentencia C-069 de 2016.
162 Este tema se encuentra ampliamente recogido en la Sentencia C-069 de 2016.
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En desarrollo de tal deber, se expidio el Decreto 128 de 2003, por medio del cual
se reglamentd, por primera vez, la politica de reincorporacion a la vida civil.
Mediante dicho ordenamiento, se dej6é consignado que la desmovilizacion busca
el desarrollo de un proyecto de vida seguro y digno, que, en el caso particular de
la entrega de los nifios, tras un proceso de verificacion de sus condiciones,
permita brindarle un tratamiento que atienda sus circunstancias y obedezca al
interés superior del menor. El articulo 25, por su parte, hizo énfasis en la
proteccion de los derechos a la salud y educacion, en el siguiente tenor: “el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF, desarrollard los planes
necesarios para el restablecimiento de los derechos y garantias del nifio o menor
desvinculado, con especial énfasis en su proteccion, educacion y salud”.

A partir del 2006, fue el Codigo de la Infancia y la Adolescencia el que establecio
que todo nifio seria protegido contra el reclutamiento o su utilizacion por parte de
grupos armados al margen de la ley (arts. 20 y 41). Y las victimas, tras su
desvinculacion, serian remitidas al programa de atencion especializada del ICBF,
para nifios, nifas y adolescentes desvinculados de grupos armados irregulares (art.
175).

Esta norma fue posteriormente complementada con la Ley 1448 de 2011, en la
que se establecieron dos elementos importantes: (i) los menores de edad victimas
de reclutamiento gozaran de una proteccion integral, lo que incluye la salvaguarda
de sus derechos civiles, politicos, sociales, econdmicos y culturales, con el
caracter de preferente (art 181); y (ii) los nifios, nifias y adolescentes reclutados
tendran derecho a la reparacion integral, y la restitucion de sus derechos estara a
cargo del ICBF, ingresando con ello al proceso de reintegracion social y
econdmica.

En conclusion, el ordenamiento juridico ha ofrecido medidas de asistencia
concretas a cargo del Estado y a favor de los menores cuyos derechos han sido
conculcados por el reclutamiento ilicito, en razon de su condicién de victimas del
conflicto armado. Para lo cual requieren de la reparacién y restitucion del
conjunto de derechos que fueron afectados por la victimizacion.

2.9. Valoracioén constitucional

El proceso de reincorporacion de los menores de edad, asi como se explico,
comprende varias reglas para la aplicacion del enfoque etario, con las que se
busca brindarles una atencion y proteccion especial, en su doble condicidon de
victimas del conflicto armado y de poblaciéon desvinculada de un grupo armado
ilegal (art. 3°).

En punto al proposito de reconocerles medidas especiales de atencion y
proteccion a los menores de edad que hayan salido de los campamentos de las
FARC-EP, el articulo 3 del Decreto Ley 899 de 2017 establece las siguientes
reglas:

- las medidas se discutiran en el Consejo Nacional de Reincorporacion
conforme a los principios orientadores y los lineamientos para el disefio del

126



Programa Especial para reincorporacion de menores segun lo previsto en el
punto 3.2.2.5 del Acuerdo Final, para garantizar la restitucién de sus
derechos con enfoque diferencial, dando prioridad al acceso a la salud y la
educacion.

- A'los menores de edad se les reconoceran todos los derechos, beneficios y
prestaciones establecidos para las victimas del conflicto, asi como los
derivados de su proceso de reincorporacion, otorgando prioridad a la
reagrupacion familiar de ser posible, teniendo en cuenta su ubicacion
definitiva en las comunidades de origen o en otras de similares
caracteristicas, en funcion del interés superior del menor, para lo cual se
aplicara en lo pertinente lo establecido en la normatividad vigente.

- El programa de reincorporacion de las FARC-EP en lo economico y social
que disefie el CNR, tendra un enfoque de atencion diferenciada que deé
continuidad al programa camino diferencial de vida de los menores de
edad; (iv) el programa garantizara la reincorporacion a estos menores de
edad y su acompafiamiento psicosocial, garantizando el derecho a la
informacidn de todos los participantes, en especial de los menores de edad,
con sujecion a la ley, protegiendo el interés superior del menor de edad.

A juicio de la Corte, tanto la decision de brindar medidas especiales de atencién y
proteccion a los menores desmovilizados, como las reglas que deben ser tenidas
en cuenta para tal efecto, se encuentran ajustadas a la Constitucion Politica, en la
medida que desarrollan, precisamente, la obligacion del Estado colombiano de
adoptar medidas especiales de proteccion a favor de las victimas de reclutamiento
forzado (Convencién Sobre los Derechos del Nifio®3, art. 38 y Protocolo
Facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio relativo a la
participacion de los nifios en conflictos armados, arts. 3y 4), a la vez que buscan
asegurar el interés superior del menor y el goce efectivo de sus derechos
fundamentales (C.P. arts. 44 y 45). Estas reglas, ademas, trazan las pautas
generales del proceso de reintegracion social desde una mirada diferenciada,
asegurando asi que la situacion de la poblacién infantil y adolescente tenga la
respuesta que exige el derecho internacional.

Adicionalmente, acorde con las pruebas recaudadas, la Corte observa que este
énfasis no solo se plasma en la disposicion ahora analizada, sino que obedece a un
marco general de intervencion y desarrollo normativo por parte del Estado. Asi
como fue informado por la Presidencia de la Republica con la expedicion del
Decreto Ley 671 de 2017, por medio del cual se regula la certificacion de
desvinculacion de los menores y el Decreto 891 de 2017, relacionado con el
proceso de restitucion de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes.

183 La “Convencion Sobre los derechos del Nifio”, adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en
su Resolucién 40/25, de 20 de noviembre de 1989, y que entrd en vigor el 2 de septiembre de 1990, fue
incorporada al derecho interno mediante la Ley 12 de 1991. La Convencion fue revisada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas, quien adopté el “Protocolo Facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio
relativo a la participacion de los nifios en conflictos armados”. El Protocolo fue adoptado por la Asamblea
General de las Naciones Unidas el 25 de mayo de 2000 y entré en vigencia el 12 de febrero de 2002.
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En relacion con esto ultimo, cabe reiterar, ademas, que, por fuera de las medidas
especiales adoptadas como consecuencia del proceso de paz con las FARC-EP, ha
existido en Colombia, de tiempo atras, una politica de reintegracion social en
favor de los menores que se han visto obligados a tomar parte del conflicto
armado interno, estructurada sobre la base del reconocimiento de la condicion de
victimas del mismo, dirigida a garantizar la reparacién y restitucion del conjunto
de derechos que fueron afectados por la victimizacion. Sobre esa base, entiende la
Corte que, en el contexto del posconflicto, les corresponde a las autoridades
competentes armonizar y articular las medidas especiales de implementacién con
la politica general de reintegracién social, en el propdsito de garantizar de mejor
manera la reparacion y restitucion de los derechos de los menores desmovilizados
victimas del conflicto armado.

De otro lado, para este Tribunal, el numeral 1 del articulo 3 del Decreto 899 de
2017, a diferencia de lo manifestado por la Defensoria del Pueblo, no contiene
una limitacion al goce efectivo de los derechos ni representa una vulneracion del
principio de interés superior del menor. En particular, porque el hecho de que la
norma indique que dara prioridad a la atencion de los derechos a la salud y
educacién no significa, de ninguna manera, que el Estado colombiano omita o
reduzca el ambito de su obligacion constitucional con respecto de la poblacién
que fue ilicitamente reclutada. Téngase en cuenta, al respecto, que el deber de
adoptar medidas que posibiliten la reparacion, asi como la restitucion de todos los
derechos afectados por el conflicto armado, se configura como una obligacion
internacional, desde el momento que el Estado aprobd la Convencion de los
Derechos de los Nifios y su protocolo facultativo relativo a la participacion de los
menores en los conflictos.

Asi las cosas, la Corte entiende que los programas de entrega y reintegracion
tienen una finalidad reparadora y encaminada a satisfacer el desarrollo arménico e
integral de los menores. Para ello, como es obvio, no basta con la atencion de los
componentes de educacion y salud, sino que se requiere de la puesta en marcha de
un conjunto amplio de medidas enfocadas a la reparacion integral, y la restitucién
de los derechos que fueron afectados con el reclutamiento.

Por lo tanto, la disposicidn del articulo 3 solo responde, a juicio de la Corte, a una
mirada estatal de orden progresivo, en la que se observa tanto las limitaciones del
Estado para la atencion inmediata al conjunto de derechos, como los aspectos que
exigen una intervencion urgente, y aquellos que se proyectan a mediano y largo
plazo. Vision que tampoco es novedosa, teniendo en cuenta que desde el Decreto
128 de 2003 el Estado dispuso que desarrollaria todos los planes necesarios para
el restablecimiento de los derechos de los menores, haciendo un énfasis inicial en
los componentes de salud y educacion.

Esta Corte también considera importante enfatizar en el alcance de la expresion
“menores de edad” contenida en el Decreto 899 de 2017, pues se entiende que la
norma hace referencia a toda la poblacion menor de 18 afios. Ello en consonancia
con los estandares internacionales que el Estado asumio voluntariamente tras la
firma de la Convencion sobre los Derechos de los Nifios, su protocolo facultativo
relativo a la participacion de los menores en los conflictos y la Convencién 182
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de la OIT sobre las peores formas de trabajo infantil. Asi como la legislacion
nacional que consagra, en términos generales, que todo menor de 18 afos es
sujeto de especial proteccion constitucional y, de forma especifica, en el marco
del conflicto armado, la prohibicion de cualquier forma de utilizacién,
incorporacion o reclutamiento de menores de 18 afios tanto por parte de la Fuerza
Publica como por los actores armados ilegales.

Finalmente, la Sala encuentra que la diferenciacion entre el proceso de
reincorporacion de los adultos, quienes tienen, en todo caso, la connotacion de
victimarios y el tratamiento que se exige para los menores de edad, fue un
elemento que se tuvo en cuenta tanto en el desarrollo de las negociaciones como
al momento del expedirse el decreto objeto de estudio. Asi, contrario a lo
manifestado por la Defensoria, esta Corte observa que el proceso de
desmovilizacion de los adultos, su tratamiento y las medidas consignadas en el
Acuerdo Final obedecieron a una politica de reincorporacion en su calidad de
actores armados y, por ello, tienen la connotacion de victimarios, mientras que
respecto de los menores de edad, y asi esta taxativamente en la norma, su
desvinculacion y posterior tratamiento se adelanta en su calidad de victimas del
conflicto armado.

En consecuencia, encuentra la Corte que el articulo 3°, en el que se regula lo
relacionado con la reincorporacion de los menores de edad, se encuentra ajustado
a la Constitucion Politica, motivo por el cual sera declarado exequible.

CONCLUSIONES

La Corte Constitucional llevé a cabo el control automético de constitucionalidad
del Decreto Ley 899 de 2017, Por el cual se establecen medidas e instrumentos
para la reincorporacion economica y social colectiva e individual de los
integrantes de las FARC-EP conforme al Acuerdo Final, suscrito entre el
Gobierno Nacional y las FARC-EP, expedido con base en las “facultades
presidenciales para la paz”, otorgadas por el articulo 2° del Acto Legislativo 01
de 2016.

De acuerdo con lo dispuesto en el Acto Legislativo 01 de 2016 y la jurisprudencia
constitucional, dicho control se adelant6 a partir de dos tipos de limites
constitucionales: (i) los de procedimiento, que comprende el analisis de las
condiciones formales y de competencia que son necesarias para promulgar
validamente la norma extraordinaria; y (ii) los de contenido material, que implica
la confrontacidn objetiva entre las disposiciones controladas y la Constitucion
Politica.

Efectuado el respectivo escrutinio sobre los requisitos de procedimiento, tanto
formales como de competencia, la Corte encontré que los mismos fueron
cumplidos a cabalidad por el Decreto Ley 899 de 2017.

Constatado el cumplimiento de los requisitos de procedimiento, la Corte procedid

al estudio material de los 24 articulos del Decreto Ley 899 de 2017, concluyendo
lo siguiente: (i) que los articulos 1, 2, 3,5, 6, 7, 8,9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 18,
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19, 20, 21, 22, 23 y 24 se encuentran ajustados a la Constitucion y, por tanto,
seran declarados exequibles; (ii) que el articulo 4 se encuentra ajustado a la
Constitucidn, razén por la cual sera declarado exequible, salvo la expresion “La
Superintendencia Nacional de Economia Solidaria y la Camara de Comercio de
Bogota no podran rechazar el registro ni la inscripcion por ningun motivo formal
o de contenido”, contenida en el inciso 3° que debe ser declarada inexequible; y
(iii) que el articulo 17 del Decreto Ley 899 de 2017 resulta ajustado a la
Constitucion, motivo por el cual debe ser declaro exequible, salvo la expresion
“lisiados”, contenida en el numeral 13, que sera declarada inexequible.

VIl. DECISION

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

RESUELVE:

PRIMERO.- Declarar EXEQUIBLES los articulos 1, 2, 3, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11,
12,13, 14, 15, 16, 18, 19, 20, 21, 22, 23 y 24 del Decreto Ley 899 de 2017, Por el
cual se establecen medidas e instrumentos para la reincorporacion econémica y
social colectiva e individual de los integrantes de las FARC-EP conforme al
Acuerdo Final, suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP.,

SEGUNDO.- Declarar EXEQUIBLE el articulo 4 del Decreto Ley 899 de 2017,
salvo la expresion “La Superintendencia Nacional de Economia Solidaria y la
Camara de Comercio de Bogota no podran rechazar el registro ni la inscripcion
por ningun motivo formal o de contenido”, contenida en el inciso 3° que se
declara INEXEQUIBLE.

TERCERO.- Declarar EXEQUIBLE el articulo 17 del Decreto Ley 899 de
2017, salvo la expresion “lisiados”, contenida en el numeral 13, que se declara
INEXEQUIBLE, para, en su lugar, sustituirla por la expresion “persona en
condicién de discapacidad”.

Notifiguese, comuniquese y cumplase.
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