ACCION POPULAR / CONFIRMACION DE LA SENTENCIA - Que nego6
pretensiones / ACUERDO FINAL PARA LA TERMINACION DEL CONFLICTO Y
LA CONSTRUCCION DE UNA PAZ ESTABLE Y DURADERA - Contempld la
participacion de las victimas y medidas de reparacion integral para ellas

[L]a Sala concluye que la sentencia proferida, en primera instancia, por el Tribunal
Administrativo del Cauca, el 13 de mayo de 2017, debe confirmarse, comoquiera
que los argumentos expuestos en el recurso de apelacién presentado por la parte
actora carecen de sustento factico, juridico y probatorio. (...) Precisamente, en la
negociacion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion
de una Paz Estable y Duradera, se permitié la participacion de los colombianos
desde diferentes ambitos, como por ejemplo en la formulacion de propuestas para
la solucién del conflicto y en foros regionales, asi como nacionales; se garantizé la
intervencién de las victimas en la Mesa de Didlogos en La Habana; ademas, se
difundid, por varios medios de comunicacién, los puntos estudiados por las partes;
y a través de comunicados conjuntos, se informo sobre los avances y acuerdos a
los que se llegaba en cada reunién. Igualmente, el Acuerdo Final supra, incluyo
medidas de reparacion integral para la construccion de paz a favor de las victimas
del conflicto con las FARC, con fundamento en los principios de reconocimiento de
responsabilidad frente a las victimas del conflicto; la satisfaccién de los derechos
de las victimas del conflicto; participacion de las victimas del conflicto, por
diferentes medios y momentos; el esclarecimiento de la verdad sobre lo sucedido
a lo largo del conflicto, incluyendo sus causas, origenes y efectos; la reparacion de
las victimas por los dafios que sufrieron a causa del conflicto; y las garantias de
proteccion y seguridad a las victimas.
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Actor: CECILIA ACOSTA DE MUNOZ

Demandado: DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA PRESIDENCIA DE
LA REPUBLICA

Referencia: Medio de control de proteccion de los derechos e intereses colectivos
Asunto: Apelacion de la sentencia proferida, en primera instancia, el 13 de marzo
de 2017, por el Tribunal Administrativo del Cauca, mediante la cual se negoé las
pretensiones de la demanda.
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La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la parte actora contra la sentencia
proferida el 13 de marzo de 2017, por el Tribunal Administrativo del Cauca, a través de la
cual se nego las pretensiones de la demanda.

La presente providencia tiene las siguientes partes: i) Antecedentes; i)
Consideraciones y iii) Resuelve; las cuales se desarrollaran a continuacion.

l. ANTECEDENTES
La demanda

1. La sefora Cecilia Acosta de Mufioz, en ejercicio del medio de control de proteccion de
los derechos e intereses colectivos establecido en el articulo 88 de la Constitucion Politica
y reglamentado por las leyes 472 de 5 de agosto de 1998' y 1437 de 18 de enero de
20112, presenté demanda ante el Tribunal Administrativo del Cauca® para que se protejan
los derechos de la poblacion campesina, indigena y afro a la paz, a la seguridad y a la
defensa del patrimonio publico.

2. La parte actora adujo como fundamentos facticos de la demanda, los siguientes:

2.1. Que una de las politicas del Gobierno Nacional, para la fecha de la presentacion de la
demanda, 9 de junio de 2014*, consistia en adelantar el proceso de paz con las Fuerzas
Revolucionarias de Colombia —FARC->.

2.2. Que los didlogos y negociaciones del Gobierno Nacional con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia —FARC-, se adelantan en medio de operaciones de guerra,
lo cual en criterio de la parte actora, afecta el desarrollo social y econémico del pueblo
colombiano®.

2.3. Que a partir del mes de agosto de 2010, el Departamento del Cauca es un escenario
de recrudecimiento de los enfrentamientos entre la Fuerza Publica y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias —FARC-, lo cual, en criterio de la parte actora, ha ocasionado ruinas
materiales, sociales y ecolégicas, asi como el desplazamiento forzado de la poblacion’.

2.4. Que, a la fecha de presentacion de la demanda, “El comdn de la gente” no tiene
conocimiento de los acuerdos a los que habian llegado el Gobierno Nacional y las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia —FARC-2.

2.5. Que la parte actora comparte el proceso de paz, pero le preocupa que el
constituyente primario este relegado®.

2.6. Que la poblacién caucana, en especial, la que habita en zonas rurales, “sobrevive” en
un ambiente generalizado de terror, miedo, desmoralizacion, inseguridad, pesimismo,
depresion, ansiedad, etc..

2.7. Que la grave situacion de guerra en la que se encuentra el Departamento del Cauca,
fue reconocida por el entonces Presidente de la Republica, doctor Juan Manuel Santos
Calderén,

1 “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacién con el gjercicio de
las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”.

2 “Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”
% De conformidad con la correccion de la demanda, visible a folios 59 a 63

4 Folio 46

5 Hecho 1 de la demanda y su correccion (fl. 39 y 59)

6 Hecho 2 Ibidem

" Hecho 3 Ibidem

8 Hecho 4 Ibidem

% Hecho 5 de la demanda y su correccion (fl. 40 y 60)

10 Hecho 6 Ibidem

11 Hecho 7 Ibidem



2.8. Que mediante peticion de fecha 10 de febrero de 2014, la parte actora le solicitd al
entonces Presidente de la Republica, doctor Juan Manuel Santos Calderon, “...] adoptar
las medidas necesarias para la proteccion de caracter politico, econémico, social y
ecologico de los derechos e intereses colectivos amenazados o violados de la poblacion
del DEPARTAMENTO DEL CAUCA, tales como los derechos A LA PAZ, A LA
SEGURIDAD, LA DEFENSA DEL PATRIMONIO PUBLICO, LA VIDA, LA SALUD, LA
INTEGRIDAD, LA TRANQUILIDAD, etc., con ocasién del Proceso de Paz que viene
adelantando el Gobierno Nacional con la Guerrilla de LAS FARC, en la ciudad de La
Habana, Republica de Cuba [...]"*%.

2.9. Que, por medio del oficio nim. OFI14-00019966/JMSC 31120 de 7 de marzo de
2014, el Alto Comisionado para la Paz respondié de forma abstracta la peticiéon supra®’.

3. Asimismo, en la demanda, en el acapite denominado “DERECHO O INTERES
COLECTIVO AMENAZADO O VULNERADOQ?, la parte actora reiterd por una parte, que la
escasa influencia del constituyente primario en el proceso de paz y la falta de informacion
sobre el particular, viola el derecho a la paz vy, por la otra, que el conflicto armado afecta el
patrimonio publico, en tanto el presupuesto destinado a la guerra debe canalizarse para
lograr desarrollo social y econémico del pais.

Pretensiones de la demanda

4. Las pretensiones invocadas en el escrito de la demanda, son las siguientes*:

11

PRIMERA: Que se ordene al Sefior Presidente de la Republica de Colombia, como Jefe
de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa, Dr. JUAN MANUEL
SANTOS CALDERON, o a quien haga sus veces, adoptar las medidas necesarias de
protecciéon de caracter politico, econémico, social y ecoldgico de los derechos e intereses
colectivos amenazados o violados de la poblacion campesina, indigena y afro del
DEPARTAMENTO DEL CAUCA, tales como los derechos A LA PAZ, A LA SEGURIDAD,
LA DEFENSA DEL PATRIMONIO PUBLICO y otros derechos e intereses colectivos
conexos, por ser un territorio de GUERRA, considerando a la mencionada entidad
territorial con un enfoque diferencial, con el fin de destinar los recursos necesarios para la
inversion econdmica, social y ecoldgica para el desarrollo de la deprimida Comunidad
Caucana.

SEGUNDA: Que se ordene al Sefior Presidente de la Republica de Colombia, como Jefe
de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa, Dr. JUAN MANUEL
SANTOS CALDERON, o quien hagas sus veces, consultar al pueblo colombiano si esta o
no de acuerdo con la continuaciéon del Proceso de Paz que viene adelantando el
GOBIERNO NACIONAL con la Guerrilla de las FARC, en La Habana, Republica de Cuba,
a través de los mecanismos de participacion ciudadana sefialados en el articulo 103 de la
Constitucién Politica de 1.991.

TERCERA: Que se ordene al Sefior Presidente de la Republica de Colombia, como Jefe
de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa, Dr. JUAN MANUEL
SANTOS CALDERON o quien haga sus veces, la publicaciéon en el DIARIO OFICIAL de
los ACUERDOS hasta ahora logrados entre los negociadores del GOBIERNO NACIONAL
y los negociadores de la Guerrilla de LAS FARC, en la ciudad de La Habana, Republica
de Cuba [...]""®

Contestacion de la demanda

12 Hecho 8 de la demanda y su correccion. Folio 60

13 Hecho 9 de la demanda y su correccion (Fl. 40 y 60)

14 De conformidad con la correccion de la demanda, visible a folios 59 a 63
5 Folio 62



5. La Nacion — Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica®, por
conducto de apoderada, se opuso a las pretensiones de la demanda con fundamento en
gue no ha vulnerado los derechos e intereses colectivos invocados en la demanda.

6. Asever6 que el Presidente de la Republica tiene facultades constitucionales y legales
para adelantar procesos de negociacioén con grupos armados, organizados y al margen de
la ley, con el objeto de lograr la paz y conservar el orden publico.

7. Destac6é que, segun el Comunicado Conjunto num. 55 de 2015 de la Mesa de
Negociaciones de La Habana, se logr6 que las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia —FARC- suspendiera, de manera unilateral, las acciones ofensivas y que el
Gobierno Nacional iniciara un proceso de desescalamiento de las acciones militares. Por
ello, consider6 la entidad demandada, no le asiste razon a la parte actora cuando afirma
gue las negociaciones de paz se llevan a cabo en un ambiente de guerra.

8. Se refirié a las actividades llevadas a cabo por la Oficina del Alto Comisionado para la
Paz en el Departamento del Cauca, en el marco del Acuerdo General para la Terminacién
del Conflicto Armado, como el apoyo y acompafiamiento en la estrategia de Gestores de
Paz, sesiones de pedagogia para la construccion de la paz desde el entorno local,
participacién en foros, asi como en reuniones para sensibilizar a los actores territoriales
sobre el Acuerdo de La Habana, entre otras.

9. Aseveré que en el Proyecto de Didlogos y Capacidades para la Paz que lidera la
Oficina del Alto Comisionado para la Paz, se ha priorizado el Cauca, lo cual, en su criterio,
permite planear estrategias en beneficio de ese territorio.

10. Sostuvo que la pretension primera de la demanda es abstracta, comoquiera que la
parte actora omitié precisar el tipo de medidas que se deben adoptar para proteger los
derechos e intereses colectivos que considera vulnerados.

11. Asimismo, afirmé que el Gobierno Nacional tiene claro el papel trascendental del
Constituyente Primario en las decisiones que afectan la vida del Estado y, por ello, en el
numeral 6.° del Acuerdo General para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera, se estableci6 la refrendacién para permitir que el pueblo se
pronuncie frente a lo acordado en La Habana. Agreg6 que la Presidencia de la Republica
apoy6 el Proyecto de Ley Estatutaria 94 de 2015 Senado — 156 de 2015 Camara,
mediante la cual se regula el plebiscito para la refrendacion del referido Acuerdo.

12. También sostuvo que los acuerdos no se han celebrado “de espaldas al Pais”,
comoquiera que el Jefe de la Delegaciéon del Gobierno Nacional ha realizado
intervenciones publicas y periddicas, desde Colombia y Cuba, con el objeto de informar,
de forma detallada, sobre los puntos acordados. En efecto, destacd que en la mesa de
conversaciones, es posible participar, por medio de los siguientes mecanismos: i) el envio
de propuestas en formatos fisicos y electronicos; ii) en el caso de expertos en los temas
de la agenda, directamente en la Mesa de Negociacion; y iii) en los foros nacionales
realizados por Naciones Unidas y la Universidad Nacional.

13.  En criterio de la entidad demandada, gracias a los mecanismos de participacion,
se han recibido mas de sesenta y tres mil cincuenta y siete (63.057) propuestas de
colombianos, las cuales nutren las discusiones y los acuerdos en la Mesa de Negociacion.

14. Asever6 que también se cuenta con medios digitales de difusién que permite a
cualquier persona acceder a las declaraciones y noticias mas importantes del Acuerdo de
Paz y que “...] EI Gobierno no esta esperando un apoyo desinformado de los
colombianos, todo lo contrario, ha hecho un gran esfuerzo de difusion y publicacién de lo
acordado con el interés de mostrar con transparencia los avances e invitar a los

16 Folios 151 a 173



ciudadanos para que de esta misma forma se apropien de esto y lo replique a sus propias
realidades en las regiones [...J"".

15. En criterio de la entidad demandada, luego de la firma del Acuerdo Final, resulta
transcendental el apoyo y la participacién de las comunidades para la formulacion, puesta
en marcha y evaluacion de todos los planes, programas y medidas para lograr la paz.

16. Inform6 que, para la fecha de contestacion de la demanda, 30 de junio de 2016,
por una parte, se habian logrado acuerdos sobre las victimas, el desarrollo agrario
integral, la participacion politica y ciudadana asi como las drogas ilicitas; y, por la otra, se
estaban trabajando temas que permitieran finalizar el conflicto armado, como el cese al
fuego y de hostilidades bilateral y definitivo, la dejacion de armas, el esquema de
reincorporacion a la vida civil y las garantias de seguridad.

17.  Afirm6 que, con ocasion del Acuerdo de Menores, se instalé la Mesa Técnica
encargada de la elaboracion del protocolo para la salida de los menores de quince (15)
afos de los campamentos de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia —FARC-
, asi como del plan transitorio de acogida.

18. Por dltimo, manifesté que no es posible que los acuerdos de paz sean publicados
en el Diario Oficial, porque hasta la fecha de contestacion de la demanda, se habian
logrado acuerdos parciales y la viabilidad juridica del Acuerdo Final se derivara de los
mecanismos que establezca el Acto Legislativo para la Paz.

19. A juicio de la apoderada de la Nacién - Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica, la falta de publicacién de los acuerdos en el Diario Oficial no
afecta el nacleo esencial del derecho a la paz.

Actuaciones en primera instancia

20. Inicialmente, el Tribunal Administrativo del Cauca, mediante auto proferido el 26 de
mayo de 2015%, rechazé la demanda por considerar que el asunto no es susceptible de
control judicial por medio de la accién popular, toda vez que el Presidente de la Republica
goza de amplias competencias para celebrar el Acuerdo de Paz.

21. Sin embargo, la Seccién Primera del Consejo de Estado, mediante auto proferido
el 11 de diciembre de 2015%, revocé la decision de rechazo, con fundamento en que las
acciones populares Unicamente pueden rechazarse cuando no se corrige la demanda,
luego de su inadmisién, o no se cumple con el requisito de procedibilidad previsto en el
articulo 144 de la Ley 1437.

22. En consecuencia, el Tribunal Administrativo del Cauca, mediante auto proferido el
21 de abril de 2016*, admitié6 el medio de control de proteccién de derechos e intereses
colectivos; ordené notificar a las entidades demandadas y al Ministerio Publico, asi como
informar a la comunidad general acerca de la existencia del proceso.

23. La audiencia especial de pacto de cumplimiento se llevo a cabo el dia 12 de julio
de 2016 y se declaré fallida por falta de animo conciliatorio de las partes interesadas?.

24. Una vez vencido el periodo probatorio, mediante auto proferido el 26 de agosto de
2016%, se corri6 traslado comun a las partes por el término de cinco (5) dias para que
presentaran sus alegatos de conclusion de conformidad con el articulo 33 de la Ley 472.

17 Folio 170

18 Folios 149 a 151
19 Folios 67 a 74
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2 Folios 121 a 126
2 Folio 227 a 229
% Folio 231



La sentencia proferida, en primera instancia

25. El Tribunal Administrativo del Cauca, mediante sentencia proferida, en primera
instancia, el 13 de marzo de 2017, dispuso en su parte resolutiva, lo siguiente:

“I.]

PRIMERO.- NIEGANSE (sic) las pretensiones de la demanda por las razones expuestas
en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO.-En firme esta decision, archivese el expediente [...]"*.

26. El Tribunal a quo, se refirié al derecho colectivo a la paz y a la procedencia de la
accion popular.

27. Afirmé que, con fundamento en los articulos 115 y 189 de la Constitucién Politica,
desde septiembre de 2012, el Gobierno Nacional inicié negociaciones con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia —FARC-, con el objeto de lograr la paz y que, en
este contexto, se expidié la Ley Estatutaria 1806 de 24 de agosto de 2016, por medio de
la cual se reguld el plebiscito para la refrendacion del Acuerdo Final para la Terminacion
del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera.

28. Record6 que el plebiscito se llevo a cabo el 2 de octubre de 2016, en virtud del
cual, la mayoria de las personas que ejercieron su derecho al voto, no apoyaron el
Acuerdo Final de Paz. Sostuvo que, en consecuencia, el Acuerdo fue re negociado vy,
finalmente, el Congreso de la Republica, lo refrendo.

29. Manifest6 que para la fecha en que se profirié la sentencia, el Acuerdo Final ya se
encontraba implementado, el cual, en su criterio, establece una serie de medidas
encaminadas a materializar y proteger los derechos constitucionales de todos los
colombianos. Con fundamento en lo anterior, concluyé lo siguiente:

“[...] Asi las cosas, se concluye por la Sala que las negociaciones adelantadas por el
Gobierno Nacional no constituyen una vulneracion de los derechos colectivos expuestos
en la demanda, aun asi, como dichos acuerdos fueron publicados y hubo participacion de
la ciudadania para aprobar o improbar los mismos, colma lo pedido por la actora vy, viene
a configurarse en consecuencia una carencia actual de objeto, porque cualquier orden del
Juez Constitucional no surtiria ningtn efecto por haber cesado la conducta presuntamente
violatoria de los derechos colectivos reclamados [...]"?

Recurso de apelacion

30. La Sala procede a realizar un resumen de los argumentos expuestos en el recurso
de apelacion presentado por la parte actora contra la sentencia proferida, en primera
instancia®.

31. La parte actora, sostuvo que los hechos de la demanda se encuentran probados y
gue no es cierto que la vulneracibn o amenaza de los derechos e intereses colectivos
invocados en la demanda, se generara con ocasion de los dialogos de paz entre el
Gobierno y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia —FARC-, toda vez que, en
su criterio, los dafios causados a la poblacion campesina, indigena y afro del
Departamento del Cauca, fue producto del recrudecimiento de las confrontaciones
militares con grupos insurgentes. Sobre el particular agrego:

24 Folios 262 y 262 vto.
% Folio 262
% Folios 265 a 266



“[...] El juez de instancia hace consistir que la accion popular fue invocada por la actora
“para la proteccion de los derechos colectivos, relativos a la defensa del patrimonio, a la
seguridad y a la paz con motivos de los didlogos adelantados por el Gobierno Nacional
con la insurgencia armada denominada Farc (sic) en la ciudad de La Habana”, siendo
esto completamente falso, como se evidencia de los hechos expuestos en la demanda.
Creo de muy buena fe que el sefior MAGISTRADO no ley6 la demanda, si la ley6 no los
entendié (sic) y si la entendié estariamos rozando los limites del derecho penal,
configurandose un posible delito de prevaricato. Al contrario, en el desarrollo del proceso
expresé mi apoyo a los dialogos de paz, pero cosa diferente fue el reclamo que se hizo,
en primer lugar la proteccion econdémica de las personas afectadas y desplazadas entre el
afio 2010 y 2015, que segun fuente del mismo Gobierno y que aparece en expediente en
el lik (sic) http://mi.unidadvictimas.gov.co/, para un total de 333.000 afectados que se
encuentran alrededor de la ciudad de Popayan en cinturones de miseria.

Nunca he desconocido ni la competencia del sefior Presidente de la Republica respecto
de las negociaciones con los grupos armados ni la facultad para solicitar al Congreso la
convocatoria a un plebiscito, y menos aun a los acuerdos que puedan llegar. Al respecto,
se pedia la participacién de los afectados en las mesas de didlogos en La Habana [...]'"””

32.  Asimismo, la parte actora afirmé que, en virtud de los cargos que desempefié en la
Rama Judicial y en la Fiscalia General de la Nacién, conoci6 la situacion lamentable de
los pueblos del sur, en tanto Popayan se convirti6 en un campo de concentracién que
recibia a miles de personas desplazadas producto del “acorralamiento” de varios grupos
armados contra la poblacion.

Actuacién en segunda instancia

33. El Despacho sustanciador, mediante auto proferido el 4 de diciembre de 2017%,
admitié el recurso de apelacién presentado por la parte actora contra la sentencia
proferida, en primera instancia, el 13 de marzo de 2017, por el Tribunal Administrativo del
Cauca.

34. Posteriormente, el Despacho sustanciador, por auto proferido el 1.° de marzo de
20182, ordend a las partes que presentaran sus alegatos y surtir traslado al Procurador
Delegado ante esta Corporacion con el fin que rindiera concepto.

Alegatos de conclusién

35. La Sala observa que en esta instancia procesal, presentd alegatos la Nacion —
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica.

36. La Nacion — Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica®, por
conducto de apoderada, solicito que se confirme la sentencia apelada, porque no ha
vulnerado los derechos e intereses colectivos invocados en la demanda.

37.  En su criterio, actualmente existe un amplio marco juridico que incluye la poblacion
del Departamento del Cauca, como parte de la Nacion y destinataria del Acuerdo Final de
Paz.

Concepto de Ministerio Publico

38. El Procurador Sexto Delegado ante el Consejo de Estado, rindié concepto en

27 Folio 265
28 Auto visible a folio 275

29 Auto visible a 280
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segunda instancia3'.

39. En sintesis, sostuvo que carece de objeto analizar si la violacion de los derechos
colectivos se generé por los dialogos de paz o por el recrudecimiento de las
confrontaciones militares, toda vez que los acuerdos estan en ejecucion; y agrego:

“[...] Dicho eso, resulta claro para este despacho que, en el evento tal de que hubiese
existido en algin momento la mentada afectacion, ésta ya cesd, por lo que estariamos
frente a un caso de hecho superado, pues es de conocimiento publico que en la
actualidad no existen enfrentamientos bélicos entre las FARC y las Fuerzas Militares de
Colombia [...]*2.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA

40. A continuacion, la Sala abordara el estudio de las siguientes cuestiones: i)
Competencia de la Sala; ii) Marco normativo y jurisprudencial de la accion popular; vy iii)
Planteamiento de los problemas juridicos.

Competencia de la Sala

41. Vistos: i) el articulo 16 de la Ley 472, sobre competencia para conocer de las
acciones populares en segunda instancia; ii) el articulo 13 del Acuerdo 58 de 15 de
septiembre de 1999, modificado por el articulo 1.° del Acuerdo 55 de 5 de agosto de
2003%*, sobre la distribucion de asuntos entre las secciones del Consejo de Estado; v iii) el
articulo 150 de la Ley 1437, modificado por el articulo 615 de la Ley 1564 de 12 de julio
de 201234, sobre competencia del Consejo de Estado, en segunda instancia; esta Seccion
es competente para conocer, en segunda instancia, de los recursos de apelacion que se
presenten contra las sentencias proferidas, en primera instancia, por los tribunales
administrativos en el tramite de las acciones populares.

42.  Agotados los tramites inherentes a la accién popular de que trata este asunto y sin
que se observe causal de nulidad que pueda invalidar lo actuado, la Sala procede a
proferir la sentencia correspondiente.

Marco normativo y jurisprudencial de la accién popular

43.  El articulo 88 de la Constitucién Politica dispone que las acciones populares son
un mecanismo de proteccién “I...] de los derechos e intereses colectivos, relacionados
con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publicas, la moral
administrativa, el ambiente, la libre competencia econdmica y otros de similar naturaleza
que se definanenella[...]".

44.  En desarrollo de la norma constitucional, el legislador expidi6 la Ley 472 que en su
articulo 2.° define las acciones populares como ‘...] los medios procesales para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos [...]” que se ejercen para ...] evitar el
dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los
derechos e intereses colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere
posible [...]".

45.  Esta accion busca que la comunidad pueda disponer de un mecanismo judicial
para la proteccion efectiva, de forma rapida y sencilla, de los derechos colectivos, cuya
amenaza o vulneracion debe necesariamente probarse para la procedencia del amparo.

46. Conforme con lo anterior, los supuestos sustanciales para que proceda el medio
de control de proteccion de los derechos e intereses colectivos son: i) una accion u

31 Folios 280 a 287

%2 Folios 287

33 “Por medio del cual se modifica el reglamento del Consejo de Estado”

34 Por medio de la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se dictan otras disposiciones



omision de la parte demandada; ii) un dafio contingente, peligro, amenaza, vulneracién o
agravio de derechos o intereses colectivos; vy, iii) la relacion o nexo de causalidad entre la
accion u omision y la afectacién de los derechos e intereses.

47.  Sobre el particular, la Seccion Primera del Consejo de Estado, en providencia de
28 de marzo de 2014, explicé que la accién popular es autonoma y principal y, ademas,
puede ser ejercida por cualquier persona natural o juridica, sin embargo “[...] quien
concurre al litigio después de haberse promovido la accién popular por diferente persona,
sélo puede acogerse al proceso dentro de los términos en que ésta presenta la demanda,
es decir, no le es dable al tercero extenderse en la materia discutida, los moviles o las
consecuencias del proceso, puesto que es la parte actora quien en la demanda, fija el
litigio [...] ®°.

48. La Sala resalta que conforme a los articulos 1.°, 2.°, 4.° y 9.° de la citada Ley 472,
se infiere que la accion popular se caracteriza porque: i) esta dirigida a obtener la
proteccién de los derechos e intereses de naturaleza colectiva definidos como tales en la
Constitucién Politica, en las leyes y en los tratados celebrados por Colombia; ii) su
objetivo es evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o
el agravio sobre los derechos e intereses colectivos y restituir las cosas a su estado
anterior, cuando ello fuere posible; iii) es una accién publica, esto es, como mecanismo
propio de la democracia participativa, puede ser ejercida por “toda persona”y, ademas,
para afianzar pedagogicamente un sistema de control social, se sefialan expresamente
como titulares de esta accion las organizaciones no gubernamentales, las entidades
publicas de control, el Procurador General de la Nacién, el Defensor del Pueblo, los
personeros y los servidores publicos; iv) es una accion autbnoma y principal; v) no tiene
caracter sancionatorio respecto de aquel contra quien se dirijan las pretensiones vy,
eventualmente, recaiga la sentencia estimatoria; y, vi) no ha sido instituida como
mecanismo de control judicial de las leyes, en consecuencia, cuando con fundamento en
la eventual violacion o amenaza a un derecho o interés colectivo se pretenda impugnar
una ley o que se imparta una orden al legislador, habr4 de acudirse a las acciones
pertinentes.

49. Finalmente, es importante resaltar que la lesion o puesta en peligro de los
derechos colectivos debe estar debidamente probada, segun lo dispone el articulo 30 de
la Ley 472 y que corresponde al actor popular la carga de acreditar y probar los hechos
que sustentan las pretensiones de la demanda.

Planteamiento de los problemas juridicos

50. De acuerdo con el recurso de apelacién, la Sala debera determinar i) si la accion
popular se promovi6 para proteger el patrimonio publico, la seguridad y la paz; y ii) si en el
ambito de las negociaciones del Acuerdo General para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de la Paz Estable y Duradera, se permiti6 la participacion de los
colombianos, asi como de las victimas en la Mesa de Didlogos de La Habana vy,
finalmente, si el mismo contempla una proteccion de las victimas del conflicto.

51. Para ello, la Sala procedera en el siguiente orden: i) Marco constitucional, legal y
jurisprudencial del derecho e interés colectivo a la paz; ii) marco normativo y desarrollos
jurisprudenciales del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera; iii) Analisis y solucion del caso concreto; y iv) Conclusiones
de la Sala.

Marco normativo y desarrollos jurisprudenciales del derecho ala paz

35 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, C.P. Marco Antonio Velilla
Moreno, providencia de 28 de marzo de 2014, nim. Unico de radicacion 25000-23-27-000-2001-90479-
01(AP).



52. En el Preambulo de la Declaracion Universal de Derechos Humanos?®, se
reconocié que la libertad, la justicia y la paz en el mundo tienen por base el
reconocimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos iguales e inalienables de todas
las personas.

53. Reconociendo la importancia de la paz para la promocion y proteccion de los
derechos humanos, asi como el deber sagrado, a cargo de los estados, de garantizar que
los pueblos vivan sin guerra, la Asamblea General de las Naciones Unidas, mediante la
Resolucion 39/11 del 12 de noviembre de 1984, adopt6 la Declaracién sobre el derecho
de los pueblos a la paz, en la cual se proclamé solemnemete que los pueblos de nuestro
planeta tienen el derecho sagrado a la paz y se declar6 solemnemente que proteger el
derecho de los pueblos a la paz y fomentar su realizacién es una obligacién fundamental
del Estado.

54.  En la Declaracién supra se destac6 que para asegurar el ejercicio del derecho de
los pueblos a la paz se requiere que la politica de los estados este orientada hacia la
eliminacion de la amenaza de la guerra, asi como a la renuncia del uso de la fuerza en las
relaciones internacionales. Finalmente, llamé a todos los estados y a todas las
organizaciones internacionales para que contribuyan por todos los medios a asegurar
el ejercicio del derecho de los pueblos a la paz mediante la adopcién de medidas
pertinentes en los planos nacional e internacional.

55. Asimismo, la Asamblea General de Naciones Unidas, mediante la Resolucion
65/22 de 2010, reafirm6 que la paz es un requisito fundamental para el pleno disfrute de
todos los derechos humanos y recordé el deber de los estados de utilizar medios pacificos
para resolver cualquier controversia, cuya continuacion probablemente ponga en peligro
el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales. En las resoluciones 67/173 de
2012, 69/176 de 2014 y 73/170 de 2018, se reiterd la importancia de la promocién de la
paz.

56. En este sentido, la Asamblea General de Naciones Unidas, el 18 de diciembre de
2016, aprobd la Resolucion 71/189, respecto de la Declaracion sobre el Derecho a la Paz,
en la cual se establecio lo siguiente:

i) Toda persona tiene derecho a disfrutar de la paz de tal manera que se promuevan y
protejan todos los derechos humanos y se alcance plenamente el desarrollo.

i) Los Estados deben respetar, aplicar y promover la igualdad y la no discriminacién, la
justicia y el estado de derecho y garantizar la liberacion del temor y la miseria, como
medio para consolidar la paz dentro de las sociedades y entre estas.

iii) Los estados, las Naciones Unidas y los organismos especializados deben adoptar
medidas sostenibles adecuadas para aplicar la Declaracién sobre el Derecho a la Paz.

57.  Dentro del marco normativo interno del derecho a la paz se pueden mencionar el
Preambulo y los siguientes articulos de la Constitucion Politica:

“I.]
EL PUEBLO DE COLOMBIA,

En ejercicio de su poder soberano, representado por sus delegatarios a la Asamblea
Nacional Constituyente, invocando la proteccion de Dios, y con el fin de fortalecer la
unidad de la nacién y asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la
justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un marco juridico,
democratico y participativo que garantice un orden politico, econémico y social justo, y

36 Adoptada y proclamada por la Asamblea General en su resolucién 217 A (lll), expedida el 10 de diciembre
de 1948



comprometido a impulsar la integracibn de la comunidad latinoamericana, decreta,
sanciona y promulga la siguiente: Constitucion Politica de Colombia [...]” (Resaltado
fuera del texto original)

58. A su vez, en los articulos 1.°y 2.° del Titulo I, que disponen:

“[...] Articulo 1°. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés
general.

Articulo 2°. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que
los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la nacion;
defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. Las autoridades de la Republica
estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento
de los deberes sociales del Estado y de los particulares [...]” (Resaltado fuera de texto
original).

59. Asimismo, el articulo 22 de la Constitucién Politica, preceptia que 7...] la paz es
un derecho y un deber de obligatorio cumplimiento [...]”:

60. Finalmente, el numeral 6.° del articulo 95 de la Constitucion Politica, dispone:

“...] Articulo 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la
comunidad nacional. Todos estan en el deber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio
de los derechos y libertades reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades.
Toda persona esta obligada a cumplir la Constitucién y las leyes.

Son deberes de la persona y del ciudadano:

[..]

6. Propender al logro y mantenimiento de la paz [...]”

61. En el desarrollo de los citados articulos, la Corte Constitucional®’, al estudiar la
exequibilidad de la Ley 418 de 26 de diciembre de 1997, sefialé que la Constitucién
Politica de 1991, es una “Constitucion para la Paz”, otorgandole a la nocion juridica de la
paz un triple caracter: i) como un valor de la sociedad, fundamento del Estado y de los
derechos humanos®?; ii) como un fin esencial que irradia el ordenamiento juridico y que,
como principio, debe dirigir la accién de las autoridades publicas* y iii) como un derecho
constitucional cuyo mandato debe dirigir la accion de los particulares y las autoridades,
quienes deben adelantar medidas eficaces no solo para prevenir sino también para
eliminar los actos de agresion y quebrantamiento de la paz.

62. No obstante, en la sentencia citada, consider6 que la rama ejecutiva es la principal
responsable de cumplir con la obligacion de adelantar los medios pertinentes y necesarios
para proteger la seguridad de los habitantes del territorio nacional.

37 Corte Constitucional, sentencia C-048 de 24 de enero de 2001, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

3 “Por la cual se consagran unos instrumentos para la busqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y
se dictan otras disposiciones”

3 Predambulo de la Constitucién Politica.

40 Articulo 2 de la Constitucion Politica.



63. Asimismo, la Corte Constitucional** ha sefialado que la paz constituye: i) uno de
los propoésitos fundamentales del derecho internacional; i) un fin fundamental de Estado
colombiano; iii) un derecho colectivo en cabeza de la humanidad, dentro de la tercera
generacién de derechos; iv) un derecho subjetivo de cada uno de los seres humanos
individualmente considerados; y v), un deber juridico de cada uno de los ciudadanos
colombianos, a quienes les corresponde propender a su logro y mantenimiento.

64. Este derecho se encuentra en armonia con las normas del derecho internacional,
varias de ellas integradas al bloque de constitucionalidad, bien por hacer parte de tratados
de derechos humanos ratificados por Colombia, o bien por pertenecer a la Carta
Constitucional Internacional de Derechos Humanos o de derecho internacional
imperativo*, asi:

i) En el preambulo de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, como parte del ius
cogens, en el que se determina que: “/...] Considerando que la libertad, la justicia y la paz
en el mundo tienen por base el reconocimiento de la dignidad intrinseca y de los derechos
iguales e inalienables de todos los miembros de la familia humana [...]".

ii) En el preambulo de la Carta de la Organizacién de Naciones Unidas®, al sefialar:

“[...] Nosotros los pueblos de las Naciones Unidas resueltos a preservar a las
generaciones venideras del flagelo de la guerra que dos veces durante nuestra vida ha
infligido a la Humanidad sufrimientos indecibles, a reafirmar la fe en los derechos
fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la persona humana, en la igualdad
de derechos de hombres y mujeres y de las naciones grandes y pequefas, a crear
condiciones bajo las cuales puedan mantenerse la justicia y el respeto a las obligaciones
emanadas de los tratados y de otras fuentes del derecho internacional, a promover el
progreso social y a elevar el nivel de vida dentro de un concepto mas amplio de la
libertad, y con tales finalidades a practicar la tolerancia y a convivir en paz como buenos
vecinos, a unir nuestras fuerzas para el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales, a asegurar, mediante la aceptacion de principios y la adopcién de
métodos, que no se usara; la fuerza armada sino en servicio del interés comdn, y a
emplear un mecanismo internacional para promover el progreso econémico y social de
todas los pueblos [...]".

iil) En los preambulos del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos* y del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales*, que replican el
fundamento de la Carta de Naciones Unidas y de la Declaracién Universal, en el sentido
del vinculo entre la libertad, la justicia y la paz y la dignidad humana, asi como los
derechos iguales e inalienables de todas las personas.

65. Con estas previsiones como referente, la Corte Constitucional*® y el Consejo de
Estado* han sefialado que el derecho a la paz “[...] se trata, sin lugar a dudas, de un
mandato por cuya materializacion real y efectiva, tanto el Estado en su conjunto de
instituciones, como los ciudadanos en ejercicio de sus derechos de participacion y
veeduria, deben propender decididamente [...]".

Marco normativo y desarrollos jurisprudenciales del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera

41 Corte Constitucional, sentencia C-408 de 28 de junio de 2017, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

42 Corte Constitucional, sentencia C-370 de 18 de mayo de 2006, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime
Cordoba Trivifio, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Alvaro Tafar Galvis, Clara Inés Vargas
Hernandez.

43 Aprobada por la Ley 13 de 24 de octubre de 1945 y en vigor para Colombia.

4 Aprobado por la Ley 74 de 26 de diciembre de 1968 y en vigor para Colombia.

4 Aprobado por la Ley 74 de 26 de diciembre de 1968 y en vigor para Colombia.

46 Corte Constitucional, sentencia C-408 de 28 de junio de 2017, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia de 10 de noviembre
de 2017, C.P Roberto Augusto Serrato Valdés (e), namero Unico de radicaciéon 11001 03 15 000 2016 02060
01.



66. En desarrollo del derecho a la paz se iniciaron los dialogos exploratorios entre
delegados del Gobierno Nacional y los delegados de las FARC EP, con la decision mutua
de poner fin al conflicto armado nacional.

67. Como resultado del encuentro exploratorio, el 26 de agosto de 2012, se firmé entre
las partes el acuerdo general, iniciandose de esta manera los didlogos de paz.

68. Posteriormente y como resultado de los dialogos se produjo el Acuerdo Final para
la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera, firmado el
24 de agosto de 2016, que recogio seis (6) ejes tematicos distribuidos entre i) reforma
rural agraria, ii) participacion politica, iii) fin del conflicto, iv) narcotréfico, v) victimas del
conflicto e vi) implementacion, verificacion y refrendacion.

69. Para su implementacion se promulgé el Acto Legislativo 01 de 7 de julio de 2016,
el cual en sus articulos 4.°y 5.°, sefial6:

1.1

Articulo 4°. La Constitucién Politica tendra un nuevo articulo transitorio, el cual quedara
asi:

Articulo Transitorio: En desarrollo del derecho a la paz, el Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera constituye un
Acuerdo Especial en los términos del articulo 3 comin a los Convenios de Ginebra de
1949. Con el fin de ofrecer garantias de cumplimiento del Acuerdo Final, una vez éste
haya sido firmado y entrado en vigor ingresard en estricto sentido al bloque de
constitucionalidad para ser tenido en cuenta durante el periodo de implementacion del
mismo como parametro de interpretacion y referente de desarrollo y validez de las
Normas y las Leyes de Implementacién y Desarrollo del Acuerdo Final [...]”

Articulo 5.° Vigencia. El presente acto legislativo rige a partir de la refrendacién popular
del Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera[...]".

70. Conforme a lo sefialado en el articulo 4.° del Acto Legislativo 01 de 2016%, se
determiné que el Acuerdo Final, por ser un Acuerdo Especial en los términos del Articulo
3. comln a los Convenios de Ginebra de 1949%°, ingresaba automaticamente en el
ordenamiento juridico y hacia parte del blogue de constitucionalidad. Lo anterior,
conforme a lo sefialado por la Corte Constitucional, en la sentencia C-225 de 1995 al
considerar que:

“[...] Para ello conviene tener en cuenta que estos convenios hacen parte, en sentido
genérico, del corpus normativo de los derechos humanos, puesto que, tanto los tratados
de derechos humanos en sentido estricto como los convenios de derecho humanitario son
normas de ius cogens que buscan, ante todo, proteger la dignidad de la persona humana.

Son pues normatividades complementarias que, bajo la idea comdn de la proteccion de
principios de humanidad, hacen parte de un mismo género: el régimen internacional de
proteccion de los derechos de la persona humana. La diferencia es entonces de
aplicabilidad, puesto que los unos estan disefiados, en lo esencial, para situaciones de
paz, mientras que los otros operan en situaciones de conflicto armado, pero ambos
cuerpos normativos estan concebidos para proteger los derechos humanos. Asi, esta

4 Por medio del cual se establecen instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacion y el
Desarrollo Normativo del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz
Estable y Duradera

4 Articulos 1y 2 del Acto Legislativo 01 de 2016 declarados exequibles: Corte Constitucional, sentencia C-699
de 13 de diciembre de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

% Mediante la Ley 52 de 26 de agosto de 1960, se aprobd el Acto Final y los Convenios suscritos por la
Conferencia Diplomatica de Ginebra del 12 de agosto de 1949.

51 Corte Constitucional, sentencia C-225 de 18 de mayo de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero.



Corporacion ya habia sefialado que "el derecho internacional humanitario constituye la
aplicacion esencial, minima e inderogable de los principios consagrados en los textos
juridicos sobre derechos humanos en las situaciones extremas de los conflictos armados.

Ahora bien, el articulo 93 de la Carta establece la prevalencia en el orden interno de
ciertos contenidos de los tratados de derechos humanos ratificados por Colombia. Esta
Corte ha precisado que para que opere la prevalencia tales tratados en el orden interno,
"es necesario que se den los dos supuestos a la vez, de una parte, el reconocimiento de
un derecho humano, y de la otra que sea de aquellos cuya limitacion se prohiba durante
los estados de excepcion”.

En tales circunstancias es claro que los tratados de derecho internacional
humanitario, como los Convenios de Ginebra de 1949 o el Protocolo |, o este
Protocolo 1l bajo revisién, cumplen tales presupuestos, puesto que ellos reconocen
derechos humanos que no pueden ser limitados ni durante los conflictos armados, ni
durante los estados de excepcion. Ademas, como lo sefialé6 esta Corporacion en la
revision del Protocolo |, y como se vera posteriormente en esta sentencia, existe una
perfecta coincidencia entre los valores protegidos por la Constitucion colombiana y los
convenios de derecho internacional humanitario, puesto que todos ellos reposan en el
respeto de la dignidad de la persona humana. En efecto, esta Corte ya habia sefalado
gue "las disposiciones del derecho internacional humanitario que tratan sobre el manejo
de las personas y las cosas vinculadas a la guerra, como las que sefalan la forma de
conducir las acciones bélicas, se han establecido con el fin de proteger la dignidad de la
persona humana y para eliminar la barbarie en los conflictos armados” [...J%.

71. Asimismo, como mecanismo de refrendacion popular se expidi6 la Ley Estatutaria
1806 de 24 de agosto de 2016 y mediante el Decreto 1391 de 30 de agosto de 2016, se
convocO al plebiscito especial para la paz, el 2 de octubre de 2016.

72. La Corte Constitucional, mediante la sentencia C-379 de 2016**, declard
parcialmente exequible la Ley 1806, por considerar que la realizacion del plebiscito
trataba de someter a consideracion del pueblo el Acuerdo Final, cuya naturaleza es la de
una "politica publica" o decision politica. Indicé que el resultado de la votacién, constituiria
un mandato politico vinculante para el Presidente de la Republica pero no para los demas
poderes publicos. No obstante, sefial6 que era claro que en caso de un resultado a favor
del NO, el Presidente de la Republica mantenia la competencia para adelantar actos
subsiguientes dirigidos a suscribir nuevos acuerdos destinados a la finalizacién del
conflicto armado.

73. Sostuvo que el Acuerdo responde a una "politica publica", razén por la cual, su
incorporacién normativa debia llevarse a cabo por los cauces fijados en la Constitucion
Politica, sin que pudiera entenderse que el Plebiscito constituye un mecanismo de
incorporacion, puesto que este era una medida de asentimiento o rechazo a una decision
de “politica publica” planteada por el ejecutivo, cuyo resultado solo vinculaba al Presidente
de la Republica. Textualmente, sefialo:

“[...] El Plebiscito (i) es un mecanismo de participacion ciudadana que puede ser
convocado Unicamente por el Presidente de la Republica en aquellos casos que este lo
considere necesario, (ii) para consultar a los ciudadanos una decisién politica de su
Gobierno que se encuentre dentro de la érbita de sus competencias. El pronunciamiento
popular (iii) dota de legitimidad popular la iniciativa del Jefe de Estado; y, ademas, (iv)
tiene un caracter vinculante, en términos de mandato politico del Pueblo soberano,
restringiéndose dichos efectos al Gobierno, sin que resulten extensibles a otras ramas del
poder publico [...]".

52 Corte Constitucional, sentencia C-179 de 13 de abril de 1994, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

53 Por la cual se regula el plebiscito para la refrendacion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y
la Construccion de una Paz Estable y Duradera.
54 Corte Constitucional, sentencia C-379 de 18 de julio de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.



“[...] la nocién de Acuerdo Final concuerda con el de una ‘decision de transcendencia
nacional’, en los términos del articulo 104 C.P. A su vez, la Sala evidencia que dicho
Acuerdo corresponde a una politica publica que carece de naturaleza normativa en si
misma considerada. Se ha sefialado en esta sentencia que, a partir de la informacion
disponible sobre los asuntos debatidos en la etapa de negociacion del Acuerdo Final,
estos consisten en una serie de compromisos entre las partes, comprendidos como una
agenda politica susceptible de implementacion posterior. Esto implica que no contiene, ni
podréa contener, proyectos especificos de legislacion o de enmienda constitucional que se
pretendan incluir directamente en el orden juridico [...]".

“[...] El Acuerdo Final no puede entenderse como un conjunto de disposiciones juridicas
definidas, comprendidas estas como proyectos normativos especificos, que modifican
directamente la Constitucion o la ley, bien sea adicionandolas, derogando alguno de sus
contenidos o reformandolos. Para que sea susceptible de ser refrendado a través de
plebiscito especial, el Acuerdo Final se entiende como una decision politica o plan de
accion, susceptible de ser posteriormente implementado, incluso a través de normas
juridicas. En dicho proceso de implementacién, como se explicara por la Corte a propésito
del control de constitucionalidad del articulo 3° del PLE, deberan utilizarse los
mecanismos previstos en la Constitucion para la creacion, modificacion y derogatoria de
normas juridicas, pero este serd un proceso posterior y diferente a la refrendacién popular
del Acuerdo Final [...]".

“[...] la potencial votacién favorable del plebiscito especial, asi comprendida, tiene como
principal consecuencia legitimar democraticamente el proceso posterior de
implementacion, pero no esté llamado a incluir, de manera directa e inmediata, ninguna
modificacion al orden juridico. Estas enmiendas normativas, de ser necesarias, seran
propias de la etapa de implementacion y, por ende, deberdn cumplir estrictamente con las
condiciones, requisitos y limites que para las reformas constitucionales y legales dispone
la Carta Politica [...]".

74. Tras el resultado del plebiscito de 2 de octubre de 2016, fueron renegociados
varios aspectos del Acuerdo Final y, entre ellos, lo dispuesto en el articulo 4.° del Acto
Legislativo 01 de 2016 cuya derogacion fue solicitada, de modo tal que aun cuando se
mantuviera el reconocimiento del Acuerdo Final como Acuerdo Especial de caracter
politico, ya no se incorporaria al bloque de constitucionalidad, por lo que su aplicacion
concreta y con caracter vinculante, dependia de su implementacién normativa.

75. Para ello, se propuso la adopcién de un nuevo articulo transitorio en el que se
reconocié que los contenidos del Acuerdo Final que correspondan a normas de Derecho
Internacional Humanitario o a derechos constitucionales fundamentales o conexos, serian
tenidos como parametros de interpretacion y referente de desarrollo y validez de las
normas de implementacion y desarrollo del Acuerdo Final, durante los tres periodos
presidenciales posteriores.

76. EIl 24 de noviembre de 2016, se firmé el nuevo Acuerdo Final en Bogota. El mismo
dia el Gobierno Nacional radicé dicho instrumento en el Congreso de la Republica como
via de refrendacién. Posteriormente, en los dias 29 y 30 de noviembre de 2016, se aprobé
la refrendacion del nuevo Acuerdo Final.

77. Respecto al mecanismo de refrendacion, la Corte Constitucional® considero:

“[...] El proceso de Refrendaciéon Popular concluyé en virtud de una expresion libre y
deliberativa de una autoridad revestida de legitimidad democrética, puesto que fue
debatido y verificado por ambas Camaras del Congreso, segun se resefidé en apartado
anterior, tanto por medio de las aprobaciones de las proposiciones del 29 y 30 de
noviembre de 2016, como a través de la exposicion de motivos que dio lugar a la Ley
1820 de 2016 y en el articulo 1° de esta normativa.

55 Corte Constitucional, sentencia C-160 de 9 de marzo de 2017. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.



62. La Corte estimd, mediante la sentencia C-699 de 2016, que el Congreso en ejercicio
de sus facultades de control politico, bajo la figura de la citaciébn para discusién de
politicas o temas generales, o en desarrollo de sus funciones legislativas y de reforma
constitucional, con fundamento en la clausula general de competencia, detentaba las
atribuciones constitucionales y legales para definir si se llevd a cabo la Refrendacion
Popular. Este Tribunal consider6 que, si este 6rgano legislativo cuenta con la competencia
para implementar el Acuerdo Final, derivadas del Acto Legislativo 01 de 2016, ‘tiene
también competencia para interpretar cuando esas facultades entran en vigencia, pues el
organo encargado de aplicar la Constitucion tiene, como presupuesto analitico necesario,
la competencia para interpretarla’.

En este orden de ideas y en coherencia con lo previsto en esta Sentencia, el Congreso de
la Republica llevd a cabo un acto de reconocimiento y reiteracion del proceso
refrendatario del Acuerdo Final, a partir de las condiciones fijadas por la Corte, con una
conclusion favorable sobre su exitosa finalizacion desde la aprobacion de las referidas
proposiciones. Como consecuencia de lo anterior, reafirmo la vigencia del Acto Legislativo
1 de 2016 y de los procedimientos y competencias que este prevé para la implementacion
normativa del Acuerdo Final.

63. Es importante poner de relieve en el Congreso se encuentran los Representantes del
Pueblo, quienes cuentan con la legitimidad del modelo democrético representativo, con
diversidad politica y cultural y, conforme con el Acto Legislativo 01 de 2016, este se
encuentra facultado para implementar el Acuerdo de Paz.

En ejercicio de esas competencias, el Legislativo constatd suficientemente que el proceso
de refrendacion fue abierto y democratico, constituido a partir de diversos mecanismos de
participacién, que incluyeron escenarios de deliberacién ciudadana, y una amplia y
democratica ratificaciéon del Acuerdo Final por los diversos sectores del pais politico y
social. Entre estos, el Gobierno Nacional, los partidos, movimientos y fuerzas politicas, los
promotores del NO y del Si, diversos grupos sociales y el propio 6rgano legislativo. En
este sentido, constaté las manifestaciones de 6rganos revestidos de legitimidad
democrética y la participacion directa de los ciudadanos, asi como que los resultados del
plebiscito fueron respetados, interpretados y desarrollados de buena fe, introduciendo
sendas modificaciones en el Acuerdo Final del 24 de noviembre de 2016 en la busqueda
de mayores consensos.

64. Lo anterior se materializ6 mediante la aprobacién mayoritaria de las proposiciones
namero 83 y 39 del 29 y 30 de noviembre de 2016, en las plenarias del Senado de la
Republica y la Camara de Representantes, respectivamente y mediante la exposiciéon de
motivos que dio lugar a la Ley 1820 de 2016 y en el articulo 1° de esta normativa. Cabe
resaltar, que mediante este articulo, el Congreso de la Republica reiter6 que la
refrendacion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera habia sido un proceso abierto, deliberativo y democratico, en los
términos de la Sentencia C-699 de 2016; y que el proceso refrendatario habia seguido su
curso Yy finalizado de forma exitosa aproximadamente un mes atras, con la aprobacion de
las proposiciones mencionadas.

Consecuentemente, el Congreso precisé que el citado Acto Legislativo habia entrado en
vigencia con la culminacién del proceso refrendatario y la implementacion normativa del
Acuerdo Final se adelantaria con base en los procedimientos establecidos en aquél.

Adicionalmente, tal como se constato, la Refrendaciéon Popular se surtié en virtud de la
participacion de oOrganos democraticos y deliberativos de las tres Ramas del Poder
Pdblico que hicieron parte de dicho proceso, y el Acuerdo Final fue ratificado por
Asambleas Departamentales y Consejos Municipales, en ejercicio de su legitimidad como
instancias de representacion popular indirecta.

Por consiguiente, esta Corporacion entiende cumplido el Gltimo requisito exigido por la
Sentencia C-699 de 2016 para la Refrendacién Popular, consistente en que un érgano
democratico y deliberativo, como el Congreso de la Republica, haya verificado los



requisitos de Refrendacién Popular y declarado la vigencia del Acto Legislativo 01 de
2016.

65. En suma, en criterio de esta Corte, el complejo proceso de negociacion de paz estuvo
revestido de un tiempo prolongado (5 afios al menos); se ha desarrollado de manera
consensual y de buena fe (partes del acuerdo, Gobierno Nacional y FARC-EP); ha sido
participativo y reflexivo (victimas, partidos politicos, voceros del no y la ciudadania en
general); ha sido consultivo y democratico (plebiscito especial y aprobacién por el
Congreso); precedido de acompafiamiento de paises garantes (Cuba, Noruega, Chile y
Venezuela), ademas de las Naciones Unidas; donde ha tenido cabida la regulacion
normativa (actos legislativos, leyes y decretos reglamentarios por el Congreso y el
Gobierno) ademas del control judicial de constitucionalidad por la Corte sobre actos
legislativos y leyes, como lo fue recientemente la Sentencia C-699 de 2016 que declaro
exequibles, por los cargos examinados, los articulos 1y 2, parciales, del Acto Legislativo
01 de 2016.

Adicionalmente, esta Corporacion advierte que en el complejo proceso de construccién de
un Acuerdo Final se traté de conciliar, de forma 6ptima, dos principios que se encuentran
en tension en los fundamentos mismos de la clausula de vigencia del Acto Legislativo 01
de 2016: por una parte, la garantia del valor, principio y derecho fundamental a la paz vy,
por la otra, la necesidad de construir la paz a través de una politica publica que se
desarrolle mediante una dindmica de participacion ciudadana amplia y democrética, en la
cual participe directamente el pueblo.

66. Asi, el proceso de Refrendacion Popular, al estar articulado por instancias de la
democracia directa y de la democracia representativa, viabiliza el ejercicio de las
competencias constitucionales del Presidente de la Republica, con el fin de alcanzar la
paz (CP arts 22, 83, 188 y 189). Pero, al mismo tiempo, al exigir intervencién ciudadana
directa y efectividad de sus resultados a través de un deber de interpretacion, respeto y
desarrollo de buena fe, en un escenario de bisqueda de mayores consensos, protege el
principio democratico y le da poder al pueblo para reorientar la concrecién de la politica de
paz.

El hecho de que durante el proceso de refrendacién por consulta previa del pueblo a
través de los actos subsiguientes a la intervencién ciudadana directa en el plebiscito
hayan estado bajo la responsabilidad de autoridades estatales, como el Presidente de la
Republica, que solo pueda concluir en virtud de una decision libre y deliberativa de un
6rgano revestido de legitimidad democratica, como el Congreso de la Republica, y el
control judicial ejercido por la Corte Constitucional, refuerza, en criterio de esta
Corporacion, la proteccion constitucional de la democracia y de la paz (Articulos 1°y 22
CP), pues el mandato popular subyacente a la eleccion de estas autoridades y el control
del garante de constitucionalidad son relevantes y suficientes para la aceptabilidad
constitucional de la politica de paz sometida a consulta ciudadana y desarrollada de
buena fe en un escenario de mayores consensos.

En este orden de ideas, la Sala Plena encuentra cumplidos los requisitos fijados por esta
misma Corporacién para la Refrendacién Popular y la vigencia del Acto Legislativo 01 de
2016.

78. Mediante el Acto Legislativo nim. 02 de 11 de mayo de 2017°¢, fue derogado
expresamente el articulo 4° del Acto Legislativo nim. 01 de 2016 y se dispuso que el
nuevo Acto Legislativo rige a partir de su promulgacion hasta la finalizacion de los tres
periodos presidenciales completos posteriores a la firma del Acuerdo Final.

79. La Corte Constitucional, mediante la sentencia C- 630 de 11 de octubre de 2017,

% “Por medio del cual se adiciona un articulo transitorio a la Constitucion, con el propésito de dar estabilidad y
seguridad juridica al Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y
Duradera”.

57 Corte Constitucional, sentencia C-630 de 11 de octubre de 2017. M.P. Luis Guillermo Vargas Silva y Antonio
José Lizarazo Ocampo



declaré exequible el Acto Legislativo citado, en la cual concluyo:

i) El reconocimiento del Acuerdo Final como un Acuerdo Especial en los términos del
articulo tercero comun a los Convenios de Ginebra de 1949, para efectos de su vigencia
internacional.

i) La no incorporacion automatica del Acuerdo Final al derecho interno, sin perjuicio de
que las normas de derecho internacional humanitario y de derechos fundamentales
reconocidos constitucionalmente, en las que se inscribe el Acuerdo, ya estuvieran
reconocidas constitucionalmente.

iif) Finalmente, resalté que el Acuerdo Final no ingresaria automaticamente al bloque de
constitucionalidad, dado que el acuerdo parcial firmado el 7 de noviembre de 2017,
sefalaba la derogatoria del articulo 4° del Acto Legislativo 01 de 2016 y con ello
descartaba tal posibilidad.

Andlisis y solucion del caso en concreto

80. Visto el marco normativo y los desarrollos jurisprudenciales en la parte
considerativa de esta sentencia, la Sala procede a realizar el analisis del acervo
probatorio, para posteriormente, en aplicacion del silogismo juridico, concluir el caso
concreto.

81l. La Sala procedera a apreciar y valorar todas las pruebas decretadas y
aportadas en primera y segunda instancia, de conformidad con las reglas de la sana
critica y en los términos del articulo 176 del Cédigo General del Proceso aplicando para
ello las reglas de la l6gica y la certeza que sobre determinados hechos se requiere para
efectos de decidir lo que en derecho corresponda, en relacién con los problemas juridicos
planteados en el recurso de apelacién presentado por la parte actora contra la sentencia
proferida, en primera instancia, por el Tribunal Administrativo del Caldas.

82. En caso sub examine, se busca la proteccion de derechos e intereses colectivos
en el ambito de las negociaciones llevadas a cabo con el fin de lograr un acuerdo para la
terminacién del conflicto con las FARC. Si bien, a la fecha, ya se suscribié el Acuerdo
Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera,
la Sala, con el objeto de garantizar el derecho de acceso a la administracién de justicia y
reconociendo la transcendencia del proceso de paz en la vigencia del orden juridico justo
colombiano, a continuacién estudiara cada problema juridico planteado en el recurso de
apelacién presentado por la parte actora contra la sentencia proferida, en primera
instancia.

83. En primer orden, la parte actora sostuvo en el recurso de apelacién que “[...] El
juez de instancia hace consistir que la accion popular fue invocada por la actora “para la
proteccion de los derechos colectivos, relativos a la defensa del patrimonio, a la seguridad
y a la paz con motivos (sic) de los dialogos adelantados por el Gobierno Nacional con la
insurgencia armada denominada Farc (sic) en la ciudad de La Habana”, siendo esto
completamente falso, como se evidencia de los hechos expuestos en la demanda. Creo
de muy buena fe que el sefior MAGISTRADO no ley6 la demanda, si la leyé no los
entendié (sic) y si la entendié estariamos rozando los limites del derecho penal,
configurandose un posible delito de prevaricato |[...]”.

84. Sobre el particular, la Sala considera que la afirmacién transcrita no corresponde a
los fundamentos facticos de la demanda, comoquiera que en el hecho 8.2, la parte actora
sostuvo que mediante peticion de fecha 10 de febrero de 2014, solicitd al entonces
Presidente de la Republica, Juan Manuel Santos Calderon, “[...] adoptar las medidas
necesarias para la proteccion de caracter politico, econdmico, social y ecolégico de los
derechos e intereses colectivos amenazados o violados de la poblacion del
DEPARTAMENTO DEL CAUCA, tales como los derechos A LA PAZ, A LA
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SEGURIDAD, LA DEFENSA DEL PATRIMONIO PUBLICO, LA VIDA, LA SALUD, LA
INTEGRIDAD, LA TRANQUILIDAD, etc., con ocasién del Proceso de Paz que viene
adelantando el Gobierno Nacional con la Guerrilla de LAS FARC, en la ciudad de La
Habana, Republica de Cuba [...]"*° (Resaltado fuera de texto original).

85. Asi las cosas, el argumento de apelacion que se acaba de estudiar, no tiene
vocacion de prosperidad.

86. En segundo orden, al realizar una lectura integral de la demanda y del recurso de
apelacion, la Sala concluye que la parte actora manifestd su preocupacion, porque los
didlogos para llegar a un acuerdo de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia —FARC-, se estaban adelantando sin que cesaran los enfrentamientos militares
con esa guerrilla. Precisamente, en el recurso de apelacion insisti6 en los efectos que
provocéO el recrudecimiento de los enfrentamientos y cité el documento elaborado por
Médicos Sin Fronteras sobre las consecuencias del conflicto interno armado® y una nota
periodistica en la que se resaltaba que el entonces Presidente de la Republica, Juan
Manuel Santos, reconocié que el Departamento del Cauca era uno de los mas afectados
por la violencia, pero que no ordenaria un cese al fuego, porque eso impediria llegar a un
acuerdo de forma rapida y fortaleceria la guerrilla®®.

87.  Sobre el particular, la Sala encuentra que el 12 de julio de 2015, en el ambito de
las negociaciones del Acuerdo para la Terminacion del Conflicto con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia —FARC-, se publicé el comunicado conjunto nim. 055, en el
gue se informaba que, por una parte, ese grupo guerrillero suspenderia todo tipo de
acciones ofensivas y, por la otra, el Gobierno Nacional podria en marcha un proceso de
desescalamiento de las acciones militares:

“UI..]
I1l. En el entretanto:

Las FARC-EP, como medida de desescalamiento mantendran la suspension unilateral de
todo tipo de acciones ofensivas.

Por su parte, el Gobierno Nacional a partir del 20 de julio pondra en marcha un proceso
de desescalamiento de las acciones militares, en correspondencia con la suspensiéon de
acciones ofensivas por parte de las FARC-EP.

En todo caso el Gobierno Nacional y sus instituciones, en cumplimiento de sus
obligaciones constitucionales, continuaran garantizando la proteccion de todos los
colombianos y el cumplimiento de la ley en todo el territorio Nacional. ElI Gobierno
continuard persiguiendo el delito y en ningun caso tolerard que ninguna organizacion al
margen de la ley ejerza coercion sobre las comunidades mediante el uso de las armas. En
cumplimiento de lo anterior el Gobierno Nacional promoveréa el respeto y garantizara el
libre ejercicio de los derechos fundamentales de todos los colombianos y las colombianas.

En cuatro meses, a partir de la fecha, cada una de las delegaciones hard una primera
evaluacion tanto del cumplimiento de estas medidas de desescalamiento, como de los
resultados de los esfuerzos para agilizar los avances de la Mesa, y tomard las decisiones
que considere pertinentes. Lo anterior sin perjuicio de la posibilidad de dar inicio al Cese
al Fuego y de Hostilidades Bilateral y Definitivo, si se llega a un acuerdo

[...]?

%9 Folios 40 y 60

60 “L as Heridas menos visibles: Salud mental, violencia y conflicto armado en el sur de Colombia”. Médicos Sin
Fronteras. Este documento obra a folios 1 a 30 del expediente.

61 Nota visible a folio 30 vto. del expediente.

62 Tomado de la pagina web:
http://www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/mesadeconversaciones/PDF/comunicado-conjunto-55-12-de-
julio-de-2015-v1-3-1436723530.pdf
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88.  Asimismo, el 7 de marzo de 2015, en el marco del desescalamiento y con el fin de
generar condiciones de seguridad para los habitantes que se encontraban en zonas de
riesgo, el Gobierno Nacional, suscribié con las FARC el “Acuerdo sobre Limpieza y
Descontaminacion del territorio de la presencia de Minas Antipersonal (MAP), Artefactos
Explosivos Improvisados (AEI) y Municiones sin Explotar (MUSE) o Restos Explosivos de
Guerra (REG) en general’, cuyas fases principales fueron la seleccion de sitios,
recopilacion de informacion, limpieza y descontaminacion con equipos multitareas, dialogo
con las comunidades, verificacion y entrega formal a autoridades nacionales, locales y
comunidades. Para implementar este acuerdo, se expidio el Decreto 1019 de mayo 19 de
2015°%, el cual fue compilado por el Decreto 1070 de 26 de mayo de 2015 “Por el cual se
expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Defensa’”.

89. Si bien, dias después del comunicado num. 055, el 17 de julio de 2015, se
presentd un hostigamiento en las instalaciones policiales del Municipio de Suarez
Cauca®, segun el oficio nim. OFI16-74395 MDN-DVPAIDE de 20 de septiembre de 2016,
suscrito por el Director de Estudios Estratégicos del Viceministerio para las Politicas y
Asuntos Internacionales del Ministerio de Defensa Nacional, entre agosto de 2010 y
agosto de 2016, en el Departamento del Cauca, las acciones subversivas, los actos de
terrorismo, asi como la cantidad de personas fallecidas y heridas de la fuerza publica
disminuyeron, asi®:

Cauca

Variable 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

AGO-DIC | ENE-DIC | ENE-DIC | ENE-DIC | ENE- ENE- ENE-
DIC DIC DIC

Acciones subversivas 10 65 50 28 42 21 3
Terrorismo 11 66 107 52 38 51 13
Fuerza Asesinados 28 66 49 36 37 21 4
Publica Heridos 44 203 198 231 101 114 36

90. En estas condiciones, los argumentos de la parte actora en relacién con el cese al
fuego y de los hostigamientos durante las negociaciones del Acuerdo para la Terminacion
del Conflicto y la Construccién de la Paz, no encuentran fundamento juridico ni probatorio.

91. En tercer orden, en relacion con la manifestaciéon de la parte actora, segun la cual
“El comun de la gente” no tenia conocimiento de los acuerdos de paz, el constituyente
primario quedoé relegado y que el objetivo de la demanda era lograr‘/...] la participacion de
los afectados en las mesas de didlogos en La Habana [...]’®, la Sala encuentra que para
la negociacion del Acuerdo General para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de
la Paz Estable y Duradera, se establecieron como reglas de funcionamiento de la Mesa
de Didlogo, entre otras, las siguientes®’: i) elaborar informes periédicos para garantizar la
transparencia del proceso; ii) comunicar, de forma conjunta, los avances de la mesa; y iii)
garantizar la participacion de los colombianos por medio de la recepcion de propuestas
sobre los puntos de la agenda, por medios fisicos y electrénicos.

92. En consecuencia, mediante comunicado conjunto expedido por las partes
negociadoras del Acuerdo Supra, el 29 de noviembre de 2012, se informé que se iba a
poner en marcha “...] la Pagina Web de la Mesa de Conversaciones para facilitar la

8 Por el cual se dictan las disposiciones para implementar el “Acuerdo sobre Limpieza y Descontaminacion
del territorio de la presencia de Minas Antipersonal (MAP), Artefactos Explosivos Improvisados (AEl) y
Municiones sin Explotar (MUSE) o Restos Explosivos de Guerra (REG) en general”, suscrito el 7 de marzo de
2015 por el Gobierno nacional.
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67Este Acuerdo se encuentra en la pagina web: http://www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/procesos-y-
conversaciones/acuerdo-
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difusién de los comunicados conjuntos y demas informacion proveniente de la Mesa, asi
como abrir el espacio de participacion virtual que establece el Acuerdo [...]™.

93. Durante de la negociacion y suscripcion del Acuerdo General para la Terminacion
del Conflicto y la Construccion de la Paz Estable y Duradera, delegados del Gobierno
Nacional y de las FARC —EP, expidieron mas de cien (100) comunicados conjuntos en los
gue se informaba las reuniones que se llevaban a cabo, sus resultados y los puntos
acordados. En efecto, en la pagina web
http://www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/mesadeconversaciones/index.html, se
pueden descargar los referidos comunicados, asi como los borradores de los acuerdos
sobre el cese al fuego, la dejacion de armas, logistica, seguridad para los integrantes del
mecanismo de monitoreo y verificacion, dispositivos en terreno y zonas, cese al fuego,
victimas del conflicto, drogas ilicitas, participacién politica, desarrollo agrario integral,
entre otros.

94. Igualmente, se implement6 el sistema de participacion de los ciudadanos y
organizaciones, a través de propuestas sobre los puntos de la agenda. Segun el
comunicado conjunto de 8 de diciembre de 2013, “...] En total la Mesa de
Conversaciones cuenta a la fecha con aproximadamente 17.000 propuestas sobre los 6
puntos establecidos en la Agenda del Acuerdo General. Todas las propuestas
recibidas han sido sistematizadas, analizadas y reposan en medio electrénico para
la consulta de ambas delegaciones [...]”® (Resaltado fuera de texto original).

95. En ese documento, se precisé: i) que se emitid por television y radio nacional,
propagandas sobre la participacidon en el proceso de paz, asi como “insertos” en medios
regionales de comunicacion sobre el proceso de paz; ii) que se imprimié un millon
(1.000.000) de guias de participacion ciudadana y de organizaciones en el proceso de
conversaciones, de las cuales se remitieron aproximadamente cuatrocientas (400) a cada
municipio y quinientas mil (500.000) en los treinta y dos (32) departamentos de Colombia;
y, iii) que se entregaron, de forma directa, veintitrés mil (23.000) paquetes, con material de
participacién ciudadana con copia del Acuerdo General, la Cartilla — Guia de Participacion
ciudadana y el formulario fisico de participacion, en espacios académicos, iniciativas
sociales, encuentros de organizaciones de victimas, defensores de derechos humanos,
jévenes y mujeres.

96. Asimismo, en el comunicado conjunto supra, se informé sobre los espacios de
participacion ciudadana y las mesas regionales, asi:

1.1

1.2.3. Organizacién de espacios de participacion

e El tercer Foro Nacional la solucién al problema de las drogas ilicitas (cuarto punto de la
Agenda del Acuerdo General), tuvo lugar en Bogota los dias 24, 25 y 26 de septiembre y
un capitulo adicional en San José del Guaviare realizado los dias 1, 2 y 3 de octubre del
presente afo.

e El capitulo en Bogota contd con la participacion de representantes de todo el pais, en
particular de las regiones mas afectadas por la produccién, el consumo y el trafico de
drogas ilicitas, provenientes de distintos sectores como: gremios y organizaciones del
sector empresarial; organizaciones y movimientos campesinos; organizaciones indigenas;
organizaciones afro-descendientes; programas de desarrollo y paz e iniciativas nacionales
y territoriales de paz; organizaciones juveniles; representantes de sectores educativo y
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cultural; iglesias; organizaciones especializadas vinculadas a los temas relacionados con
la solucién de las drogas ilicitas; prevencion del consumo y sustitucion de cultivos de uso
ilicitos; organizaciones de mujeres; organizaciones defensoras de derechos humanos;
organizaciones ambientalistas; organizaciones de victimas; movimientos politicos vy
sociales; partidos politicos; sector académico, universidades y centros de investigacion;
centrales y organizaciones sindicales; organizaciones raizales y organizaciones LGBTI.

e La realizacion de este capitulo especial en San José del Guaviare, permitié recoger
experiencias y aprendizajes propios de las regiones gracias a la participacion de
pobladores directamente afectados, con quienes se avanzd en la construccion de
propuestas concretas para dar soluciéon al problema de las drogas ilicitas con enfoque
territorial.

* El Centro de Pensamiento y Seguimiento al Dialogo de Paz de la Universidad Nacional y
el Sistema de Naciones Unidas en Colombia organizaron los foros y sistematizaron la
informacién recogida en las relatorias, las ponencias, intervenciones y los documentos
depositados en los buzones y elaboraron un informe final que fue presentado a la Mesa
de Conversaciones el 29 de noviembre del presente afio.

1.3. Mesas Regionales

e Las delegaciones en la Mesa de conversaciones reconocemos la importancia de las
dos rondas de las Mesas Regionales para Contribuir al Fin del Conflicto, convocadas por
las Comisiones de Paz del Senado y la Camara de Representantes del Congreso de la
Republica y organizadas por el Sistema de Naciones Unidas en Colombia. Este
importante esfuerzo, ademas de propiciar espacios democraticos de intercambio de ideas
y de discusion entre diversos sectores sociales, permitié la recoleccion de
aproximadamente 8.000 propuestas a lo largo de todo el pais sobre los puntos de
Politica de Desarrollo Agrario Integral, Participacion politica, Programas de
sustitucién de cultivos de uso ilicito y Victimas.

e En la primera ronda realizada entre octubre y noviembre de 2012 se presentaron mas de
4.000 propuestas, con la participacion de 2.990 personas, representantes de 1.333
organizaciones sobre los puntos de Politica Agraria Integral, Participacion Politica y la
Solucién al Problema de las Drogas llicitas.

e En la segunda ronda, entre junio y julio de 2013, se escucharon cerca de 4.000
propuestas de alrededor de 3.000 victimas del conflicto sobre: reparacién, derechos
de las victimas, verdad, justicia, reconciliacion, transformacion y perddn.
Adicionalmente, en el desarrollo de las mesas se dispusieron buzones en los cuales
se recolectaron 269 propuestas que los participantes habian preparado previamente
sobre distintos temas de su interés particular.

¢ Los resultados de estas Mesas Regionales se recibieron a través de los paises garantes
y actualmente hacen parte integral del sistema de informacién que sistematiza y analiza la
Mesa de Conversaciones.

¢ Adicionalmente las delegaciones recibimos los diferentes objetos y materiales enviados
por las victimas participantes en dichas Mesas y a manera de reconocimiento por su
especial valor y como respeto a todas las victimas del conflicto, se dispuso de un salon
para su custodia y conservacion en La Habana, Cuba.

[...]’”° (Resaltado fuera de texto original)

97.  Segun el comunicado conjunto nim. 78 de 27 de junio de 2016, las delegaciones
del Gobierno Nacional y de las FARC se reunieron durante dos dias con representantes
de pueblos y comunidades indigenas, afrocolombianas, negras, raizales, palenqueras,
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para escuchar sus recomendaciones, aportes y propuestas en el marco del punto seis (6)
de Acuerdo General. En ese documento, se preciso lo siguiente:

“I.]

Durante la mafiana del domingo, en la Mesa de Conversaciones recibimos a lideres y
lideresas de los pueblos y comunidades indigenas, representados en la Organizacion
Nacional Indigena de Colombia— ONIC, la Confederacion Indigena Tayrona- CIT,
Organizacion de los Pueblos Indigenas de la Amazonia - OPIAC, Organizacién Zonal
Indigena del Putumayo —OZIP, el Cabildo Mayor de la Zona del Bajo Atrato CAMIZBA y
Autoridades Tradicionales Indigenas de Colombia Gobierno Mayor.

En horas de la tarde, el encuentro fue con representantes de la Coordinacién Nacional de
Pueblos Indigenas de Colombia— CONPI, la Asociacion de Cabildos Indigenas del Tolima-
ACIT, el Consejo Regional Indigena de Arauca— CRIA, la Consejeria de Autoridades del
pueblo Wounaan- WOUNDEKO, el Consejo Regional Indigena Pueblo Nasa del
Putumayo y el Cabildo Monaya Buinaima.

El dia de hoy realizamos la sesion de la Mesa de Conversaciones con nueve
representantes de organizaciones y expresiones organizativas de comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras: el Consejo Nacional de Paz Afrocolombiano—
CONPA, la Asociacion de Pequefios y Medianos Mineros del Chocé— ASOMICHOCO, las
Comunidades Construyendo Paz desde el Territorio— CONPAZ, La Coordinacion Nacional
de Organizaciones y Comunidades Afrodescendientes- CONAFRO, Chao Racismo y
Poder Ciudadano.

En estas reuniones, las delegaciones recibimos insumos para la construccion de un
enfoque étnico diferencial que irradiara el punto 6 del Acuerdo General. Los participantes
expresaron su respaldo al proceso de paz.

La delegaciones del Gobierno Nacional y las FARC-EP nos reunimos durante dos dias
con representantes de los pueblos y comunidades indigenas, afrocolombianas, negras,
raizales y palenqueras, para escuchar sus recomendaciones, aportes y propuestas que
servirdn de insumo en el marco del punto seis de la Agenda del Acuerdo General
“Implementacién, Verificacién y Refrendacion’.

[

98. Segun la oficina del Alto Comisionado para la Paz, en el documento denominado
“Entérese del Proceso de Paz’, tercera edicion, en el 2012, se realizé un foro agrario con
7.415 aportes; en abril de 2013, se realiz6 un foro de participacion politica con 4.292
aportes; en septiembre de 2013, se realizé un foro de drogas con 3.271 aportes; y, en julio
y agosto de 2014, se realizaron foros de victimas con 22.146 aportes’?.

99. Especificamente, en materia de victimas, punto 5 de las negociaciones, en el
comunicado conjunto del 7 de junio de 2014, se informé que, con el fin de orientar y
contribuir con la discusién de este tema, se cred una comision del conflicto y sus victimas,
se recibirian delegaciones de las victimas en la mesa para escuchar sus propuestas, asi
como las expectativas de construccion de la paz en sus territorios; y se realizarian tres (3)
foros regionales y uno (1) nacional.

100. La organizacion y el proceso de seleccion de las delegaciones de las victimas que
participarian en la Mesa de Dialogos de La Habana estuvo a cargo de la Organizacion de
Naciones Unidas en Colombia y el Centro de Pensamiento y Seguimiento al Proceso de
Paz de la Universidad Nacional; en el comunicado conjunto nim. 39 de 17 de julio de
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2014, se establecieron las siguientes criterios de participacion en la Mesa de Dialogos:

“I.]

* Los criterios principales para la seleccion de las delegaciones son el equilibrio, el
pluralismo y la sindéresis, que se deben ver reflejados en la composicion de cada una de
las delegaciones. En particular las delegaciones deben reflejar todo el universo de
violaciones a los derechos humanos e infracciones al DIH que se hayan presentado
alo largo del conflicto interno, teniendo en cuenta los diferentes sectores sociales y
poblaciones, y el enfoque regional.

e Los miembros de las delegaciones deberdn ser victimas directas del conflicto y
participaran en esa condicién y no en representacion de otros. Lo anterior no excluye
los casos de victimizacion colectiva.

e Las delegaciones y sus integrantes tendran plena autonomia para exponer sus
puntos de vista. La Mesa se compromete a tomar atenta nota de los enfoques y
propuestas formuladas a fin de contribuir a garantizar de la mejor manera la
materializacion de los derechos de las victimas del conflicto.

e La participacion de las delegaciones se enmarca en el objetivo de la terminacién del
conflicto y la reconciliacién.

e La Mesa revisara el funcionamiento del mecanismo de seleccién en cada una de las
visitas y hara las recomendaciones que sean necesarias.

[...]””? (Resaltado fuera de texto original).

101. En efecto, varias delegaciones de victimas de secuestro, tortura, homicidio,
desaparicién forzada, ejecucion extrajudicial, violencia de género, reclutamiento de
menores, actos de violencia contra grupos étnicos, masacre, tortura, desplazamiento
forzado, entre otros, participaron en la Mesa de Dialogos en La Habana, quienes
presentaron propuestas al Gobierno Nacional y a las FARC entorno al reconocimiento de
las responsabilidades, mecanismos de identificacién, busqueda de desaparecidos y
secuestrados y, de forma general, sobre garantias asi como el restablecimiento de sus
derechos.

102. De acuerdo con lo expuesto, la Sala concluye que no le asiste razén a la parte
actora, en relacién con la ausencia de participacion de los colombianos en el proceso de
paz y de las victimas en la Mesa de Dialogos con las FARC.

103. En cuarto orden, la parte actora sostiene, en el recurso de apelacion, que “[...] en
el desarrollo del proceso expresé mi apoyo a los dialogos de paz, pero cosa diferente fue
el reclamo que se hizo, en primer lugar la proteccibn economica de las personas
afectadas y desplazadas entre el afio 2010 y 2015 [...]” (Resaltado fuera de texto
original). Ahora bien, en la pretension primera de la demanda, de forma general, se
solicit6 que se ordenara al Presidente de la Republica, adoptara las medidas de
proteccion econdmica, entre otras, en favor de la poblacién campesina, indigena y afro del
Departamento del Cauca. Al interpretar la demanda la Sala concluye que esta pretension
fue formulada en el marco de la negociacion del Acuerdo General para la Terminacion del
Conflicto y la Construccion de la Paz Estable y Duradera, en consecuencia, este punto de
apelacion, sera estudiado en el ambito del proceso de paz.

104. Sobre la reparacion integral de las victimas, en el comunicado conjunto nim. 64 de
15 de diciembre de 2015, se expreso lo siguiente:
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“[...] El conflicto armado, que tiene mdltiples causas, ha ocasionado un sufrimiento y un
dafio a la poblacion sin igual en nuestra historia. Son millones los colombianos y
colombianas victimas de desplazamiento forzado, cientos de miles los muertos, decenas
de miles los desaparecidos de toda indole y un amplio nimero de colectivos vy
poblaciones afectadas a lo largo y ancho del territorio, incluyendo comunidades
campesinas, indigenas, afrocolombianas, negras, palenqueras y raizales, y Rom, partidos
politicos, movimientos sociales y sindicales, gremios econémicos, entre otros. Sin olvidar
otras formas menos visibles pero no menos dolorosas de victimizacion, como la violencia
sexual, las afectaciones psicoldgicas, o la simple convivencia con el miedo.

En reconocimiento de esta tragedia nacional, desde el Encuentro Exploratorio de
2012, acordamos que el resarcimiento de las victimas deberia estar en el centro de
cualquier acuerdo; y que la agenda para la terminacién del conflicto deberia incluir
un punto sobre las victimas, como queddé consignado en el Acuerdo General del 26
de agosto de 2012 [...]”” (Resaltado fuera de texto original).

105. Las discusiones sobre las victimas del conflicto en la Mesa de Dialogos, estuvo
orientada por varios principios, contenidos en la “Declaracion de principios” de 6 de junio
de 2014, entre otros, el de satisfaccion de los derechos de las victimas; el de reparacion
de las victimas por los dafios que sufrieron a causa del conflicto; y el de reconocimiento
de responsabilidad frente a las victimas del conflicto.

106. A partir de estos principios, mediante el Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, se cre6 el Sistema Integral de
Verdad, Justicia, Reparacién y No repeticibn, compuesto por la Comisién para el
Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion; la Unidad especial para
la busqueda de personas dadas por desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto
armado; la Jurisdiccién Especial para la Paz; medidas de reparacion integral para la
construccién de la paz; y, garantias de no repeticion.

107. En relacion con las medidas de reparacion integral a las victimas de la violencia, el
Acuerdo supra, incluyo las siguientes medidas:

i) Actos tempranos de reconocimiento de responsabilidad colectiva por parte de las FARC
y de diferentes sectores de la sociedad que puedan haber tenido alguna responsabilidad
en el conflicto, en el @&mbito nacional y territorial, con el objeto de empoderar a las victimas
y contribuir con el trabajo de promocién de convivencia y no repeticion.

ii) Acciones concretas de contribucién a la reparacion, teniendo en cuanta que quienes
hayan causado dafios con ocasion del conflicto deben contribuir a repararlos. En este
contexto, por una parte, el Gobierno Nacional se comprometié a adoptar medidas para
promover acciones colectivas de reparacion por dafios causados por el Estado con
ocasion del conflicto y, por la otra, las FARC, se comprometié a realizar acciones de
contribucién a la reparacion, como por ejemplo la participacion en obras de reconstruccion
de infraestructura en los territorios mas afectados por el conflicto; la participacién en los
programas de limpieza y descontaminacion de minas antipersonal, artefactos explosivos
improvisados y municiones sin explotar o restos explosivos de guerra; la participacion en
los programas de sustitucion de cultivos ilicitos; contribucion en la busqueda, ubicacion,
identificacion y recuperacion de restos de personas muertas o dadas por desaparecidas
en el contextos y con ocasion del conflicto; y, la participacion en programas de reparacion
del dafio ambiental.

iii) Reparacion colectiva en el fin del conflicto, a través de planes y programas de la
Reforma Rural Integral con un enfoque reparador y territorial, a través de medidas
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materiales y simbdlicas dirigidas a atender el dafio’®; medidas de convivencia y
reconciliacion’’; articulacién de los planes de reparacion colectiva; planes de accion de
reparacion colectiva con la inclusion del diagndstico del dafio colectivo, la identificacion de
las medidas materiales y simbdlicas que deben ser implementadas de manera prioritaria y
el cronograma de su implementacion; mecanismos de participacién activa de las victimas
Y Sus organizaciones en conjunto con las autoridades territoriales, por medio de espacios
para definir las prioridades en la implementacion de la reparacion y seguimiento, asi como
veeduria de los proyectos; y, medidas de contribucién a la reparacion.

iv) Planes nacionales de reparacién colectiva con enfoque de género y dirigidos a
colectivos constituidos en grupos, organizaciones, incluidas las organizaciones de
mujeres, gremios econdmicos, sindicatos, organizaciones de derechos humanos, partidos
y movimientos politicos y sociales, en particular los de oposicién, organizaciones del
sector religioso, entre otros, con el fin de reconocer las caracteristicas especiales de su
victimizacién, recuperar su identidad y su potencial organizativo, asi como reconstruir sus
capacidades para incidir en el desarrollo de politicas locales y nacionales en el marco de
la legalidad. En este contexto, el Gobierno Nacional, se comprometio a realizar los ajustes
y reformas necesarias para garantizar la participacion de las victimas, individual y
colectivamente consideradas y la no repeticién de lo ocurrido.

v) Medidas de rehabilitacién psicosociales, por medio de la ampliacion de la cobertura
publica y el despliegue territorial para la recuperacibn emocional de las victimas, de
acuerdo con el dafio especifico que hayan padecido, asi como la rehabilitacion
comunitaria para la reconstruccion del tejido social.

vi) Procesos colectivos de retorno de personas en situacion de desplazamiento vy
reparacion de victimas en el exterior por medio de programas colectivos con enfoque
territorial y de género, asi como planes de retornos acompafiado y asistido para victimas
en el exterior.

vii) Medidas sobre restitucion de tierras que deben obedecer, entre otros, a los criterios
técnicos de densidad histérica del desalojo y a las condiciones para el retorno. La
poblacion beneficiaria debe recibir acompafiamiento técnico y financiero para la
reconstruccion de sus proyectos de vida y estrategias de generacién de ingresos,
sustitucién de cultivos ilicitos, de recuperacion y reconstruccion del tejido social, entre
otros.

viii) Adecuacién y fortalecimiento participativo de la politica de atenciéon y reparacion
integral a las victimas en el marco del fin del conflicto y contribuciéon a la reparacion
material de las victimas del conflicto. Para ello, por medio de un proceso de participacion
y discusioén de las propuestas de las victimas y sus organizaciones, el Gobierno Nacional
se comprometié a construir un mapa de victimizacion individual y colectiva como fuente de
informacion e instrumento de reconocimiento y memoria; reconocer a las victimas directas
e indirectas de graves violaciones a los derechos humanos o infracciones del Derecho
Internacional Humanitario que hayan sido combatientes; y, adoptar las medidas
necesarias para la financiacion plena y efectiva de la Politica de atencién y reparacion
integral de las victimas.

108. En conclusién, en el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera, se incluyeron medidas para la reparacion
integral de las victimas del conflicto interno con las FARC, desde el punto de vista social,
politico y econémico.

109. En estas condiciones, los argumentos expuestos en el recurso de apelacion sobre
el tema estudiado, no pueden prosperar. En consecuencia, la sentencia proferida, en

6 Como acciones de dignificacion, de memoria, homenajes y conmemoraciones, obras de infraestructura y
arquitectura conmemorativa.

7 Medidas dirigidas a atender los dafios en el tejido social y promover la convivencia al interior de las
comunidades incluyendo a las victimas, a los ex integrantes de organizaciones paramilitares, a integrantes de
las FARC en proceso de reincorporacion a la vida civil y también a terceros que hayan podido tener alguna
participacion en el conflicto, entre otras.



primera instancia, sera confirmada.
Conclusiones de la Sala

110. En suma, la Sala concluye que la sentencia proferida, en primera instancia, por el
Tribunal Administrativo del Cauca, el 13 de mayo de 2017, debe confirmarse, comoquiera
que los argumentos expuestos en el recurso de apelacion presentado por la parte actora
carecen de sustento factico, juridico y probatorio.

111. Precisamente, en la negociacion del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera, se permitio la participacion de
los colombianos desde diferentes ambitos, como por ejemplo en la formulacion de
propuestas para la solucién del conflicto y en foros regionales, asi como nacionales; se
garantizé la intervencion de las victimas en la Mesa de Dialogos en La Haba; ademas, se
difundid, por varios medios de comunicacion, los puntos estudiados por las partes; y a
través de comunicados conjuntos, se informd sobre los avances y acuerdos a los que se
llegaba en cada reunion.

112. Igualmente, el Acuerdo Final supra, incluyé medidas de reparacion integral para la
construccién de paz a favor de las victimas del conflicto con las FARC, con fundamento
en los principios de reconocimiento de responsabilidad frente a las victimas del conflicto;
la satisfaccion de los derechos de las victimas del conflicto; participacion de las victimas
del conflicto, por diferentes medios y momentos; el esclarecimiento de la verdad sobre lo
sucedido a lo largo del conflicto, incluyendo sus causas, origenes y efectos; la reparacion
de las victimas por los dafios que sufrieron a causa del conflicto; y las garantias de
proteccién y seguridad a las victimas.

113. Todo lo anterior, en el ambito del compromiso a cargo del Gobierno Nacional y de
las FARC de llegar a un cese de los enfrentamientos bélicos.

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

. RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida, en primera instancia, por el
Tribunal Administrativo del Cauca el 13 de marzo de 2017, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: REMITIR copia del presente fallo a la Defensoria del Pueblo, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472 de 5 de agosto de
1998.

TERCERO: En firme esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal
Administrativo del Cauca.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

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

OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidente
Consejero de estado
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