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RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

SENADO DE LA REPUBLICA

PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER
DEBATE DEL PROYECTO DE ACTO
LEGISLATIVO NUMERO 01 DE 2016 SENADO

por medio del cual se adiciona un articulo

transitorio a la Constitucion con el proposito de dar

estabilidad y seguridad juridica al acuerdo final para

la terminacion del conflicto y la construccion de una
Paz estable y duradera.

Bogota, D. C., febrero 7 de 2017

Doctor

CARLOS FERNANDO MOTOA SOLARTE
Presidente Comision Primera

Honorable Senado de la Republica

Cuidad

Asunto: Radicacién del informe de ponencia
para primer debate del Proyecto de Acto Legislati-
vo namero 01 de 2016 Senado, por medio del cual se
adiciona un articulo transitorio a la Constitucion con
el propdsito de dar estabilidad y seguridad juridica
al acuerdo final para la terminacion del conflicto y la
construccion de una Paz estable y duradera.

Cordial saludo:

En cumplimiento de su encargo, me permito rendir
informe de ponencia para primer debate en la Comision
Primera Constitucional del Honorable Senado de la Re-
publica, conforme a lo establecido en el articulo 153
de la Ley 5* de 1992, al Proyecto de Acto Legislativo
niamero 01 de 2016 Senado, por medio del cual se
adiciona un_articulo transitorio a la Constitucion
con el propésito de dar estabilidad y seguridad juridi-
ca al acuerdo final para la terminacion del conflicto y
la construccién de una Paz estable y duradera.

I. TRAMITE LEGISLATIVO Y ANTECEDENTES

El 19 de diciembre de 2016, el Ministro del Interior,
Juan Fernando Cristo, radicdé en Comision Primera del
Senado el Proyecto de Acto Legislativo 01 de 2016. El

18 de enero de 2017, mediante Proposicion nimero 1,
se solicito realizar audiencia publica para escuchar los
comentarios de varios académicos sobre el tema, que
se realizo el 24 de enero del afio en curso. La mesa
directiva de la Comision Primera del Senado designé
como ponentes a los Senadores Horacio Serpa (Coor-
dinador), Roberto Gerléin, German Varon, Manuel En-
riquez, Claudia Lopez, Alexander Lopez, José Obdulio
Gaviria y Doris Vega.

I1. EXPOSICION DE MOTIVOS
2.1. Del acuerdo de paz

E1 7 de julio de 2016 el Congreso aprobo el llama-
do “Acto Legislativo para la Paz”"!! -Acto Legislativo
01/16-, que incorpor6 de manera transitoria en la Cons-
titucidén un procedimiento especial para la implementa-

cién de leyes que ejecutaran el llamado Acuerdo de Paz
que se acordare con las Farc.

Ante 2.500 invitados, en Cartagena (26/1X/2016),
el Presidente Juan Manuel Santos firmé el anuncia-
do “Acuerdo de paz” con las Farc. La ratificacion
del Acuerdo se intentd por la via de un plebiscito
(2/X/2016). El pueblo nego la refrendacion con el voto
mayoritario de los ciudadanos (6.419.759 de colombia-
nos rechazaron de manera categorica el pacto suscrito).

El gobierno hizo retoques al Acuerdo. En vez de
simplificar, como lo demandaba el NO, aumentaron
a 310 paginas la extension del cacareado Acuerdo.
Y contra toda logica politica y legal, resolvid llevar
a cabo una segunda escenografia de firma del mismo
Acuerdo en el Teatro Colon (26/1X/ 2016).

La ciudadania voté NO en el plebiscito, pero al
Gobierno no le import6. E hizo una maniobra insdlita:
vino al Congreso a solicitar que, mediante una simple

1 ! Acto Legislativo 01 de 2016, por medio del cual se es-
tablecen instrumentos juridicos para facilitar y asegurar
la implementacion y el desarrollo normativo del acuerdo
final para la terminacion del conflicto y la construccion
de una paz estable y duradera.
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proposicion, sus partidos politicos afines le aprobaran
lo que el pueblo le habia negado, como si esa simple
diligencia protocolaria y leguleya reemplazara el pro-
nunciamiento popular. Es la voltereta legal mas des-
carada de nuestra historia constitucional. Una de las
camaras, el senado, se abstuvo de aprobar la proposi-
cion. No obstante, el gobierno, con el visto bueno de
la presidencia del Senado, dio por sentado que lo que
valia era la intencion de la mayoria, que ellos suponen
era la de aprobarla. Por eso en la exposicion de motivos
afirmaron, falazmente, que el senado habia aprobado la
proposicion.

La Corte Constitucional, no ya en su sabiduria sino
en su vergonzante ambigiiedad, aprobo el llamado ‘fast
track’ para implementar un acuerdo de paz2. La provi-
dencia es un galimatias jurisprudencial en virtud del
cual se podia aprobar el supuesto nuevo acuerdo de paz
con las Farc a pesar de que habia sido derrotado por el
“NO” en el plebiscito.

Ese galimatias de una Corte llamada a ser guardia-
na de nuestra Constitucion, permite que la implemen-
tacion del acuerdo se haga mediante normas que se
expidan en tiempos convenientemente cortos durante
la etapa Legislativa. Por otra parte, ha prosperado la
idea del seflor Enrique Santiago Romero, asesor juridi-
co extranjero de las Farc, idea que se ha convertido en
politica de este Gobierno: que la implementacion del
Acuerdo de Paz con las Farc, debe hacerse elevando su
contenido a rango constitucional.

2.2. Del Proyecto de Acto Legislativo 01 de 2016

El presente proyecto de acto legislativo 01 de 2016
busca adicionar un articulo transitorio a la Constitu-
cion para “dar estabilidad y seguridad al acuerdo final
para la implementacion del conflicto y la constitucion
de una paz estable y duradera™.

El primer paragrafo del articulo transitorio es el si-
guiente:

“Articulo transitorio XX. En desarrollo del derecho
a la paz, los contenidos del acuerdo final para la ter-
minacion del conflicto y la construccion de una paz es-
table y duradera firmado el dia 24 noviembre de 2016,
que correspondan a normas de Derecho Internacional
Humanitario o derechos fundamentales definidos en la
Constitucion Politica y aquellos conexos con los an-
teriores, seran obligatoriamente parametros de inter-
pretacion y referencia de desarrollo y validez de las
normas y las leyes de implementacion y desarrollo del
acuerdo final.

Las instituciones y autoridades del Estado tienen la
obligacién de cumplir de buena fe con lo establecido
con el Acuerdo Final. En consecuencia, las actuacio-
nes de todos los 6rganos y autoridades del Estado, los
desarrollos normativos del Acuerdo Final y su inter-
pretacion y aplicacion deberan guardar coherencia e
integridad con lo acordado, preservando los conteni-
dos, los compromisos, el espiritu y los principios del
Acuerdo Final.

Articulo 2°. El presente acto legislativo deroga el
articulo 4° del Acto Legislativo 01 de 2016 y rige a
partir de su promulgacion hasta la finalizacion de los
tres periodos presidenciales completos posteriores a la
firma del Acuerdo Final”.

2 Expediente D-11601 - Sentencia C-699/16 (diciembre
13) M. P. Maria Victoria Calle Correa.

2.3. El derecho internacional en la Constitucion

En la Constitucion de 1991 estd incorporada la im-
plementacion de los llamados tratados y convenios ra-
tificados por Colombia sobre asuntos de Derechos Hu-
manos y Derecho Internacional Humanitario. Ademas,
el Estado puede reconocer los asuntos de jurisdiccion
de la Corte Penal Internacional. Todos estos tratados y
convenios internacionales consagrados en la Carta se
encuentran vigentes y son inherentes a la persona hu-
mana, es decir, cualquier ciudadano colombiano puede
buscar proteccion, invocandolos?.

Dentro de los derechos, deberes y garantias que se
desarrollan en el titulo II de nuestra Carta, se encuentra
la aplicacion y proteccion de los Derechos Humanos y
el Derecho Internacional Humanitario. El mismo para-
metro de interpretacion que expresan los articulos 93 y
94 de nuestra Carta aplica en su totalidad a cualquier
tipo de norma y protege a cualquier persona en el te-
rritorio nacional. Pregunto: ;para qué necesitamos nor-
mas adicionales a las existentes, con referencia a los
acuerdos suscritos por este gobierno con organizacio-
nes ilegales?

La Corte Constitucional ha explicado en el pasado y
ha consolidado doctrina sobre los parametros de adop-
cion de las normas internacionales en el orden interno.
Veamos cuales son esas normas:

a) El articulo 9°, el cual reconoci6 que las relaciones
exteriores del Estado se fundamentan en la soberania
nacional, en el respeto por la autodeterminacion de los
pueblos y en el reconocimiento de los principios del
derecho internacional aceptados por Colombia;

b) El articulo 93, segtin el cual ““Los tratados y con-
venios internacionales ratificados por el Congreso,
que reconocen los Derechos Humanos y que prohiben
su limitacion en los estados de excepcion, prevalecen
en el orden interno. Los derechos y deberes consagra-
dos en esta Carta, se interpretaran de conformidad con
los tratados internacionales sobre Derechos Humanos
ratificados por Colombia.”.

¢) El articulo 94, que establece que “la enunciacion
de los derechos y garantias contenidos en la Consti-

3 “Articulo 93. Los tratados y convenios internacionales
ratificados por el Congreso, que reconocen los Derechos
Humanos y que prohiben su limitacion en los estados de
excepcion, prevalecen en el orden interno.

Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se inter-
pretaran de conformidad con los tratados internaciona-
les sobre Derechos Humanos ratificados por Colombia.

<Incisos 3°y 4° adicionados por el articulo 1° del Acto
Legislativo numero 2 de 2001. El nuevo texto es el
siguiente:>

El Estado colombiano puede reconocer la jurisdiccion de la
Corte Penal Internacional en los términos previstos en
el Estatuto de Roma adoptado el 17 de julio de 1998
por la Conferencia de Plenipotenciarios de las Nacio-
nes Unidas y, consecuentemente, ratificar este tratado
de conformidad con el procedimiento establecido en esta
Constitucion.

La admision de un tratamiento diferente en materias sustan-
ciales por parte del Estatuto de Roma con respecto a las
garantias contenidas en la Constitucion tendra efectos
exclusivamente dentro del &mbito de la materia regulada
en él.

Articulo 94. La enunciacion de los derechos y garantias
contenidos en la Constitucion y en los convenios inter-
nacionales vigentes, no debe entenderse como negacion
de otros que, siendo inherentes a la persona humana, no
figuren expresamente en ellos”.
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tucioén y en los convenios internacionales vigentes, no
debe entenderse como negacion de otros que, siendo
inherentes a la persona humana, no figuren expresa-
mente en ellos.”

d) El articulo 214 que al regular los estados de ex-
cepcidn dice en su numeral 2: ““No podran suspenderse
los Derechos Humanos ni las libertades fundamenta-
les. En todo caso se respetaran las reglas del Derecho
Internacional Humanitario.”

e) El articulo 53 que preceptua: “Los convenios in-
ternacionales del trabajo debidamente ratificados ha-
cen parte de la legislacion interna”, y

f) El articulo 102 que dice en su inciso 2° que: ““Los
limites sefialados en la forma prevista por esta Cons-
titucion, solo podran modificarse en virtud de tratados
aprobados por el Congreso, debidamente ratificados
por el Presidente de la Republica™?.

No parece que las 310 paginas de las Farc encuadra-
ran en los anteriores criterios.

2.4.Validezdelanormayleyes deimplementaciéon
y desarrollo del acuerdo final

La labor de la Corte Constitucional consiste en velar
por la integridad y supremacia de la Constitucion. Por
lo menos esa ha sido su tarea en el pasado de acuerdo
con lo que leemos en el articulo 241 de la Carta.

Proponer que la validez de las normas y las leyes
que se implementen tengan en el llamado Acuerdo de
Paz un pardmetro de interpretacion obligatoria signifi-
ca simple y llanamente el fin de nuestro control mixto
de constitucionalidad concentrado en la Corte, y el con-
trol difuso que puede ejercer cualquier autoridad para
dejar de aplicar una ley inconstitucional.

No podemos imaginar que los partidos de gobier-
no no sean conscientes de la gravedad de la propuesta
gubernamental. No concebimos que la mayoria de este
congreso quieren esa consecuencia y comparten la idea
de aniquilar nuestro sistema constitucional.

La separacion de poderes es otro principio grave-
mente amenazado. Cada rama del poder tiene una deli-
cada tarea misional. La Corte Constitucional ha dicho
que “La separacion funcional del poder del Estado en
distintas ramas y 6rganos tiene como objetivo primor-
dial garantizar la libertad de los asociados, al mismo
tiempo que se racionaliza el ejercicio de dicho poder
para el desarrollo eficiente de las diversas finalidades
constitucionales encomendadas al Estado. En efecto,
la separacion funcional permite, por una parte, limi-
tar el alcance del poder que ejerce cada érgano y, por
ende, restringir su indebida injerencia sobre la activi-
dad de los asociados, garantizando el goce efectivo de
una mayor libertad y, por otra, asegurar que los diver-
sos organos desarrollen un mayor grado de especiali-
zacion institucional, y le den un manejo mas técnico a
sus funciones™>.

Pretender, como se hace en este proyecto de acto
legislativo, que todas las instituciones y autoridades
del Estado deban postrarse ante la santidad de las 310

4 Sentencia C-067/03. Magistrado Ponente: Dr. Marco
Gerardo Monroy Cabra. Bogota D. C., cuatro (4) de fe-
brero de dos mil tres (2003).

5 Sentencia C-971/04, Magistrado Ponente: Dr. Manuel
José Cepeda Espinosa. Bogota, D. C., siete (7) de octu-
bre de dos mil cuatro (2004).

paginas, no puede considerarse menos que como un
suicido interinstitucional absolutamente inaceptable.

2.5. Espiritismo en la propuesta:

Resulta muy dificil determinar, sin tener talentos so-
brenaturales, que se pueda entender por “contenidos”,
“compromisos”, “espiritu” y “principios” del Acuerdo
Final descritos en el segundo inciso de la propuesta de

acto legislativo.

Pregunto a los honorables Senadores: jsera posible
que un juez aborde el estudio de los “compromisos,
espiritu y principios” de las 310 paginas del 1lamado
Acuerdo Final, pactado coyunturalmente por un Go-
bierno, como si se tratara del analisis del “espiritu y
principios” de la Declaracion de los derechos del hom-
bre y del ciudadano, o de la Constitucion de Filadelfia o
de nuestra Carta constitucional? ;Hasta tan lejos llegd
la arrogancia de Santos y “Timochenko™?

2.6. La propuesta sustituye la Constitucion:

Esta propuesta, si se aprueba, jamas tendra la bendi-
cion de un juez integro.

Multiples casos, a lo largo y ancho de nuestra geo-
grafia constitucional, demuestran que proyectos de
normas constitucionales mucho menos invasivas que
las que se pretenden consagrar en este, han tenido mala
suerte precisamente por desafiar la Constitucion al pun-
to de sustituirla.

Veamos ejemplos:

- En las Sentencias C-332 de 2005, C-313 de 2004
y C-668 de 2004 se declar6 inexequible parte del Acto
Legislativo 01 de 2003, en el que se adoptaba una Re-
forma Politica Constitucional respecto de los partidos y
movimientos politicos. ;Acaso acabar con el principio
de separacion de poderes no sustituye la Constitucion?

- En la Sentencia C-816 de 2004 se declard inexe-
quible el Acto legislativo 02 de 2003 por medio del
cual se modificaban los articulos 15, 24, 28 y 250 de
la Constitucion, reforma que buscaba enfrentar el te-
rrorismo. ;Destruir las competencias de control de la
Corte Constitucional no resulta todavia peor?

- En la Sentencia C-033 de 2009, la Corte modifi-
c6 en su totalidad el Acto Legislativo 02 de 2007 que
pretendia que los municipios de Buenaventura (Valle
de Cauca) y Tumaco (Narifio) se organizan como Dis-
tritos Especiales, Industriales, Portuarios, Biodiversos
y Ecoturisticos. ;Incorporar a la Constitucion 310 pagi-
nas de contenido ambiguo e ilegitimo politicamente no
es la peor sustitucion de la Constitucion?

- En la Sentencia C-588 de 2009 se declar6 inexe-
quible el Acto Legislativo 01 de 2008 que buscaba
formalizar como empleos de carrera a los servidores
publicos que a la entrada en vigencia de la Ley 909 de
2004, estuviesen ocupando cargos de carrera vacantes.
(No sustituye la Constitucién una propuesta que eleva
a parametro de constitucionalidad un acuerdo de paz
derrotado en las urnas?

- En la Sentencias C-702 de 2010 y C-040 de 2010,
la Corte declar6 inexequible parte del Acto Legislativo
01 de 2009 que modificaba la reglamentacion de los
movimientos y partidos politicos en Colombia. ;No re-
sulta peor elevar a rango constitucional una formula de
impunidad y obligar a los jueces a aceptarla?
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- En la Sentencia C-1056 de 2012 se declar¢ inexe-
quible el Acto Legislativo 02 de 2011 que reformo la
Constitucion para definir que en adelante no habria
lugar a la sancioén de la pérdida de investidura por la
violacién al régimen de conflicto de intereses para los
Congresistas (numeral 1 del articulo 183 constitucio-
nal). (No reviste mayor gravedad pretender que la po-
litica equivocada de un gobierno coyuntural se eleve a
rango constitucional?

- En la Sentencia C-249 de 2012 se declar6 inexe-
quible el Acto Legislativo 04 de 2011 que buscaba
determinar las calidades de los aspirantes a ingresar
y actualizar a los cargos de carrera. {No es peor sus-
titucion de la Constitucion subir 310 paginas a rango
constitucional?

- En la Sentencias C-373 de 2016 y C-285 de 2016,
la Corte declard inexequible gran parte del articulado
del Acto Legislativo 2 de 2015 a través del cual se bus-
caba adoptar la reforma de equilibrio de poderes y rea-
juste institucional. {No sustituye nuestra Constitucion
otorgar rango normativo, y el mas alto, a un Acuerdo de
paz rechazado por la ciudadania?

No tenemos ninguna duda de que, considerando ta-
les precedentes, esta norma sera declarada inexequible.
No me imagino a nuestra justicia constitucional espo-
sada de pies y manos.

2.7. En resumen:

El Centro Democratico cree que este proyecto de
acto legislativo debe ser rechazado categoricamente, en
resumen, por lo siguiente:

a) No puede ser considerada un desarrollo del de-
recho a la paz porque la propuesta fue derrotada en las
urnas el 2 de octubre.

b) Tampoco puede ser desarrollo del derecho a la
paz, porque en nuestra opinion la paz no presupone im-
punidad, sino justicia.

¢) La ponencia tiene un defecto enorme: no explica
cuales de las 310 paginas del llamado Acuerdo Final
corresponden a “derechos fundamentales” o a “Dere-
cho Internacional Humanitario”. De modo que se pue-
da entender el alcance de lo que se propone. Como no
lo explica, suponemos que hay motivaciones ocultas en
la norma que no se nos han revelado.

d) La propuesta es maliciosa: aparenta reducir su
proyeccion a derechos fundamentales y a DIH, pero la
amplia extendiéndola también a aquellos derechos “co
nexos con los anteriores”. Como la ponencia no explica
cuales son los derechos “conexos con los anteriores”,
suponemos también por este aspecto que hay vicios
ocultos.

e) La disposicion, evidentemente, va dirigida a la
Corte Constitucional, para cercenar su capacidad de
control. Y sin embargo, no se menciona el nombre de
la Corte. ;Por qué?

f) No se entiende como una norma constitucional
tenga que definirse a si misma como “pardmetro de
constitucionalidad”. Toda norma constitucional, por el

hecho de serlo, es parametro de control. Podemos saber
de este modo que el movil de la propuesta es oscuro.

g) La norma estd haciendo algo mucho peor que la
opcion de meter el llamado Acuerdo Final al bloque de
constitucionalidad via depdsito del tal Acuerdo final en
Ginebra. Esta incorporando el Acuerdo Final, un texto
de 310 paginas que ademas los colombianos rechaza-
ron el 2 de octubre, a la Constitucion, lo que es peor.

h) Cuestionamos que la politica de un gobierno en
particular se eleve a rango constitucional. La constitu-
cion pierde credibilidad, legitimidad y se permea del
desprestigio del gobierno cuya politica se pretende
constitucionalizar.

i) La norma acaba con el principio de separacion
de poderes, al pretender someter a todos los organos
del estado a la voluntad de los firmantes del 1lamado
Acuerdo final.

j) Seria oportuno que nos explicaran cual es la dife-
rencia entre “contenidos”, “compromisos”, “espiritu” y
“principios” del Acuerdo final (segundo inciso)... (En
qué estamos, pues, honorables Senadores? ;Se trata de
derechos fundamentales y DIH, o se trata de aquellos
dos, mas los contenidos, los compromisos, el espiritu
y los principios? ;Qué es lo que nos van a constitucio-

nalizar?

k) La limitacion de los tres periodos presidenciales
posteriores (articulo 2°) no es mas que el reconocimien-
to anticipado de la derrota de la politica de apacigua-
miento frente al terrorismo en las proximas elecciones.

1) Esa aparente limitacion temporal es un canto a la
bandera, porque no hay normas constitucionales supe-
riores a otras. Y resulta que el resto de normas cons-
titucionales, de por si, permiten modificar cualquier
norma, incluyendo las que quiera promover el sefior
Ministro del Interior. No existen clausulas pétreas.

Por todo lo anterior,
3. PROPOSICION

Solicito a la Comision Primera del Senado de la
Republica archivar el Proyecto de Acto Legislativo
namero 01 de 2016 Senado, por medio del cual se
adiciona un articulo transitorio a la Constitucién con
el propdsito de dar estabilidad y seguridad juridica
al acuerdo final para la terminacion del conflicto y la
construccion de una Paz estable y duradera.

e

.}o’ OBDULIO GAVIRIA
SENADOR DE LA REPUBLICA
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