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Sentencia C-1056/12

INAPLICACION DEL REGIMEN DE CONFLICTO DE INTERESES DE CONGRESISTAS CUANDO
PARTICIPAN EN DEBATE Y VOTACION DE PROYECTOS DE ACTOS LEGISLATIVOS-
Inexequibilidad del Acto Legislativo 01 de 2011

Este tribunal encontré que el Acto Legislativo 1 de 2011 sustituye la Constitucion en razén de
la incompetencia del Congreso para expedirlo, en cuanto: i) garantiza la no sancién de los
conflictos de interés en el trdmite de los actos legislativos, lo que configura un grave
comportamiento contrario a los principios constitucionales; ii) desvirtla e inutiliza un aspecto
o causal de la institucion de la pérdida de investidura, mecanismo por excelencia para luchar
por la depuracidén de las costumbres politicas dentro del marco axioldgico establecido por la
Constitucion de 1991, y iii) permite la facil expedicion de otros actos legislativos a través de
los cuales se lesionaria la separacién de poderes y podrian desmontarse e inutilizarse varias
otras importantes instituciones de la carta politica. Estas razones conducen a declarar
inexequible a partir de la fecha la norma acusada.

PRINCIPIO PRO ACTIONE EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Aplicacion

TEORIA SOBRE VICIOS DE COMPETENCIA Y SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Jurisprudencia
constitucional

El control constitucional del poder de reforma o de revision comporta dos graves peligros: la
petrificacion de la Constitucion y el subjetivismo del juez constitucional. El primero consiste
en que la misién del juez constitucional de defender la Constitucion termine por impedir que
ésta sea reformada inclusive en temas importantes y significativos para la vida cambiante de
un pais. Esto sucede cuando las reformas constitucionales - debido al impacto que tiene el
ejercicio cotidiano de la funcién de guardar la integridad del texto original sobre el juez
constitucional - son percibidas como atentados contra el disefio original, en lugar de ser
vistos como adaptaciones o alteraciones que buscan asegurar la continuidad, con
modificaciones, de la Constitucidon en un contexto cambiante. El segundo peligro radica en
que la indeterminacién de los principios constitucionales mas basicos puede conducir, ante
un cambio importante de la Constitucién, a que el juez constitucional aplique sus propias
concepciones y le reste valor a otras ideas, también legitimas, que no son opuestas al disefio
original, asi lo reformen.

JUICIO DE SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Criterios fijados en la jurisprudencia
constitucional/JUICIO DE SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Mecanismos destinados a
restringir su analisis/JUICIO DE SUSTITUCION-Metodologia/JUICIO DE SUSTITUCION-Técnica de
control a partir de premisas

La sentencia C-288 de 2012 efectud una resefia de las principales precauciones que desde su
origen han rodeado la aplicacién de esta tesis en busca de superar las referidas dificultades,
garantizando la restricciéon de este analisis y evitando el posible desbordamiento de las
competencias de la Corte a ese respecto, las que en tal medida se erigen en pautas o reglas
para su aplicacion. Se trata de tres distintos mecanismos, que en esta decisidn fueron



denominados como: i) cualificacién de la accién publica de inconstitucionalidad, ii) necesidad
de conservar la precisidon conceptual sobre la materia y iii) sujecion a una metodologia
particular para adelantar el juicio de sustitucion. El primero de ellos tiene que ver con la ya
comentada necesidad de que el ciudadano que intente la accién de inconstitucionalidad
contra un acto reformatorio del texto superior desarrolle y satisfaga una carga argumentativa
considerablemente superior a la usual. Esta exigencia, que en no pocos casos ha conducido a
la adopcion de decisiones inhibitorias frente a demandas que contenian cargos estructurados
a partir de esta tesis, pese a la aplicacion del principio pro actione, pretende garantizar que
la sola existencia de esta posibilidad de control no se traduzca en el frecuente e injustificado
cuestionamiento ciudadano a la labor que el constituyente secundario hubiere cumplido en
legitimo ejercicio de sus competencias, circunstancia que se presume, y gue en consecuencia
debe ser debidamente desvirtuada por el actor. Por su parte, la llamada precision conceptual
sobre el juicio de sustitucién alude a la ya comentada circunstancia segln la cual este
analisis debe diferenciarse plenamente de un control material sobre el contenido del acto
reformatorio, pues como es evidente, la Corte no puede ejercer en estos casos un control de
esta naturaleza, por al menos dos razones, una de orden practico y otra de caracter juridico.
La primera de ellas tiene que ver con la real imposibilidad de adelantar ese tipo de control,
pues contrario a lo que ocurre cuando a través de esta accién se cuestiona un texto de
caracter legal, en el caso de las reformas constitucionales un control material supondria la
confrontacion de dos normas que en realidad tienen un mismo nivel jerarquico-normativo, lo
que de suyo resulta imposible, ademas de que, como ya se menciond, los contenidos del acto
reformatorio serian por definicion distintos y en tal medida opuestos a los del precedente
texto constitucional. La segunda razén, de caracter juridico, es el hecho de que el articulo
241 expresamente excluye la posibilidad de control material por parte de esta corporacién
sobre las reformas constitucionales, al restringir ese analisis a los posibles vicios de
procedimiento en su formacién. A partir de esta circunstancia, la Corte debe rechazar la
demanda, o en su caso emitir una decisién inhibitoria si la hubiere admitido, en los casos en
que se advierta con claridad que lo pretendido por el actor es realmente un control material
de las nuevas disposiciones contenidas en el Acto Legislativo atacado. Con todo, la Corte ha
puntualizado que esta regla no impide otro tipo de analisis que en realidad es diferente, y
que consiste en que previamente a resolver cargos de sustitucién de la carta politica el
tribunal constitucional examine abstractamente el contenido del acto de reforma y explore su
posible impacto e implicacion, lo que usualmente resulta necesario para poder apreciar si en
efecto la reforma que ha sido aprobada causa una sustitucidn constitucional, a partir de lo
cual deba concluirse que no existia competencia para proceder a su expedicién, vicio de
tramite que seguln lo explicado, la tornaria en inexequible. Por Gltimo, la tercera restriccion
establecida por esta Corte con miras a evitar el desborde de esta facultad de control tiene
qgue ver con la necesidad de que los cargos que se propongan en desarrollo de esta doctrina
apliquen la metodologia que la jurisprudencia ha denominado precisamente el test de
sustitucion, el cual consta de tres pasos o premisas, explicados de manera reiterada en
varias de sus mas recientes decisiones, entre ellas en las ya citadas sentencias C-588 de
2009, C-574 de 2011 y C-288 de 2012. La jurisprudencia ha sefalado que los tres pasos a
gue se ha hecho referencia se denominan premisa mayor, premisa menor y premisa de
sintesis, siguiendo la forma de un silogismo: La primera de ellas debe presentar aquel(los)
aspecto(s) esencial(es) de la Constitucion que el demandante estima que han sido afectados
por la reforma adoptada. La sequnda contiene los nuevos aspectos introducidos por esa



reforma, que en tal medida reemplazarian aquellos elementos afectados. Y por ultimo, la
llamada premisa de sintesis debe enunciar la conclusién conforme a la cual unos y otros
elementos resultan abiertamente incompatibles, lo que permite afirmar que se ha producido
una sustitucién de la Constitucion, para lo cual el érgano que tiene el poder de reformar
careceria de competencia.

TEST DE EFECTIVIDAD-Jurisprudencia constitucional

CONSTITUCION POLITICA-Elementos caracteristicos/CONSTITUCION POLITICA-Elementos
fundantes del Estado/PRINCIPIO DEMOCRATICO-Caracter universal y expansivo/PREVALENCIA
DEL INTERES GENERAL-Criterio determinante de las decisiones publicas/PREVALENCIA DEL
INTERES GENERAL Y JUSTICIA Y BIEN COMUN-Parametros constitucionales que condicionan
las actuaciones de los servidores publicos y particulares

Pueden considerarse relevantes para el caso tres elementos caracteristicos del texto superior
de 1991, intimamente relacionados entre si: el primero de ellos es el principio democratico,
contenido de manera concordante en el preambulo y en el articulo 1° del texto superior,
conforme al cual las decisiones puUblicas deben ser adoptadas segun lo que convenga o
interese al pueblo, que conforme al articulo 3° ibidem, es el titular de la soberania y el origen
del poder publico; el segundo, la prevalencia del interés general, mencionado por el articulo
1° como uno de los elementos fundantes del Estado, y la justicia y el bien comun, que
conforme al articulo 133 deben motivar las actuaciones de las corporaciones publicas,
parametros que en tal medida condicionan la totalidad de la actuacion, tanto de los
servidores puUblicos como de los particulares; y por ultimo, el principio de separacién de
poderes, enunciado por el articulo 113 y desarrollado en forma detallada especialmente por
las disposiciones contenidas en los Titulos V a VIII de la misma obra, principio que segun su
nombre lo indica, y en directa concordancia con el anterior, busca evitar la concentracién del
poder y de las decisiones publicas en unos mismos sujetos, asi como garantizar el mutuo
control entre los servidores publicos, con el dnimo de promover, potenciar y llevar a su
plenitud los valores democraticos. La importancia sin igual de estos tres elementos dentro de
nuestro modelo constitucional en ningln caso podria resultar exagerada, como tampoco la
intima conexién existente entre ellos, tal como lo demuestran los amplios desarrollos que al
respecto ha vertido la jurisprudencia de esta corporacion.

PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES-Contenido y alcance/PRINCIPIO DE SEPARACION DE
PODERES-Importancia/PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES-Sistema de frenos vy
contrapesos

PODER DE REFORMA CONSTITUCIONAL-Limites/CONSTITUCION POLITICA-Mecanismos de
reforma y concepto de rigidez constitucional

JUICIO DE SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Criterios fijados por la jurisprudencia para
determinar si en razén a su contenido, algunas reformas constitucionales configuran una
verdadera sustitucién de la Constitucidon/JUICIO DE SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-
Estudio a partir del método histérico, literal o semantico, teleoldgico y sistematico



CONFLICTO DE INTERESES DURANTE TRAMITE DE REFORMAS CONSTITUCIONALES-
Jurisprudencia Constitucional/CONFLICTO DE INTERESES DE CONGRESISTAS-Elementos para
que se configure pérdida de investidura

INAPLICACION DEL REGIMEN DE CONFLICTO DE INTERESES DE CONGRESISTAS CUANDO
PARTICIPAN EN EL DEBATE Y VOTACION DE PROYECTOS DE ACTOS LEGISLATIVOS-Afectacion
del principio democratico

Referencia: expedientes D-9131, D-9136 y D-9146

Demandas de inconstitucionalidad contra el articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2011, “por
el cual se adiciona el paragrafo del articulo 183 de la Constitucidon Politica de Colombia”.

Actores: Héctor German Ramirez Gasca

Lorena Parrado Prieto y otros

Alvaro Orduz Sanchez y otro

Magistrado sustanciador:

NILSON PINILLA PINILLA

Bogota, D. C., seis (6) de diciembre de dos mil doce (2012)

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

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidon publica prevista en el numeral 1° del articulo 241 de la Constitucién
Politica, los ciudadanos Héctor German Ramirez Gasca (expediente D-9131), Lorena Parrado
Prieto, Daniel Orduz Salazar, Sebastian Mantilla Blanco y Javier Dario Coronado Diaz
(expediente D-9136) y Alvaro Orduz Sdnchez y Marco Manuel Rodriguez Sua (expediente
D-9146) presentaron ante esta corporacién sendas demandas de inconstitucionalidad contra
el articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2011, “por el cual se adiciona el paragrafo del
articulo 183 de la Constitucidn Politica de Colombia”.

Mediante auto de junio 19 de 2012 el Magistrado sustanciador admitié esas demandas y
ordend fijar en lista el presente asunto y correr traslado al Procurador General de la Nacion
para que rindiera el concepto de rigor.

En esa misma decisién se ordend comunicar la iniciacién de este proceso a los sefiores
Presidente de la Republica y Presidente del Congreso. También se extendid invitacion a la
Academia Colombiana de Jurisprudencia, a la Comision Colombiana de Juristas, al Centro de
Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad DEJUSTICIA, al Centro Colombiano de Derecho
Procesal Constitucional, al Consejo de Estado por conducto de su Presidente y a las



Universidades del Rosario, Externado de Colombia, de los Andes, Pontificia Javeriana, de
Antioquia, del Norte, Industrial de Santander y Nacional de Colombia, para que, si lo
consideraban pertinente, se pronunciaran sobre la constitucionalidad del precepto
demandado.

Cumplidos los tramites propios de esta clase de procesos, procede la Corte a decidir sobre la
demanda de la referencia.

Il. LA NORMA DEMANDADA

El siguiente es el texto de la norma acusada, de conformidad con su publicacién en el Diario
Oficial N° 48.086 del 31 de mayo de 2011:

“ACTO LEGISLATIVO 1 DE 2011

(mayo 31)

Diario Oficial No. 48.086 de 31 de mayo de 2011

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 1o. Adiciénese el pardgrafo del articulo 183 de la Constitucién Politica, con el
siguiente inciso que sera el primero:

La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto de intereses no tendra aplicacion cuando los
Congresistas participen en el debate y votacion de proyectos de actos legislativos.

(...) (...) (...) (...)

El Presidente del honorable Senado de la Republica,

ARMANDO BENEDETTI VILLANEDA.

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
EMILIO RAMON OTERO DAJUD.

El Presidente de la honorable Cdmara de Representantes,
CARLOS ALBERTO ZULUAGA DIAZ.

El Secretario General de la honorable Cdmara de Representantes,
JESUS ALFONSO RODRIGUEZ CAMARGO.

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL



Publiguese y cimplase.

Dado en Bogotd, D. C., a 31 de mayo de 2011.
JUAN MANUEL SANTOS CALDERON

El Ministro del Interior y de Justicia,

GERMAN VARGAS LLERAS.”

1. LAS DEMANDAS

1. Del ciudadano Héctor German Ramirez Gasca (Expediente D-9131)

Este actor formuld dos distintos cargos de inconstitucionalidad contra el articulo 1° del Acto
Legislativo 01 de 2011 sustentados en la posible infraccién de los articulos 2°, 374, 133 y
183 de la Constitucién.

El demandante afirma que la Corte Constitucional tiene competencia para conocer sobre este
tipo de demandas a partir de lo establecido en los articulos 374 y 379 de la carta politica,
pues el primero le asigna al Congreso el poder de reformar la Constitucion Politica, pero no el
de sustituirla, mientras que el segundo encarga a este tribunal de velar porque el
constituyente derivado respete los requisitos establecidos en el Titulo Xl de la misma, el
primero de los cuales seria el de obrar dentro de sus propios limites competenciales. Agrega
gue esta posibilidad ha sido reconocida por la misma Corte en varias decisiones, entre ellas
las sentencias C-551 de 2003, C-1040 de 2005 y C-588 de 2009.

De manera general, explica que en este caso el Congreso ha modificado sus propias
competencias de una forma tal que afecta la identidad del modelo politico establecido en la
Constitucion de 1991, definido como un Estado de derecho liberal y democratico y como
Estado social de derecho. Esa alteracion radicaria: i) en el hecho de que se amplia la
posibilidad de reformar la Constitucién al eliminar la prohibicién de participar en esas
reformas para quienes se encuentren incursos en conflictos de interés respecto del contenido
del eventual cambio constitucional, y ii) en que se modifica también el régimen de pérdida de
investidura haciéndolo mas laxo, por cuanto ya no se aplicarad para sancionar a quien incurra
en conflicto de interés frente a tales situaciones.

El primer cargo de esta demanda sostiene que el régimen de conflictos de interés de los
congresistas forma parte de la arquitectura constitucional en cuanto por esa via se
establecen limitaciones al ejercicio de las funciones de aquéllos y, en consecuencia, de las
competencias del Congreso que son parte de la estructura institucional.

En relacion con este tema sefala que el articulo 133 de la Constitucidn Politica establece que
los miembros de los cuerpos colegiados de eleccidn popular representan al pueblo y deben
actuar consultando la justicia y el bien comun, lo cual seria reiteracion del principio
establecido en su articulo 1°, segln el cual uno de los principios fundamentales del Estado
colombiano es la prevalencia del interés general. Seguidamente, destaca la importancia que



estos elementos tienen dentro de la Constitucion de 1991, mediante transcripcién parcial del
texto de algunas actas y ponencias de la Asamblea Constituyente de ese ano, en las que se
destacaba la necesidad de reformar las costumbres politicas frente al gran desprestigio que
en ese momento tenia el Congreso de la Republica.

Explica que ante esa situacién se propusieron como remedio instituciones tales como un
estricto régimen de conflictos de interés, y junto con él la pérdida de investidura, como
drastica sancidén para quienes violaren esas reglas, las cuales quedaron consagradas en los
articulos 182 y 183 del texto superior. En la misma linea, cita varias providencias de esta
corporacionl y del Consejo de Estado2 en las que se exalta la importancia de esos dos
instrumentos como mecanismos que permiten garantizar la supremacia del interés general y
el deber de los congresistas y representantes del pueblo de actuar del modo que mejor
convenga al bienestar de la sociedad. A partir de ello insiste en el caracter de elemento axial
que esas instituciones tienen dentro de la estructura de la Constitucién de 1991, pues con su
aplicacidén se busca evitar la prevalencia del interés privado sobre el publico que de otro
modo podria presentarse.

El actor resalta que el cambio asi introducido facilita gravemente la posibilidad de que se
reforme la Constitucion en directo beneficio de personas y sectores especificos, mas que en
el de la sociedad en su conjunto. A partir de esto concluye sefialando que el Congreso no
puede, como lo habria hecho al aprobar el Acto Legislativo ahora demandado, desmontar ni
afectar tan sensiblemente instituciones que como el régimen de conflicto de intereses o las
inhabilidades e incompatibilidades, buscan preservar la vigencia de los valores democraticos
de la Constitucidn, entre ellos la prevalencia del bien comudn y el interés general.

En desarrollo del seqgundo cargo el actor se refiere a la procedencia de los impedimentos y
recusaciones por conflictos de interés durante el tramite de reformas constitucionales ante el
Congreso de la Republica. A este respecto, refuta el planteamiento contenido en la
exposicion de motivos y las ponencias presentadas durante el tramite del proyecto que
antecedid a la aprobacién del acto legislativo acusado, segun el cual tales conflictos son de
muy escasa ocurrencia en la tramitacion de reformas constitucionales, pese a lo cual, la
latente posibilidad de ser cuestionados frente a la supuesta configuracién de un conflicto de
este tipo, y de ser por esa razdn objeto de una accién de pérdida de investidura, implicaban
para los congresistas un pesado impedimento para obrar con libertad y autonomia dentro de
este tipo de actuaciones.

Sobre este tema, el demandante explica que la misma sentencia C-1040 de 2005, que segun
se entiende, habria sido la primera en referirse a la supuesta baja frecuencia de estas
situaciones, reconoce la posibilidad de que ellas se presenten, razén por la cual no tendria
justificacién que el mismo Congreso establezca una regla conforme a la cual se asuma que
tales conflictos son de imposible ocurrencia. A este respecto cita también uno de los
salvamentos de voto a la referida sentencia3, asi como intervenciones de algunos
congresistas que durante el tramite de ese proyecto se manifestaron contra ese
razonamiento, pese a lo cual las camaras dieron su aprobacidon a este Acto Legislativo, al
considerar que simplemente se trataba de remover, de manera legitima, un obstaculo que
estorbaba el libre ejercicio de las funciones del Congreso.



A partir de estas consideraciones, plantea el actor que con esta modificacion se estaria
desconociendo la intencidn del constituyente primario de 1991, que fue consolidar un severo
y exigente sistema de control frente a la actuacién de los representantes de la sociedad, que
es la funcion que cumplen los congresistas. Sefala que la pérdida de investidura de la cual
trata el articulo 183 superior es asi una pieza fundamental dentro del andamiaje
constitucional colombiano, razén por la cual, una reforma que como esta, debilita y relativiza
dicha institucidon, al establecer una tan grave excepcién a su aplicacién, implica una
sustitucion de elementos esenciales de la Constitucion Politica.

Por Ultimo, asegura el demandante que una reforma constitucional con este contenido no
solo afecta aspectos esenciales de la Constitucion, sino que ademas va en contravia del
cumplimiento de importantes compromisos internacionales adquiridos por Colombia en
relacion con la lucha contra la corrupcién. En esta medida, cita algunas disposiciones de la
Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcién, adoptada por la Asamblea General
de ese organismo en octubre 31 de 2003 e incorporada al derecho interno colombiano
mediante Ley 970 de 2005.

En relacién con el mismo tema, incluye también algunas citas del fallo C-172 de 2006 (M. P.
Jaime Cérdoba Trivifio) mediante la cual esta corporacién adelanté el tramite de revisidon
automatica de ese tratado y de su ley aprobatoria, en las que se efectuaron reflexiones que
demostrarian la presencia e importancia de los elementos constitucionales que en este caso
se consideran sustituidos por el Acto Legislativo acusado.

1. De los ciudadanos Lorena Parrado Prieto, Daniel Orduz Salazar, Sebastian Mantilla Blanco y
Javier Dario Coronado Diaz (Expediente D-9136)

Estos ciudadanos, quienes se identificaron como miembros del Grupo de Acciones Publicas
de la Pontificia Universidad Javeriana, formularon un Unico cargo de inconstitucionalidad
contra el articulo 1° de este Acto Legislativo, basado en la violacién de los limites
establecidos para el ejercicio del poder de reforma de la Constitucién, lo que implica falta de
competencia del Congreso para expedir una norma de este contenido. Sostienen que esa
situacion genera la infraccidon del articulo 374 superior, que se refiere al aludido poder de
reforma.

En sustento de ese cargo, los actores presentan las siguientes consideraciones:

Segun aducen, la aprobacidn del Acto Legislativo 1 de 2011 causa la sustitucion de un eje
definitorio de la identidad de la Constitucion de 1991, que es el principio conforme al cual
toda actuacion de las autoridades debe apuntar al logro del interés general y no del personal.
En relacién con esta afirmacion se detienen previamente a explicar que desde la sentencia
C-551 de 2003, esta Corte ha admitido y reiterado la diferencia existente entre una reforma a
la Constitucién y la sustitucidon de la misma, distincidon que estaria fundada en el texto del
articulo 374 superior, que expresamente se refiere a la posibilidad de reforma. En este punto
mencionan también los pasos o etapas que comprende el analisis que el juez constitucional
debe llevar a cabo a efectos de determinar si en un caso concreto ha habido sustitucién o
reforma de la Constitucion.



Los demandantes sostienen que en este caso se relnen los elementos que demuestran la
sustitucion del texto constitucional en un punto concreto, ya que: i) esta reforma introduce
un nuevo elemento esencial a la Constitucidn; ii) ese elemento esencial reemplaza aquel
originalmente adoptado por el constituyente; iii) esos dos elementos son opuestos o
integralmente diferentes al punto que resultan incompatibles. A continuacion explican las
razones que demostrarian cada uno de estos tres aspectos.

En esa linea, los actores sefialan que este Acto Legislativo tiene por efecto legitimar la
actuacion de los congresistas que participen en el tramite de reformas constitucionales
estando incursos en situaciones de conflicto de interés, al liberarlos de las consecuencias
sancionatorias que antes de la vigencia de esta norma hubieren afrontado por una actuacion
de ese tipo. Segln sostienen, con esto resulta desplazado el principio constitucional
conforme al cual toda actuacién de las autoridades debe propender por el interés general y
no por el particular, postulado que no admitia excepcion alguna, lo que ahora si resultara
posible, por cuanto los congresistas podran tomar parte en una actuacién tan trascendente
como lo es una reforma constitucional, sin que resulte relevante que de ésta pueda derivarse
beneficio para ellos y/o para personas cercanas a ellos. Para resaltar la importancia de este
principio dentro del texto superior incluyen transcripciones parciales de las deliberaciones de
la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, asi como de pronunciamientos de esta
corporacién, entre ellas de la citada sentencia C-1040 de 2005, en la que también la Corte
habria aceptado que, aunque de manera excepcional, es factible la ocurrencia de conflictos
de interés en estos casos. Por ultimo, resaltan la incompatibilidad existente entre esa regla
general y tan importante excepcidn, circunstancia que terminaria de acreditar la alegada
sustitucién constitucional.

Como segundo aspecto que determinaria la inexequibilidad del Acto Legislativo atacado,
sefalan estos ciudadanos que el constituyente derivado, como poder constituido que es, no
puede modificar libremente las normas que rigen los procedimientos de reforma a la
Constitucion. Esta tesis es también respaldada con citas parciales de jurisprudencia de este
tribunal4, de decisiones en las que se habria destacado el caracter no soberano sino
subordinado de la funcidon constituyente secundaria. Sin embargo, resaltan los demandantes
que si bien la Corte se ha referido con frecuencia a la prohibicion de sustituir la Constitucion,
este no es el Unico criterio que debe observarse al ejercer esta funcién, pues también existe
lo que denominan los limites formales implicitos, que son los que, segun afirman, se habrian
transgredido en este caso.

Este Ultimo aspecto se sustenta también en citas doctrinales5 a partir de las cuales se
plantea la necesidad de que los cambios normativos se realicen a partir de la existencia de
un punto de referencia de mayor jerarquia normativa, lo que, segin se reconoce, resulta
problematico cuando los preceptos que se modificarian son de nivel constitucional. Desde
esta premisa, la conclusidn seria que la alteracion de los procedimientos de reforma es un
tema que no estaria librado a la decisién del mismo 6rgano que habitualmente realiza tales
reformas, sino que estaria reservado a una instancia superior, que para el caso, y segun los
desarrollos jurisprudenciales de este tribunal, no seria otra que una Asamblea Constituyente,
convocada de conformidad con lo previsto en el actual articulo 376 con el expreso propdsito
de expedir una nueva Constitucion.



A partir de esta reflexién, concluyen los actores que este Acto Legislativo es contrario al
actual articulo 374, en la medida en que al cambiarse a través de él los procedimientos de
modificacidon del texto superior, dicha decisidn no podria ser asumida como una reforma
constitucional, que es la Unica competencia atribuida al Congreso por esta norma.

1. De los ciudadanos Alvaro Orduz Sanchez y Marco Manuel Rodriguez Sta (Expediente
D-9146)

Estos actores sostuvieron que el articulo 1° del Acto Legislativo acusado es inconstitucional
por infringir los articulos 2° y 374 de la Constitucion Politica, ya que mediante su aprobacidn,
el Congreso de la Republica habria abierto la puerta para legislar en su propio beneficio, al
poder hacerlo sin atender a la posible configuracidn de conflictos de interés en cabeza de sus
integrantes.

Estos ciudadanos sefialan que el régimen sobre conflictos de interés y pérdida de investidura
constituye un eje fundamental del articulado constitucional, que ha sido gravemente
afectado con la expedicién de esta norma, pues a través de esta permision se ponen en
riesgo valores tales como la transparencia, la legitimidad, la confianza de la ciudadania en
sus representantes y la responsabilidad de los servidores publicos, ademas de lo cual se
contraria el mandato de que los congresistas representen al pueblo y actlen consultando la
justicia y el bien comun.

Por lo anterior consideran que este Acto Legislativo sustituye parcialmente un eje
fundamental de la Constitucidn de 1991, razén por la cual debe ser declarado inexequible.

IV. INTERVENCIONES
4.1. Del Consejo de Estado

Esta alta corporacidn judicial intervino dentro de este proceso por conducto de su Presidente,
afirmando que el Acto Legislativo 01 de 2011 sustituye la Constitucion de 1991 en relacion
con la vigencia de los principios democraticos, razén por la cual debe ser declarado
inexequible.

Después de sintetizar el argumento principal y comin a estas demandas y de transcribir el
texto del Acto Legislativo acusado, explica que a partir del contenido de los articulos 179 a
183 de la Constitucion Politica y de otras normas consignadas en el Reglamento del
Congreso6, ese tribunal ha delineado el concepto de conflicto de interés a que se refiere el
articulo 182 superior, sefialando que aquél existe “cuando teniendo interés directo en una
decisidon que debe tomar la corporaciéon a la cual pertenece, porque lo afecte de alguna
manera, no lo exprese y no se declare impedido”. Agrega que conforme a las preceptos
superiores de 1991 siempre se asumié que esta nocion aplicaba para todos los asuntos en
que intervengan las camaras legislativas, sean de caracter general o especial, premisa que
vino a ser modificada por el Acto Legislativo 01 de 2011, que excluye su aplicacién, como
causal de pérdida de investidura, para los casos en que se debatan y voten proyectos de
Acto Legislativo.

A continuaciéon, se refiere a los alcances del control constitucional sobre los Actos



Legislativos, respecto de lo cual transcribe un fragmento de la sentencia C-551 de 2003 de
esta corporacién y sefiala que si bien el drgano legislativo tiene competencia para reformar
la Constitucion, no la tiene para sustituirla, pues esa posibilidad esta reservada al pueblo
como depositario de la soberania, quien solo podria ejercerla por conducto de una Asamblea
Constituyente.

A partir de esta premisa, explica cdmo, en su concepto, el Acto Legislativo 1 de 2011 ha
causado una sustitucion de la Constitucion de 1991, en cuanto afecta seriamente los
principios democraticos que originalmente la inspiraban, entre ellos el de prevalencia del
interés general. Esto por cuanto, la supresion del conflicto de intereses como causal de
pérdida de investidura para los casos en que se debatan y voten proyectos de Acto
Legislativo permite, en cambio, el predominio de los intereses privados, lo que implica una
afrenta al principio democratico y la creacidn de una nueva Constitucién, una que carece de
contrapesos frente a la actuacion posiblemente desbordada del poder legislativo.

En la misma linea de los distintos demandantes, afirma el Consejo de Estado que la vigencia
del Acto Legislativo 1 de 2011 permite que los congresistas utilicen el tramite de las reformas
constitucionales para modificar, en su propio beneficio, situaciones de caracter particular y
concreto, sin ninguna clase de control politico ni juridico.

Recuerda que una de las principales razones que condujo a la aprobacion de la Constitucién
de 1991 fue la necesidad de acabar con los excesos y el mal comportamiento en que
incurrian los congresistas y funcionarios publicos en general, a partir de lo cual se dio paso a
una nueva carta politica que exige de tales servidores una actitud intachable desde el punto
de vista ético, en cuanto actian como representantes del pueblo en el ejercicio de una
funcién tan delicada como lo es la legislativa, y que establece como consecuencia para
quienes se aparten de esos compromisos, la drastica sancidn de la pérdida de investidura.
Como ejemplos de este nuevo contexto menciona varias de las mas importantes clausulas
constitucionales, entre ellas el articulo 1° que contempla la prevalencia del interés general
como uno de los principios fundantes del Estado, el 3° que atribuye la soberania
exclusivamente al pueblo y el 6° que determina las responsabilidades de los servidores
publicos, entre ellas las que pudieran resultar de omision o extralimitacién en el ejercicio de
sus funciones.

A partir de estas consideraciones, concluye que el Acto Legislativo 1 de 2011 abre paso a una
nueva carta politica que permite a los congresistas involucrar sus intereses privados en el
ejercicio de sus funciones, lo que excede la posibilidad de reformar la Constitucion que el
mismo texto superior les atribuye, y en lugar de esto causa su sustitucién. Por lo anterior
piden a la Corte declarar la inexequibilidad del Acto Legislativo acusado.

4.2. Del Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad DEJUSTICIA

Los ciudadanos Rodrigo Uprimny Yepes, Luz Marina Sanchez, Paula Rangel Garzén y José
Rafael Espinosa, en su calidad de Director e investigadores de la referida organizacion
privada presentaron un extenso escrito en el que respaldan los argumentos de estas
demandas? y piden declarar la inexequibilidad del Acto Legislativo 01 de 2011.

La opinidn de estos intervinientes parte de una reflexion inicial conforme a la cual el juicio de



sustitucién es una metodologia tendiente a determinar si el poder de reforma constitucional
excedié o no su ambito de competencia. Asi, dada la existencia de tres distintos mecanismos
de reforma8, sostienen que el escrutinio del juez constitucional respecto del correcto
ejercicio de este poder ha de ser inversamente proporcional a la complejidad del respectivo
procedimiento y al grado de participacidon que el pueblo esté en capacidad de tener en cada
uno de esos tramites. En esa medida, afirman que cuando se trata de actos legislativos,
mecanismo en el que el procedimiento es comparativamente menos exigente que en las
otras vias de reforma y en el que el pueblo no participa, salvo a través de sus representantes
en el Congreso, la intensidad del control del juez constitucional debe ser mayor.

En apoyo de esta tesis, explican los intervinientes que es inherente a la idea de la reforma
constitucional su caracter limitado, pues se trata de una competencia especifica, asignada
dentro de un marco juridico determinado, que por lo tanto no podria ser desbordado9. Esta
reflexion seria consecuencia necesaria de dos caracteristicas propias del texto constitucional
como son su supremacia y su rigidez, las cuales quedarian desvirtuadas si el poder de
reforma pudiera alterar las mas importantes piezas del engranaje constitucionall10. Sefialan
que este principio es también congruente con los conceptos basicos desarrollados por los
tratados internacionales de derechos humanos, recogidos por la jurisprudencia de esta
corporacién por la via de los articulos 93 y 94 superiores bajo el concepto de bloque de
constitucionalidad.

A continuacién los intervinientes analizan la perspectiva desde la cual los autores de la
Constitucion de 1991 disefiaron los distintos mecanismos de reforma de ese texto. Con base
en transcripciones parciales de algunos de los debates e intervenciones que alli tuvieron
lugar, sefalan que para esto los constituyentes tuvieron en cuenta la experiencia de los
hechos que en su momento determinaron la convocatoria de esa asamblea, particularmente
la dificultad que durante un lapso considerable existié para encontrar cauces de expresion a
través de los cuales pudieran canalizarse de manera valida y efectiva ciertas propuestas de
reforma. Segun explican, por esta razén la asamblea constituyente de 1991 previé la
existencia de varios mecanismos de reforma, que desarrollan distintos grados de formalismo
y dificultad, y paralelamente, de participacidon popular, a partir de los cuales se justificaria
entonces la desigual intensidad del escrutinio que sobre el correcto ejercicio de estas
competencias corresponde adelantar al juez constitucional.

Mas adelante, los autores de este concepto analizan de manera detallada los distintos
alcances del poder de reforma dependiendo del procedimiento que para ello se emplee. En
este punto examinan el concepto planteado por esta Corte en los distintos casos estudiados
durante los afos recientes, especificamente los que fueron decididos por las sentencias
C-551 de 2003, C-970 de 2004, C-1040 de 2005 y C-588 de 2009, la primera sobre un
referendo constitucional y las tres restantes respecto de actos legislativos, frente a las cuales
consideran que si bien se han dejado insinuadas ciertas diferencias dependiendo de las
circunstancias y del mecanismo de reforma utilizado, esas precisiones no se han desarrollado
de manera suficiente, pues los temas que en cada caso se han abordado no lo han permitido.
Por esa razon proponen que al resolver sobre estas demandas, la Sala realice adicionales
desarrollos sobre este aspecto, los que en su concepto deben conducir a declarar la
inexequibilidad del Acto Legislativo 1 de 2011.



A efectos de que esta Corte adelante el referido juicio de sustitucion, estos ciudadanos
explican el que en su entender es el sentido y alcance del Acto Legislativo acusado. Sefalan
que esa norma afade un paragrafo al texto original del articulo 183 superior, relativo a las
causales de pérdida de investidura de los congresistas, en el que se precisa que para tales
efectos no se considerara que se ha incurrido en conflicto de interés en los casos en que
aquéllos intervengan en el debate y votacion de actos legislativos, a partir de lo cual los
miembros del Congreso podran participar de la aprobacion de reformas constitucionales que
les reporten un beneficio especifico, sin por ello incurrir en conflicto de intereses, ni menos
aun en causal de pérdida de investidura.

En relacion con este aspecto, los intervinientes vuelven sobre la jurisprudencia pertinente,
tanto de esta corporacidon como del Consejo de Estado, en relacién con qué se considera un
conflicto de interés y cual es la finalidad constitucional de esta institucion. Mas adelante,
resaltan que a partir de algunas referencias contenidas en la sentencia C-1040 de 2005,
sobre la escasa probabilidad de que dentro del tramite de un acto legislativo se presenten
verdaderas situaciones de conflicto de interés en cabeza de los congresistas, durante el
debate previo a la aprobacién del proyecto que vino a convertirse en el Acto Legislativo
ahora acusado se sostuvo que de lo que se trataba era simplemente de elevar a rango
constitucional la referida postura jurisprudencial, de tal modo que pudiera agilizarse el
trabajo de los legisladores en esos casos. Sin embargo, consideran que en realidad no fue
esto lo que se hizo, ya que la Corte Constitucional habia reconocido que esa posibilidad es
escasa mas no imposible, pese a lo cual, esta nueva regla asume que en tales casos no
podria presentarse conflicto de interés.

Finalmente, al emprender la aplicacidn del propuesto juicio de competencia frente al Acto
Legislativo 01 de 2011, sefialan los intervinientes:

i) Que esta norma causa la modificacion de al menos dos elementos esenciales de la
Constituciéon de 1991, el primero de ellos el principio segun el cual los representantes
elegidos por el pueblo deben velar por el interés general y el bien comun, y no por sus
propios intereses particulares, y el otro conforme al cual la Constitucién es un acuerdo de
convivencia social, que en cuanto tal debe contener reglas imparciales, y por lo mismo, no
podria ser modificado en condiciones tales que permitan la prevalencia de intereses
individuales;

ii) Que esos dos elementos esenciales estan presentes en un importante nimero de
disposiciones superiores sistematicamente conectadasll, lo que refleja el gran interés del
constituyente por asegurar que los representantes democraticamente elegidos
verdaderamente actuaran en pos del interés general, para lo cual se establecieron ademas
mecanismos que permiten garantizar esa fidelidad de los representantes frente al interés de
la comunidad. A partir de esta reflexion, sostienen que se trata de principios esenciales y de
sin igual importancia, cuya presencia es constante y coherente a lo largo del texto
constitucional.

iii) Como demostracién del caracter esencial que dentro del marco constitucional tienen esos
elementos, destacan la importancia que nuestro sistema politico le atribuye al principio
democratico, en su doble perspectiva representativa y participativa. Anotan entonces que



todas las instituciones resefiadas buscan de manera armdnica la plena realizacién de estos
principios.

iv) Que la presencia de los elementos que se vienen comentando en distintos preceptos
constitucionales demuestra que lo que en este caso se plantea no es la imposibilidad de
reformar una o mas clausulas superiores especificas, sino la afectacidn de principios cuya
importancia en la arquitectura constitucional resulta permanente y determinante.

v) Que la reforma introducida por el Acto Legislativo 1 de 2011, si bien no causa la completa
sustitucion de un elemento constitucional definitorio (pues el principio democratico continlda
vigente a partir de la permanencia de las demas clausulas constitucionales a que se ha
hecho referencia) si genera un quebranto o grave afectacion al mismo, al introducirse una
trascendental excepcién a su efectiva aplicacién, como lo seria la posibilidad de intervenir en
el debate y votacion de reformas constitucionales de las cuales pudiera derivarse beneficio
para los congresistas participantes. Segun afirman, esta situacién ocasiona lo que la
sentencia C-588 de 2009 denomind una sustitucion parcial de la Constitucidén, en cuanto
permite a los legisladores obrar a espaldas del interés general en cuya representacién fueron
elegidos, en un acto tan significativo como lo son las reformas constitucionales, sin temer por
ello ninguna consecuencia adversa, como antes de la aprobaciéon de esta norma pudiera
haber sido la sancion de la pérdida de investidura.

vi) Como demostracién adicional de la aludida sustitucion parcial, sefialan estos
intervinientes que la reforma prevista en el Acto Legislativo 1 de 2011 ocasiona la total
subversidn del principio de supremacia constitucional, pues ademas de lesionar gravemente
la vigencia del principio democratico en la forma ya explicada, hace posible que los
congresistas eludan de manera exitosa y sequra el deber que les asigna el articulo 182 de la
Constitucion en el sentido de poner en conocimiento de la respectiva camara las situaciones
que les inhiban de participar en el tramite de asuntos sometidos a su consideracion.

Lo anterior por cuanto, segln explican, a partir de la vigencia de esta norma bastara que en
los casos en que pudiere existir tal conflicto, la respectiva iniciativa se tramite como reforma
constitucional, para que desaparezcan las posibles consecuencias negativas de omitir tal
declaracion, ademas de lo cual las normas asi tramitadas vendrian a tener rango
constitucional, lo que implica la constitucionalizacion de los intereses privados.

A partir de las anteriores consideraciones, estos intervinientes concluyen solicitando a la
Corte declarar inexequible el Acto Legislativo 01 de 2011.

4.3. Del Ministerio de Justicia y del Derecho

Este Ministerio intervino por conducto de apoderada especial, quien solicité a la Corte
declarar la exequibilidad del Acto Legislativo acusado, en el entendido de que la excepcion
alli establecida opera sin perjuicio de los deberes consagrados para los congresistas en los
articulos 133 y 182 de la Constitucién Politica, asi como en las demas disposiciones
aplicables a los servidores publicos.

Luego de transcribir la norma acusada y de resumir el contenido de las tres demandas
acumuladas, esta ciudadana refuta el razonamiento de los actores respecto de la intencién y



el efecto de la aprobacidn de este Acto Legislativo. En este sentido, resalta las motivaciones
expuestas por el Representante a la Camara autor de esta iniciativa, quien sefialé que se
buscaba establecer la no necesidad de un tramite generalmente inocuo, que ademas
generaba temor y aprehension en el animo de los congresistas intervinientes en el debate y
aprobacién de actos legislativos, ante la posibilidad de verse envueltos en procesos de
pérdida de investidura como consecuencia de su participacion en esos tramites. En respaldo
de esos asertos incluye también una extensa transcripcion parcial de la sentencia C-1040 de
2005 de esta corporacidn, asi mismo citada en la exposicion de motivos del proyecto que dio
origen a este Acto Legislativo, y que en su concepto es fundamento de su aprobacién.

De otra parte, si bien reconoce que la recién citada sentencia no excluye de manera absoluta
la posibilidad de se presenten tales conflictos de interés durante el tramite de discusion y
aprobacion de una reforma constitucional, considera que la norma acusada tampoco torna
imposible que estos conflictos se planteen y tramiten en caso de llegar a presentarse, pues
como lo sefialan los actores, contindan plenamente vigentes los mandatos contenidos en los
articulos 133 y 182 de la Constitucion Politica, que obligan a los congresistas a actuar en
procura del interés general y a declarar los conflictos de interés en que pudiera estar incurso
durante el trdmite de algln proyecto. Por lo anterior, considera que la norma acusada no
tiene las consecuencias que los demandantes le atribuyen, por lo cual debe ser declarada
exequible.

4.4. Del Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad Externado de Colombia

Este centro de estudios intervino dentro del presente proceso por conducto de los profesores
José Fernando Flérez Ruiz y César Mauricio Vallejo Serna quienes solicitaron a la Corte
declarar inexequible el Acto Legislativo acusado.

Estos participantes consideraron que la demanda radicada bajo el expediente nimero
D-9146 contiene una proposicidn juridica incompleta, por lo cual la Corte debe declararse
inhibida de decidir sobre ella. Mientras tanto, sefialaron que deben acogerse los argumentos
planteados en las demandas radicadas bajo los nimeros D-9131 y D-9136.

Para esto Ultimo, los referidos docentes proponen partir del estado actual de la jurisprudencia
constitucional sobre el tema de sustitucidn de la Constitucidn, el cual entienden sintetizado
en la reciente sentencia C-574 de 2011 (M. P. Juan Carlos Henao Pérez). A partir de ello
seflalan que, segun lo ha establecido esta Corte, para dilucidar este aspecto debe acudirse a
un test que recorre tres pasos: la llamada premisa mayor, segun la cual la supuesta reforma
introdujo un nuevo elemento esencial dentro de la carta politica; la premisa menor, a partir
de la cual se busca demostrar que ese nuevo elemento reemplazé otro que originalmente
hacia parte de la Constitucidon; y la denominada premisa de sintesis, por la que se verifica
gue esos dos elementos son opuestos o integralmente diferentes, al punto que el nuevo
resulta incompatible con los restantes elementos que definen la identidad constitucional.

A continuacién, analizan el contenido de estas demandas desde esa especifica perspectiva.
Asi, resaltan primeramente que los autores de los libelos contenidos en los expedientes
D-9131 y D-9136 explicaron fehacientemente la premisa mayor, en cuanto el cambio
introducido por este acto legislativo implica la introduccion de un nuevo elemento al texto
constitucional, lo que habria quedado demostrado a partir de las citas que los demandantes



trajeron de ponencias de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 en las que se discutia
el llamado Estatuto del Congresista. Sequidamente, explican que la premisa menor estaria
demostrada en cuanto el cambio contenido en este acto legislativo sustituye parcialmente el
principio democratico, pues si bien no causa su completa desaparicion, si ocasiona una
alteracién o interferencia sustancial de suficiente importancia como para ser tenida en
cuenta en el presente analisis de constitucionalidad. Por Ultimo, consideran que también se
encuentra presente la llamada premisa de sintesis, ya que la posibilidad ahora reconocida de
que los congresistas participen en la aprobacion de actos legislativos que les reporten
beneficio rompe la regla contenida en otras normas superiores segun la cual ellos siempre
deberan actuar en defensa del interés publico.

Seguidamente se refieren al denominado test de efectividad, desarrollado entre otras
decisiones en la sentencia C-588 de 2009 de esta corporacidn, a partir del cual se busca
establecer si las normas incluidas en la supuesta reforma constitucional tienen lo que podria
llamarse una pretension de universalidad, o si por el contrario, se trata de normas ad-hoc,
pensadas para ser aplicadas a una situacién especifica y con el propdsito de obtener unos
determinados objetivos. En esta perspectiva, y con apoyo en reflexiones manifestadas a
través de los medios de comunicacidn respecto de la llamada reforma a la justicia aprobada
por el Congreso en meses pasadosl2 y el efecto que la norma ahora acusada habria tenido
dentro de ese tramite congresual, los intervinientes sostienen que el Acto Legislativo 01 de
2011 no supera el referido test de efectividad.

Mds adelante se refieren de manera especifica al cargo por violacidn de los limites formales
implicitos del poder de reforma constitucional planteado en la demanda radicada bajo el
expediente D-9136. A este respecto, recogen y suscriben los planteamientos de los actores
de ese libelo, quienes exhortaron a la Corte sobre la necesidad de pronunciarse acerca de la
posibilidad de que por la via de una reforma constitucional se alteren precisamente las
pautas que para ese tipo de modificaciones deben observarse. Destacan ademas que si bien
varias decisiones de esta corporacién han construido una ya activa y compleja linea
jurisprudencial sobre la teoria de la sustitucion de la Constitucion, en razén a la naturaleza de
los temas que se han estudiado, hasta el momento no ha sido posible que ésta se pronuncie
sobre la trascendencia que en ese contexto tienen las reglas relacionadas con el poder de
reforma constitucional, lo que en su opinidn constituye el punto de principal relevancia en
este caso.

A partir de las anteriores reflexiones, estos intervinientes concluyen reiterando su solicitud
para que la Corte declare inexequible el Acto Legislativo 1 de 2011.

4.5. De la Comision Colombiana de Juristas

Los ciudadanos Gustavo Gallon Giraldo, Fatima Esparza Calderdn, Mary de la Libertad Diaz
Marquez y Juan Camilo Rivera Rugeles, todos ellos vinculados con esta organizacion privada,
intervinieron para respaldar los argumentos de la demanda y a partir de ello solicitar a la
Corte declarar la inexequibilidad de este Acto Legislativo.

El escrito de intervencion comienza advirtiendo que la exposicidn alli contenida sigue la
metodologia del llamado juicio de sustitucion, que segun se presenta en las sentencias C-141
de 2010 y C-574 de 2011, consta de tres pasos. De igual manera, anticipa que la sustitucion



gue en su concepto existe en el Acto Legislativo 01 de 2011 frente a las bases y elementos
esenciales de la Constitucién de 1991 radica principalmente en el abandono del principio de
representacién popular, dado que si bien éste formalmente subsiste en el texto
constitucional, se excluye a los miembros del Congreso de las consecuencias que conforme a
aquél deberian generarse en cualquier caso en que su actuacién no apunte al logro del bien
comun, sino a la defensa de intereses particulares.

En esa linea, y a efectos de delinear la llamada premisa mayor del juicio de sustitucién, los
intervinientes plantean, en primer lugar, que la representacién politica y popular es un
elemento esencial original de la Constitucion Politica de 1991. Esta afirmacidn se subdivide, a
su turno, en tres consideraciones, a saber: i) que el sistema democratico colombiano
combina elementos representativos y participativos; ii) que la representacién politica y
popular implica la existencia de una relaciédn cercana entre los representantes y el pueblo, a
partir de la cual puede este Ultimo exigir responsabilidades a los primeros, y iii) que en lo que
atafne a la relacion existente entre el pueblo y el Congreso de la Republica, una de las
principales formas como esa responsabilidad puede ser exigida es el mecanismo de la
pérdida de investidura, especialmente cuando ésta deriva de la violacion al régimen de
conflicto de intereses.

Sobre lo primero, los intervinientes realizan una enumeracién no exhaustiva de los preceptos
superiores que contienen referencias al concepto de democracia, resaltando entre ellos el
preambulo y el articulo 1° de la carta, normas a partir de las cuales ese concepto configura
un elemento definitorio del sistema politico colombiano, ademas de lo cual se encuentra de
manera concordante en otras normas constitucionalesl3, lo que contribuye a demostrar su
gran trascendencia. De otra parte, sefialan que la estrecha relacidon existente entre el pueblo
y sus representantes es una manifestacion de la soberania popular y de la democracia
directa, conceptos que aparecen reflejados en los articulos 2° y 3° de la Constituciéon de
1991, que segun afirman, hacen parte de su contenido esencial.

En segundo término, efectlan un inventario de las clausulas constitucionales que establecen
mecanismos de control de los electores sobre la forma en que los elegidos cumplen su
mision, incluyendo en algunos casos consecuencias de tal gravedad como la revocatoria del
mandato. De igual manera, destacan la existencia de varias reglas relativas a la obligacion
que los representantes elegidos tienen de obrar conforme al interés comun, como también
de aquellas que establecen el deber de todos los servidores publicos de informar de manera
oportuna y transparente sobre las situaciones que para ellos supongan conflicto de interés, a
efectos de que se implementen los correctivos necesarios. A partir de este recuento,
destacan también el caracter medular que en su criterio tendria este tipo de mecanismos
dentro del sistema de conformacion y control del poder politico disefiado por los autores de
la Constitucion de 1991.

En lo especificamente relacionado con la pérdida de investidura, afirman los intervinientes
que este mecanismo resulta indispensable para el verdadero logro de la soberania popular
dentro del Estado social de derecho, pues si bien la Constitucion es reiterativa en sefalar que
la actividad legislativa debe estar enfocada al logro del bienestar general y del interés
comun, pues el pueblo es el titular de la soberania, es necesario que exista una sancién
proporcional a la gravedad de la falta que cometeria quien olvida esos compromisos.



En esta linea, y siguiendo la sentencia C-394 de 1994, sefala este escrito que “...la pérdida
de investidura es pieza fundamental del ordenamiento constitucional de 1991 y factor de
primordial importancia para lograr los propdsitos estatales, pues traza y delimita de manera
clara la diferencia entre el beneficio de caracter publico, al cual debe servir el congresista, y
su interés privado o personal, el cual esta sancionado por el mismo texto constitucional”.
Acota también que es tal la importancia de la pérdida de investidura dentro del engranaje
constitucional, que esta corporaciéon en varias ocasiones ha declarado inexequibles
disposiciones legales que pretendian debilitar esta institucion o dificultar su efectiva
aplicaciénl4, reafirmando con ello la gran trascendencia de este mecanismo de control
ciudadano.

Para concluir este primer punto, en el que se presenta el elemento esencial de la
Constitucidon que habria sido afectado por el Acto Legislativo acusado, resaltan que éste se
define como “la representacion politica y popular”, y que el mismo se encuentra presente de
manera concordante en gran cantidad de disposiciones del texto constitucional, por lo cual
debera ser considerado un elemento sustancial del sistema politico colombiano desarrollado
por la carta de 1991.

A continuacidn, analizan el contenido del Acto Legislativo 01 de 2011, sobre el cual afirman
gue “establece una democracia representativa no efectiva y puramente nominal”. Lo anterior
en razén a que con su aprobacion queda sensiblemente limitado el principal mecanismo de
control que la Constitucidon de 1991 entregé a los ciudadanos para que pudieran velar y exigir
la fidelidad al interés general de los representantes elegidos por voto popular, asi como
sancionar su apartamiento de tal compromiso para abrazar sus propios intereses. En este
sentido, afirman que “...el acto acusado introduce una excepcién a la integridad del mandato
parlamentario, propio de la representacion politica y popular, pues sefiala que la funcién que
cumplen los congresistas ya no debe guiarse solo por el bienestar general y por la justicia
(articulos 3, 123 y 133) al convalidar que puedan participar en la elaboraciéon de normas
aquellos congresistas que tengan posiciones parcializadas sobre determinado asunto, sin que
pueda controvertirse esta manera de ejercer el mandato parlamentario”.

En torno a este mismo aspecto, senalan que dado que en Colombia no existe un criterio
material claro para determinar el nivel jerdrquico normativo que debe tener una determinada
regla de derecho, la distincién introducida por este Acto Legislativo conforme a la cual esta
causal de pérdida de investidura no se aplicard “cuando los Congresistas participen en el
debate y votacidn de proyectos de actos legislativos” carecera de sentido practico, pues
bastara que a una determinada iniciativa se le dé el tramite propio de los actos legislativos
(en lugar del de una ley) para que los congresistas queden exonerados del deber de declarar
sus conflictos de interés y, llegado el caso, separarse del conocimiento del asunto, pudiendo
en cambio participar y votar sin ninguna limitaciéon. De alli que se concluya que, en la
practica, esta facilidad, asi como la consiguiente ausencia de control ciudadano, podra
presentarse frente a cualquier tipo de iniciativa normativa que tramiten los miembros del
Congreso.

Esta reflexion llevaria también a que se desvanezca el argumento segln el cual, en razén al



caracter general y abstracto de las normas constitucionales, no puede predicarse conflicto de
interés de ninguna persona en particular respecto de ellas, a partir de lo cual el Acto
Legislativo acusado se habria limitado a excluir una situacion de casi imposible ocurrencia,
cuya no exclusion generaba no pocas dificultades y preocupaciones a los miembros del
Congresol5. Segun estos intervinientes, la posibilidad de que el nivel constitucional o legal
de una norma dependa del tramite que el legislador decida imprimirle demuestra que
podrian existir normas constitucionales de un alto grado de especificidad, lo que implica que
respecto de ellas si podrian existir conflictos de interés.

Por ultimo, a partir de las reflexiones contenidas en los dos puntos anteriores, afirman los
intervinientes que la llamada democracia representativa no efectiva y puramente nominal
derivada de la vigencia del Acto Legislativo 01 de 2011 es un elemento frontalmente
contrario a la filosofia de la Constitucién de 1991, que como mas atras se explicd, combina
aspectos de democracia representativa con otros de democracia directa y soberania popular,
siendo uno de estos Ultimos el relacionado con la posibilidad de privar de su investidura a
aquellos miembros del Congreso que ejerzan su funcién en beneficio de su interés personal y
a espaldas del interés de la ciudadania que los eligio.

A partir de estas consideraciones, teniendo en cuenta que el cambio introducido por este
Acto Legislativo causa un hondo impacto a los supuestos de caracter constitucional bajo los
cuales se ejerce la representacion politica en Colombia, estos intervinientes solicitan que esa
norma sea declarada inexequible.

4.6. Intervenciones extemporaneas

Después de vencido el término de fijacién en lista, se recibié un escrito mas, proveniente del
Centro Colombiano de Derecho Procesal Constitucional, elaborado por el abogado Juan
Manuel Charria Segura, miembro de ese instituto, quien igualmente solicité a la Corte
declarar la inexequibilidad del Acto Legislativo 1 de 2011 acusado. Sin embargo, dada su
extemporaneidad, este escrito no sera tenido en cuenta en la presente providencia.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En concepto N2 5415 de fecha agosto 13 de 2012, el Jefe del Ministerio Publico solicité a la
Corte Constitucional inhibirse para decidir sobre la demanda radicada bajo el nimero
D-9146, y respecto de las demas, declarar inexequible el Acto Legislativo 1 de 2011.

Después de transcribir breves apartes de cada una de las demandas acumuladas y de
seflalar que todas ellas se presentaron dentro del término previsto en el articulo 242
superior, el Procurador alude a la doctrina sobre sustitucién de la Constitucion, conforme a la
cual la Corte podria indagar por la competencia del Congreso para expedir reformas
constitucionales dependiendo del alcance de las modificaciones introducidas, cuyo origen
sitla en la sentencia C-551 de 2003.

Posteriormente se apoya en la sentencia C-1040 de 2005, que también transcribe
parcialmente, para destacar que, segln lo ha explicado esta Corte, el llamado juicio de
sustitucion demanda del actor ciudadano una considerable carga argumentativa, muy
superior a la que es usual en las demas acciones de inconstitucionalidad, la cual estima



incumplida en el caso de la demanda radicada bajo el expediente D-9146, y satisfecha en los
otros dos.

Al abordar el analisis de los cargos contenidos en las demandas radicadas bajo los
expedientes D-9131 y D-9136, el Procurador comienza por destacar la importancia que
dentro de la Constituciéon de 1991 tienen los conflictos de interés como institucion que
contribuye a garantizar la transparencia de las actuaciones publicas y la prevalencia del
interés general. En esta linea cita las sentencias C-461 de 2003 y C-1040 de 2005 de esta
corporacion.

Seguidamente, explica que si bien el fallo Ultimamente citado reconocié que la existencia de
conflictos de interés dentro del tramite de reformas constitucionales es una situacion
relativamente extrana e infrecuente, ello no equivale a afirmar que sea de imposible
ocurrencia. Esto por cuanto, especialmente en razén al reciente fendémeno de
constitucionalizacion del derecho, resulta cada vez mas factible encontrar clausulas
constitucionales respecto de las cuales pudiera plantearse la existencia de conflictos de
interés para personas determinadas.

De otra parte, sefiala que la prevalencia del interés general es un elemento esencial y
definitorio de un Estado social de derecho y de la Constitucién que lo reconoce y organiza
como es la carta de 1991, y que ese principio es igualmente oponible tanto a los servidores
publicos como a los particulares. A partir de lo anterior, indica que el Acto Legislativo 1 de
2011 transforma lo que era una regla con excepciones (se refiere a la escasa frecuencia de
conflictos de interés en una reforma constitucional) en una regla sin excepciones, segun la
cual tales conflictos serian de imposible ocurrencia. Frente a esta circunstancia considera
que “El negar de plano la excepcidn, pese a que ésta se funda en un principio estructural de
la Carta, como es el de la prevalencia del interés general sobre el interés particular, implica
sustituirlo, como lo sefialan los actores”.

Finalmente, después de incorporar dos breves citas de las sentencias C-551 de 2003 y C-588
de 2009, en las que esta corporacion se refirié a esos limites competenciales, el Procurador
seflala que la norma que establece que el régimen de conflictos de interés de los
congresistas no aplica cuando se trata de debatir y votar actos legislativos permite que en
algunos casos el interés particular de los miembros del Congreso prevalezca sobre el interés
general de la comunidad, lo que ademas tiene implicacién y consecuencias sobre otras
normas superiores, entre ellas las relativas a los deberes de los legisladores y los
fundamentos del Estado social de derecho. A partir de lo anterior el Procurador General
concluye solicitando a esta Corte declarar inexequible el Acto Legislativo 1 de 2011.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

Esta corporacién es competente para conocer de estas demandas, conforme a lo previsto en
el articulo 241 numeral 1° de la Constitucidn, puesto que el precepto acusado forma parte de
un Acto Legislativo, reformatorio del texto superior.



2. Oportunidad

Como es sabido, el numeral 3° del articulo 242 de la Constitucidon Politica establece que las
demandas de inconstitucionalidad por vicios de forma caducan en el término de un afo
contado desde la publicacion del respectivo acto. En la medida en que, de conformidad con lo
previsto en el numeral 1° del articulo 241 ibidem, las demandas contra actos legislativos solo
pueden originarse en vicios de procedimiento en su formacion, este requisito es aplicable
entonces siempre que se demanda la inexequibilidad de un acto reformatorio de la
Constitucion.

En el caso de las demandas que ahora se deciden |la Corte constata que ese requisito de
procedibilidad se cumple sin dificultad, ya que el Acto Legislativo demandado fue publicado
el 31 de mayo de 2011, mientras que estas acciones de inconstitucionalidad fueron
promovidas los dias 17, 22 y 28 de mayo de 2012, respectivamente. Asi las cosas, en lo que
a esta exigencia respecta, la Corte puede decidir sobre estas demandas.

3. Inhibicién frente a la demanda radicada bajo el expediente D-9146

Como quedd dicho, tanto los docentes que intervinieron a nombre de la Universidad
Externado de Colombia como el Procurador General consideraron que la demanda radicada
bajo el nUmero D-9146 no cumple con los requisitos necesarios para que la Corte pueda
decidir de fondo sobre ella, a partir de lo cual solicitaron proferir una decision inhibitoria. En
consecuencia, antes de abordar el tema propuesto, serd necesario detenerse a examinar la
referida sugerencia de esas intervinientes.

Para ello es necesario recordar que esta demanda se fundamenta en la presunta existencia
de un vicio de procedimiento consistente en la falta de competencia del Congreso de la
Republica para aprobar una reforma constitucional como la contenida en el Acto Legislativo 1
de 2011, pues a partir de éste se habria causado una sustitucién de la carta de 1991. Segun
se explico desde el auto admisorio de la demanda, la mayoria de esta corporacién ha acogido
este tipo de razonamiento frente a otros casos de reforma a la Constitucidn, lo que condujo al
Magistrado sustanciador a darle tramite, junto con las otras dos demandas que también
fueron admitidas.

Sin embargo, no es menos cierto que en todas las decisiones que la Corte ha emitido para
decidir sobre este tipo de cuestionamientos, se ha sefialado que en estos casos el actor debe
asumir una carga argumentativa incluso mayor a la que de manera general se exige en otros
procesos de inconstitucionalidad16. A partir de esta circunstancia, durante los afios recientes
ha sido relativamente frecuente que este tribunal emita sentencias inhibitorias respecto de
cargos edificados a partir de este enfoque, al comprobar que, mas alla de la flexibilidad que
resulta admisible practicar en aplicacion del principio pro actione, los actores no han
realizado el esfuerzo argumentativo que en tales casos resulta necesariol7.

Frente a lo anterior, revisada con detenimiento esa demanda en este momento procesal,
observa la Sala que ella se limita a realizar algunas afirmaciones, que podrian ser
conducentes en relacion con el tema planteado, pero que sin duda son insuficientes para dar
lugar a un andlisis de constitucionalidad acerca de las glosas que alli son apenas esbozadas.
En efecto, los actores afirman que en el presente caso se habria verificado una sustitucién de



la Constitucion a partir de la expedicion de este acto legislativo, que la Corte es competente
para conocer de una demanda de este tipo, que a la fecha en que aquella se interpone no se
habia verificado la caducidad de la accidén, y que no existe en relaciéon con el tema cosa
juzgada constitucional. Sin embargo, la sustentacién del cargo presuntamente planteado se
reduce a la sola afirmacidén de que se violan ciertas normas constitucionales, entre ellos los
articulos 114 y 133, por el hecho de haberse modificado el régimen de la reforma
constitucional y las competencias del Congreso con el establecimiento de esta excepcidn, sin
que exista al menos un minimo desarrollo de las razones que demostrarian esa vulneracion.

Asi las cosas, encuentra la Corte que en este caso no se cumplen los requisitos desarrollados
por la jurisprudencia de esta corporaciéon para el tramite de las demandas de
inconstitucionalidad, especialmente el de suficiencia de los cargos. Menos aun se llena la
especial carga argumentativa que debe satisfacerse en relaciéon con las demandas basadas
en la teoria de sustitucién de la Constitucién, como sucede en el presente caso. En tales
condiciones se impone la inhibicién, tal como lo solicité el concepto fiscal, y asi se declarara
en la parte resolutiva de esta sentencia.

4. Estructura de la presente decision

Segun lo planteado en el punto anterior, este tribunal aborda a continuacion el analisis y
decisidn de las demandas contenidas en los expedientes radicados bajo los nimeros D-9131
y D-9136, ambas de las cuales se fundamentan en la teoria sobre vicios de competencia y
sustitucion de la Constitucidn.

En esta medida, la Corte examinara en primer lugar el contenido y evolucién de la referida
tesis en la jurisprudencia constitucional, cumplido lo cual, y a la luz de lo alli expuesto,
analizard si en razén a su contenido e impacto en el texto superior, el Congreso de la
Republica era o no competente para expedir, mediante los tramites propios de una reforma
constitucional, una norma como la contenida en el Acto Legislativo 01 de 2011.

5.1. Como es sabido, la tesis segun la cual los actos de enmienda de la carta politica pueden
ser invalidados por este tribunal bajo la consideracién de que su autor carecia de
competencia para ello, al tratarse de una sustitucién de la Constitucién, mas que de una
reforma de la misma, aparece por primera vez en la sentencia C-551 de julio 9 de 2003 (M. P.
Eduardo Montealegre Lynnet), en la cual la Corte realizé el control previo y automatico de
constitucionalidad a la Ley 796 de 2003, por medio de la cual se convocé un referendo
constitucional.

Desde entonces, con base en esa trascendental distincion entre reforma y sustitucién de la
Constitucion, esta corporacion ha conocido varias demandas ciudadanas contra los actos
legislativos de reforma constitucional expedidos durante los Ultimos afios, en los que se ha
planteado la presunta inexequibilidad de tales reformas bajo esa misma consideracion. A
partir de ello, en sucesivas decisiones de caracter mayoritariol8, la Corte ha construido una
ya decantada linea jurisprudencial sobre la materia, sintetizada durante los afios mas
recientes en los fallos C-574 de julio 22 de 2011 y C-249 de marzo 29 de 2012 (en ambos M.
P. Juan Carlos Henao Pérez) y C-288 de abril 18 de 2012 (M. P. Luis Ernesto Vargas Silva),
entre las mas representativas19.



Ahora bien, dado que la Constituciéon (art. 374) prevé tres posibles mecanismos a partir de
los cuales ella misma puede ser reformada, esto es, por el Congreso mediante la aprobacion
de un Acto Legislativo, a través de un referendo con la directa participacién del pueblo, o por
parte de una Asamblea Constituyente, es necesario aclarar que, segln lo ha sefalado la
jurisprudencia, el problema de la incompetencia para la expedicién de pretendidas reformas
que en realidad encubran una sustitucion constitucional puede afectar a los dos primeros de
tales mecanismos, esto es, el Acto Legislativo del Congreso y el referendo constitucional,
cualquiera que sea el drgano que haya tenido originalmente la iniciativa de impulsar la
reforma constitucional de que se trata.

Sobre la posibilidad de deducir que se ha realizado una indebida sustitucion de la
Constitucion en los casos en que ésta se reforma mediante referendo, es necesario recordar
que esta tesis sobre los vicios de competencia en las reformas a la carta politica se plantea
por primera vez precisamente con ocasion de la revisién automatica de una ley convocatoria
a un referendo constitucional de iniciativa gubernamental20. Esta postura fue luego
confirmada y reiterada mediante sentencia C-141 de 2010 (M. P. Humberto Antonio Sierra
Porto)21, en la que después de encontrar que la norma convocatoria adolecia de importantes
defectos de forma, suficientes para justificar su inexequibilidad, se abordd en todo caso la
doctrina sobre sustitucién constitucional, pese a concurrir como ingrediente adicional el
hecho de tratarse de un referendo de iniciativa popular, a partir de lo cual ha quedado claro
que aun en este escenario resulta procedente la distincidon entre reforma y sustitucion de la
Constitucion.

De otra parte, teniendo en cuenta que los articulos 241 numerales 1° y 2° y 379 del texto
constitucional establecen de manera concordante que la competencia de este tribunal en
materia de reformas a la carta politica es solo por vicios de procedimiento en su formacién,
desde sus primeros pronunciamientos sobre este tema22 la Corte ha precisado que la
eventual sustitucion de la Constitucidn configura un vicio de esa naturaleza, por cuanto se
trata de un acto para el cual el 6rgano reformador carece de competencia. El ya citado
articulo 374 se refiere de manera literal a que la Constitucidon “podra ser reformada por el
Congreso”, a partir de lo cual es claro que la facultad que el érgano legislativo tiene a este
respecto es Unicamente la de reformar la Constitucion, por lo que contrario sensu, es asi
mismo evidente que cualquier otro acto proveniente del Congreso que de alguna manera
altere el texto superior23 pero que no encuadre en el concepto de reforma, estara viciado
por ausencia de competencia.

Asi las cosas, dado que la competencia es, sin lugar a dudas, el primer factor que debe
examinarse al verificar la correccién del procedimiento de formaciéon de un acto juridico
complejo, como lo son los actos de reforma a la Constitucion, el llamado juicio de sustitucion
es un elemento a considerar en la evaluacién sobre la posible ocurrencia de vicios de
procedimiento dentro del tramite de formacién de las reformas constitucionales. Existe
entonces una diafana diferencia entre este tipo de examen, en el que se busca controlar el
eventual surgimiento de defectos competenciales, y por ende procedimentales, durante el
tramite de la reforma, y el ejercicio de un control material, en el que aquélla es cuestionada
en razdén a su contenido especifico, posibilidad que esta claramente vedada a este tribunal.

En relacidon con este aspecto, desde la ya referida sentencia C-551 de 2003 la Corte



Constitucional explicéd que su competencia y ambito de control frente a eventuales vicios de
procedimiento en la formacién y el tramite de las reformas constitucionales incluye la
necesidad de verificar la competencia del 6rgano reformador, pues segun se ha precisado, la
facultad de reformar la Constitucion, propia del constituyente secundario, no comprende la
de sustituirla por otra total o parcialmente diferente, decisién que estaria reservada al
constituyente primario. Asi lo puntualizé este tribunal al indicar que “... cuando la
Constitucion adjudica a la Corte el control de los vicios de procedimiento en la formacion de
una reforma constitucional en general, y de una ley que convoca un referendo en particular,
no sélo le atribuye el conocimiento de la regularidad del tramite como tal, sino que también
le confiere competencia para que examine si el Constituyente derivado, al ejercer el poder de
reforma, incurrié o no en un vicio de competencia”.

Mdas adelante, pero en la misma linea, la sentencia C-1040 de 2005 reiterd esta regla al
sefalar que el estudio sobre la competencia del érgano reformador es un aspecto que se
presupone, y en tal medida antecede, al analisis de los eventuales vicios de procedimiento
en que aquél hubiere podido incurrir. Dijo entonces la Sala que “el analisis de si el
reformador de la constitucién actué dentro de su 6rbita de competencia es una cuestion
diferente y previa a la de juzgar si el procedimiento se llevé a cabo respetando las formas
establecidas. También es una cuestidn distinta a juzgar si el contenido material del acto
acusado contradice la Constitucidn, lo cual escapa al control constitucional que ejerce la
Corte sobre las reformas constitucionales.”. Este planteamiento fue reiterado mas
recientemente en el ya referido fallo C-288 de 2012 (M. P. Luis Ernesto Vargas Silva), en el
cual la Corte ratificd: “La competencia de un 6rgano es el presupuesto para analizar el
procedimiento que dicho érgano ha de seguir para expedir una norma”.

5.2. La sustitucion de la Constitucion es una nociéon compleja, no exenta de dificultades, y
segun lo ha reconocido la propia Corte, incluso en sus mas recientes pronunciamientos24, en
el caso colombiano actual dista mucho de ser un concepto acabado o plenamente
esclarecido.

Uno de los principales problemas que de ella se derivan estriba en poder distinguir con
claridad el momento y circunstancias en las que la reforma constitucional, que es una
eventualidad enteramente legitima, que en casi todos los casos ha sido prevista por el mismo
texto superior, pierde ese contenido de legitimidad y puede ser descalificada en cuanto
reforma. Segln se ha explicado, la respuesta estaria dada por el hecho de haberse utilizado
ese mecanismo para incorporar a la carta politica, que es el referente de validez de todas las
demas normas juridicas, contenidos que suponen el desmonte o la grave afectaciéon de uno o
mas de sus elementos esenciales, transformando asi la Constituciéon en una norma
radicalmente diferente de la que originalmente era. Sin embargo, un importante obstaculo
reside en el hecho de que formal y nominalmente no existe diferencia alguna entre las asi
llamadas sustituciones de la Constitucidon y las auténticas reformas, puesto que las primeras
se llevan a cabo mediante el formato procedimental previsto para las segundas.

En segundo término, otro serio problema metodoldgico nace del hecho de que, segin ha
sefalado con insistencia la Corte, la posibilidad de reforma se refiere a la totalidad de los



textos superiores, pues a diferencia de lo que ocurre con algunas constituciones foraneas
contemporaneas (principalmente las europeas), la colombiana de 1991 no contiene clausulas
pétreas o intangibles, esto es, preceptos especificos cuya modificacion se encuentre
prohibida por el mismo texto constitucional, existiendo apenas la prevision marginal
contenida en su articulo 377 segln la cual, por solicitud de un grupo numeroso de
ciudadanos, deberdn someterse a referendo derogatorio las reformas constitucionales
aprobadas por el Congreso en relacién con ciertas materias.

Sin embargo, se ha precisado que si bien cualquier norma superior puede, en principio, ser
objeto de reforma por el constituyente derivado, ello no impide que tales modificaciones
puedan llegar a ser tachadas como inconstitucionales al determinarse que en realidad
ocasionan una sustitucién del texto superior original, dependiendo del impacto que en su
conjunto causen a los elementos y principios esenciales de aquél, teniendo en cuenta su
particular configuracion.

En ese sentido la jurisprudencia ha explicado que normalmente la sustitucién constitucional
puede considerarse como tal en la medida en que la pretendida reforma afecte el contenido
de varias disposiciones de la carta, lo cual bien podria ocurrir aun cuando desde el punto de
vista formal, aquella solo se refiera a uno de ellos. De hecho es frecuente que pese a que los
cambios textuales se hubieren limitado a unos pocos articulos, incluso a uno solo, el efecto
de esas modificaciones se extienda a otros mas, vista la interrelacién y las mutuas
remisiones que usualmente existen entre las distintas clausulas de un mismo texto
normativo. Esta circunstancia es aun mas factible cuando el efecto de la reforma recae, mas
que en instituciones especificas, en los principios y/o valores constitucionales, hipétesis en la
cual la probabilidad de que se haya causado una sustitucién es incluso mayor.

De otra parte, se ha aclarado también que la sustitucién de la Constitucién puede ser total o
parcial, dependiendo de la extensidn que tengan los cambios que transforman su identidad,
ademas de permanente o temporal, segln que aquellos se realicen con vocacion de vigencia
indefinida hacia el futuro, o solo para un tiempo o situacién especificos, que la misma norma
superior modificada se encarga de precisar. A su turno, todas estas circunstancias pueden
tener incidencia en la caracterizacién de la sustitucién operada en cada caso concreto,
incluso en el hecho de que el juez constitucional llegue a considerarla como tal.

5.3. Ahora bien, tal como ha quedado explicado en las decisiones antes referidas, la
posibilidad de adelantar un control de esta naturaleza se sustenta y justifica en un complejo
conjunto de consideraciones, algunas de las cuales se derivan de la literalidad del texto
superior, aungue también existen otras razones relacionadas, por ejemplo, con la misiéon que
en el mundo contemporaneo tienen las constituciones en las sociedades democraticas.

En relacién con lo primero, y en lo atinente a la funcidn que la Constitucién de 1991 atribuye
al Congreso de la Republica frente a la posible modificacidon de su texto, se ha precisado, ya
de manera reiterada, que la Unica actuacion posible es la realizacion de una reforma25,
tipica actuacién del llamado constituyente secundario, o que por contraste o exclusion,
supone la imposibilidad de que ese 6rgano apruebe o cause otro tipo de alteraciones,
especialmente alguna de aquellas que conceptualmente deban entenderse como de mayor
calado que el que pudiera tener una reforma, como puede ser el caso, aunque no



Unicamente, de las que pudieran ser catalogadas como verdaderas sustituciones del texto
superior, gue en cuanto tales solo podrian ser obra del constituyente primario.

De igual manera, sobre todo con apoyo en experiencias del derecho comparado, se ha
considerado especialmente significativo que la carta politica vigente no hubiere previsto
reglas o formalidades especiales para el caso de que la Constitucién fuere a ser derogada o
reemplazada por otra, al tiempo que de manera constante se regularon las vias a través de
las cuales se puede reformar la carta politica26. Se ha entendido entonces que la posibilidad
de un cambio de otra naturaleza no ha sido prevista por nuestro ordenamiento superior, que
en todo momento habla de reforma, concepto que si bien podria abarcar cambios
relativamente amplios e importantes, como también algunos que afecten un ndamero
considerable de preceptos constitucionales, tendria un caracter necesariamente limitado y
parcial, en congruencia con el rol de constituyente secundario tradicionalmente atribuido al
Congreso.

En esa misma linea, la sentencia C-588 de 2009 (M. P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo)
realizé una amplia exploracion sobre el concepto de reforma constitucional, el cual entendié
necesariamente ligado al caracter escrito de la mayoria de las constituciones
contemporaneas. Ello por cuanto, segln se anotdé también en esa oportunidad, ese
predominante caracter escrito le confiere estabilidad y unicidad al contenido normativo de la
Constitucién, al tiempo que facilita su consulta y conocimiento, asi como la publica
verificacion sobre su efectivo cumplimiento. En esa medida, segun lo sefalé la Corte, la
reforma constitucional consiste precisamente en una variacion de los textos que
originalmente se acordaron como expresion del acuerdo politico fundamental de una
sociedad.

A partir de estos criterios, explicé la Corte que la reforma a la Constitucién es entonces un
mecanismo que favorece la preservacion en el mediano y largo plazo de la esencia del pacto
politico-social y del modelo constitucional que aquél incorpora, mientras que se facilita la
realizaciéon de los ajustes que el devenir de los tiempos y la evolucion histérica de los
acontecimientos politicos, econdmicos y sociales van haciendo necesarios.

Segun se expresod, esta contextualizacion permite ademas apreciar la diferencia existente
entre las auténticas reformas a la Constitucion y las demas situaciones en las que, aunque
formalmente se observen los tramites propios de aquéllas, ocurre en realidad algo diferente,
como podria ser el simple quebrantamiento de la Constitucién, su suspension, su sustitucion,
y en casos extremos su supresion o destruccidon27, la que normalmente conlleva la del poder
constituyente que en su momento le hubiere dado origen. Todas estas nociones han sido
plenamente diferenciadas y desarrolladas por la doctrina especializada, al menos desde las
primeras décadas del siglo XX28.

Especificamente frente al concepto de reforma constitucional, Loewenstein sefialdé que aquél
tiene un significado formal y otro material. Segun anotd, en un sentido formal se entiende
por reforma constitucional “la técnica por medio de la cual se modifica el texto, tal como
existe al momento de realizar el cambio de la Constitucién”, mientras que en sentido
puramente material se entiende por reforma “el resultado del procedimiento de enmienda
constitucional, esto es el objeto al que dicho procedimiento se refiere o se ha referido”29.



Con base en esta distincién y a partir de las anteriores reflexiones, en la citada sentencia
C-588 de 2009 concluyd entonces la Corte que “no basta respetar las formas
procedimentales para que, inexorablemente, se le confiera la categoria de reforma
constitucional a cualquier resultado de alguna modificacién”, lo que tiene directas
consecuencias sobre la posibilidad de considerar validos, frente a las exigencias formales del
texto constitucional, los distintos actos que pudieran ocasionar modificacidn al texto superior.

Mas adelante, el reciente fallo C-249 de 2012 (M. P. Juan Carlos Henao Pérez) esta Sala
discurriéd sobre la justificacién de la diferencia que se plantea entre reforma y sustitucion
constitucional a partir del conflicto o tensidn que frecuentemente se presenta entre el
principio democratico y el de supremacia de la Constitucién. Para ello, la referida decision
realizd6 una breve pero comprehensiva sintesis de la literatura politica constitucional
relevante, la cual abarcé desde los clasicos filésofos griegos, hasta autores contemporaneos
como el espanol Pedro de Vega o el noruego Jon Elster.

Ese dilema, que desde la antigledad se planteé la filosofia politica, consiste
fundamentalmente en determinar cémo si el pueblo es el que hace la ley, y en consecuencia
la ley nace y depende de la voluntad del pueblo, podria ocurrir que el mismo pueblo resulte
posteriormente supeditado a la voluntad de una norma aprobada por él mismo. Al
parafrasear este planteamiento la referida sentencia C-249 de 2012 expresé asi esa aparente
contradiccion: “Si el pueblo tiene la capacidad para crear una ley y de igual manera tiene la
potestad para derogarla, entonces ;como justificar la limitacién del poder democratico a
partir de la misma ley que este poder establece y anula a voluntad?”. La Corte revisé
entonces las respuestas que en sentido semejante le han dado a ese cuestionamiento los
tedricos del constitucionalismo, en épocas tan disimiles como la democracia en la antigua
Atenas, los afios posteriores a la revolucidn francesa, el periodo de entreguerras en varios
importantes paises europeos, y los modernos Estados constitucionales de la posguerra y el
tiempo de la guerra fria.

Esa reconsideracion del concepto de democracia seria entonces el origen de las cldusulas de
intangibilidad que pueden encontrarse en varias de las constituciones de la época de la
posguerra, por ejemplo en Alemania o Italia, paises que en el pasado cercano (primera mitad
del siglo XX) padecieron situaciones en las que determinadas fuerzas politicas dotadas de un
amplio respaldo popular arrasaron los principios del constitucionalismo democratico. Desde
esa perspectiva, las constituciones se asumen entonces “como un precompromiso o limite a
la misma democracia”, destinado a evitar que en el futuro ella misma pudiera llegar a
autodestruirse, como resultado del rumbo erratico que en un determinado momento podria
asumir ese sistema democratico, bajo el solo influjo de las mayorias.

5.4. De otra parte, la también reciente sentencia C-288 de 2012 (M. P. Luis Ernesto Vargas
Silva) incluyé entre sus fundamentos una sintesis de las preocupaciones que
tradicionalmente han existido en torno a los riesgos que entrana la posibilidad de que este
tribunal asuma, como lo ha venido haciendo, el control de los eventuales vicios de
competencia en la tramitaciéon de reformas constitucionales, que mas bien pudieran ser
consideradas como sustituciones de la Constitucién. Esa reflexion estuvo apoyada en la
siguiente cita de la sentencia C-1200 de 2003, una de las primeras en abordar el tema de la



posible sustitucidn constitucional, época desde la cual tuvieron ocasién de manifestarse por
primera vez esas inquietudes:

“El control constitucional del poder de reforma o de revision comporta dos graves peligros: la
petrificacion de la Constitucion y el subjetivismo del juez constitucional. El primero consiste
en que la misién del juez constitucional de defender la Constitucion termine por impedir que
ésta sea reformada inclusive en temas importantes y significativos para la vida cambiante de
un pais. Esto sucede cuando las reformas constitucionales - debido al impacto que tiene el
ejercicio cotidiano de la funcién de guardar la integridad del texto original sobre el juez
constitucional - son percibidas como atentados contra el disefio original, en lugar de ser
vistos como adaptaciones o alteraciones que buscan asegurar la continuidad, con
modificaciones, de la Constitucion en un contexto cambiante. El segundo peligro radica en
que la indeterminacién de los principios constitucionales mas basicos puede conducir, ante
un cambio importante de la Constitucién, a que el juez constitucional aplique sus propias
concepciones y le reste valor a otras ideas, también legitimas, que no son opuestas al disefio
original, asi lo reformen.”30 (Negrillas no son del texto original).

A continuacion, el mismo fallo C-288 de 2012 efectud una resefia de las principales
precauciones que desde su origen han rodeado la aplicacién de esta tesis en busca de
superar las referidas dificultades, garantizando la restriccién de este anadlisis y evitando el
posible desbordamiento de las competencias de la Corte a ese respecto, las que en tal
medida se erigen en pautas o reglas para su aplicacion. Se trata de tres distintos
mecanismos, que en esta decisidon fueron denominados como: i) cualificaciéon de la accion
publica de inconstitucionalidad, ii) necesidad de conservar la precisién conceptual sobre la
materia y iii) sujecién a una metodologia particular para adelantar el juicio de sustitucion.

El primero de ellos tiene que ver con la ya comentada necesidad de que el ciudadano que
intente la accién de inconstitucionalidad contra un acto reformatorio del texto superior
desarrolle y satisfaga una carga argumentativa considerablemente superior a la usual31.
Esta exigencia, que en no pocos casos ha conducido a la adopcién de decisiones
inhibitorias32 frente a demandas que contenian cargos estructurados a partir de esta tesis,
pese a la aplicacion del principio pro actione, pretende garantizar que la sola existencia de
esta posibilidad de control no se traduzca en el frecuente e injustificado cuestionamiento
ciudadano a la labor que el constituyente secundario hubiere cumplido en legitimo ejercicio
de sus competencias, circunstancia que se presume, y que en consecuencia debe ser
debidamente desvirtuada por el actor.

Por su parte, la llamada precisién conceptual sobre el juicio de sustitucién alude a la ya
comentada circunstancia segun la cual este andlisis debe diferenciarse plenamente de un
control material sobre el contenido del acto reformatorio, pues como es evidente, la Corte no
puede ejercer en estos casos un control de esta naturaleza, por al menos dos razones, una
de orden practico y otra de caracter juridico. La primera de ellas tiene que ver con la real
imposibilidad de adelantar ese tipo de control, pues contrario a lo que ocurre cuando a través
de esta accidn se cuestiona un texto de caracter legal, en el caso de las reformas
constitucionales un control material supondria la confrontacién de dos normas que en
realidad tienen un mismo nivel jerarquico-normativo, lo que de suyo resulta imposible,
ademds de que, como ya se menciond, los contenidos del acto reformatorio serian por



definicién distintos y en tal medida opuestos a los del precedente texto constitucional. La
segunda razon, de caracter juridico, es el hecho de que el articulo 241 expresamente excluye
la posibilidad de control material por parte de esta corporaciéon sobre las reformas
constitucionales, al restringir ese analisis a los posibles vicios de procedimiento en su
formacién.

A partir de esta circunstancia, la Corte debe rechazar la demanda, 0 en su caso emitir una
decisién inhibitoria si la hubiere admitido, en los casos en que se advierta con claridad que lo
pretendido por el actor es realmente un control material de las nuevas disposiciones
contenidas en el Acto Legislativo atacado. Con todo, la Corte ha puntualizado que esta regla
no impide otro tipo de analisis que en realidad es diferente, y que consiste en que
previamente a resolver cargos de sustitucién de la carta politica el tribunal constitucional
examine abstractamente el contenido del acto de reforma y explore su posible impacto e
implicacidn, lo que usualmente resulta necesario para poder apreciar si en efecto la reforma
que ha sido aprobada causa una sustitucién constitucional, a partir de lo cual deba concluirse
que no existia competencia para proceder a su expedicién, vicio de tramite que segun lo
explicado, la tornaria en inexequible33.

Por Ultimo, la tercera restriccidon establecida por esta Corte con miras a evitar el desborde de
esta facultad de control tiene que ver con la necesidad de que los cargos que se propongan
en desarrollo de esta doctrina apliquen la metodologia que la jurisprudencia ha denominado
precisamente el test de sustitucién, el cual consta de tres pasos o premisas, explicados de
manera reiterada en varias de sus mas recientes decisiones, entre ellas en las ya citadas
sentencias C-588 de 2009, C-574 de 2011 y C-288 de 2012.

La jurisprudencia ha sefnalado que los tres pasos a que se ha hecho referencia se denominan
premisa mayor, premisa menor y premisa de sintesis, siguiendo la forma de un silogismo: La
primera de ellas debe presentar aquel(los) aspecto(s) esencial(es) de la Constitucion que el
demandante estima que han sido afectados por la reforma adoptada. La segunda contiene
los nuevos aspectos introducidos por esa reforma, que en tal medida reemplazarian aquellos
elementos afectados. Y por ultimo, la llamada premisa de sintesis debe enunciar la
conclusién conforme a la cual unos y otros elementos resultan abiertamente incompatibles,
lo que permite afirmar que se ha producido una sustitucién de la Constitucion, para lo cual el
drgano que tiene el poder de reformar careceria de competencia.

5.5. De otro lado, a partir de la sentencia C-588 de 2009 se identificd un nuevo criterio que
en algunos casos resulta Gtil para establecer hasta qué punto los nuevos preceptos
superiores generan la sustitucion de principios o elementos previamente identificados como
esenciales y definitorios de la arquitectura constitucional. Se trata del llamado test de
efectividad, a través del cual se busca determinar si en realidad esas nuevas reglas tienen
una minima pretension de universalidad, como es usual en las normas constitucionales, o si
por el contrario, pese a su apariencia general, se trata en verdad de normas disefiadas para
ser aplicadas a situaciones o problemas coyunturales y especificos, vigentes al momento de
su expedicién. En este sentido, el hallazgo de que las nuevas normas superiores carecen de
ese sentido de generalidad constituye un indicio de su posible caracter sustitutivo de los
textos constitucionales34.



5.6. Por ultimo, segln resulta del anterior recuento y de la mas reciente evolucién del
constitucionalismo colombiano, dado que no existe un catdlogo definido de materias o
preceptos reconocidos como esenciales a la carta politica de 1991, le ha correspondido al
juez constitucional precisar cuales son esos elementos del texto superior que definen su
identidad, y que por esta razén no podrian ser alterados por via de una reforma, a riesgo de
que ésta sea considerada como sustitucion de la Constitucion.

Asi, ha sido necesario que este tribunal identifigue de manera puntual y progresiva aquellos
aspectos y elementos a los que debe reconocerse esta trascendencia, a partir de lo cual
debera existir cada vez mas claridad acerca de cuales son esas tematicas. La reciente
sentencia C-249 de 2012 contiene una recopilacién de los principales aspectos hasta ahora
reconocidos como inherentes a la identidad del texto constitucional, y que por ende no
podrian ser alterados a través de una simple reforma de éste, entre los cuales menciond el
principio democratico y el de separacion de poderes35, la carrera administrativa y el mérito
como principal criterio de acceso a los cargos publicos36, el principio de igualdad, el
bicameralismo como criterio orientador de la configuracién del 6rgano legislativo37, y
finalmente el principio de alternacion en el ejercicio del poder publico, y el sistema de pesos
y contrapesos, todos estos Ultimos en cuanto expresiones o manifestaciones concretas del
principio democratico38, que segun antes se indicd, tiene en si mismo idéntica connotacién.

5.7. Como conclusién, y con base en los criterios que han quedado expuestos, la Corte
reafirma que su competencia frente al analisis de los eventuales vicios de procedimiento en
que pudiera haberse incurrido durante la formacién de los actos legislativos o de las leyes
convocatorias de referendos constitucionales se extiende también al analisis de los vicios de
competencia que pudieren resultar del hecho de que a través de una pretendida reforma
constitucional se hubiere causado en realidad una sustitucion de la carta politica y de sus
fundamentos esenciales, en los términos que sobre el tema ha precisado la jurisprudencia
constitucional que en parrafos anteriores ha sido resefiada.

6. El contenido del Acto Legislativo 1 de 2011 y las normas constitucionales relevantes para
el test de sustitucién

En este apartado, para resolver sobre los cargos de inconstitucionalidad planteados en las
demandas contenidas en los expedientes D-9131 y D-9136, se examinara el contenido de la
norma acusada y su eventual impacto sobre los principios y valores constitucionales, a partir
de lo cual se llevara a cabo el ya referido test de sustitucién.

Como se recordara, el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2011, que en este caso ha sido
demandando, adiciona un nuevo texto al paragrafo del articulo 183 de la Constitucién
Politica, precisando que éste sera en lo sucesivo el inciso 1° de ese paragrafo. Ese nuevo
precepto establece que “La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto de intereses no
tendra aplicacién cuando los Congresistas participen en el debate y votacion de proyectos de
actos legislativos.”, y tanto como el primigenio texto de ese paragrafo tiene por efecto
imponer una restriccion o excepcion sobre la forma como debe aplicarse el mandato
contenido en el enunciado principal de esta norma constitucional, sobre la pérdida de
investidura de los congresistas.

El nuevo texto se refiere especificamente al numeral o causal 1°, conforme a la cual esta



grave sancion politica se aplicara en los casos de “violacién del régimen de inhabilidades e
incompatibilidades, o del régimen de conflictos de interés”. Asi las cosas, de la apreciacién
conjunta de la regla existente desde la expedicién de la Constitucion de 1991 y la excepcion
ahora establecida, resulta que en adelante no habra lugar a la sancién de la pérdida de
investidura por la violaciéon al régimen de conflicto de intereses para los congresistas
(incursos en esa situacion) que, pese a esa circunstancia, participen en el debate y votacion
de proyectos de actos legislativos.

Para valorar el efecto e impacto de este cambio normativo frente a la identidad de la
Constitucién de 1991, y en desarrollo de la ya mencionada metodologia contenida en el
llamado test de sustitucidn, este tribunal explorara de manera detallada aquellos aspectos
del texto superior original que habrian sido afectados por este cambio constitucional
(premisa mayor), para después analizar las consecuencias que frente a cada uno de ellos
tendria la modificacién introducida por la norma acusada (premisa menor).

Una vez desarrollados estos dos supuestos, esta Corte pasara a formular la premisa de
sintesis a partir de las principales observaciones y hallazgos de cada una de ellas, y con base
en ello, podra entonces decidir sobre la presente accion de inconstitucionalidad.

Segun lo ha explicado la jurisprudencia respecto de la metodologia que debe aplicarse para
llevar a cabo el llamado test de sustitucidn, la verificacion sobre el cumplimiento de la
premisa mayor se realiza mediante una lectura exhaustiva y transversal de la Constitucién y
de sus contenidos esenciales y definitorios, tal como aparecian configurados antes de los
cambios introducidos por el acto legislativo cuya exequibilidad se cuestiona, de tal manera
gue pueda apreciarse la trascendencia e importancia de los aspectos que, presuntamente,
habrian sido sustituidos.

Asi las cosas, a efectos de delinear el contenido de esa premisa mayor, a continuacién
procede la Corte a examinar el alcance e implicaciones de aquellos aspectos de la
Constitucion de 1991 que al decir de los demandantes habrian sido afectados por la reforma
contenida en el Acto Legislativo 01 de 2011.

En primer lugar, como bien lo atestiguan su preambulo y las normas de su Titulo | sobre
Principios Fundamentales, la carta de 1991 contiene o representa la superacion de un viejo
dilema que hasta hace poco tiempo animaba todavia las principales discusiones
constitucionales, el de si el Estado es para el individuo, o si por el contrario, el individuo es
para el Estado. La nueva Constitucion, bajo el modelo del Estado social de derecho, abraza
resueltamente la primera de estas opciones. A partir de ello es claro que la parte organica
del texto constitucional39 se justifica Unicamente en razon a la necesidad de materializar la
plena vivencia del contenido de su parte dogmatica40, por lo que incluso es frecuente que
las normas de aquélla contengan referencias y alusiones a los objetivos y a los principios
plasmados en ésta.

En esa perspectiva, pueden inicialmente considerarse relevantes para el caso tres elementos
caracteristicos del texto superior de 1991, intimamente relacionados entre si: el primero de
ellos es el principio democratico, contenido de manera concordante en el predmbulo y en el
articulo 1° del texto superior, conforme al cual las decisiones publicas deben ser adoptadas
segun lo que convenga o interese al pueblo, que conforme al articulo 3° ibidem, es el titular



de la soberania y el origen del poder publico; el segundo, la prevalencia del interés general,
mencionado por el articulo 1° como uno de los elementos fundantes del Estado, y la justicia y
el bien comun, que conforme al articulo 133 deben motivar las actuaciones de las
corporaciones publicas, parametros que en tal medida condicionan la totalidad de la
actuacion, tanto de los servidores publicos como de los particulares; y por Gltimo, el principio
de separacién de poderes, enunciado por el articulo 113 y desarrollado en forma detallada
especialmente por las disposiciones contenidas en los Titulos V a VIII de la misma obra,
principio que segln su nombre lo indica, y en directa concordancia con el anterior, busca
evitar la concentracion del poder y de las decisiones publicas en unos mismos sujetos, asi
como garantizar el mutuo control entre los servidores publicos, con el animo de promover,
potenciar y llevar a su plenitud los valores democraticos.

La importancia sin igual de estos tres elementos dentro de nuestro modelo constitucional en
ningldn caso podria resultar exagerada, como tampoco la intima conexién existente entre
ellos, tal como lo demuestran los amplios desarrollos que al respecto ha vertido la
jurisprudencia de esta corporacion.

Asi por ejemplo, en lo concerniente al principio democratico, segun lo ha reconocido este
tribunal, debe tenerse en cuenta, que su presencia influye practicamente todos los ambitos
de la vida en sociedad, mucho mas alla de los aspectos politicos y de representacion popular,
pues llega también hasta aquellos espacios que podrian catalogarse como privados. En este
sentido la Corte ha sefialado que este principio tiene un caracter universal y expansivo41l,
siendo esta consideracion una de las razones por las cuales, de tiempo atras, ha sido
reconocido como eje fundamental y elemento esencial de la carta de 1991, al igual que ha
ocurrido con la separacion de poderes42.

De igual manera, la prevalencia del interés general es un criterio determinante de las
decisiones publicas, pues es justamente la razén que explica por qué todas ellas han de ser
adoptadas segun el querer del mayor niUmero de personas participes, en desarrollo del
principio democratico. La superlativa importancia de este principio en todos los escenarios de
la vida nacional queda demostrada al observar que, mas alla de lo previsto en el articulo 1°
superior, pero en clara reiteracion de ese mandato, un buen nimero de otros preceptos
constitucionales aluden a él (o a conceptos andlogos o cercanos tales como bien comun,
utilidad publica o interés nacional), como referente y razén de ser de varias de las mas
importantes decisiones colectivas. Entre tales normas pueden mencionarse el articulo 58
sobre la posibilidad de expropiacion como excepcidn al derecho a la propiedad privada, el
articulo 81 respecto de la entrada o salida de material genético del territorio nacional o su
utilizacion, el 118 sobre la mision del Ministerio Publico frente a la ciudadania, el 333 acerca
de los objetivos de la intervencién del Estado en la economia, o el 372 sobre la actuacion de
los miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica.

Con todo, al acotar el contenido de este principio la Corte ha precisado que aquel no implica
el ciego predominio de los intereses o voluntades mayoritarias sobre cualquier otra
consideracion, pues sin duda podria haber excepciones en las que se justifique un resultado
diferente, por ejemplo cuando se busca hacer efectivos el principio de pluralismo (también
previsto en el articulo 1° superior) o el de la diversidad étnica y cultural (articulo 7° ibid.), o
en ciertas situaciones para garantizar la vigencia de los derechos fundamentales, que no en



todos los casos deben ceder de manera automatica ante el solo interés de las mayorias.
Empero, podria concluirse que esas no serian en realidad excepciones, sino mas bien
consideraciones adicionales, que en tal medida no impiden ratificar la regla general, segun la
cual el interés comun debera primar, especialmente en lo que tiene que ver con la actuacion
de los servidores publicos.

Por su parte, la importancia del principio de separacion de poderes deriva del hecho de que
él representa la principal garantia de que el poder publico, al ser fraccionado en varios
titulares de comparable importancia, no derivara en tirania contra los ciudadanos en cuyo
beneficio se ha instituido. Se trata de un concepto que ha estado presente y ha sido
relevante a través de la historia de las ideas politicas desde la época de los antiguos griegos,
y que en tiempos de la Revolucidn Francesa fue magnificado al afirmar en el articulo XVI de
la Declaracién de los Derechos del Hombre y el Ciudadano que “Una sociedad en la que la
garantia de los derechos no estd asegurada, ni la separacién de poderes definida, no tiene
Constituciéon.” Mas adelante, y especialmente por influencia de la experiencia de la
Constitucidn de los Estados Unidos, este principio se ve fortalecido por la idea de un sistema
de pesos y contrapesos, conforme al cual, no basta que existan varios titulares del poder
publico claramente diferenciados, sino que es necesario ademas que ellos se controlen
mutuamente mediante la existencia de poderes y facultades a partir de los cuales pueda
prevenirse el desbordamiento de sus respectivas funciones.

Dentro del anterior contexto es significativo el papel que la Constitucién vigente asigné al
Congreso de la Republica, Unico 6rgano que conforma la Rama Legislativa, dada nuestra
condicién de Estado unitario, y que por lo tanto esta llamado a tener papel protagénico en la
practica del ya referido principio de separacion de poderes. De otra parte, tal como ocurre en
la gran mayoria de los sistemas constitucionales contemporaneos, en razén a su origen por
eleccion directa, asi como a la diversidad politica, regional, etarea y de todo otro orden que
es inherente a sus integrantes, el Congreso Nacional es el maximo érgano de representacion
popular (aunque no el Unico), a partir lo cual le han sido atribuidas las funciones de mayor
trascendencia politica y social dentro de la organizacién del Estado, como son la de hacer las
leyes, ejercer control politico sobre el Gobierno y la administracién y reformar la
Constitucion43, asi como las de ejercer determinadas funciones judiciales y electorales44.

Al mismo tiempo, en directa proporcién a la trascendencia de sus funciones, el Congreso
tiene también importantes deberes y responsabilidades. El primero de ellos estaria contenido
en el articulo 133 de la Constitucion Politica, que postula que “Los miembros de cuerpos
colegiados de eleccion directa representan al pueblo, y deberan actuar consultando la justicia
y el bien comUn”45. En directa relacién con este criterio aparece también el ya comentado
principio sobre prevalencia del interés general, previsto en el articulo 1° de la carta, como
uno de los principios fundantes del Estado colombiano, a partir de lo cual debe ciertamente
entenderse que el mandato consignado en el articulo 133 es de caracter total, permanente e
ineludible.

De otra parte, pero en la misma linea, la carta politica previé también, especialmente en el
Capitulo VI de su Titulo VI, otras reglas relativas a los congresistas en su dimensién



individual, particularmente las concernientes a sus inhabilidades e incompatibilidades, a
partir de las cuales se determina quiénes no podran ejercer este encargo, las prohibiciones y
deberes especiales a que se encuentran sujetos, entre ellas la obligacién de declarar las
situaciones que pudieran inhibirles de la posibilidad de participar en ciertas decisiones, las
que el propio texto constitucional denomind conflictos de interés46, asi como las
consecuencias que se derivarian de la infraccidén a estas disposiciones, la principal de las
cuales es la sancién de la pérdida de investidura, que corresponde decretar al Consejo de
Estado. Este conjunto de disposiciones complementan y son congruentes con el mandato de
velar por el interés general y de buscar la justicia y el bien comun, y han sido entendidas
como una elocuente expresidn de un nuevo sistema politico, que atribuye gran importancia a
la responsabilidad que los elegidos tienen frente a sus electores en razon a la fidelidad que
deben al mandato por ellos conferido, y que busca brindar a estos ultimos, herramientas
adecuadas para hacer efectiva esa grave responsabilidad.

Dentro de este contexto la institucion de los conflictos de interés47 reviste particular
importancia, en cuanto instrumento que busca preservar, entre otros criterios, la moralidad
como principio rector de las actuaciones publicas, evitando que los mdviles personales y/o
particulares de los miembros del Congreso lesionen o desvirtien el mandato democratico y
popular del que ellos han sido investidos, puesto que la legitimidad de ese encargo depende
de que aquél se ejerza como un acto de representacion del interés general y el bien comdn,
en beneficio de los electores. Contrario sensu, cualquier actuacién de los congresistas que
marche en contravia de estos principios implicaria la deslegitimacién de ese mandato, en
desmedro del principio democratico.

Como bien lo resaltaron dentro de este proceso tanto los actores como varios de los
intervinientes, el llamado Estatuto del Congresista finalmente contenido en esas normas fue
una de las principales preocupaciones de los integrantes de la Asamblea Constituyente de
1991, pues el rechazo ciudadano a los frecuentes actos de corrupcidn, y en general al
comportamiento de muchos de los legisladores de entonces, fueron algunos de los mas
importantes factores que en su momento dieron lugar a ese proceso constituyente. A este
respecto debe recordarse también que, salvo por el contenido de los articulos 110 a 112 (de
la norma derogada en 1991) que ya para la época se consideraba insuficiente, la carta
politica entonces vigente no contenia salvaguardas comparables a las que vienen de
explicarse, para prevenir y sancionar esos hechos, ya que, por ejemplo, no existia la
posibilidad de que se decretara la pérdida de investidura de los congresistas, y el
juzgamiento penal de aquellos que hubieren cometido delito dependia, salvo en extremas
situaciones de flagrancia, del levantamiento de su inmunidad parlamentaria por decisién de
la Camara a la que perteneciera.

De manera particular, la sancion de la pérdida de investidura, de la cual trata el articulo 183,
ahora modificado por la norma que en este caso ha sido acusada, una de cuyas causas
puede ser la violacién al régimen de conflicto de intereses de los congresistas, ha sido
considerada elemento emblematico y sustancial de la Constitucién de 1991, por cuanto mas
alla de la vigencia de los deberes y prohibiciones antes comentados, la existencia de una
posible consecuencia tan drastica como esta para quienes desconozcan esos mandatos,
cumple una importante misién disuasiva que se estima determinante para el efectivo
cumplimiento de aquellos, y en esa medida, su trascendencia real excede ampliamente de



este solo precepto. Por ello, no obstante su particularidad, la vigencia efectiva de este
mecanismo, entendida como expresién del principio democratico y de la separacién de
poderes a los que antes se hizo referencia, ha de considerarse un eje definitorio de la
identidad de la actual carta politica.

En tercer lugar, es necesario examinar las reglas contenidas en los articulos 374 a 379 de la
actual carta politica, que regulan los distintos procesos a partir de los cuales ella podra ser
reformada, ya que como es sabido, la norma acusada tiene directa incidencia sobre uno de
es0S procesos, concretamente el tramite y aprobacion de actos legislativos por parte del
Congreso. En relacidén con este aspecto debe repararse en que, cualquiera que sea el sentido
especifico de las reglas que con este propdsito hubiere establecido el autor de la Constitucion
original, ellas conforman una parte esencial de esa carta politica, en cuanto tales reglas
determinan la forma a través de la cual podran ser modificados todos los demas contenidos
del texto fundamental.

Para analizar este aspecto deben tenerse en cuenta algunos de los elementos propios y
caracteristicos de las constituciones contemporaneas, segun lo explicado en el punto
anterior. Asi por ejemplo, ademads de su caracter escrito, los textos constitucionales se
distinguen por la supremacia que de ellos se predica respecto de las demas normas, asi
como por su durabilidad o pretensién de estabilidad, al menos relativa, a través del tiempo.
Estos dos aspectos se encuentran intimamente ligados entre si, pues en efecto, si se procura
la prevalencia de unos determinados criterios fundamentales, es porgue aquellos se
consideran valiosos e incluso esenciales para la comunidad que se rige por ellos. Pero si la
permanencia o no de esas reglas fuera algo casual o intrascendente, de modo que ellas
cambiaran continuamente a través del tiempo, la lucha por su prevalencia sobre las demas
normas careceria de sentido.

Ahora bien, se habla de estabilidad relativa, pues desde un punto de vista puramente factico,
la posibilidad de cambio estad siempre latente. Conscientes de esta eventualidad, los mismos
autores de los textos constitucionales suelen prever mecanismos de caracter ordinario a
través de los cuales deberan realizarse tales cambios, los cuales suelen requerir la
realizacién de diligencias y formalidades comparativamente mas exigentes que las aplicables
para la reforma de las leyes. Sin embargo, como es evidente, siempre podran existir
circunstancias en las que el cambio constitucional tenga lugar en forma abrupta, por fuera de
los cauces que habian sido previstos, situaciones que como quedd dicho, podrian significar la
destruccién o supresion de la Constitucion.

La doctrina del derecho constitucional comparado ha discutido activamente en décadas
recientes sobre las particularidades propias de las reglas aplicables a la reforma o el cambio
constitucional, asi como sobre la posibilidad de que tales reglas sean alteradas, mediante los
tramites previstos en ellas mismas, como ha ocurrido en el presente caso.

En relacion con el tema es especialmente conocido el ensayo del gran filésofo danés Alf Ross
“Sobre la autorreferencia y un dificil problema de derecho constitucional”48, en el que se
plantea la dificultad que existe para aceptar que estas reglas pueden ser alteradas por el
mismo O6rgano que debe observarlas y siguiendo el procedimiento de reforma que ellas
mismas prescriben, pues ademas de esas circunstancias, y al contrario de lo que ocurre con



cualquier otra modificacién, en este caso la reforma misma causa la desapariciéon de las
normas que serian el fundamento juridico de los nuevos preceptos superiores.

Este problema, tratado en épocas mas recientes por el profesor espafiol Pedro de Vega49, ha
l[levado incluso a considerar que las reglas sobre la reforma constitucional no son
susceptibles de cambio o reconsideracion por los métodos propios de la reforma, pues como
consecuencia de esas contradicciones y de la posibilidad de alterar por esta via y de manera
sustancial todo el texto superior, seria materia reservada al constituyente primario.

De la aplicacion al caso colombiano de las anteriores reflexiones, sin duda pertinentes,
resultaria como principal conclusion que las reglas de la reforma, si bien en principio abiertas
a su reformulacion (tanto como todas las demdas normas que integran el texto superior),
conformarian uno de aquellos elementos propios y esenciales de la identidad constitucional,
que en tal medida no podrian ser libremente alteradas por el poder constituyente secundario,
en nuestro caso el Congreso de la Republica, 6rgano que conforme a la tesis acogida por la
Corte en recientes pronunciamientos, careceria de competencia para ello.

Ahora bien, el cambio constitucional que pudiera denominarse ordinario, puede ser mejor
entendido y contextualizado a través de una reflexidn analdgica construida a partir de otros
conceptos juridicos: La Constitucion podria entonces ser asumida como un legado
testamentario que sus autores dejan para el uso y disfrute de las generaciones presentes y
futuras, herencia que como es frecuente, contiene determinadas cargas e instrucciones. Y es
qgue en efecto, al considerar que se trata de algo valioso, el testador o autor de ese legado
(que para el caso es el titular del poder constituyente originario) prevé ciertas reglas
encaminadas a preservarlo y defenderlo hacia el futuro, las que para el caso incluyen la
defensa de su supremacia a través de los mecanismos de control constitucional.

Sin embargo, al ser consciente de que por su misma larga duracién, el destinatario (que en
este caso es el pueblo, junto con sus representantes) podria querer modificar o adaptar esa
herencia para que responda en mejor forma a las necesidades de los nuevos tiempos, el
testador busca balancear de manera correcta ese previsible deseo de cambio con la
permanencia que resulta deseable en razén al caracter valioso de su legado. Para esto, el
autor de la Constitucion traza también unas reglas, usualmente de alta exigencia, que
permitiran poner a prueba y validar la necesidad y el interés por el cambio propuesto. Asi, si
éste se juzga mas valioso que la continuacion del statu quo, y en tal medida existe una real y
genuina determinacién de llevarlo a cabo, seguramente podran superarse las dificiles
pruebas previstas por el autor, mientras que si ese interés o decisidon no es suficientemente
fuerte, deberan permanecer los contenidos originales.

De vuelta a los conceptos constitucionales, esa reflexién explica, por ejemplo, que los
mecanismos de control sobre las reformas constitucionales, tanto en Colombia como en otros
paises, excluyan el control material, que resulta imposible de llevar a cabo, y se concentren
en cambio en el control sobre el cabal desarrollo de las formalidades requeridas50. Asi, dado
que el cambio en los contenidos no puede ser objeto de control, la Unica forma posible de
preservar la obra original que se juzga valiosa es entonces la verificacién estricta y total
sobre el cumplimiento de las formas, que de suyo son dificiles. Del efectivo acatamiento de
esas formas depende entonces la posibilidad de alterar el referente de validez de todas las



demas normas. En caso contrario, en desarrollo del principio de supremacia constitucional, la
reforma debe ser desechada y los contenidos originales sostenidos.

A partir de estas reflexiones se reitera entonces que las reglas sobre el cambio
constitucional, cualquiera que sea su contenido, son un aspecto esencial y definitorio de Ia
identidad del texto fundamental, pues a través de su alteracién puede eventualmente
variarse la totalidad de aquél. La mayor o menor dificultad que suponga el tramite del
cambio constitucional, lo que la doctrina usualmente ha denominado el grado de rigidez o
flexibilidad de una Constitucion51, es una medida de la solidez de todas las demas
instituciones superiores en ella contenidas, y en cuanto tal, es un elemento fundamental de
aquélla.

Claro lo anterior, debe hacerse referencia al contenido especifico que este aspecto esencial
tiene en el caso de la Constitucion de 1991. Para ello es importante recordar que otro de los
hechos histéricos que precipitaron el proceso constituyente de ese afno fue el relativo al alto
grado de rigidez de la Constitucion vigente para la época, como resultado del entonces
articulo 218 y del articulo 13 del acto plebiscitario de 1957 que remitia a aquél, conforme al
cual ese texto superior solo podria ser reformado mediante un acto legislativo aprobado por
el Congreso, lo que unido a un alto nivel de exigencia por parte de la Corte Suprema de
Justicia en lo atinente al cumplimiento de esos requisitos, causaron el fracaso de varias
importantes iniciativas de reforma constitucional, al menos durante las dos décadas
inmediatamente anteriores.

Como es sabido, en respuesta a esa necesidad, la Asamblea Constituyente de 1991 previé
tres distintos mecanismos de reforma, lo que por si solo reduce de manera importante el
grado de rigidez del texto constitucional, que para entonces era percibido como excesivo e
insoportable. Asi, segln resulta del actual articulo 374 superior, la Constitucién puede ser
reformada por el Congreso, por una Asamblea Constituyente, o por el pueblo mediante
referendo. Conforme al mismo texto constitucional, cada uno de estos mecanismos tiene sus
propias reglas y exigencias procedimentales, frente a lo cual se ha sefialado que representan
un distinto y creciente grado de formalismo, siendo el acto legislativo aprobado por el
Congreso el comparativamente menos exigente y el acto de la Asamblea Constituyente el
mas, como también un distinto grado de participacidn directa por parte del pueblo, siendo la
Asamblea Constituyente el que involucra mayor nivel de participaciéon popular y el acto
legislativo el que menos, ya que en realidad no existe participacién directa, pues el pueblo
obra en todo momento a través de los miembros del Congreso, a partir del caracter de
representantes suyos que aquéllos tienen.

Asi pues, el hecho mismo de que existan tres distintas opciones de reforma constitucional,
junto con el grado de formalismo y participacion ciudadana que es inherente a cada una de
ellas, conforman un elemento esencial de la Constitucién de 1991, en cuanto representan el
parametro de permanencia de sus instituciones y el balance especifico entre continuidad y
posibilidad de cambio del que ella fue dotada.

Pese a su caracter procedimental, que conforme a la clasica distincidon entre aspectos
sustanciales y procesales le conferiria una importancia sustancialmente menor, la calidad de
elemento esencial que estas reglas resulta evidente e indubitable, en cuanto ellas



determinan la solidez o no de los demas elementos que conforman el texto constitucional. La
Corte vuelve sobre este aspecto y sus implicaciones en el punto siguiente.

6.2. Premisa menor: Acerca del impacto del cambio realizado por el Acto Legislativo 1 de
2011 sobre los elementos esenciales de la Constitucién de 1991 identificados como
definitorios

Segun lo ha ensefiado la jurisprudencia constitucional, la premisa menor del test de
sustitucion esta integrada por los nuevos elementos que el acto legislativo acusado introduce
en la arquitectura constitucional. A partir del recuento de tales elementos puede entonces
apreciarse en la premisa de sintesis la magnitud del cambio constitucional operado, y a partir
de ello definir si el titular del poder de reforma, el también llamado constituyente derivado,
tenia 0 no competencia para realizar una modificacion al texto superior con este especifico
contenido.

Asi las cosas, para determinar el contenido de ese segundo elemento, en este punto la Corte
asumird el analisis e interpretaciéon de la norma acusada a partir de los criterios que la
jurisprudencia ha empleado para determinar si en razén a su contenido, algunas reformas
constitucionales aprobadas mediante acto legislativo o referendo, configuran verdadera
sustitucion de la Constitucién52. En el presente caso se realizara el estudio de esta norma,
en el siguiente orden: en primer lugar conforme al método histérico, luego el literal o
semantico, en tercer lugar el teleolégico y por ultimo el método sistematico.

6.2.1. Interpretacion histérica

La interpretacién conforme a este primer criterio consiste en estudiar la propuesta que dio
origen a la norma que ahora se analiza junto con los debates y demas incidencias de su
tramite legislativo, con el animo de conocer la intencién aproximada del érgano reformador,
la cual resulta relevante para determinar si éste tenia competencia para realizar ese cambio,
0 si por el contrario, se habria producido una sustitucién del texto constitucional.

El Acto Legislativo 1 de 2011 aqui parcialmente demandado tuvo su origen en el proyecto de
Acto Legislativo 090 de 2010 Camara, que fue presentado a consideracidon de esa
corporacion legislativa el 6 de septiembre de ese afo por el Representante Heriberto
Sanabria Astudillo, asi como por otros varios congresistas miembros de una y otra camara.

Originalmente, la propuesta era modificar el texto del numeral 1° del articulo 183 superior (y
no su paragrafo), de tal modo que ese numeral 1°, que establece la primera causal de
pérdida de investidura tuviera el siguiente texto: “1. Por violacién al régimen de
inhabilidades e incompatibilidades, o del régimen del conflicto de intereses, con excepcién de
lo relacionado con su participacion en debates y votaciones de actos legislativos”, en el que
el texto subrayado es el que se proponia adicionar, mientras que el que lo antecede era el
texto original de esta misma norma.

En la exposicion de motivos que acompand a este proyecto, sus autores justificaron la
necesidad y conveniencia del cambio normativo propuesto a partir de estas consideraciones:
i) que la configuraciéon (original) de esta norma constitucional “no permite desarrollar a
plenitud el ejercicio congresional (...) pues el temor ronda a los Senadores y Representantes



cuando votan una iniciativa de Acto Legislativo prevenidos de no caer en esa disposicidon
creada para sanear las costumbres politicas de la época...”; ii) la escasa probabilidad de que
se presenten verdaderos conflictos de interés en cabeza de los congresistas durante el
tramite y votacion de reformas constitucionales, debido a que “...las disposiciones de rango
constitucional se limitan a declarar valores, principios y derechos y establecer regulaciones
fundamentales sobre la organizacién y funcionamiento del Estado”, postura que se sustentd
con citas parciales de la sentencia C-1040 de 2005 de esta corporacién53; iii) la distinta
naturaleza e implicacion de la figura de los conflictos de interés, dependiendo de si se
refieren a la actividad judicial o a la legislativa, pues en razén a la naturaleza politica de esta
Ultima, esa institucion resultaria inaplicable a los actos que la conforman; iv) el hecho de que,
pese a estas circunstancias, la Constitucién dejaba abierta la posibilidad de que los
congresistas fueran acusados de conflicto de intereses por la participacion que hubieran
tenido en la aprobacion de reformas constitucionales, lo que afectaba indebidamente la
autonomia con la que debian cumplir tan importante mision.

Esta iniciativa hizo rapido transito por las corporaciones legislativas, siendo aprobada en Ia
Comisién Primera de la Cdmara de Representantes el 29 de septiembre de 2010 y en la
plenaria de la misma corporacién el 12 de octubre siguiente. Las ponencias que precedieron
el debate y aprobacion de esta iniciativa en estas dos primeras instancias legislativas54
siguieron de cerca la exposicién de motivos y citaron de manera reiterativa las mismas
razones presentadas en aquella, entre ellas la reflexion sobre la general improcedencia de
los conflictos de interés durante el tramite de las reformas constitucionales y las citas del
fallo C-1040 de 2005 de esta Corte.

Por su parte, los debates legislativos cumplidos durante esta primera fase55 fueron rapidos y
expeditos y estuvieron enmarcadas por cortas intervenciones de algunos representantes que
subrayaron la simpleza de esta iniciativa tanto como su gran importancia, a partir de la
necesidad de que el Congreso pueda ejercer libremente la funciéon de reformar la
Constitucion sin necesidad de detenerse a considerar conflictos de interés normalmente
inexistentes y sin que sus miembros deban soportar la recurrente posibilidad de ser objeto de
acciones de pérdida de investidura como resultado de su participacion en tales procesos de
reforma. Este proyecto fue aprobado en la Comision Primera de la Camara de Representantes
por 25 votos favorables56 y en la plenaria de la misma corporacion por 105 votos, en ambos
casos sin que hubiera votos en contra.

Al pasar al Senado de la Republica, se le asignd a este proyecto el nimero 17 de 2010
Senado, siendo también aprobado, en la Comisidn Primera el dia 24 de noviembre de 2010 y
en la correspondiente plenaria el dia 2 de diciembre de ese mismo afio57. En este caso las
ponencias, si bien incorporan un analisis ligeramente mas extenso, siguen también la misma
linea de los documentos previos, en los que se atribuye gran importancia a la postura de esta
corporacion en torno a la baja probabilidad de los conflictos de interés frente a la elaboracion
de normas constitucionales58.

A lo largo de esta etapa del tramite el texto de la norma propuesta sufrié algunas
modificaciones puramente gramaticales, aungue no en su contenido y efecto practico. Al
terminar la primera vuelta del tramite de este acto legislativo, la norma aprobada era (como
ocurrié finalmente) de adicidon al paragrafo del articulo 183 superior, bajo el siguiente texto:



“La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto de intereses no tendra aplicaciéon cuando
los Congresistas participen en el proceso legislativo constituyente”59.

Con todo, en esta fase se escucharon dos voces disidentes, de senadores que manifestaron
preocupaciones de diverso grado frente a esa propuesta, al resaltar la posibilidad de que en
la practica, al menos en algunos casos, se presenten los conflictos de interés que esta norma
descarta de manera absoluta, posibilidad que, sin embargo, fue reiteradamente negada por
otros de los presentes, al estimarla como de remota ocurrencia. Finalmente, en la Comision
Primera el proyecto fue aprobado por 17 votos a favor y 1 en contra, mientras que en la
plenaria del Senado se registré una mayoria de 47 votos a favor y 5 en contra.

Al iniciarse el tramite de la segunda vuelta, el proyecto fue nuevamente aprobado en la
Comision 12 de la Camara y en la plenaria de esa corporacion durante las sesiones de los
dias 22 de marzo y 5 de abril de 2011, sin que se registraran votos en contra60. También en
estos casos, las ponencias siguen la misma linea argumentativa observada en etapas
anteriores del tramite61, sobre todo durante el primero y segundo debates ante esas mismas
instancias legislativas, sin afiadir ningin aspecto novedoso.

Asi mismo, una vez mas el texto sufre minimas reformas, manteniéndose la idea de modificar
el paragrafo del articulo 183 superior y no su numeral 1°. En este caso la hipétesis frente a la
cual no aplicarian los conflictos de interés se defini6 como “la discusiéon y aprobacién de
Actos Legislativos”.

Finalmente, este proyecto surtié sus dos Ultimos debates ante la Comisién 12 y la plenaria del
Senado los dias 27 de abril y 11 de mayo de 2011, en su orden62. En esta etapa las
ponencias63 recogieron los mismos argumentos de las anteriores, ademas de lo cual
insistieron en la necesidad de precisar la improcedencia de los conflictos de interés dentro
del tramite de las reformas constitucionales, para asi evitar la desgastante tramitacion de
esos conflictos, usualmente con resultado negativo.

Ahora bien, pese a que la Ultima ponencia reconocid la existencia de algunas voces
disidentes durante el séptimo debate, simultaneamente hizo alusién a la urgencia e
importancia de terminar con la indebida presidon que sobre el animo de los congresistas
implicaba la posibilidad de ser acusados de conflicto de interés en estas circunstancias y de
afrontar el consiguiente proceso de pérdida de investidura, cuando la probabilidad real de
gue se configuren estos conflictos en ese escenario es remota o casi nula. Finalmente, una
vez mas se incluyeron citas parciales de la breve reflexidon que sobre este tema realizé la
Corte en la ya citada sentencia C-1040 de 2005. En todo caso, la final votacién aprobatoria
de este proyecto en octavo debate ante la plenaria del Senado fue por unanimidad de los
asistentes, después de decidirse omitir la lectura del articulado y de que no se presentara
ningun tipo de intervenciones de los Senadores presentes, ni a favor ni en contra de su
aprobacion.

El anterior recuento sobre el transito legislativo de este proyecto permite realizar las
siguientes observaciones:



El objetivo del proyecto se planted de manera clara desde su presentacién, y se mantuvo
constante a lo largo de la totalidad del tramite. Para los autores y ponentes de esta iniciativa,
existia la necesidad de clarificar la improcedencia de un tema (los conflictos de interés frente
a las reformas constitucionales) que pese a su clara imposibilidad ldgica y factica, resultaba
viable a la luz de las normas superiores entonces vigentes. En justificacion de esta tesis se
citd en forma insistente un texto de la jurisprudencia de esta corporacién64, en el que a
manera de obiter dicta, se aludi6é a la baja probabilidad de que se presente este tipo de
conflictos durante el tramite de reformas constitucionales. Sin embargo, y de manera
genérica, se habld repetidamente de la existencia de unanime y reiterada jurisprudencia,
tanto de esta corporacion como del Consejo de Estado, resaltando que simplemente se
trataba de dar rango constitucional a una postura jurisprudencial consolidada.

En cuanto al texto, se observd que si bien se presentaron parciales cambios de enfoque, en
primer término respecto de cual debia ser el precepto modificado o adicionado, y mas
adelante en torno a los términos especificos del nuevo texto constitucional, ese contenido
normativo habria sido constante y equivalente, pues en todos los casos se apuntd a
exceptuar el tramite de los actos legislativos de la posibilidad de predicar conflicto de
intereses, de tal modo que el congresista que llegare a incurrir en este tipo de conflicto no
pudiera ser objeto de la sancién de pérdida de investidura.

En tercer lugar, debe destacarse la manifiesta intencién de remover una diligencia
recurrente, que segun se estimé por la mayoria, resultaba innecesaria. En este sentido se
aludié a la importancia de agilizar el tramite legislativo constitucional, que en no pocas
ocasiones se habria visto entrabado por la realizacion de esa diligencia, lo que normalmente
no alteraba la evolucion del tramite, pero si afadia serias e innecesarias preocupaciones a
los legisladores.

Finalmente, se observd también que pese a haberse registrado algunas pocas voces
disidentes que durante el tramite del proyecto expresaron preocupacion por la posibilidad de
que excepcionalmente se presenten los conflictos de interés que la norma propuesta y
tramitada excluyd de manera absoluta, esas posturas fueron absolutamente marginales y
aparentemente no tuvieron ninguln eco, pues no afectaron la casi unanimidad con que el
proyecto fue aprobado durante los ocho debates reglamentarios, con la participacion y el
concurso de todas las bancadas parlamentarias.

La Corte vuelve en el espacio correspondiente sobre el significado e implicacién que las
indicadas circunstancias del tramite legislativo pudieran tener para la decisién sobre la
acusacion de sustitucion constitucional que en este caso se ha planteado respecto del Acto
Legislativo 1 de 2011.

6.2.2. Interpretacion literal o semantica

El analisis de la norma demandada conforme a este criterio consiste en estudiar el texto
normativo a partir de los conceptos y palabras que emplea, indagando por el significado
preciso de cada uno de ellos.

Segun ha quedado planteado en varios apartes de esta providencia, entre ellos al comienzo
de este punto 6, el efecto concreto del Acto Legislativo acusado es el de introducir una



excepcion a la aplicacién de la regla contenida en el numeral 1° del articulo 183 de la
Constitucién Politica, que trata sobre la sancién politica de la pérdida de investidura, y las
causales que dan lugar a su aplicacion.

Segun lo determina la norma acusada “La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto de
intereses no tendra aplicacién cuando los Congresistas participen en el debate y votacion de
proyectos de actos legislativos.”. La norma, que como se recordara, viene a ser parte del
paragrafo del articulo 183, alude al hecho de que conforme al numeral 1° de ese mismo
articulo, la violacién del régimen de conflictos de interés es una de las causales de pérdida
de investidura. No obstante, como consecuencia de este cambio, esa situaciéon no tendra
aplicacién cuando se hubiere presentado durante el debate o votacidn de proyectos de acto
legislativo, denominacién que conforme a lo establecido en el Reglamento del Congreso65 y
en la terminologia juridica colombiana vigente se aplica a las reformas constitucionales
aprobadas por ese érgano legislativo.

De entrada sefiala la Corte que no obstante la extrema brevedad y concisidn de su texto, la
norma acusada tendria un significativo efecto sobre varios de los elementos esenciales de la
Constitucién de 1991, que en el punto 6.1 anterior quedaron resefiados. A continuacién pasa
la Corte a analizar esas implicaciones.

En primer lugar, puede apreciarse que la norma acusada impacta la actuacién de los
miembros del Congreso, que segln se explicd, es quizas el mas importante y representativo
de los érganos constituidos previstos en el texto superior, cuando ejerce una de sus mas
trascendentales funciones, como es la de reformar la Constitucion Politica. Estas solas
circunstancias son claramente determinantes frente a la implicacién de este nuevo precepto
superior.

Seguidamente, y sin perjuicio del posterior analisis de los distintos conceptos juridicos
presentes o incidentes en este precepto constitucional, debe resaltarse el significado e
implicacion de la regla que ella establece: quiere decir que en cualquier caso en que un
congresista hubiere participado dentro del debate y/o votacion de una reforma constitucional
no tendran incidencia alguna, -no tendra aplicacién- la eventual presencia de conflictos de
interés. La expresion utilizada en el presente caso resulta exacta, en cuanto implica que pese
a la posible o probada existencia de tales conflictos en el especifico escenario de que se
trata, -debate y votacion de actos legislativos o reformas constitucionales-, ellos no seran
considerados ni tenidos en cuenta, y especialmente que no causaran el efecto juridico que
conforme al texto superior original y en ausencia de esta reforma se hubiera producido, cual
es la pérdida de investidura del congresista infractor frente al régimen de conflictos de
interés.

Esa especifica situacion, el hecho de que no se tengan en cuenta los conflictos de interés que
pudieran observarse durante el tramite de las reformas constitucionales, es la que sustenta
la mayoria de los cuestionamientos, tanto de los actores como de varios de los intervinientes,
conforme a los cuales esta norma implicaria una parcial sustitucién de la Constitucién, que
estaria reflejada en varias circunstancias especificas que afectan o desvirtlan distintos
mandatos constitucionales. Sin embargo, la Corte encuentra necesario proceder a dilucidar
primero si los referidos conflictos de interés cuya consideracion excluye esta nueva norma



constitucional pueden presentarse o no en la realidad y qué tan factible resultaria su
ocurrencia, pues de ello depende de manera determinante que esa exclusidn resulte
contraria al texto constitucional, como se ha sostenido en este proceso, o por el contrario,
que sea plenamente legitima, como lo entendié el Congreso de la Republica durante el
tramite de estudio y aprobacion de la iniciativa que vino a convertirse en el acto legislativo
acusado.

Para esto se debe comenzar por precisar qué se entiende por conflicto de interés, para lo
cual resulta necesario remitirse a las decisiones del Consejo de Estado, que en cuanto
tribunal encargado de decretar la pérdida de investidura que se derivaria de la infraccion a
ese régimen, en desarrollo del articulo 183 superior, es el principal intérprete autorizado de
es0s conceptos.

De los pronunciamientos ampliamente reiterados del maximo juez de lo contencioso
administrativo puede recordarse de manera general que ocurriria un conflicto de interés
cuando se presenta “una concurrencia antagénica entre el interés particular y el interés
publico que afecta la decision a tomar y obliga a declararse impedido a quien deba tomarla”
66.

En la misma linea, y en lo que atafie especificamente a la situacién de los miembros del
Congreso que de conformidad con el numeral 1° del articulo 183 de la Constitucién se hacen
acreedores a la pérdida de investidura, se ha requerido la presencia de cuatro elementos,
unos objetivos y otros subjetivos, a saber: “1) La participacién efectiva del parlamentario en
el procedimiento legislativo o en los mecanismos de control; 2) la existencia cierta y
demostrable, que de la aprobacién de una determinada ley se derivan beneficios morales o
econdmicos para el congresista, sus familiares o sus socios; 3) que el beneficio que persiga o
se obtenga con la ley no puede ser catalogado como general, sino de caracter particular, y 4)
que el congresista tenga la intencion de beneficiar a sus familiares, a sus socios 0 a si mismo.
67".

De otra parte, en lo que atane, por ejemplo, a los aspectos o actuaciones del congresista
respecto de los cuales podria predicarse la existencia de conflicto de interés, ha dicho
también el maximo tribunal contencioso administrativo que “...la situacién de conflicto de
interés que puede presentarse en un asunto o materia de conocimiento de los congresistas,
no se circunscribe Unicamente a los relacionados con su labor legislativa, pues como antes lo
ha precisado la Sala Plena, los miembros del Congreso tienen otras funciones de naturaleza
administrativa, electoral, judicial, de control politico y fiscal, atribuidas por la Constitucién y
la ley. 68".

A partir de los anteriores conceptos puede ahora determinarse si desde el punto de vista
conceptual, cabe la posibilidad de predicar la existencia de conflictos de interés cuando los
congresistas participan del tradmite y aprobacién de los actos legislativos, o lo que es lo
mismo, reformas constitucionales. Esta corporacién ciertamente efectudé algunas
consideraciones sobre ese particular en la ya citada sentencia C-1040 de 2005, antecedente
que el Congreso de la Republica tuvo como principal sustento constitucional de la propuesta,
finalmente elevada a norma superior, de excluir la posibilidad de reconocer la presencia de
conflictos de interés en el tramite de reformas constitucionales. También los actores y los



intervinientes dentro del presente proceso basaron muchas de sus alegaciones en distintos
apartes y consideraciones de este fallo.

A este respecto, es claro que en esa ocasion la Corte Constitucional, invocando su propia
jurisprudencia, asi como la del Consejo de Estado, sostuvo que por regla general “...no cabe
plantear impedimentos o recusaciones por conflicto de intereses con motivo del tramite de
una reforma constitucional, estas figuras Unicamente son procedentes en casos
excepcionales en los que aparezca claramente demostrada la existencia de un interés
privado concurrente en cabeza de un miembro del Congreso.”

Para trazar esta regla general, la Corte tuvo en cuenta el caracter usualmente genérico de
las normas constitucionales, las que normalmente contienen la enunciacién de principios,
valores, derechos y deberes, asi como las principales reglas de organizacion del Estado,
respecto de las cuales resultaria dificil, si no imposible, afirmar la existencia de algun efecto
directo y especifico sobre personas determinadas. Como es evidente, esa circunstancia
incide directamente sobre varios de los elementos identificados por el Consejo de Estado
como necesarios para que pueda predicarse conflicto de interés, entre ellos la existencia
cierta y demostrable respecto de que de la aprobaciéon de una norma especifica se derivaran
beneficios morales o econdmicos para el congresista, sus familiares o sus socios, el caracter
particular del beneficio que se persiga o obtenga con la aprobacién de esa norma, o la
intencion expresa de obtener ese beneficio o de prodigar una ventaja de este mismo tipo a
otras personas con las cuales tenga relacién cercana, tales como familiares o socios69.

Sin embargo, tal como puede comprobarse con la lectura de la citada sentencia C-1040 de
2005, la Corte en ninglin momento excluyé de manera absoluta la posibilidad de predicar la
existencia de conflicto de interés en el tramite de las reformas constitucionales. Ello resulta
cuando menos de la ya citada precision de tratarse de una regla general (la improcedencia
de los conflictos de interés dentro del tramite de las reformas constitucionales), asi como de
la posibilidad, reconocida inmediatamente a continuacion, segun la cual, no obstante lo
dicho, esas figuras si serian procedentes en casos excepcionales.

Ahora bien, mas alla del contenido especifico de ese pronunciamiento anterior, es evidente
que desde el punto de vista conceptual no podria excluirse de manera general y absoluta la
posibilidad de que ocurran conflictos de interés en estos casos, como pareceria desprenderse
del contenido del acto legislativo que en este caso ha sido demandado. Ello por cuanto, si
bien es cierto lo dicho en relacidén con el contenido tipico de las normas constitucionales, y su
caracter predominantemente genérico, no puede perderse de vista, mas aun dentro del
proceso de constitucionalizacion del derecho vigente en Colombia desde el advenimiento de
la carta de 1991, que en realidad cualquier tipo de regla o contenido juridico, incluyendo
aquellos que tengan un caracter marcadamente individual y particular, podria ser elevado al
nivel de precepto constitucional, siempre que existan las mayorias y la decisién politica
necesaria para ello, generandose asi la posibilidad de plantear un conflicto de ese tipo70.

Ademads de esa posibilidad, puede ocurrir también que se establezcan o reformen
disposiciones superiores que aunque en principio tengan caracter general, en virtud de
situaciones particulares de personas especificas, produzcan efectos directos con las
caracteristicas definidas por el Consejo de Estado en cabeza de tales personas71.



En este escenario seria igualmente factible predicar la existencia cierta de conflictos de
interés en cabeza de los miembros del Congreso, los que sin embargo no darian lugar a la
pérdida de investidura de aquellos senadores y/o representantes que, pese a esa
circunstancia, hayan tomado parte activa en el debate, votacion y aprobacién de tales
normas.

En los anteriores términos queda aclarado entonces cual es el sentido literal, asi como el
efecto preciso de la norma acusada.

6.2.3. Interpretacion teleoldgica

La interpretacién de la norma conforme a este criterio consiste en auscultar cual fue
exactamente el propdsito con el que fue aprobada, lo que en este caso constituye criterio
adicional para determinar si, como lo sostienen los actores, su expedicion habria causado
una sustitucion constitucional.

En este caso, segin se determind a partir del analisis del tramite que precedidé a su
aprobacion, la intencién con que esta norma fue propuesta y aprobada tuvo que ver con la
posibilidad de omitir el planteamiento, analisis y votacion de eventuales conflictos de interés
dentro del tramite de los actos legislativos o reformas constitucionales, el cual se estimaba
inoficioso, al considerar que es tan baja la frecuencia con que ellos podrian ocurrir, que los
que se formulan casi siempre son descartados. De otro lado, se explicé que pese a ser tan
escasa esa posibilidad, la consideracién segln la cual es posible la ocurrencia de tales
conflictos, exponia injustificadamente a los congresistas a la posibilidad de ser objeto de
acciones de pérdida de investidura que no deberian afrontar.

Asi las cosas, el objetivo que se proponia conseguir con la aplicacién de esta norma consiste
en la eliminacién de un tramite que se juzgd como innecesario, asi como la exclusién de un
riesgo que se consideré desproporcionado e injustificado, en razén a la infima posibilidad de
ocurrencia de la situacién que con anterioridad a la norma se pretendia sancionar, y la
consiguiente posibilidad de distorsiones en perjuicio de las personas sancionadas.

6.2.4. Interpretacion sistematica

Finalmente, es del caso estudiar, conforme a este método, cdmo debe entenderse el
contenido normativo acusado en relacién con las demas disposiciones superiores, a partir de
lo cual podria establecerse su eventual impacto sobre el texto constitucional en su conjunto.

Como punto de partida de este analisis debera tenerse en cuenta que seguin ha quedado
establecido, es materialmente factible la ocurrencia de conflictos de interés durante el
tramite y aprobacion de las reformas constitucionales, pese a lo cual, por efecto del Acto
Legislativo 1 de 2011, aln en caso de presentarse esa situacion, ello no daria lugar a que se
aplique la sancién de pérdida de investidura a que se refiere el articulo 183 superior.

Respecto de la relacién entre esta regla y los demas preceptos constitucionales, tanto los
actores como la mayoria de los intervinientes consideraron que por efecto de la norma
acusada no regiran ya para el caso de las reformas constitucionales el principio contenido en
el articulo 1° sobre prevalencia del interés general, la obligaciéon que conforme al articulo 133



superior tienen los congresistas de actuar consultando la justicia y el bien comun, ni tampoco
el deber de les impone el articulo 182 de poner en conocimiento de la camara a que
pertenezcan las situaciones de caracter moral o econdmico que pudieren inhibirles de
participar en el tramite de asuntos sometidos a su consideracién. Unicamente el Ministerio de
Justicia estimd que esta nueva regla constitucional no tendria esos efectos, pues aun cuando
la norma acusada descarta a priori la existencia de conflictos de interés y con ella la
posibilidad de aplicar la sancion de la pérdida de investidura, esos deberes subsisten.

En relacién con este punto, la Corte encuentra valido considerar que la norma acusada no
deroga ni causa modificacién al texto de los articulos 1°, 133 y 182 del texto superior, por lo
gue en sentido estricto, subsisten todas las obligaciones en ellos previstas. En efecto, no
podria entenderse que este nuevo mandato causa excepcidén a las reglas generales
contenidas en el articulo 1° sobre prevalencia del interés general, 133 que impone a los
congresistas el deber de actuar y votar en ejercicio de sus funciones consultando la justicia y
el bien comdn, como tampoco la prevision del articulo 182 que les ordena declarar las
situaciones que puedan resultar perturbadoras del animo y el buen juicio en la toma de
determinadas decisiones.

Sin embargo, encuentra la Sala que no es menos cierto que la expresa desaparicion de la
consecuencia negativa que tendria la ocurrencia no declarada de una situacién de conflicto
de interés en el trdmite de actos legislativos (que no seria otra que la pérdida de investidura)
implica que en realidad podrian presentarse situaciones claramente contrarias a la moralidad
publica y a los mandatos previstos en esas normas superiores. Ello por cuanto, la asegurada
ausencia de sancién frente a tales situaciones bien podria conducir a la no declaracion de los
conflictos observados, y a la actuacion dentro de ese importante tramite, de personas que
habrian de considerarse impedidas en razén a la existencia de esos conflictos.

Esta percepcion resulta reforzada por el hecho de que, segin quedd demostrado en el punto
6.2.1 anterior, durante el tramite del acto legislativo ahora cuestionado se buscd
expresamente prescindir de la diligencia de declaracion y votacidn de eventuales conflictos
de interés durante el tramite de las reformas constitucionales, que al amparo de una
discutible interpretacion de un fallo de esta corporacién, se estimaba inoficioso. Asi, queda
claro que el entendimiento que sobre esta norma tendra, al menos de manera prevalente, el
Congreso de la Republica (que es simultdneamente su autor y su destinatario) es el de que a
partir de su aprobacién no serd necesario detenerse a efectuar declaraciones como las que
resultan de los deberes establecidos en el articulo 182 superior, lo que a su turno puede
generar situaciones en que los legisladores que intervienen en el tramite de una reforma
constitucional, obren a espaldas de la justicia y el bien comudn, pese al claro e inexcusable
mandato del articulo 133 ibidem.

De otra parte, la situacién descrita implica que en caso de presentarse de manera efectiva
conflictos de interés durante el tramite de una reforma constitucional ello no impedira la
participacion de los afectados en esas diligencias pues, se repite, pese al deber de declarar la
existencia de situaciones perturbadoras, ellas podran ser deliberadamente calladas, habida
cuenta de la total ausencia de consecuencias negativas al respecto. Esta situacién se traduce
en la posibilidad de que los miembros del Congreso, e incluso un nimero importante de ellos,
participen del tramite de las reformas constitucionales aunque los cambios propuestos



generen un beneficio directo para ellos y/o para sus parientes o personas relacionadas, e
incluso que se promuevan tales reformas con ese especifico propdsito. En otras palabras, la
existencia de esta norma podria en la practica entenderse como una dispensa a los
integrantes del poder legislativo para que puedan impulsar y/o participar de la adopcién de
modificaciones al texto constitucional en interés propio o en el de otras personas cercanas, lo
que facilita que las mas importantes decisiones publicas puedan ser indebidamente
condicionadas por la presencia y prevalencia de intereses particulares.

Ahora bien, la institucion de los conflictos de interés, por cuya infraccidn la norma superior de
1991 estableci6 para los congresistas la grave sancion de la pérdida de investidura, busca
resguardar y hacer posibles varios importantes valores constitucionales previstos desde el
preambulo y los primeros articulos de la carta politica, entre ellos la igualdad, el
conocimiento, la existencia de un marco juridico democratico y participativo, la vigencia de
un orden politico, econdmico y social justo, el pluralismo, la solidaridad o la diversidad étnica
y cultural, pues se constituye en un mecanismo efectivo que permite evitar que las personas
que participen en las decisiones publicas lo hagan movidos por intereses personales que les
aparten de la defensa de tales valores superiores.

Contrario sensu, todos esos valores, cuyo elemento comun y distintivo es el de ser
emanaciones del principio democratico, podrian verse afectados si el texto superior pudiera
ser modificado con la activa participacidon de personas que derivarian provecho o beneficio
de tales reformas, sea para ellos mismos o para personas allegadas. Bajo esta consideracion,
la supuesta improcedencia de los conflictos de interés dentro del tramite de las reformas
constitucionales permite y facilita la lesion a esos importantes valores, por lo que la norma
acusada crea un impacto que se extiende a otras importantes disposiciones constitucionales,
entre ellas a las que establecen y sustentan el principio democratico.

De otra parte, segun lo anunciado en acapites anteriores, es necesario considerar el efecto
que de manera general tiene una disposicion como la demandada sobre la especifica
configuracion de los mecanismos de reforma constitucional, y a partir de ello sobre el
principio de separacién de poderes o sobre la posibilidad de que los electores ejerzan control
sobre los servidores publicos elegidos.

Segun se observa, mas alla de la pretendida improcedencia de los conflictos de interés
durante el tramite de las reformas constitucionales, la adicion realizada al texto del articulo
183 superior tenia la finalidad de remover algunas dificultades practicas que frecuentemente
empantanaban el tramite de esas reformas y, segin se explicd, estorbaban el libre ejercicio
de tales facultades por parte del Congreso. Esas dificultades consistian, de una parte, en la
necesidad de declarar y someter a la consideracion de las comisiones y/o plenarias la posible
existencia de conflictos de interés, que en ese escenario seria una ocurrencia altamente
improbable, con lo que ese tramite, especialmente si afectaba a un nimero considerable de
congresistas, podia traducirse en mayores demoras y obligadas dilaciones en el tramite de
las referidas reformas. Y de otra, en la latente posibilidad de ser cuestionados mediante la
temida accién de pérdida de investidura, en caso de existir un entendimiento diferente al del
interesado en torno a la posible existencia de conflictos de interés, que como se repite, se
asumian como una situacion de muy escasa ocurrencia.



A partir de la claridad y la insistencia con que estos “problemas” quedaron planteados tanto
en el respectivo proyecto como durante el tramite que precedié a la aprobacién de esta
norma, encuentra la Corte que la “soluciéon” propuesta y aprobada por los legisladores
participes del tramite del Acto Legislativo 1 de 2011 causa un cambio importante y definitivo
respecto de la real posibilidad de reformar la Constitucidn Politica, frente a la viabilidad que
antes podian tener esas modificaciones, lo que segun se verd, resulta determinante para
concluir que esta norma implica una clara y verdadera sustitucién del texto superior.

En efecto, es claro que, tal como lo destacaron durante ese tramite los autores y ponentes de
esta iniciativa, la existencia de una norma como la ahora demandada permite una
considerable agilidad adicional en el tramite de los actos legislativos, que segln la practica
constitucional colombiana son el principal y mas frecuente mecanismo de reforma a la
Constitucién. Ello por cuanto, los congresistas no tendran que emplear tiempo durante los
debates del tramite legislativo en el planteamiento, discusion y decisiéon de los posibles
conflictos de interés, cuya eventual ocurrencia ha sido descartada de plano por la norma,
ademas de lo cual, han excluido de tajo la preocupacién que pudiera significar la posibilidad
de ser objeto de una accidén constitucional de pérdida de investidura por su omisién o por el
incorrecto manejo de los eventuales conflictos de interés frente al contenido de tales
reformas.

A partir de estas mismas consideraciones, es claro también que con la aprobacién de la regla
de derecho ahora acusada, el legislativo ha variado de manera sustancial sus propias
competencias en lo atinente al poder de reforma constitucional, sin duda una de sus mas
importantes funciones, y también una de aquellas a través de las cuales ejercita mayor
poder. A este respecto no puede olvidarse que el Congreso de la Republica es el Unico
organo constituido de caracter permanente74 que tiene el poder de realizar, sin la
intervencion de otros, reformas constitucionales que podrian modificar, en la forma en que él
autonomamente lo decida, las competencias, poderes y restricciones de los restantes
drganos constituidos, entre ellos las altas corporaciones de justicia, el Presidente de la
Republica o los érganos auténomos e independientes.

Desde esta perspectiva, el cambio causado por el Acto Legislativo 1 de 2011, al facilitar tan
significativamente el tramite de las reformas constitucionales por parte del Congreso,
ensancha considerablemente el poder de éste en eventual desmedro de los otros érganos, y
de hecho, causa importantes cambios al esquema de separacién de poderes y al especifico
modelo de pesos y contrapesos disefiado por el constituyente de 1991, el cual podria ademas
ser objeto de posteriores y mayores afectaciones y reformulaciones a partir del ya explicado
cambio en el tramite de las reformas constitucionales.

De otra parte, resulta evidente que la regla conforme a la cual no se impondra la sancién de
pérdida de investidura pese a la ocurrencia de conflictos de interés en el tramite de reformas
constitucionales, debilita de manera importante una institucién (la pérdida de investidura)
que desde el origen de la Constitucidon de 1991 ha sido considerada determinante para el
efectivo cumplimiento de los principios y pautas constitucionales sobre la ética y el
comportamiento de los congresistas contenidos en los articulos 179 a 182 inmediatamente
anteriores, a través de los cuales la Asamblea Constituyente de 1991 buscé dar respuesta a
algunas de las mas importantes preocupaciones ciudadanas que en su momento motivaron



el proceso de cambio constitucional, y que a la fecha mantienen plena vigencia y actualidad.
Ello por cuanto, si bien formalmente no ha sido desmontada, la pérdida de investidura ya no
podra ser aplicada como sancion frente a graves situaciones de apartamiento de los deberes
constitucionales por parte de los miembros del Congreso, lo que en consecuencia permitira y
facilitara la impune ocurrencia de tales situaciones.

De igual manera, se observa que la notable reducciéon que esa modificacién ocasiona en la
posibilidad de hacer efectiva la pérdida de investidura frente a los congresistas que
intervengan en la aprobacion de una reforma constitucional estando incursos en situaciones
de conflicto de interés, que ademas se abstengan de declararlo, lesiona también la capacidad
de los electores para controlar de manera efectiva la actuacion de los elegidos, en este caso
respecto de un asunto tan trascendente como lo es la eventual modificacién de la
Constitucion.

También podria considerarse que la garantia que la norma acusada ofrece a los congresistas
en el sentido de que los conflictos de interés que llegaren a presentarse en el tramite de las
reformas constitucionales no podran ser objeto de sancién, junto con la certeza de que,
segun se establecid, esos conflictos si pueden presentarse, configura una situacién cercana a
la que de tiempo atras el derecho privado ha denominado condonacién del dolo futuro75, en
cuanto de manera anticipada habilita al interesado (los miembros del Congreso) para actuar
de manera segura y sin peligro alguno en beneficio propio, e incluso en perjuicio de otros, lo
que tanto como esa otra hipotesis repugna al sentido comun y al sentido de justicia, que es
también un elemento esencial de la Constitucion de 1991.

De otro lado, también es cierto, como lo anotaron varios de los intervinientes, que la
paraddjica situacion que esta norma deja planteada, en el sentido de que los conflictos de
interés son relevantes al momento de debatir y votar proyectos de ley, pero no lo son si se
trata de una reforma constitucional, podria eventualmente generar un escenario de aln
mayor gravedad. En efecto, teniendo en cuenta que nada en nuestro sistema constitucional
de fuentes del derecho impide que una determinada norma juridica tenga el nivel y jerarquia
normativa que sus impulsores quieran y tengan la capacidad de asignarle, podria conducir a
que con el fin de gozar de la garantia prevista en esta norma superior se imparta el tramite
propio de las reformas constitucionales a normas que de otro modo tendrian jerarquia y
rango de ley. Esta opcion tendria como resultado que no solo se lograria la indebida
exoneracién de quienes de no ser por esta regla de excepciéon hubieran tenido que
abstenerse de actuar debido a la existencia de un conflicto de interés, sino que ademas, la
norma asi tramitada vendria a tener jerarquia constitucional, lo que a su turno implica su
prevalencia sobre cualquier otra norma en sentido contrario, asi como la garantia de no
poder ser derogada, salvo mediante el exigente tramite de las reformas constitucionales.

Finalmente, mas alla de todas las anteriores consideraciones puntuales, pero como sintesis
de todas ellas, debe resaltarse que la norma acusada permite que la facultad de reformar la
Constitucién, que es de la esencia de las funciones del Congreso en cuanto representante de
la pluralidad democratica, sea eventualmente utilizada por éste sin lugar a consecuencias,
para producir cambios constitucionales que generen un provecho o beneficio propio o en
favor de terceros, lo que mas alla de lo que se concluirad en el presente caso, deja abierta la
puerta para la facil realizacién de otras reformas, que en su momento bien podrian ser



catalogadas como reales sustituciones de la carta de 1991.
6.3. Premisa de sintesis: Conclusion preliminar

Segun puede apreciarse como resultado de las anteriores consideraciones, la norma
contenida en el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2011 ocasiona importantes cambios y
efectos al contenido esencial y definitorio de la Constitucion, mas alla del texto articulo 183,
Unico que formalmente es objeto de reforma. En términos del test de sustitucion, estas
observaciones conducen a que la premisa de sintesis muestre la clara y profunda
incompatibilidad existente entre aquellos aspectos constitucionales considerados relevantes
frente al caso concreto (premisa mayor) y las situaciones que quedan planteados como
resultado de la aprobacién de este Acto Legislativo (premisa menor).

Asi las cosas, en el punto siguiente, y para resolver sobre los cargos de la demanda, la Corte
analizara de manera puntual los hallazgos identificados a lo largo de este punto 6, y a partir
de ello pasara a adoptar la decisién que en derecho corresponda.

7. Conclusiones del test de sustitucidn frente al contenido del Acto Legislativo 1 de 2011

Segun quedd planteado en el punto 5 de las presentes consideraciones, para resolver los
cargos de inconstitucionalidad contra actos legislativos en razén a la eventual sustitucion de
la Constitucidn, este tribunal aplica el denominado test de sustitucién, a partir del cual se
comparan los contenidos constitucionales presuntamente sustituidos o reemplazados con los
qgue han sido puestos en lugar suyo, a efectos de verificar si existe entre ellos una
incompatibilidad insalvable y total, que sustente la conclusiéon de que el Congreso era
incompetente para expedir la pretendida reforma.

Asi las cosas, con base en las reflexiones contenidas a lo largo del punto 6 anterior, la Corte
vuelve a continuacién sobre el contenido del Acto Legislativo acusado, a partir de esta
metodologia.

Conforme a lo explicado, para la verificacién del cumplimiento de la premisa mayor debe
realizarse una lectura exhaustiva y transversal de la Constitucién y de sus contenidos
esenciales y definitorios, antes de los cambios introducidos por el acto legislativo cuya
exequibilidad se cuestiona, de tal manera que pueda apreciarse si uno o0 mas de esos
elementos definitorios de su identidad hubiere sido, segln el caso, sustituido, reemplazado o
afectado por los nuevos elementos contenidos en el acto legislativo que se cuestiona.

A partir de lo explicado en los puntos 6.1 y 6.2 anteriores, la Corte aprecia sin dificultad que
en efecto existen varios aspectos propios y esenciales a la identidad de la Constitucién de
1991 que habrian sido afectados, al menos parcialmente, por la expediciéon de este acto
legislativo.

En efecto, la nueva norma constitucional conforme a la cual los conflictos de interés que
llegaren a ocurrir dentro del tramite de las reformas constitucionales no seran tomados en
cuenta para a partir de ellos aplicar la sancion de pérdida de investidura afecta varios
importantes aspectos de la Constitucion de 1991, que tienen el caracter de elementos
axiales y definitorios de ésta, la mayoria de los cuales habian sido ya reconocidos como tales



con anterioridad a este fallo76.

Se trata de un amplio espectro de factores, contenidos en un conjunto asi mismo amplio de
preceptos superiores, que comienza por el preambulo y abarca también los articulos 1°, 2°,
3°,113, 114, 133, 209 y 374 a 379, asi como el propio articulo 183 que en este caso es el
Unico formalmente modificado, todo lo cual permite tener por suficientemente cumplido el
criterio conforme al cual no habria sustitucion en la alteracién de un solo precepto
constitucional, pero si en la afectacién conjunta de un nimero plural de ellos, que
materializa(n) el(los) principio(s) o valor(es) constitucional(es) trastornados por la reforma.

Entre tales elementos se encuentran algunos que tienen un caracter amplio y
comprehensivo, como es el caso del principio democratico, circunstancia que solo contribuye
a demostrar la importancia de la afectacion sufrida por éste, pero también otros de caracter
mas particular y especifico, como la institucion de la pérdida de investidura de los
congresistas prevista en el articulo 183. Entre ellos, y con un grado intermedio de
particularidad, han sido afectados también principios tales como el de prevalencia del interés
general (art. 1°), la separacién de poderes (art. 113), el deber de los congresistas de actuar
en todo momento consultando la justicia y el bien comun (art. 133), la posibilidad de4 que los
electores controlen la actuacion de los elegidos por ellos (arts. 40 y 183) y la configuracién
particular que el constituyente asigné a los distintos mecanismos de reforma constitucional
(arts. 374 a 379), lo que determina el grado de rigidez inherente a un especifico texto
superior.

Recapitulando, se observa entonces que el Acto Legislativo 1 de 2011 afecta el principio
democratico, en cuanto la nueva regla constitucional conforme a la cual no podran ser
sancionados con la pérdida de investidura tan graves y perniciosos conflictos de interés como
los generados durante el tramite de las reformas constitucionales, hace posible que las mas
trascendentales decisiones colectivas que se adopten en el Estado colombiano estén
contaminadas por intereses particulares.

De igual manera, implica plantear implicitas pero importantes excepciones a mandatos
permanentes y absolutos como los contenidos en los articulos 1° y 133 superiores, el primero
de los cuales establece como principio fundante del Estado colombiano la prevalencia del
interés general, y el otro que ordena que los miembros de las corporaciones publicas actlien
consultando la justicia y el bien comin y en desarrollo del principio de moralidad. Se afecta
también el control de los electores sobre los elegidos, puesto que seguin se explicé en el
punto 6.2.4 anterior, la institucion de la pérdida de investidura ha quedado severamente
limitada en su capacidad de contribuir a la depuracion de las costumbres politicas, como fue
claramente la intencién del constituyente de 1991. Y se cambian las reglas sobre la manera
de aprobar las reformas constitucionales, pues aunque las normas pertinentes no son
modificadas, de hecho se flexibiliza de manera importante y significativa el tramite de tales
enmiendas, por cuanto se elimina la necesidad de considerar los conflictos de interés que
pudieran presentarse.

Asi pues, en el presente caso resulta claramente probada la premisa mayor del juicio de
sustitucion.



En cuanto a la premisa menor, estaria compuesta por los nuevos elementos que el acto
legislativo acusado introduce en la arquitectura constitucional. En el presente caso sobresale
la regla conforme a la cual sera posible la existencia de conflictos de interés en cabeza de los
legisladores dentro del tramite de las reformas constitucionales, situacién que no podra ser
prevenida ni sancionada, y que en tal medida podria ocurrir con relativa frecuencia. Esta
regla podria incluso dar lugar a que se tramiten reformas constitucionales con el Unico
objetivo de adoptar decisiones publicas que en cualquier otro escenario darian lugar a la
ocurrencia de conflictos de interés, y que en condiciones normales produciria alguna de dos
posibles consecuencias, bien la imposibilidad de participar en la adopcion de esa decisién,
bien la sancién por haberlo hecho.

De otra parte, configuran también la premisa menor lo que seria el contenido relativizado y
por ende, lesionado, de los principios y elementos esenciales que forman parte de la premisa
mayor. Una de ellas seria el mandato del articulo 1° segun el cual la prevalencia del interés
general es principio rector de la configuracion del Estado, asi como el articulo 133 superior
que impone a los miembros de las corporaciones publicas el deber de obrar conforme a la
justicia y el bien comun, pues pese a la vigencia de estos postulados, los congresistas podran
validamente apartarse de ellos cuando participen en el debate y votacién de actos
legislativos. Otro seria el propio articulo 183 que establece la sancién de la pérdida de
investidura, a través de la cual se castiga drasticamente el comportamiento de los miembros
del Congreso que sean infieles a sus deberes e incurran en alguno de los graves hechos alli
listados, pese a lo cual existe una regla expresa que impedira aplicar esta sancién en los
referidos casos de conflictos de interés para la votacidén de actos legislativos. O unas reglas
para la realizacion de reformas constitucionales segun las cuales, si bien se requieren un
total de ocho votaciones aprobatorias en dos periodos legislativos consecutivos, en ninguna
de esas ocasiones sera necesario detenerse a verificar si alguno o varios de los circunstantes
estarian afectados por la eventual existencia de conflictos de interés.

Finalmente, en lo atinente a la premisa de sintesis, encuentra la Sala que ella se encuentra
cumplida también, pues la nueva configuracién de los referidos elementos, definitorios de la
identidad constitucional, como resultado de lo dispuesto por el Acto Legislativo 1 de 2011
ciertamente resulta incompatible e inconciliable con el espiritu de la Constitucién de 1991,
manifestado en su preambulo y sus articulos 1° y 2°, y con el de las instituciones que la
integran.

En efecto, considera la Corte que las ya indicadas excepciones al principio democratico, al
deber de los legisladores de actuar conforme a la justicia y el bien comdn, asi como la
garantia de que no se sancionard, y que por ende se permitira, la ocurrencia de conflictos de
interés en relacién con el tramite de reformas constitucionales, afectan gravemente la
identidad de la Constitucidon de 1991, que después de la incorporacién de esta regla contiene
una mayoria de normas democraticas y protectoras de la voluntad y el interés general, junto
con otras que permiten todo lo contrario, la prevalencia de intereses particulares en materia
tan sensible y esencial como lo es la reforma de la misma Constitucion.

Asi las cosas, se encuentran reunidos los elementos necesarios para afirmar que una
modificacién como la contenida en el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2011 mas que una
simple reforma, implica una sustitucion de la norma constitucional, por lo que el Congreso



carecia de competencia para adoptar tal decision mediante los tramites previstos en el
articulo 375 superior.

Por Ultimo, en cuanto al criterio adicional trazado desde la sentencia C-588 de 2009,
denominado el test de efectividad, se aprecia que en este caso no se cumplen sus supuestos,
ya que si bien el Acto Legislativo 1 de 2011 puede haber facilitado el tramite de aquellos
actos legislativos tramitados desde la fecha de su entrada en vigencia77, no es menos cierto
que se trata de una regla con vocacion de permanencia indefinida, que en caso de continuar
haciendo parte del texto constitucional se proyectaria sobre la totalidad de iniciativas de este
tipo que se tramiten en el futuro.

Sin embargo, contrario a lo sucedido en los fallos que decidieron sobre las normas de carrera
administrativa78, en el presente caso esa vigencia indefinida en el tiempo es factor adicional
que demuestra e incluso acrecienta la magnitud del efecto de sustitucién que causa la norma
demandada, pues su grave y pernicioso efecto contra la preceptiva constitucional podra
materializarse un nimero ilimitado de veces.

Asi las cosas, aunque el acto legislativo acusado supera segun lo explicado el test de
efectividad, dado que han sido plenamente acreditados los elementos que conforman el test
de sustitucion, la Corte concluye que él debe ser declarado inexequible, decisiéon que se
adoptara en la parte resolutiva de esta providencia.

8. Conclusidn: el Acto Legislativo 01 de 2011 es inexequible

En relacion con las distintas demandas aqui acumuladas, acogiendo la solicitud de algunos
intervinientes y del Procurador General, la Corte se abstendrad de decidir sobre aquella
radicada bajo el nimero D-9146.

De otra parte, y también de acuerdo con la opiniédn del Ministerio Publico, este tribunal
encontré que el Acto Legislativo 1 de 2011 sustituye la Constituciéon en razén de la
incompetencia del Congreso para expedirlo, en cuanto: i) garantiza la no sancion de los
conflictos de interés en el trdmite de los actos legislativos, lo que configura un grave
comportamiento contrario a los principios constitucionales; ii) desvirtla e inutiliza un aspecto
o0 causal de la institucion de la pérdida de investidura, mecanismo por excelencia para luchar
por la depuracidén de las costumbres politicas dentro del marco axioldgico establecido por la
Constitucion de 1991, y iii) permite la facil expedicion de otros actos legislativos a través de
los cuales se lesionaria la separacién de poderes y podrian desmontarse e inutilizarse varias
otras importantes instituciones de la carta politica. Estas razones conducen a declarar
inexequible a partir de la fecha la norma acusada.

Ahora bien, debe recordarse que las dos demandas sobre las cuales decide la Corte se
refirieron especificamente al articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2011, que es la norma cuyo
contenido ha sido analizado a lo largo de esta providencia. Sin embargo, teniendo en cuenta
que al declararse la inconstitucionalidad de esa norma, subsistiria Gnicamente el articulo 2°
de esta misma norma, relativo a su fecha de vigencia, la Corte lo declarara asi mismo
inexequible, pues sin duda careceria de sentido que esa norma continuara vigente, en
ausencia del mandato cuya vigencia por él se regula.



Asi las cosas, la Corte declarara la inexequibilidad de la totalidad del texto del Acto
Legislativo 1 de 2011 aqui parcialmente demandado.

VIL. DECISION

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

RESUELVE
Declarar INEXEQUIBLE el Acto Legislativo 1 de 2011.

Cépiese, notifiguese, comuniquese insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
cumplase.

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrada Magistrado

Con aclaracién de voto Con salvamento de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ  JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado Magistrado
Con salvamento de voto Con aclaracién de voto
NILSON PINILLA PINILLA JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado Magistrado
Con aclaracién de voto Con salvamento de voto

ALEXEI EGOR JULIO ESTRADA LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado Magistrado

Con salvamento de voto Con aclaracién de voto
Secretaria General
SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
MAURICIO GONZALEZ CUERVO
A LA SENTENCIA C-1056/12

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL POR INEPTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA-
Ausencia de carga minima de argumentacién (Salvamento de voto)

Frente a la decisidn de declarar inexequible el Acto Legislativo 01 de 2011, por encontrar que



este acto sustituye la Constitucion, en razén de la incompetencia del Congreso de la
Republica para expedirlo, considero que ninguna de las demandas acumuladas satisfacia en
su concepto de la violacion el minimo argumentativo de certeza. Por lo tanto, no era posible
emitir un pronunciamiento de fondo respecto de dicho acto, sino que era menester inhibirse
de hacerlo.

Referencia: Expediente D-9131 AC

Demandas de inconstitucionalidad contra el articulo 1 del Acto Legislativo 01 de 2011, “por el
cual se adiciona el paragrafo del articulo 183 de la Constitucién Politica de Colombia”

Actores: Héctor German Ramirez Gasca, Lorena Parrado Prieto y otros, y Alvaro Orduz
Sanchez y otro.

Magistrado Ponente: NILSON PINILLA PINILLA.

Salvo mi voto frente a la Sentencia de constitucionalidad C-1056 de 2012, aprobada por la
Sala Plena en sesién del seis (6) de diciembre de dos mil doce (2012), por las razones que a
continuacion expongo:

1. Frente a la decisidon de declarar inexequible el Acto Legislativo 01 de 2011, por encontrar
que este acto sustituye la Constitucidn, en razén de la incompetencia del Congreso de la
Republica para expedirlo, considero que ninguna de las demandas acumuladas satisfacia en
su concepto de la violacion el minimo argumentativo de certeza. Por lo tanto, no era posible
emitir un pronunciamiento de fondo respecto de dicho acto, sino que era menester inhibirse
de hacerlo.

2. Para dar cuenta del alcance de mi discrepancia, considero necesario senalar que de las
tres demandas acumuladas, la D-9131, la D-9136 y la D-9146, la mayoria considerd que sélo
la Ultima carecia de aptitud sustancial, dado que se limitaba a realizar algunas afirmaciones,
a modo de esbozo, pero sin ningln desarrollo argumentativo que muestre o demuestre la
vulneracion de la Carta Politica. En vista de esta circunstancia, la mayoria consideré que esta
demanda no satisfacia el minimo argumentativo de suficiencia y, por lo tanto, decidié
inhibirse frente a ella. Aunque la declaracién de inhibicidon no aparezca en la parte resolutiva,
es indudable su existencia, como se puede constatar en el parrafo final del punto 3 de la
sentencia. No discrepo de esta declaracion, sino que la comparto.

4. Se trata de una inteligencia subjetiva de la norma porque, como ya lo habia advertido este
tribunal en la Sentencia C-1040 de 2005, en el tramite de una reforma constitucional la regla
es la de que no cabe plantear impedimentos o recusaciones, en la medida en que este tipo
de normas afectan por igual a todos los colombianos, con independencia de la condicién de



parlamentario. Esta regla, ademas de sustentarse en la experiencia, tiene el propédsito de
evitar que por la via de los conflictos de intereses muchas normas de la Constitucién se
tornen en irreformables o pétreas, como es el caso de las normas sobre el Congreso de la
Republica, las elecciones, los partidos, las relaciones entre gobierno y oposicién, las
entidades territoriales. En este contexto, el acto legislativo demandado se limita a plasmar
un precedente claro y pacifico de este tribunal.

5. Se trata de una inteligencia injustificada de la norma, porque el Acto Legislativo 01 de
2011 no elimina el conflicto de interés, ya que el congresista que participe en el tramite de
una reforma constitucional estando impedido puede ser destituido e inhabilitado por el
Procurador General de la Nacidn, ya que su conducta se enmarcaria en una falta disciplinaria
gravisima. Esta conducta también puede comprometer la responsabilidad penal del
congresista, si se enmarca en los delitos de trafico de influencias, cohecho y concusién. A
mas de comprometer la responsabilidad personal del congresista, su participacién en el
tramite de una reforma constitucional estando impedido puede afectar la propia reforma, si
afecta las mayorias previstas para debatirlo y aprobarlo.

6. En vista de las anteriores circunstancias, la inteligencia que se hace en las demandas
D-9131 y D-9136 de la norma demandada, no plantea una verdadera confrontacion
constitucional respecto de la competencia del Congreso de la Republica para reformar la
Constitucion.

Respetuosamente,

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
ALEXEI JULIO ESTRADA

A LA SENTENCIA C-1056/12

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ACTOS LEGISLATIVOS-Competencia de la Corte
Constitucional sélo por vicios de procedimiento en su formacién (Salvamento de voto)

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD DE ACTO LEGISLATIVO POR SUSTITUCION DE LA
CONSTITUCION-Incompetencia de la Corte Constitucional (Salvamento de voto)

Referencia: Expedientes D-9131, D-9136 y D-9146

Demandas de inconstitucionalidad contra el articulo 12 del Acto Legislativo 01 de 2011, “por
el cual se adiciona el paragrafo del articulo 183 de la Constituciéon Politica de Colombia”.

Magistrado Ponente:
NILSON PINILLA PINILLA

Con el acostumbrado respeto, el suscrito Magistrado consigna a continuacidn las razones por



las cuales disiente de la decisién adoptada en la presente providencia en el sentido de
declarar inexequible el Acto legislativo 01 de 2011,

En primer lugar, considero que el numeral primero del articulo 241 de la Constitucion
restringe el alcance del control que ejerce la Corte Constitucional sobre las reformas a la
Constitucion a los vicios en el procedimiento en su formacidn. Igualmente entiendo que la
redaccién de este precepto es suficientemente clara y que el propio texto constitucional
sefiala cuando el control abarca también el contenido material de los preceptos objeto de
examen, pues asi lo expresa, por ejemplo, cuando indica que las leyes podran ser
demandadas “tanto por su contenido material como por vicios en el procedimiento de su
formacion”.

En esa medida el texto constitucional claramente no faculta a la Corte Constitucional a hacer
un control material de las reformas a la Carta y, en definitiva, ese es el resultado de la tesis
de los vicios de sustitucidon que se defiende en esta sentencia. En efecto, a pesar de los giros
argumentativos y linglisticos que se emplean en la presente y en otras providencias para
descartar que dicha tesis implique un control del contenido de los actos legislativos, resulta
un esfuerzo vano porque precisamente esta fundada en la supuesta incompetencia de alterar
los principios esenciales originalmente plasmados en la Constitucién por el poder de reforma
constitucional.

Cualquier duda sobre el caracter material de esta modalidad de control la despeja el asi
denominado test de sustitucidn, instrumento que pretende medir la magnitud de la alteracion
que sufre la Constitucién, pues en cada una de sus etapas resulta evidente que la Corte
Constitucional examina el contenido y el alcance de la reforma.

A lo que se suman otros riesgos, como lo es por una parte que sea el propio juez
constitucional el que determine de manera discrecional el parametro de control ante la
ausencia de clausulas intangibles en la Constitucion y, por otra parte, que un uso excesivo de
esta tesis termine por conducir a una petrificacion de la Carta de 1991, mediante el ejercicio
desmedido de una competencia autoatribuida por la Corte Constitucional.

A los anteriores argumentos se debe afadir que mediante esta providencia se modifica el
precedente sentado en la sentencia C-1040 de 2005, respecto a la aplicacién del régimen del
conflicto de intereses en el tramite de los actos legislativos, sin que se consignen razones
suficientes que justifiquen este giro jurisprudencial.

Fecha ut supra,

ALEXEI JULIO ESTRADA

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
JORGE IVAN PALACIO PALACIO

A LA SENTENCIA C-1056/12



Referencia: expedientes D-9131, D-9136 y D-9146

Demandas de inconstitucionalidad contra el articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2011, “por
el cual se adiciona el paragrafo del articulo 183 de la Constitucidon Politica de Colombia”.

Magistrado ponente:
NILSON PINILLA PINILLA

Aungue estoy de acuerdo con la declaracion de inexequibilidad del Acto Legislativo 1 de
2011, presento la aclaracion de mi voto teniendo en cuenta que considero necesario
profundizar en los elementos del test de sustitucién que sustentan el reemplazo de la
Constitucion Politica. Concretamente encuentro que la norma demandada cambia el modelo
original que rige el ejercicio de la funcién publica y, como consecuencia, altera
trascendentalmente la forma republicana de gobierno. En resumen, los argumentos que
sustentan mi postura son los siguientes:

Suprimir el conflicto de intereses de los congresistas dentro del tramite de los actos
legislativos tiene la capacidad de sustituir la Constitucion Politica de 1991, en la medida en
que ello muta varios de los principales caracteres que rigen el servicio publico, a saber, la
moralidad y la transparencia que debe regir cualquier autoridad estatal. En esa medida, la
supuesta reforma en realidad reemplaza el alcance ontolégico y teleoldgico de esa figura,
desdibujando uno de los presupuestos elementales para la materializacién de un Estado
republicano79. Con todo, la gravedad de esa metamorfosis se hace mas evidente cuando se
tiene en cuenta la trascendencia de las funciones del poder legislativo y, particularmente, las
implicaciones adscritas a cualquier cambio sobre la Carta Politica.

1.- En efecto, considero que el Acto Legislativo afecta de manera trascendental la definicién
y el alcance de la moralidad referida a los actos del Congreso. Ese valor, aplicado a la funcion
administrativa pero concretado en cuanto a sus ingredientes, fue definido por este Tribunal
en la sentencia C-643 de 2012 de la siguiente manera:

“4.1 La moralidad administrativa a que hace referencia el constituyente es la de un adecuado
comportamiento del servidor publico respecto de las formalidades y finalidades que se
derivan del principio del respeto al bloque de legalidad80.

Al referirse al principio de la moralidad en la actividad administrativa, esta Corporacion ha
sostenido que la misma no corresponde al fuero interno de los servidores, sino a su relacion
con el ordenamiento juridico a partir del cual se esperan por la sociedad una serie de
comportamientos.”

La moralidad publica, también, se refiere a la ejecucién de una conducta concreta, que esta
definida por ciertas formalidades y finalidades consignadas en la Carta y la ley. Previo al Acto
Legislativo, en los términos de la soberania popular, el funcionamiento y las finalidades de la
funcion publica debian atender, sin excepcion, el interés general o el beneficio de los
verdaderos detentadores del poder: todos los colombianos y colombianas; con sus
particularidades, los parlamentarios tenian que someterse a determinada postura ideoldgica



y a la disciplina de los partidos pero, en todo evento, era su obligacién consultar el bien
comun. Sobre esta idea vale la pena citar uno de los parrafos de la sentencia C-141 de 2010,
en la que este Tribunal analiz6 sucintamente los elementos de nuestro sistema politico:

“La teoria de la soberania popular postula la tesis del poder fraccionado, porque cada uno de
los asociados es titular de una parte de la soberania, fraccion idéntica a la que pertenece a
los restantes miembros del cuerpo politico, individualmente considerados, quienes participan
de la soberania en medida proporcional a la totalidad de los asociados. Como consecuencia
de lo anterior, el ejercicio de la soberania es directo, pues el asociado que se hace
representar se anula a si mismo como soberano y cuando el tamafo y la complejidad del
Estado torna indispensable la delegacién, el delegado o mandatario debe actuar con estricto
ceflimiento a un mandato acordado con antelacién y esencialmente revocable si su actuacion
no se sujeta a los términos en que le fue conferido.” (negrilla fuera de texto original).

La pretendida reforma cambia esa finalidad radicalmente y desmonta la aplicaciéon de la
moralidad publica a las actuaciones del Congreso cuando tramita una reforma constitucional,
ya que -insisto- permite que el tramite de esos actos sea fundado y guiado por el interés
privado de uno o varios legisladores.

Como consecuencia, el Acto Legislativo 1 de 2011 no es una simple modificaciéon del tramite
congresual o de uno de los controles aplicables a esa actividad (la accion de pérdida de
investidura), sino que constituye un profundo reemplazo a su naturaleza mas elemental: el
caracter eminentemente publico de las decisiones que toma el Congreso y la vocacién que
debe regir a cada uno de sus integrantes: servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y actuar conforme al bien comun (arts. 2, 107, 123 y 133, por solo mencionar
algunos preceptos del texto superior).

El ejercicio publico, equilibrado o democratico del poder implica que si un legislador tiene un
interés personal o econdmico respecto de un aspecto que sera reformado en la Constitucion,
lo debe plantear y tramitar ante sus colegas y electores. Muchas de las herramientas
institucionales y orgdnicas presentes en ese texto normativo se esfuerzan en garantizar la
transparencia y moralidad de todos los servidores publicos y de evitar que sus competencias
privilegien a un sector o una minoria, casi siempre privilegiada, o peor, lleguen a favorecer a
las redes de clientela.

2.- Contrario al sistema politico republicano concebido en nuestra Constitucion, que
establece la division de poderes para garantizar la vocaciéon publica de todos los actos
estatales en perjuicio del beneficio del gobernante, el monarca, el dictador o el tirano, el Acto
Legislativo pretende que el tramite de las reformas al maximo texto normativo puedan ser
regidas, gestionadas o afectadas por intereses privados sin control alguno. De esta manera,
si se hubiera permitido la adicidn del articulo 183 Superior, se estaria cohonestando un
cambio radical de la forma de gobierno respecto de uno de los poderes publicos, lo que
constituye una sustitucién de la Constitucién que desborda la competencia reformadora del
Congreso de la Republica.

En mi criterio no son otras las implicaciones del acto que se declara inexequible; jacaso
cambiar el marco teleolégico de las funciones congresuales para que prevalezcan los
intereses privados, no implica acercar el Estado a un régimen despético o tirano? ;Qué



ocurriria si la mayoria de los miembros de esa corporacién tuvieran alguna pretensidn
econdmica directa sobre el tramite de una reforma constitucional? Al respecto la sentencia
SU-917 de 2010 advirtié: “La publicidad del acto sin el conocimiento de los motivos en que se
fundamenta en nada se diferencia de la arbitrariedad y el despotismo.”

La sentencia C-1040 de 2005 analizd el régimen de conflicto de intereses aplicable de
manera excepcional a los congresistas cuando tramitan una reforma constitucional. A pesar
de ser un tramite extraordinario, vale la pena citar el contexto de esa figura asi como su
importancia dentro del sistema politico concebido en la Carta Politica:

“Fue intencidn inequivoca del Constituyente de 1991 depurar las practicas politicas
colombianas. Con este propdsito, consagré una serie de mandatos dirigidos a garantizar que
los representantes del pueblo en las corporaciones de eleccion popular actlen en procura del
interés general. Baste citar a este respecto el mandato consagrado en el articulo 133
Superior, de conformidad con el cual “los miembros de cuerpos colegiados de eleccién
directa representan al pueblo, y deberan actuar consultando la justicia y el bien comun. El
elegido es responsable politicamente ante la sociedad y frente a sus electores del
cumplimiento de las obligaciones propias de su investidura.” Esta regla basica del sistema
democratico colombiano se reitera literalmente en los articulos 72y 263 de la Ley 52 de
1992, y se manifiesta asi mismo en el principio de interpretacién segun el cual el Reglamento
del Congreso se debe aplicar en forma tal que toda decisidon refleje la voluntad de las
mayorias presentes en la sesidén correspondiente “y consulte, en todo momento, la justicia y
el bien comuUn” (Ley 52 de 1992. art. 2-3).

El articulo 182 de la Carta Politica obliga a los miembros del Congreso a “poner en
conocimiento de la respectiva camara las situaciones de caracter moral o econdmico que los
inhiban para participar en el tramite de los asuntos sometidos a su consideracion”, y defiere
a la ley la determinacion de lo relativo a los conflictos de intereses y las recusaciones. En
consonancia con esta disposicidon, el articulo 183 del Texto Superior establece que los
congresistas perderan su investidura, entre otras, por violacion del régimen de conflicto de
intereses. Jurisprudencialmente se ha reconocido que la citada disposicion constitucional
tiene como objetivo proteger que el ejercicio del cargo de congresista, por la importancia
intrinseca que tiene el Congreso de la Republica como maximo érgano de representacion
popular, se cumpla dentro de un marco de justicia y bien comun, de manera que los
intereses privados, personales o familiares que en un determinado momento puedan tener o
defender los parlamentarios, cedan ante el interés general que debe guiar el
comportamiento de quienes acceden a dicha Corporacidn, tal y como lo ordena el articulo
133 de la Carta Politica81. Por ello, en términos generales, se ha dicho por parte del Consejo
de Estado, que se presenta conflicto de intereses cuando existe una “concurrencia
antagdnica entre el interés particular y el interés publico que afecta la decisiéon a tomar y
obliga a declararse impedido a quien deba tomarla”82.

En la providencia citada, siguiendo la jurisprudencia del Consejo de Estado, se indicaron los
casos en los que procede el impedimento de un legislador y se precisé que es incompatible
con los poderes parlamentarios la gestion o promocién del interés privado cuando se
pretende reformar la Constitucién. A pesar de lo puntual de la figura, lo importante es
destacar la conexion que este Tribunal derivé con la depuracién de las practicas politicas y la



realizacién del sistema democratico. En contraste, con la supuesta reforma contenida en el
Acto Legislativo 01 de 2011 se lesionan fuertemente esos valores basicos de nuestro pacto
juridico-social, mutando sus componentes y el modelo estatal.

En sintesis, previo a esa modificacion era posible definir tajantemente nuestro sistema
institucional a partir de un modelo sustentado en el servicio a la comunidad y la promocion
de la prosperidad general; luego de él habria sido necesario reconocer que esos fines tienen
una gran excepcién, ya que los congresistas pueden tramitar modificaciones a la norma
superior aunque tengan un interés econémico directo sobre estas, lo que -sin duda- puede
llevar a la implementacién paulatina de privilegios oligarquicos, en perjuicio de los valores
mencionados.

Asi las cosas presento mi aclaracién de voto, precisando respetuosamente el test de
sustitucion aplicado en el fallo referido en cuanto a los principales valores constitucionales
gue son afectados por la reforma.

Fecha ut supra,

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
NILSON PINILLA PINILLA

A LA SENTENCIA C-1056/12

Demandas de inconstitucionalidad contra el articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2011, “por
el cual se adiciona el paragrafo del articulo 183 de la Constituciéon Politica de Colombia”.

Magistrado ponente:
NILSON PINILLA PINILLA

Habiendo presentado a consideracién de la Sala Plena el proyecto que al ser
mayoritariamente acogido por sus integrantes dio lugar a la aprobacién de la sentencia
C-1056 de 2012, estimo necesario hacer una especifica aclaracién sobre el sentido de mi
postura en relacién con el presente asunto.

En aras de la coherencia, es preciso comenzar por recordar que desde mi ingreso a esta
corporacién, tal como en numerosas ocasiones anteriores lo hice constar83, consideré que la
Corte Constitucional carecia de facultades para pronunciarse sobre los llamados vicios de
competencia, en los que el Congreso de la Republica podria incurrir al aprobar una reforma
constitucional, que mas que modificando la carta politica la estuviere sustituyendo. Las
razones que animaron este reiterado planteamiento tuvieron que ver, de una parte, con la
ausencia de una expresa atribucion por parte del texto superior en este sentido, y de otra
con los problemas y posibles contradicciones que se podian generar de cara al hecho de que
la Constitucidn no tiene clausulas pétreas, las posibles incertidumbres frente al contenido



especifico del parametro de control en tales casos, o la percepcion que ello podria generar en
la ciudadania sobre una considerable rigidez del texto constitucional, mayor a la querida por
Su autor.

No obstante, siempre fui consciente de las graves realidades que en perspectiva histérica
explican el surgimiento de tan debatida tesis, hace ya casi una década84, asi como su mas
reciente auge, relacionadas con la creciente frecuencia de las reformas al texto superior85,
asi como con la también recurrente alteracidn por parte del Congreso de la Republica, en su
condicion de poder constituyente secundario, de caras instituciones constitucionales
originarias del texto de 1991, con sensible detrimento de varios de sus mas importantes
valores y principios inspiradores. Por todo ello, y pese a mis reservas, recientemente
acompané la decision por la que de manera mayoritaria, esta Corte declaré inexequible el
Acto Legislativo 4 de 2011, por las razones que en su momento tuve ocasion de explicar en
la respectiva aclaracién de voto86.

De otro lado, es pertinente recordar también que la doctrina sobre sustitucion de la
Constitucidn ha sido mayoritaria en esta corporacion desde hace varios afios, tal como quedd
extensa y transparentemente resefiado en el texto de la sentencia C-1056 de 2012, respecto
de la cual ahora aclaro mi voto.

En el presente caso, en vista de las trascendentales implicaciones derivadas del contenido
del Acto Legislativo 1 de 2011, cuyas demandas de inconstitucionalidad acumuladas me
correspondidé sustanciar, estimé necesario acoger esa doctrina para sustentar y declarar,
como lo pidieron los demandantes, la inexequibilidad de este brevisimo acto de reforma
constitucional, pues considero que esta norma era un visible ejemplo de lo que esta Corte ha
querido significar cuando se ha referido a la sustitucion de elementos axiales y definitorios de
la identidad constitucional, actuacion para la cual el constituyente derivado carece de
competencia.

En efecto, mas alla de las importantes reflexiones que en casos anteriores87 ha vertido este
tribunal en torno al caracter definitorio de la identidad constitucional de elementos tales
como el mérito y la carrera administrativa, la separacién de poderes y la periddica
alternacidon en el ejercicio de los cargos publicos, la dignidad humana y la autonomia
personal, en el presente caso la sustitucion denunciada tenia aln mayores implicaciones,
dado que al afectar, bajo la forma de una sensible simplificacidn, el tramite de aprobacién de
las reformas a la carta politica, podia generar hacia el futuro adicionales e imprevisibles
situaciones de sustitucién a la Constitucion, que por lo demas es el referente de validez de
todo nuestro sistema juridico.

Ademas de ello, y segin también se explicd, la exclusién a priori de los conflictos de interés,
que sin duda si pueden presentarse durante el tramite de las reformas constitucionales,
creaba sensibles excepciones a la vigencia de otros destacados principios de la arquitectura
constitucional, entre ellos la prevalencia del interés general, la defensa de la justicia y el bien
comun como criterio orientador de las actuaciones de los congresistas, la posibilidad de que
tales representantes rindan cuentas y sean efectivamente controlados por los electores, o la
figura de la pérdida de investidura, que es sin duda el principal de esos mecanismos de
control.



Por todo ello, estimo que, ciertamente, el Congreso de la Republica no tenia facultades para,
so pretexto de reformar la Constitucion, crear un impacto de tal magnitud en la cima de
nuestro sistema politico y normativo. Ademas de ello, también me persuadié sobre la
necesidad de acoger esta aln novedosa tesis como sustento de la decisién que en su
momento propuse, el creciente desprecio por parte del Congreso de la Republica por los
fundamentos de la Constitucién, que resulta patente con la aprobacidén de iniciativas tan
contrarias a la axiologia constitucional como esta, o como la que en su momento quedd
plasmada en el Acto Legislativo 4, también de 2011, que como antes recordé, fue
recientemente declarado inexequible por esta corporacién88.

Todo lo anterior puede resumirse en la conclusién de que, ciertamente, el constituyente
secundario no puede utilizar su poder de reforma para introducir en la Constitucién cambios
o0 alteraciones de la trascendencia de los aqui comentados, los que por lo mismo, pueden ser
repelidos por este tribunal siempre que uno o mas ciudadanos asi lo soliciten, en cuanto
comportan vicios de procedimiento en el tramite de dichos actos de pretendida reforma.

Con mi acostumbrado y profundo respeto,

Fecha ut supra

NILSON PINILLA PINILLA

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

A LA SENTENCIA C-1056/12

Referencia: Expedientes D-9131, D-9136 y D-9146.

Demandas de inconstitucionalidad contra el articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2011, ‘por
el cual se adiciona el paragrafo del articulo 183 de la Constitucion Politica’.

Actores: Héctor German Ramirez Gasca
Lorena Parrado Prieto y otros

Alvaro Orduz Sanchez y otros

Nilson Pinilla Pinilla

1. Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte, aclaro mi voto a la sentencia
C-1056 de 2012. Estoy de acuerdo con la sentencia, en cuanto declar6 inexequible el Acto
Legislativo 01 de 2011. También comparto el espiritu de la motivacion, y en especial la idea
de que el Congreso no tenia competencia para dictar esta reforma. Pero tiendo a disentir del
modo como se expuso el vicio de incompetencia. Discrepo tanto de la terminologia empleada
como de la manera vaga en la cual hizo explicita la sustitucién. En cuanto a la terminologia,
sefialo simplemente que una sustitucién de la Constitucidn no consiste sélo en una “grave



afectacion” de los elementos definitorios de la identidad de la Carta. El juicio de sustitucidn
exige, segun la sentencia C-1040 de 2005, ante todo determinar si ese elemento definitorio
ha sido remplazado por otro - y “no simplemente modificado, afectado, vulnerado o
contrariado”- y si el nuevo es opuesto o integralmente diferente al que habia, al punto que
resulte incompatible con los elementos definitorios de la identidad de la Constitucion de
1991. Los giros terminoldgicos de este fallo no implican, sin embargo, un distanciamiento
jurisprudencial. Como sefala la doctrina autorizada en la materia, una decisién judicial debe
interpretarse en el contexto de la jurisprudencia precedente.89 Como esta sentencia no la
desmonta ni la cambia, debe entenderse conforme a la jurisprudencia que el juicio aqui
efectuado por la Corte es de sustitucién, y no de violacidn, de la Constitucion.

2. En cuanto a los elementos del juicio de sustitucidén, en mi concepto son los siguientes. El
Acto Legislativo demandado establece que los Congresistas no pierden su investidura cuando
en el tramite de una reforma constitucional se viola el régimen de conflicto de intereses. Es
claro -contrario a lo planteado en este debate- que antes de esta reforma la jurisprudencia
constitucional habia sefialado de forma expresa que si cabe plantear impedimentos y
recusaciones en el contexto de aprobacion de actos legislativos, excepcionalmente, cuando
aparezca suficientemente demostrada la existencia de un interés privado concurrente en
cabeza de un miembro del Congreso. Lo dijo explicitamente la Corte Constitucional, en la
sentencia C-1040 de 2005:

“Para esta Corporacion, al igual que lo ha sostenido el Consejo de Estado, al pronunciarse
sobre demandas de pérdida de investidura de congresistas, la regla general es que no cabe
plantear impedimentos o recusaciones por conflicto de intereses con motivo del tramite de
una reforma constitucional, estas figuras Unicamente son procedentes en casos
excepcionales en los que aparezca claramente demostrada la existencia de un interés
privado concurrente en cabeza de un miembro del Congreso. [... L]a regla general no obsta
para que en eventos excepcionales se pueda dar el caso de que una reforma constitucional
genere un conflicto de intereses para ciertos congresistas, porque los beneficios o perjuicios
que de ella se derivan puedan llegar a ser de naturaleza directa, inmediata y extraordinaria”
(énfasis afiadido).

3. Principalmente lo que pretendia la norma era entonces que los Congresistas, incluso si
recibian beneficios o perjuicios de “naturaleza directa, inmediata y extraordinaria” de una
reforma constitucional, y tenian un conflicto de intereses, conservaran su investidura aun
cuando participaran y votaran en el procedimiento de aprobacion del acto reformatorio. La
reforma no se limitaba sin embargo a suprimir una causal de desinvestidura.
Consecuencialmente tenia una implicacién procedimental adicional. El fin de la norma -segun
los antecedentes parlamentarios- era sustraer del procedimiento de reformas
constitucionales la tramitacién de impedimentos y recusaciones por conflictos de interés. Esa
era también su funciéon pragmatica. En efecto, como resultaba entonces improcedente
proponer impedimentos o recusaciones por este motivo, dentro de las reformas
constitucionales, el Acto Legislativo acusado tenia como consecuencia colateral despojar de
su ilicitud al hecho de la violacién incluso flagrante del régimen de conflicto de intereses.

4. Se ha dicho contra lo anterior, que la reforma sélo impactaba la pérdida de investidura, y
gue guedaban intactas otras consecuencias. Esto no solo es contraevidente a partir del



contexto y los antecedentes de su creacidn, sino que aparte la derivacion de posibles
consecuencias adicionales no es convincente. Por ejemplo, se menciond que en casos de
conflicto de interés los Congresistas podian quedar incursos en delitos de trafico de
influencias, cohecho y concusidn. Pero es obvio que habria alli algo mas que un conflicto de
intereses. No todo conflicto se subsume en esos tipos penales. También se adujo que podian
exponerse a sancidn disciplinaria de destitucién e inhabilidad, quienes incurrieran en él. En
mi criterio, no obstante, al suprimir el tramite de impedimentos y recusaciones, la reforma
despojaba de su ilicitud a las violaciones del régimen de conflicto de intereses. Se afirmé
igual que, en caso de votos dirimentes (decisivos), el acto podia declararse inexequible. El
problema es que la accidn publica caduca, y no todos los votos son dirimentes.

5. No era esta entonces, como se puede observar, solo una afectaciéon grave o un menoscabo
de principios constitucionales. EI Congreso introdujo con esta norma un elemento
integralmente distinto, extrafio e incompatible con los ejes que definen la identidad de la
Constitucion. La Carta de 1991 se identifica por su vertical rechazo de las practicas que
consisten en tomar lo publico para ponerlo al servicio de lo privado. Multiples normas de la
Constitucion asi lo confirman. Las disposiciones sobre inhabilidades, impedimentos vy
recusaciones buscan impedir que esto suceda, no sélo en el orden parlamentario sino en el
resto de ambitos del poder publico. Otras previsiones pretenden establecer mecanismos de
control institucional o ciudadano sobre los servidores publicos, para vigilar, sancionar y
corregir la infraccién a estos principios. Asi ocurre con las acciones publicas de
desinvestidura e inconstitucionalidad, con los principios de publicidad del procedimiento
legislativo, con las normas que determinan la configuracién politica de Colombia y consagran
los principios y fines esenciales del Estado, entre otras. En esto, la ponencia presenta un
analisis detenido y justo, que comparto y al cual me remito. De lo que discrepo es de la
forma como la ponencia expresa el elemento definitorio de la identidad de la Carta, que
sintetiza estos principios.

6. La Constitucion de 1991 tiene entre otros rasgos definitorios de su identidad el modelo de
gobierno como Republica. La Republica que pretende conformar la Carta no es, sin embargo,
s6lo un modo de caracterizar a un gobierno no monarquico.90 Tampoco consiste
exclusivamente en un modelo particular de distribuir el ejercicio del poder publico, a partir de
un esquema de separacion de funciones.91 Condicion indispensable de una Republica es
ante todo su compromiso fundamental con despersonalizar el poder y con que los asuntos
colectivos se decidan en funcidn de lo publico. En esto cobra vital importancia la connotacién
antigua de una res publica entendida como un gobierno en beneficio de la comunidad y no
de los intereses personales o sectoriales. Como ha dicho Zagrebelsky: 92

“[s]legun la concepcidn de los siglos XVII y XVIII, republica indica una forma de gobierno
opuesta a la monarquia. Segun la concepcion originaria, por el contrario, el término tiene un
significado mas profundo y comprensivo. Refiramonos a la definicién clasica. En el Somnum
Scipionis [Cicerdn] leemos: ‘La Republica -dijo el africano- es lo que pertenece al pueblo. Pero
no es pueblo cualquier multitud de hombres reunidos del modo que sea, sino una sociedad
organizada fundada sobre la base del legitimo consenso y sobre la utilidad comun (coetus
multitudinis iuris consensu et utilitatis counione sociatus)’. Res populi, iuris consensus,
utilitatis communio implica una cierta despersonalizacion de las cuestiones politicas. El
espiritu republicano, en el sentido originario, se opone a toda visién personal del poder y es



independiente del tipo de gobierno. Puede existir una republica cuando el gobierno (el
consilium) pertenece a un rey, a un grupo de elegidos, a todos los ciudadanos. Lo que
importa es que el poder no sea ejercido en el interés particular de quien lo detenta. De ahi
que no es extrafo que un régimen monarquico pueda llamarse republicano, cuando el
monarca, a diferencia del déspota, gobierna para el pueblo entero. Repulblica es un término
genérico que indica una concepcién de la vida colectiva; democracia es una especificacion
que se refiere a la concepcién del gobierno. || Este modo de entender la res publica es
coherente, incluso quizas coincide, con la idea de politéia, expresién que, como la primera,
no se presta a una traduccién precisa en una sola palabra, comprensiva de todos sus
significados.”

7. Conforme a lo anterior, en mi concepto, el Acto Legislativo demandado sustituyé un
elemento definitorio de la Carta Politica sintetizado en la opcidn constituyente de formar una
Republica. Incorporar en la Constitucion de 1991 una norma que reviste a los Congresistas de
la posibilidad de participar y votar en una reforma constitucional, aun cuando estén incursos
en un claro y ostensible conflicto de intereses; es decir, aunque hayan de derivar del acto
reformatorio beneficios o perjuicios de “naturaleza directa, inmediata y extraordinaria”
(C-1040 de 2005), supone admitir la sustitucion parcial y circunstancial de la Republica, en
cada caso en que ello ocurra, por un principio de gobierno politico exacta y radicalmente
opuesto, en el cual resulta constitucionalmente indiferente y juridicamente admisible el
hecho innegable de la personalizacion incluso individual del poder publico, y de su ejercicio
en funcién de factores distintos al interés publico. Dado que esto era asi, debia acompafar la
decisién de declarar inexequible el Acto. Aclaré el voto, para exponer mi opinion en los
términos antes descritos.

Fecha ut supra

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

CON PONENCIA DEL MAGISTRADO NILSON PINILLA PINILLA QUE DECLARO INEXEQUIBLE EL
ACTO LEGISLATIVO 1 DE 2011.

Referencia: Expedientes D- 9131 y D- 9146 Problema juridico planteado en la sentencia:
¢Existid sustitucion de la Constitucién mediante el Acto Legislativo 1 de 20117

Motivo del Salvamento: Los cargos presentados en la demanda no fundamental certeza y
ademas no se encuentren argumentos que consoliden una sustitucion.

Salvo el voto en la Sentencia C- 1056 de 2012, por cuanto la demanda carecia de certeza y
ademas el Acto Legislativo 1 de 2011 no sustituye la Constitucidn.

1. ANTECEDENTES



En la Sentencia C- 1056 de 2012 la Corte analizé6 2 demandas de inconstitucionalidad
presentadas en contra del Acto legislativo 01 de 2011 que planteaban que este sustituyd la
constitucion por haber reformado el régimen de conflictos de interés de los congresistas que
hace parte de la arquitectura constitucional en cuanto por esa via se establecen limitaciones
al ejercicio de las funciones de aquéllos y, en consecuencia, de las competencias del
Congreso que son parte de la estructura institucional

La Corte declaré la INEXEQUIBILIDAD del acto legislativo 01 de 201 Ipor cuanto considerd que
sustituye la Constitucidn pues: “i) garantiza la no sancién de los conflictos de interés en el
tramite de los actos legislativos, lo que configura un grave comportamiento contrario a los
principios constitucionales; ii) desvirtla e inutiliza un aspecto o causal de la institucion de la
pérdida de investidura, mecanismo por excelencia para luchar por la depuracién de las
costumbres politicas dentro del marco axiolégico establecido por la Constitucién de 1991, y
iii) permite la facil expedicidén de otros actos legislativos a través de los cuales se lesionaria la
separacion de poderes y podrian desmontarse e inutilizarse varias otras importantes
instituciones de la carta politica. Estas razones conducen a declarar inexequible a partir de la
fecha la norma acusada”.

2. FUNDAMENTOS DEL SALVAMENTO DE VOTO
2.1. La demanda carecia del requisito de certeza

La demanda no cumplia de manera cabal con el requisito de certeza exigido para que la
Corte pueda entrar a efectuar el juicio sobre la presunta sustitucién de la Constitucion, en los
términos que lo ha exigido la jurisprudencia:

1. La propia Corte Constitucional manifest6 en la sentencia C - 1040 de 2005 que “la regla
general es que no cabe plantear impedimentos o recusaciones por conflicto de intereses con
motivo del tramite de una reforma constitucional”.

En esa providencia, la Corte explicé claramente que “por regla general las reformas
constitucionales afectan por igual a todos los colombianos, independientemente de su
condiciéon o no de parlamentario, es inusual que algln congresista se encuentre
particularmente privilegiado o perjudicado por un acto legislativo, y que, por lo mismo, de él
se predique un conflicto de intereses “.

Finalmente, en esa sentencia esta Corporacion concluyé categdéricamente sefialando que “De
admitirse que los intereses politicos a favor o en contra de una reforma constitucional
inhiben a los congresistas de participar en su tramitacion, muchas normas de la Carta se
tornarian irreformables o pétreas, como por ejemplo todas las normas sobre el Congreso de
la Republica, las elecciones, los partidos, la relacién entre el gobierno y la oposicion y las
entidades territoriales “.

Por lo anterior es claro que el Acto Legislativo 001 de 2011 se fundd en un precedente
constitucional valido que ademas fue reiteradamente citado en la ponencia para primer
debate en el Senado de la Republica.



1. No puede pensarse que el Acto Legislativo 001 de 2011 eliminara los conflictos de
intereses, pues los mismos seguian en pie, por cuanto todo congresista que participara en el
tramite de un acto legislativo estando impedido podia ser destituido e inhabilitado por el
Procurador General de la Nacion al incurrir en una falta disciplinaria gravisima, asi como
también, podria ser sancionado penalmente por los delitos de trafico de influencias, cohecho
y concusién e incluso podia perder su investidura si incurrié en un trafico de influencias.

En este sentido, el Acto Legislativo 001 de 2011 no eliminaba los conflictos de intereses en el
tramite de actos legislativos, sino que simplemente impedia que se aplicara una sancion
especifica que es la pérdida de investidura, pero no se suprimieron las demas consecuencias
y sanciones aplicables cuando un congresista actla estando en una situacion de conflicto de
intereses:

(i). Si un congresista que participaba en las votaciones estaba impedido, el acto
legislativo aprobado quedaria afectado por un vicio si tal situacion impacta las mayorias
requeridas para la conformacion del quorum y la aprobacion del proyecto.

i. El Procurador General de la Nacién puede sancionar a los congresistas por actuar estando
inhabilitados o incursos en un conflicto de interés. En este sentido, el articulo 48 del Cdédigo
Disciplinario Unico sefiala expresamente que constituye falta disciplinaria gravisima actuar
en conflicto de intereses consagrados en la Constitucidén o en la Ley: “Faltas gravisimas. Son
faltas gravisimas las siguientes: (...) 17. Actuar u omitir, a pesar de la existencia de causales
de incompatibilidad, inhabilidady conflicto de intereses, de acuerdo con las previsiones
constitucionales y legales “.

i. Segun el articulo 44 del Cédigo Disciplinario Unico, las sanciones aplicables a la comision de
una falta gravisima como la sefialada son la destituciéon y la inhabilidad general. Por lo
anterior, es claro que a pesar de que se hubiera suprimido la sanciéon de pérdida de
investidura en el evento de que un congresista actuara en una situacién de conflicto de
intereses igual podria ser sancionado con destitucién e inhabilidad general.

i. El articulo 59 de la Ley 5a de 1992 establece también sanciones al conflicto de intereses
que son completamente distintas a la pérdida de investidura y que deberan ser impuestas
por la Comision de Etica y Estatuto del Congresista: “La Comisidn de Etica y Estatuto del
Congresista conocerd del conflicto de interés y de las violaciones al régimen de
incompatibilidades e inhabilidades de los Congresistas “.

i. Actuar en virtud de un conflicto de intereses puede generar responsabilidad penal
relacionada con la comisidon de delitos como el cohecho, la concusion y el trafico de



influencias, lo cual de acuerdo a lo sefialado por la Corte Constitucional en las sentencias SU
— 047 de 1999 y C - 1174 de 2004 no esta cubierto por la inviolabilidad parlamentaria y por
ello puede castigarse penalmente.

2.2. El Acto Legislativo ni siquiera se afecta la figura de la pérdida de investidura

Contrario de lo sostenido por los demandantes, no se afectaba de manera esencial la figura
de la pérdida de investidura, en la medida que solamente establecia un evento excepcional
en el cual ésta no se aplicaba:

(i) El acto legislativo demandado no eliminaba todos los eventos de pérdida de investidura,
solamente una causal aplicable en un trdmite especifico que es el de los actos legislativos. En
este sentido, seguian aplicandose en el tramite de un acto legislativo las otras cuatro
causales de pérdida de investidura consagradas en el articulo 183 de la Constitucion:

(ii) De las anteriores causales la mas relevante es el trafico de influencias, la cual para los
efectos de la pérdida de investidura es amplia y permitird sancionar al congresista que
reciba, haga dar o prometer para si o para un tercero dinero, dadiva en el tramite de un acto
legislativo, tal como sefald el Consejo de Estado en fallo del 12 de junio de 2012. De esta
manera, todos los eventos en los cuales el congresista haya recibido cualquier beneficio para
votar un proyecto de acto legislativo podrian seguirse sancionandose a través de la causal 5a
de pérdida de investidura.

2.3. La pérdida de investidura no es un elemento esencial de la Constitucion

La pérdida de investidura no es un elemento esencial de la Constitucién, por lo cual es
absurdo decir que constituye un pilar fundamental cuya modificaciéon sustituye la
Constitucién:

1. Se trata de una sancién de caracter disciplinario de caracteristicas especiales que la
distinguen de otros regimenes de responsabilidad de los servidores publicos, asi como
también, de los procesos penales, electorales, de responsabilidad fiscal, e incluso del proceso
disciplinario realizado por la administracion publica. Por lo anterior, la pérdida de investidura
es simplemente una sancién adicional de caracter disciplinario, que incluso es concurrente
con el control que puede ejercer el Procurador General de la Nacidn sobre los congresistas, lo
cual de ninguna manera se identifica con un aspecto esencial de la Constitucion.

1. Tampoco puede sefalarse que los procesos de pérdida de investidura sean esenciales en
un Estado Social y Democratico de Derecho, pues en la mayoria de paises del mundo no se
consagra esta sancion, prefiriéndose otro tipo de responsabilidades, tal como sucede en casi
la totalidad de Estados del mundo como Alemania, Italia, Estados Unidos, México y Per,
Estados que tienen otras figuras para sancionar el conflicto de intereses de los
parlamentarios.

De esta manera, sorprende esta sentencia del Magistrado Nilson Pinilla Pinilla, pues desvirtla



la doctrina de la sustitucion de la Constitucion convirtiéndola en un control material de las
reformas constitucionales, afectandose el poder del constituyente derivado, el principio
democratico y el normal funcionamiento del Congreso de la Republica.

En conclusidn, el Congreso de la Republica se baso en la sentencia C - 1040 de 2005 para
eliminar la sancion de pérdida de investidura en el tramite de los actos legislativos, de
acuerdo con la cual por regla general no existen conflictos de intereses en el tramite de actos
legislativos por su caracter general, tal como se expresé en las ponencias para primer debate
realizadas en el Senado de la Republica y en la Camara de Representantes.

De esta manera, la norma no eliminaba el conflicto de intereses en los actos legislativos ni
las sanciones disciplinaria y penales aplicables a esta situacién, por lo cual sefialar que en
este evento se presentaba una sustitucién de la Constitucién afectaba el principio
democratico y la funcién otorgada por la Carta Politica al Congreso de la Republica de
reformar la Constitucion.

Fecha ut supra,
JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado

1 El actor cita entre otras las sentencias T-461 de 2003 y C-1040 y T-1285, ambas de 2005.
En relaciéon con la sentencia C-1040 de 2005 el actor realiza ademas transcripciones
parciales de algunas de las intervenciones de autoridades y ciudadanos que antecedieron al
pronunciamiento de la Corte Constitucional, e incluso de salvamentos y aclaraciones de voto
frente a esta misma sentencia.

2 Cita dos decisiones de la Sala Plena del Consejo de Estado de fechas 27 de julio de 2010 y
11 de abril de 2011, dictadas dentro de procesos de pérdida de investidura, en las que se
destacan las caracteristicas y la importancia constitucional de esta institucion.

3 Especificamente el del Magistrado Alfredo Beltran Sierra.

4 La demanda cita en relacién con este aspecto las sentencias C-551 y C-1200 de 2003,
C-572, C-816, C-970 y C-971 de 2004, C-1040 de 2005, C-181, C-472, C-740 y C-986 de 2006,
C-153 y C-293 de 2007, C-757 de 2008, C-588 de 2009, C-141 de 2010 y C-574 de 2011.

5 En este punto citan autores tales como Adolf Merkl, Alf Ross y Pedro de Vega.
6 Ley 52 de 1992.

7 Estos intervinientes advierten que las reflexiones consignadas en este escrito son las
mismas contenidas en la intervencion presentada dentro del proceso D-9064 y en la
demanda radicada bajo el nimero D-9161, de la cual son autores.

8 Los intervinientes se refieren a la posibilidad de que la Constitucion sea reformada



mediante acto legislativo, referendo o asamblea constituyente.

9 Los intervinientes informan que este punto retoma las consideraciones contenidas en la
aclaracion de voto del Magistrado Rodrigo Uprimny Yepes a la sentencia C-572 de 2004.

10 En relacidn con estos temas los intervinientes citan autores de la doctrina internacional
tales como Adolf Merkl, Alf Ross, Karl Loewenstein y Georges Burdeau.

11 Citan y comentan, entre otros, el contenido de los articulos 3°, 260, 133, 179, 180 y 182
de la Constitucidn.

12 Los intervinientes se referirian al Proyecto de Acto Legislativo No. 143 de 2011 Camara -
007 de 2011 Senado, acumulado con los Proyectos de Acto Legislativo No. 009 de 2011
Senado, 011 de 2011 Senado, 012 de 2011 Senado y 013 de 2011 Senado, “por medio del
cual se reforman articulos de la Constitucién Politica con relacién a la Administracién de
Justicia y se dictan otras disposiciones.”.

13 Citan entre otros los articulos 40, 103, 123 y 133 de la Constitucidn Politica.
14 En relacién con este aspecto citan las sentencias C-319 de 1994 y C-037 de 1996.

15 Esta reflexidon habria hecho parte de la justificacion desarrollada en la exposicién de
motivos que en su momento acompand la propuesta de este Acto Legislativo.

16 Cfr. entre los pronunciamientos de los afos recientes las sentencias C-588 de 2009, C-303
de 2010, C-574 de 2011, C-249 y C-288 ambas de 2012.

17 Sobre este aspecto ver, entre muchas otras, las sentencias C-178, C-180, C-216 y C-293
todas de 2007, C-574 de 2011, C-132, C-243, C-317 y C-846, estas Ultimas de 2012.

19 En la sentencia C-574 de 2011 la Corte se declaré inhibida de decidir sobre el cargo
planteado contra el Acto Legislativo 02 de 2009 al considerar que la demanda contenia una
proposicién juridica incompleta. Salvamento de voto del Magistrado Mauricio Gonzalez
Cuervo y aclaraciones de voto de los Magistrados Humberto Antonio Sierra Porto y Nilson
Pinilla Pinilla, en lo relacionado con la procedencia de la tesis sobre vicios de competencia
respecto del tramite de las reformas constitucionales. En la sentencia C-249 de 2012 la Corte
declard inexequible con apoyo en esta tesis el Acto Legislativo 4 de 2011, con salvamento de
voto de los Magistrados Mauricio Gonzalez Cuervo, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Humberto
Antonio Sierra Porto y Luis Ernesto Vargas Silva y aclaracion de voto del Magistrado Nilson
Pinilla Pinilla. Finalmente, la sentencia C-288 de 2012 declard exequible, frente a cargos de
este mismo tipo, el Acto Legislativo 3 de 2011, con salvamento de voto por parte del
Magistrado Sierra Porto y aclaracién de voto de los Magistrados Gonzalez Cuervo y Pinilla
Pinilla.

20 Sentencia C-551 de 2003, dictada con ocasion de la revision constitucional de la Ley 796
de 2003, “Por la cual se convoca un referendo y se somete a consideracién del pueblo un
proyecto de Reforma Constitucional”.

21 Revisién constitucional de la Ley 1354 de 2009 “Por medio de la cual se convoca un



referendo constitucional y se somete a consideracién del pueblo un proyecto de Reforma
Constitucional”.

22 Cfr. sentencia C-551 de 2003, ampliamente reiterada en posteriores decisiones, entre
ellas los fallos C-1040 de 2005, C-588 de 2009 y C-288 de 2012.

23 Entre ellos la suspension de la Constitucion, su rotura o quebrantamiento, su supresion y
su destruccion, conceptos todos que aunque cercanos y relacionados con el de reforma
constitucional, son esencialmente diferentes a ella.

24 Cfr. entre otras las sentencias C-141 de 2010 y C-249 de 2012.

25 Cfr., entre otros los articulos 114, 155 y 374 y siguientes de la Constitucion Politica,
especialmente las normas del Titulo Xlll, denominado precisamente “De la reforma de la
Constitucion”.

26 Cfr. entre otras la sentencia C-551 de 2003, fundamentos juridicos 35 y 36. Entre los
textos constitucionales actualmente vigentes que prevén reglas especiales para este tipo de
eventualidad pueden mencionarse la Constitucion de Espafia de 1978 y la de Venezuela de
1999.

27 Conceptos que son ampliamente explicados y diferenciados en la referida sentencia C-588
de 2009, como también en el mas reciente fallo C-288 de 2012.

28 Cfr. en relaciéon con este tema, entre otros, a Carl Schmitt en su “Teoria de la
Constitucion”, publicada en 1928, Karl Loewenstein con su obra del mismo titulo, cuya
primera edicidn data de 1965 y Giuseppe De Vergottini “Derecho Constitucional Comparado”,
publicada en 1985. Entre los autores mas recientes ver también a Pedro de Vega con su obra
sobre “La Reforma Constitucional y la problematica del poder constituyente” y a Riccardo
Guastini con su ensayo sobre “Rigidez constitucional y limites a la reforma en el
ordenamiento italiano”, que hace parte de sus “Estudios de Teoria Constitucional”, trabajo
publicado en 2001.

29 Karl Loewenstein, “Teoria de la Constitucién”, Editorial Ariel, Barcelona, 1983, pagina 164.

30 Sentencia C-1200 de 2003 (Ms. Ps. Manuel José Cepeda Espinosa y Rodrigo Escobar Gil).

31 Cfr. en este sentido, entre las mas recientes, las sentencias C-574 de 2011 y C-846 de
2012.

32 Ver ademas las otras sentencias mencionadas en la cita 17 anterior.

33 La Corte ha asumido este tipo de analisis sobre el contenido del acto legislativo acusado
entre otras en las ya citadas sentencias C-588 de 2009, C-170, C-249 y C-288, todas estas de
2012.

34 Este criterio ha resultado determinante en el esclarecimiento del caracter sustitutivo de
las reglas contenidas en los Actos Legislativos 1 de 2008 y 4 de 2011 (sentencias C-588 de



2009 y C-249 de 2012 respectivamente), y podria entenderse también implicitamente
aplicado en el caso del referendo constitucional convocado mediante Ley 1354 de 2009 y
sobre cuya exequibilidad decidié la Corte en la sentencia C-141 de 2010.

35 Sobre este tema se citaron las sentencias C-970 y C-971 de 2004, C-1040 de 2005 y
C-141 de 2010.

36 Reconocidos entre otras mediante las sentencias C-588 de 2009 y C-249 de 2012.
37 Sentencia C-757 de 2008.

38 En relacién con estos aspectos se citd principalmente la sentencia C-141 de 2010.
39 Titulos IV al XIII (articulos 103 a 380).

40 Titulos | al Il (articulos 1° a 102).

41 Cfr. entre muchas otras las sentencias C-089 de 1994, C-522 de 2002, C-037 de 2008 y
C-538 de 2010.

42 Ver entre otras las sentencias citadas en la nota 35 anterior.
43 Estas tres previstas en el articulo 114 de la Constitucion de 1991.

44 Previstas en otras normas constitucionales, entre ellas los articulos 173 a 175, 178, 239,
267 y 276.

45 Esta norma reproduce el mandato anteriormente contenido en el articulo 105 de la
Constitucién de 1886. Notese que si bien utiliza un sujeto mas amplio que la norma anterior,
que ademas de los miembros del Congreso de la Republica, abarca también a otros
servidores publicos, principalmente diputados y concejales, ello proviene del hecho de que
muchas de las reglas disefadas para los legisladores son tomadas como referente y/o se
aplican también por extensién a esos otros servidores publicos que cumplen funciones
analogas, aunque esas funciones carezcan de naturaleza legislativa.

46 En desarrollo de la expresa prevision contenida en el articulo 182 de la Constitucion, el
legislador desarrollé este tema como parte del Reglamento del Congreso, aln contenido en
la Ley 52 de 1992, especialmente en sus articulos 286 a 295.

47 Articulos 182 y 183 de la Constitucion de 1991.

48 Incluido en el texto “El concepto de validez y otros ensayos”, publicado en 1969, el cual
redine cinco ensayos sobre temas de derecho constitucional publicados por Ross en idioma
inglés.

49 En su ya citada obre sobre “La reforma constitucional y la problematica del poder
constituyente” (1985).

50 Como de hecho ocurre en la Constitucion de 1991, numerales 1° y 2° del articulo 241y
articulo 379.



51 Cfr. los mismos autores citados en la nota 28.

52 Cfr. sobre este tema especialmente la sentencia C-574 de 2011 (M. P. Juan Carlos Henao
Pérez).

53 Ms. Ps. Cepeda Espinosa, Escobar Gil, Monroy Cabra, Sierra Porto, Tafur Galvis y Vargas
Hernandez, por la cual se decidieron varias demandas de inconstitucionalidad contra el Acto
Legislativo 2 de 2004, que hizo posible la reeleccién inmediata del Presidente de la
Republica.

54 Ver Gacetas 701 y 740, ambas de 2010.
55 Actas 18 y 22 respectivamente. Ver, en su orden, las Gacetas 1125 y 925 de 2010.

56 En el primer debate puede comprobarse que se encontraban presentes 8 representantes
mas para un total de 33, quienes segln consta en la respectiva acta no votaron.

57 Actas 29 y 29 respectivamente. Ver, en su orden, las Gacetas 36 y 74 de 2011.
58 Ver las respectivas ponencias en las Gacetas 883 y 1000 de 2010.

60 Ver Gacetas 261 y 371 de 2011 respectivamente. En la Comision 12 de la Camara el
proyecto fue aprobado por 24 votos a favor y ninguno en contra, pese a lo cual puede
apreciarse la presencia y abstencion de otros 10 representantes. En la plenaria se registré un
total de 105 votos a favor y ninguno en contra.

61 Ver Gacetas 92 y 114 de 2011.

62 Ver Gacetas 328 y 466 de 2011 respectivamente. En la Comision 12 del Senado el
proyecto fue aprobado por 11 votos a favor y 0 en contra, mientras que en la plenaria consta
apenas que fue aprobado por unanimidad, sin que se hubiera realizado votacion publica y
nominal.

63 Ver Gacetas 202 y 243 de 2011.

64 Sentencia C-1040 de 2005 (Ms. Ps. Cepeda Espinosa, Cérdoba Trivifio, Escobar Gil, Monroy
Cabra, Tafur Galvis y Vargas Hernandez) por la cual se declar6é exequible el Acto Legislativo
02 de 2004.

65 Articulo 221 de la Ley 52 de 1992.

66 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Consejero Ponente: Flavio Augusto
Rodriguez Arce, abril 28 de 2004. Radicacion No. 1572.

67 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, ver entre otras las sentencias
del 5 de agosto de 2003, radicacién ndmero: Pl. 0580-01 (C. P. Maria Elena Giraldo Gémez); 9
de noviembre de 2004, radicacién nimero. Pl. 0584-00. (C. P. Juan Angel Palacio Hincapié);
1° de junio de 2010, radicacién PIl. 00598 - 00 (C. P. Filemédn Jiménez Ochoa).

68 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 10 de noviembre



de 2009, radicacion numero: PI. 01180-00 (C. P. Martha Teresa Bricefio de Valencia).
69 Ver los pronunciamientos citados en la nota 67 anterior.
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