CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota D.C., primero (1°) de julio de dos mil veintiuno (2021)

CONSEJERO PONENTE: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Referencia: NULIDAD

Radicacion: 110010324000 2017-00474 00

Demandante: GUILLERMO RIVERA FLOREZ

Demandado: CONGRESO DE LA REPUBLICA — PRESIDENTE DEL SENADO DE LA
REPUBLICA

Coadyuvantes: RUBEN DARIO LIZARRALDE MONTOYA, ANDRES ESPINOSA

FENWARTH, LAURA SILVA GOMEZ, MARIA PAULA ROBAYO
TRILLOS, CAMILLO ROJAS CHITIVA, CARLOS HUGO RAMIREZ
ZULUAGA, CRISTIAN ROJAS GONZALEZ -coadyuvantes del
demandado-.

CONSULTORIA PARA LOS DERECHOS HUMANOS Y EL
DESPLAZAMIENTO - CODHES —coadyuvante del demandante —

Tema: SE DECIDE LA SOLICITUD DE NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO
VERBAL DE 6 DE DICIEMBREDE 2017, EXPEDIDO POR EL
PRESIDENTE DEL SENADO DE LA REPUBLICA, MEDIANE EL CUAL
SE NEGO LA REMISION DEL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO 017
DE 2017 CAMARA-005 DE 2017 SENADO / NATURALEZA JURIDICA
DEL ACTO ACUSADO / ACTOS ADMINISTRATIVOS VERBALES /
MAYORIA ABSOLUTA PREVISTA EN EL ARTICULO 1° -LITERAL G-
DEL ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2016 / APLICACION DEL ARTICULO
134 DE LA CARTA POLITICA / PRINCIPIO DE RIGIDEZ
CONSTITUCIONAL

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

La Sala decide, en Unica instancia, la demanda que, en ejercicio del medio de
control de nulidad previsto en el articulo 137 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —en adelante CPACA—, presento el
doctor Guillermo Rivera Florez, en su condicion de ministro del Interior -para el
momento de su radicacion- y de ciudadano en ejercicio, a efectos de que esta
jurisdiccién declare la nulidad del acto administrativo verbal emitido el 6 de
diciembre de 2017 por el entonces presidente del Senado de la Republica, doctor
Efrain Cepeda Sarabia.

l.- Antecedentes
I.1.- La demanda —fol. 1 a 66, cuaderno principal 1—-.
I.1.1.- Las pretensiones
1. El doctor Guillermo Rivera Florez, actuando en su condicion de ministro del
Interior y como ciudadano en ejercicio, haciendo uso del medio de control

previsto en el articulo 137 del CPACA, presentd demanda ante esta jurisdiccion con
el fin de que se accediera a las siguientes pretensiones:
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“(...) Primera.- Declarar la nulidad del acto administrativo verbal proferido por
el Presidente del Senado de la Republica el 6 de diciembre de 2017,
consistente en negar la remisién del ACTO LEGISLATIVO 017 DE 2017
CAMARA — 05 DE 2017 SENADO “POR MEDIO DEL CUAL SE CREAN 16
CIRCUNSCRIPCIONES TRANSITORIAS ESPECIALES DE PAZ PARA LA
CAMARA DE REPRESENTANTES EN LOS PERIODOS 2018-2022 Y 2022-
2026” para promulgacion y posterior control constitucional.

Segunda.- Consecuentemente, una vez ejecutoriada, la sentencia que ponga
fin al presente medio de control, se comunique a las autoridades
administrativas que profirieron los actos para los fines legales consiguientes

...y
[.1.2.- Los hechos que sustentan las pretensiones de la demanda

2. El demandante sefial6 que en el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
y la Construccion de una Paz Estable y Duradera —en adelante Acuerdo Final para la
Paz— se convino promover la representacion politica de poblaciones que habitan
zonas especialmente afectadas por el conflicto.

3. Precisé que, en el numeral 2.3.6 del Acuerdo Final para la Paz, se acordd que el
Gobierno nacional se comprometia a crear, en zonas especialmente afectadas por
el conflicto -por el abandono y por la débil presencia institucional-, un total de 16
circunscripciones transitorias especiales de paz para la eleccién de un niumero igual
de Representantes a la Camara, de manera temporal y por dos periodos electorales,
con el objetivo de garantizar una mejor integracion de aquellas zonas.

4. DestacO que, en el numeral 6.1.10 del citado acuerdo, se establecié que las
normas que regularan, entre otros asuntos, la creacién de las circunscripciones
transitorias especiales de paz, se deberian expedir e implementar dentro de los
primeros doce meses tras la firma del Acuerdo Final para la Paz.

5. Recordd que, por lo anterior, el Gobierno nacional, en cumplimiento del Acuerdo
Final para la Paz, radico el Proyecto de Acto Legislativo No. 05 de 2017 Senado —
17 de 2017 Céamara, “...) Por medio del cual se crean 16 Circunscripciones
Transitorias Especiales de Paz para la Camara de Representantes en los periodos
2018-2022 y 2022-2026” (...)”, conforme consta en la Gaceta del Congreso No. 308
de 2017.

6. Dio cuenta del tramite que siguio en el Congreso de la Republica, de lo que
destaco lo siguiente:

“(...) iv. El proyecto se aprobd con las mayorias exigidas por la Constitucion,
en segundo debate en la Plenaria del Senado de la Republica el 25 de julio de
2017, como consta en el Acta de Plenaria No. 028 de la misma fecha, publicada
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en la Gaceta del Congreso No. 1021 de 2017 y el texto aprobado fue publicado
en la Gaceta No. 644 de 2017.

(...)

viii. El proyecto se aprobo con las mayorias exigidas por la Constitucion, en
cuarto debate en la Plenaria de la Camara de Representantes el 9 de
noviembre de 2017, como consta en la Gaceta del Congreso No. 1048 de 2017.

ix. El informe de conciliacion se publico el 14 y 15 de noviembre de 2017 en las
Gacetas del Congreso No. 1049, 1050, 1086 y 1100 de 2017. La correccion del
informe de conciliacién se publicé el 15 de noviembre de 2017 en las Gacetas
del Congreso No. 1078 y 1102 de 2017.

x. El informe de conciliacion se aprob6 en la Plenaria de la Camara de
Representantes el 29 de noviembre de 2017, con 90 votos por el Sl'y 33 por el
NO, segln consta en el registro de la votacion (Prueba 1).

xi. El informe de conciliacion se aprobé en el Senado de la Republica el 30 de
noviembre de 2017, con 50 votos por el Sl'y 7 votos por el NO, segun consta
en el registro de la votacion (Prueba 2).

3.4. Mediante Resoluciones No. 031 de 24 de agosto de 2016, No. 076 de 24
de octubre de 2017 y No. 092 de 22 de noviembre de 2017, la Mesa Directiva
del Senado de la Republica suspendié la condicion congresional a los
Senadores Martin Emilio Morales Diaz, Bernardo Miguel Elias Vidal y Musa
Besaile Fayad (Pruebas 3, 4y 5).

3.5. Para cuando se voté el informe de conciliacion (...) el Senado de la
Republica estaba conformado por 99 Senadores, lo que implica que fue
aprobado con 50 votos a favor; sin embargo, por un error cometido por el
Secretario General del Senado de la Republica se dio a entender que no fue
aprobado y alli surge la violacion de las normas en que deberia fundarse el acto
demandado (Prueba 6) (...)".

7. Asever6 que, mediante escrito dirigido al presidente del Senado de la Republica,
con fecha 30 de noviembre de 2017, solicitd6 —en nombre del Gobierno nacional-
“(...) la revocatoria de la decision anunciada por la Secretaria General del Senado
de la Republica durante la sesion plenaria del mismo dia (...)”, consistente en la no
aprobacion del Proyecto de Acto Legislativo tantas veces mencionados,
comunicacién que fue ampliada el 4 de diciembre de 2017.

8. Manifestdé que el presidente del Senado de la Republica, en rueda de prensa
realizada el 6 de diciembre de 2017, contesto la referida peticién y dio a conocer su
determinacion de “(...) no revocar la decisién adoptada el 30 de noviembre de 2017

(..)

9. Finalmente, hizo referencia a que el Consejo de Estado, a través de la Sala de
Consulta y Servicio Civil, con fecha 6 de diciembre de 2017, emitid un concepto en
relacion con el asunto en cuestion en el que concluyé lo siguiente:
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“(...) La determinacion del quérum y las mayorias debe establecerse con base
en el nimero total de integrantes de la respectiva Corporacién fijado en la
Constitucion, cifra a la que debe restarse las curules que no pueden ser
reemplazadas tal como lo sefiala el inciso 3° del Articulo 134 de la Constitucion
Politica.

(...)

En consecuencia, para el caso concreto de la consulta y debido a la
denominada “silla vacia” que afecta a 3 senadores, bajé el numero de
senadores de 102 a 99, de manera que el Senado de la Republica quedé
integrado por 99 senadores, y este es el nUmero que determina el quérum
decisorio y la mayoria absoluta”.

La mayoria absoluta es el nimero entero inmediatamente superior a la mitad
de los votos de los integrantes de la respectiva corporacion. Asi las cosas, para
el caso concreto de la consulta, la mayoria absoluta de 99 es 50” (Prueba 11)".

[.1.3.- Las normas violadas y el concepto de su violacién

10. EI demandante sefial6 que el acto administrativo demandado vulneré los
articulos 134 —inciso 3°-y 165 de la Carta Politica, asi como los articulos 116, 117
y 196 de la Ley 52 de 17 de junio de 1992%, esgrimiendo como cargo Unico el
consistente en la “(...) violacion de las normas en que el acto demandado deberia
fundarse “(...), el cual explicé de la siguiente forma:

[.1.3.1.- La mayoria que se requiere para la aprobacion de un acto legislativo

11. Consider6 que para efectos de aprobar el proyecto de acto legislativo por el cual
se crean dieciséis (16) circunscripciones transitorias especiales de paz, se requeria
del voto de cincuenta (50) senadores de la Republica, los que representan la
mayoria absoluta, por cuanto el nimero de senadores se redujo a noventa y nueve
(99), al presentarse la figura de la «Silla Vacia» en relacion con tres (3) curules,
debiéndose calcular el cuérum decisorio y las mayorias con base en dicho numero.
Dicha posicién fue sustentada en la siguiente manera:

«(...) El literal g) del articulo transitorio contenido en el articulo 1° del Acto
Legislativo 01 de 2016 dice expresamente que “los proyectos de acto legislativo
seran aprobados por mayoria absoluta”.

La nocion de mayoria absoluta esta prevista en el articulo 117 del Reglamento
del Congreso, que establece:

“Articulo 117. Mayorias decisorias. Las decisiones que se adoptan a través de
los diferentes modos de votaciéon surten sus efectos en los términos

1%(...) Por la cual se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la Camara de Representantes

(.Y
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constitucionales. La mayoria requerida, establecido el quérum decisorio, es la
siguiente: (...)

2. Mayoria absoluta. La decision es adoptada por la mayoria de los votos de los
integrantes” (subrayo).

Elinciso 3° del articulo 134 de la Constitucion Politica, modificado por el articulo
4 del Acto Legislativo 02 de 2015, establece en relacion con la figura
denominada “silla vacia”, que “para efectos de conformacion de quérum se
tendra como numero de miembros la totalidad de los integrantes de la
Corporacion con excepciéon de aquellas curules que no puedan ser
reemplazadas”.

De manera equivocada, se ha intentado plantear la tesis segun la cual el articulo
134 superior Unicamente hace referencia a la conformacion del quérum, mas no
tiene consecuencia alguna frente a las mayorias requeridas para aprobar los
diferentes proyectos por parte del Congreso. Se busca —errbneamente- desligar
el concepto del quérum con el de mayorias.

En este sentido, es necesario hacer referencia a las discusiones parlamentarias
que tuvieron lugar durante el tramite del Acto Legislativo No. 02 de 2009 que
establecié por primera vez dicha figura. En la Gaceta No. 725 de 2008 del
Congreso de la Republica aparece consignada la ponencia para segundo
debate, en la que sefala que la modificacion del proyecto pretendia tener
aplicacion frente a todos los efectos de conformacion del quérum. (...)

Lo anterior de manera expresa y sin ambigtiedades deja claro la intenciéon o
espiritu del constituyente en aquella oportunidad. No obstante, ni siquiera
resultaria necesario acudir a las Gacetas del Congreso para demostrar la
relacion directa que existe entre la conformacion del quérum y la determinacion
de las mayorias para la aprobacion de un proyecto, ya que los articulos 116 y
117 de la Ley 52 de 1992 asi lo indican.

El articulo 116 del Reglamento del Congreso, define y sefiala las diferentes
clases de quorum existentes. Dice este precepto normativo: “El quérum es el
namero minimo de miembros asistentes que se requieren en las Corporaciones
legislativas para poder deliberar o decidir’. En este sentido, regula el quorum
decisorio y las distintas calificaciones que existe (sic) sobre este (ordinario,
calificado y especial).

Por su parte, el articulo 117 deja absolutamente claro la necesidad de
establecer, en primer lugar, el quérum decisorio para, posteriormente,
determinar la mayoria numérica requerida. (...)

Uno de los efectos —en los términos del articulo 134 constitucional- del quérum
es, indudablemente, determinar el quérum decisorio. Este se establece con
base en la totalidad de los integrantes de la Corporacién restando las curules
gue no puedan ser remplazadas. De conformidad con el articulo 117 de la Ley
5 de 1992, unicamente una vez definido el quérum decisorio es posible
establecer la mayoria requerida para aprobar determinado proyecto.
Juridicamente no debe existir duda alguna en que el quérum y la mayoria, Si
bien son dos conceptos diferentes, uno depende del otro para establecer cual
es el nimero de votos necesarios para la aprobacién de cualquier iniciativa
legislativa. (...)

Por tanto, afirmar que el articulo 134 de la Constitucion Politica sélo es aplicable
para el quérum pero no para las mayorias es una distincion artificiosa.
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Asi entonces, el nimero actual de miembros del Senado de la Republica, es de
99, ya que en tres curules existe la figura de la “silla vacia” porque la Mesa
Directiva suspendié la condicién congresional a igual nimero de senadores, tal
como consta en las Resoluciones 031, 076 y 092 de 2017. En consecuencia,
tanto el quérum decisorio como las mayorias deben ser calculadas con base en
dicho namero. Teniendo en cuenta que el Proyecto de las Circunscripciones
Especiales de Paz, es un Acto Legislativo se hace necesario una mayoria
absoluta para su aprobacion, la cual se configuré con 50 Senadores.

Es importante recalcar que en ningun articulo constitucional o del Reglamento
del Congreso se sefiala la obligacion de contar con “la mitad mas uno” de los
parlamentarios para efectos de la aprobacién de una reforma constitucional por
lo que s6lo se hace necesario alcanzar la mayoria numeérica del total de los
miembros. En esta linea argumentativa, la Corte Constitucional, mediante la
sentencia C-784 de 2014, de manera diafana establecio la regla de la mayoria
absoluta: (se cita) (...)

La linea jurisprudencial en otro caso similar fue reiterada a través de la
sentencia de unificacion SU-221 de 2015, en la cual sefiald: (se cita) (...)

Entonces, como son 102 Senadores y actualmente, por hechos que son de
publico conocimiento, 3 curules fueron sancionadas con “silla vacia”, son 99 los
integrantes del Senado de la Republica, de donde surge que la mayoria es 50,
no 52 como errbneamente se interpreté en la sesiéon del pasado 30 de
noviembre, de donde surge la violacion de las normas a que se refiere esta
demanda.

Esta posicion fue plenamente respaldada por el Consejo de Estado, a través de
concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil, del 6 de diciembre de 2017, en
el cual estudi6 el caso particular que se trae a colacion en la presente accién de
cumplimiento. De manera, absolutamente clara, sefialé: (se cita) (...)".

[.1.3.2.- La prevalencia del derecho sustantivo sobre la formalidad procesal

12. Estim6 que el argumento empleado por el presidente del Senado de la Republica
para no enviar al tramite de promulgacion el acto legislativo por el cual se crean
dieciséis (16) circunscripciones transitorias especiales de paz, consistente en que
no se hizo uso de la figura de la apelacion establecida en el articulo 44 de la Ley 52,
vulnera el principio de prevalencia del derecho sustancial sobre el procedimental.

13. Explicé que se esta imponiendo una barrera de caracter procesal para revertir
una decision que, en su concepto, es abiertamente contraria a la Constitucion
Politica, en la medida en que el proyecto de acto legislativo fue aprobado por las
mayorias requeridas y, en consecuencia, debié haberse enviado para su
promulgacion. A lo que agrega que: «/...] dicha apelacion no es, bajo ninguna
norma, un requisito de procedibilidad u obligatorio para que se pueda revocar una
decision inconstitucional e ilegal [...]».
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[.1.3.3.- La obligacién de cumplir el Acuerdo Final de Paz

14. Subray6 que el Acuerdo Final para la Paz, firmado en el Teatro Colon de Bogota
el dia 24 de noviembre de 2016, es una politica de Estado que debe cumplirse por
parte de todos sus 6rganos y, entre ellos, el Congreso de la Republica.

15. Lo anterior por cuanto dicho acuerdo fue refrendado por el Congreso de la
Republica en sesiones de 29 y 30 de noviembre de 2016. Adicionalmente, mediante
el Acto Legislativo 02 de 2017 se incorporé un articulo transitorio a la Constitucién
Politica, segun el cual «/[...] Las instituciones y autoridades del Estado tienen la
obligacion de cumplir de buena fe con lo establecido en el Acuerdo Final [...]», acto
legislativo que fue declarado exequible mediante la Sentencia C-630 de 2017,
Magistrados Ponentes: Luis Guillermo Guerrero Pérez y Antonio José Lizarazo
Ocampo.

[.1.3.4.- El control de constitucionalidad corresponde a la Corte Constitucional
y no al presidente del Senado de la Republica

16. Sefialdé que la Corte Constitucional es la corporacién que tiene la competencia
para determinar si el proyecto de acto legislativo por el cual se crean dieciséis (16)
circunscripciones transitorias especiales de paz fue debidamente aprobado o no, en
virtud de lo dispuesto por el literal k) del articulo 1° del Acto Legislativo 01 de julio
de 20162

17. Por ende, no se pretende que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
invada competencias de otras autoridades judiciales, sino que, por el contrario, lo
gue se busca es la anulacién de la decision del presidente del Congreso de la
Republica consistente en no enviar dicho acto legislativo aprobado para su
respectiva promulgacion y control constitucional.

1.1.3.5.- Los principios de interpretacion del reglamento del Congreso de la
Republica

18. Encontré6 que sostener que la mayoria absoluta es igual a la mitad mas uno
desconoce los principios de correccion formal de los procedimientos y regla de
mayorias, que corresponden a principios de interpretacién del Reglamento del
Congreso, los cuales estan contenidos en el articulo 2° (numerales 2° y 3°) de la
Ley 52 de 1992, ademas de ser violatoria “(...) de la Constitucion Politica, la Ley 52
de 1992 y de la jurisprudencia de la Corte Constitucional, sino que constituye un

2 «[...] Por medio del cual se establecen 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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claro incumplimiento del Acuerdo Final de Paz, contrario al Acto Legislativo 02 de
2017 y la sentencia C-630 de 2017 de la Corte Constitucional (...)".

[.1.3.6.- La interpretacion de la expresion “mitad mas uno” resulta anacronica
frente a la Constitucion Politica de 1991

19. Manifestd que ninguna norma constitucional o de la Ley 52 se refiere a la
expresion “(...) mitad mas uno (...)”, precisando que:

“(...) su origen fueron algunas modificaciones introducidas por el constituyente
de 1968 frente a lo cual el Consejo de Estado mediante sentencia de 31 de
agosto de 1988, aclar6 que lo procedente era interpretar dicha expresion
conforme lo previsto en el articulo 49 de la Ley 85 de 1916, asi:

“Como se advierte, se parte siempre de que el nimero de votantes es par y no
tuvo en mente que pudiera ser impar. Por esto, esta Sala considera que en la
hipétesis debe tomarse la nocion de mayoria absoluta, mediante la
aproximacion por defecto del nimero que resulta dividir por dos el niumero de
votantes, mas la unidad, lo cual determina el nimero de votos a favor de la
decision mayoritaria y asi, habra decision valida cuando siendo 3 el total de
votos, haya dos por la afirmativa y uno por la negativa, cuando siendo 5 haya 3
por la afirmativa y 2 por la negativa, etc., etc. O dicho en otros términos, el
cambio de la expresion 'mayoria absoluta' por mitad mas uno no tuvo por
finalidad el cambio del concepto tradicional de la mayoria absoluta, sino
pretender mayor claridad, en la préactica, con poca fortuna=. (sic)

Esta concepcion jurisprudencial, para esta Seccion, es la mas acertada, la mas
l6gica, como lo sostiene el sefior Fiscal colaborador, y la que se conforma a la
intencidon que el legislador colombiano expresara en alguna oportunidad. En
efecto, las confusiones a que pudiera llevar el término absoluta, que excluye
toda relacion e implica unanimidad, condujo a que el articulo 49 de la Ley 85 de
1916 (promulgada en el Diario Oficial nimero 15.997 de 19 de enero de 1917),
hiciera la siguiente interpretacién en su inciso segundo:

'‘Entiéndase por mayoria absoluta todo nimero de votos superior a la mitad del
total de los votos emitidos; y cuando éste fuera impar, la mitad se computara
prescindiendo de un voto” (...)".

[.1.3.7.- La interpretacién de mayoria en la analogia

20. Insistio en que el concepto de mayoria absoluta no se identifica con el de ‘1a
mitad mas uno”, sino que corresponde a mayoria numeérica.

21. Para el efecto, y suponiendo que las normas de la Ley 52 no son suficientes para
efectuar una interpretacion, acude a las fuentes subsidiarias de interpretacion de
aquella ley y de acuerdo con su articulo 3 “(...) Cuando en el presente Reglamento
no se encuentre disposicién aplicable, se acudira a las normas que regulen casos,
materias 0 procedimientos semejantes y, en su defecto, la jurisprudencia y la
doctrina constitucional (...)".
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22. En aplicacion de la citada norma, acudio a las reglas del Codigo de Comercio, en
cuyas disposiciones se indica que la mayoria es numérica, citando para el efecto el
articulo 302, que al tenor expresa: «(...) “Articulo 302. REUNIONES DE LA JUNTA
DE SOCIOS Y DECISIONES. Las reuniones de la junta de socios y las decisiones
de la misma se sujetardn a lo previsto en el contrato social. A falta de estipulacion
expresa, podra deliberarse con la mayoria numérica de los asociados cualquiera
gue sea su aporte, y podran adoptarse las decisiones con el voto de no menos de
la misma mayoria, salvas las reformas del contrato, que requeriran el voto unanime
de los socios” (...)”, para concluir gue mayoria absoluta significa mayoria numérica,
no la (...) la mitad mas uno (...)".

1.1.3.8.- El principio de rigidez constitucional

23. Argument6 que la Constitucion Politica no consagra una rigidez absoluta sino
especifica y con las caracteristicas mencionadas en la Sentencia C-699 de 20102,
proferida por la Corte Constitucional, por lo que este principio no podria sustentar el
acto demandado. Asi las cosas:

“(...) Si bien las reformas constitucionales deben tener una exigencia mayor
debido al grado de afectacion e impacto sobre el ordenamiento juridico, cuando
un proyecto de acto legislativo cumplié con todos los requisitos dentro del
tramite legislativo, no podria ningtn 6rgano o funcionario — argumentando el
principio de rigidez constitucional — oponerse a su promulgacion, en tanto el
constituyente derivado tomé una decision de conformidad con la Constitucion

ylaLey(...)".

[.2.- Tramite que se le impartio ala demanda

24. El magistrado a cargo de la sustanciacion del proceso, mediante auto de 18 de
diciembre de 2017, admiti6 la demanda —fol. 69 a 72, cuaderno principal 1—.

25. Mediante auto de la citada fecha —18 de diciembre de 2017- se neg0 el tramite
de urgencia de la solicitud de suspension provisional del acto acusado —fol. 1 a 25,
cuaderno de medidas cautelares—, cautela solicitada en el acapite “IV” de la
demanda —fol. 27 a 29, cuaderno de medidas cautelares—.

I.3.- La contestacion de la demanda —fol. 93 a 145, cuaderno principal 1-.

26. El Senado de la Republica, actuando a través de su apoderado judicial, contesto
la demanda y solicitdé tener por probadas todas las excepciones expuestas y

3 Magistrada Ponente: Dra. Maria Victoria Calle Correa.
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declarar infundadas las pretensiones de la demanda, exponiendo los siguientes
argumentos:

[.3.1.- El presunto acto administrativo demandado no fue expedido en ejercicio
de funciones administrativas del presidente del Senado de la Republica, sino
en desarrollo de la funcion legislativa y, en consecuencia, no es enjuiciable
ante la jurisdiccidén contencioso-administrativa

27. Destaco que el articulo 41 de la Ley 52 reconoce la separacién de las funciones
legislativas y administrativas en cada una de las camaras y, al asignarle la
competencia a la mesa directiva para que pueda adoptar las decisiones que
considere necesarias y procedentes para una mejor organizacion interna, deja en
claro que no todos los actos emanados del ejercicio de la labor parlamentaria
pueden catalogarse como actos administrativos.

28. Asevero que la funcién administrativa del Congreso de la Republica corresponde
Unicamente a la naturaleza de las funciones de organizacion y funcionamiento
interno de las camaras y solo en este escenario se puede concebir la expedicion de
actos administrativos por el Senado de la Republica y la CAmara de Representantes
para:

“(...) el manejo, direccién y vigilancia de las situaciones administrativas de
movilidad interna generadas por la implementacion de la carrera administrativa,
el ejercicio de las facultades de libre nombramiento y remocién de los
servidores publicos, para los procedimientos administrativos disciplinarios, para
los actos pre, concomitantes y pos contractuales expedidos en los procesos de
contratacion estatal y, en general, en todas las funciones administrativas que
realizan las comisiones constitucionales, el Presidente, vicepresidente,
secretario y demas funcionarios legislativos, SE RECALCA, cuando cumplen
funciones administrativas (...)"

29. Agregd que los unicos actos del Congreso de la Republica, de sus camaras y
comisiones expedidos en ejercicio de la funcion legislativa que pueden ser
controlados por el Consejo de Estado son los de eleccion por asi sefalarlo el articulo
149-4 del CPACA.

30. Por ello, resaltd que la “(...) declaracion de prensa (...)” realizada el dia 6 de
diciembre de 2017 por el Presidente del Senado de la Republica, en la que “(...) se
divulgé el sentido de las respuestas (...)” a las peticiones relacionadas con lo
sucedido en la sesidn plenaria del Senado de la Republica el 30 de noviembre de
2017 y en los que se indico que el mencionado proyecto de acto legislativo no logro
la aprobacion por falta de las mayorias requeridas, no constituia un acto
administrativo verbal y agrega que tal declaracion fue el producto:
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“(...) de una decision politica de la plenaria de la Corporacion que preside y,
gque fue adoptada en ejercicio de la FUNCION LEGISLATIVA encomendada por
el articulo 150 superior y el articulo 6° numeral 2° de la Ley 52 de 1992 (...)”

[.3.2.- El cumplimiento del articulo 116 de la Ley 52

31. Subrayd que, en la sesion plenaria del Senado de la Republica de 30 de
noviembre de 2017, se dio cumplimiento al mencionado articulo —articulo 116 de la
Ley 52— en tanto se verificd el voto valido —entre los que votaron si y no— de 57
senadores de la Republica.

32. Aclar6 que la falta de cuérum hubiera impedido que la plenaria del Senado de la
Republica se hubiera reunido validamente para asumir el debate y aprobacion del
texto del informe de conciliacion del proyecto de acto legislativo y agregd que los
conceptos de cuérum y mayorias no son coincidentes puesto que:

“(...) el quérum (sic) es un requisito de procedibilidad para que un ente
colegiado pueda validamente desarrollar sus funciones o competencias, para
que no las asuma con un namero exiguo de las partes que lo componen y que,
por ende, no presupone la regla de aprobacion, porque aquel es un requisito
minimo indispensable para el funcionamiento y organizacion de cualquier
cuerpo colegiado, mientras que ésta hace referencia a la votacion minima para
gue una determinada decision o medida sea aprobada (...) La naturaleza del
quérum impide que éste pueda ser objeto de interpretaciones (...) En otros
términos, si no hay quérum (sic) no hay ninguna posibilidad de que el respectivo
cuerpo se relina para el cumplimiento de sus funciones, y en el evento en que
lo haga, éstas no tendran validez, pues se requiere de un minimo de asistentes.

..y

1.3.3.- EI cumplimiento del articulo 117 de la Ley 52, frente a la exigencia del
articulo 375 de la Carta Politica

33. Manifesto que las Unicas mayorias a las que esta sujeta la actividad legislativa
del Congreso de la Republicas son las previstas en el articulo 117 de la Ley 52, las
cuales son reflejo de las prescritas en la Carta Politica.

34. Hizo referencia, a continuacion, al contenido del numeral 2° del mencionado
articulo —articulo 117, Ley 52— que establece la mayoria absoluta —la decision es
adoptada por la mayoria de los votos de los integrantes—, la cual debe, en su
concepto, ser interpretada a la luz del articulo 375 de la Constitucion Politica, en
concordancia con el articulo 146 de la misma Carta Politica, “(...) cuyo parametro
clave para determinar este tipo de mayorias es la totalidad de los miembros del
Senado de la Republica (...)” y reitera que:
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“(...) para el sustento de esta defensa, que la exigencia de la mayoria esta
prevista en el articulo 375 superior y, este relne las caracteristicas de una
norma tipo regla, en la medida que contiene un enunciado prescriptivo, que
ordena la realizacion de un comportamiento especifico: en este caso ordena
que el trdmite para la aprobacién de los actos legislativos se realicen con la
mayoria absoluta, teniendo como pardmetro la totalidad de los integrantes de
la corporacién Senador de la Republica (...)".

35.Indicé que el Acto Legislativo 01 de 7 de julio de 2016 que establecio el
procedimiento especial legislativo para la paz, en su articulo 1° —literal g— dispuso
que los actos legislativos tendientes a facilitar y asegurar la implementacion y
desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Paz se aprobarian por mayoria
absoluta, sin indicar el alcance de esta expresion, la cual se deberia entender
conforme esta regulado en la Ley 5%, puesto que el inciso ultimo de dicho articulo —
articulo 1° d- remiti6 al reglamento del Congreso de la Republica lo no establecido
en el procedimiento especial.

36. Adicionalmente, cit6 el articulo 375 de la Carta Politica que trata la reforma de la
Constitucion Politica y en lo que se refiere al tema de la mayoria, sefialé que:

“(...) en lo relacionado con el tema de la mayoria, establece que en el segundo
periodo la aprobacion de la reforma constitucional requerira “el voto de la
mayoria de los miembros de cada Camara” y, de acuerdo con lo que determina
de manera categoérica el articulo 119, numeral 1° del Reglamento del Congreso,
la mayoria requerida en el tramite de la segunda vuelta es precisamente “La
Mayoria Absoluta” la cual, ni mas ni menos, es la exigida en el articulo 1°, literal
g, del Acto Legislativo 01 de 2016 que, segun se dijo, trata sobre el
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz (...) No cabe duda entonces
que la expresion “Mayoria Absoluta” hace referencia especificamente a la
Mayoria exigida en la segunda vuelta prevista en el articulo 375, constitucional,
inciso segundo, para las reformas constitucionales que, como se advirtig, alude
al “Woto de la Mayoria de los Miembros de cada Camara (...)".

37. Es asi que, como los miembros del Senado de la Republica son ciento dos (102),
la mayoria absoluta para la aprobacion de actos legislativos no podia ser inferior a
52 votos y, por ello, cualquier proyecto de dicha indole —actos legislativos— deberia
ser archivado como ocurrio en el asunto objeto de debate por cuanto el informe de
conciliacion del proyecto de acto legislativo relativo a las circunscripciones de paz,
solo obtuvo el voto aprobatorio de cincuenta (50) congresistas.

38. Explico que el cuérum al que hace referencia el articulo 134 de la Carta Politica:

“(...) solo guarda relacidon con las Mayorias exigidas para la expedicion o
reforma de normas legales ya sean Ordinarias, Organicas o estatutaria (sic),
pues cuando se trata de Actos Legislativos reformatorios de la Constitucion el
procedimiento aplicable no es otro que el previsto, de manera especial, en el
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Titulo Xlll de la Carta y conforme a las Mayorias establecidas en el articulo 375
ibidem.

En gran medida la demanda se sustent6 en el concepto emanado de la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, que, a su vez, se basé en
sendos fallos de la Corte Constitucional relacionados con la forma de
establecer la Mayoria, tratAndose de Corporaciones Publicas de numero impar
frente a las cuales de descartd la aplicacién de las reglas de la “mitad mas uno”
para concluir que en estos casos “la Mayoria Absoluta sera el nimero entero
superior a la mitad de los integrantes, pues la aproximacion al nUmero entero
superior es suficiente para evidenciar que la opcién que obtuvo tal Mayoria
cuenta con mas respaldo que cualquiera otra”.

Luego, como ya se indico es necesario tener en cuenta que el archivo del
proyecto de Acto Legislativo no se edificd en la polémica tratada en el concepto
emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, sino
teniendo en cuenta las Mayorias Especiales que para el caso de la tramitacion
de Actos Legislativos exige el Titulo XIlI constitucional, y en particular el articulo
375, de cara a lo dispuesto en el literal g del articulo 1° del Acto Legislativo 01
de 2016 que exige la Mayoria Absoluta en la aprobacién de enmiendas a la
Constitucién y lo que ello supone de acuerdo con el Reglamento del Congreso,
en los términos que se han dejado explicados. Mayorias que en el caso del
Proyecto de Acto Legislativo de que aqui se trata, en modo alguno se configuro,
motivo por el cual resultd Archivado sin que tal decisiébn en su momento, esto
es, inmediatamente después de producida, en los términos del articulo 44 de
la Ley 52 de 1992, hubiese sido objeto de algun tipo de cuestionamiento, en
particular del Recurso de Apelacién procedente que hubiese permitido revisar,
antes de que concluyera la Sesién respectiva, los argumentos que hoy se
esgrimen en contra de la decision de Archivo del Proyecto (...)".

39. Precis6 que, para la fecha de contestacion de la demanda, el presidente del
Senado de la Republica ordend convocar una comision accidental del Senado de la
Republica para la elaboracion y presentacién de un proyecto de acto legislativo que
permitiera una real y verdadera participacion de las victimas en el Congreso de la
Republica.

1.3.4.- Las excepciones propuestas

40. El apoderado judicial de la entidad publica demandada, ademas de los
argumentos anteriores, propuso las siguientes excepciones:

1.3.4.1.- Improcedencia para promulgar un proyecto de acto legislativo
archivado

41. Explico que resulta improcedente el envio de un proyecto de acto legislativo que
no existe puesto que estamos en presencia de un proyecto archivado.
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1.3.4.2.- Inexistencia de ley sustancial que obligue al Congreso de la Republica
a remitir para su promulgacién un acto legislativo archivado

42. Resalt6 que no existe ninguna norma en el ordenamiento juridico colombiano que
obligue al Congreso de la Republica a remitir al sefior presidente de la Republica
para su promulgacién, un proyecto de acto legislativo que, a través de una decision
politica y legislativa, no fue aprobado, sino, por el contrario, archivado.

1.3.4.3.- Falta de competencia por cuanto los Unicos actos del Congreso de la
Republica, de sus cdmaras y comisiones que, en ejercicio de la funcion
legislativa, pueden ser controlados por la jurisdiccion contencioso-
administrativa, son los de eleccién por virtud del articulo 149-4 del CPACA

43. Manifesté que, en modo alguno, es posible considerar que lo sucedido en
relacion con la no aprobacion de las circunscripciones de paz puede ser catalogado
como expresion de la funcion administrativa y que diera lugar a la expedicion de un
acto administrativo susceptible de ser controlado por esta jurisdiccion.

44. Por el contrario, lo acaecido en el tramite de dicho proyecto de acto legislativo es
una manifestacién de la actividad legislativa, el cual estaba sometido, si hubiera
cobrado vigencia, al control exclusivo de la Corte Constitucional, en los términos del
Acto Legislativo 01 de 2016 y adiciona que:

“(...) En ese sentido, la Seccion Primera del Consejo de Estado no puede
perder de vista la enorme fragilidad de la tesis segun la cual, tratandose de las
medidas legislativas que pretendan desarrollar los acuerdos de paz si el acto
rige es de contenido legal y lo controla la Corte Constitucional, de lo contrario,
si se imprueba, las circunstancias que determinaron esa situacion puede dar
lugar a la configuracion de actos administrativos controlables por la jurisdiccion
contencioso administrativa. (...)

En este caso no existe ninguna ley que atribuya competencia al Consejo de
Estado para conocer de decisiones legislativas que archiven proyectos de ley
o de actos legislativos. (...)

En realidad lo que esta en juego en esta oportunidad es la determinacion de si
la reforma constitucional sobre la denominada silla vacia, inserta basicamente
en el articulo 134 de la Carta, con las implicaciones que ella supone en materia
de quorum (sic), tuvo la virtud de derogar o modificar la preceptiva incorporada
en el articulo 375 constitucional que exige Mayoria Absoluta de los miembros
de la Corporacion y Comisiones para la aprobacion de reformas
constitucionales, (que en el caso del Senado son 102 y que por tanto la Mayoria
Absoluta seria 52).

Que teniendo en cuenta que, en el caso colombiano, como ya se advirtio el
proceso de reforma constitucional exhibe algunas rigideces que superan las
exigidas para el tramite de las leyes, ello, por logica consecuencia, debe dar
lugar a la distinta valoracion de uno y otro tramite.



15

Radicacion: 110010324000 2017-00474 00
Demandante: GUILLERMO RIVERA FLOREZ
Demandada; PRESIDENTE DEL SENADO DE LA REPUBLICA — CONGRESO DE LA
REPUBLICA

Que atendiendo la diferenciacion entre el proceso de reforma constitucional y
el de expedicion y reforma de la ley que inclusive el propio Acto Legislativo 01
de 2016 incorpora al regular las Mayorias exigidas en uno y otro caso, adquiere
mayor justificacion la manera como entendio la exigencia de la exigencia de las
Mayorias en este caso el Congreso en relacion con el proyecto en cuestion.

Que, si la aplicacion de la figura de la silla vacia se realiza indiscriminadamente,
inclusive, tratandose de reformas constitucionales, se podria llegar al absurdo
de que solo 26 Senadores, por ejemplo, y no 52, puedan aprobar reformas
constitucionales si un numero significativo de ellos son separados de sus
curules por recusacion, impedimento, condenas penales o autos de detencion
en los términos del articulo 134 constitucional que nos rige.

Que en relacién con este tema en particular no existen precedentes obligatorios
gue resulten vinculantes. (...)

Vistas, asi las cosas, resulta incuestionable que las dificultades interpretativas
esbozadas descartan toda posibilidad de que el asunto su examinen (sic)
pueda enmarcarse dentro del &mbito especifico de la funcion administrativa.

El Titulo XIlII, articulos 374 a 380, que, de manera especial, tratan lo relacionado
con las normas atinentes a la “reforma constitucional” debe prevalecer por
cuanto este Ultimo titulo omiti6 todo tipo de referencia a la posibilidad de
disminuir el voto de la Mayoria Absoluta alli exigida, respecto de los miembros
de cada Camara, la misma, en este Ultimo caso, no aplicaria.

Lo anterior considerando, ademas, que la regla incorporada al respecto por el
articulo 375 no alude a las curules que sobreviven ni a los Congresistas que
gquedan y puedan votar el proyecto de reforma a la Carta de que se trate sino a
los miembros de cada Camara que, como se sabe, son 102 en lo que se refiere
al Senado, donde se sitia el meollo de la discusién en este caso, lo que
significa que la Mayoria Absoluta estaria representada por el voto de 52
Senadores y no solo de 50.

Esta Ultima exégesis aparece firmemente reforzada por los siguientes
elementos de juicio:

1) Acoger dicha postura supondria aplicar preferentemente una disposicion
posterior con respecto a otra anterior como lo sefiala una muy socorrida regla
de hermenéutica.

2) Con apego a estas ultimas reglas y, segun corresponde, también se estaria
aplicando acertadamente una norma especial que hace parte de un titulo que,
en términos especificos, regula el tema concerniente a las reformas
constitucionales y no una general gue no se refiere expresamente a este Ultimo
punto.

3) Se estaria descartando la posibilidad de que la aplicacion generalizada de la
figura de la “silla vacia” permita que las enmiendas a nuestro Estatuto Supremo,
no obstante la trascendencia juridica y politica que ello supone, la puedan
adelantar 26 Senadores y no 52 como corresponde a la Mayoria Absoluta de
los miembros de cada figura, por ejemplo, frente a 50 senadores que por
razones de impedimentos, recusaciones, condenas penales o autos de
detencion, sean separados de sus curules en las condiciones de que trata el
articulo 134 constitucional.
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Eventualidad que claramente podria presentarse, la cual, si se valida, bajo la
tesis de la silla vacia extendida a las reformas constitucionales, implicaria
arrasar con el principio de rigidez constitucional relativa que nos rige y el
resquebrajamiento del principio que impone el respecto de las mayorias en las
decisiones que adopten los Congresistas como maxima expresiéon de su
indispensable legitimidad. En suma, la problemética planteada, no puede
encasillarse dentro del a&mbito de la funcién administrativa que propicie el
conocimiento del asunto por parte de la jurisdiccion contencioso administrativa
cuya competencia por tanto resulta cuestionable (...)".

[.3.4.4.- No comprender la demanda a todos los litisconsortes necesarios

45. Considerd que la demanda formulada no comprendié a todas las entidades que
intervinieron en el tramite del acto legislativo, mencionando en particular a la
Camara de Representantes, la cual, de acuerdo con el articulo 114 de la Carta
Politica y el articulo 7° de la Ley 52 goza de autonomia e independencia
administrativa y presupuestal —al igual que el Senado de la Republica— y, ademas,
tiene participacion activa en el tramite de aprobacion de las leyes de acuerdo con el
articulo 157 de la Constitucion Politica y el capitulo VI de la misma Ley 52.

46. Por lo anterior, sostuvo que cualquier solicitud de declaracion de nulidad de un
acto administrativo, debe cobijar a la Camara de Representantes en atencion a su
participacion activa en la conformacion del proyecto de acto legislativo negado por
el Senado de la Republica y, en su concepto, no puede producirse un
pronunciamiento judicial sin la intervencién de aquella.

1.3.4.5.- Carencia de legitimacion activa para demandar

47. Afirmdé que el demandante no tiene legitimacion alguna para demandar un
supuesto acto cuestionado “(...) por no tener como fuente de legitimidad normativa,
el ejercicio de la funcion administrativa (...)”y, adicionalmente, indicé que el acto de
archivo proferido por la Secretaria del Senado de la Republica dio por terminado el
proceso legislativo es de caracter particular “(...) pues, a no dudarlo, beneficiaba a
un grupo especial de personas que conforman los pobladores de zonas
especialmente afectadas por el conflicto y el abandono estatal, con expectativa de
tener representacion en el Congreso de la Republica (...)”, luego el actor al no
pertenecer a dicha poblacién, no la representa.

1.3.4.6.- La naturaleza del acto administrativo verbal demandado

48. Insistio en que la difusion de la decision adoptada por el presidente del Senado
de la Republica frente a los derechos de peticion, ademas de que no constituye un
acto administrativo, no trasgrede las normas que denuncia el actor puesto que el
archivo del proyecto de acto legislativo relacionado con las circunscripciones de paz
es una decision de caracter legislativo y, entonces, la declaracién rendida el 6 de
diciembre de 2017 fue la expresion de la decisién de la plenaria del Senado de la
Republica del 30 de noviembre de 2017.
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1.3.4.7.- La excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva

49. Esta excepcion se sustentdé en que entre el demandante y la demandada no
existe relacién juridica sustancial, en tanto no existe actuacion administrativa y
judicial ni norma sustancial que sustente un deber u obligacion a cargo del
presidente del Senado de la Republica de remitir un proyecto de acto legislativo
archivado por falta de aprobacion de sus miembros.

[.3.4.8.- Ineptitud de la demanda por inexistencia de hechos y fundamentos de
derecho en relacién con la decisién del presidente del Senado de la Republica

50. Sefiald que, en el presente asunto, no hay hechos que sustenten el presente
medio de control ni fundamentos de derecho de las pretensiones puesto que, de
acuerdo con el articulo 162 del CPACA, no hay ningun hecho atribuible a la
Presidencia del Senado de la Republica que las fundamente; inicialmente porque
no hay tal acto administrativo pues la declaracién no tiene como fuente el ejercicio
de la funcién administrativa del presidente del Senado de la Republica, sino en la
funcion legislativa y, ademas, por cuanto el soporte factico del supuesto acto
administrativo no es la remisién de un proyecto de acto legislativo, que no nacié a
la vida juridica, por haberse archivado como consecuencia de su no aprobacion.

1.3.4.9.- La imposibilidad legal de ejercer la accion de nulidad simple para
pretender la anulacién de una decisién politica, atendiendo los hechos
narrados en la demanda

51. Insistio en que el acto enjuiciado no es un acto administrativo de caracter general
por ser una decision ligada a la funcion legislativa y no administrativa, por lo que
“(...) la via expedita, resultaba ser aquella consignada en el articulo 44 de la Ley 52
de 1992 y no la que se tramita (...)”, debiéndose agotar los recursos propios del
procedimiento legislativo, para que fuera la misma plenaria la que garantizara los
derechos violados por una actuacion contraria a la ley.

1.3.4.10.- Las demas excepciones geneéricas o innominadas

52. Solicitd declarar cualquier excepcidén que se encuentre probada en el proceso y
de la cual deba pronunciarse oficiosamente la Sala en la sentencia, en virtud de lo
normado en el articulo 282 del Cédigo General del Proceso —en adelante CGP—,
aplicable por asi disponerlo el articulo 306 del CPACA.
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I.4.- Tramite del proceso

53. EI demandante, mediante comunicacion de 6 de abril de 2018, manifestd que
retiraba la demanda formulada aduciendo que el 9 de abril de aquel afio se radicaria
un proyecto de acto legislativo en el que se crearian 16 circunscripciones
territoriales, transitorias y especiales para las victimas del conflicto armado en la
Camara de Representantes para el segundo periodo legislativo de 2018 hasta 2022
y para el periodo legislativo 2022 — 2026, agregando que tal retiro habria sido
aceptado por la parte demandada —fol. 146, cuaderno principal 1—.

54, La parte demandada, a su turno, a través del oficio de 6 de abril de 2018, dio
alcance a la comunicacion del actor y solicitd acceder a la peticion de retiro de la
demanda, a fin de evitar desgastes innecesarios de la administracion de justicia —
fol. 147 y 148, cuaderno principal 1—.

55. Mediante auto de 29 de mayo de 2018 —fol. 68 a 85, cuaderno medidas
cautelares— el despacho sustanciador del proceso rechazé por extemporaneo el
recurso de reposicion presentado en contra de la providencia de 18 de diciembre de
2017; denego las solicitudes de retiro de la demanda contencioso-administrativa y
de desistimiento presentadas por el demandante*; y, ademas, no concedi6 la
solicitud de suspension provisional del acto acusado.

56. En decision de 25 de octubre de 2018 —fol. 164, cuaderno principal- fij6 como
fecha y hora para la realizacion de la audiencia inicial prevista en el articulo 180 de
CPACA el 14 de diciembre de 2018 —11:00 a.m.—.

57. La mencionada audiencia inicial se llevé a cabo en la fecha y hora prevista en el
precitado auto —fol. 176 a 200, cuaderno principal 1—; sin embargo, el despacho
sustanciador del proceso, mediante auto de 8 de marzo de 2019, decidi6 que, para
efectos de sanear la irregularidad consistente en que la citada audiencia se realizo
sin estudiar la excusa para no asistir presentada por parte el Secretario General del
Senado —quien funge como apoderado judicial de la demandada—, resultaba
procedente dejar sin efectos la diligencia judicial realizada el 14 de diciembre de
2018 y, en consecuencia, fij6 como fecha y hora para realizarla el 18 de marzo de
2019 a las 10:30 a.m. —fol. 298 a 303, cuaderno principal 2—.

4 La providencia judicial, frente a este aspecto, indico lo siguiente: “(...) /l.1.3.- En cuanto a la solicitud
del demandante consistente en retirar la presente demanda contencioso administrativa, debe
indicarse que resulta improcedente en la medida en que el articulo 174 del CPACA, establece que
podra acudirse a este mecanismo siempre que «[...] no se hubiere notificado a ninguno de los
demandados ni al Ministerio Publico y no se hubieren practicado medidas cautelares [...]», lo cual
ya ocurrié puesto que tanto el demandado como el agente del Ministerio Publico fueron notificados
del auto admisorio de la demanda, proferido el 19 de diciembre de 2017 (...) Il.1.4.- Tampoco podria
entenderse que el demandante desistié de la presente demanda, en la medida en que es posicion
reiterada de esta Corporacion la consistente en que las demandas presentadas en ejercicio del
medio de control de nulidad, no admiten esta modalidad de terminacion del proceso judicial (...)".
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58. En auto de 14 de marzo de 2018 —fol. 311, cuaderno principal 2— se fij6 una
nueva hora para la realizacion de la audiencia prevista en el articulo 180 del CPACA
-2 p.m. —.

59. El 18 de marzo de 2019 se llevo a cabo la audiencia inicial prevista en el articulo
180 del CPACA -2 p.m.—, en la cual, inicialmente, se dispuso tener como
coadyuvantes de la parte demandada a los sefiores Carlos Hugo Ramirez Zuluaga,
Ruben Dario Lizarralde Montoya, Laura Silva Gomez, Maria Paula Robayo Trillos y
Camilo Rojas Chitiva —escrito de intervencion del fol. 317 a 318, cuaderno principal
2— y se reconociO personeria al representante judicial de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado —en adelante ANDJE-.

60. En el curso de dicha audiencia —fol. 350 a 378, cuaderno principal 2—, el
magistrado sustanciador del proceso decidi6 que las excepciones de
‘improcedencia para promulgar un proyecto de acto legislativo archivado” y de
‘inexistencia de ley sustancial que obligue al congreso de la Republica a remitir para
su promulgacion un acto legislativo archivado” se resolverian en la sentencia que
pusiera fin al proceso por tratarse de excepciones de mérito.

61. Luego resolvié las excepciones previas de “falta de competencia por cuanto los
Gnicos actos del congreso controlados por la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa son los de eleccion en virtud del articulo 149—-4 del CPACA”, de
‘naturaleza del acto administrativo verbal demandado”, de “imposibilidad legal de
ejercer la accion de nulidad para pretender la declaratoria de nulidad de una
decision politica”, de ‘la demanda no comprende a todos los litisconsortes
necesarios”, de ‘“falta de legitimacion en la causa por activa”, de ‘“falta de
legitimacion en la causa por pasiva”y de ‘inepta demanda por inexistencia de
hechos y fundamentos”, en el sentido de negarlas.

62.La parte demandada y el coadyuvante Carlos Hugo Ramirez Zuluaga
presentaron recurso de suplica en contra de la decisién adoptada por el despacho
sustanciador del proceso en relacién con las excepciones previas de ‘“falta de
competencia por cuanto los Unicos actos del congreso controlados por la
Jurisdiccion Contenciosa Administrativa son los de eleccion en virtud del articulo
149-4 del CPACA” —ordinal (iii)—, de ‘naturaleza del acto administrativo verbal
demandado” —ordinal (vi)—, y de “imposibilidad legal de ejercer la accion de nulidad
para pretender la declaratoria de nulidad de una decision politica” —ordinal (ix)—,
disponiéndose, en consecuencia, dar por terminada la diligencia asi como la
remision del expediente al Consejero de Estado que seguia en turno a aquel que
dicto la providencia.
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63. La Sala de Decision, a través de auto de 15 de agosto de 2019 —fol. 434 a 449,
cuaderno principal 3—, decidi6 confirmar el auto proferido por el magistrado
sustanciador del proceso en la audiencia inicial celebrada el 18 de marzo de 2019
y, en consecuencia, ordend la devolucion del expediente al despacho de origen.

64. Una vez retorno el expediente al magistrado sustanciador del proceso, mediante
auto de 17 de octubre de 2019 se fijo el dia 1° de noviembre de 2019 — hora 10:00
a.m.— para continuar el tramite de la audiencia inicial prevista en el articulo 180 del
CPACA —fol. 469, cuaderno principal 3—.

65. El precitado dia —1° de noviembre de 2019- se continud con la audiencia inicial
prevista en el articulo 180 del CPACA, y en ella se procedio: i) a reconocer como
coadyuvante de la parte demandante a Consultoria para los Derechos Humanos y
el Desplazamiento —en adelante CODHES—; ii) a la fijacién de litigio —asunto que
sera abordado al momento de plantear el problema juridico que debe resolver la
Seccion—; iii) a tener como pruebas, de acuerdo al valor que les otorgue la ley, los
documentos aportados por las partes y los coadyuvantes y, por el contrario, se negé
la practica de las pruebas solicitadas por la parte demandante y el coadyuvante de
aguella, en tanto los documentos solicitados ya se encuentran en el expediente; y,
iv) a correr traslado a las sujetos procesales para que presentaran sus alegatos de
conclusién y el concepto de fondo sobre la controversia respectivamente —fol. 500
a 511, cuaderno principal 3—.

I.5.- Las intervenciones de los coadyuvantes

66. Los ciudadanos Carlos Hugo Ramirez Zuluaga, Rubén Dario Lizarralde Montoya,
Laura Silva Gémez, Maria Paula Robayo Trillos y Camilo Rojas Chitiva, como se
indicé anteriormente, solicitaron, mediante escrito de 15 de marzo de 2019, ser
tenidos como coadyuvantes de la parte demandada, indicando que el articulo 223
del CPACA permitia la coadyuvancia de cualquier persona en los procesos de
simple nulidad y que, ademas, conforme al articulo 71 del Cédigo General del
Proceso —en adelante CGP—, la solicitud de intervencion deberia contener los
hechos y los fundamentos de derecho en que sea apoya.

67. Posteriormente, acudié posteriormente al proceso el representante legal de la
Consultoria para los derechos humanos y el Desplazamiento — CODHES, quien
presentd solicitud de coadyuvancia a la parte demandante y, ademas, solicité la
declaratoria de nulidad del acto acusado.

68. Al respecto, manifestd que el acto demandado constituia un verdadero acto
administrativo susceptible de ser cuestionado por el medio de control de nulidad e
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indicé que el texto conciliado del acto legislativo por medio del cual crean 16
circunscripciones transitorias especiales de paz para la CAmara de Representantes
fue efectivamente aprobado y, en consecuencia, debia ser remitido para su
promulgacion.

69. Explico que, una vez se aplique la sancion consagrada en el articulo 134 de la
Carta Politica —modificado por el Acto Legislativo 02 de 2015-, se genera la
reduccion del nimero de integrantes de la respectiva comisién, corporacién o del
Congreso de la Republica en pleno, por lo que el cu6rum y las mayorias se deben
establecer con base en el numero total de integrantes de la corporacion,
sustrayendo aquellas curules que no pueden ser remplazadas.

70. Por ello, en el caso concreto, el numero de integrantes del Senado de la
Republica era de 99 y la mayoria absoluta, cuando las corporaciones estan
conformadas por un numero impar, la constituye el nUmero entero superior —
siguiendo para el efecto la sentencia de la Corte Constitucional C-784 de 2014—,
esto es, un numero de 50 miembros.

71. Lo anterior quiere decir que se expidio un acto administrativo que desconocié las
reglas para el calculo de la mayoria necesaria para la aprobacion del acto legislativo,
lo cual produjo el desconocimiento de la obligacién de promulgacién del mismo,
requisito necesario para que adquiriera plena vigencia.

72. Estim0, ademas, que el acto acusado se encuentra falsamente motivado por
inexistencia de los fundamentos de hecho puesto que, contrario a lo alli afirmado,
el proyecto de acto Legislativo 017 de 2017 Camara—05 de 2017 Senado, si alcanzé
las mayorias necesarias para su aprobacion en tanto no se tuvo en cuenta que se
debian restar de los integrantes de la corporacion aquellos Senadores de la
Republica que se encontraban en la situacién descrita en el inciso 3° del articulo
134 de la Carta Politica, por lo que el acto acusado debia ser declarado nulo.

I.6.- Los alegatos de conclusion

73. El demandante, la ANDJE, el Congreso de la Republica y el Senado de la
Republica, presentaron sus alegatos de conclusion, y el agente del Ministerio
Publico allegé el concepto de fondo sobre la cuestion debatida.
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[.6.1.- Los alegatos de conclusion presentados por el actor —fol. 557 a 565,
cuaderno principal 3-.

74. El demandante solicité que se accediera a las pretensiones impetradas, esto es,
gue se declarara la nulidad del acto acusado y se ordenara al presidente del Senado
de la Republica remitir al Presidente de la Republica el proyecto de acto legislativo
017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado, para que publique su texto y se pueda
surtir el control automatico por parte de la Corte Constitucional, en el marco del Acto
Legislativo 01 de 2016 que regulo el procedimiento legislativo especial para la paz.

75.Frente a la naturaleza del acto demandado, manifest6 que compartia los
argumentos expuestos por la Sala de Decision que resolvié el recurso de suplica
impetrado en contra de la decision impartida por el Consejero de Estado ponente
frente a las excepciones previas formuladas por las demandadas y agrego6 que:

“(...) Para redargliir lo expuesto en el salvamento de voto de la Sala sobre el
recurso de suplica contra la decision de excepciones previas (...) es preciso
considerar que (i) esta demanda no tiene por objeto controvertir el
procedimiento legislativo de reforma, muy por el contrario, se cuestiona es la
decision acusada porque no estuvo acorde con éste, y (ii) no se busca propiciar
una decision frente a los resultados de la votacion, sino al contrario, que como
el acto cuestionado no respetd las normas en que deberia fundarse en cuanto
a si el Acto Legislativo que creaba las curules transitorias para las victimas en
la Camara de Representantes obtuvo la mayoria para considerarse aprobado
y, consecuentemente, ser remitido a publicacién y a la Corte Constitucional
para que continue su tramite (...).

Por ultimo, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha reconocido inclusive que
las notas diplomaticas, tipicos actos politicos, son actos administrativos en la
medida en que reunan las condiciones exigidas por el precedente (...)”

76. Explicd que el argumento mas sdlido para anular el acto cuestionado se
encuentra en al menos dos pronunciamientos recientes de la Corte Constitucional
gue indican, en casos idénticos, que la interpretacion expuesta en el acto acusado
—en relacién con el cuérum y las mayorias— fue equivocada; a lo que se suman otras
decisiones judiciales de aquella Corporacion —sentencia C-784 de 2014 y SU-221
de 2015, en las que se ha precisado que la regla de interpretacion de la mayoria
absoluta no es la misma mas uno.

77. Citd, conforme a lo explicado, la sentencia C-080 de 2018 y el Auto 282 de 2019,
ambos proferidos por la Corte Constitucional, para extraer las siguientes tres reglas:

“(...) i. El célculo de mayoria con respecto a un nimero impar de miembros de
plenaria o comision, se establece con el nimero completo siguiente que
corresponda al total de parlamentarios dividido entre dos.
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ii. Lo establecido en el articulo 134 constitucional en relacién con la obligacion
de descontar aquellas curules que (i) no pueden ser remplazadas y (ii) aquellos
gue estén impedidos o recusados, aplica en idéntica medida tanto para calcular
el quérum como las mayorias necesarias para la respectiva votacion.

iii. La expresién “no pueden ser remplazadas” contenida en el articulo 134
constitucional, debe ser interpretada como una “incapacidad juridica” para votar
por lo que se debe descontar del quérum y/o mayoria, toda curul que en el
evento particular no tenga esa capacidad, esto incluye, por ejemplo,
congresistas que no se hayan posesionado, estén bajo detencién, condenados,
impedidos, recusados o incapacitados.

Por estas razones, con base en el precedente constitucional citado que reitero
la interpretacion de las normas relativas al quérum y mayoria necesarias para
dar por aprobado el Acto Legislativo, es posible concluir con facilidad que el
acto acusado violo lo previsto en el literal g) del articulo transitorio contenido en
el articulo 1 del Acto Legislativo 01 de 2016, el inciso 3° del articulo 134 de la
Constitucién Politica (modificado por el articulo 4 del Acto Legislativo 02 de
2015), los articulos 116 y 117 de la Ley 52 de 1992, porque para ese entonces
el nimero de miembros del Senado de la Republica era de 99, como en tres
curules existia la figura de la “silla vacia” porque la Mesa Directiva suspendio
la condicion congresional a igual nimero de senadores, tal como fue probado
en el proceso y consta en las Resoluciones 031, 076 y 092 de 2017; en
consecuencia, tanto el quérum decisorio como las mayorias debieron ser
calculadas con base en dicho numero, como el Proyecto de las
Circunscripciones Especiales de Paz es un Acto Legislativo, era necesaria una
mayoria absoluta para su aprobacion, la cual se configur6 con 50 Senadores

(...).

78. Considerd que el argumento consistente en que la decisién no fue cuestionada
en los términos del articulo 44 de la Ley 52, no tiene asidero alguno: i) puesto que
el acto acusado es un acto general; ii) porque, siguiendo la decisién de la Seccién
Primera en la que resolvio el recurso de suplica en contra de lo decidido por el
consejero ponente en relacion con las excepciones, lo que se reclama es que el
proyecto de acto legislativo se encontraba aprobado y no habia razén alguna para
impugnar ante el Senado de la Republica la respectiva decision, y iii) en razon a que
se desconoceria el articulo 228 de la Carta Politica que ordena la prevalencia de lo
sustancial sobre lo meramente formal.

79. Por otra parte, subrayé que el acto acusado constituye un incumplimiento
injustificado del Acuerdo Final para la Paz, acuerdo que es una politica de Estado
gue debe cumplirse por todos sus 6rganos, entre ellos, el Congreso de la Republica,
lo que, de no hacerse, conduciria a la violacion del Acto Legislativo 02 de 2017, a lo
gue agregd que el hecho de sostener que la mayoria absoluta es igual a la mitad
mas uno de los integrantes del Senado desconoce los principios de interpretacion
del Reglamento del Congreso, en los términos del articulo 2, numeral 2°y 3°, de la
Ley 52.
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I.6.2.- Los alegatos de conclusién presentados por la ANDJE —fol. 512 a 523,
cuaderno principal 3-.

80. El representante judicial de la ANDJE solicité que se denieguen las pretensiones
del demandante con fundamento en las siguientes consideraciones:

“(...) (i) la imposibilidad del Consejo de Estado de ejercer control de las
actuaciones gue adelanta el Congreso en el tramite de los proyectos de ley y
de reforma constitucional; (ii) la inexistencia material de un acto administrativo
respecto del cual se pueda declarar su nulidad,; (iii) la impertinencia de llevar a
conocimiento del juez administrativo una solicitud que el demandante no
formulé ante el Senado de la Republica en desarrollo de la respectiva sesién,
siendo aquél el ente y esa la oportunidad para hacerlo; y (iv) la imposibilidad
de proceder, en sede de reforma constitucional, a la recomposicion del quérum
y de las mayorias segun lo prevé el inciso tercero del articulo 134 de la
Constitucion (...)".

81. Afirmo que el tramite legislativo no involucra decisiones susceptibles de ser
controvertidas a través del medio de control de nulidad, en tanto que no coinciden
con la definicién que la jurisprudencia ha establecido para el acto administrativo,
entendido como toda expresién de la voluntad administrativa unilateral encaminada
a producir efectos juridicos a nivel general y/o particular y concreto.

82. DestacoO que, si bien es cierto que el problema ya fue abordado por la misma
Seccion Primera del Consejo de Estado, en la providencia de 15 de agosto de 2019,
no se respondié en concreto si las actuaciones que adopta el Congreso de la
Republica en desarrollo de la funcion legislativa y de la constituyente —como sucede
en este caso— son susceptibles de ser discutidas a través del medio de control de
nulidad, a lo cual da una respuesta negativa.

83. Mencion6 que no todos los actos politicos o de gobierno son susceptibles de
controversia ante esta jurisdiccion —contencioso-administrativa—, como “(...) Sucede
asi, precisamente, en la esfera del procedimiento legislativo y de reformas de la
Constitucion (...)” y agrego que “(...) La asignacion de competencias al Consejo de
Estado en relacion con las decisiones que adopta el Congreso en materia de tramite
de las leyes y de las reformas constitucionales llevaria a una yuxtaposicion de
competencias con la Corte Constitucional (...)”, siendo la Corte Constitucional —y no
el Consejo de Estado- la autoridad llamada a establecer si las normas expedidas
por el legislador o por el constituyente derivado cumplieron los requisitos
establecidos para su debida aprobacion.

84.IndicO que carece de sustento la tesis segun la cual la funcion legislativa y la
constituyente derivada tienen distintas naturalezas juridicas dependiendo de si los
proyectos se aprueban o se niegan, y afirmé que el mecanismo adecuado para
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controvertir las actuaciones del Congreso de la Republica y de sus directivos en el
marco del proceso legislativo o constituyente, resulta ser la accion de tutela, puesto
que no existe un medio de control especifico, concluyendo, en tal sentido, lo
siguiente:

“(...) las decisiones que adopta el Congreso de la Republica en desarrollo del
tramite de los proyectos de ley y de reforma constitucional no pueden ser del
conocimiento del Consejo de Estado primero porque se trata de competencias
gue la Constitucion atribuye a otras autoridades judiciales y, segundo, porque,
de hacerlo, se desnaturalizaria dicho tramite (...)"

85. En relacion con la naturaleza juridica del pronunciamiento que hizo el presidente
del Senado de la Republica, en rueda de prensa del 6 de diciembre de 2017,
consider6 lo siguiente:

“(...) el pronunciamiento que hizo el presidente del Senado de la Republica en
rueda de prensa del dia 6 de diciembre de 2017 —a diferencia de lo que afirma
el demandante— no constituye un acto administrativo.

En la declaracién del dia 6 de diciembre de 2017, el presidente del Senado no
hizo ninguna manifestacién unilateral de voluntad, sino que se limité a hacer
referencia a una decision —ahi si, una manifestacion de voluntad— que habia
sido adoptada el dia 30 de noviembre de 2017 por la plenaria del Senado de la
Republica.

(...)

La informacion dada por el presidente del Senado a los medios de
comunicacion fue descriptiva sobre el tramite parlamentario dado al Proyecto
de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado relacionado con
la creacion de dieciséis circunscripciones transitorias especiales para la
Camara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026,
limitdndose a comunicar la decision colegiada que se habia adoptado el dia 30
de noviembre de 2017 respecto al proyecto de Acto Legislativo mencionado.

Adicionalmente, el pronunciamiento del Presidente del Senado de la Republica
en rueda de prensa no es un acto administrativo porque él no adopta decisiones
en representacion del cuerpo colegiado al que pertenece. Sobre el particular,
me permito precisar que sus funciones estan expresamente consagradas en
los articulos 19, 43, 66, 69, 71 de la Ley 52 de 1992 y ninguna de ellas le permite
reemplazar las decisiones que son adoptadas en Comision o en la Plenaria. Es
mas, las funciones de su cargo como Representante del Congreso se sintetizan
en actividades propias de organizacion del orden del dia y funcionamiento de
las plenarias, de coordinacion con el presidente de la Republica y las Altas
Cortes y de vocero de la Corporacién de cara a la ciudadania.

Teniendo en cuenta lo anterior, el Presidente del Senado no puede revocar
unilateralmente una decision tomada de manera colegiada. De haberlo hecho
—tal como lo pretendia el demandante— el Presidente del Senado hubiera
violado el ambito competencial que le atribuye la Ley 5ta de 1992, podria
incurrir en la comision de tipos disciplinarios e incluso penales y podrian
imputarsele por la transgresién del articulo 6 de la Constitucion Politica
Nacional segun el cual los servidores publicos son responsables por infringir la
Constitucion y las leyes y por “omision o extralimitacion en el ejercicio de sus
funciones”.



26

Radicacion: 110010324000 2017-00474 00
Demandante: GUILLERMO RIVERA FLOREZ
Demandada; PRESIDENTE DEL SENADO DE LA REPUBLICA — CONGRESO DE LA
REPUBLICA

Las declaraciones que dio el Presidente del Senado en su calidad de vocero,
NO puede reemplazar una decision cuya competencia corresponde al Senado
como cuerpo colegiado. Una conclusion en sentido contrario llevaria a
desconocer la naturaleza colegiada del tramite legislativo y de reforma
constitucional, e incluso la tesis de que las respuestas dadas por éste u otro
parlamentario a un medio de comunicacion tendrian la capacidad de modificar,
derogar, adicionar o sustituir la decision colectiva.

(...)

Teniendo en cuenta lo anterior, afirm6 que es inadmisible aceptar que el
Presidente del Senado pueda aprobar o improbar de manera unilateral un
Proyecto de Acto Legislativo. Este funcionario tiene el deber absoluto de acoger
la decision que la colectividad adopto (...)".

86. Explic6 que existian mecanismos para cuestionar la mayoria establecida por la
mesa directiva y citd, como el primero de ellos, el contenido en el articulo 44 de la
Ley 52 norma segun la cual las decisiones de los presidentes son apelables
inmediatamente ante la respectiva Corporacion Legislativa y, en segundo lugar, el
previsto en el articulo 166 de la Ley 5%, precepto que determina que negado un
proyecto en su totalidad o archivado indefinidamente, cualquier miembro de la
comision o el autor del mismo, el Gobierno o el vocero de los proponentes en los
casos de iniciativa popular, podran apelar la decision ante la plenaria de la
respectiva camara.

87. Por ello, en su criterio, la decision comunicada por la mesa directiva en torno a
que el acto legislativo relacionado con las circunscripciones de paz no habia sido
aprobado, ha debido ser apelada en el curso de la sesion parlamentaria y no
después, lo cual no ocurrid, a pesar de que el actor estuvo presente en la sesién
plenaria de 30 de noviembre de 2017 y, en esa medida, resulta inaceptable que se
pretenda cuestionar en sede judicial una decision que no se controvirtié alli, pues la
misma “(...) esta en firme y no puede ser objeto de analisis en este proceso por
cuanto el demandante no solicité su nulidad ni es objeto de litigio (...)".

88. Subray6 que respecto del caso concreto no es posible aplicar el inciso tercero
del articulo 134 de la Constitucion Politica, puesto que:

“(...) Hay al menos dos argumentos que asi lo comprueban. Primero, en un
sistema democratico la reforma de la Constitucion debe estar acompafiada de
niveles adecuados de legitimidad formal y material.

La existencia de un titulo, el Titulo XIll, destinado especificamente para ese
propdsito es prueba de ello. La inclusion de este titulo en el articulo de la
Constitucién indica que éste fue un tema al cual el Constituyente de 1991 le dio
la mayor importancia. Es un asunto que no puede ser analizado bajo los
mismos criterios que operan para las demas funciones propias de los 6rganos
colegiados de representacion ciudadana.
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La recomposicion del quérum y de las mayorias para tales propésitos llevaria
a que hubiera reformas al texto superior con marcados déficits de
representatividad. De hecho, el ejemplo del profesor Uprimny asi lo confirma.
¢,Cual es la legitimidad de una reforma constitucional aprobada por un
Congreso en el cual la mitad de sus miembros han sido removidos de sus
cargos por la comision de los graves delitos que sefiala el articulo 134
Superior? ¢, Qué representatividad tiene una reforma de tales caracteristicas?

En un escenario como el que describe el profesor Uprimny, ¢qué camino
resguarda de mejor manera los valores constitucionales, el que permite su
reforma con cualquier nimero de congresistas o el que reconoce que en un
escenario como el descrito, la Carta simplemente no podréa ser reformada?
¢ Cual de estas dos alternativas proteger de mejor manera el principio de rigidez
constitucional, tantas veces invocado por la Corte Constitucional?

Segundo, de permitirse que el quérum y las mayorias se ajusten en funcién de
los miembros del Congreso que pierden su curul por la comisién de los graves
hechos que menciona la norma, se podria llegar a la situacion absurda de que
un proyecto de acto legislativo sea aprobado por un nimero de congresistas
inferior al que lo presentd (...).

En conclusién, la recomposicién del quérum y de las mayorias prevista en el
inciso tercero del articulo 134 de la Constitucion no aplica en materia de actos
legislativos, primero, porque la aplicacion de esta figura podria llevar a reformas
constitucionales aprobadas con claros déficits de legitimidad democratica v,
segundo, porque podria conducir a que tales reformas fueren aprobadas por
un nuamero inferior de congresistas a los que presentaron el respectivo
proyecto, situacion que contradice lo establecido en el articulo 375 Superior

(.Y

1.6.3.- Los alegatos de conclusidon presentados por el apoderado judicial del
Congreso de la Republica —fol. 524 a 556, cuaderno principal 3-.

89. El apoderado judicial del Congreso de la Republica, doctor Luis Augusto Cuenca
Polania, solicitd que se denieguen las pretensiones del demandante, en tanto no
existe razon juridica que justifique su prosperidad, de acuerdo con los siguientes
argumentos:

90. Inicialmente sefialé que si bien la Seccion Primera del Consejo de Estado, al
decidir el recurso de suplica, considerd que el pronunciamiento del presidente del
Senado de la Republica puede ser considerado como un acto administrativo verbal,
tal calificacion es susceptible de ser debatida en esta etapa procesal por asi haberse
dispuesto en la fijacion del litigio.

91. En ese orden de ideas, solicitd que el asunto sea de conocimiento de la Sala
Plena del Consejo de Estado al encontrarse reunidos los requisitos fijados por el
articulo 271 del CPACA en la medida en que los Consejeros de Estado dificiimente
cambiaran la postura consistente en indicar que la declaracién de prensa rendida
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por el presidente del Senado de la Republica en relacion con las circunscripciones
de paz constituye un acto administrativo verbal. Tal solicitud, sin embargo, no fue
tramitada teniendo en cuenta lo que en acéapite posterior de esta providencia se
precisard —ver num. 117-.

92. Acto seguido, destacO que la decision impugnada no puede ser considerada
como un acto administrativo verbal por cuanto:

“(...) Se comparte lo sostenido por la Seccién Primera de que en el Congreso
de la Republica existen decisiones de orden administrativo, empero, nos
distanciamos de avalar la postura de que aquellos pronunciamientos que se
dicten dentro del proceso legislativo, 0, como consecuencia de este, sean
propiamente un acto administrativo susceptible de control de legalidad por via
del articulo 104 del CPACA.

Valga reiterar que las funciones administrativas del Congreso se circunscriben
a aquella utilizadas para su organizacién y funcionamiento, pero tal naturaleza
no puede hacerse extensiva a las aplicadas y derivadas del proceso legislativo,
habida cuenta que esta competencia es la esencia misma de la democracia
representativa y de la funcién legislativa que encarna, de manera exclusiva, el
Congreso de la Republica sin que pueda verse interferida y complementada
por otras Ramas del Poder Publico sin violentar la autonomia propia del
parlamento y lesionando de manera abierta la division de poderes (...).

Pese a que quien hablaba era el presidente del Senado de la Republica sus
manifestaciones carecen de la capacidad para generar consecuencias
juridicas, toda vez que estaba dando cuenta que el proyecto no habia
alcanzado las mayorias requeridas para su aprobacion y tal determinacién fue
adoptada por la plenaria del Senado de la Republica, sin que gozara de la
competencia funcional para alterar o modificar dicha determinacion. Vale
precisar que la remision para promulgacion de un proyecto de acto legislativo
tiene como presupuesto que el mismo haya sido aprobado en la respectiva
plenaria.

En otras palabras, el presidente del Senado de la Republica carecia de
competencia para remitir a promulgacion un proyecto de acto legislativo que
habia sido negado en la correspondiente plenaria, por tanto, mal podria adoptar
una decision en contrario, asi fuera esa su deseo, pues de hacerlo iria en
contravia de la voluntad de la plenaria (...)".

93. Hizo referencia a los articulos 43 —numeral 6—, 94 y 122 de la Ley 5% para
destacar que el hecho consistente en que se eleve un derecho de peticion por
circunstancias relacionadas con la votacién o anuncio de proyecto de acto legislativo
y de ley, no implica que la respuesta entregada cambie la esencia de dichos actos
—actos politicos— y los convierta en actos administrativos, pues resulta contrario a la
naturaleza del proceso legislativo y, agrega, “(...) Lo que resulta extrafio para la
defensa es que la postura de la Seccion referida implica un habilitarse para revisar
una votacion de la plenaria del Senado a partir de la respuesta que se le dio a un
derecho de peticion con lo cual invade la competencia de la Corte Constitucional

(..)
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94. Menciono que la negativa de remitir el proyecto de acto legislativo expuesta por
el presidente del Senado de la Republica en la rueda de prensa no puede desligarse
del tramite legislativo, puesto que fue una refrendacion del anuncio de votacion que
habia ocurrido en dias anteriores y, por ello, no se convierte dicha determinacion
del Congreso de la Republica en un acto administrativo que puede ser controlado
por esta jurisdiccion.

95. Por otro lado, indic6 que, si se aceptara que la manifestacibn mencionada
constituye un acto administrativo, surgiria la duda en relacion con su control de
legalidad, puesto que, si el enjuiciamiento se centra en el andlisis de la negativa de
remitir el proyecto no aprobado a sancion presidencial, aquello implicara el debate
en relacidn con los criterios utilizados para determinar el cuérum y las mayorias, lo
cual es una competencia reservada a la Corte Constitucional y no al Consejo de
Estado.

96. Considerd que, desde el criterio funcional, el pronunciamiento realizado en la
rueda de prensa de 6 de diciembre de 2017, realizada por el presidente del Senado
no puede ser calificado como un acto administrativo verbal, pues “(...) su
manifestacion recayo sobre el trdmite que se le dio al proyecto de acto legislativo y
este, tal como se expuso con anterioridad, es una competencia propia del Congreso
de la Republica, por tanto, se esta frente a un(a) funcién que sin duda es legislativa
y no se encuentra sometida al control de legalidad del Consejo de Estado (...)".

97. Finalmente, expuso finalmente las razones por las cuales considera que, de
acuerdo con el articulo 271 del CPACA, el proceso deberia ser remitido a la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo para que sea dicha instancia, atendiendo la
importancia juridica del litigio en debate y la necesidad de sentar jurisprudencia
sobre el problema juridico asociado a la presente controversia.

1.6.3.- Los alegatos de conclusién presentados por el apoderado judicial del
Senado de la Republica —fol. 566 a 577, cuaderno principal 3—.

98. EI apoderado judicial del Senado de la Republica consideré que el Acto
Legislativo 017 de 2017 Camara—05 de 2017 Senado, si fue aprobado y, por ello,
“...) el acto cuestionado deviene nulo (...)”, por lo que “(...) En los términos
establecidos en el articulo 95 paragrafo del CPACA, la PRESIDENCIA DEL
SENADO DE LA REPUBLICA esta considerando la posibilidad de ofrecer la
revocatoria del acto como formula de solucion (...)".

99. Al respecto hizo referencia a que el debate sobre la naturaleza del acto acusado
fue definido por la Seccion Primera al resolver el recurso de suplica en contra de la
decision proferida por el consejero ponente frente a las excepciones previas,
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oportunidad en la que se considerd que el acto acusado respondia a la naturaleza
de acto administrativo general expresado verbalmente; sin embargo, agregé que
ello no implicaba que este asunto no pudiera ser nuevamente discutido en la
sentencia que ponga fin al proceso. Sumado a lo anterior, manifestd que el
precedente constitucional le daba la razén al actor en relaciébn con los cargos
formulados contra el acto acusado y citd, en consecuencia, la Sentencia C-080 de
2018.

1.6.4.- El concepto del agente del Ministerio Puablico que interviene en el
proceso —fol. 580 a 595, cuaderno principal 3—.

100. ElI agente del Ministerio Publico que intervino en el proceso, mediante el
Concepto num. 0070 de 19 de noviembre de 2019, solicitd declarar la nulidad del
acto verbal de 6 de diciembre de 2017 proferido por el Presidente del Senado de la
Republica por ser contrario, entre otros, al articulo 134 de la Carta Politica, al Acto
Legislativo 01 de 2016, en concordancia con el articulo 375 de la Constitucion
Politica, y al articulo 117 de la Ley 52 y, ademés deprec6 que, como consecuencia
de la declaracion anterior, se debia:

“(...) ORDENAR al Presidente del Senado de la Republica o quien haga sus
veces, remitir al Presidente de la Republica el proyecto de Acto Legislativo 017
de 2017 Camara—005 de 2017 Senado (...) para su promulgacion y posterior
control de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional, bajo el
entendido que el 30 de noviembre de 2017, el mencionado proyecto fue
aprobado, en donde finalmente sera esa Corporacién la que determine si las
mayorias fueron observadas o no (...)".

101. Luego de hacer referencia a los antecedentes de la demanda, consideré que los
problemas juridicos que corresponde resolver a esta Seccién son los siguientes:

“(...) determinar, en primer lugar, la naturaleza del acto verbal del 6 de
diciembre de 2017, proferido por el presidente del Senado de la Republica, por
medio del cual respondi6 de forma negativa la solicitud elevada por el Ministerio
del Interior Guillermo Rivera y el senador Roy Barreras, el 30 de noviembre de
2018 (sic), de remitir el proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017-005 de 2017
Senado, relacionado con la creacién de dieciséis (16) circunscripciones
transitorias especiales para la Cadmara de Representantes en los periodos
2018-2022 y 2022-2026, para su promulgacién y control constitucional y, en
segundo lugar, establecer si, de ser un acto sujeto a control, el mismo resulta
contrario a los articulo 134, inciso 3°, y 165 de la Constitucién Politica, asi como
los articulos 116, 117 y 196 de la Ley 5% de 1992 (...)".

102. Acto seguido abord6 el asunto relativo a la naturaleza del acto acusado y estimé
gue su contenido estaba sujeto al control de la jurisdiccion de lo contencioso-
administrativo y, en tal sentido, afirmo6 que ningun acto expedido en el marco de un
Estado Social de Derecho puede estar exento de control jurisdiccional, a lo que
agregd que el Congreso de la Republica también podia expedir actos
administrativos, como ocurre en el acto que nos ocupa.
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103. Subray6 que el acto acusado surgié como respuesta a una peticion presentada
al presidente del Senado de la Republica en la que los solicitantes consideraron que
el proyecto de acto legislativo en comento fue debidamente aprobado vy, por ello,
resultaba necesario continuar su tramite ante el presidente de la Republica para
efectos de la correspondiente promulgacion y control por parte de la Corte
Constitucional.

104. Sefal6é que el 30 de noviembre de 2017 se sometid a votacion el informe de los
conciliadores en relacion con el proyecto de acto legislativo precitado y el secretario
del Senado de la Republica indicé que la misma no cumplia los requisitos que
sefala la Carta Politica y “(...) Sin mas tramites, el presidente del Senado decide
pasar al siguiente orden del dia, sin que se vuelva a registrar ninguna referencia al
proyecto que fue votado (...)”, respecto de lo cual indicé que, al margen de si era
procedente o no la apelacién de la decision ante el presidente del Senado de la
Republica, y que independientemente de si se presentaba o no la referida apelacion,
lo cierto es que el proyecto de acto legislativo fue aprobado y, en consecuencia,
correspondia a dicho servidor publico darle el tramite correspondiente para obtener
su promulgacion y para que se surtiera el posterior control judicial.

105. Entendid, en ese orden de ideas, que con la votacion que se registrd y anuncio,
el proyecto de acto legislativo 017 de 2017 Cadmara—005 de 2017 Senado concluyé
su tramite en el Congreso de la Republica y, por ende “(...) los actos posteriores de
quien presida la camara en donde este culmind, en este caso, el Senado de la
Republica, no pueden ser tenidos como parte del tramite legislativo y, por ende, las
decisiones que se adopten en relacion con este por parte de la mesa directiva o de
quien preside esta no pueden ser enmarcados como actos que hacen parte del
proceso legislativo correspondiente (...)”. Adicionalmente sefald lo siguiente:

“(...) En ese orden de ideas, entiende el Ministerio Publico que la omision que
se llegue a presentar por parte de la mesa directiva y, especificamente, del
presidente de una de las cAmaras de impulsar el tramite de un proyecto de ley
o de reforma constitucional, para que continte su trdmite después de recibir la
aprobacioén correspondiente, debe entenderse como un tipico acto unilateral de
este funcionario que tiene o produce unos efectos juridicos y que al no estar
enmarcado en el tramite de aprobacion legislativa, debe reputarse como un
acto propio de su funcién administrativa que, como tal, es susceptible de control
por la jurisdiccién contenciosa.

En efecto, la aprobacién de un proyecto de ley o acto reformatorio de la
Constitucién, es un asunto que esta determinado por la Constitucién y la Ley.
En consecuencia, la decision sobre si un determinado proyecto observd o no
las mayorias que exige la norma superior, no es una decision del Secretario
General de la respectiva camara.

No. Este es un asunto que impacta el principio democrético, razén por la que
esta discusidn, en el caso de no existir un acuerdo sobre el punto y estando el
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proyecto para su aprobacion final, Ultimo debate o repeticion del segundo
debate en razén de los informes de la comision conciliadora, solo puede ser
definida por el juez natural, es decir, por la Corte Constitucional que, mediante
una demanda o el control previo —leyes estatutarias—, o el automatico como en
el caso en andlisis, puede definir si el mismo cumplié o no los requisitos
constitucionales.

Se arriba a esta conclusién, en tanto, una vez registrada la votacion, la misma
puede dar lugar a que el acto correspondiente, en el caso de no alcanzarse las
mayorias se entienda negado, como expresamente lo indica el articulo 184 de
la Ley 52 de 1992, al sefialar que, votado negativamente un proyecto por una
de las Camaras en sesion plenaria, se entendera rechazado y se archivara.

En el caso de referencia, si bien nada se dijo por parte de la mesa directiva
sobre el rechazo y archivo del proyecto votado, en tanto solo se indicé por el
Secretario General que el mismo no cumplié los requisitos constitucionales y
se prosiguiod con el siguiente punto del orden del dia, también lo es que la
decision tacita de entender rechazo y negado el proyecto no era susceptible de
ningln recurso, en tanto en plenarias no existe la posibilidad de recurrir esta
clase de decisiones como si se prevé para las comisiones constitucionales,
articulo 166 de la Ley 52 de 1992. Esta norma sefala: (...)

Este precepto fue analizado por la Corte Constitucional en la sentencia C-385
de 1997, en donde se indic6 que el mencionado procedimiento solo procede i)
frente a proyectos de ley y no frente a actos reformatorios de la Constitucion y
ii) frente a las decisiones de las comisiones constitucionales permanentes y no
frente a las plenarias.

En consecuencia, en casos como el que es objeto de analisis, lo procedente
era solicitar al presidente del Senado, en ejercicio de sus funciones, como en
efecto lo hizo el Ministro del Interior de la época, mediante un derecho de
peticion, hacer cumplir la Constitucién y las normas del reglamento del
Congreso y, por ende, continuar el tramite correspondiente al proyecto de acto
reformatorio de la Constitucion.

En consecuencia, el Ministerio Publico considera que la respuesta a ese
derecho de peticion, acto verbal demandado proferido el 6 de diciembre de
2017 por el presidente del Senado de la Republica, por medio del cual se negé
la remision del proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017
Senado para su promulgacion y control constitucional, reine las exigencias
materiales para ser considerado un acto administrativo verbal, y por ende,
sujeto al control de legalidad por parte de la jurisdiccion contenciosa conforme
a lo dispuesto en el articulo 104 del CPACA (...)".

106. El mismo agente del Ministerio Publico estim6 que el acto acusado provino de
una autoridad publica —el presidente del Senado de la Republica—, quien actudé en
ejercicio de las funciones previstas en el articulo 43 de la Ley 52, por lo que
corresponde a una manifestacion unilateral de su voluntad que consisti6 en no
enviar para su promulgacién el mencionado proyecto de acto legislativo, conforme
a la motivaciéon alli expuesta alli; manifestacién que produjo efectos juridicos en
tanto se nego la continuidad del tramite del proyecto que se orientaba a garantizar
que las victimas del conflicto armado obtuvieran una efectiva participacion en el
Congreso de la Republica a través de 16 curules y, ademas, se impidio la entrada
en vigencia de la reforma constitucional y su control de exequibilidad.
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107. Resalté que, si bien en el acto cuestionado el presidente del Senado de la
Republica se refirid al tramite legislativo, lo cierto es que el procedimiento de
formacién del acto reformatorio se encontraba agotado vy, por ello, su decisién no
puede entenderse como parte del procedimiento de aprobacién regulado en la Carta
Politica y en la ley, y agreg6é que aun cuando se sostenga que aquel acto es de
caracter politico, resulta claro que esta la jurisdiccion contencioso-administrativa es
la competente para conocer de esa clase de actos, de acuerdo con lo normado en
el numeral 5° del articulo 104 del CPACA.

108. Luego se refirié al asunto relativo a la aprobacién de los actos legislativos, al
concepto de mayoria absoluta y al alcance de la reforma del articulo 134 de la Carta
Politica.

109. Inici6 su argumentacion explicando que el Acto Legislativo 01 de 2016
establecié que los proyectos de acto legislativo serian aprobados por la mayoria
absoluta, la cual no fue definida en el acto legislativo y, por ello, resultaba necesario
la remisidn a las normas generales, en particular, al reglamento del Congreso de la
Republica, que en su articulo 117 definié la mayoria absoluta como la decision
adoptada por la mayoria de los votos de los integrantes, destacando lo siguiente:

“(...) Mayoria que se entendié como la mitad mas uno de los miembros de la
respectiva Corporaciéon. En ese orden, tratandose del Congreso de la
Republica, la mayoria absoluta estaria constituida en el Senado de la Republica
por el voto afirmativo de 52 senadores —tomando que sus integrantes son 102—
y en la Camara de Representantes, 84 representantes tomando como base 166
representantes—. (...)

Sin embargo, es importante indicar que en la sentencia C-784 de 2014,
mediante la cual declaré la exequibilidad del proyecto de Ley 063 de 2013
Senado—-073 de 2013 Camara (...) analizé el caso de esta mayoria e indico que
si bien la definicién de la mitad mas uno no tenia problema en relacion con las
corporaciones con un namero par de integrantes, si la presentaba en razén con
las impares, razén por la que esta debia entenderse en la forma como el
legislador la definid, esto es, la mayoria de los integrantes de la respectiva
corporacién independiente de si esta es par o impar, razén por la que en la
nocion de mayorias, no hay lugar a aproximaciones por exceso o defecto, en
tanto ello representa exigencias superiores a las que exige el Constituyente o
el legislador, en otros términos, unas mayorias en exceso a las originalmente
requeridas. (...)

Interpretacion que fue reiterada en la sentencia SU-221 de 2015, en la que
expresamente se indicd que “aunque la definicion genérica del porcentaje de
mayoria se expone como la mitad mas uno de los votos, en el caso de las
asambleas impares, sélo serd necesario aproximar la mitad del nimero con
decimal, al nUmero entero siguiente para determinar cudl es el porcentaje de
mayoria. Esto, sin perjuicio de lo que disponga el Legislador en una norma
concreta, respecto a la forma de contabilizar la mayoria absoluta”. (...)

Por tanto, la doctrina constitucional entendié que la mayoria absoluta es el
namero entero que sigue a la mitad. Asi, si la mitad de 101 es 50.5, el nimero
entero que le sigue es 51 y este seréd la mitad mas uno y no 52 como se podria
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inferir de la tesis de quienes hacian aproximacion de la mitad al entero siguiente
y después le suma 1, a partir de la definicién de la mitad mas uno, como
mayoria absoluta (...)".

110. De acuerdo con lo anterior, sefialé que el presidente del Senado de la Republica
pudo haber considerado que actuaba conforme a la Constitucion Politica y a la ley
al entender que el proyecto de reforma constitucional no podia ser remitido en tanto
el mismo no fue aprobado pues habia obtenido solo 50 de los 52 votos que exige la
norma constitucional para su aprobacion, en tanto que el nimero de integrantes del
Senado de la Republica para la época en gue se tramit6 el acto legislativo era de
102.

111. Sin embargo, resaltd que aquel servidor publico olvidd interpretar “(...) la
expresion integrantes de la Corporacion (...)” en forma sistematica con otras
disposiciones constitucionales y, en particular, con el articulo 134 de la Carta
Politica que establece “(...) que para efectos del quérum se tendra como numero de
miembros la totalidad de los integrantes de la corporacion con excepcion de
aguellas curules que no pueden ser reemplazadas, es decir, aquellas afectadas por
la figura de la silla vacia, mecanismo que fue introducido en el Acto Legislativo 02
de 2015 (...)"

112. Explicé que la silla vacia es un mecanismo concebido como una modalidad de
sancion a los partidos y movimientos politicos para ejercer su derecho al reemplazo
de las curules vacantes de forma temporal o absoluta en las corporaciones publicas,
en razon a la realizacién, por parte de los representantes de dichas colectividades,
de determinadas conductas que se estiman contrarias al sistema democréatico, a sus
fines y a sus valores, y agregé lo siguiente:

“(...) No puede olvidarse que, para la fecha en que se implement6 la
mencionada figura, mas de una veintena de congresistas se encontraba
investigado por parapolitica y las medidas de aseguramiento en su contra no
solo afectaban la configuracion del quérum sino de las mayorias en el Congreso
de la Republica. En ese sentido, no se puede entender que se afecte el nimero
de integrantes para deliberar o decidir, pero se mantenga inalterado el concepto
de mayorias, en tanto se puede dar el caso que se puede entrar a tomar una
decision, pero carecer de numero de miembros minimo para tomarla. (...)

Al igual que el quérum, cuando las mayorias estan determinadas a partir del
namero de integrantes de la Corporacion, sera necesario remitirse a la
definicion constitucional o legal que se haga de este.

La Corte Constitucional, en sentencia C-080 de 2018, considerd que “el quérum
y la mayoria se configuran en relacion con la misma composicion de la
corporacién de que se trate, integrada por congresistas con capacidad juridica
para participar en las deliberaciones y en las votaciones”, en donde se entendi6
que, para efectos de su definicion, se hacia necesario determinar si sus
integrantes tenian la capacidad juridica para hacer parte de esas
deliberaciones y votaciones.
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Por tanto, se sefialé que, en los casos en donde se dé aplicacion a la figura de
la silla vacia estas curules no pueden ser incluidas para la determinacion ni del
guoérum ni de las mayorias, regla esta que fue expresamente enunciada en el
auto A-282 de 2029 de la Corte Constitucional, en que se sefialé: (se cita) (...)

En el mismo sentido y previa a esta decision, se habia pronunciado la Sala de
Consulta y Servicio Civil: (se cita) (...)

Bajo estas premisas, entiende el Ministerio Publico que el Presidente del
Senado de la Republica arrib6 a una conclusion incompatible con las normas
constitucionales y las interpretaciones que sobre la misma se han dado, al
sostener que “para este caso, mas que la mayoria el cuérum seria de 102
senadores” (...) sin tener en cuenta que 3 de las 102 curules estaban afectadas
por la silla vacia, lo que generaba la consecuencia de restar tanto del quérum
como de las mayorias, estas, lo que implicaba que el nUmero de integrantes a
tener en cuenta para determinar el nidmero de votos necesario para la
aprobacién de una reforma constitucional no eran 102 senadores sino 99.

Si bien la norma aplicable era el Acto Legislativo 01 de 2016, en concordancia
con el 376 constitucional y 117 de la Ley 52 de 1992, segun el cual las reformas
constitucionales requerirdn el voto de la mayoria de los miembros de cada
Camara, dicha mayoria debia interpretarse en concordancia con el articulo 134
constitucional, en tanto debia excluirse a los tres senadores que no tenian la
capacidad juridica para participar —quorum— ni votar —-mayorias— (...)".

113. Menciong@, igualmente, que el presidente del Senado de la Republica decidié
aplicar su interpretacion de las normas constitucionales y legales para el presente
asunto, sin agotar los tramites correspondientes para que fueran las instancias
correspondientes —el presidente de la Republica y la Corte Constitucional— quienes
analizaran si el proyecto fue o no aprobado, con lo cual desconocio la voluntad de
las mayorias representadas en el Congreso de la Republica, y finaliz6 sefialando
que, si en gracia de discusion se aceptara que existian diversas interpretaciones
sobre la aprobacion del acto, se ha debido dar prevalencia al principio de las
mayorias y, en consecuencia, disponer la remisiébn del proyecto para su
promulgacion y control, trasladando asi a la Corte Constitucional la definicion de
este aspecto.

[.6.5.- La intervencién del sefior Carlos Hugo Ramirez Zuluaga, coadyuvante
de la parte demandada —fol. 597, cuaderno principal 3—.

114. El sefior Carlos Hugo Ramirez Zuluaga intervino en el proceso para presentar
sus alegatos de conclusion sobre la controversia y en los que solicita que se nieguen
las pretensiones de la demanda, con fundamento en los siguientes argumentos:

“(...) Si el accionante, como se infiere de su demanda y como lo manifesté en
las audiencias llevadas a cabo durante el trdmite del presente proceso,
pretendia que se declarara que el resultado de la votacion del informe de
conciliacién del proyecto de Acto Legislativo dio lugar a la aprobacién del
mismo, el acto administrativo que debié haber recurrido oportunamente y
demandado no es la respuesta verbal del presidente del Senado de fecha 6 de
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diciembre de 2017, sino el informe del resultado de la votacién que presenté el
Secretario General del Senado (en cumplimiento del deber establecido en el
art. 47 nim. 4 de la Ley 5 de 1992), adjuntado como prueba por el propio
accionante.

6. Por lo anterior, todos los argumentos sobre quérum y mayorias decisorias,
prevalencia del derecho sustantivo sobre el procesal, obligacion de cumplir el
Acuerdo Final de Paz, principios de interpretacion del Reglamento del
Congreso, etc., son frustrdneos, puesto que aun de ser de recibo por la Sala,
no pueden conllevar a la nulidad de un “acto administrativo verbal” que
simplemente es en concreto una respuesta totalmente consistente con el
informe de la votacion llevada a cabo el 30 de noviembre de 2017.

7. Por lo anterior, aun si se anulara el “acto administrativo verbal”, ello no
resultaria en la nulidad del informe de votacion, ni automaticamente en la
aprobacion por via jurisprudencial del proyecto de Acto Legislativo en cuestion
(lo cual constituiria una decision sin antecedentes en nuestro ordenamiento
juridico). De otro modo, la Sala actuaria en una clara vulneracion al principio
de congruencia bajo el cual solo le esta permitido emitir pronunciamiento con
base en lo pretendido.

8. En resumen, el sefior Rivera, presente en la plenaria del 30 de noviembre de
2017, debié haber interpuesto los recursos de ley contra la decisién que
entendié rechazado el proyecto por considerarse votado negativamente, o
solicitar la nulidad del informe de la votacién. El accionante no puede pretender
obtener la aprobacién de un proyecto de Acto Legislativo atacando una
respuesta verbal que es consistente con el informe de votacion que goza de
presuncion de legalidad hasta la fecha (...)".

I.7.- Otras actuaciones procesales.

115. Esta Sala, recibidos los alegatos de conclusion de los sujetos procesales y el
concepto de fondo de parte del agente del Ministerio Publico que interviene en este
proceso, profirio el auto de 5 de diciembre de 2019 —fol. 602 a 604, cuaderno
principal 4—, mediante el cual concedid la prelacion de fallo a este proceso.

116. El magistrado sustanciador del proceso, mediante auto de 28 de enero de 2020,
requirio al presidente del Senado de la Republica, en su condicion de Representante
de la Nacion — Rama Legislativa — Congreso de la Republica, para que, en caso de
gue ella existiera, presentara oferta de revocatoria del acto acusado, la cual se
deberia allegar, a mas tardar, el dia 3 de febrero de 2020, fecha establecida para la
realizacion de la audiencia en la cual se pondria en conocimiento de la parte actora
y se evaluaria su contenido —fol. 617 y 618, cuaderno principal 4-°.

117. Ademas, dicha providencia judicial reconocié como apoderado judicial de la
Nacién — presidente del Senado de la Republica — Congreso de la Republica, al
abogado Benjamin Bernal Arévalo e indic6 que solo tendria en cuenta las

5 Mediante Auto de 31 de enero de 2020 se fij6 el 12 de febrero de 2020 para celebrar la audiencia
decretada mediante Auto de 28 de enero de 2020 —fol. 628, cuaderno principal 4—.
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alegaciones de conclusion presentadas por dicho profesional del derecho y no las
radicadas por el abogado Luis Augusto Cuenca Polania, de acuerdo con las
previsiones de los articulos 75y 76 del CGP.

118. El magistrado instructor del proceso, el 12 de febrero de 2020, realiz6 audiencia
para efectos de conocer y dar traslado, en caso de que existiera, de la oferta de
revocatoria directa del acto acusado, ello de conformidad con los lineamientos
contenidos en el paragrafo del articulo 95 del CPACA —fol. 689 a 706, cuaderno
principal 4—.

119. En la misma fecha, la secretaria técnica del Comité de Conciliacion del Senado
de la Republica, mediante Oficio DJU-CS-211-2020, remiti6 acta del comité
extraordinario realizado el 10 de febrero de 2020, en el cual la entidad decidié
«ABSTENERSE de emitir pronunciamiento en el sentido de aprobar o no la oferta
de revocatoria directa del acto administrativo verbal proferido el 06 de diciembre del
07 del 2017 (sic)» —fol. 677 a 688, cuaderno principal 4—.

120. El magistrado sustanciador del proceso, en el curso de dicha audiencia, decidié
negar las solicitudes de vinculacion procesal, en calidad de coadyuvantes, de los
sefiores Luis Felipe Rodriguez, Bertha Alicia Suarez Casallas —Corporacion Rosa
Blanca Colombia—, Alvaro Agudelo Medina —Corporacion Manos por la Paz—, Adel
Alfredo Gonzélez Guzman —Mesa Permanente para la Busqueda de Personas
Dadas por Desaparecidas—, Maria Fernanda Cabal Molina —Senadora de la
Republica— y José Jaime Uscéategui Pastrana —Representante a la Camara-—.

121.Los sefiores Adel Alfredo Gonzélez Guzman —Mesa Permanente para la
Blusqueda de Personas Dadas por Desaparecidas—, Maria Fernanda Cabal Molina
—Senadora de la Republica— y José Jaime Uscategui Pastrana —Representante a la
Céamara—, presentaron recursos de suplica frente a la decisibn adoptada en la
precitada audiencia, los cuales fueron desatados por la Seccion Primera, mediante
Auto de 12 de marzo de 2020, providencia en la que se confirmd la decision
adoptada por el Consejero de Estado instructor del proceso —fol. 882 a 889,
cuaderno principal 5—.

122.Los términos judiciales para el adelantamiento de este proceso judicial
estuvieron suspendidos desde el 16 de marzo de 20208 hasta el 1 de julio de 2020,
puesto que el Consejo Superior de la Judicatura, mediante el Acuerdo PCSJA20-
11567 de 5 de junio de 2020, levanto la suspension de términos a partir de esta
ualtima fecha.

6 Acuerdo PCSJA20-11517 de 15 de marzo de 2020, Acuerdo PCSJA20-11518 de 16 de marzo de
2020, PCSJA20-11518 de 16 de marzo de 2020, PCSJA20-11521 de 19 de marzo de 2020, Acuerdo
PCSJA20-11532 de 11 de abril de 2020, Acuerdo PCSJA20-11546 de 25 de abril de 2020, Acuerdo
PCSJA20-11549 de 7 de abril de 2020, Acuerdo PCSJA20-11556 de 22 de mayo de 2020 y Acuerdo
PCSJA20-11567 de 5 de junio de 2020.
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123. El Consejero de Estado instructor del proceso, mediante Auto de 22 de
septiembre de 2020 —fol. 905 a 907, cuaderno principal 5—, también decidio rechazar
las solicitudes de coadyuvancia presentadas por los sefiores Victor Manuel Mufioz
Mendivelso, Fabio Torres Novoa —Corporacién para el Desarrollo Integral de la
Poblacion Desplazada del Departamento del Meta—, Luis Javier Zuleta Cano —
Fundacion Colombia es de Colores—, Nelly Ledn Rivera —Asociacion Rompiendo
Barreras— y William de Jesus Henao Cardona —Corporacion Sembrando Suefios—.

124. La anterior providencia judicial nuevamente fue objeto de recurso de suplica por
parte del sefior Victor Manuel Mufioz Mendivelso, el cual fue resuelto por la Seccién
Primera, mediante Auto de 28 de enero de 2021, en el sentido de confirmar la
decision adoptada por el Consejero de Estado instructor del proceso —fol. 965 a 974,
cuaderno principal 5—.

125. El Consejero de Estado instructor del proceso, mediante Auto de 4 de marzo de
2021 —fol. 977 y 978, cuaderno principal 5—, decidi6 rechazar la solicitud de
coadyuvancia presentada por el sefior Luis Felipe Rodriguez’.

126. Cabe resaltar que la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo
de Estado, mediante Auto de 9 de junio de 2021, decidié rechazar la solicitud
elevada por el sefior Carlos Hugo Ramirez Zuluaga, coadyuvante de la parte
demandada, para que esta avocara el conocimiento del asunto. También la Sala
Plena nego la solicitud que en ese mismo sentido presento la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado.

II.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

127. Esta Sala de Decision, por razones metodoldgicas y previamente a emitir un
pronunciamiento de fondo respecto de la controversia, abordara los siguientes
aspectos: i) la competencia de la Sala de Decision; ii) el problema juridico a resolver;
iii) la naturaleza juridica del acto acusado; iv) analisis respecto del cargo unico de
la demanda y de las acusaciones que lo integran; v) conclusiones frente al cargo
formulado, las acusaciones que lo integran y la excepciones formuladas, por ultimo,
vi) indicara las érdenes que se emitiran producto de la decisién que se va a tomar.

II.1.- La competencia

128. La Seccién Primera del Consejo de Estado es competente para conocer, en
Unica instancia, de la presente controversia, de conformidad con lo dispuesto en el

7 El proceso paso al despacho con informe secretarial de 12 de abril de 2021.
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articulo 149 numeral 1° del CPACA y el articulo 13 del Acuerdo nium. 80 de 12 de
marzo de 2019, expedido por la Sala Plena de esta Corporacion.

[I.2.- El problema juridico

129. Los problemas juridicos debatidos en el presente proceso fueron fijados en la
continuacion de la audiencia inicial —realizada el 1° de noviembre de 2019- prevista
en el articulo 180 del CPACA, en los siguientes términos:

“(...) el Despacho procede a la fijacion del litigio, para lo cual considera que el
objeto del mismo, de acuerdo con la demanda y la contestacion de la misma,
especialmente con el concepto de violacion y la respuesta que del mismo se
hace, consiste en determinar si el Presidente del Senado de la Republica, con
ocasion de la expedicion del acto verbal de fecha 6 de diciembre de 2017 a
través del cual se negd la remision del Proyecto de Acto Legislativo 017 de
2017 Camara—005 de 2017 Senado relacionado con la creacion de dieciséis
(16) circunscripciones transitorias especiales para la Camara de
Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026, para su
promulgacién y control constitucional, llegé a quebrantar los articulos 134,
inciso 3°, y 165 de la Constitucién Politica, asi como los articulos 116, 117 y
196 de la Ley 52 de 1992, por cuanto presuntamente se desconocieron las
mayorias que se requerian para la aprobacion del acto legislativo antes
mencionado.

Concretamente la parte actora sefialé como cargo unico el que denomind “[...]
violacién de las normas en que el acto demandado deberia fundarse [...]" el
cual explicé de la siguiente manera:

1.- Desconocimiento de la mayoria que se requiere para la aprobacién de un
acto legislativo, en tanto que “[...] para la creacion de las dieciséis (16)
circunscripciones transitorias especiales de paz, se requeria del voto de
cincuenta (50) Senadores de la Republica, sufragios que constituyen la mayoria
absoluta, por cuanto el nimero de Senadores de la Republica se redujo a
noventa y nueve (99), al presentarse la figura de la «Silla Vacia» en relacion
con tres (3) curules, debiéndose calcular el cuérum decisorio y las mayorias
con base en dicho numero [...]". Adicionalmente, sefald que “...] la
interpretacion «[...] mitad mas uno [...]» resulta anacrénica frente a la
Constitucién Politica de 1991 [...]” y agregd que “[...] el concepto de mayoria
absoluta no se identifica con el de «la mitad mas uno», sino que corresponde a
mayoria numeérica [...]".

2.- Prevalencia del derecho sustantivo sobre la formalidad procesal, toda vez
que “[...] el argumento empleado por el Presidente del Senado de la Republica
para no enviar al tramite de promulgacion el acto legislativo [...] consistente en
gue no se hizo uso de la figura de la apelacion establecida en el articulo 44 de
la Ley 52, vulnera el principio de prevalencia del derecho sustancial sobre el
procedimental [...] en tanto el mismo no es un requisito de procedibilidad u
obligatorio para que se pueda revocar una decision inconstitucional e ilegal

[.T.

3.- Desconocimiento de la obligacion de cumplir el Acuerdo Final de Paz, en la
medida que ‘[...] el Acuerdo Final para la Terminacion del conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera firmado en el Teatro Colén de
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Bogota el dia 24 de noviembre de 2016, es una politica de Estado que debe
cumplirse por parte de todos sus érganos y, entre ellos, el Congreso de la
Republica [...]”

4.- Desconocimiento de los principios de interpretaciéon del reglamento del
Congreso de la Republica, por cuanto “[...] sostener que la mayoria absoluta
es igual a la mitad més uno desconoce los principios de correccion formal de
los procedimientos y regla de mayorias, que corresponden a principios de
interpretacion del Reglamento del Congreso, los cuales estan contenidos en el
articulo 2° (numerales 2° y 3°) de la Ley 52 de 1992, ademas de ser violatoria
«[...]de la Constituciéon Politica, la Ley 52 de 1992 y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, lo cual constituye un claro incumplimiento del Acuerdo Final de
Paz, contrario al Acto Legislativo 02 de 2017 y la sentencia C-630 de 2017 de
la Corte Constitucional [...]”

5.- Inaplicacién del principio de rigidez constitucional, toda vez que “[...] la
Constitucién Politica no consagra una rigidez absoluta sino especifica y con las
caracteristicas mencionadas en la Sentencia C-699 de 2010, proferida por la
Corte Constitucional, por lo que este principio no podria sustentar el acto
demandado [...]".

El Despacho considera pertinente sefialar que emitira un pronunciamiento
respecto de la naturaleza juridica del acto acusado y que al momento de
resolver el problema juridico asociado a la fijacion del litigio, la Sala tendra en
cuenta el marco normativo consagrado en el Acto Legislativo 01 de 7 de julio
de 2016 (...), la decision de la Corte Constitucional contenida en la sentencia
C-080 de 15 de agosto de 2018, mediante la cual se realizé el control
automatico de constitucionalidad del Proyecto de Ley Estatutaria nimero 08 de
2017 Senado, 016 de 2017 Camara, “Estatutaria de la Administracién de
Justicia en la Jurisdiccion Especial para la Paz”, asi como el articulo 22 de la
Constitucién Politica y las demas disposiciones constitucionales relacionadas
con el derecho a la paz, tal y como lo han puesto de presente los diferentes
sujetos procesales a lo largo del tramite del proceso de la referencia, en sus
distintas intervenciones. (...)

En cuanto a la peticiéon que eleva el sefior apoderado de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado, lo primero que el Despacho debe poner de
relieve y reconocer es que evidentemente uno de los elementos controversiales
en este conflicto esta asociado precisamente y como bien lo indico el sefior
apoderado, a la naturaleza juridica del pronunciamiento del 6 de diciembre de
2017, por ende, al efectuar la revision de lo que se plantea por parte del
Despacho (sic) al momento de la fijacion del litigio, es claro que en efecto se
hace una afirmacion en cuanto a la naturaleza que debe volver a ser analizada
por la Sala de Decisién, pongo de presente lo siguiente: cuando indiqué la
fijacion del litigio sefialé que “[...] con ocasion de la expedicion del acto verbal
de fecha 6 de diciembre de 2017”, como este asunto ha sido objeto de
controversia, acogiendo la peticion de la sefiora Procuradora Séptima
Delegada, el Despacho se limitar4 a indicar en la fijacién del litigo que el
conflicto guarda relacion con la expedicion del acto verbal de 6 de diciembre de
2017 y mas adelante al momento de precisar otra vez la controversia, sefialaré
lo siguiente: el Despacho (sic) considera pertinente sefialar que se emitird un
pronunciamiento respecto de la naturaleza juridica del acto acusado. Estos son
los dos elementos que se adicionaran en la fijacion del litigio, teniendo en
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cuenta el pronunciamiento y la solicitud que se eleva por parte de la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado (...)"™.

I1.3.- El acto cuestionado

130. Conforme con lo expuesto en la demanda, el acto acusado es el acto verbal
proferido el 6 de diciembre de 2017 por el presidente del Senado de la Republica,
doctor Efrain Cepeda Sarabia, por medio del cual se neg6 la remision para sancién
presidencial del Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—05 de 2017 Senado, a traves
del cual se crean dieciséis (16) circunscripciones transitorias especiales para la
Céamara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026; acto cuyo
contenido es del siguiente tenor:

“(...) Primero, quiero agradecer la presencia de los medios de comunicacion.
Segundo, decir que es la decisidbn mas dificil que he tomado en mis 26 afios de
vida politica en el Senado de la Republica. Esta decisién se ha tomado en
estricto derecho, consultada con mi equipo juridico y por supuesto en verdad
sabida y buena fe guardada. No soy abogado pero durante mis 26 afios pues
he tramitado leyes y confio también en mi equipo y en el debate que en extenso
hemos dado.

COLOMBIANAS Y COLOMBIANOS: En virtud de las peticiones radicadas por
el sefior Ministro del Interior Guillermo Rivera y el Honorable Senador Roy
Barreras en la oficina de la Presidencia del Senado, el pasado 30 de noviembre
del presente afo, complementada mediante escrito de fecha 4 de noviembre,
en las cuales se plantea que la conciliacion del proyecto de Acto Legislativo 05
de 2017 fue aprobado y por ende, debe ser remitido al Presidente de la
Republica para su promulgacién, me permito realizar las siguientes precisiones:

En primer lugar, deseo manifestar de manera enfatica que como Presidente del
Senado y miembro del Partido Conservador Colombiano, creo firmemente en
el Proceso de Paz y la reconciliacion de los colombianos, por ello, desde el
primer dia de mi gestion, he liderado y votado afirmativamente todos todos los
proyectos de ley y actos legislativos presentados por el Gobierno Nacional para
tener un marco juridico estable y ajustado a la Constitucion, que permita la
implementacion agil y pronta de los Acuerdos de Paz.

En lo que respecta a este proyecto de Acto Legislativo, me permito recordar
que como Senador he defendido y promovido la defensa de los derechos de
las victimas del conflicto, y por ello apoyé con mi voto no solo la aprobacién de
este proyecto de acto legislativo sino también los informes de conciliacion
sometidos a consideracion de la plenaria del Senado (...)

Considero importante resaltar que el Congreso de la Republica, como 6rgano
de representacion democratica, tiene dispuesto un escenario especifico para
adoptar sus decisiones dentro del tramite de ley y actos legislativos en general,
en particular con las normas tendientes a implementar los acuerdos de paz.

8 Trascripcion se encuentra del fol. 500 a 510, cuaderno principal 3 / grabacion se encuentra en disco
compacto, fol. 511 cuaderno principal 3.
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Dicho escenario, de naturaleza participativa y deliberativa, sirve de marco a las
decisiones que adopta la Corporacion con sujecion a un procedimiento que se
haya expresamente reglado y que debe estar precedido del cumplimiento de
formalidades esenciales tales como: “citacion, publicacion, debate, deliberacion
y votacion entre otras”.

En ese sentido es evidente que las decisiones parlamentarias sobre los
proyectos de ley o de actos legislativos se deben adoptar durante las sesiones
de las comisiones y las plenarias segun lo que dispone el articulo 146 de la
Constitucion Politica. Este articulo constitucional hace parte del Reglamento
del Congreso al cual nos debemos remitir, de conformidad a lo establecido en
el dltimo inciso del articulo 1° del procedimiento de paz, en caso de vacios. O
mejor en caso de vacios en el procedimiento especial de paz nos debemos
remitir al articulo 146.

En lo que concierne al Proyecto de Acto Legislativo 05 del 17, el Senado de la
Republica y su mesa directiva cumplieron con los presupuestos normativos y
procedimentales de rigor en la medida en que citd, convoco, deliberé y adoptd
a través del voto en sesién plenaria una decision cuyo resultado final, fue
anunciada a instancia del Presidente del Presidente de la Corporacion,
anunciada por el Secretario General del Senado, quien para estos efectos
actla en ejercicio de sus deberes legales previstos en el Articulo 47 del numeral
4° de la Ley 52 de 1992 y quien informd sobre la no aprobacion del informe de
conciliacion del proyecto.

No hay duda entonces, que en su momento, el Secretario del Senado de la
Republica, verificd que el informe de conciliacibn sometido a votacion no
cumplia con los requisitos que sefiala la Constitucién y asi quedd consignado
en la grabacién de la correspondiente sesiéon. Frente a lo sucedido en ese
momento, no se interpuso ningudn recurso en los términos que permite la Ley
52 de 1992 en su articulo 44, el Presidente de la Corporacién ordend, ordené,
proseguir con el orden del dia previsto para la sesion, lo cual efectivamente se
hizo hasta que la misma se dio por cerrada encontrdndose pendiente la
aprobacion del acta respectiva.

Cabe recordar que la mencionada disposicion claramente establece que: “...)
Las decisiones de los Presidentes son apelables inmediatamente ante la
respectiva Corporacion Legislativa (...)".

Se insiste en que este tipo de decisiones relativas al tramite de los actos
legislativos debe ser controvertidas u objetadas, dentro del desarrollo de las
correspondientes sesiones de comision o de plenaria.

En segundo lugar, en cuanto al debate juridico que plantea el Sefior Ministro
del Interior, sobre el tema de cuérum y de las mayorias para la aprobacion de
este Acto Legislativo, encontramos mudltiples debates interpretativos. No
obstante, el Presidente del Senado con fundamento en el estudio realizado
conjuntamente con el equipo juridico, advierte que no es lo mismo reformar una
Ley que reformar la Constitucion, especialmente en un asunto tan sensible
como la regulacién constitucional de la participacion politica, cuyas directrices
constitucionales obligan a dar cumplimiento a los pardmetros normativos del
articulo 1° literal g) del Acto Legislativo Nro. 01 del 16 y el articulo 375 de la
Constitucion Politica.

En efecto, el Articulo 1° literal g) del acto legislativo 01 del 16, establece que
los proyectos de acto legislativo serdn aprobados por mayoria absoluta. Ahora
bien, el mismo acto legislativo no determina el alcance del concepto de mayoria
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absoluta, pero de acuerdo, al apartado final del articulo 1° de dicho acto
legislativo que establece: “(...) En lo no establecido en este procedimiento
especial, se aplicara el reglamento del Congreso de la Republica (...)”. A su
vez, el articulo 117 de la Ley 5% de 1992 sefiala que se entiende por mayoria
absoluta, la decision adoptada por la mayoria de los votos de los integrantes,
que para este caso...mas que la mayoria el cuérum seria de 102 senadores.

Como estamos ante la reforma de la Constitucion, considero que debe darse
aplicacion estricta al principio de rigidez constitucional, de manera que la
reforma a la Carta debe ser mas exigente en materia de cuérum y mayorias
que la simple reforma de la Ley, asi sea una de tipo estatutaria. Como ha dicho
la propia Corte Constitucional en la Sentencia C-816 del 2004, %...) la
Constitucion esta dotada de supremacia y de rigidez, por lo cual su reforma
exige procedimientos especiales agravados, en especial en dos aspectos:
mayorias mas estrictas y procesos de aprobacion mas largos (...)".

La referencia que hace el Sefior Ministro en su peticion a la Sentencia C-784
de 2014, de conformidad a lo argumentado en lineas precedentes, no es
aplicable al presente caso, en el sentido que, hemos tomado como punto de
referencia el articulo 375 de la Constitucion Nacional que regula expresamente
las mayorias para la aprobacién de reformas constitucionales; tal ha sido la
exégesis con la cual la Corporacién aprobd los distintos actos legislativos
dentro del procedimiento especial para la Paz; oportunidades en las cuales ese
racero no fue objeto de ningun tipo de cuestionamiento por parte del Gobierno,
ni de los miembros del Congreso.

En conclusién, como Presidente del Senado, he sido un claro impulsor del
proceso de paz, como ya lo dije, como lo evidencia la significativa actividad
legislativa adelantada en ese sentido, con plenas garantias de los derechos de
las bancadas del Congreso. Mi claro compromiso con este proceso, ho me
puede llevar a desconocer lo sucedido en la Corporacidn en la sesiéon del 30 de
noviembre de 2017, la cual termind sin que se hubiesen formulado
inmediatamente reparos que en su oportunidad procedian, menos auln,
teniendo en cuenta que en esa misma fecha expir6 el plazo de vigencia del
procedimiento legislativo especial para la paz.

En el andlisis juridico relacionado con el tema controvertido, encuentro
argumentos juridicos vélidos que se contraponen a lo manifestado por el Sefior
Ministro del Interior y el Honorable senador Roy Barreras, lo cual demuestra la
dificultad de identificar un fundamento juridico univoco que sirva de justificacion
para desconocer lo que resulté de la votacién realizada e informada por el
Secretario General del Senado de la Republica.

En consecuencia, en calidad de Presidente del Senado, mi tarea esencial es
respetar y hacer respetar la Constitucion, las leyes, el reglamento del Congreso
y ser garante de las decisiones de la plenaria. Por lo tanto, resulta improcedente
pretender a través de la figura del derecho de peticion y no de la apelacion
inmediata de la decision controvertida, que es lo que corresponde; y mucho
menos que se emita un pronunciamiento por fuera de contexto, que inclusive
se encamina a que varie el sentido de lo que en su momento habia concluido.
Por lo tanto, no considero pertinente acceder a lo peticionado.

Sin embargo, el derecho de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion
debe ser el centro de los esfuerzos de implementacion de los Acuerdos de la
Habana, y por ello convocamos al Congreso y al Gobierno Nacional a analizar
y buscar una férmula juridica concertada justa, integral y expedita para que las
victimas de todos los actores del conflicto, tengan una efectiva representacion



44

Radicacion: 110010324000 2017-00474 00
Demandante: GUILLERMO RIVERA FLOREZ
Demandada; PRESIDENTE DEL SENADO DE LA REPUBLICA — CONGRESO DE LA
REPUBLICA

en el Congreso de la Republica. Efrain Cepeda Sarabia, Presidente del Senado

(..y°

131. Conviene indicar que, previamente a abordar los cargos formulados por el actor
en su demanda y conforme se indicO en la continuacion de la audiencia inicial que
se llevo a cabo el 1° de noviembre de 2019, la Sala de Decision se pronunciara en
relacion con la naturaleza del acto acusado.

I1.4.- La naturaleza del acto acusado

132. Sea lo primero sefialar que lo concerniente a la naturaleza juridica del acto
cuestionado ya fue objeto de pronunciamiento por parte del magistrado
sustanciador del proceso en la audiencia inicial realizada el 18 de marzo de 2019,
cuando se resolvieron las excepciones formuladas por la parte demandada.

133. En efecto, ese despacho, en dicha decision judicial, recordé que en el auto
admisorio de la demanda se indic6 que el Acto Legislativo 1° de 7 de julio de 2016
adicion6 un articulo nuevo a la Carta Politica y establecié un procedimiento
legislativo especial con el propésito de agilizar y garantizar la implementacion del
Acuerdo Final para la Paz.

134. De acuerdo con las reglas previstas en el articulo 1°, literal k), de aquel acto
legislativo, tanto los proyectos de ley como de acto legislativo tramitados mediante
el procedimiento legislativo especial, tendrian un control automético y unico de
constitucionalidad pero el mismo seria posterior a su entrada en vigencia, lo que
llevé a concluir que no resultaba posible que el conocimiento de esta controversia
estuviera asignado a la Corte Constitucional, en tanto que el proyecto de acto
Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado, no se convirtid en acto
reformatorio de la Carta Politica puesto que en ningin momento llegé a entrar en
vigencia.

135. La citada decision explico que la doctrina y las decisiones judiciales de esta
jurisdiccién han aceptado la posibilidad de expedir actos administrativos verbales y,
ademas, que el acto acusado constituye la respuesta a peticiones elevadas por el
actor, lo que quiere significar que la decision acusada surge al amparo del ejercicio
del derecho de peticion —regulado en el Titulo Il del CPACA-y no, como lo pretende
hacer ver la entidad demandada, en razén del ejercicio de la funcion legislativa y en
el marco del tramite previsto para los actos legislativos en el mencionado Acto
Legislativo 1 de 2016.

136. También sefalé que el pronunciamiento acusado surgié en virtud de las
funciones propias de los presidentes de las camaras legislativas prevista en el
articulo 43 de la Ley 52 —Reglamento del Congreso—, consistentes en cumplir y

9 Trascripcién se encuentra del fol. 1 a 6, cuaderno principal 1 / grabacién se encuentra discos
compactos identificados como “(...) Audio Intervencion Presidente del Senado de la Republica del 6
de diciembre de 2017 (...)”, anexo que se encuentra adjunto al cuaderno principal 1.
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hacer cumplir el reglamento, mantener el orden interno y decidir las cuestiones o
dudas que se presenten sobre la aplicacion del mismo —numeral 4°-, a lo que
adicion6 que, en tanto el cuestionamiento se formul6 respecto de la aplicacion de
normas de dicha ley —Ley 52—, ciertamente nos encontrabamos en presencia de una
funcion tipicamente administrativa consistente en dar una contestacion a una
peticion respecto de la aplicacién del Reglamento del Congreso de la Republica.

137. Subray6 que la funcion administrativa no es solo la actividad de los érganos
administrativos sino que también puede enmarcarse en algunas actividades de los
organos legislativos y judiciales, como ocurre con el acto acusado, y, por ello, no le
asistia razén a la demandada al sefialar que la funcion administrativa del Congreso
de la Republica se limitaba a la naturaleza de las funciones de organizacion y
funcionamiento interno de las camaras o a los actos de eleccién a que se refiere el
articulo 149 —numeral 4°— de la Ley 1437 de 2011.

138. Manifesté que la jurisprudencia del Consejo de Estado es uniforme y pacifica en
seflalar que para distinguir el acto administrativo se debe tener en cuenta,
fundamentalmente, la naturaleza de la funcion y no el ente que profiere la decision
administrativa y, en tal sentido, la declaracion del presidente del Senado de la
Republica contiene una decision que se expreso a través de un acto administrativo
de interés general en tanto guarda relacion con la paz como valor constitucional
trascendente.

139. Por ello no se trataba de un simple comunicado de prensa dedicado a informar
lo acaecido en la sesion plenaria del 30 de noviembre de 2017 en torno a la no
aprobacion del proyecto de acto legislativo, sino que se adopté una decision
consistente en no enviar el referido proyecto para la promulgacion del mismo, sin
que resulte comprensible el motivo por el cual la entidad demandada manifesté en
su contestacion, de un lado, que se traté de un comunicado y, por el otro, que nos
hallabamos frente a una decision politica.

140. Concluyé que en el mencionado pronunciamiento de 6 de diciembre de 2017 se
emiti6 una declaracion unilateral de una autoridad que resolvié una peticién en
interés general, pronunciamiento expedido en ejercicio de funciéon administrativa y
gue produjo un efecto juridico directo y definitivo, esto es, un acto administrativo
susceptible de ser controlado por esta jurisdiccion.

141. Esta Sala también considera importante resaltar las apreciaciones que en la
audiencia inicial prevista en el articulo 180 del CPACA, iniciada el 18 de marzo de
2019, fueron expuestas por el agente del Ministerio Publico que intervino en dicha
diligencia judicial —fol. 368 a 370, cuaderno principal 2 —, las cuales son del siguiente
tenor:

“(...) no se trata de calificar de bueno o malo la decision que haya sido adoptada
hasta el momento por la Sala Unitaria de la Seccion Primera, sino entrar en un
debate que considero es sano y es democratico en consideracion a dos
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aspectos frente a los cuales llamo la atencidn de la Sala de Decision. El primero
de ellos considerado que la competencia de la jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo segun el CPACA para conocer la legalidad del presente acto
esta dada por el articulo 104 del CPACA, en donde al referirse a la competencia
de la jurisdiccion hace referencia a los actos en donde estan involucradas las
entidades publicas, y dentro de esos actos hace luego una lista de actos que
no es ademas una lista taxativa, e incluye dentro de los mismos los actos
politicos y de gobierno. Y esta consideracion la vinculo con la naturaleza
especialisima que han tenido los actos que se produjeron en desarrollo del Acto
Legislativo 01 de 2018, que consagro el procedimiento del “Fast Track”, que
acotd, simplifico y regulé el trdmite de las reformas constitucionales, por
ejemplo establecié cuatro debates. La decision adoptada por el Presidente del
Senado de negativa a remitir el proyecto de Acto Legislativo para su
promulgacion tiene dos efectos importantes, que en mi criterio ameritan darle
continuidad a este proceso. El primero tiene que ver con que dicho proyecto no
se convirtié entonces en una norma constitucional, y ese es un efecto relevante
teniendo en cuenta precisamente esa naturaleza especial del “Fast Track”, y
en la calificacion que le dio la propia Corte Constitucional a ese tramite
excepcional en la Sentencia C-699 de 2015, en donde esa Corte analiza el
principio de rigidez y la adaptacion transicional de la Carta Politica de 1991 en
un Acto Legislativo que reforma la Constitucién Politica en cuanto al trdmite de
las leyes y reforma sin ninguna duda la Ley 5% de 1992 en cuanto a las
actuaciones que se debian producir en desarrollo de ese Acto Legislativo, ya
vale la pena recalcar ademas que el Acuerdo del Teatro Coldn, precisamente
establecia un plazo perentorio para la aprobacion de los actos legislativos y de
las leyes en desarrollo de los acuerdos de paz. Por lo tanto, considero que el
andlisis de fondo de esta actuacion, regida por reglas especiales, debe ser
abordado por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo porque no
estamos frente a los precedentes o antecedentes tradicionales, digamoslo en
épocas de normalidad, porque este acto legislativo fue expedido en una
situacion de conflicto y ha sido el Acto Legislativo mas importante del Estado
Colombiano que reivindica el derecho a la paz, y para retomar la senda del
andlisis juridico del derecho a la paz que hace parte del articulo 22 de la
Constitucion Politica que también hace parte de nuestro preambulo, que
también hace parte de los signos del Estado Colombiano en donde la paz no
solamente es un derecho sino ademas un deber y ademas un valor de
obligatorio cumplimiento. (...)"

142. Esta Seccion, tuvo igualmente la oportunidad de pronunciarse sobre la
naturaleza juridica del acto acusado, en el auto de 15 de agosto de 2019, mediante
el cual se resolvio el recurso de suplica interpuesto en contra de la decision
adoptada por el Consejero de Estado sustanciador del proceso en la audiencia
inicial de 18 de marzo de 2019 —fol. 350 a 378, cuaderno principal 2— a través de la
cual se declararon no probadas las excepciones previas presentadas en la
contestacion de la demanda.

143. En dicho auto se consideré que la declaracion que efectud el presidente del
Senado de la Republica en la rueda de prensa que tuvo lugar el 6 de diciembre de
2017, en la que no accedio a la solicitud de los peticionarios —entre ellos el actor—
de remitir el proyecto de acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado,
debia ser considerada como un acto administrativo de caracter general, expresado
en forma verbal y, ademas, se precis6 que el medio de control elegido para el control
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de su legalidad era el correcto, esto es, el medio de control de nulidad previsto en
el articulo 137 del CPACA.

144. En patrticular, la Sala de Decision estimé que no era cierto que los Unicos actos
del Congreso de la Republica susceptibles de control por parte de esta jurisdiccion
fueran los de eleccion en virtud del articulo 149 —numeral 4°—, toda vez que también
son enjuiciables aquellos dictados en ejercicio de la funcién administrativa, tales
como los actos de nombramiento, los de naturaleza contractual y, en todo caso, los
gue crean, modifiquen o extingan una situacion juridica.

145. Se concluy6 que no era acertado afirmar que los actos de naturaleza verbal no
puedan ser considerados como actos administrativos, puesto que la caracteristica
esencial para tenerlos como tales es que tengan la potencialidad de crear, modificar
0 extinguir una situacion juridica, y tampoco era dable afirmar que no resultaba
posible el ejercicio del medio de control de nulidad frente a una decision de
naturaleza politica, puesto que, al tenor del articulo 104 —numeral 5°— del CPACA,
esta jurisdiccion también conoce de las controversias que se originen en actos
politicos o de gobierno.

146. Se explicé que con la votacion del informe de conciliacion del proyecto de Acto
Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado, relacionado con la creacion
de dieciséis (16) circunscripciones transitorias especiales para la Camara de
Representantes en los periodos 2018—-2022 y 2022-2026, la cual tuvo lugar el 30
de noviembre de 2017, culminoé el tramite que pretendia reformar la Carta Politica.

147. Sin embargo, no hay constancia alguna de que el proyecto hubiera sido
rechazado con el resultado de las votaciones en la aludida fecha y, en
consecuencia, que el informe de conciliacién hubiese sido denegado; ello en tanto
que la comunicacion de la Secretaria del Senado de la Republica se limita a decir
gue no se cumplieron los requisitos que sefiala la Constitucion Politica, sin precisar
las consecuencias del resultado obtenido. En tal sentido la Sala de Decision preciso
lo siguiente:

“(...) el procedimiento que aqui se sigue debe determinar entre otras cosas,
cual fue el alcance de lo dicho por la Secretaria en esa oportunidad, pues de
ello depende establecer si el pronunciamiento del Presidente del Senado el 6
de diciembre de 2017, que es objeto de la presente demanda, cred, modificé o
extinguidé una situacion juridica de caracter particular y concreto.

Para ello, resulta pertinente traer a colacion el concepto clasico de acto
administrativo, el cual debe entenderse como la manifestacion unilateral de la
administracion, que puede provenir tanto de los 6érganos que hacen parte del
Ejecutivo como de las otras ramas del Poder Publico, cuyo poder decisorio se
concreta en la potencialidad de crear, modificar o extinguir situaciones
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juridicas®®, “sin importar el procedimiento seguido para su expedicién o las
formas externas que adopte™”.

Esta Corporacion, reiterando la tesis de la Corte Suprema de Justicia'?, ha
sefalado que si el acto esta encaminado al funcionamiento del Estado y de sus
instituciones, se trataria de un acto administrativo; mientras que si “feJstan
dirigidos a finalidades superiores o de trascendental importancia para la
democracia y el Estado [...]”, se consideraran actos politicos o de Gobierno®2.

Adicionalmente, tanto la doctrina como la jurisprudencial* han aceptado la
posibilidad que existan actos administrativos verbales, “fe]s decir decisiones
administrativas que a pesar de no constar en un instrumento material, producen
efectos juridicos, bien sea porque respecto de ellas se surta el requisito de
publicidad, otorgandoles de esta manera eficacia y por lo tanto produciendo los
efectos para los cuales fue tomada la respectiva decisién, o porque ésta sea
ejecutada directamente. [...J"°.

En consecuencia, la decision asi expresada, igualmente goza de los atributos
de ejecutividad y ejecutoriedad; por ende, su obligatoriedad se predica tanto
para sus destinatarios como para la autoridad que la profiere y son pasibles de
control judicial ante esta jurisdiccién a través de los medios de control previstos
en la ley, siempre que se demuestre su existencia por cualquier medio
probatorio®®.

(vi) En ese contexto, para la Sala, en la medida que en la declaracion dada por
el Presidente del Senado en la rueda de prensa que tuvo lugar el 6 de diciembre

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera — Subseccion C,
sentencia del 12 de agosto de 2014, C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa, radicado nro. 68001-
23-15-000-1998-13667-01(25052).

11 En cita de la providencia ibidem: “(...) Jaime Orlando Santofimio Gamboa, Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo Il ‘Acto Administrativo’, Universidad Externado de Colombia, al respecto sefiala
que ‘el acto administrativo ha adquirido en los sistemas juridicos modernos, en especial en aquellos
cefiidos por los principios del Estado de derecho, connotaciones de columna vertebral del derecho
administrativo, tanto en su versién de simple creador de situaciones juridicas individuales como en
su caracter normativo o de contenido general. Y no sé6lo desde el punto de vista del ejercicio de la
funcion administrativa, sino también del régimen de garantias que se desprenden con su existencia.
De ahi que se hayan desarrollado importantes criterios jurisprudenciales y doctrinales, con el fin de
identificar la existencia de fendbmenos que consistan en manifestaciones de voluntad, por parte de
quienes ejercitan funciones administrativas, tendientes a la produccion de efectos juridicos’(...)".

12 Cfr., Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 14 de
septiembre de 1989, C.P. Luis Antonio Alvarado Pantoja, radicacion nro. 1144.

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, auto del 4 de junio
de 2019, C.P. Oswaldo Giraldo Lépez, radicado nro. 11001-03-24-000-2019-00216-00.

14 Por ejemplo puede verse en Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Primera, sentencia del 31 de julio de 2014, C.P. Guillermo Vargas Ayala, expediente con radicacion
nro. 25000-23-41-000-2012-00338-01, se afirm0: “[L]a jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido
clara en indicar que no hay solemnidad que indique que los actos administrativos deban ser
plasmados por escrito, pues en algunas ocasiones se profieren de manera verbal, provocando eso
si, efectos juridicos sobre el administrado, ello implica entonces que se hace necesario romper el
paradigma de los medios escritos, pues si bien es “mas facil” probar su existencia, un acto
administrativo verbal produce los mismos efectos que uno escrito. [...]".

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 20 de
abril de 2005, C.P. Ramiro Saavedra Becerra, radicado nro. 73001-23-31-000-1995-03243-
01(14519).

16 Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, sentencia del 14
de agosto de 2008, C.P. Maria Inés Ortiz Barbosa, radicacién nro. 19001-23-31-000-2008-00187-
01(AC), Seccion Tercera, C.P. Ramiro Saavedra Becerra, sentencia del 20 de abril de 2005, radicado
1995-03243-01, idem, Seccion Primera, auto del 8 de abril de 1975, C.P. Humberto Mora Osejo,
radicado nro. 2251.
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de 2017 manifesté que no accedia a la solicitud del actor de remitir para su
promulgacién y posterior control de constitucionalidad, el Proyecto de Acto
Legislativo nimero 05 de 2017 Senado, 017 de 2017 Cémara, deviene la
posibilidad de darle el tratamiento de acto administrativo general,
expresado en forma verbal.

Por tal razon, las excepciones de “falta de competencia por cuanto los Unicos
actos del Congreso controlados por la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa

“

son los de eleccion en virtud del articulo 149-4 del CPACA” “naturaleza del
acto administrativo verbal demandado”, y la “imposibilidad legal de ejercer la
accion de nulidad para pretender la declaratoria de nulidad de una decision
politica”, no tienen vocacion de prosperidad (...)”

148. Ahora bien, la Sala considera necesario enfatizar en que la presente
controversia presenta unas especiales particularidades relacionadas con el contexto
en el que se emitidé la declaracion rendida por el presidente del Senado de la
Republica el 6 de diciembre de 2017, asociadas al hecho consistente en que se
suscribio en nuestro pais el Acuerdo Final para la Paz.

149. Asi las cosas, conforme esta Sala lo explicé en sentencia de 30 de mayo de
2019Y, ciertamente en desarrollo del derecho a la paz se iniciaron dialogos
exploratorios entre delegados del Gobierno Nacional y los delegados de las FARC
EP, con la decisibn mutua de poner fin al conflicto armado nacional. Dichos dialogos
exploratorios dieron como resultado la suscripcion de un acuerdo general que dio
inicio a los dialogos de paz.

150. Como resultado de dichos didlogos se materializ6 el Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera, firmado
el 24 de agosto de 2016, “(...) que recogio seis (6) ejes tematicos distribuidos entre
i) reforma rural agraria, ii) participacion politica, iii) fin del conflicto, iv) narcotrafico,
v) victimas del conflicto e vi) implementacion, verificacién y refrendacion (...)™2.

151. Para efectos de la implementacion del mismo, se expidio el Acto Legislativo 1
de 7 de julio de 2016 —Acto Legislativo 01 de 2016—, por medio del cual se
establecieron instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacion y el
desarrollo normativo del acuerdo y, en lo que al presente caso concierne, se adopto
un mecanismo especial para la expedicidén de actos legislativos con el mencionado
objetivo que presenta las siguientes caracteristicas:

“(...) 41. Los actos legislativos especiales, fruto del Acto Legislativo 1 de 2016:
(i) son proferidos en virtud de un procedimiento de reforma especial (pues su

17 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA, Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ, Bogota, D.C., treinta (30) de
mayo de dos mil diecinueve (2019), Radicacién nimero: 19001-23-33-000-2014-00258-02(AP).
18 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA, Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ, Bogota, D.C., treinta (30) de
mayo de dos mil diecinueve (2019), Radicacion nimero: 19001-23-33-000-2014-00258-02(AP).
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objeto es la transicion hacia la terminacidn del conflicto), excepcional (solo para
implementar el acuerdo) y transitorio (solo por 6 meses, prorrogables por un
periodo igual); (ii) tienen por objeto facilitar y asegurar la implementacion del
Acuerdo final para la terminacion del conflicto, mas no excluyen que la
implementacién de un acuerdo final pueda adelantarse por un procedimiento
distinto; (iii) solo pueden surtir su etapa parlamentaria, si hay una refrendacion
popular del acuerdo final, en los términos sefialados; (iv) deben tener iniciativa
exclusiva del Gobierno Nacional; (v) tienen siempre tramite preferencial, y
prioridad en el orden del dia; (vi) deben tener un titulo especial, conforme al
cual se aclara que en virtud de la reforma cuestionada “El Congreso de
Colombia, en virtud del Procedimiento Legislativo Especial para la Paz,
DECRETA”; (vii) se tramitan en una sola vuelta de cuatro debates y ocho dias
de transito entre las Camaras; (viii) en esos cuatro debates el proyecto se
aprueba con mayoria absoluta; (ix) solo pueden experimentar modificaciones
los proyectos cuando se ajusten al contenido del Acuerdo Final y tengan aval
del Gobierno; (x) pueden tramitarse en sesiones extraordinarias; (xi) tienen
control constitucional automatico.® (...)” —Corte Constitucional, Sentencia C-
699 de 2016-.

152. Cabe advertir que, luego del resultado de plebiscito de 2 de octubre de 2016,
fueron renegociados varios aspectos del Acuerdo Final para la Paz y, en este
contexto, el 24 de noviembre de 2016 se firmo6 el nuevo Acuerdo Final en Bogota.
“(...) EI mismo dia el Gobierno Nacional radic6 dicho instrumento en el Congreso de
la Republica como via de refrendacion. Posteriormente, en los dias 29 y 30 de
noviembre de 2016, se aprobé la refrendacion del nuevo Acuerdo Final (...)"°.

153. El proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado, el
cual surti6 el procedimiento previsto precisamente en el mencionado Acto
Legislativo 01 de 2016, respondia precisamente al cumplimiento del Acuerdo Final
para la Paz, en tanto que en el punto 2.3.6 dispuso:

19 El articulo 1 literal j) del Acto Legislativo 1 de 2016 prevé que “[e]n la comisién y en las plenarias
se decidira sobre la totalidad de cada proyecto, con las modificaciones avaladas por el Gobierno
nacional, en una sola votacion”. Como se observa, habla en general de los “proyectos”, sin
especificar, como lo hace en los demas literales, si alude solo a los de ley, solo a los de acto
legislativo o a ambos. En efecto, el articulo 1° en sus diferentes literales hace en general esa claridad,
asi: los literales a), b), h) y k) se refiere a “proyectos de ley y de acto legislativo”; el literal ¢) habla de
“las leyes y los actos legislativos”; el literal i) alude a “[t]jodos los proyectos y de acto legislativo”; los
literales d) y e) versan sobre “los proyectos de ley”; y los literales f) y g) hacen referencia
respectivamente a los “actos legislativos” y “proyectos de acto legislativo”. El literal j), a diferencia de
los demds, no precisa entonces a qué clase de proyectos aplica esa regla. En esencia, la regla
consiste en someter el proyecto a una sola votacion, lo cual implica que ha de aprobarse o
improbarse en bloque. La Corte considera que, al no haber una precision, esta es una norma que
debe interpretarse de forma restrictiva toda vez que incide en el principio participativo de la
Constitucién y en autonomia del Congreso (CP arts 1, 2, 40, 114 y 157). La jurisprudencia ha
sefialado ademas que las enmiendas a una Constitucion escrita, como la de 1991, no pueden ser
tacitas, de imposible o dificil entendimiento [C-588 de 2009]. Esto es todavia mas relevante si la
enmienda tacita versa precisamente sobre las clausulas de reforma constitucional, pues en ese caso
se cerniria una inaceptable oscuridad sobre previsiones basicas del orden fundamental. Al interpretar
la prevision en este contexto, es preciso concluir que no modifica el procedimiento de reforma
constitucional en ese aspecto, sino el de aprobacion de las leyes que se regula en la Ley 5 de 1992.
20 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA, Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ, Bogota, D.C., treinta (30) de
mayo de dos mil diecinueve (2019), Radicacion nimero: 19001-23-33-000-2014-00258-02(AP).
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“(...) 2.3.6. Promocién de la representacion politica de poblaciones y zonas
especialmente afectadas por el conflicto y el abandono

En el marco del fin del conflicto y con el objetivo de garantizar una mejor
integracién de zonas especialmente afectadas por el conflicto, el abandono y
la débil presencia institucional, y una mayor inclusion y representacion politica
de estas poblaciones y de sus derechos politicos, econdémicos, sociales,
culturales y ambientales, y también como una medida de reparacion y de
construccién de la paz, el Gobierno Nacional se compromete a crear_en
estas zonas un total de 16 Circunscripciones Transitorias Especiales de
Paz para la eleccidon de un total de 16 Representantes a la Camara de
Representantes, de manera temporal v por 2 periodos electorales. Las
Circunscripciones contaran con reglas especiales para la inscripcion y eleccion
de candidatos y candidatas. Igualmente, las campafias contaran con
financiacidbn especial y acceso a medios regionales. Se estableceran
mecanismos especiales de acompafiamiento para asegurar la transparencia
del proceso electoral y la libertad del voto del electorado (...)". (Resaltado y
subrayado fuera del texto)

154. Asimismo, el punto el punto 6.1.10 estableci6 el siguiente calendario para la
implementacion del proceso de paz, asi:

“(...) 6.1.10. Calendario de implementacion normativa durante los primeros 12
meses tras la firma del Acuerdo Final, conforme a lo establecido en el Acto
Legislativo 1 de 2016 a. Leyes y/o normas para la implementacion de lo
acordado en el marco de la Reforma Rural Integral y la sustitucion de los
cultivos de uso ilicito. b. Ley y/o normas de desarrollo sobre participacion
politica: creacidon _de circunscripciones transitorias_especiales de paz,
ampliacion de espacios de divulgacion para partidos y movimientos politicos
incluyendo a medios de comunicacion y difusion (...)". (Resaltado y subrayado
fuera del texto)

155. Debe quedar claro que, como lo sefialé el agente del Ministerio Publico que
intervino en este proceso judicial —en la audiencia inicial de 18 de marzo de 2019—,
el acto objeto de juzgamiento se expidié dentro de una situacion de excepcionalidad
marcada por el logro de un Acuerdo Final para la Paz y de mecanismos igualmente
excepcionales para darle cumplimiento al mismo, entre los que se encuentra,
precisamente, el concerniente a la implementacion de un procedimiento especial de
reforma de la Carta Politica.

156. En relacion con el contenido mismo del acto acusado, no debe perderse de vista
gue el mismo presidente del Senado de la Republica destaca en dicha declaracién
que “(...) es la decision mas dificil que he tomado en mis 26 afios de vida politica
en el Senado de la Republica. Esta decision se ha tomado en estricto derecho,
consultada con mi equipo juridico y por supuesto en verdad sabida y buena fe
guardada (...)".

157. De aquella manifestacion se infiere claramente que la voluntad del mencionado
servidor publico no estaba dirigida a reproducir lo que ocurri6 en el tramite
legislativo, sino a adoptar una decision relacionada con dicho tramite, y que daba
respuesta a unas peticiones en las que se le solicit6 la remision del proyecto de acto
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legislativo que aquellos —los peticionarios— consideraron aprobado y que,
finalmente, fueron denegadas en los siguientes términos: “(...) Por lo tanto, no
considero pertinente acceder a lo peticionado (...)".

158. Es claro que, para adoptar la decision, el citado servidor publico describid lo
ocurrido en el tramite legislativo, pero, como se puede advertir de la declaracion, fue
mas alla de aquello y, como él mismo lo indico, adoptd una verdadera decision,
consistente en no remitir el proyecto de acto legislativo para su promulgacion y
control jurisdiccional.

159. Ahora bien, la decision en comento fue adoptada por el presidente del Senado
de la Republica en ejercicio de una de las funciones que le asigna el reglamento del
Congreso de la Republica, especificamente la consistente en: “(...) cumplir y hacer
cumplir el Reglamento, mantener el orden interno y decidir las cuestiones o dudas
gue se presenten sobre la aplicacion del mismo (...)” —numeral 4, articulo 43 de la
Ley 53—

160. Es claro, entonces, que aquel servidor publico tomé una decision que, segun lo
afirmo, fue “(...) consultada con mi equipo juridico y por supuesto en verdad sabida
y buena fe guardada (...)”. En tal decision se definié la interpretacion y aplicacion
de normas constitucionales y legales —entre esta clase de normas el articulo 117 de
la Ley 52— al trdmite del proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de
2017 Senado relacionado con la creacion de dieciséis (16) circunscripciones
transitorias especiales para la Camara de Representantes en los periodos 2018—
2022 y 2022-2026, frente a las cuales existian dudas —en su aplicaciéon—, en la
medida en que los peticionarios plantearon que el citado proyecto habia sido
aprobado y, en consecuencia, debia ser remitido para su promulgacién y control
jurisdiccional.

161. También debe ponerse de presente que la decision adoptada por el presidente
del Senado de la Republica se produjo por fuera del tramite legislativo que tuvo el
proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado. Al
respecto, se acompafan los argumentos expuestos por el agente del Ministerio
Publico que interviene en este proceso judicial en los que indicé que los actos
posteriores de quien presida la camara en donde culminé el tramite legislativo —en
este caso el Senado de la Republica— no pueden ser tenidos como parte de aquel.

162. Lo anterior implica, entonces, que el ejercicio de la funcidn prevista en el
numeral 4° del articulo 43 de la Ley 52, en la forma en que fue desarrollada por el
presidente del Senado de la Republica, ya no hacia parte del ejercicio de la funcién
legislativa, pues aquella se agot6 en la sesion de 30 de noviembre de 2017 y se
transformd, por obra de aquel servidor publico, en el ejercicio de una funcion
tipicamente administrativa derivada de la respuesta a peticiones formuladas por el
doctor Guillermo Rivera Flérez y en la que se adoptd una decision de caracter
unilateral, por lo que debe considerarse que aquella declaracion de 6 de diciembre
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de 2017, constituye un acto administrativo de caracter general —conforme se expuso
en el auto de 15 de agosto de 2019- vy, en esa medida, nos hallamos frente a una
decision susceptible de ser enjuiciada y controlada en su legalidad por parte de esta
jurisdiccion.

163. Con base en lo expuesto, queda claro que el objeto de este proceso no lo
constituye la anulacion de ninguna actuacion acaecida dentro del tramite legislativo
del proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado, puesto
que, por el contrario, lo que se juzga es la interpretaciéon y aplicacion de
disposiciones constitucionales y legales aplicables al mencionado tramite y que
fueron expuestas en la declaracion de 6 de diciembre de 2017, emitida por el
presidente del Senado de la Republica.

I1.5.- EI demandante considera que el acto administrativo acusado fue
expedido con violacion de las normas que se ha debido fundar

164. Establecida la naturaleza juridica de la declaracion de 6 de diciembre de 2017,
emitida por el presidente del Senado de la Republica y a través de la cual decidi6
negar las peticiones relativas al envio del proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017
Camara—005 de 2017 Senado para su promulgacion y posterior control
jurisdiccional, se procede al analisis de los cuestionamientos de legalidad formulado
en contra de aquella.

165. El actor considera que el acto administrativo verbal es contrario a las normas en
gue se ha debido fundar —articulo 137 del CPACA—-, y vulnera, en particular, los
articulos 134 —inciso 3°-y 165 de la Constitucién Politica y los articulos 116, 117 y
196 de la Ley 52 —Reglamento del Congreso de la Republica—, formulando para el
efecto cinco cargos, a saber: i) el desconocimiento de la mayoria que se requiere
para la aprobacion de un acto legislativo; ii) la prevalencia del derecho sustantivo
sobre la formalidad procesal; iii) el desconocimiento de la obligacion de cumplir el
Acuerdo Final para la Paz; iv) el desconocimiento de los principios de interpretacion
del reglamento del Congreso de la Republica, y v) la inaplicacién del principio de
rigidez constitucional, los cuales seran abordados a continuacion.

[1.5.1.- El desconocimiento de la mayoria que se requiere para la aprobacion
de un acto legislativo

166. Para desatar este cargo, resulta necesario realizar unas breves precisiones
relacionadas con el tramite legislativo al cual estaba sometida la aprobacion del
proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017 Senado.

167. Para efectos de establecer instrumentos juridicos que facilitaran y aseguraran
la implementacion y el desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Paz, se expidio
el Acto Legislativo 01 de 7 de julio de 2016 que, entre otros asuntos, establecio un
procedimiento especial —su objeto es la transicion hacia la terminacion del conflicto,
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excepcional —solo para implementar el acuerdo—y transitorio —por un periodo de
seis (6) meses?! para dar tramite a proyectos de ley y de actos legislativos—, en los
siguientes términos:

“(...) Articulo 1°. La Constitucion Politica tendrd un nuevo articulo transitorio, el
cual quedara asi:

Articulo transitorio. Procedimiento legislativo especial para la paz. Con el
proposito de agilizar y garantizar la implementacion del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera
(Acuerdo Final) y ofrecer garantias de cumplimiento y fin del conflicto, de
manera excepcional y transitoria se pondra en marcha el Procedimiento
Legislativo Especial para la Paz, por un periodo de seis meses, contados a
partir de la entrada en vigencia del presente acto legislativo. Este procedimiento
podra ser prorrogado por un periodo adicional de hasta seis meses mediante
comunicacion formal del Gobierno nacional ante el Congreso de la Republica.

El Procedimiento Legislativo Especial para la Paz se regira por las siguientes
reglas:

a) Los proyectos de ley y de acto legislativo tramitados mediante el
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz seran de iniciativa exclusiva del
Gobierno nacional, y su contenido tendra por objeto 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;

b) Los proyectos de ley y de acto legislativo tramitados mediante el
procedimiento legislativo especial para la Paz tendran tramite preferencial. En
consecuencia, tendran absoluta prelacion en el Orden del Dia sobre cualquier
otro asunto, hasta tanto la respectiva Camara o Comision decida sobre él;

c) El titulo de las leyes y los actos legislativos a los que se refiere este articulo,
debera corresponder precisamente a su contenido y a su texto procedera esta
féormula: “El Congreso de Colombia, en virtud del Procedimiento Legislativo
Especial para la Paz, DECRETA”;

d) El primer debate de los proyectos de ley se surtird en sesion conjunta de las
Comisiones Constitucionales Permanentes respectivas, sin que medie para ello
solicitud del Gobierno nacional. El segundo debate en las plenarias de cada
una de las Camaras;

e) Los proyectos de ley seran aprobados con las mayorias previstas en la
Constitucién y la ley, segun su naturaleza;

f) Los actos legislativos seran tramitados en una sola vuelta de cuatro debates.
El transito del proyecto entre una y otra Camara sera de 8 dias.

g) Los proyectos de acto legislativo seran aprobados por mayoria absoluta;

21 Ver Corte Constitucional, Sentencia C-669 de 2016.
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i) Todos los proyectos y de acto legislativo podran tramitarse en sesiones
extraordinarias;

k) Los proyectos de ley y de acto legislativo tramitados mediante el
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz tendran control automético y
Unico de constitucionalidad, posterior a su entrada en vigencia. Las Leyes
Estatuarias tendran control previo, de conformidad con lo previsto en el articulo
153 de la Constitucion. El control de constitucionalidad de los actos legislativos
se har& solo por vicios de procedimiento en su formacion. Los términos de esta
revision para leyes y actos legislativos se reduciran a la tercera parte de los del
procedimiento ordinario y no podran ser prorrogados.

En lo no establecido en este procedimiento especial, se aplicara el reglamento
del Congreso de la Republica. (...)" —los articulos tachados fueron declarados
inexequibles en la Sentencia C-332 de 2017-.

168. Nétese que el acto reformatorio constitucional indicé que los proyectos de acto
legislativo serian aprobados por mayoria absoluta y que los mismos tendrian un
control automético y unico de constitucionalidad que se efectuaria con posterioridad
a su entrada en vigencia y, ademas, establecié que, en lo no previsto en el
procedimiento especial, se aplicaria el Reglamento del Congreso de la Republica.

169. Para efectos de la implementacion del Acuerdo Final para la Paz y, en particular,
del ordinal 6.1.10., relacionado con la “...) b. Ley y/o normas de desarrollo sobre
participacion politica: creacion de circunscripciones transitorias especiales de paz
(...)”, se presentd el correspondiente proyecto de acto reformatorio constitucional,
el cual fue identificado como proyecto de Acto Legislativo nim. 05 de 2017 Senado—
17 de 2017 Camara, por medio del cual se creaban dieciséis (16) circunscripciones
transitorias especiales de paz para la Camara de Representantes en los periodos
2018-2022 y 2022-2026.

170. El proyecto de ley curso el tramite previsto en la Carta Politicay en la ley 52, y
en la medida en que se presentaron divergencias entre los textos aprobados por las
plenarias del Senado y la CAmara de Representantes, fue conformada una comisién
de conciliaciéon encargada de elaborar el texto conciliado del proyecto de Acto
Legislativo nim. 05 de 2017 Senado—-17 de 2017 Camara.

171. Dicho informe de conciliacion fue aprobado por la Camara de Representantes,
segun consta en el resultado de votacion de la Camara de Representantes, fol. 7 a
13 cuaderno principal 1.

172. En la Gaceta num. 247 de 11 de mayo de 2018 —fol. 260 a 295, cuaderno
principal 2— se da cuenta de la votacion del informe de conciliacion del precitado
proyecto de acto legislativo, realizada el 30 de noviembre de 2017, y al respecto se
consigna lo siguiente:
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“(...) ORDEN DEL DIA (...) Para la sesién plenaria del dia jueves 30 de
noviembre de 2017 (...) Anuncio de proyectos (...)

v

Procedimiento Legislativo Especial para la Paz
Votacion de proyecto de ley o de acto legislativo
Con informe de conciliacion (...)

2. Proyecto de Acto Legislativo nimero 05 de 2017 Senado, 017 Camara, por
medio del cual se crean 16 circunscripciones transitorias Especiales de Paz
para la Camara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026-
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz.

Comisién Accidental: honorable Senador Roy Leonardo Barreras Montealegre.
Informe publicado en la Gaceta del Congreso nimero 1100 de 2017. (...)

La Presidencia indica a la Secretaria continuar con el siguiente proyecto de
conciliacién del Orden del Dia.

Proyecto de Acto Legislativo nimero 05 de 2017 Senado, 017 Camara, por
medio del cual se crean 16 circunscripciones transitorias Especiales de Paz
para la Camara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026-
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz. (...)

La Presidencia somete a consideracion de la plenaria el informe de conciliacion
al Proyecto de Acto Legislativo nimero 05 de 2017 Senado, 017 de 2017
Céamaray, cerrada su discusion, abre la votacion e indica a la Secretaria abrir
el registro electrénico para proceder en forma nominal.

La Presidencia cierra la votacion, e indica a la Secretaria cerrar el registro
electronico e informar el resultado de la votacion.

Por Secretaria se informa el siguiente resultado:
Por el Si: 50

Por el No: 07

Total: 57 votos (...)

En consecuencia, la Secretaria informa que no se cumplen los requisitos que
sefala la Constitucién, el Informe de Conciliacion del Proyecto de Acto
Legislativo numero 05 de 2017 Senado, 017 de 2017 Camara. (...)

La Presidencia indica a la Secretaria continuar con el siguiente informe de
conciliacion (...)".

173. Conviene determinar, entonces, si le asistia razon al presidente del Senado de
la Republica al manifestar, en la declaracion de 6 de diciembre de 2017, que cuando
el articulo 1° —literal g— del Acto Legislativo 01 de 2016, en concordancia con el
articulo 375 de la Carta Politica y el articulo 117 de la Ley 52 —Reglamento del
Congreso—, indican que el proyecto de Acto Legislativo nim. 05 de 2017 Senado—
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17 de 2017 Céamara, ha debido ser aprobado por mayoria de los votos de los
integrantes, se estaba refiriendo, a la mayoria de ciento dos (102) senadores de la
Republica —cincuenta y dos (52) senadores—, en la medida en que, en aplicacion
del principio de rigidez constitucional, la reforma de la Constitucion Politica debe ser
mas exigente en materia de cuérum y mayorias que la simple reforma de la ley.

174. El actor se mostro contrario a esta posicion y considerd, en su demanda, que se
requeria del voto unicamente de cincuenta (50) Senadores de la Republica, puesto
gue la composicion del Senado de la Republica se modificd en tanto se redujo el
namero de sus integrantes de ciento dos (102) a noventa y nueve (99), al
presentarse la figura de la “Silla Vacia” frente a tres (3) curules, razén por la que el
cuérum decisorio y las mayorias han debido calcularse sobre dicho numero, es
decir, respecto de noventa y nueve (99) senadores de la Republica.

175. Lo primero que se debe advertir es que el procedimiento legislativo especial
para la paz no establece qué debe entenderse por “(...) mayoria absoluta (...)”y, en
esa medida y por virtud de la remision prevista, se debera aplicar el Reglamento del
Congreso de la Republica —Ley 52-. De alli que resulte necesario precisar las
disposiciones que regulan el nimero de personas —congresistas— requeridos para
debatir —cuérum deliberatorio—, asi como para tomar decisiones —cuérum decisorio—
previstas tanto en la Carta Politica como en dicha norma de orden legal.

176. El articulo 116 de la Ley 52 define cuérum como “(...) el nimero minimo de
miembros asistentes que se requieren en las Corporaciones legislativas para poder
deliberar o decidir (...)”. Dicha norma agrega que se presentan dos clases de
cuérum: i) el deliberatorio, y ii) el decisorio.

177. Para efectos de deliberar —cuérum deliberatorio— tanto la Carta Politica, en su
articulo 145, como el Reglamento del Congreso de la Republica, en su articulo 95,
establecen el respectivo cuérum —que permite abrir y desarrollar los debates—, el
cual corresponde a la cuarta parte de los miembros de la Corporacion. Los articulos
mencionados son del siguiente tenor:

“(...) Articulo 145. El Congreso pleno, las Camaras y sus comisiones no podran
abrir sesiones ni deliberar con menos de una cuarta parte de sus miembros. Las
decisiones sOlo podran tomarse con la asistencia de la mayoria de los
integrantes de la respectiva corporacion, salvo que la Constitucién determine
un quérum diferente (...)”

“(...) ARTICULO 95. Asistencia requerida. La Presidencia declara abierto un
debate y permite su desarrollo cuando esté presente, al menos, la cuarta parte
de los miembros de la Corporacién. Las decisiones s6lo pueden tomarse con
las mayorias dispuestas constitucionalmente (...)". (Subrayado y resaltado fuera
de texto)

178. Para efectos de adoptar decisiones, el articulo 117 de la Ley 52 sefala las
distintas clases de cuérum decisorio, a saber:



58

Radicacion: 110010324000 2017-00474 00
Demandante: GUILLERMO RIVERA FLOREZ
Demandada; PRESIDENTE DEL SENADO DE LA REPUBLICA — CONGRESO DE LA
REPUBLICA

“(...) ARTICULO 117. Mayorias decisorias. Las decisiones que se adoptan a
través de los diferentes modos de votacion surten sus efectos en los términos
constitucionales. La mayoria requerida, establecido el quérum decisorio,
es la siguiente:

1. Mayoria simple. Las decisiones se toman por la mayoria de los votos de los
asistentes.

2. Mayoria absoluta. La decision es adoptada por la mayoria de los votos de
los integrantes.

3. Mayoria calificada. Las decisiones se toman por los dos tercios de los votos
de los asistentes o de los miembros.

4. Mayoria especial. Representada por las tres cuartas partes de los votos de
los miembros o integrantes (...)" (negrillas fuera del texto)

179. Como se indicé anteriormente, el articulo 1° —literal g— del Acto Legislativo 01
de 2016 establecio que la mayoria requerida para adoptar decisiones era la mayoria
absoluta que el precitado articulo define como la decisién adoptada por la mayoria
de los votos de los integrantes y es asi, entonces, que encontrandose integrado el
Senado de la Republica para aquella época por 102 senadores??, en principio, la
mayoria de los votos de los integrantes era equivalente a 52 votos.

180. Sin embargo, para efectos de la controversia que nos ocupa, debe tenerse en
consideracion que el articulo 134 de la Carta Politica, en la forma en que fue
modificado por el Acto Legislativo num. 02 de 2015, dispuso lo siguiente:

“(...) Articulo 134. Los miembros de las Corporaciones Publicas de eleccién
popular no tendran suplentes. Solo podran ser reemplazados en los casos de
faltas absolutas o temporales que determine la ley, por los candidatos no
elegidos que segun el orden de inscripcién o votacion obtenida, le sigan en
forma sucesiva y descendente en la misma lista electoral.

En ninglin caso podran ser reemplazados quienes sean condenados por delitos
comunes relacionados con pertenencia, promocion o financiacion a grupos
armados ilegales o actividades de narcotrafico; dolosos contra la administracion
publica; contra los mecanismos de participacion democratica, ni por Delitos de
Lesa Humanidad. Tampoco quienes renuncien habiendo sido vinculados
formalmente en Colombia a procesos penales por la comision de tales delitos,
ni las faltas temporales de aquellos contra quienes se profiera orden de captura
dentro de los respectivos procesos.

22 En su contestacion de la demanda, el Secretario General del Senado de la Republica indico: “(...)
El Informe de Conciliacion del Proyecto de Acto Legislativo sobre las Circunscripciones de Paz no
pudo ser aprobado por el Senado de la Republica con los 50 votos que se emitieron en su favor,
porque dicha Corporaciéon _esta conformada por 102 Miembros y que articulo 375 (sic)
constitucional que regula especialmente el Procedimiento de las Reformas Constitucionales nada
contempla en torno a la posibilidad de que, por cualquier circunstancia, se pueda disminuir la Mayoria
Absoluta alli exigida (...)” —fol. 110, cuaderno principal 1-.
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Para efectos de conformacién de guérum se tendrd como _numero de
miembros latotalidad de los integrantes de la Corporacién con excepcion
de aquellas curules que no puedan ser reemplazadas. La misma regla se
aplicara en los eventos de impedimentos o recusaciones aceptadas.

Si por faltas absolutas que no den lugar a reemplazo los miembros de cuerpos
colegiados elegidos en una misma circunscripcion electoral quedan reducidos
a la mitad o menos, el Consejo Nacional Electoral convocard a elecciones para
llenar las vacantes, siempre y cuando falten mas de veinticuatro (24) meses
para la terminacion del periodo.

Paragrafo Transitorio. Mientras el legislador regula el régimen de reemplazos,
se aplicaran las siguientes reglas: i) Constituyen faltas absolutas que dan lugar
areemplazo la muerte; la incapacidad fisica absoluta para el ejercicio del cargo;
la declaracién de nulidad de la eleccién; la renuncia justificada y aceptada por
la respectiva corporacion; la sancién disciplinaria consistente en destitucién, y
la pérdida de investidura; ii) Constituyen faltas temporales que dan lugar a
reemplazo, la licencia de maternidad y la medida de aseguramiento privativa
de la libertad por delitos distintos a los mencionados en el presente articulo.

La prohibicién de reemplazos se aplicara para las investigaciones judiciales que
se iniciaron a partir de la vigencia del Acto Legislativo nimero 01 de 2009, con
excepcion del relacionado con la comision de delitos contra la administracion
publica que se aplicara para las investigaciones que se inicien a partir de la
vigencia del presente acto legislativo (...)" (negrillas fuera del texto)

181. En relacion con la interpretacion de esta norma constitucional, la Corte
Constitucional se pronuncio en la sentencia C-080 de 2018, debido a que existian
interrogantes en torno a la aplicacién de la regla alli establecida para efectos de
calcular las mayorias requeridas para la aprobacion de proyectos -cuando dichas
mayorias se establecen en funcion de los miembros o integrantes de la corporacion-
y también respecto de la forma de determinar el nimero de sus miembros o
integrantes —como ocurre en el presente asunto—, pues esta materia no fue regulada
por el reglamento del Congreso de la Republica.

182. Dicha Corporacion evidencié que la Unica forma de garantizar el principio de
unidad de la Carta Politica en la interpretacion del dmbito de aplicacién de la
precitada regla —inciso 3° del articulo 134—, era la de entender que la misma se
aplica tanto para efectos de establecer el cuérum como para efectos de establecer
las mayorias, cuando quiera que ellas se deban calcular en funcién del numero de
miembros o integrantes de la corporacion respectiva. En tal sentido, preciso lo
siguiente:

“(...) si no se hace extensiva la regla sobre la forma de determinar el nUmero
de miembros de la corporacion en los casos de vacancias que no puedan ser
reemplazadas para efectos de determinar las mayorias, se estaria admitiendo
gue en la Constitucion subsisten dos formas de determinar la composicién del
Congreso, una para efectos de quérum y otra para efectos de mayorias y, asi
mismo, que la reunion de esa corporacion con el quérum decisorio careceria
de competencia para decidir, lo cual conduciria a normas constitucionales
contradictorias. En efecto, mientras el articulo 145 de la Constitucién establece
gue en el Congreso pleno, las cAmaras y sus comisiones, las decisiones solo
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podran tomarse con la asistencia de la mayoria de los integrantes de la
respectiva corporacién, para cuyo calculo se excluirian las curules que no
pueden ser reemplazadas en los términos del articulo 134, la aprobacién de las
leyes estatutarias requeriria la mayoria absoluta de los miembros de la misma
corporacién, para cuyo calculo no se excluirian las curules que no pueden ser
reemplazadas (...)".

183. Mencion6 que la tesis expuesta resultaba aplicable a proyectos normativos de
distinta naturaleza cuya aprobacién requiriera también de la mayoria absoluta de
los miembros o integrantes de la corporacion, entre ellos: “(...) la aprobacion de
reformas constitucionales en sequnda vuelta (art. 375, inc. 2°) (...)".

184. Asimismo, indicé que lo expuesto anteriormente permitia entender que el
cuérum y la mayoria “(...) se configuran en relacioén con la misma composicion de
la corporacion de que se trate, integrada por congresistas con capacidad juridica
para participar en las deliberaciones y en las votaciones (...)”, resaltando que de
dicha capacidad carecen tanto los congresistas sefialados en el inciso segundo del
articulo 134 de la Carta Politica, como aquellos a los que se les aceptaron
impedimentos y recusaciones. En lo que se refiere al concepto de capacidad
juridica, la citada Corporacion destaco lo siguiente:

“(...) La_capacidad juridica se refiere a la facultad o atribucién de la que
disponen los _miembros de las corporaciones publicas de eleccidn
popular para participar en las deliberaciones y, por _consiguiente, para
votar en los asuntos de competencia de la Corporacién a la gque
pertenecen®. Dicha capacidad es un atributo de la investidura o
representacion democratica que el pueblo le ha conferido al elegido, cuyo
ejercicio, conforme al articulo 3 de la Constitucién, se encuentra sometido a las
reglas que la misma Carta establece, entre las cuales cabe destacar: (i) haber
sido elegido popularmente o llamado a ocupar una vacante en la respectiva
corporacion?t; (ii) haber tomado posesién del cargo?; (i) no encontrarse
incurso en una causal de vacancia temporal o absoluta que implique la
suspension o la separacion en el ejercicio del cargo?®; y (iv) no encontrarse en
situacion de impedimento o recusacion aceptada?’ (...)” —Corte Constitucional,
Auto 282 de 2019-. (subrayado y resaltado fuera del texto)

185. Esta interpretacion es coincidente con la proporcionada por la Sala de Consulta
y Servicio Civil del Consejo de Estado y que se encuentra consignada en el
concepto de 6 de diciembre de 201728, en cuanto el mismo sefiala que cuando se
aplique la sancidn prevista en el precitado articulo —denominada como “Silla Vacia™

23 ARTICULO 96. DERECHO A INTERVENIR. (....) / Sélo participaran en las decisiones, y por
consiguiente podran votar, los miembros de las Corporaciones legislativas (....).

24 Articulos 134 y 260 de la Constitucion.

25 Inciso segundo del articulo 122 de la Constitucién: “Ningun servidor puablico entrara a ejercer su
cargo sin prestar juramento de cumplir y defender la Constitucion y desempefiar los deberes que le
incumben”. Articulo 17 del Reglamento del Congreso.

26 Articulos 134 de la Constitucién y 274 del Reglamento del Congreso.

27 Articulo 182 de la Constitucion.

28 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto Radicacién interna: 2364, nimero
Unico 11001-03-06-000-2017-00202-00, Consejero de Estado ponente: German Alberto Bula
Escobar.
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se produce la reduccién del numero de integrantes de la respectiva comision,
camara o del pleno del Congreso de la Republica mismo, segun el caso.

186. Es asi como la determinacién de cudrum —deliberatorio y decisorio— y de las
mayorias, debe establecerse con base en el numero total de integrantes de la
respectiva Corporacion, prescindiendo de las curules que no pueden ser
remplazadas, tal y como indica el inciso 3° del articulo 134 de la Constitucion Politica
y, en este sentido, en consonancia con el Tribunal Constitucional, la citada Sala
consider6 lo que se sefiala a continuacion:

“(...) Una interpretacioén del inciso 3° del articulo 134 de la Constitucion Politica
en un sentido que restrinja su aplicacién Unicamente a la conformacion del
quérum, generaria que existieran dos formas de entender la “integracion” de la
corporacién publica, una para el quérum, y otra para definir mayorias. Tal
entendimiento no seria razonable, toda vez que estas son materias
estrechamente ligadas que deben operar de forma sistematica y sincrénica. De
esta suerte, el quérum y las mayorias deben determinarse teniendo en cuenta
el numero de miembros que integran efectivamente el 6rgano, luego de aplicar
los efectos indicados en la norma constitucional a propoésito de la silla vacia.

(...)
Asi por ejemplo, el articulo 117 de la Ley 52 de 1992 dispone: (se cita) (...)

Se advierte que la mayoria decisoria implica que se establezca en primer lugar
cual es el quérum para tomar la decisiéon. Por consiguiente, el nimero de
integrantes de la corporacion requerido para constituir el quérum decisorio no
podria ser diferente al necesario para determinar la mayoria decisoria.

De otra parte, una interpretacion literal del articulo 134 de la Constitucién
Politica dejaria sin efecto la sancién sefialada en dicha norma, pues
permitiria que miembros de la corporacion publica afectados por la
medida continuaran impactando el funcionamiento del 6rgano, a pesar de
que la medida buscara precisamente separarlos del cargo, para que no tuvieran
ninguna influencia en las decisiones por tomar (...)" (negrillas fuera del texto)

187. Aplicados los anteriores conceptos a lo expuesto en el acto administrativo
acusado, se tiene que en el tramite del proyecto de Acto Legislativo num. 05 de
2017 Senado-17 de 2017 Camara, resultaba plenamente aplicable el articulo 134
de la Carta Politica —en la forma en que fue modificado por el Acto Legislativo num.
02 de 2015-y, en consecuencia, para la aprobacién de tal proyecto se requeria la
mayoria absoluta, esto es, la mayoria de los votos de los integrantes de la
Corporacion, siendo necesario que se excluyeran aquellos senadores de la
Republica que carecian de capacidad juridica para participar en las deliberaciones
y votaciones.

188. En el momento en que se desarrolld la votacion, se resalta que eran tres (3) los
senadores de la Republica que se encontraban en la situacion descrita en el
precitado articulo 134 —en la forma en que fue modificado por el Acto Legislativo
nam. 02 de 2015—, a saber: i) Martin Emilio Morales Diaz; ii) Bernardo Miguel Elias
Vidal, y iii) Musa Besaile Fayad.
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189. En efecto, en el expediente se encuentra copia de la Resolucion 031 de 24 de
agosto de 2016, mediante la cual se suspendio en el ejercicio de la investidura de
congresista al sefior Martin Emilio Morales Diaz —fol. 388 a 390, cuaderno principal
2—. En dicho acto administrativo se indica lo siguiente:

“(...) Que mediante oficio No. 21703 fechado 10 de agosto de 2016, la Corte
Suprema de Justicia inform6 a la Presidencia del Senado que al Honorable
Senador MARTIN EMILIO MORALES DIZ se le impuso medida de
aseguramiento con detencion preventiva, sin beneficio de excarcelacién, por
los delitos de concierto para delinquir agravado por los dos fines precisados
contemplados en el articulo 340 inciso 2° del Codigo Penal, en concurso
material heterogéneo con los delitos de trafico, fabricacion o porte de
estupefacientes, administracién de recursos de grupos armados al margen de
la ley, tentativa de homicidio agravado en concurso homogéneo sucesivo y
porte de armas y municion de uso privativo de las fuerzas armadas en calidad
coautor; y homicidio agravado como determinador (...)

Que segun el articulo 134 Constitucional, no habra lugar a reemplazo por
delitos “relacionados con pertenencia, promocion o financiaciéon a/o grupos
armados ilegales, de narcotrafico, delitos contra los mecanismos de
participacion democratica o de lesa humanidad”, como sucede en el caso del
Doctor Morales Diaz, quien segun la Corte Suprema es procesado por los
delitos de concierto para delinquir agravado por los dos fines precisados
contemplados en el articulo 340 inciso 2° del Cddigo Penal, en concurso
material heterogéneo con los delitos de trafico, fabricacibn o porte de
estupefacientes, administracién de recursos de grupos armados al margen de
la ley, tentativa de homicidio agravado en concurso homogéneo sucesivo y
porte de armas y municion de uso privativo de las fuerzas armadas en calidad
coautor; y homicidio agravado como determinador (...)".

190. Se encuentra igualmente copia de la Resolucion 076 de 24 de octubre de 2017,
mediante la cual se suspendié en el ejercicio de la investidura de congresista al
sefior Bernardo Miguel Elias Vidal —fol. 391 a 392, cuaderno principal 2—, en la
medida en que:

“(...) mediante providencia del 23 de agosto del 2017, la Sala de Instruccién
Penal de la Corte Suprema de Justicia, resolvio la situacion juridica del Senador
BERNARDO MIGUEL ELIAS VIDAL decretando medida de aseguramiento de
detencioén preventiva sin beneficio de excarcelacion (...)".

191. También reposa la Resolucion 092 de 24 de octubre de 2017, mediante la cual
se suspendid en el ejercicio de la investidura de congresista al sefior Musa Besaile
Fayad —fol. 393 a 395, cuaderno principal 2—. En dicho acto administrativo se
menciona lo siguiente:

“(...) Que mediante oficio numero 35622 de fecha 17 de octubre de 2017,
proferida por la Secretaria de la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema
de Justicia, se inform6 que, mediante providencia del 13 de octubre del afio en
curso, se resolvio la situacion juridica del Senador MUSA BESAILE FAYAD (...)
profiriéndole medida de aseguramiento de detencidn preventiva, sin derecho a
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excarcelacion, como presunto interviniente del delito de peculado por
apropiacion, tipificado en el articulo 397 del Cédigo Penal, teniendo como
consecuencia la expedicion de la correspondiente boleta de detencion ante el
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario INPEC (...)".

192. Tal y como se advirtio lineas atras, el nimero de integrantes de la Corporacion
para efectos establecer el cuérum y las mayorias, debe ser el resultado de restar al
total de miembros del Senado de la Republica —102— el nimero de senadores de la
Republica que no contaban, para el 30 de noviembre de 2017, con la capacidad
juridica necesaria para deliberar y para adoptar decisiones, por encontrarse en
alguno de los eventos regulados en el articulo 134 de la Carta Politica —en la forma
en que fue modificado por el Acto Legislativo nim. 02 de 2015-.

193. Significa lo anterior que la mayoria absoluta prevista en el articulo 1° —literal g—
del Acto Legislativo 01 de 2016, en concordancia con el articulo 117 de la Ley 52 —
Reglamento del Congreso de la Republica—, debia establecerse sobre la base de
noventa y nueve (99) integrantes, por lo que no le asistia razén al presidente del
Senado de la Republica al indicar, en el acto acusado, que: “(...) el articulo 117
de la Ley 52 de 1992 sefiala que se entiende por mayoria absoluta, la decisién
adoptada por la mayoria de los votos de los integrantes, gue para este caso seria
la mayoria de 102 senadores (...)", pues con ello se desconocié la aplicaciéon del
citado articulo 134 de la Constitucién Politica —en la forma en que fue modificado
por el Acto Legislativo nim. 02 de 2015-.

194. Esta posicién, se itera, es plenamente concordante con el precitado concepto
emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado de 6 de
diciembre de 20172°, en el que se concluyo:

“(...) Asi las cosas, en el caso de que las curules no puedan ser reemplazadas
debido a que contra sus titulares se ha expedido orden de captura o han sido
condenados por: i) delitos comunes relacionados con pertenencia, promocion
o financiacion a grupos armados ilegales, ii) por actividades de narcotréfico, iii)
por delitos dolosos contra la administracion publica, iv) por delitos contra los
mecanismos de participacion democratica o v) por delitos de Lesa Humanidad,
se reduce —en tanto nimero absoluto— el quérum (sic) decisorio de las camaras
y Sus respectivas comisiones.

En consecuencia, para el _caso _concreto de la consulta y debido a la
denominada “silla vacia” que afecta a 3 senadores, bajé el niumero de
senadores de 102 a 99, de manera que el Senado de la Republica quedo
integrado por 99 senadores, v este es el nUmero que determina el guérum
(sic) decisorio y la mayoria absoluta requerida (...)". (subrayado y resaltado
fuera del texto)

2% Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto Radicacioén interna: 2364, nimero
Unico 11001-03-06-000-2017-00202-00, Consejero de Estado ponente: German Alberto Bula
Escobar.
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195. Con fundamento en las anteriores premisas, cabe entonces precisar qué debe
entenderse por mayoria absoluta y como se aplicaria tal concepto en la
controversia sometida al conocimiento de esta Sala.

196. Al respecto, la Corte Constitucional indic6, en la Sentencia C-784 de 2014, que
el concepto de mayoria absoluta como la mitad de los votos integrantes no parece
tener inconvenientes cuando se trata de corporaciones o células colegidas
integradas por un namero par de miembros, razoén por la que estando integrado el
Senado de la Republica por ciento dos (102) miembros, la mayoria absoluta estaria
conformada por la concurrencia de votos igual o superior a la mitad (51) mas uno
(52); no obstante tal concepto resulta problematico cuando el nimero de integrantes
es impar, motivo por el cual efectud las siguientes consideraciones:

“(...) 39. Concebir la mayoria absoluta como la mitad mas uno de los miembros
tiene ante todo un problema de inconsistencia. Si por ejemplo la célula tiene —
como en este caso la Comision Primera de Senado- 19 miembros, la mitad mas
uno de esa cifra es 10.5. Dado que no es posible entre personas llegar de forma
exacta a esa cifra (sin excesos ni defectos), pues cada integrante tiene un voto,
la pregunta es entonces qué debe hacerse: ¢una aproximacion por exceso —
hacia 11- o por defecto —hacia 10? El Procurador propone hacer una
aproximacion hacia arriba, para que la mayoria absoluta la conformen 11
Senadores, pues si se pudiera hacer una aproximacion por defecto se
obtendria mayoria absoluta con menos de la mitad mas uno. No obstante, lo
cierto es que incluso una aproximacion hacia arriba incumple la definicién de la
cual parte el Procurador, pues en ese caso la mayoria absoluta no seria en
sentido estricto la mitad mas uno, sino mas de la mitad mas uno (la mitad mas
uno y medio). Habria entonces una definicidn poco consistente, ya que en unos
casos -de asambleas pares- la mayoria absoluta se definiria como el apoyo por
un ndmero igual o superior a la mitad mas uno, mientras que en otros -de
conformacion impar- la misma mayoria tendria que definirse como mas de la
mitad mas uno (mas uno y medio). La definiciébn de la cual se parte para
conceptualizar la mayoria absoluta no puede ser distinta segun si es par o impar
el nimero de asambleistas (...).

41. En la jurisprudencia de la Corte, en el derecho comparado, en la doctrina y
en la practica parlamentaria, cuando se tiene en cuenta el caso de las
asambleas impares, se concibe la mayoria absoluta o bien como cualquier
namero entero superior a la mitad de los integrantes,30 o bien como mas de la
mitad de los integrantes,31 o bien como la mayoria de los integrantes de una

%0 Es la definicion de mayoria absoluta que contempla, para las decisiones internas de la
Corporacion, el Acuerdo 05 de 1992 —y sus reformas- Reglamento de la Corte Constitucional, en su
articulo 3: “Las decisiones de la Corte, salvo lo dispuesto en la ley para determinados casos, se
adoptaran por mayoria absoluta. || Se entiende por mayoria absoluta cualguier nimero entero de
votos superior a la mitad del nUmero de Magistrados que integran la Corte” (énfasis anadido). En la
doctrina puede verse Cabanellas, Guillermo. Voz ‘Mayoria absoluta’. Diccionario Enciclopédico
Usual. Tomo 5. Bs Aires. Heliasta.

81 Sentencia C-179 de 2002 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra. SPV. Alfredo Beltran Sierra y
Rodrigo Escobar Gil). En ese caso definié la mayoria absoluta como “el apoyo de més de la mitad
de los integrantes de la célula legislativa”. Tal definicion se ha reiterado en otras sentencias. En la
doctrina, entre otros, Bidart Campos, German. Compendio de derecho constitucional. Buenos Aires.
2008, p. 271.
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célula.32 Si la Corporacién esta integrada por un numero par =y tiene 102
miembros-, la mayoria absoluta es 52 0 mas; si la conforma un nimero
impar —y tiene 105 miembros- la mayoria absoluta es 53 o0 més. En ambos
casos, los resultados responden exactamente a cualquiera de las definiciones
antes mencionadas. No es necesario variar la definicién, segun si el cuerpo
esta constituido por un numero par o impar. Cuando se observa la
jurisprudencia constitucional, es ademas la que se ha acogido para determinar
concretamente la mayoria absoluta en las Comisiones Primeras de Senado y
Camara de Representantes. (negrillas fuera del texto)

197. Estas mismas apreciaciones fueron realizadas por la Corte Constitucional en la
Sentencia SU-221 de 2015, en la cual sefial6 lo siguiente:

“(...) Con base en lo anterior, es importante precisar qué ocurre en las
corporaciones publicas cuando el total de los integrantes es un ndmero impatr,
y, por consiguiente, la mitad no es un nimero entero sino un ndmero con
decimal.

Siguiendo el caso de la citada sentencia, en un total de 161 miembros (nimero
impar), en estricto sentido, la mitad es 80,5 (niumero con decimal). Para
determinar como se calcula el porcentaje de la mayoria, esta Corporacién
ha precisado gue basta con aproximar la mitad aritmética al siguiente
numero entero. En este caso, basta con aproximar 80,5 a 81. De acuerdo
con la sentencia C-784 de 2014, lo relevante para constatar el porcentaje de
la mayoria es que ésta agrupe mas de la mitad de los votos. En consecuencia,
cuando la mitad aritmética es un numero con decimal, la mayoria la constituye
el nimero entero superior. Asi, si la mitad es 80,5, la mayoria absoluta respecto
de 161 integrantes de la corporacién, se obtiene con 81 votos, que son mas de
la mitad de los votos.

(...)

Asi pues, frente a un total de 161 votos, el respaldo obtenido por 81 votos,
nunca sera superado por la oposicion, que como maximo sera de 80 votos. En
ese sentido, no se requiere sumar un voto a la cifra de la mitad de los
integrantes, pues la aproximacion al nimero entero superior es suficiente para
evidenciar que la opcion que obtuvo tal mayoria, cont6 mas respaldo que
cualquier otra opcion.

Entonces, aunque la definicion genérica del porcentaje de mayoria se expone
como la mitad mas uno de los votos, en el caso de las asambleas impares,
sOlo sera necesario aproximar la mitad del niumero con decimal, al
numero entero siguiente paradeterminar cual es el porcentaje de mayoria.
Esto, sin perjuicio de lo que disponga el Legislador en una norma concreta,
respecto a la forma de contabilizar la mayoria absoluta (...)".(negrillas fuera del
texto)

32 Ley 5 de 1992, articulo 117: “Mayorias decisorias. Las decisiones que se adoptan a través de los
diferentes modos de votacién surten sus efectos en los términos constitucionales. La mayoria
requerida, establecido el quérum decisorio, es la siguiente: [...] 2. Mayoria absoluta. La decision es
adoptada por la mayoria de los votos de los integrantes.” (énfasis afiadido). En el Common Law se
postula una definicion de este tenor. Ver Black’s Law Dictionary. “Absolute majority”. Thomson West-
2004, p. 974.
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198. Lo expuesto en dichas providencias judiciales le permitié a la Sala de Consulta
y Servicio Civil del Consejo de Estado®® deducir la regla segun la cual, tratdndose
de corporaciones con un numero impar de integrantes, la mayoria absoluta seria el
ndmero entero superior a la mitad, no siendo necesario sumar un voto a la cifra que
constituye la mitad de los integrantes, en tanto la aproximacion al niamero entero
superior es suficiente, razon por la que precisé lo siguiente: “(...) para el caso
concreto de la consulta, la mayoria absoluta de 99 es 50 (...)".

199. Es asi que el presidente del Senado de la Republica no acerté en su
declaracion de 6 de diciembre de 2017 —acto administrativo verbal acusado—,
en la que afirmé que el informe de conciliacion sometido a votacion no cumplié con
los requisitos sefialados en la Carta Politica, acogiendo lo que le indico el Secretario
del Senado de la Republica en la sesién del Senado de la Republica de 30 de
noviembre de 2017, puesto que, como se pudo constatar, la mayoria absoluta
requerida por el articulo 1° —literal g— del Acto Legislativo 01 de 2016, para la
aprobacion del proyecto de Acto Legislativo nim. 05 de 2017 Senado-17 de 2017
Céamara, efectivamente se alcanzo en la votacion del informe de conciliacion
realizada el precitado dia —30 de noviembre de 2017- con ocasién del voto favorable
a la reforma constitucional de cincuenta (50) senadores de la Republica, cantidad
de sufragios que correspondia al nimero entero superior a la mitad de los
integrantes del Senado de la Republica —99 integrantes—.3*

33 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto Radicacién interna: 2364, niUmero
Unico 11001-03-06-000-2017-00202-00, Consejero de Estado ponente: German Alberto Bula
Escobar.

34 La Sala, de manera informativa, considera pertinente hacer referencia a la Sentencia SU 150 de
2021, de la cual unicamente se conoce el comunicado de 21 de mayo de 2021, que llegé a iguales
conclusiones a las que arrib6 esta Seccion, en la siguiente forma: “(...) 3.10. Al descender al caso
concreto, frente al derecho al debido proceso en el tramite legislativo invocado por el senador Roy
Barreras Montealegre, la Corte concluyo que le asiste razdn a la tutela solicitada, en el entendido de
gue el informe de conciliacion que se encuentra publicado en la Gaceta del Congreso 1100 de 2017,
fue aprobado por la plenaria del Senado de la Republica el dia 30 de noviembre de 2017, con las
mayorias exigidas para el efecto, pues debian descontarse las curules no susceptibles de ser
reemplazadas, en virtud de la aplicacién del articulo 134 Superior, dando como mayoria absoluta
cualquier nimero igual o superior a 50 votos afirmativos, que fueron efectivamente los que se
obtuvieron como consecuencia de la votacion.

3.11. Precisamente, si para la época de los hechos, el Senado de la Republica estaba integrado por
102 senadores, y si, como se constaté con las pruebas recaudadas, tres senadores (Martin Emilio
Morales Diz, Bernardo Miguel Elias Vida y Musa Besaile Fayad) habian sido suspendidos de su
investidura antes del 30 de noviembre de 2017, dando lugar a la aplicacion de la sancion de no ser
susceptibles de ser reemplazados (figura conocida como silla vacia), era innegable que se produjo
una reconfiguracién del Senado, por virtud de la cual el quérum y las mayorias se debian calcular
sobre un total de 99 senadores.

3.12. Al margen de lo anterior, la Corte aclar6 que, aun cuando la Plenaria del Senado habia
aprobado con anterioridad un informe de conciliacion el dia 15 de noviembre de 2017, era valido que
reabriese implicitamente el debate y votase un nuevo informe, pues lo que buscaba era lograr un
consenso con lo aprobado en la Plenaria de la Camara de Representantes el dia 29 de noviembre
de 2017. Lo anterior, sobre la base del caracter dindmico de la instancia de conciliaciéon y la busqueda
del objetivo de lograr por esa via la existencia de acuerdos que salvaguarden el principio
democratico, en los términos previstos en el articulo 161 del Texto Superior (...)".
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[1.5.2.- La prevalencia del derecho sustantivo sobre la formalidad procesal en
relacion con la aplicacion de la figura de la apelacién

200. Otro de los argumentos expuestos por parte del presidente del Senado de la
Republica en el acto administrativo verbal acusado, y que fuere reiterado en el
escrito de contestacion de demanda presentado por el apoderado judicial de la
citada Corporacion, es el consistente en que, en el desarrollo de las
correspondientes sesiones de comision o de plenaria, se ha debido interponer el
recurso de apelacion previsto en el articulo 44 de la Ley 52 —Reglamento del
Congreso de la Republica, norma que al tenor establece que las decisiones de los
presidentes son apelables inmediatamente ante la respectiva corporacion
legislativa.

201. En relacion con este aspecto, cabe indicar que la referida disposicion legal
efectivamente establece la posibilidad de controvertir decisiones adoptadas por los
presidentes de las cadmaras legislativas —Senado de la Republica y Camara de
Representantes—; sin embargo, lo cierto es que no estd prevista en dicho
reglamento la consecuencia juridica asociada a la no interposicion del mismo y
tampoco se consagra la presentacion de dicho recurso como un requisito de
procedibilidad que impida el control jurisdiccional posterior y, por ende, le asiste
razén al actor cuando sefala que: “(...) el mismo no es un requisito de
procedibilidad u obligatorio para que se pueda revocar una decision
inconstitucional e ilegal (...)".

202. Ademas, el hecho consistente en que no se haya interpuesto el mencionado
recurso de apelacion no afecta la realidad asociada a que el proyecto de Acto
Legislativo nium. 05 de 2017 Senado—17 de 2017 Camara, efectivamente alcanzo la
mayoria exigida por el articulo 1° —literal g— del Acto Legislativo 01 de 2016 —
mayoria absoluta— para su aprobacion. De alli que le asiste la razén al agente del
Ministerio Publico que interviene en este proceso cuando sefald lo siguiente:

“(...) En ese sentido, se considera que una vez producida la votacién y
anunciada esta por el Secretario del Senado, independientemente de_si
apelaba o no la decisién de continuar con el orden del dia, se produjo un
hecho que no puede ser desconocido bajo el argumento de no agotarse
el procedimiento que fija el reglamento del Congreso, Ley 52 de 1992, ese
hecho es que con la votacién registrada y anunciada por el Secretario de
Senado, el proyecto de acto fue aprobado —aparte de lo éste concluyo—
como se explicar4d en otro acipite de este concepto y, en consecuencia,
correspondia al presidente del Senado imprimirle el trdmite correspondiente
para su promulgacion y posterior control (...)". (Resaltado y subrayado fuera de
texto)

203. Sin perjuicio de lo anterior, cabe resaltar que el medio de control que estudia la
Sala no tiene por finalidad la anulacién de ninguna actuacién acaecida dentro del
tramite legislativo del proyecto de acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de
2017 Senado pues, por el contrario, lo que se juzga es la interpretacion y aplicacion
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de disposiciones constitucionales y legales aplicables al mencionado tramite y que
fueron expuestas en la declaracion de 6 de diciembre de 2017, emitida por el
presidente del Senado de la Republica.

[1.5.3.- El desconocimiento de la obligacion de cumplir el Acuerdo Final de Paz

204. Frente a esta acusacion, expuesta por el actor en contra de la declaracion del
presidente del Senado de la Republica de 6 de diciembre de 2017, la Sala entiende
que si bien el Acuerdo Final para la Paz estableci6é que se debia tener presente que
el articulo 22 de la Carta Politica impone la paz como un derecho y un deber de
obligatorio cumplimiento; que aquella ha venido siendo calificada como un derecho
humano y requisito necesario para los deméas derechos y deberes de las personas
y del ciudadano; y que las partes que suscribieron el acuerdo indicaron que obraban
de buena fe y con la plena intencion de cumplir lo acordado en el mismo, lo cierto
es que, conforme lo ha indicado la Corte Constitucional, el citado acuerdo carece
de valor normativo en si mismo y, en consecuencia, serd su implementacion
normativa la que tenga caracter vinculante para los poderes publicos distintos del
Presidente de la Republica —entre ellos al Congreso de la Republica-—.

205. Dicha posicion ha sido explicada por la citada Corporacion®®, en los siguientes
términos:

“(...) EL Acuerdo Final ha sido caracterizado por la Corte como un acuerdo
politico, fruto de la negociacion entre el Gobierno y el grupo armado ilegal
FARC-EP, actualmente en proceso de desmovilizacién y reintegracion a la vida
civil. Por ende, el Acuerdo carece de un valor normativo en si mismo, por
lo que su aplicacién concreta y con caracter vinculante para los demas
poderes publicos, diferentes al Presidente, asi como para la sociedad en
su conjunto, depende de su implementacién normativa.

Al respecto, en la decision de la Corte que aval6 la exequibilidad de la ley
estatutaria que convocé al plebiscito especial sobre el Acuerdo Final, se dejo
definido gue dicho documento “debe obligatoriamente comprenderse
como unadecision del ejecutivo que contiene una politica publica carente
de naturaleza normativa autbnoma, la cual solo adquirird en razén de un
proceso _de implementacién, en todo caso _posterior y basado en el
acatamiento de las previsiones constitucionales sobre produccion de
normas juridicas.”™® En esta sentencia, ademas, la Corte puntualiz6 que la
caracterizacion del Acuerdo Final como un acto exclusivamente politico
“(...) hace que el resultado de (la refrendacién popular) no tenga un efecto
normativo, esto es, de adicién o modificacién de norma juridica alguna,
entre ellas la Constituciéon,” y que tales “alteraciones al orden juridico
hacen parte de la etapa de implementacién del Acuerdo y deben cumplir
con las condiciones que paralaproduccidon normativa fija la Carta Politica
y, en especial, deben estar precedidas de un debate libre, democratico vy
respetuoso de los derechos de las minorias.”

35 Corte Constitucional, Sentencia C-332 de 2017, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.
36 Sentencia C-379 de 2016, fundamento juridico 142.
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Esta misma consideracion fue realizada en la sentencia que declaré la
exequibilidad del procedimiento legislativo especial previsto en el Acto
Legislativo acusado. En_esa decision se reiteré gue el objetivo de dicho
procedimiento es la implementacion normativa del Acuerdo,
precisamente en razon a gue el mismo carece de valor como prevision
juridica. Por ende, el procedimiento mencionado tiene por objeto facilitar la
implementacion de dicho documento, que luego de su suscripcién tiene la
condicibn de acuerdo politico suscrito en desarrollo de la iniciativa
gubernamental. De este modo, “el Acto Legislativo 1 de 2016 es una enmienda
transitoria a la Carta, que consagra un mecanismo especial para la expedicién
de actos legislativos, con el objeto de ‘facilitar y asegurar la implementacién y
desarrollo normativo del Acuerdo Final para la terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera’ (AL art 1 lit a). En particular, el
mecanismo del cual forma parte la disposicion demandada, busca ‘agilizar y
garantizar la implementacién’ del Acuerdo Final (idem art 1). Lo cual se justifica
en el marco de negociaciones de paz, segun los antecedentes parlamentarios,
por cuanto otras experiencias comparadas han demostrado la necesidad de
una implementacién oportuna que no ponga en riesgo lo acordado.”’

Encuentrala Sala, con base en estas referencias jurisprudenciales, que el
Acuerdo Final, en tanto acto politico, requiere la labor de implementaciéon
normativa, la cual esta a cargo de manera preferente en el Congreso,
quien (i) tiene la competencia constitucional originaria parala produccién
normativa; v (ii) esta revestido del mandato democratico representativo,
lo que le otorga plena legitimidad a sus actividades de deliberaciéon y
decisién, en lo gue atafie al ejercicio de la clausula general de
competencia legislativa [...]». (Resaltado y subrayado fuera de texto)

206. Es asi que el Acuerdo Final para la Paz, por carecer de valor normativo, no
puede ser tenido como parametro para fijar la juridicidad del acto administrativo
acusado, maxime si el cargo formulado es precisamente el de violacion de las
normas en que debid sustentarse aquel, razén por la que la acusacioén expuesta por
el actor carece de fundamento.

[1.5.4.- El desconocimiento de los principios de interpretacion del Reglamento
del Congreso de la Republica

207. La Sala encuentra que el Reglamento del Congreso de la Republica —Ley 52—
establece como principios de interpretacion de este, los siguientes:

“(...) ARTICULO 2°. Principios de interpretacion del Reglamento. En la
interpretacion y aplicacion de las normas del presente Reglamento, se tendran
en cuenta los siguientes principios:

1. Celeridad de los procedimientos. Guardada la correccion formal de los
procedimientos, las normas del Reglamento deben servir para impulsar
eficazmente el desarrollo de las labores de todo orden del Congreso.

2. Correccién formal de los procedimientos. Tiene por objeto subsanar los vicios
de procedimiento que sean corregibles, en el entendido que asi se garantiza

37 Sentencia C-379 de 2016.



70

Radicacion: 110010324000 2017-00474 00
Demandante: GUILLERMO RIVERA FLOREZ
Demandada; PRESIDENTE DEL SENADO DE LA REPUBLICA — CONGRESO DE LA
REPUBLICA

no solo la constitucionalidad del proceso de formacion de las leyes, sino
también los derechos de las mayorias y las minorias y el ordenado
adelantamiento de las discusiones y votaciones.

3. Regla de mayorias. El Reglamento debe aplicarse en forma tal que toda
decision refleje la voluntad de las mayorias presentes en la respectiva sesion y
consulte, en todo momento, la justicia y el bien comun.

4. Regla de minorias. El Reglamento garantiza el derecho de las minorias a ser
representadas, a participar y a expresarse tal como lo determina la Constitucion

...y

208.Es asi que encontrandose acreditado —como anteriormente se analizo
exhaustivamente— que el presidente del Senado de la Republica no acerté en su
declaracion de 6 de diciembre de 2017 —acto administrativo verbal acusado—, al
sefialar que el informe de conciliacibn sometido a votacion no cumplié con los
requisitos sefialados en la Carta Politica, conforme se lo indic6 el Secretario del
Senado de la Republica en la sesién del Senado de la Republica de 30 de noviembre
de 2017, al constatarse que la mayoria absoluta requerida por el articulo 1° —literal
g— del Acto Legislativo 01 de 2016 para la aprobaciéon del proyecto de acto
legislativo nim. 05 de 2017 Senado—-17 de 2017 Camara, efectivamente se alcanzé
en la votacion del informe de conciliacién, resulta evidente que no se dio aplicacién
al numeral 3° del reglamento relacionado con la regla de las mayorias.

209. Significa lo anterior que la declaracion precitada no reflejo ni interpreto
adecuadamente lo ocurrido en la sesion del Senado de la Republica de 30 de
noviembre de 2017, pues en dicha sesidén la voluntad de las mayorias —conforme lo
establecido en la Carta Politica y en la ley— se expresoé en el sentido de aprobar el
proyecto de acto legislativo num. 05 de 2017 Senado—-17 de 2017 Camara, por lo
gue le asiste razon al actor en su acusacion.

[1.5.5.- La aplicacion del principio de rigidez constitucional a la controversia

210. El acto administrativo acusado se cimenta, entre otros aspectos, en la aplicacién
del principio de rigidez constitucional, indicando que la reforma de la Carta
Fundamental debe ser mas exigente en materia de cu6rum y mayorias que la simple
reforma de la ley y, en este sentido, interpreta el articulo 1° —literal g— del Acto
Legislativo 01 de 2016, en concordancia con el articulo 117 de la Ley 52, bajo las
luces del articulo 375 de la Carta Politica, para sefialar que la mayoria absoluta
corresponde a la mayoria de los votos de los integrantes de la respectiva
corporacion sin la exclusién de ninguno, lo que implica, para el caso que aqui se
decide que el calculo de las mayorias debe hacerse sobre 102 Senadores de la
Republica —total de los integrantes de la respectiva caAmara—.

211.La Sala, para efectos del andlisis de la acusacion formulada por el actor,
considera necesario apoyarse en las decisiones judiciales proferidas por la Corte
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Constitucional y, en particular, en la Sentencia C-699 de 2016, mediante la cual se
estudié la constitucionalidad de los articulos 1° y 2° del Acto Legislativo 01 de 2016,
norma sustento del trdmite legislativo que surti6 el proyecto de acto legislativo nim.
05 de 2017 Senado-17 de 2017 Camara.

212. En dicha decision judicial se explic6 que el mencionado acto legislativo
establece un mecanismo especial para la expedicion de actos legislativo cuyo
objetivo es facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo
Final para la Paz, por lo que solo era posible emplearlo para dicho objetivo. El
procedimiento especial de reforma de la Carta Politica introducido por dicho acto
legislativo incluia tres etapas: “(...) una refrendacién popular, una etapa
parlamentaria y una instancia de control constitucional automatico (...)".

213. Este procedimiento especial —cuyo objeto es la transicién hacia la terminacion
del conflicto —, resulta excepcional —solo para implementar el acuerdo— y
transitorio —solo por seis meses prorrogables es posible la expedicion de actos
legislativos—, es concebido por el Tribunal Constitucional como un mecanismo
adicional de reforma de la Carta Politica que no suspendié ni derogé los
mecanismos permanentes de enmienda constitucional, y a ello agrego lo siguiente:

“(...) No es entonces cierto que haya una supuesta intangibilidad de los
procedimientos para la produccion de normas constitucionales. EI Congreso
por medio de actos legislativos no solo puede modificar las previsiones que
establecen mecanismos de enmienda constitucional, sino que de hecho
puede adem&s graduar el estandar de dificultad para el cambio
originalmente previsto _en la Constitucién 1991, y puede entonces
reducirlo, siempre gue no sustituya la Constituciéon. (...)

48. El cargo por supuesta sustitucion no debe tener éxito. En primer lugar, el
procedimiento de reforma especial contemplado en el Acto Legislativo 1 de
2016 tiene por objeto “facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo
normativo del Acuerdo Final para la terminacién del Conflicto y la Construccion
de una Paz Estable y Duradera” (AL art 1 lit a). Se inscribe, como puede
observarse, en un contexto de transicion hacia la terminacion del conflicto
armado y la consecucion de la paz. Por lo mismo, el juicio de sustitucidn del
principio de rigidez especifica se debe aplicar tomando en consideraciéon
gue es susceptible de adaptarse a la transicion. Esto _significa que la
resistencia al cambio de las normas constitucionales debe ciertamente
ser superior aladelas leyes, pero el grado de superioridad es un aspecto
susceptible de adaptacidn transicional, precisamente como una forma de
garantizar la integridad de la parte dogmética de la Carta, y en particular
el derecho a la paz y los demas derechos y principios que dependen de
ella (CP _arts 22 v concordantes). Pues bien, en este caso eso quiere decir
gue en ejercicio del poder de reforma se podian adaptar para la transicion,
dentro de los limites de competencia indicados al enunciar la premisa mayor,
las exigencias procedimentales para el cambio constitucional con el fin de
garantizar una transicion apropiada hacia el fin del conflicto, y en ultima
instancia la paz (...)". (Subrayado y resaltado fuera de texto).

214. Explicé adicionalmente que los procedimientos de enmienda constitucional y de
formacion de leyes previstos en el acto legislativo —Acto Legislativo 01 de 2016- se
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encontraban claramente diferenciados en cuando al niumero de debates y a las
mayorias que se exigian para su aprobacién, por lo que no existia ninguna
equiparacion entre los procedimientos de produccion de normas constitucionales y
legales, sino que mantenian la resistencia al cambio de las normas constitucionales
por encima de las leyes, y también indic6 lo siguiente:

“(...) 52. (i) El mecanismo especial de enmienda constitucional mantiene la
resistencia al cambio de las normas constitucionales por encima de la de las
leyes. Ciertamente prevé que para producir actos legislativos se requiere una
sola vuelta con cuatro debates y mayoria absoluta, pero no por eso iguala la
resistencia al cambio de las previsiones constitucionales con la de las leyes. El
procedimiento del cual forma parte el precepto acusado exige refrendacion
popular de los contenidos que han de ser implementados por el mecanismo
especial. Es un hecho objetivo que esta caracteristica no esta presente en los
procedimientos de formacion de las leyes o de los actos legislativos segun las
clausulas permanentes de reforma. Ademas de lo cual, el procedimiento
especial contemplado en el Acto Legislativo 1 de 2016 prevé unainstancia
de control constitucional automéatico que en general no esta contemplado
paralas leyes ni, definitivamente, paralos actos legislativos expedidos en
virtud del mecanismo permanente de reforma (CP arts 374 y s).
Ciertamente, la Constitucion prevé en ciertos casos control constitucional
automético para normas del orden legal, como ocurre por ejemplo con los
proyectos de ley estatutaria y las leyes aprobatorias de tratados (CP art 241
nums 8 y 10). Sin embargo, la Carta no exige previa refrendacion popular sobre
el contenido que ha de ser implementado por medio de dichas leyes, y ese
hecho diferenciaria entonces su procedimiento de formacién del mecanismo de
reforma constitucional al cual pertenece la disposicion acusada. Lo cual
demuestra entonces que no se trata de un mecanismo de reforma que le
introduzca una resistencia normativa a la Constitucion igual a la de las
leyes. En particular, en comparacion con el procedimiento paraformaciéon
de las leyes, el mecanismo especial de enmienda constitucional del Acto
Legislativo 1 de 2016 presenta caracteristicas que estan a la base de
cualquier dispositivo para la rigidez constitucional (...)". (negrillas fuera del
texto)

215. Los conceptos y argumentos expuestos por el Tribunal Constitucional permiten
indicar que, para el caso concreto, no resulta posible la aplicacion de las reglas
contenidas en el articulo 375 de la Carta Politica al proyecto de Acto Legislativo
nam. 05 de 2017 Senado-17 de 2017 Camara, puesto que aquel articulo
constitucional hace parte de los mecanismos ordinarios de reforma de la Carta
Politica y, como se expuso anteriormente, el procedimiento previsto en el Acto
Legislativo 01 de 2016 es distinto y adicional a los alli contemplados; pero, ademas,
posee unas caracteristicas propias como son la especialidad, la excepcionalidad y
la transitoriedad.

216. Sumado a lo anterior, las reglas especiales de tramite y mayorias previstas en
el Acto Legislativo 01 de 2016 para las reformas constitucionales que
implementarian y desarrollarian el Acuerdo Final para la Paz, ciertamente guardan
y respetan el principio de rigidez constitucional en tanto la reforma de la Carta
Politica es mas exigente que la de las leyes y, por ello, el hecho de que el proyecto
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de Acto Legislativo nim. 05 de 2017 Senado-17 de 2017 Camara, haya seguido
dicho trdmite, implica que se respet6 a cabalidad dicho principio, a lo que debe
agregarse que, dentro de las normas de aquel acto legislativo —Acto Legislativo 01
de 2016—, no se prevé una disposicion especial en materia de cuérum y mayorias
que permita inferir que no era posible la aplicacion del articulo 134 de la Carta
Politica —en la forma en que fue modificado por el Acto Legislativo nim. 02 de 2015—
y si en gracia de discusion se estableciera que resultaba aplicable a la controversia
el articulo 375 de la Carta Politica, esta norma nada plantea en relacion con dicho
tdpico —cuérum y mayorias—, limitandose a sefialar lo siguiente:

“(...) ARTICULO 375. Podran presentar proyectos de acto legislativo el
Gobierno, diez miembros del Congreso, el veinte por ciento de los concejales
0 de los diputados y los ciudadanos en un nimero equivalente al menos, al
cinco por ciento del censo electoral vigente.

El tramite del proyecto tendra lugar en dos periodos ordinarios y consecutivos.
Aprobado el primero de ellos por la mayoria de los asistentes, el proyecto sera
publicado por el gobierno. En el segundo periodo la aprobacion requerira el
voto de la mayoria de los miembros de cada camara (...)".

217. De lo anterior surge que el presidente del Senado de la Republica, en el acto
acusado, interpreté errbneamente el principio de rigidez constitucional y le dio un
alcance que no tiene, sustentandose en una disposicion constitucional que nada
indica en relacién con dicho principio ni resulta aplicable al presente asunto.

[1.6.- Conclusiones en relacién con el cargo formulado y las acusaciones que
lo integran

218. Considera la Sala de Decision que con base en los argumentos que se han
expuesto, surge evidente que el presidente del Senado de la Republica, en su
declaracion de 6 de diciembre de 2017, trasgredio el articulo 134 —inciso 3° — de la
Carta Politica —en la forma en que fue modificado por el Acto Legislativo num. 02 de
2015—, por haber omitido su aplicacién para efectos de establecer el cuorum vy las
mayorias requeridas para la aprobacion del proyecto de Acto Legislativo nium. 05
de 2017 Senado-17 de 2017 Camara, y, en consecuencia, para la aprobacion de
tal proyecto se requeria la mayoria absoluta, esto es, la mayoria de los votos de los
integrantes, de los cuales deben excluirse aquellos senadores de la Republica que
carecian de capacidad juridica para participar en las deliberaciones y votaciones.

219. De haberse aplicado el citado articulo por parte del presidente del Senado de la
Republica, se habrian excluido del total de los integrantes del Senado de la
Republica, aquellos congresistas que se encontraban en la situacion descrita en esa
disposicion constitucional, esto es, los sefiores Martin Emilio Morales Diaz,
Bernardo Miguel Elias Vidal y Musa Besaile Fayad, por lo que la mayoria absoluta
prevista en el articulo 1° —literal g— del Acto Legislativo 01 de 2016, en concordancia
con el articulo 117 de la Ley 52 —Reglamento del Congreso de la Republica—, debia
establecerse sobre la base de noventa y nueve (99) integrantes.
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220. Asimismo, y producto de la falta de aplicacion de la precitada norma
constitucional articulo 134 —inciso 3°— de la Carta Politica, el mencionado servidor
publico interpret6 en forma errénea el articulo 117 de la Ley 5% —Reglamento del
Congreso de la Republica— al considerar que la mayoria de los votos de los
integrantes para efectos de la aprobacién del proyecto de Acto Legislativo nim. 05
de 2017 Senado-17 de 2017 Camara, era el voto de cincuenta y dos (52) senadores
de la Republica, cuando lo cierto es que la mayoria absoluta para la aprobacion de
dicho proyecto era el voto de cincuenta (50) que corresponde al nUmero entero
superior a la mitad de los integrantes del Senado de la Republica —99 integrantes—
y no la mitad mas uno de los integrantes de la célula legislativa.

221. Lo expuesto produjo que el presidente del Senado de la Republica considerara
como no aprobado el citado proyecto acto legislativo, cuando en realidad si lo
estaba por haberse constatado el voto de cincuenta (50) senadores de la Republica
y, en consecuencia, decidiera, ante la peticibn del actor, que no resultaba
procedente su envio para la respectiva promulgacion y posterior control
jurisdiccional y, en esa medida, no siguié los principios de interpretacion del
Reglamento del Congreso de la Republica sefialados en el articulo 2°, en particular,
la regla de mayorias, puesto que la voluntad de aquellas fue que el proyecto de acto
legislativo fuera aprobado, por lo que, en consecuencia, no estadn llamadas a
prosperar las excepciones de mérito relacionadas con la “improcedencia para
promulgar un proyecto de acto legislativo archivado”y con la “inexistencia de
ley sustancial que obligue al congreso de la Republica a remitir para su
promulgacion un acto legislativo archivado”.

222.De otro lado la Sala constaté que el principio de rigidez constitucional se
garantizo a cabalidad en la medida en que el proyecto de Acto Legislativo niam. 05
de 2017 Senado-17 de 2017 Cémara, efectivamente surti6 el procedimiento
especial, excepcional y transitorio previsto en el Acto Legislativo 01 de 2016.

223. A lo anterior se suma que no esta prevista una norma en dicho procedimiento
especial que permita concluir que la mayoria absoluta prevista en el tramite
legislativo especial deba calcularse sobre la base de todos los integrantes de la
Corporacion, sin excluir a quienes se encuentra en la situacién descrita en el articulo
134 de la Carta Politica —en la forma en que fue modificado por el Acto Legislativo
nam. 02 de 2015-.

224. Pero, ademas, se evidencio que las reglas contenidas en el articulo 375 de la
Carta Politica -norma que sirve de sustento al argumento relacionado con la
aplicacion del principio de rigidez constitucional al caso que nos ocupa-, no
resultaban aplicables al tema objeto de controversia por estar referidas a los
mecanismos ordinarios y permanentes de reforma de la Carta Politica, siendo el
procedimiento sefialado en el Acto Legislativo 01 de 2016, se reitera, especial,
excepcional y transitorio.
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225. De otra parte, la Sala considerd que si bien el Acuerdo Final para la Paz
establecié que las partes que lo suscribieron obraban de buena fe y con la plena
intencion de cumplir con lo acordado y que uno de los compromisos asumidos por
ellas durante los doce meses anteriores a la firma del mismo, era el consistente en
la expedicién de leyes o normas que desarrollaran la participacion politica, entre
ellas, la creacidn de circunscripciones transitorias especiales de paz —ordinal 6.1.10
del Acuerdo Final para la Paz—, lo cierto es que conforme lo ha indicado la Corte
Constitucional —Sentencia C-332 de 2017-, el citado acuerdo carece de valor
normativo en si mismo y, en consecuencia, sera su implementaciéon normativa la
que tenga cardcter vinculante para los poderes publicos distintos del Presidente de
la Republica —entre ellos al Congreso de la Republica—, luego no puede ser tenido
como parametro para fijar la juridicidad del acto administrativo acusado.

226. Asi las cosas, y una vez constatada la violacion de normas que debian sustentar
el acto acusado, lo procedente seré decretar la nulidad del acto administrativo
verbal de fecha 6 de diciembre de 2017, a través del cual se negd la remision,
para su promulgacién y control constitucional, del Proyecto de Acto Legislativo 017
de 2017 Camara—005 de 2017 Senado, relacionado con la creacion de dieciséis
(16) circunscripciones transitorias especiales para la Camara de Representantes en
los periodos 2018-2022 y 2022-2026, acto expedido por el presidente del Senado
de la Republica.

I1.7.- Las 6rdenes de la Sala como consecuencia de lanulidad que se decretara

227. Producto de la nulidad del citado acto administrativo y en atencién a que
constaté que el acto administrativo verbal acusado dejé de aplicar el articulo 134 de
la Carta Politica —en la forma en que fue modificado por el Acto Legislativo nium. 02
de 2015-, lo que produjo una interpretacion y aplicacion errénea del articulo 117 de
la Ley 5% —Reglamento del Senado de la Republica—, deformando de esta manera
lo ocurrido en la sesién del Senado de la Republica de 30 de noviembre de 2017 y
adoptando una decision contraria al ordenamiento juridico, resulta procedente,
entonces, que el proyecto de acto legislativo continte su tramite de promulgacién
por parte del Presidente de la Republica y, luego de ello, se surta su posterior control
por parte de la Corte Constitucional, el cual fue impedido por el acto administrativo
verbal acusado, Corporacion que, dentro de sus competencias y autonomia,
revisara la totalidad del tramite surtido por Proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017
Camara—005 de 2017 Senado, en los términos del Acto Legislativo 01 de 2016.

228.La citada Corporacion, en ejercicio de sus atribuciones y en desarrollo del
control automético previsto en el literal K) del articulo transitorio adicionado por el
Articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 20163, determinarad las condiciones de

38“ARTICULO 1o. La Constitucién Politica tendr& un nuevo articulo transitorio el cual quedara asi:
Articulo transitorio. Procedimiento legislativo especial para la paz. Con el propésito de agilizar y
garantizar la implementacién del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién



76

Radicacion: 110010324000 2017-00474 00
Demandante: GUILLERMO RIVERA FLOREZ
Demandada; PRESIDENTE DEL SENADO DE LA REPUBLICA — CONGRESO DE LA
REPUBLICA

aplicacion del Proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017
Senado, una vez este entre en vigor, particularmente en relacién con el actual
periodo 2018-2022, que permitan cumplir lo pactado en el Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y Construccion de una Paz Estable y Duradera (punto
2.3.6.) consistente en crear un total de dieciséis (16) circunscripciones transitorias
especiales para la paz que, a su vez, habilite la eleccion de un total de dieciséis (16)
representantes a la Camara, de manera temporal y para dos (2) periodos
electorales; acuerdo con el cual se pretendia “(...) una mejor integracion de zonas
especialmente afectadas por el conflicto, el abandono y la débil presencia
institucional, y una mayor inclusién y representacion politica de estas poblacionesy
de sus derechos politicos, econémicos, sociales, culturales y ambientales, y también
como una medida de reparacion y de construccion de la paz (...)".

229. Cabe advertir que, si bien para la Sala de Decisién es claro que el Acuerdo Final
para la Terminacion del Conflicto y Construccién de una Paz Estable y Duradera
carece de valor normativo®®, en tanto que su caracter vinculante para poderes
publicos, diferentes al Presidente de la Republica, asi como para la sociedad en su
conjunto, depende de su implementacién normativa, también es una realidad que
debe tenerse en cuenta como parametro de interpretacién del mencionado
proyecto de acto legislativo, por asi disponerlo el articulo 1° del Acto Legislativo
02 de 2017, norma que al tenor sefala:

«[...] ARTICULO 1°. La Constitucion Politicatendra un nuevo articulo
transitorio asi: Articulo transitorio. En desarrollo del derecho a la paz, los
contenidos del Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la
construccion _de una paz estable y duradera, firmado el dia 24 de
noviembre de 2016, que correspondan a normas de derecho internacional
humanitario o derechos fundamentales definidos en la Constitucion
Politica vy aquellos conexos con los anteriores, seran obligatoriamente
parametros de interpretacién y referente de desarrollo y validez de las
normas y las leyes de implementacion y desarrollo del Acuerdo Final, con
sujecién alas disposiciones constitucionales.

Las instituciones y autoridades del Estado tienen la obligacién de cumplir de
buena fe con lo establecido en el Acuerdo Final. En consecuencia, las
actuaciones de todos los 6rganos 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

de una Paz Estable y Duradera (Acuerdo Final) y ofrecer garantias de cumplimiento y fin del conflicto,
de manera excepcional y transitoria se pondra en marcha el Procedimiento Legislativo Especial para
la Paz, por un periodo de seis meses, contados a partir de la entrada en vigencia del presente acto
legislativo. Este procedimiento podra ser prorrogado por un periodo adicional de hasta seis meses
mediante comunicacion formal del Gobierno nacional ante el Congreso de la Republica.

El Procedimiento Legislativo Especial para la Paz se regird por las siguientes reglas: (...) k) Los
proyvectos de ley v de acto legislativo tramitados mediante el Procedimiento Legislativo
Especial parala Paz tendrén control automético y Unico de constitucionalidad, posterior a su
entrada en vigencia. Las Leyes Estatuarias tendran control previo, de conformidad con lo previsto
en el articulo 153 de la Constitucion. El control de constitucionalidad de los actos legislativos se hara
solo por vicios de procedimiento en su formacién. Los términos de esta revision para leyes y actos
legislativos se reduciran a la tercera parte de los del procedimiento ordinario y no podran ser
prorrogados”.

39 Corte Constitucional, Sentencia C-332 de 2017, M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo.
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compromisos, el espiritu y los principios del Acuerdo Final [...]» (Resaltado y
subrayado fuera de texto)

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombiay por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad del acto administrativo verbal de fecha 6 de
diciembre de 2017, a través del cual el presidente del Senado de la Republica negé
la remision del Proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017
Senado, ‘por medio del cual se crean 16 circunscripciones transitorias Especiales
de Paz para la Camara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026-
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz”, para su promulgacion y control de
constitucionalidad, por las razones expuesta en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: ORDENAR, como consecuencia de lo anterior, que el presidente del
Senado de la Republica, de manerainmediata, remita al presidente de la Republica
el mencionado Proyecto de Acto Legislativo 017 de 2017 Camara—005 de 2017
Senado, ‘por medio del cual se crean 16 circunscripciones transitorias Especiales
de Paz para la Camara de Representantes en los periodos 2018-2022 y 2022-2026-
Procedimiento Legislativo Especial para la Paz”, para su promulgacion y posterior
control de constitucionalidad en los términos previstos en el Acto Legislativo 01 de
2016, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la
Sala en la sesion de la fecha.

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado
Presidente
NUBIA MARGOTH PENA GARZON ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Consejerade Estado Consejero de Estado
Con salvamento de voto
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