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INTRODUCCION

Podemos definir esta tesis, como un analisis hermenéutico sobre algunos aspectos puntuales
de la democracia en nuestro pais. Y es asi, porque todo lo escrito en este texto, apunta en
ultima instancia, a ofrecer una reflexion de como el mecanismo de participacion
referéndum ocupa un lugar preponderante en la interpretacién, vision y conocimiento, de lo
que es verdaderamente la democracia en nuestro pais. Sin mas preambulo, esbozaremos

brevemente el contenido y objeto de los apartados que componen este escrito.

En los temas del segundo apartado, ofrecemos una interpretacion sucinta pero consistente
de los detalles relevantes de cada tipo de democracia, procedemos comenzando desde la
nocion general de democracia dado que a partir de ahi, recorremos la historia y
entretejemos nuestra argumentacion. Vale la pena resaltar que los conceptos asumidos, ya
sean mecanismos de participacion o formas de democracia, los exponemos en la medida de
lo realmente posible, asimilandolos interpretativamente en el contexto de la historia
nacional Colombiana. De nuestro analisis sobre la democracia, pasamos progresivamente a
puntualizar y sefialar la historia del referéndum en general, seguidamente, vamos
introduciendo, la forma en qué se introdujeron, conforme la historia nacional, los

mecanismos de participacion hasta llegar a los ejemplos concretos de referendo en el pais.

En el tercer apartado, analizaremos de manera detallada y concreta el referendo como
mecanismo de participacion ciudadana y derecho politico, propio de una democracia
participativa. Comenzaremos con el concepto de referéndum y proseguiremos con la
explicacion de los tipos o clases que de éste hay, consagrados en nuestro ordenamiento
juridico. Habiendo clasificado y explicado lo anterior, haremos un especial énfasis en los
referendos derogatorio y aprobatorio de caracter constitucional.

En los apartados siguientes, haremos un estudio de la jurisprudencia que la Corte
Constitucional ha emitido en relacion con el referéndum. Dicho analisis jurisprudencial esta

conformado por las sentencias C-551 de 2003 y los comunicados de prensa de las



sentencias C-141 de 2010 y C-397 de 2010. Con lo anterior buscamos rescatar los
principales argumentos y conclusiones de la Corte Constitucional en cada una de estas
sentencias, y por demas, compararlas para establecer los cambios jurisprudenciales que la

Corte ha hecho en la materia.



1. MARCO CONCEPTUAL

1.1 ORIGEN DE LOS MECANISMOS DE PARTICIPACION DEMOCRATICA

Hablar del origen de los mecanismos de participacion democréatica en los que encontramos
el referéndum, implica, necesariamente, remontarse a la antigliedad y sefialar los origenes
de la democracia misma. Pero ¢por qué debemos proceder de esta manera? Debe ser asi,
porque el origen historico del referéndum tiene una estrecha relacion con el origen de la
democracia moderna y la soberania del pueblo, a estos les es inherente su propia historia, es
decir, la democracia actual y la soberania popular actual son fruto de su proceso histérico.
El referéndum es una realidad gracias a que se circunscribe dentro de ese proceso historico
en su estrecha relacion con la democracia y la soberania popular, estos dos elementos son el

terreno, la condicion de posibilidad, que han generado el ambiente propicio para que el

referéndum aparezca, se consolide y se ejerzal.

Teniendo en cuenta lo anterior, empecemos por sefialar dichos origenes. Como es
popularmente conocido, la etimologia de la palabra “democracia” tiene un origen griego
“Onuoxpatio”, a SU vez, esta expresion se compone de dos términos: Anuog, que llevado al
espafiol se traduciria como “pueblo” y Kpazog, que significa “poder” o “gobierno”. Como
es evidente por el breve analisis etimolégico que aqui presentamos, democracia,
etimoldgicamente hablando, significa poder o gobierno del pueblo. Pero ahondemos mas en
los origenes de la democracia y miremos como se entendié desde su inicio y como es ella
posible, para esto, apelaremos a la autoridad del hombre considerado el méas sabio por
muchos en la antigliedad y todavia hoy, es decir, Aristdteles:

Hay que decir que existe democracia cuando los libres ejercen la soberania [...]
Pues si la libertad, como algunos suponen, se da especialmente en la
democracia, y también la igualdad, esto se lograria especialmente si todos

1 Esta idea es producto de la interpretacion hecha de la lectura de: “Referéndum”. Enciclopedia Juridica
Omeba virtual. VNV .AA.2007.



participan en el mayor grado posible y por igual en el gobierno2. Y como el

pueblo es la mayoria y la decision de la mayoria es soberana, este régimen es

necesariamente una democracia3.

Si bien el objeto de esta tesis no es mostrar el proceso evolutivo de la democracia desde la
antigliedad hasta nuestros dias, es menester dar un esbozo historico y ofrecer una
genealogia de ella. Para este primer objetivo, atravesaremos la historia de la democracia
desde su perspectiva contemporanea, es decir, analizaremos la democracia en sus formas:
directa, indirecta, semidirecta, en esta Ultima forma de participacion democratica haremos
un especial énfasis examinando la democracia colombiana seguin la Constitucion de 1991.
Después, trataremos la historia del referendo para mirar como se dio en la historia

constitucional colombiana.

1.1.1 La democracia directa. La democracia directa tiene su origen en la Grecia clésica,
este sistema democratico se establece de forma directa debido a la condicion demografica
de las ciudades estado (no mas de 10.000 habitantes). Dada esta situacion, la alternativa
mas sensata y practica era que cada uno de los ciudadanos de la polis griega tuviera voz y
voto en los diferentes Organos asamblearios, por tanto, lo anterior es la principal
caracteristica de una democracia directa. En Atenas, por ejemplo, los ciudadanos atenienses
se reunian en la plaza publica (el dgora) y posteriormente en la colina del PNIX para
deliberar en asamblea popular los problemas y soluciones de su ciudad. Esta era una forma
de participacion politica para la deliberacion y toma de decisiones que determinaba la

accion politica ejercida por el gobierno, es evidente entonces, la intervencion directa de

. 4
cada uno de los ciudadanos .

En el contexto moderno Jean Jacques Rousseau, en su obra El contrato social, alude a este

tipo de participacion democratica directa cuando la ciudadania ejerce la soberania de un

2 E| subrayado es nuestro.
3 ARISTOTELES, Politica. Ed. Gredos. 1998. Pag. 225 a 232. 1290b a 1292a.
4 REY CANTOR, Ernesto. Referendo, Asamblea constituyente y congreso. Bogota. 2000. Pag. 62.



Estado. Con el proposito de que el establecimiento de un Estado cumpla con su fin méas
importante, el bien comun, debe primar la voluntad general, “la voluntad general puede

unicamente dirigir las fuerzas del Estado segun los fines de su institucion, que es el bien

comun™3. De acuerdo con lo anterior, el filésofo francés alude a un tipo de participacion
democratica directa para ejercer la soberania de un Estado cuando nos dice: “Importa, pues,

para tener una buena exposicion de la voluntad general que no existan sociedades

particulares en el Estado, y que cada ciudadano opine con arreglo a su manera de pensar”6.
Asi, la soberania es el ejercicio de la voluntad general cuyo titular es la colectividad que se
representa a si misma, a diferencia del poder, la voluntad no puede transmitirse, el poder
constituyente es indelegable por ser primario, extraordinario, supremo y directo. De esta
manera, se reconoce al poder constituyente como el poder Unico y soberano, sin embargo,
Rousseau reconoce que en algunas instancias excepcionales se debe delegar este poder en

los gobernantes.

Contemporaneamente, esta forma de democracia se practica en Suiza como Landsgemeinde

(asambleas generales del pueblo)’.

Su caracteristica es el hecho de que la totalidad del cuerpo electoral no s6lo esta
formalmente investida del poder supremo, sino que lo ejerce efectivamente
mediante una reunion anual ordinaria al aire libre, que tiene lugar el dltimo
domingo de abril o el primero de mayo. La Landsgemeinde es precedida por el
Landammann (presidente del Consejo Cantonal). La iniciativa pertenece bien al

Consejo, bien a un grupo de ciudadanos, pero en este caso sus propuestas han

de ser dirigidas previamente al Consejo8.

5 ROUSSEAU, Jean Jacques. El contrato social. Ed. Sarpe. 1983. Pag. 53.
6 1bid., P4g. 59.
7 REY CANTOR, Emnesto. Referendo, Asamblea constituyente y congreso. Bogoté. 2000. P4g. 64.

8 SANCHEZ FERRIS, Remedio. El régimen politico Suizo, regimenes politicos actuales. Madrid. 1987. Pég.
494,



Esta forma de participacion directa se practica en la actualidad en tres cantones suizos,
Unterwald, Appenzell y Glaris. Estos cantones no alcanzan a conformar el 3% de la

poblacion total del pais, su extension territorial es pequefia y por ende, es propicio y

préctico el ejercicio de este tipo de democracia9. El landsgemeinde es una institucion de
democracia directa con base en una sociedad igualitaria, en dichas asambleas el pueblo

puede ejercer su soberania directamente, actuando con poder constituyente para reformar la

constitucion cantonal o expidiendo las leyes como 6rgano legisladorl0.

1.1.2 La democracia indirecta. La democracia indirecta o representativa, como su nombre
lo indica, alude a que el pueblo no ejerce directamente el poder, éste se ejerce mediante los
representantes elegidos por el pueblo mismo a través del sufragio. Asi, los ciudadanos no
ejercen individual y directamente el poder constituyente, la ciudadania deposita su
confianza en los representantes por ellos elegidos, aquellos ejercen la soberania popular
reunidos en un parlamento o congreso cuyo titular es la nacion considerada un ente
colectivo que se refiere a la totalidad de los ciudadanos. Tenemos como consecuencia que
el ejercicio de la democracia indirecta termina en el momento en que los ciudadanos

ejercen su derecho al voto para elegir sus representantes, pues de este punto en adelante la

participacion de pueblo no es activall,

1.1.3 La democracia semidirecta. La democracia semidirecta o participativa surge en
Suiza a finales del siglo XVIII al adoptar la iniciativa popular y el referéndum. Esta forma
de democracia tiene como caracteristica principal la participacion de los ciudadanos de
diversas maneras, ya sea; eligiendo a sus representantes; en la toma de decisiones politicas;

en el ejercicio de un control politico moral y juridico para los elegidos; y, en las decisiones

para la reforma de la Constitucion como constituyente primariol2,

9 REY, Op. cit., p4g.68

10 SPOTA, Alberto Antonio. Democracia directa y semidirecta en Suiza. Buenos Aires. 1971. Pag. 56.
11 REY, Op. cit., P4g. 77.

12 REY, Op. cit., P4g. 82.
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En el contexto colombiano, teniendo en cuenta lo consagrado en la Constitucion de 1991, la
democracia semidirecta se evidencia cuando se asimila como una forma intermedia —entre
la democracia directa y la democracia representativa— de gobierno. Lo anterior, grosso
modo, podemos apreciarlo en dos momentos; por una parte, a partir de la Constitucion de
1991 se adoptaron dos mecanismos tipicos de la democracia directa, la iniciativa popular y
el referendo; por otra parte, teniendo en cuenta la Constitucion de 1886 (articulos. 105 y
179), ya se habia asumido de la democracia indirecta, el mandato representativo de los
congresistas; extendiendo esta representatividad a diferentes tipos de magistraturas como
constituyentes, concejales, diputados (véase la Constitucion de 1991, articulos. 133 y

260)13.

Al respecto la Corte Constitucional considera:
La Constitucion de 1991 opero el transito de una democracia representativa, de
estirpe liberal clasico y donde el ciudadano se limita a elegir periédicamente a
sus representantes, a una democracia participativa donde aquél esta llamado a
tomar parte en los procesos de toma de decisiones en asuntos publicos. Este
cambio sustancial en el régimen politico colombiano, aunado a la regulacion
constitucional de que fueron objeto los mecanismos de participacion ciudadana,
conduce a examinar la validez del establecimiento legal de estimulos para los
ciudadanos que decidan participar durante los mencionados certamenes

democraticos14.

Si bien lo anterior ofrece una perspectiva general con respecto a la aprehension de la
democracia semidirecta en Colombia, es menester analizar puntualmente cémo se consagra
este tipo de participacion en la Constitucion que actualmente regula y rige nuestra sociedad,
es decir, la Constitucion de 1991. Para este motivo queremos empezar citando el articulo

103 de nuestra Constitucidn, el cual nos dice:

13 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Colombia. Gaceta 156, ponencia para primer debate en el senado de
la Repuiblica al proyecto de Ley 92 de 1992. Pag. 3.
14 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-514 de mayo 25 de 2004. M.P. Alvaro Tafur Galvis.
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Articulo 103. Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su
soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo
abierto, la iniciativa legislativa y la revocatoria del mandato. La ley los

reglamentara.

El Estado contribuira a la organizacion, promocion y capacitacion de las
asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles,
benéficas o de utilidad comdn no gubernamentales, sin detrimento de su
autonomia con el objeto de que constituyan mecanismos democraticos de

representacion en las diferentes instancias de participacion, concertacion,

control y vigilancia de la gestion puablica que se establezcan19.

Con el articulo anterior, a nuestro modo de ver, la democracia semidirecta o participativa se
consagra en nuestra Carta Politica como un principio fundamental y un fin del Estado. La
consolidacién de la democracia participativa también se hace explicita en el reconocimiento
que ella tiene como derecho fundamental en el articulo 40, éste derecho se puede hacer
efectivo siempre y cuando el ciudadano participe de elecciones, plebiscitos, referendos,
consultas populares y otras formas de participacion democratica. En los articulos 1, 2, y 3,
también se alude a la consagracion de la forma participativa de democracia, en el Gltimo
articulo mencionado se dice: “La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual

emana el poder publico. ElI pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus

representantes, en los términos que la Constitucion establece”16. De esta manera queda
esbozado, como se fundamenta y posibilita, teniendo en cuenta la Constitucion de 1991, el
sistema democratico colombiano en su condicion de semidirecto o participativo. Nuestra
Constitucién es un ejemplo de cémo la democracia semidirecta es mas compleja que sus
formas directa e indirecta, pues como hemos venido sustentando, el pueblo toma parte en la

gestion de sus asuntos.

15 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA 1991. Art. 103.
16 Ibid., Art. 3.

12



1.1.4 Historia del Referendo. La nocion fundamental del referendo como institucion
politica y juridica tiene su origen en la civilizacion occidental, en las culturas: grecolatina 'y

helénica. Posteriormente los romanos desarrollaron un sistema democratico organizado a

través de instituciones populares asamblearias como el Agora y el Forol7. A continuacion

ofreceremos un esbozo histérico del referendo.

El término referéndum, estrictamente, tiene su origen en el siglo XVI y lleva implicita una
evocacion a los comienzos federales del gobierno de dos de los actuales cantones de la
Confederacion Suiza: el Graubunden 'y el Valais, que en ese entonces no se consideraban
como parte de la Confederacion y eran simplemente distritos aliados. Dichos distritos,
interiormente, componian federaciones de municipios muy poco unidas. Los representantes
que enviaban los diferentes municipios a la asamblea federal del distrito, tenian el deber de
dar cuenta de todo asunto relevante a sus electores, ademas, debian solicitar instrucciones
acerca del sentido en que, ellos, los representantes, debian votar en la asamblea federal del
distrito18. Sin embargo, vale la pena resaltar que, “el referéndum, tal corno actualmente es,
reviste el caracter, muy modificado, de legislacidn por el pueblo. Realmente, sélo conserva

de su origen el nombre”19,

Posteriormente, con el transcurrir del tiempo y el trasegar del pensamiento, el concepto de
referéndum fue modificandose. Fueron los teoricos de la Revolucion Francesa los que
implantaron su propia interpretacion de esta institucion democrética, la cual consistia en
que el pueblo tenia el deber de votar para aceptar o rechazar cualquier propdsito de

Constitucidn que se pretendiera consolidar. De esta manera, la Convencién de la Asamblea

Nacional Francesa aprob6, democrética y participativamente, la Constitucion de 179320,

17 SANCHEZ MURILLOM, Alvaro. Plebiscito y Referéndum. Barquisimeto. 1988. Pag. 11.
18 “Referéndum”. Enciclopedia Juridica Omeba virtual. VN .AA.2007.

19 Ipid., “Referéndum”.

20 bid., “Referéndum”.
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Como veniamos argumentando, La historia constitucional del referendo, en su concepcion
actual, tiene su origen en el afio de 1793 con el jacobinismo y la revolucion francesa. En
este afio, como mencionabamos antes, la Constitucion francesa inspirada en la filosofia
politica de Rousseau y Condorcet, fue sometida a la aprobacion popular, en dicha
Constitucion se consagraron; la declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano; y,
el reconocimiento del pueblo como titular de la soberania. Para servirnos de un ejemplo
histérico de como se aplicd el referendo en Francia, posterior al acontecimiento de
aprobacién popular de la Constitucién Francesa en 1793, tenemos los siguientes
antecedentes: el referéndum fue aplicado varias veces en Francia en la ilustracion del siglo
XVIII, Juan Jacobo Rousseau desarrolld la teoria del contrato social aprobado por el
pueblo, y por esta concepcion, para consolidarse en el poder Napoledn Bonaparte hizo
aprobar las constituciones de 1799, 1802 y 1804 y un acto adicional en el afio 1814. En
suiza tenemos una situacion similar y casi simultanea, la Constitucion del 20 de mayo de
1802, por una propuesta de un conjunto de dignatarios, es sometida a la votacién popular

de los ciudadanos mayores de veinte afios con el objetivo de que se pronuncien sobre su

aceptacion o rechazo?21.

En el siglo XIX el referéndum no tuvo el mejor uso, estuvo sujeto a fuerzas dictatoriales

razon por la cual fue desprestigiado e inutilizado, empero, el caso de Suiza fue distinto. En

los afios 1848 y 1874 el electorado aprobo textos de la Constitucion y su reforma22,
Especificamente, en el afio de 1848 se adoptaron y aprobaron los siguientes estatutos; la
declaracién de derechos individuales fundamentales; un parlamento bicameral conformado
por el consejo nacional y el consejo de los estados; y, un gobierno federal y un tribunal
federal que decide sobre las disputas entre los cantones. En 1874 se realizo la revision total

de la Constitucion federal, en ésta la administracion central adquirié una importancia

superior a la de los cantones y se introdujo un referendo a nivel federal23. Por Gltimo, en

Suiza desde el afio 1948 se establecio que la aprobacion del texto constitucional y sus

21 |bid., “Referéndum”.
22 |LOPEZ GOMEZ, Edmundo. Referendo Revocatoria y otras yerbas. Monteria. 2002. Pag. 21.
23 http://historia-suiza.geschichte-schweiz.ch/historia-constitucion-suiza-1848.html. 2009-10-15. 7:00 pm.
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reformas deben hacerse a través del referendo, procedimiento que se ha practicado para mas

de cincuenta enmiendas constitucionales.

Por otra parte, en 1830 la pugna desencadenada en el canton suizo de Saint-Gall entre los
partidarios de la democracia representativa y democracia directa, tiene como resultado el

referendo legislativo24. Este se origina como producto del consenso entre los dos grupos de
partidarios antes mencionados, el contexto es el siguiente: por la situacion de su Nacion, los
defensores y seguidores de ambos tipos de democracia querian someter toda clase de leyes
al voto popular, lo cual implica un uso desmedido del mecanismo del referendo. De este
fructifero consenso se establecid el derecho de reclamacion y de censura —formulado por
Condorcet en el contexto de la Revolucion francesa— conforme a la figura del veto popular,

asi se define: “consistiria en hacer votar por el cuerpo electoral la aceptacion o no

aceptacion de una ley elaborada por el cuerpo legislativo”25.

En los Estados Unidos de finales del siglo XVIII y principios del siglo XIX, el referendo
estuvo aplicandose constantemente; fue utilizado en 1778 en las constituciones de
Massachusetts y New Hampshire; después, fue adoptado por Missouri y Misisipi en 1820; y
también en New York, en el afio de 1821. Los ciudadanos de estos estados votaron
popularmente sus constituciones. De esta manera progresiva fue acrecentandose el nimero

de simpatizantes al sistema que a partir de 1835, generalizandose este mecanismo de

participacion ciudadana, Estados Unidos se consideré como la tierra del referendo26.

Durante el siglo XX, la adopcion del referéndum en calidad de mecanismo o herramienta
de participacion politica se extendid a paises de América latina y Africa. Chile fue pionero
en el afio 1925, posteriormente Uruguay en los afos de 1942, 1952 y 1996, Puerto Rico en

24 a mencion del referendo legislativo que en este punto hacemos, se circunscribe dentro de lo que
consideramos relevante en el proceso histérico del referendo. Es decir, mas adelante en el presente trabajo se
ofrecera una explicacidn juridica de los diversos tipos de referendo, en este apartado nos limitamos a explicar
el referéndum histéricamente.

25 Omeba virtual, Op. cit., “Referéndum”.

26 |bid., “Referéndum”.
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el afio 1952 asi como Vietnam del Sur y Egipto en 1956. En Latinoamérica durante las
décadas de los setenta y ochenta, los estados de Chile, Argentina y Uruguay, restablecieron
un régimen democratico, esto tuvo como consecuencia varias reformas politicas,

econdmicas Yy fiscales, que afectaron a su vez, el aparato estatal en el régimen nacional y

territorial27.

En Colombia el referendo se contemplé a partir de la Constitucion de 1991. Empero, vale la
pena preguntarse y tener muy presente la siguiente cuestion: ¢como ha sido el proceso de
reforma constitucional en Colombia? Formularnos esta pregunta nos permite vislumbrar,

con cierto rigor, cémo ha sido el proceso de instauracion del referendo en nuestro pais. Asi

las cosas, a continuacion esbozaremos el asunto segln nuestra propia comprension28,

Empecemos por sefialar brevemente las reformas constitucionales en la historia de nuestro
pais. En Colombia ha habido seis reformas constitucionales conforme a un organismo

constituyente especial, a continuacion haremos mencion de ellas:

La Convencién de Ocafia en 1828; la Convencién de Rionegro en 1863; el
Consejo Nacional de Delegatarios en 1886; la Asamblea Nacional Legislativa
del general Rafael Reyes en 1905; la constituyente de la Union Republicana en

1910; y la asamblea Nacional Constituyente de Laureano Gomez y el general

Gustavo Rojas Pinilla en 195329,

Ante el ya mencionado interrogante, a saber: ;como ha sido el proceso de reforma
constitucional en Colombia? Vale la pena sefialar que la historia constitucional colombiana
nos dice que la idea de una Convencidon Asamblearia Constituyente, como método alterno

para modificar la Carta Politica, se contempl6 en Constituciones anteriores a la de 1886,

27 DE ZUBIRIA, Samper. El referendo constitucional, por la refundacion del Estado Colombiano. Bogota.
2000. Pag. 65.

28 |_a idea que en este parrafo plasmamos fue gracias a la lectura de: Febres-Cordero Buenahora, Jaime. La
democracia en Colombia. Bogota. 1997.

29 FEBRES-CORDERO BUENAHORA, Jaime. La democracia en Colombia. Bogota. 1997. Pag. 2.
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éste caso se puede apreciar en las Cartas Politicas de 1821, 1853 y 1863. No obstante, en la
época del general Rafael Reyes, conforme al acto reformatorio del articulo 209 de la

Constitucién de 1886, el cual decia:

Articulo 209.- Esta Constitucion podra ser reformada por un acto legislativo,
discutido primeramente y aprobado en tres debates por el Congreso en la forma
ordinaria, transmitido por el Gobierno, para su examen definitivo, a la

Legislatura subsiguiente, y por ésta nuevamente debatido, y ultimamente

aprobado por dos tercios de los votos en ambas Camaras30.

Apelando a esa posibilidad de reforma que ofrece el mencionado articulo, se incorpora
nuevamente el esquema de Asamblea Constituyente con el siguiente acto legislativo:

Articulo Unico.- Las funciones que ejercera la Asamblea Nacional en
substitucion del Congreso y en conformidad con lo dispuesto en el Articulo 6°
del Acto Legislativo numero 9 de 17 de abril de 1905, son todas aquellas que

por la Constitucion y las leyes corresponde ejercer al Congreso y a cada una de

sus Camaras31.

Con el fin de establecer reformas a dicha constitucion, la instauracion de esta nueva norma
se da porque delegatarios de 1886 habian desestimado y abolido el mecanismo reformativo
de Asamblea Constituyente. Lo anterior nos permite apreciar con mayor claridad el hecho
de que las reformas en ese periodo de la historia constitucional, se ejecutaron teniendo
como fundamento una Asamblea Legislativa y no el Congreso de la Republica. No

obstante, “los convencionistas de 1910 descartaron el cuerpo constituyente especial y, en

consecuencia, la facultad de reforma quedd en adelante circunscrita al parlamento”32,

30 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA 1886. Art. 209.
31 ACTO LEGISLATIVO N.° 1, 28 de mayo, 1910. Articulo Unico.
32 FEBRES-CORDERO BUENAHORA, Jaime. La democracia en Colombia. Bogota. 1997. Pag. 2.
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En este punto de nuestro tema, quisiéramos introducir otra cuestion que
metodologicamente, de manera indirecta, y en estrecha relacion con todo lo antes
mencionado, nos ayudara a contestar la pregunta que formulamos primeramente, la nueva
pregunta es: ¢Cual ha sido el papel y el nivel de participacion del pueblo colombiano en
una reforma constitucional?33 Ante este Ultimo interrogante debemos decir que
mayoritariamente, en los casos que se han dado, esa labor se le ha atribuido al Congreso.
Lo anterior se sustenta rememorando la importante reforma constitucional de 1968, en la

cual se consagro el articulo 218 de la Carta Politica de 1886 que establecia:

Articulo 74.- El Articulo 218 de la Constitucion Nacional quedar asi:

La Constitucién, salvo lo que en materia de votacion ella dispone en otros
Articulos, s6lo podrd ser reformada por un Acto Legislativo, discutido
primeramente y aprobado por el Congreso en sus sesiones ordinarias; publicado
por el Gobierno, para su examen definitivo en la siguiente legislatura ordinaria;
por ésta nuevamente debatido, y, Gltimamente, aprobado por la Mayoria
absoluta de los individuos que componen cada Camara. Si el Gobierno no

publicare oportunamente el proyecto de Acto Legislativo, lo hara el Presidente

del Congreso34.

Lo anteriormente expuesto acerca de la Constitucion de 1886, es de suma relevancia porque
dicha Constitucion tuvo vigencia, aproximadamente, algo mas de un siglo. Ese era el
procedimiento que se habia establecido, y como prueba de ello la cita anterior nos puede
ilustrar, pero un hecho méas importante que evidencia el proceder reformativo constitucional
parlamentario, son las reformas constitucionales de 1936, 1945 y 1968, que corresponden a

dicho esquema.

33 El desarrollo metodoldgico que proponemos sobre este punto fue producto de la lectura interpretativa de:
Febres-Cordero Buenahora, Jaime. La democracia en Colombia. Bogota. 1997.

34 Acto legislativo n.° 1, 11 de diciembre, 1968. Art. 74.
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Sin embargo, hay momentos importantes en la historia de nuestro pais en los que el pueblo
colombiano, asi no sea utilizando estrictamente un referendo, ha tomado decisiones de gran
relevancia. El primer momento se dio en 1810 cuando los ciudadanos de la Nueva Granada
acudieron a los cabildos abiertos para proclamar su independencia nombrando juntas de
gobierno, suscribiendo actas de independencia, redactando y expidiendo sus constituciones;
de esta manera se evidencio la voluntad popular. Un segundo momento, ocurre en 1822
cuando los habitantes de las islas de San Andrés y Providencia histéricamente sometidos en
varias ocasiones; primero, por el virreinato de Nueva Granada; después, estuvieron
sometidos varios afios bajo el dominio de Guatemala; y, posteriormente, en 1818 por los
franceses. Muerto el lider francés Louis Aury, quien dominaba las islas, los habitantes de
San Andrés decidieron libremente pertenecer a la Gran Colombia y adherirse a la
Constitucién de Cdcuta de 1821. Finalmente, el 23 de Junio de 1822 fue proclamada la
adhesion de Providencia a la Republica de Colombia, asimismo, el 21 de Julio de 1822 los

islefios de San Andrés llevaron a cabo un referendo territorial de acuerdo con los usos del

Derecho Internacional, para adherirse como Providencia a la Republica de Colombia35.
Para sefialar el tercer momento, de suma relevancia en la historia de las reformas
constitucionales en Colombia, antes tenemos que ofrecer las siguientes aclaraciones: la
reforma del plebiscito de 1957 tiene dos interpretaciones; la primera, se entiende como un

acto plebiscitario; la segunda, como un referendo constitucionalista. Considerando esta

Gltima acepcion, a continuacion expondremos nuestra interpretacion del asunto36. No
obstante, antes de empezar con el tema puntual del plebiscito de 1957, vale la pena, grosso
modo, hacer mencion del contexto historico; debemos proceder de esta manera para ir
mostrando la reflexion que pretendemos respecto al asunto del mencionado referendo o

plebiscito.

35 DE ZUBIRIA, Samper. El referendo constitucional, por la refundacién del Estado Colombiano. Bogota.
2000. Pag. 66 a 80.

36 Dada la naturaleza de nuestro trabajo y de este tema acerca de los origenes e historia del referendo, con
especial énfasis en la historia constitucional de nuestro pais, es necesario ofrecer un anélisis sobre este punto
debido a que es innegable el hecho de la participacion popular en este ambiguo acontecimiento histérico.
Sobre este tema nuestra argumentacion apuntara a lo que nosotras consideramos fueron los hechos.
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El contexto historico del Plebiscito de 1957 es el siguiente: antes de la toma del poder por
parte de la Junta Militar, como es bien conocido, el general Gustavo Rojas Pinilla asume la
presidencia del pais por un golpe de estado dado al entonces presidente conservador

Laureano Gomez. El golpe de estado es producto del caos politico y violencia bipartidista

que en esa época asolaban al pais desde 19483,

La institucion militar no queria ejercer directamente el poder, y la medida
tomada por Rojas, en el sentido de ordenar asumirlo en caso de necesidad, no
prueba lo contrario [...] Sin embargo, cabe reiterar que éstos no pensaban en el
gjercicio directo del poder y menos alun en una intervencion prolongada. La

salvacion del pais constituiria siempre el motivo de su injerencia, que, por lo

mismo seria transitoria38.

Se podria decir que el golpe militar fue bajo tutela civil, el conflicto interno de los partidos,
y al mismo tiempo, el conflicto bipartidista, hicieron el ambiente propicio para el golpe.
Conservadores y Liberales en diferentes ocasiones, solicitaron, incitaron y exhortaron, la
injerencia de los militares —desde la posesion de Laureano Gomez y después, para

derrocarlo del poder— esperando siempre una intervencion militar transitoria que depurara

las cosas39. Por su parte el General Rojas Pinilla antes de la toma del poder, se encontraba
dudoso y a la busqueda de un mecanismo constitucional que legitimara su mandato, la
situacion en ese momento era apremiante. EI General se encontraba ante dos circunstancias
que lo obligaron a dar el golpe; la ausencia de Laureano Goémez, y la negativa del

presidente interino Roberto Urdaneta Arbelaez de tomar definitivamente el poder ofrecido

y respaldado por las Fuerzas Armadas40.

37 La idea que plasmamos en este punto es producto de la lectura de: Uran, Carlos. Rojas y la manipulacién
del poder. Ed. Carlos valencia editores. Bogota. 1983.

38 Urén, Carlos. Rojas y la manipulacion del poder. Ed. Carlos valencia editores. Bogota. 1983. P4g.70.
39 Ibid., P4g.69.
40 |bid., P4g.67.
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La presion directa sobre Rojas, que se constituia de ese modo en duefio de la
situacion: “Como la nacidon no se puede quedar sin gobierno y alguien debe
gobernar, yo asumo el poder”, habria dicho el general [...] En algunas horas se
habia cambiado de gobierno, sin derramamiento de sangre y practicamente sin
oposiciéon, porque la actitud de los militares en el momento de los

acontecimientos fue motivada por la Constitucion41.

La anterior cita se sustenta con el siguiente acto legislativo de la constitucion de 1886:

Por el cual se reforman algunas disposiciones de la Constitucion Nacional y el
Acto Legislativo N.° 1 de 1952.

La Asamblea Constituyente,
DECRETA:

Articulo 1.- La Asamblea Nacional Constituyente asume las atribuciones
conferidas al Senado de la Republica por el Articulo 125 de la Constitucion

Nacional, y en consecuencia,
DECLARA:

1. Que el 13 de junio del presente afio quedd vacante el cargo de Presidente de

la Republica; y,

2. Que es legitimo el titulo del actual Presidente de la Republica, Teniente

General Gustavo Rojas Pinilla, quien ejercera el cargo por el resto del periodo

presidencial en curso42,

A partir de aqui, 18 de junio de 1953, empieza la dictadura del general Gustavo Rojas

Pinilla.

41 bid., P4g.67-68.
42 Acto legislativo n.° 1, 18 de junio, 1953. Art. 1.

21



Sefalados los antecedentes de su mandato, a continuacion analizaremos, de manera general,
como las reformas constitucionales del periodo dictatorial de Rojas Pinilla son

contradictorias conforme al posterior intento de restauracion y desarrollo de la democracia

en Colombia43.

Posterior a la aprobacidn, en un segundo debate reglamentario, del mencionado acto
legislativo que otorgaba el poder de manera constitucional al General Rojas Pinilla, dicha
Asamblea Constituyente entrd en receso indefinido44. La aprobacion otorgada al golpe de
Estado por parte de la Asamblea Nacional Constituyente parecia producto de una
aceptacion general y temporal por parte de los partidos, juridicamente la Asamblea

Constituyente no tenia facultades para legalizar el gobierno por golpe de Estado45: dicha

Asamblea habia sido creada y convocada conforme al acto legislativo No. 1 de 1952 el cual

rezaba en su articulo uno lo siguiente:

Sobre convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente y regulacion de su

funcionamiento.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1.- La proxima reforma de la Constitucion se hara por una Asamblea

Nacional Constituyente

Articulo 7.- La Asamblea Nacional, por el hecho de ser exclusivamente

constituyente, no tendra funciones leqgislativas adscritas al Congreso y éste

continuard cumpliéndolas en la forma que ordena la Constitucion. Dicha

Constituyente no podrd modificar el periodo constitucional en curso, del

43 |legados a este punto, haremos mencion de algunas de las reformas constitucionales hechas en el periodo
de gobierno de Rojas Pinilla que se relacionan conforme al desarrollo y objeto de nuestro analisis.

44 Uran, Op, cit., Pag. 74.
45 Esta afirmacion es producto de la lectura interpretativa de: Uran, Carlos. Rojas y la manipulacion del
poder. Ed. Carlos valencia editores. Bogota. 1983.
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Presidente de la Republica, del Designado y del Congreso Nacional46, salvo en

lo referente a la Cadmara de Representantes, cuyo periodo puede ampliar,

haciéndolo igual al del Senado de la Republica4’.

Teniendo en cuenta lo anterior, el acto legislativo antes mencionado tenia el objetivo de

reformar la Constitucion propuesta por Laureano Gomez, luego, la Asamblea Constituyente

tenia funciones, precisamente, constituyentes y no legislativas48, por tanto, la legalidad y
legitimidad del acto legislativo n.° 1, 18 de junio, 1953, que le otorgd la presidencia al
general Rojas Pinilla es ilegitimo. En conclusion, y hasta este punto, tenemos una ficticia y
aparente “legalidad” del gobierno de Rojas Pinilla respaldado y proclamado por la

Asamblea Nacional Constituyente, dicho gobierno es “legitimado” por la ya mencionada

Asamblea, por los partidos y por la iglesia cat6lica49.

Hemos venido mostrando, con los anteriores argumentos, como tambalea la legalidad y
legitimidad del mandato de Rojas Pinilla; fue una dictadura, se violaron las reglas de la
devolucioén del poder —caracteristica fundamental de una sana democracia— dado que jamas
en ese periodo hubo elecciones; ademas, la Asamblea Nacional Constituyente que le otorgo
el poder no estaba facultada para elegir presidente, ésta labor le correspondia y le
corresponde al pueblo. Como consecuencia de lo anterior, las reformas constitucionales
durante ese periodo de gobierno: Acto legislativo n.° 1, 18 de junio, 1953; Acto legislativo
n.° 1, 30 de julio, 1954; Acto legislativo n.° 2, 24 de agosto, 1954; Acto legislativo n.° 3, 27
de agosto, 1954, Acto legislativo n.° 4, 1.° de septiembre, 1954; Acto legislativo n.° 5, 31 de
agosto, 1954; Acto legislativo n.° 6, 14 de septiembre, 1954; Acto legislativo n.° 1, 28 de

noviembre, 1956; son ilegitimos.

46 E| subrayado es nuestro.

47 Acto legislativo n.° 1, 9 de diciembre, 1952. Art. 1.
48 URAN, Op, cit., Pag. 74 (nota 19).

49 |bid., Pg. 76.
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Examinado lo anterior con respecto a la dictadura del General Gustavo Rojas Pinilla, de
suma relevancia para analizar el contexto historico del plebiscito de 1957, nos

dispondremos a considerar el mencionado plebiscito.

Terminado el mandato dictatorial del general Gustavo Rojas Pinilla dado que:

Los partidos tradicionales cerraron filas en torno al nuevo gobierno, gestando
en la préactica lo que seria el Frente Nacional. El precursor fue Alfonso Lépez
Pumarejo: ya en marzo de 1954 este expresidente habia esbozado la necesidad
de convergencia de los dos partidos para suceder al gobierno militar y para
evitar la violencia sectaria. Dos afios mas tarde, en marzo de 1956, en una
famosa carta a los liberales de Antioquia, Lopez plantea la reforma de la
Constitucion para que los dos partidos participen de la responsabilidad del
gobierno y declara que el liberalismo podria respaldar un candidato conservador
para encontrar una salida a la dictadura. Desde entonces, la oposicion al
régimen militar sera el eje de coalicion entre los dos partidos. También en

marzo del 56 la convencidn liberal de Medellin elige como director del partido

a Alberto Lleras, quien ya habia propuesto un Frente Civil contra Rojas90.

Se entreg0 el poder a una Junta Militar de Gobierno, la cual estuvo integrada por: el Mayor
General Gabriel Paris, Mayor General Deogracias Fonseca, Contralmirante Ruben
Piedrahita, Brigadier General Rafael Navas Pardo y Brigadier Luis E. Ordofiezd1. Dicha
Junta ejercio hasta el 7 de agosto de 1958 y tenia como objetivo el restablecimiento de la
democracia en la Republica de Colombia. Conscientes de su condicion temporal de

gobierno e interpretando y asimilado los consensos politicos bipartidistas, dado que dicho

50 http://www.lablaa.org/blaavirtual/todaslasartes/obrames/minisdos/minisdos8.htm. 8/6/2010. 6:30pm.
51 |bid.
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gobierno dependia del frente civil conservador y liberal, la Junta Militar convocd una

votaciond2,

Sobre plebiscito para una reforma constitucional.

La Junta Militar de Gobierno de la Republica de Colombia, interpretando la

opinién nacional expresada en los acuerdos suscritos por los partidos politicos,
DECRETA:

Articulo Unico.- Convdcase para el primer domingo del mes de diciembre de
1957, a los varones y mujeres colombianos, mayores de 21 afios, que no estén

privados del voto por sentencia judicial, para que expresen su aprobacién o

improbacion al siguiente texto indivisible53.

La citada convocatoria de la Junta Militar tuvo como resultado la Reforma del Plebiscito de
1957. Se aprobaron catorce puntos de los cuales mencionamos los de significativa

relevancia:

Articulo 1.- Las mujeres tendran los mismos derechos politicos que los

varoneso4.

Articulo 2.- En las elecciones populares que se efectien para elegir
corporaciones publicas hasta el afio de 1968 inclusive, los puestos
correspondientes a cada circunscripcion electoral se adjudicardn por mitad a los
partidos tradicionales, el conservador y el liberal. Si hubiere dos o0 mas listas de
un mismo partido, y los puestos que a éste correspondieren, fuesen mas de dos,
se aplicara para adjudicarlos el sistema del cuociente electoral, pero teniendo en
cuenta Unicamente los votos emitidos por las listas de tal partido. En las
elecciones que se hagan durante el periodo a que se refiere este Articulo, en

52 Esta idea fue tomada de: Uréan, Carlos. Rojas y la manipulacién del poder. Ed. Carlos valencia editores.
Bogota. 1983.

53 Decreto legislativo n.° 0247, 4 de octubre, 1957. Articulo Gnico.
54 E| subrayado es nuestro.
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todas las circunscripciones electorales, se elegira un numero par de miembros
de las corporaciones publicas. Para obtener ese resultado, se observaran las
normas constitucionales que fijan el nimero de miembros de tales entidades,
pero aumentando un puesto cuando quiera que €l sea impar. Ningln
Departamento con més de un millén de habitantes podra tener menos de seis

senadores ni menos de doce representantes.

Articulo 4.- Los Ministros del Despacho seran de libre nombramiento y
remocion del Presidente de la RepuUblica, quien, sin embargo, estara obligado a
dar participacién en el Ministerio a los partidos politicos en la misma

proporcidn en que estén representados en las Camaras Legislativas.

Como el objeto de la presente reforma constitucional es el de que los dos
partidos politicos, el conservador y el liberal, colocados en un pie de igualdad,
dentro de un amplio y permanente acuerdo, tengan conjuntamente la
responsabilidad del Gobierno, y que éste se ejerza a nombre de los dos, la
designacion de los funcionarios y empleados que no pertenezcan a la carrera
administrativa, se hard de manera tal que las distintas esferas de la rama

ejecutiva reflejen equilibradamente la composicidn politica del Congreso.

Articulo 11.- A partir del primero de enero de 1958, el Gobierno Nacional

invertira no menos del diez por ciento (10%) de su presupuesto general de

gastos, en la educacion puablicadS.

Vale la pena sefialar, que en este plebiscito encontramos una contradiccion que no podemos
dejar de mencionar. En la convocatoria decretada se invita a todos los hombres y mujeres
mayores de veintiin afios para que participen de la democracia y voten libremente el
plebiscito. Sin embargo, en ese plebiscito como podemos apreciar en la cita
correspondiente, en el articulo uno, se aprueba la igualdad politica de hombres y mujeres,

lo cual constituye una grave contradiccion dado que las mujeres votaron sin haber obtenido

55 Decreto legislativo n.° 0247, 4 de octubre, 1957. Art. 1. Art. 2. Art. 4. Art. 11.
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antes el derecho al voto. A continuacion explicaremos por qué ésta situacion se da de esa

manera.

Dentro de las ya mencionadas reformas a la Constitucion hechas en la dictadura del General
Rojas Pinilla, encontramos que la concesion del derecho al voto a la mujer se habia

proclamado en una reforma constitucional de ese periodo dictatorial en 195456,

Reformatorio de la Constitucion Nacional.

Por el cual se otorga a la mujer el derecho activo y pasivo del sufragio®’.

La Asamblea Nacional Constituyente,
DECRETA:

Articulo 1.- El Articulo 14 de la Constitucion Nacional quedara asi:

«Son ciudadanos los colombianos mayores de
veintiln afios. La ciudadania se pierde de hecho
cuando se ha perdido la nacionalidad. También se
pierde o se suspende, en virtud de decision judicial,
en los casos que determinen las leyes. Los que
hayan perdido la ciudadania podran solicitar
rehabilitacion».

Articulo 2.- El Articulo 15 de la Constitucion Nacional quedard asi:

«La calidad de ciudadano en ejercicio es condicion
previa e indispensable para elegir y ser elegido,
respecto de cargos de representacion politica, y para
desempefiar empleos puablicos que lleven anexa

autoridad o jurisdiccions.

Articulo 3.- Queda modificado el Articulo 171 de la Constitucién Nacional en

cuanto restringe el sufragio a los ciudadanos varones8,

56 Uran, Op, cit., Pag. 79.
57 El subrayado es nuestro.
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Articulo 4.- El presente Acto legislativo rige desde su sancion.

Aprobado en segundo debate por la Asamblea Nacional Constituyente, en
sesion del dia 25 de agosto de 1954

El Presidente, Mariano Ospina Pérez.- El Secretario, Rafael Azula Barrera.
Republica de Colombia.- Gobierno Nacional.- Bogotd, 27 de agosto de 1954.

Publiquese y ejecutese.- Teniente General Gustavo Rojas Pinilla.- EI Ministro

de Gobierno, Lucio Pabén Nufiez59.

Puede que lo anterior, en su contexto, haya pasado desapercibido, empero, es de suma
relevancia resaltar el hecho de que, con la Junta Militar se inici0 el desajuste de los

mecanismos de gobierno del General Rojas Pinilla para reemplazarlos por los mecanismos

del bipartidismo60. La junta militar procede de esta manera, es decir, sin oposicion a los
civiles, para desprenderse de los vestigios dictatoriales del gobierno de Rojas Pinilla, en el
que todos los integrantes de la Junta Militar habian participado pero que en ese nuevo

contexto politico, y considerando la nueva coyuntura nacional dicha dictadura se

consideraba malsanabl. En consecuencia, con el desmonte de los aparatos de gobierno de
la dictadura por parte de la Junta Militar, las reformas a la constitucion del mandato
dictatorial del General Rojas Pinilla se consideraban inoperantes. La paradoja que
intentamos mostrar es que, si las reformas a la constitucion proclamadas por Rojas Pinilla
son consideradas nulas ¢con qué fundamento juridico la Junta Militar Ilamé a votacion a las
mujeres? Puede que las intenciones de la Junta Militar hayan sido las de ofrecer una
solucion al pais en caos, puede que efectivamente haya existido la participacion y decision
ciudadana; pero también es un vivo ejemplo, no tan grato, de como ha sido la democracia y
la participacién en nuestro pais. Asi queda esbozada la participacién popular en el
plebiscito de 1957.

58 El subrayado es nuestro.

59 Acto legislativo n.° 3, 27 de agosto, 1954.
60 URAN, Op, cit., P4g. 122.

61 Ibid., 122.
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Finalmente, el cuarto momento se expresa en 1990 y fue conocido como “La Séptima
Papeleta”. Durante la convocatoria del Presidente Virgilio Barco al *“Referendo
extraordinario por la paz y la democracia”, estudiantes de varias universidades del pais
impulsaron la inclusion de una séptima papeleta para apoyar la convocatoria a una
asamblea constituyente y reformar la Constitucion. Esta propuesta fue aprobada el 27 de

Mayo de 1990 y se convirtio en el principal antecedente de la Nueva Constitucién Politica

de Colombia de 199162,

Después, y gracias a la instauracion de la Constitucion de 1991, en la que se contempla el
referendo en varios de sus articulos, el principal uso que los ciudadanos dieron a este
mecanismo, entre los afios 1995 a 2001, fue el referendo aprobatorio; 47 municipios fueron
creados a través de este mecanismo y sélo uno, el corregimiento de Puerto Franco en el
departamento de Sucre fue segregado en el afio de 1996. EI 25 de octubre de 2003 se
celebré el primer Referendo Constitucional de origen gubernamental, alli, el Gobierno
Nacional plante6 un proyecto de reforma constitucional incorporado en la ley 796 de 2003,
en ésta se busco poner a consideracion de los colombianos 19 numerales, de los cuales s6lo

fue aprobado por votacion popular el primero63.

El quinto inciso del articulo 122 de la Constitucion Politica quedara asi:

Sin perjuicio de las demas sanciones que establezca la ley, no podran ser
inscritos como candidatos a cargos de eleccién popular, ni elegidos, ni
designados como servidores publicos, ni celebrar personalmente, o por
interpuesta persona, contratos con el Estado, quienes hayan sido condenados, en
cualquier tiempo, por la comision de delitos que afecten el patrimonio del
Estado. Tampoco quien haya dado lugar, como servidor publico, con su

conducta dolosa o gravemente culposa, asi calificada por sentencia judicial

62 DE ZUBIRIA Samper, Op, cit., P4g. 66 a 80.
63 http://www.registraduria.gov.co/Informacion/ref_intro.htm. 15/11/2009. 4:00pm.
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ejecutoriada, a que el Estado sea condenado a una reparacién patrimonial, salvo

(ue asuma con cargo a su patrimonio el valor del dafio64.

Los numerales 10, 16, 17 y 19 del articulo 1 de la ley 796 de 2003, fueron declarados

inexequibles por la Corte Constitucional. Los demas numerales; 2, 3, 4,5, 6, 7, 8, 9, 11, 12,

13, 14, 15, y 18 del proyecto de reformab5; se declararon no aprobados por no alcanzar el
umbral. El analisis correspondiente al control constitucional, ejercido por la corte, a la ley
796 de 2003 que convoco a un referéndum constitucional, serd presentado en el desarrollo
posterior del presente trabajo. Hasta este punto se ha interpretado y expuesto la historia del

referendo en general, y la historia del referendo en Colombia.

Para concluir este punto ofreceremos la siguiente reflexion: en este capitulo de nuestra tesis
desde el principio nos remontamos a los origenes de la democracia y por tanto, de la
participacion, nuestra primera cita expone la primigenia nocion aristotélica de democracia,
a partir de ahi —nos atrevemos a decir— comenzo el ideal y modo de gobierno democratico.
Nuestro comentario apunta a que, indiferentemente del cambio que ha tenido la institucion
del gobierno democratico, desde los griegos hasta nuestros dias; el espiritu y la esencia de
la democracia, la cual acoge en su seno ideas tan nobles e importantes para la humanidad
como la participacion, la igualdad, la justicia y el orden, dicha excelsa esencia no ha
cambiado es inmutable. Teniendo en cuenta lo anterior, en nuestro caso colombiano
concreto, mirando nuestra historia como en esta tesis la hemos presentado, vale la pena
cuestionarse si de verdad en Colombia ha existido y existe una democracia participativa,

pluralista e incluyente.

64 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 796 de 2003.
65 http://www.registraduria.gov.co/Informacion/ref_intro.htm
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2. EL REFERENDO

2.1 CONCEPTO DEL REFERENDO

De acuerdo a la enciclopedia Juridica Omeba, el referendo es aquel “acto por el cual el
pueblo o el cuerpo electoral en un sistema democratico con régimen de gobierno

semidirecto opina sobre, aprueba o rechaza, una decision de los representantes

constitucionales o legales”66.

De origenes remotos, el referendo ha sido una figura utilizada a lo largo de la
historia de la humanidad dentro del contexto de la participacion en la toma de
decisiones. El término referendo viene del latin referéndum, derivado de referre
y aparece en el lenguaje diplomatico del imperio romano para aludir al hecho
de someter a ratificacion (ad referendum) las propuestas de los negociadores.
(...). Es valido entonces afirmar que el referendo es una figura que se apropié
por parte de algunos sistemas de gobierno y del pueblo como herramienta para

el ejercicio de la democracia participativab7.

Dentro de una concepcion clasica pero vigente, se entiende por referendo el (SIC)
“procedimiento por el cual se llama al cuerpo de ciudadanos a que exprese por una votacion
popular su opinién o su voluntad con respecto a una medida que otra autoridad ha tomado o
trata de tomar”68. No obstante, para ser mas precisos en términos juridicos, la nocion de
medida hecha propia por parte alguna autoridad, se debe restringir al concepto de norma
juridica. Teniendo en cuenta esta precision, se entenderd por referendo (SIC) “una

manifestacion del cuerpo electoral respecto a un acto normativo”69.

66 “Referéndum”. Enciclopedia Juridica Omeba virtual. VV.AA. 2007.

67 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia SU-1122 de octubre 25 de 2001. M.P. Eduardo Montealegre
Lynett. Salvamento de Voto Marco Gerardo Monroy Cabra - Rodrigo Escobar Gil.

68 GUILLAUME-HOFNUNG Michele. El Referéndum. Ed. Agora. 1989. Pag. 14. citado por la Sentencia
SU-1122 de octubre 25 de 2001.

69 LA FERRIERE JULIEN, Manuel. De droit constitucionel. 1947. P4g. 431. citado por la Sentencia SU-
1122 de octubre 25 de 2001.
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En Colombia la Ley 134 de 1994, en su articulo tercero, consagré que el referendo “es la

convocatoria que se le hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma

juridica o derogue o no una norma ya vigente” 70,

2.2 CLASES DE REFERENDO

Existen distintas clases de referendos, a continuacion expondremos la clasificacion que
enuncia la Sentencia SU-1122 de octubre 25 de 2001 en el salvamento de voto:

En el contexto territorial se diferencia el referendo nacional del departamental y
el distrital o local’l. Se puede distinguir el referendo legislativo del
constitucional, y del administrativo’2; el de iniciativa gubernamental de aquel
propuesto por el pueblo mismo?73. Ademéas, podemos encontrar referendos en el
ambito interno o en el internacional. En cuanto a sus efectos, un referendo
puede ser obligatorio/4 cuando se vota para que una norma salga o no del
ordenamiento juridico; confirmatorio?9, suspensivo (caso en el cual de
obtenerse una mayoria por el si, se suspenderia la puesta en vigencia de una
norma por voluntad popular) o consultivo, el cual no tiene caracter vinculante
para las autoridades legislativas. Desde el punto de vista de la exigibilidad de su

realizacion, se contemplan el referendo obligatorio/6 del facultativo/7.

70 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 134 del 31 de Mayo de 1994 Art. 3.

71 Ipid.

72 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. Arts. 170, 374 y 377.

73 “Es la mas alta manifestacion de la democracia participativa en el contexto del referendo. En esta clase de
referendo la iniciativa de la iniciacion del referendo nace del mismo pueblo y es éste quien a su vez, mediante
la votacion positiva o negativa del texto sometido a su consideracion lo refrenda o no”. (Corte Constitucional
Sentencia SU-1122 de octubre 25 de 2001 M.P. Eduardo Montealegre Lynett. Salvamento de Voto Marco
Gerardo Monroy Cabra - Rodrigo Escobar Gil)

74 “El articulo 371 de la Constitucion consagra la posibilidad de derogar una reforma constitucional
realizada por el Congreso referente a derechos fundamentales, sus garantias y los procedimientos de
participacion popular si después de haber sido convocado el referendo por un 5% de los ciudadanos que
integren el censo electoral vigente, participa al menos la cuarta parte del censo electoral y la mayoria vota
contra lo reformado”. (Corte Constitucional Sentencia SU-1122 de octubre 25 de 2001 M.P. Eduardo
Montealegre Lynett. Salvamento de VVoto Marco Gerardo Monroy Cabra - Rodrigo Escobar Gil)

75 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 134 del 31 de Mayo de 1994. Art. 5.

76 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. Art. 307

77T CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. Art. 377
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Finalmente, serd permitido o prohibido7/8 segin se pueda o no someter
determinada materia a referendo.

Sefialado lo anterior, analizaremos estas clases de referendo.

a. Segun el ambito territorial: el referendo puede ser nacional, departamental, distrital o
local. El referendo nacional incluye el referendo constitucional y el referendo legislativo,
dado que en Colombia, por su condicién de republica unitaria, las funciones constitucional
y legislativa son ejercidas exclusivamente por autoridades nacionales; en el referendo
nacional tienen derecho a participar todos los ciudadanos que integran el censo electoral. El
referendo territorial que puede ser departamental, distrital o local, coincide con el referendo
administrativo, debido a que su alcance estd condicionado a que Colombia es una

Republica unitaria con descentralizacién administrativa’.

b. Segun la naturaleza de la decisidon: de acuerdo con la naturaleza de la funcién del
Estado en la que recaiga la decision que se quiera tomar, el referendo puede ser:
1. Referendo Constitucional: Si se refiere a la revision de un reforma de la Constitucion
Politica.
2. Referendo Legislativo: Si se refiere a la revision de una ley.

3. Referendo Administrativo: Si se refiere a la revision de actos administrativos.

c. Segun los promotores del referendo: el referendo puede ser promovido por iniciativa
gubernamental o popular.
Son referendos de iniciativa popular:

1. El Referendo aprobatorio constitucional.

2. El Referendo derogatorio constitucional.

3. El Referendo aprobatorio de acto legislativo, ley, ordenanza, acuerdo o resolucion

local.

78 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. Art. 170

79 HERNANDEZ M, Pedro Alfonso. E/ Referendo en Colombia Una dualidad mas entre norma y realidad.
Bogota. 2000. P4g. 19.
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4. El Referendo derogatorio de caracter legislativo y administrativo80.
Son referendos de iniciativa gubernamental:

1. El Referendo aprobatorio constitucional.

2. El Referendo contemplado en el articulo 307 de la Constitucion81.

d. Segun la voluntad para convocarlo: de acuerdo con esta clasificacion el Referendo
puede ser obligatorio o facultativo. Al respecto Pedro Hernandez establecio:
En principio, la convocatoria a un referendo es libremente solicitada por los
interesados, sea de iniciativa popular o institucional. La excepcién la
constituyen los referendos a que hacen referencia los articulos 307 de la
Constitucion y 8 de la Ley 134 de 1994, los cuales son obligatorios para adoptar
las dos decisiones particulares sefialadas: la conversion de la RAP en la RET y
la creacion de un nuevo municipio82.
De acuerdo al Concepto 1131 de Agosto 6 de 1998 de la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado, estas clases de Referendo se pueden enmarcar en dos grupos: el

Referendo Derogatorio y el Referendo Aprobatorio.

2.2.1 Referendo Derogatorio. “El Referendo Derogatorio es un derecho politico y
mecanismo de participacion ciudadana a través del cual se convoca al pueblo para que

derogue o deje sin efecto una ley, una ordenanza, un acuerdo o una resolucion local que

estan vigentes”83.

La Ley 134 de 1994, en su articulo cuarto establece: “Un referendo derogatorio es el

sometimiento de un acto legislativo, de una ley, de una ordenanza, de un acuerdo o de una

80 Ibid., P4g. 20.

81 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. Art. 307. La respectiva ley orgénica, previo
concepto de la Comision de Ordenamiento Territorial, establecera las condiciones para solicitar la conversion
de la Region en entidad territorial. La decision tomada por el Congreso se sometera en cada caso a referendo
de los ciudadanos de los departamentos interesados.

82 HERNANDEZ, Op, cit., Pag. 20

83 Ibid., Pag. 67
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resolucion local en alguna de sus partes, 0 en su integridad, a consideracion del pueblo para
que éste decida si lo deroga o no”. Este referendo tiene dos modalidades: el referendo
derogatorio de caracter legislativo y administrativo y el referendo derogatorio de caracter

constitucional.

o Referendo derogatorio de caracter legislativo y administrativo. Este referendo

permite poner a consideracion del pueblo84 dos clases de normas vigentes, para que decida
si las deroga o no. El primer grupo de normas se compone por las leyes, ordenanzas,

acuerdos o resoluciones locales.

El referendo derogatorio de una ley, que se encuentra consagrado en el articulo
170 de la Constitucion y que se inicia mediante la solicitud a la organizacion

electoral, de un numero de ciudadanos equivalente a la décima parte del censo

electoral83, de la convocacion de un referendo para derogar una ley, que
estiman lesiva de sus intereses o inconveniente para el pais y que no puede ser
una ley aprobatoria de un tratado internacional, o la ley de presupuesto o una
ley fiscal o tributaria.

Se requiere que participe en el referendo al menos la cuarta parte de los

ciudadanos del censo electoral y la ley se considera derogada si asi lo decide la

mitad mas uno de los votantes86.

El segundo grupo de normas se refiere a los decretos expedidos por el Presidente de la

Republica, el gobernador o el alcalde, en ejercicio de facultades extraordinarias.

84 “Acerca de esta modalidad de referendo, debe precisarse que, de acuerdo a los dispuesto en los articulos
170 y 377 de la Constitucion, son los mismos ciudadanos quienes estan facultados para solicitar ante la
organizacion electoral la convocatoria del Referendo para la derogatoria de una ley”. (Corte Constitucional
Sentencia C-180 de 1994 M.P. Hernando Herrera Vergara)

85 EI referendo derogatorio de caracter legislativo o administrativo debe ser respaldado minimo por el 10%
de los ciudadanos que conforman el censo electoral nacional, departamental, municipal, distrital o local segin
el caso.

86 Consejo de Estado Sala de consulta y servicio civil. Concepto 1131 de Agosto 6 de 1998. C.P. César
Hoyos Salazar.
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El articulo 4 de la Ley 134 consagro el referendo derogatorio para las leyes, las ordenanzas,

los acuerdos o las resoluciones locales, el articulo 35 de la misma ley establecio:

Son leyes las expedidas por el Congreso y los decretos que dicte el Presidente
de la Republica en ejercicio de facultades extraordinarias que este le haya
conferido; son ordenanzas las expedidas por las asambleas departamentales y
los decretos que dicte el gobernador con fuerza de ordenanza; son acuerdos los
expedidos por los concejos municipales y los decretos que dicten los alcaldes
con fuerza de acuerdo; y son resoluciones las expedidas por las juntas

administradoras locales y las resoluciones que dicte el alcalde local, todos de

conformidad con las facultades extraordinarias otorgadas para tal evento87.

o Referendo derogatorio de caracter constitucional. Este referendo es un derecho
politico y mecanismo de participacion ciudadana que permite convocar al pueblo para que
derogue una reforma constitucional hecha por el Congreso de la Republica, el articulo 377
de la Constitucion Politica consagra:

Deberan someterse a referendo las reformas constitucionales aprobadas por el
Congreso, cuando se refieran a los derechos reconocidos en el Capitulo 1 del
Titulo 11y a sus garantias, a los procedimientos de participacion popular, o al
Congreso, si asi lo solicita, dentro de los seis meses siguientes a la
promulgacion del Acto Legislativo, un cinco por ciento de los ciudadanos que
integren el censo electoral. La reforma se entendera derogada por el voto
negativo de la mayoria de los sufragantes, siempre que en la votacion hubiere

participado al menos la cuarta parte del censo electoral88.

De acuerdo a este articulo el referendo derogatorio de caracter constitucional tiene los

siguientes limites; este referendo solo se puede llevar a cabo luego de la expedicion de un

87 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 134 del 31 de Mayo de 1994. Art. 35.
88 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. Art. 377.
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acto legislativo, su proceso debe realizarse seis meses despues de la promulgacion de dicho
acto; el referendo solo puede derogar reformas constitucionales aprobadas por el Congreso
en materia de derechos fundamentales, garantias constitucionales, procedimientos de
participacion popular o del Congreso. Al menos el 5% de los ciudadanos que integran el
censo electoral nacional, deben solicitar el referendo, cumplido lo anterior, el acto
legislativo serd derogado si el referendo es aprobado por la mayoria de los sufragantes, lo
anterior, siempre y cuando, haya participado como minimo la cuarta parte del censo

electoral, es decir, el 25%.

2.2.2 Referendo Aprobatorio. Este referendo se encuentra definido en el articulo 5 de la
Ley 134 de 1994 como, “el sometimiento de un proyecto de acto legislativo, de una ley, de
una ordenanza, de acuerdo o de una resolucion local, de iniciativa popular que no haya sido
adoptado por la corporacion publica correspondiente, a consideracion del pueblo para que
éste decida si lo aprueba o lo rechaza, total o parcialmente”. El referendo aprobatorio puede
ser de dos clases; referendo aprobatorio de caracter legislativo y administrativo; v,

referendo aprobatorio de caracter constitucional.

o Referendo aprobatorio de caracter legislativo y administrativo. A través de este
referendo “se convoca al pueblo para que apruebe o rechace, total o parcialmente, un
proyecto de ley, de ordenanza, de acuerdo o de resolucion local presentado por iniciativa
popular y que fue rechazado por la respectiva corporacion publica”89. Al respecto, la Corte
Constitucional indicd: “Esta institucion hace relacion tanto a un procedimiento como a un
recurso de quien, en ejercicio de la soberania nacional, consulta al legislador primario para

que refrende, autorice, corrobore, certifique, o respalde un texto normativo ya

formalizado™90.

89 HERNANDEZ, Op, cit., Pag. 73.
90 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C -180 de 1994. M.P. Hernando Herrera Vergara
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De acuerdo con el articulo 32 de la Ley 134 de 1994, se incluyen los proyectos de iniciativa
popular negados por la respectiva corporacion publica y los proyectos no aprobados por el
vencimiento de plazo que establece el articulo 163 de la Constitucién Politica. La finalidad
del referendo aprobatorio es, entonces, facilitar “la concrecion de la voluntad popular, la
cual podria verse truncada por la negligencia de las corporaciones publicas para aprobar sus

iniciativas”91. Con respecto a este punto la Corte Constitucional plantea:

Este instrumento tiene pleno asidero constitucional en cuanto se deriva del
principio de soberania popular y de la clausula general de la Constitucién que
permite al legislador regular formas de participacion distintas a las
desarrolladas en la misma Carta Politica. Este mecanismo busca, por tanto,
darle eficacia a la iniciativa popular pues, de lo contrario, se podria convertir en

un esfuerzo improductivo o inclusive frustrante, lo cual desestimularia la

presentacion de iniciativas populares92.

“El referendo aprobatorio se dara sobre el mismo texto presentado por iniciativa popular,

sin incluirle las modificaciones que la corporacion publica hubiere hecho al proyecto”93.
Como el referendo aprobatorio procede frente a proyectos de iniciativa popular, éste sera
improcedente en las mismas materias en que lo es la iniciativa popular, es decir, el pueblo

no podra tomar decisiones sobre:

Materias de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes,
de acuerdo a los articulos: 154, 300, 313, 315, 322 y 336 de la Constitucién Politica.

e Materias presupuestales, fiscales o tributarias.

¢ Relaciones Internacionales.

e Concesion de amnistias o indultos.

e Lapreservacion y el restablecimiento del orden publico.

91 HERNANDEZ, Op, cit., P4g. 73.
92 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C -180 de 1994. M.P. Hernando Herrera Vergara
93 HERNANDEZ, Op, cit., P4g. 75.
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Sobre las materias que limitan la iniciativa popular y por ende, el referendo aprobatorio, la
Corte Constitucional justifica los mencionados limitantes al interpretar que la Ley 134 de
1994:

Excluye ciertas materias de la iniciativa popular, las cuales, por lo general,
corresponden a decisiones politicas de inusitada importancia o gravedad para la
conduccion o seguridad del Estado, de sus entidades territoriales o para el
manejo del orden publico en los ordenes nacional o local, en consideracién a lo
cual se confian exclusivamente a los 6rganos constitucionalmente responsables
de la respectiva funcién, como asi lo dispone la norma en revision, en
concordancia con los articulos 154, 170 inciso final, 300, 313, 315, 322 y 336
delaC.P.(...).

Ademas, como la iniciativa popular puede llevar a la convocatoria de un
referendo aprobatorio, se deben armonizar las materias excluidas de referendo y

de iniciativa popular, para cumplir el mandato constitucional del inciso 3 del

articulo 17094,

En nuestro concepto esta tesis es debatible. En una democracia participativa el pueblo elige
a sus representantes y no por eso, se pierde la capacidad para decidir sobre los asuntos de
suma relevancia que atafien los intereses comunes de la sociedad y el Estado en general.
Estas limitaciones no fomentan la cultura participativa que predica nuestra democracia, por
el contrario, hacen considerar al pueblo como incapaz para decidir sobre estas materias,
razén por la cual, consideramos que este punto se debe reformar en pro de una verdadera
democracia participativa.

Si bien es cierto, que el pueblo no se puede pronunciar sobre todas las materias enunciadas,

pensamos que el referendo aprobatorio no debe ser considerado improcedente en todas

94 CORTE CONSTITUCIONAL Sentencia. Sentencia C -180 de 1994. M.P. Hernando Herrera Vergara
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ellas. Tomamos como ejemplo, eventos de distintos paises que se pueden aplicar en este

punto.

En relacidn con las amnistias e indultos, consideramos que, siendo la poblacién colombiana
la principal victima de la guerra que sufre nuestro pais es precisamente el pueblo quien
debe decidir sobre la materia. Esto no debe limitar la iniciativa gubernamental en este
punto, frente al cual el pueblo debe tener la capacidad para pronunciarse sea derogando la

propuesta legislativa del gobierno o sea apoyandola.

En la Republica Oriental del Uruguay en 1989, el pueblo recogié méas del 25% de firmas de
los inscritos en el Registro Civico Nacional, para pronunciarse a través de un referendo en
contra de la “ley de caducidad de la pretensién punitiva del Estado” o “ley de impunidad”,
esta ley otorgaba amnistias a los militares que cometieron delitos de lesa humanidad

durante la dictadura militar entre 1973 y 198595,

Respecto a los tratados internacionales, creemos que el pueblo debe tener la posibilidad de
pronunciarse en su aprobacion, dado que las materias que puedan estar incorporados en
dichos tratados afectan de manera directa al pueblo, cuyo pronunciamiento debe ser tenido

en cuenta por el Congreso y el Presidente de la Republica.

En la Republica de Argentina, por ejemplo, en 1983 el presidente Raul Alfonsin, consulto
al pueblo para que aceptara o rechazara un acuerdo limitrofe con la Republica de Chile, con
el cual se jugaba la soberania de tres islas del sur del continente. Este acuerdo necesitaba la
aprobacion parlamentaria de los senadores, en donde la oposicion era la mayoria y estaba
en contra de la aprobacién del mismo; por demas, este mecanismo no tenia reconocimiento
constitucional. Por lo anterior, esta consulta popular no fue vinculante pero si sorpresiva ya

que particip6 el 80% de la poblacidn, expresandose de manera favorable al acuerdo de paz;

95 CONSEJO NACIONAL ELECTORAL. Mecanismos de participacion politica en América y Europa.
Seminario Internacional. Dr. Wilfredo Penco. Pag. 91.
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este gran consenso modifico la posicion de los senadores de la oposicion y permitio la

firma del acuerdo limitrofe por el canal de Beagel96.

Otro claro ejemplo del pronunciamiento popular en materia de tratados internacionales se
ha dado durante la historia de la Union Europea, ya que los Estados miembros han

convocado a referendos nacionales sobre los tratados que los vinculan a la Union.

En algunos casos los resultados de dichas consultas supusieron un freno para el
proceso de integracion europeo, asi, Dinamarca en el afio 1992 celebré un
referéndum sobre el Tratado de Maastricht en el que vencié el “no” y en el
2000 en otro referéndum celebrado en este mismo pais el electorado danés
decidié no adoptar el euro como moneda; en el afio 2005 se celebraron sendos
referéndums en los Paises Bajos y Francia sobre el Proyecto de Tratado por el
que se establece una Constitucion para Europa. Al vencer el “no” en ambos
paises decay0 el citado Proyecto y se iniciaron las negociaciones que dieron
lugar a la firma del Tratado de Lisboa que, el dia 12 de Junio de 2008 fue

rechazado por Irlanda tras la celebracion de otro referéndum en el que el “no”

vencio de nuevo97.

De esta manera, consideramos que sobre estas materias no debe ser improcedente el
gjercicio de un referendo legislativo, sino que, el pueblo debe pronunciarse sobre su querer

al respecto.

e E| referendo aprobatorio de caracter constitucional. La Constitucion Politica
consagra dos formas para ser reformada a través de referendo aprobatorio. A continuacion,

expondremos estas modalidades de reforma de la Constitucion mediante dicho referéndum.

96 |hid. p. 116.
97 Ibid. p. 134.
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e Referendo aprobatorio de un proyecto de Acto Legislativo, presentado por
iniciativa popular negado o no aprobado por el Congreso de la Republica. Esta
modalidad de referendo es un derecho politico y un mecanismo de participacion ciudadana
en virtud del cual, el pueblo, a través del referendo, aprueba el texto del proyecto de Acto
Legislativo presentado por iniciativa popular al Congreso de la Republica; corporacién que
lo negd o no lo tramito oportunamente, dado que el termino para que el Congreso gestione
el proyecto de Acto Legislativo es de dos periodos ordinarios y consecutivos. El referendo
aprobatorio de actos legislativos se encuentra consagrado en nuestra Carta Politica en los
articulos 3, 40, 103, 241 y 375 éste ultimo establece:

Podran presentar proyectos de acto legislativo el Gobierno, diez miembros del
Congreso, el veinte por ciento de los concejales o de los diputados y los
ciudadanos en un namero equivalente al menos, al cinco por ciento del censo
electoral vigente.

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

En este segundo periodo sélo podran debatirse iniciativas presentadas en el

primero98.

Vale la pena recordar, insistimos, que la Ley 134 de 1994 en su ya citado articulo 599

define el referendo aprobatorio.

Respecto a los limites para presentar proyectos de acto legislativo por iniciativa popular, la
Constitucién Politica no consagra restricciones para ser modificada por este medio, por lo
que concluimos que la aprobacion de un referendo de acto legislativo es viable en cualquier

materia.

98 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. Art. 375.
99 Véase: 3.2.2. Referendo Aprobatorio. Pag. 6.
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El proceso de un referendo aprobatorio de acto legislativo de iniciativa popular se

compone de las siguientes etapas:
e Presentacion de un proyecto de acto legislativo por iniciativa popular.

e Rechazo o no aprobacion (SIC) del proyecto de acto legislativo por el

Congreso de la Republica.
e Tramite de la solicitud del referendo aprobatorio.
e Control de constitucionalidad previo al pronunciamiento popular.
e Convocatoria y realizacion de la votacion popular.

e Aprobacion del acto legislativo por el voto afirmativo de la mitad méas uno de

los participantes y siempre y cuando participe al menos la cuarta parte del

censo electoral.100

e Referendo aprobatorio convocado por el Congreso de la Republica a través de una
ley, cuyo proyecto puede ser presentado por iniciativa del Gobierno Nacional o por
iniciativa popular. Esta modalidad de referendo es un derecho politico y un mecanismo de
participacion ciudadana, en virtud del cual el Congreso de la Republica, mediante una ley
convoca al pueblo para que decida si aprueba o rechaza la reforma constitucional

propuesta.

El referendo aprobatorio constitucional por convocatoria del Congreso de la Republica esta

estipulado en el articulo 378 de la Carta Politica asi:

Por iniciativa del Gobierno o de los ciudadanos en las condiciones del articulo
155, el Congreso, mediante ley que requiere la aprobacion de la mayoria de los
miembros de ambas Cémaras, podrd someter a referendo un proyecto de

reforma constitucional que el mismo Congreso incorpore a la ley. El referendo

100 HERNANDEZ, Op, cit., Pag. 93.
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sera presentado de manera que los electores puedan escoger libremente en el

temario o articulado qué votan positivamente y qué votan negativamente.

La aprobacién de reformas a la Constitucion por via de referendo requiere el
voto afirmativo de mas de la mitad de los sufragantes, y que el nimero de éstos

exceda de la cuarta parte del total de ciudadanos que integren el censo

electorall01,

De acuerdo con nuestra Carta Politica, el proceso de este referendo aprobatorio se compone
de tres etapas, dichas etapas las analizaremos de manera general. Seguidamente,

expondremos las conclusiones jurisprudenciales sobre este proceso.

Aprobacion de la ley de convocatoria. La ley de convocatoria a referendo debe contener
el proyecto de reforma constitucional incorporado por el Congreso de la Republica, esta
corporacion convoca al pueblo a través de la mencionada ley, con el objeto de que el
electorado apruebe la reforma constitucional. “Esta es una ley de mero tramite en cuanto no

produce efectos juridicos definitivos por si sola. Es el medio a través del cual se hace viable

la realizacion de la votacion del referendo”102,

El proyecto de ley de convocatoria a referendo constitucional puede ser presentado
unicamente por el Gobierno o por iniciativa popular, éste proyecto puede ser radicado,
indistintamente, en la CAmara de Representantes o en el Senado. Segun las condiciones del
articulo 155 de nuestra Constitucion Politica, “Podran presentar proyectos de ley o de
reforma constitucional, un nimero de ciudadanos igual o superior al cinco por ciento del
censo electoral existente en la fecha respectiva o el treinta por ciento de los concejales o
diputados del pais”.

101 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. Art. 378.
102 HERNANDEZ, Op, cit., Pag. 106.
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i. Iniciativa del Gobierno Nacional: el Gobierno Nacional tiene dos opciones para

presentar proyectos de ley al Congreso de la Republica.

Una, corresponde al conjunto de proyectos de ley que son de presentacion
exclusiva por parte del Gobierno, los cuales estan expresamente sefialados en la
propia Constitucién, y dos, corresponde a la presentacion discrecional de
proyectos de ley por parte del Gobierno sobre cualquier materia de competencia
del Congreso y que no corresponda a los proyecto de presentacion exclusiva.
En el primer caso, solo el Gobierno puede presentar los respectivos proyectos
de ley, en el segundo caso los proyectos de ley pueden ser presentados por el

Gobierno o por las otras autoridades sefialadas en los articulos 154, 155 y 156

de la Constitucion103,

De lo anterior se sigue, que los proyectos de ley de convocatoria a referendo aprobatorio de
caracter constitucional, pueden ser de presentacion exclusiva por parte del Gobierno o de
presentacion discrecional por parte del Gobierno, caso en el cual el proyecto de ley de

convocatoria también puede ser presentado por iniciativa popular.

ii. Iniciativa popular: El proyecto de ley de convocatoria a referendo de caracter
constitucional de iniciativa popular, puede versar sobre cualquier materia regulada en la
Constitucidon Politica. “No es aplicable la restriccion constitucional de la iniciativa
exclusiva para la presentacion de proyectos de ley por parte del Gobierno Nacional, en
cuanto el fin es la realizacion de una reforma constitucional y no el cumplimiento de la
funcion legislativa”104, De lo anterior se sigue que, a un referendo de iniciativa popular de
caracter constitucional no se aplica el limite sobre las materias impuesto al referendo
aprobatorio de caracter legislativo o administrativo. Esto se debe a que la Constitucion

Politica, no ha establecido limitacién alguna sobre las materias en que el pueblo pueda

103 Ipid., Pag. 97.
104 bid., Pag. 98.
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reformarla y de no ser asi, estariamos petrificando nuestra Carta Politica, lo cual es

contrario a ella.

El proceso del referendo aprobatorio de caracter constitucional de iniciativa popular esta
compuesto por las siguientes etapas:
 Inscripcién de la iniciativa por el promotor de los voceros ante la
Registraduria Nacional del Estado Civil105,
« Elaboracion y entrega de los formularios a los promotoreslO6, para la
recoleccion de las firmas de quienes apoyan este proceso de participacion
ciudadana, dentro de los seis meses siguientes.
» Certificacion del respectivo Registrador del Estado Civil sobre el nimero total
de respaldos consignados, el nimero de respaldos validos y nulos y, finalmente,
si se ha cumplido o no con los requisitos constitucionales y legales exigidos

para el apoyo de la solicitud de referendo.

105 La ley 134 de 1994 en su Art. 10 impone que “Para ser promotor de una iniciativa legislativa y normativa
o0 de una solicitud de referendo, se requiere ser ciudadano en ejercicio y contar con el respaldo del cinco por
mil de los ciudadanos inscritos en el respectivo censo electoral”. Al respecto la Corte Constitucional en
Sentencia SU-1122 de octubre 25 de 2001. M.P. Eduardo Montealegre Lynett concluyo; en primer lugar,
respecto a la aparente contrariedad entre el Art. 10 de la Ley 134 y el Art. 155 de la Constitucion, que, “el
legislador, en este caso mediante ley estatutaria, estd en libertad (dentro del marco de la Constitucion) de
disefiar el sistema normativo que considere pertinente y conveniente para desarrollar el derecho en cuestion.
Interpretar la Carta en el sentido de que resulta imposible establecer condiciones adicionales a las fijadas en
ella misma, llevaria al absurdo de que el legislador tiene una competencia carente de contenido. Claro estd, las
condiciones que fije el legislador deberadn ser compatibles con la norma constitucional que pretenda
desarrollar, en especial tratandose de reglas constitucionales”. En segundo lugar, sobre la posibilidad de
adicionar los apoyos requeridos por la Ley a los establecidos por la Constitucidn la Corte concluy6 que “el
legislador ha dispuesto un procedimiento que ha estimado necesario y conveniente para garantizar que el
nimero de “apoyos” que se presenten realmente corresponde a la voluntad popular (libertad). Dicho
procedimiento implica una etapa previa, consistente en que debe inscribirse, previo logro de apoyo popular, la
propuesta de solicitud, para luego buscar el apoyo a la solicitud. Esta regulacion, que ha sido avalada por la
Corte, no necesariamente implica que deban adicionarse los apoyos para evitar la violacién del articulo 155 de
la Carta. Por el contrario, Gnicamente considerandolos como momentos distintos y no adicionables, es posible
armonizar el procedimiento previsto por el legislador y los derechos fundamentales a la libertad y al
reconocimiento de la personalidad”.

106 |_os promotores deben garantizar el caracter democratico del referendo, razon por la cual entendemos que
desempefian una funcion pablica y por ende, son oidos en el Congreso de la Republica. Este es un tema muy
sensible debido a los hechos ocurridos en el tramite del referendo de iniciativa popular que buscé reformar el
articulo 197 de la Constitucion Politica, dicha reforma tenia como objetivo permitir una segunda reeleccién
presidencial; sobre este punto nos referiremos en el apartado 5 del presente trabajo.
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» Una vez certificado por la Registraduria del Estado Civil correspondiente, el
cumplimiento de los requisitos de la iniciativa de reforma mediante referendo,
su vocero, presentara dicho certificado con el proyecto de articulado y la
exposicion de motivos, asi como la direccion de su domicilio y la de los
promotores, ante la secretaria de una de las Camaras del Congreso de la
Republica.

 Divulgacion en la publicacion oficial de la correspondiente corporacién, del

nombre de la iniciativa, el de sus promotores y vocero, asi como el texto del

proyecto de articulado y su exposicion de motivos107.

Después de ser presentado el proyecto de ley de convocatoria, el Congreso de la Republica
debe tramitarlo, decidir si lo archiva, lo niega o lo aprueba con o sin modificaciones. Para
cumplir lo anterior, el Congreso de la Republica debe tener en cuenta dos condiciones
impuestas por la Constitucion Politica; la primera, es que el proyecto de ley debe ser
aprobado por el voto afirmativo de la mayoria absoluta de los miembros de esta
corporacion, tanto en las comisiones como en las plenarias de ambas cdmaras; la segunda,
consiste en que el Congreso debe ajustar el tramite del proyecto de ley a los articulos 155 y
163 de la Constitucion, los cuales consagran un procedimiento para aprobar proyectos de
ley de iniciativa popular, ademas, debe atender lo establecido en el articulo 157 de la Carta
Politica sobre el procedimiento general para la aprobacién de un proyecto de ley. Al

respecto la Corte Constitucional ha pronunciado:

La ley de referendo, si bien tiene caracteristicas especiales, es de todos modos
una ley. Por ello, en principio le son aplicables a esta ley todas las normas y
principios que gobiernan la formacion de las leyes, salvo que expresamente la
propia Constitucion establezca requisitos particulares (como sucede con la
mayoria calificada, que implica una excepcion a la mayoria simple, que es la

regla ordinaria para la aprobacion de las leyes), o que la naturaleza especial de

107 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sentencia 2009-00344 de Febrero 16
de 2010. C.P. Maria Claudia Rojas Lasso.
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esa ley implique inequivocamente que una determinada regla constitucional

sobre la formacion de las leyes no se le aplica, o adquiere en ella caracteristicas

particulares, tal y como sucede con la regla de unidad de material08.

En este punto surge la inquietud acerca de si el Congreso de la Republica puede modificar
el texto de los proyectos de ley que convocan a referendo, de iniciativa gubernamental o
popular. Sobre la materia hay dos puntos de vista los cuales seran analizados en seguida.

Segun el Consejo de Estado, el Congreso de la Republica no puede realizar modificaciones
sustanciales al proyecto de ley de convocatoria a referendo, indistintamente, si se trata de
una iniciativa gubernamental o de una iniciativa popular. Es decir, que en el Congreso el
texto del proyecto solo podra tener modificaciones en su redaccion, si no se cumple con
esto, se afectaria la iniciativa popular y de Gobierno otorgada y consagrada en la

Constitucién. Al respecto el Consejo de Estado expreso:

La Sala estima que el Congreso al tramitar la ley tiene la facultad de examinar
la propuesta de reforma constitucional, pero dicho andlisis no tiene como
finalidad introducir modificaciones al temario o articulado constitutivo de la
propuesta presentada por el Gobierno Nacional o los ciudadanos, sino evaluar la
procedencia o conveniencia de la convocatoria del referendo y, como
consecuencia, aprobar o negar el respectivo proyecto de ley. Desde el punto de
vista formal, es posible que el Congreso efectle al temario o articulado del
proyecto de reforma constitucional los ajustes de redaccion necesarios para que
los electores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan

positivamente y qué votan negativamente.

Por tanto, se considera que no son procedentes las modificaciones sustanciales
del temario o articulado del proyecto de reforma constitucional objeto de
referendo, porque si esto fuera posible la iniciativa de reforma dejaria de tener

como Uunicos titulares al Gobierno Nacional o al nimero de ciudadanos

108 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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previstos en la Constitucion, para convertirse en una iniciativa del Congreso, o
mediatizada por éste. El constituyente definié claramente quién es el titular de

dicha iniciativa de referendo; de ninguna manera la otorga al Congreso o

determina que es conjuntal09,

Por otra parte, existe un segmento de la doctrinall0 que no esta de acuerdo con la tesis
anterior, estos argumentan que el Congreso de la Republica es el encargado de aprobar la
ley que convoca a referendo y por lo tanto, puede incluir modificaciones a ésta, la ley que

convoca a referendo.

En este sentido se pronuncio la Corte Constitucional en sentencia C-551 de 2003,
afirmando que el Congreso estd facultado para modificar iniciativas legislativas asi
provengan del Gobierno, esto se establece en los articulos 150 y 154 de la Carta Politica,
con las excepciones planteadas por y en la misma. Entonces, el Congreso puede modificar
los proyectos de ley de iniciativa gubernamental sin autorizacion alguna, empero, no podra
introducirle temas nuevos, debido a que en este caso desconoceria la reserva que la

Constitucién ha hecho de la iniciativa.

Al respecto compartimos la tesis del Consejo de Estado, ya que pensamos que al interpretar
la Constitucion, lo que realmente se quiere, es el respeto a la voluntad de los facultados por
ella para iniciar una convocatoria a referendo. De lo anterior se sigue que, a pesar de que el
Congreso tenga la competencia para modificar proyectos de ley, en el caso de proyectos de
ley de convocatoria a referendo de iniciativa institucional o popular, s6lo podra hacerlo de

manera formal, estando impedido para realizar cambios sustanciales al texto del proyecto.

Control Constitucionalidad. Luego de que el Congreso apruebe el proyecto de ley de
convocatoria a referendo de caracter constitucional, debe remitirlo a la Corte Constitucional

109 CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 1131 del 6 de Agosto de 1998.
C.P. César Hoyos Salazar.

110 véase: HERNANDEZ M, Pedro Alfonso. EI Referendo en Colombia Una dualidad mds entre norma y
realidad. Bogotéa. 2000. P4g. 102.
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para que esta institucion decida sobre la exequibilidad del proyecto. “La Corte ejerce un
control automatico sobre todos los eventuales vicios de procedimiento en la formacion de la
ley que convoca a referendo (C.N., art. 241, ord. 2°). Esta sentencia de control automatico

hace transito a cosa juzgada, y por ende es definitiva en lo que concierne al acto objeto de

control por la Corte, razon por la cual, obliga a todas las autoridades del Estado”111,

En relacion con el procedimiento en la formacion de la ley que convoca a referendo, se
debe tener en cuenta que los distintos actos que concurren en la formacion de la
mencionada ley, no se deben considerar de manera individual e independiente a ésta, ya que
estos actos juridicos forman parte integral del procedimiento de formacion de la ley. Al
respecto se pronuncid la Corte Constitucional:

La Corte es competente para ejercer un control judicial, por via de accion
publica de inconstitucionalidad, contra el acto reformatorio de la Constitucion,
por vicios de procedimiento en su formacion, a partir de la sentencia de control
de constitucionalidad sobre la ley convocante expedida por el Congreso y hasta
la promulgacion del acto legislativo por parte del Presidente de la Republica. Es
decir, es competente la Corte para conocer de todos los actos expedidos por las
autoridades puablicas que, segin su competencia, tuvieren que intervenir en el
complejo procedimiento de reforma constitucional por esta via, como actos
propios del tramite de reforma constitucional. Sin lugar a dudas, contrario a lo
que sostienen algunos intervinientes, una interpretacion sistematica de la Carta
Politica evidencia que ninguna otra autoridad judicial es competente para
pronunciarse acerca de la existencia 0 no de un vicio de forma durante el
tramite de adopcion del acto legislativo adoptado via referendo. Por lo tanto, si
la propia Constitucion le entrego a la Corte Constitucional la competencia para
conocer sobre la constitucionalidad de los actos legislativos, cualquiera sea su

origen, por vicios de procedimiento en su formacion, tratindose de un referendo

111 CONSEJO DE ESTADO. Sala Plena. Auto 1 de 2003.
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entonces, las diversas etapas que concurren a la formacion final del acto
legislativo no pueden ser consideradas de manera individual y aislada del
procedimiento constitucional, sino que se trata de unos actos juridicos que
integralmente forman parte de un procedimiento complejo de reforma
constitucional. Asi las cosas, los actos de trdmite que culminan con un acto

legislativo, no pueden ser controlados de manera separada por la jurisdiccion

contenciosa administrativall2.

La ley que convoca a referendo constitucional surte el procedimiento ordinario que inicia
con la fijacion en lista durante 10 dias, seguidamente, se da traslado al Procurador General
de la Nacién durante 30 dias; para el registro del proyecto de fallo, se cuenta con 30 dias

mas y se otorgan 60 dias adicionales para la sentenciall3. No obstante, el articulo 42 del
Decreto 2067 establece que la Corte Constitucional podra reducir los términos cuando lo
considere necesario. Si el fallo de la Corte Constitucional decide que la ley es exequible, el

Gobierno cuenta con un plazo de 8 dias para expedir un decreto que convoque al pueblo

para que decida si aprueba o no la reforma constitucionall14. Si el referendo es aprobado
por el pueblo, el Gobierno Nacional lo sancionara y ordenara su publicacion en el Diario
Oficial.

Si la Corte declara que la ley que convoca a referendo es totalmente inexequible por
motivos de forma, ésta se archivara; si la declara parciamente inexequible el Congreso
podra introducirle reformas antes de someterla al pueblo; y, en caso de que el Congreso no

la reforme, el pueblo solo podrd votar la parte considerada exequible por la Corte

Constitucionall15,

112 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 1121 de 2004. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
1130LANO GARCIA, Hernan Alejandro. Constitucion Politica de Colombia comentada y concordada e
historia constitucional colombiana. Bogota. 2000. Pag. 628.

114 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 134 del 31 de Mayo de 1994 Art. 34.

115 ARAUJO RENTERIA, Jaime. EI Referendo en Colombia, fundamentos tedricos, normas
constitucionales, legales y de procedimiento. Bogota. 2000. P4g. 107.
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Si el Congreso de la Republica no aprueba el proyecto de ley de convocatoria a referendo
de caracter constitucional y éste es de iniciativa popular, podria ser aprobado por el pueblo,

dando aplicacion al referendo aprobatorio de caracter legislativo.

Si se llegare a presentar esta situacion, el tramite podria ser aun mas
desgastador y confuso para la ciudadania, la que se veria abocada a participar
en varias votaciones y respaldos antes de lograr su objetivo: 5% para respaldar
la presentacion del proyecto de ley de convocatoria al Congreso; 10% para
respaldar la convocatoria a referendo para aprobar la ley de convocatoria,;
votacion popular para aprobar la ley de convocatoria a referendo, y votacion
popular para aprobar el referendo constitucional.

Si la presentacion inicial del proyecto de ley de convocatoria fue respaldada al
menos por el 10% del censo electoral nacional, se evitaria el segundo paso, y,
una vez el Congreso niegue 0 no apruebe el respectivo proyecto de ley, se

podria solicitar la convocatoria a votacion popular para aprobar la ley de

convocatoria no para la aprobacion del referendol16,

La tesis citada, fue expuesta por el Consejo de Estado, a continuacion haremos mencion de

lo expresado por este alto Tribunal:

También puede ocurrir que el Congreso no apruebe el proyecto de ley de
convocatoria a referendo. En este evento, la Sala estima que tal decision no
cierra definitivamente la posibilidad para hacer viable la iniciativa popular de
someter a referendo un proyecto de reforma constitucional [...].

Si el Congreso de la Republica niega, esto es, no adopta el proyecto de ley de
iniciativa popular [...] en los términos previstos en el articulo 378 de la
Constitucion, la opcidn que tienen los promotores de la iniciativa es acogerse a

lo dispuesto en el articulo 32 de la Ley 134 de 1994, esto es, completar un

116 HERNANDEZ, Op, cit., Pag. 105.
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numero de respaldos no menor al 10% del censo electoral de la circunscripcion
nacional para poder solicitar al Registrador Nacional del Estado Civil certifique
la procedibilidad de la convocatoria de dicho referendo, en el cual se votara el
proyecto de ley que hubiese sido negado y que tendré incorporado el temario de
reforma constitucional propuesto, presentado de tal manera que los electores
puedan escoger libremente qué votan positivamente y qué votan negativamente.
Obtenida la certificacion de la Registraduria del Estado Civil y revisado el texto
por la Corte Constitucional, el Gobierno Nacional convocara el referendo
mediante decreto dentro de los ocho dias siguientes, en los términos del articulo

34 de la Ley 134 de 1994117,

Este tramite especial solo seria aplicable a proyectos de ley de convocatoria a referendo de
iniciativa popular, esto se debe a que la ley 134 de 1994 sélo lo previo para éstos, en caso
de gque no sean aprobados por la respectiva corporacion. Como consecuencia de lo anterior,
este tramite no es aplicable a proyectos de ley de convocatoria a referendo presentados por
iniciativa gubernamental o por el 30% de los concejos o0 asambleas del pais.

Esta tesis no es la vigente, dado que la Corte Constitucional ha establecido que todas las
leyes deben ser tramitadas y aprobadas por el Congreso de la Republica. De acuerdo con
esta tesis, la doctrina ha interpretado que el articulo 32 de la Ley 134 de 1994 no se puede
aplicar a referendos de iniciativa popular de caracter constitucional, sino a normas de
inferior jerarquia como leyes o actos administrativos; también, que el articulo 33 de la
citada ley no prevé la hipdtesis de acudir directamente al pueblo cuando el proyecto de ley
de convocatoria a referendo es negado o no tramitado oportunamente por el Congreso de la
Republica; y que el articulo 378 de la Constitucion Politica, tampoco incorpora la

posibilidad de que el pueblo decida sobre el proyecto de ley que convoca a referendo

constitucional en el evento en que el Congreso no lo apruebell8. La (nica manera de

117 CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 1131 del 6 de Agosto de 1998.
C.P. César Hoyos Salazar.
118 ARAUJO, Op, cit., Pag. 69
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consultar al pueblo sin la intervencion del Congreso seria, como ya lo indicamos, haciendo

dos referendos.

En nuestro concepto se deberia aplicar la primera tesis, debido a que la interpretacién de la
Ley 134 de 1994 y de la Constitucion Politica se debe hacer en pro de la democracia. La

misma Carta Politica establece que:

En caso de ser necesario interpretar el articulado de esa ley o llenar vacios que
se presenten en las mismas, uno de los principales métodos utilizados debe ser
el teleoldgico. Por tanto, se debe aplicar una hermenéutica pro realizacion de la

democracia participativa''*

En defensa de esta interpretacion pro democracia la Corte Constitucional ha sefialado que:

Un claro ejemplo de la interpretacién pro democracia es el desarrollado por el
Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil en el concepto 1131 de
agosto 6 de 1998, Consejero Ponente, César Hoyos Salazar. En esa ocasion el
Consejo considero que si una vez recaudado el cinco por ciento de apoyos del
censo electoral vigente y presentado el proyecto de ley para convocatoria de
referendo para reforma de la Constitucién el Congreso no adopta el mencionado
proyecto, los promotores de la iniciativa pueden completar el ndmero de
respaldos no menor al 10% del censo electoral de la circunscripcion nacional
para poder solicitar al Registrador Nacional del Estado Civil que certifique la
procedibilidad de la convocatoria. Una vez obtenida la certificacion de la
Registraduria y revisado el texto por la Corte Constitucional, el gobierno
convocara el referendo dentro de los ocho dias siguientes. Considero el Consejo
que el articulo 32 de la Ley 134 de 1994 al consagrar que “un numero de

ciudadanos no menor al diez por ciento del censo electoral nacional,

119 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia SU-1122 de 2001. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
Salvamento de voto M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra — Rodrigo Escobar Gil.
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departamental, municipal, distrital o local, segun el caso, podra solicitar ante el
Registrador del Estado Civil correspondiente la convocatoria de un referendo
para la aprobacién de un proyecto de ley, de ordenanza, de acuerdo o de
resolucion local e iniciativa popular que sea negado por la corporacion
respectiva” estaba permitiendo también que si la iniciativa popular de
convocatoria a referendo para reforma constitucional no era aprobada en el
Congreso, los promotores de tal iniciativa, completando el cinco por ciento
faltante de apoyos, podrian continuar con la realizacién del referendo. Tal
interpretacion se hizo teniendo que el articulo 5° de la mencionada ley no
excluia el proyecto de ley para convocatoria de referendo para reforma de la
Constituciéon de la nocién de referendo aprobatorio. Afiadié el Consejo que
“como sostiene la Corte Constitucional el referendo se deriva del principio de
soberania popular y busca darle eficacia a la iniciativa popular, de lo contrario,

se podria convertir en un esfuerzo improductivo o inclusive frustrante, lo cual

desestimularia la presentacion de iniciativas populares”120,

Como consecuencia de lo anterior, cuando exista un vacio legal o una norma que permita
varias interpretaciones el funcionario publico debe elegir la interpretacion que permita la
expansion de la participacion ciudadana (hermenéutica pro realizacion de la democracia

participativa), lo cual se ajusta a la primera tesis expuesta.

120 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia SU-1122 de 2001. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
Salvamento de voto M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra — Rodrigo Escobar Gil.
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3. SENTENCIA C-551 DE 2003

A continuacion, estudiaremos las conclusiones del referendo constitucional a las que llegd
la Corte Constitucional en la Sentencia C-551 de 2003, con ponencia del Magistrado

Eduardo Montealegre Lynett.

3.1 LA COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

El control realizado por la Corte se encuentra establecido en la Constitucion Politica
conforme a sus articulos 241 numeral 2° y 379.

Articulo 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucién, en los estrictos y precisos términos de este
articulo. Con tal fin, cumplird las siguientes funciones: 2. Decidir, con
anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucionalidad de la
convocatoria a un referendo o a una Asamblea Constituyente para reformar la

Constitucidn, s6lo por vicios de procedimiento en su formacion.

Articulo 379. Los Actos Legislativos, la convocatoria a referendo, la consulta
popular o el acto de convocacién de la Asamblea Constituyente, s6lo podran ser
declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos establecidos en

este titulo.

La accion publica contra estos actos s6lo procedera dentro del afio siguiente a

su promulgacion, con observancia de lo dispuesto en el articulo 241 numeral 2.

La restriccion impuesta por el citado articulo 379 de la Carta Politica, no limita a la Corte
para considerar normas constitucionales que no se encuentren en el Titulo XIII superior.
Hay normas constitucionales, fuera del ya mencionado Titulo, que son esenciales para
verificar la constitucionalidad del procedimiento de una la ley que convoca a referendo para
reformar la Constitucion. Ademas, se debe verificar el reglamento del Congreso, Ley 5 de

1992, que regula la formacion de las leyes y por ser el referendo, un mecanismo de
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participacion ciudadana, se debe verificar también la Ley 134 de 1994, ley estatutaria de los

mecanismos de participacion.

La Corte ejerce un control de constitucionalidad sobre la ley que convoca a un referendo
constitucional, éste se caracteriza por ser, precisamente, un control previo al
pronunciamiento popular. También se caracteriza por ser un control concentrado, esto se
debe a que es ejercido Unicamente por la Corte Constitucional; por la naturaleza de la Corte
es un control judicial; es un control automatico dado que opera por mandato imperativo de
la Constitucion Politica; es un control integral, debido a que la Corte estudia los posibles
vicios en el procedimiento de formacion de esta ley; es un control especifico, porque la
Corte sélo verifica los vicios de procedimiento de la ley y no su contenido material; es un
control participativo, dado que los ciudadanos pueden coadyuvar o impugnar la
constitucionalidad de la ley; y por altimo, es un control definitivo, teniendo en cuenta que

hace transito a cosa juzgada y obliga a todas las autoridades del Estado™".

La Corte debe ejercer el control de constitucionalidad de acuerdo con el principio de
instrumentalidad de las formas, el cual “tiene implicaciones importantes sobre la manera

como se debe analizar la relacion entre una irregularidad en la formacion de una ley, su

eventual invalidez, y las posibilidades de sanear esos defectos procedimentales”122, De
acuerdo a este principio, no toda vulneracion en la formacién de una ley genera su
invalidez, esto se debe, a que puede tratarse de una irregularidad irrelevante siempre que no
afecte un principio o un valor constitucional, es decir, que la Corte debe estudiar la
constitucionalidad de la formacion de la ley bajo la interpretacion de los principios y

valores constitucionales.

El alcance de la competencia de la Corte en el ejercicio del control de la ley en mencion, se
circunscribe al examen de los vicios de procedimiento en la formacion de esta ley, de

acuerdo al articulo 241 de la Carta Politica.

121 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
122 1bjd.
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La exclusion del control constitucional del contenido material de una reforma
constitucional es natural, pues el contenido de toda reforma constitucional es
por definicion contrario a la Constitucion vigente, ya que precisamente pretende
modificar sus mandatos. Admitir que una reforma constitucional pueda ser
declarada inexequible por violar materialmente la Constitucion vigente equivale
entonces a petrificar el ordenamiento constitucional y anular la propia clausula
de reforma, por lo que la restriccién impuesta por el articulo 241 superior a la
competencia de la Corte es una consecuencia necesaria del propio mecanismo
de reforma constitucional. No le corresponde entonces a la Corte examinar si
los contenidos materiales de una ley que convoca a un referendo son o no
constitucionales, ni mucho menos politicamente oportunos, sino que debe
exclusivamente estudiar si el procedimiento de formacion de esa ley se ajusta o
no a las exigencias constitucionales, puesto que la ley de referendo esta

orientada a reformar (esto es, a contradecir materialmente) el ordenamiento

constitucional vigente hasta ese momento123,

Ademas de la distincion entre los vicios de procedimiento y los vicios materiales, la Corte
distingue los vicios de competencia que se pueden proyectar sobre el contenido material y
sobre el tramite de la disposicion bajo control, “ya que para que un acto juridico expedido
por una autoridad publica sea regular y valido es necesario que la autoridad realice el

tramite sefialado por el ordenamiento, pero que ademas esté facultada para dictar ciertos

contenidos normativos”124. Lo anterior quiere decir, que el procedimiento de formacion de
la ley puede estar viciado porque el 6rgano que lo expide carecia de facultad para hacerlo.
Entonces, la competencia es un presupuesto ineludible del procedimiento (SIC), pues a
pesar de que el tramite no tenga vicios, el procedimiento estara viciado si el 6rgano carecia
de competencia para expedir la ley. Por lo anterior la Corte también debe verificar la
competencia del 6érgano que adelanta la reforma, de lo contrario, no se estaria controlando

el procedimiento de la ley que convoca a referendo.

123 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
124 1bid.
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El control que ejerce la Corte sobre el tramite de reforma constitucional via referendo, es
por demas, un control de constitucionalidad reforzado, esto lo podemos apreciar en
conformidad con el citado articulo 241 numeral 2° superior. La Corte debe examinar el
proceso de formacion de la ley que convoca a referendo emitida por el Congreso de la
Republica, este control como ya se dijo, es previo al pronunciamiento popular. Empero,
también es competente la Corte para ejercer un control judicial por via de accion publica de
inconstitucionalidad contra el acto reformatorio de la Constitucion, por vicios en su
formacion, “a partir de la sentencia de control de constitucionalidad sobre la ley convocante
expedida por el Congreso y hasta la promulgacion del acto legislativo por parte del

Presidente de la Republica”125,

3.2 ALCANCES DEL PODER DE REFORMA CONSTITUCIONAL POR VIA DE
REFERENDO

Sobre este punto, la Corte diferencia entre el poder constituyente originario y el poder
constituyente derivado; el primero, radica en el pueblo y no tiene limites juridicos por lo
gue sus actos son fundacionales estableciendo el orden juridico, razén por la cual no
requieren un control jurisdiccional; el segundo, consiste en el poder otorgado y
condicionado por la misma constitucion para ser modificada por ciertos érganos, éste es un
poder instituido por lo que esta sujeto a control y a limites formales impuestos por la misma
Carta Politica. Al respecto, surge la inquietud sobre si ademas de estos limites
procedimentales, el poder de reforma tiene también limites competenciales, en palabras de
la Corte: en el sentido de que existan temas vedados a su capacidad de reformar las normas

constitucionales.

Para resolver esta duda la Corte diferencia entre una reforma constitucional, permitida por
la misma Carta Politica al no establecer clausulas pétreas en su articulo 374, y la sustitucion
de la Constitucion, lo cual excederia la facultad de reformarla. La limitacion del poder

reformatorio consiste en que la Constitucion debe mantener su identidad, a pesar de las

125 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1121 de 2004. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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reformas a que pueda ser sujeta, es decir, que el constituyente derivado no puede abolir la

Constitucion pues estaria adoptando facultades del poder constituyente originario.

Para saber si el poder de reforma, incluido el caso del referendo, incurri6 en un
vicio de competencia, el juez constitucional debe analizar si la Carta fue o no
sustituida por otra, para lo cual es necesario tener en cuenta los principios y
valores que la Constitucion contiene, y aquellos que surgen del bloque de
constitucionalidad, no para revisar el contenido mismo de la reforma
comparando un articulo del texto reformatorio con una regla, norma o principio

constitucional — lo cual equivaldria a ejercer un control material**®.

3.3 CARACTERISTICAS DE LA LEY DE REFERENDO

La Constitucion Politica en su articulo 378 regula el referendo como mecanismo de
participacion ciudadana, como medio para reformar la Constitucion y establece reglas que
buscan evitar la tergiversacion de este mecanismo por parte de los poderes publicos. De
esta manera, en un primer momento, consagra que el Presidente de la Republica no puede
convocar directamente a un referendo constitucional, debe ser convocado a través de una
ley; en segundo lugar, la Constitucion obliga a que las preguntas presentadas al electorado
respeten su libertad para escoger que votan positivamente y que no; en tercer lugar, la
Constitucion exige un umbral minimo de participacion para que las reformas propuestas se
puedan aprobar; finalmente, la Carta Politica faculta a la Corte para ejercer un control
automatico sobre la ley que convoca a referendo y que contiene un proyecto de reforma
constitucional. “Se trata pues de una ley aprobada por el Congreso como legislador, no
como titular del poder de reforma, pero orientada a que se reforme la Constitucion por

medio de la participacion ciudadana directa al pueblo, como titular del poder de

reforma”127,

126 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
127 1bid.
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La Constitucion establece las siguientes exigencias particulares sobre la ley de
referendo: (i) la reserva de iniciativa en favor del gobierno, (ii) la aprobacion
por mayoria absoluta de los miembros de ambas camaras, (iii) la presentacion
del texto sometido a votacion popular para garantizar la libertad del elector, y
(iv) que los proyectos de reforma constitucional que dicha ley contiene no

reforman per se las disposiciones de la Carta, ya que no han sido aprobados aun

por la ciudadanial28,

Teniendo en cuenta estas caracteristicas, se analizaran los efectos sobre tres puntos, a saber:
el control ejercido por la Corte sobre esta ley, las particularidades de la ley durante su
tramite en el Congreso, y la garantia de la ley acerca de la libertad del elector.

El control de constitucionalidad ejercido por la Corte, busca proteger la supremacia de la
Constitucién y la libertad del elector favoreciendo la democracia y la soberania popular.
Esto significa que si en la aprobacion de una pregunta se incurre en un vicio de
procedimiento o si su formulacién no asegura la libertad del elector, la Corte no puede

permitir que sea sometida al pueblo.

El primer acto en el proceso de formacion de la ley que convoca a referendo es la iniciativa
legislativa en cabeza del gobierno o el 5% del censo electoral, generandose luego, la
competencia del Congreso para iniciar el tramite de aprobacion de la ley. Sin embargo, la
facultad de la iniciativa gubernamental o popular no se agota con la presentacion del
proyecto ante el érgano legislativo, sino que puede ejercerse durante el debate democratico.
Asi, concluye la Corte, que el gobierno puede proponer modificaciones después de
presentar el proyecto ante el Congreso sin necesidad de retirarlo, siempre y cuando, la
respectiva comision no haya finalizado el debate. Al respecto, la sentencia C-58 de 2002

con ponencia de Alvaro Tafur Galvis concluy6 que dichas modificaciones son posibles

128 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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siempre que no desconozcan la unidad de material29 del proyecto originariamente
presentado, por esta razén, tampoco desconoce el principio de publicidad ya que se asegura
que el proyecto inicialmente publicado regula la misma materia que el debatido en el

Congreso, con lo cual se aplica por demas el principio de economia procesal.

El principio de unidad de materia al que esta sometida la ley que convoca a un referendo no
la limita a que ésta pueda contener un Unico tema constitucional, debido a que la
Constitucion permite que un referendo pueda contener distintas materias. Lo anterior se
sustenta, en la medida en que la unidad de materia es de contenido flexible y se interpreta a
favor de la democracia. Entonces, en virtud a este principio, la ley que convoca a referendo
para reformar la Constitucién, sélo puede incorporar contenidos para ese fin, y no incluir

reformas legales ni contenidos distintos a la convocatoria mencionada.

La ley de referendo, pese a tener caracteristicas especiales, es sometida a las normas y
principios que gobiernan la formacion de las leyes, “salvo que expresamente la propia
Constitucion establezca requisitos particulares (como sucede con la mayoria calificada, que
implica una excepcion a la mayoria simple, que es la regla ordinaria para la aprobacién de
las leyes)”130. Lo anterior, se considera un elemento mediante el cual la Corte concluye,
que el mensaje de urgencia y la convocatoria al Congreso a debatir en sesiones

extraordinarias pueden ser objeto del tramite de esta ley.

3.4 PRINCIPIO DE LA LIBERTAD DEL ELECTOR

El articulo 378 de la Constitucién, consagra la proteccion de la libertad de los electores en
los referendos constitucionales, la cual legitima la decision popular, conforme a este punto

la Corte ha establecido:

129 «La regla de unidad de materia (SIC) es un vicio de competencia, pues no tiene que ver con la
ilegitimidad del contenido normativo de un determinado precepto en si mismo considerado, sino con el hecho
de que el Congreso no puede verter ese contenido en una determinada ley, por no guardar éste una conexidad
razonable con la materia dominante de esa ley especifica”. Corte Constitucional. Sentencia C-551 de 2003.
M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

130 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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La manipulacion del elector es uno de los medios esenciales que han utilizado
los regimenes autoritarios para legitimarse plebiscitariamente. Por esa razon, la
Constitucién ha establecido una proteccion especial y reforzada de la libertad
del votante en los referendos constitucionales, la cual cumple una funcion
imprescindible: garantizar la correcta y libre formacién de la voluntad politica

de la ciudadania y por ende la legitimidad de la decision popular en el

referendo131,

Esta libertad se garantiza a través de la exigencia de lealtad y claridad en la redaccién del
texto sometido a decision del pueblo, esto asegura que no sera sujeto de engafios, ademas,
esta doble exigencia no se establece so6lo para el texto incorporado en la ley sino también, a

la publicidad institucional que se realice después del fallo de la Corte.

La libertad del elector no se va a vulnerar por la complejidad de la materia que se pretende
reformar, es decir, no se transgrede dicha libertad por lo expuesto, teniendo en cuenta la
naturaleza y dificultad del texto sometido a la decision del electorado. De lo contrario, se
desconoceria la soberania popular. Empero, la complejidad de un texto desconoce la lealtad
y claridad si sus componentes son separables por no tener vinculos de conexidad légica o

sistematica.

3.5 EL VOTO EN BLOQUE EN LOS REFERENDOS MULTITEMATICOS

La Corte Constitucional en sentencia C-180 de 1994 declar6 exequible el articulo 42 de la
Ley 134 de 1994, el cual establece que la tarjeta electoral para el referendo constitucional
debe contener la casilla del voto en bloque. No obstante, surge la duda si en el caso de un

referendo multitematico el voto en bloque puede vulnerar la voluntad del electorado.

Si el pronunciamiento de la ciudadania es sobre un tema homogéneo, no desconoce la

libertad del ciudadano; por el contrario, si el referendo multitematico tiene un alto grado de

131 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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heterogeneidad, porque la orientacion de los distintos temas no es la misma por ser estos
independientes, el voto en bloque es inconstitucional, de lo contrario, se vulneraria la
exigencia de lealtad ya que no fomenta la decision libre y autonoma del electorado, dado

gue su expresion sera de apoyo o rechazo al promotor del referendo.

3.6 EL VOTO EN BLANCO

La sentencia C-180 de 1994, declaré exequible el articulo 41 de la Ley 13 de 1994,
estableciendo que la tarjeta electoral para la votacion de los referendos debe contener una
casilla para el si, otra para el no, y otra para el voto en blanco. Sin embargo, el articulo 42
de la misma ley, que regula la tarjeta electoral de los referendos constitucionales, habla
unicamente de casillas para emitir el voto a favor o en contra y se contradice al establecer
que la tarjeta electoral debe contener lo establecido en el articulo 41 de la citada ley. La
Corte considero que la forma de aclarar la contradiccion expuesta, es eliminando el voto en
blanco de los referendos constitucionales, asi se protege la libertad del elector, esta
conclusién se ajusta al articulo 378 de la Constitucion, dado que éste no prevé la

posibilidad del voto en blanco.

Otro motivo para declarar la inconstitucionalidad del voto en blanco, consiste en que éste
pretende atraer la participacion del electorado en el referendo, para alcanzar el umbral
exigido por el articulo 378 de la Carta Politica. Entonces, de admitirse el voto en blanco
“los estimulos a los votantes, previstos por la Ley 403 de 1997, se tornarian en un

mecanismo para estimular que se sobrepase el umbral minimo de participacion requerido

para la aprobacion de las reformas constitucionales propuestas por el referendo”132, Por
esta razon, la Sentencia C-41 de 2004, declardé inexequible establecer estimulos para las
personas que participen mediante el voto en referendos, plebiscitos, revocatorias del
mandato y consultas populares. En estos mecanismos de participacion la abstencién tiene
eficacia juridica y es una estrategia legitima de oposicion. Al respecto la Corte

Constitucional expreso:

132 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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El examen precedente ha mostrado que la abstencion es una posibilidad que
goza de proteccién constitucional en los referendos constitucionales. Por
consiguiente, en relacion con cada reforma o articulo sometido a la
consideracion del pueblo, los ciudadanos tienen la posibilidad de votar
positivamente o negativamente, o abstenerse. Esto significa entonces que en
cada una de las preguntas, en forma independiente, las autoridades electorales,
para determinar si la reforma propuesta fue o no aprobada, deberan verificar si
esa propuesta (i) obtuvo o no mas de la mitad de los votos, y (ii) si el nimero
total de votos supera o no la cuarta parte de los sufragios posibles, conforme al
censo electoral. Por ende, el hecho de que un ciudadano concurra a las urnas en
un referendo constitucional que consta de varias preguntas no puede ser
interpretado como si esa persona hubiera participado automéaticamente en todas
las preguntas, pues esa tesis desconoce su libertad como sufragante, ya que le
impide decidir diferenciadamente cudles articulos vota en forma negativa o en
forma positiva, y frente a cuéles renuncia a votar, como estrategia de abstencion

destinada a evitar que esa pregunta especifica alcance el umbral minimo de

participacion133,

Llegados a este punto, hemos analizado las principales conclusiones que expuso la Corte en
la Sentencia C-551 de 2003, sobre el referendo constitucional. A continuacion,
estudiaremos dos nuevos pronunciamientos que ha hecho la Corte sobre la materia, para

concluir si se han dado cambios jurisprudenciales, y nuestra posicion al respecto.

133 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-551 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
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4. SENTENCIA C-141 DE 2010

En un primer pronunciamiento, la Corte en sentencia C-141 de 2010 con ponencia del
Magistrado Humberto Antonio Sierra Porto, estudio la Constitucionalidad de la Ley 1354
de 2009, por medio de la cual se convoca al pueblo a un referendo constitucional para que
decida sobre la reforma del articulo 197 de la Constitucion Politica, el cual quedaria:
“Quien haya sido elegido a la Presidencia de la Republica por dos periodos

constitucionales, podra ser elegido Gnicamente para otro periodo”.

En esta sentencia la Corte reafirm6 su competencia y el alcance del control que ejerce sobre
una ley que convoca a un referendo constitucional, teniendo en cuenta, que la ley 1354 de
2009 se diferencia de la ley 796 de 2003, en que ésta, la ley 1354 de 2009, fue de iniciativa

popular.

Asimismo, la Corte reiteré que el poder constituyente derivado tiene competencia para
reformar la Constitucion, facultad que se limita en la no sustitucion de la Carta Politica,
dando importancia a las reglas de procedimiento establecidas para el ejercicio de los
mecanismos de participacién ciudadana, debido a que son fundamentales para el respeto de

la democracia participativa.

En la sentencia en mencién, la Corte analizd el procedimiento de iniciativa ciudadana y el
tramite en el Congreso que dio lugar a la ley 1354 de 2009, estableciendo las siguientes
irregularidades. Establece la Corte que se presentaron vicios en el procedimiento respecto a

la financiacion de la camparia, en favor de la iniciativa de reforma constitucional.

Tales anomalias, vistas en conjunto, configuran una grave violacion de

principios basicos de un sistema democratico, a saber: la transparencia y el
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pluralismo politico del elector consagrados en los articulos 1, 155, 374

constitucionales y en los articulos 24, 27, 97 y 98 de la Ley 134 de 1994134,

La ley 134 de 1994 en su articulo 10 establece quienes podran ser promotoresl13S de una
solicitud de referendo, como requisitos establece: ser ciudadano en ejercicio y contar con el
apoyo del cinco por mil de los ciudadanos que conforman el censo electoral. Cumpliendo
con este ultimo requisito, también podran ser promotores, una organizacion civica, sindical,
gremial, indigena o comunal o un partido o movimiento politico, que cumplan el requisito
de tener personeria juridica. Debe inscribirse ante la Registraduria del Estado Civil el
comité de promotores integrado por nueve ciudadanos, entre ellos un vocero quien lo

presidird y representara.

El articulo 97 de la citada ley establece como funcion de los promotores:

Recibir contribuciones de los particulares para sufragar los gastos del proceso
de recoleccién de firmas y deberan llevar una cuenta detallada de las mismas y
de los fines a que hayan sido destinadas.

Quince dias después de terminado el proceso de recoleccién de firmas, debera
presentarse a la Registraduria el balance correspondiente, suscrito por un

contador publico juramentado.

Desde el inicio del proceso de recoleccion de firmas, cualquier persona podra
solicitar que se haga publico el nombre de quienes hayan financiado la
iniciativa, en dinero o en especie, por un valor superior a un salario minimo

mensual.

134 CORTE CONSTITUCIONAL. Comunicado de Prensa N° 9 del 26 de Febrero de 2010, referente a la
Sentencia C-141 de 2010. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

135 Como lo anticipamos en la pagina 28, a continuacion expondremos lo sucedido con los promotores en el
tramite del referendo reeleccionista.
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Ninguna contribucion podra superar el monto que cada afio fije el Consejo

Nacional Electoral136,

Respecto a la limitacion impuesta por el inciso final del articulo 97, se establecié en la

misma ley el articulo siguiente:

Articulo 98. Fijacion del monto mdximo de dinero privado para las camparias
de los distintos mecanismos de participacion. EI monto maximo de dinero
privado que podré ser gastado en cada una de las campafias relacionadas con los
derechos e instituciones reguladas en la presente Ley, seréa fijado por el Consejo
Nacional Electoral en el mes de enero de cada afio. EI incumplimiento de esta

disposicion sera causal de mala conducta.

La Corte afirma que las mencionadas reglas procedimentales fueron vulneradas porque; en
primer lugar, la Asociacion Primero Colombia, distinta al comité de promotores, ejercio
funciones propias de este comité de acuerdo al citado articulo 97 de la ley 134, teniendo en
cuenta que esta Asociacion manejo la contabilidad y los fondos de la campafia a favor del

referendo, en palabras de la Corte:

La Asociacion Colombia Primero recaudd y administr6 importantes aportes
econdémicos para financiar la campafia de recoleccion de apoyos ciudadanos
para referendo, recursos que fueron trasladados al Comité de Promotores
mediante un contrato de mutuo. Resulta evidente la existencia de unidad de
gestion y administrativa, entre el Comité de Promotores de la iniciativa
legislativa ciudadana y la Asociacion Colombia Primero, dato relevante al
momento de examinar la transparencia del proceso de financiacion de la

campafa de recoleccion de apoyos ciudadanos, y por supuesto, la vulneracion

136 CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 134 del 31 de Mayo de 1994 Art. 97
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de la Ley Estatutaria de Mecanismos de Participacion y de la Constitucion

Political37.

En segundo lugar, la Corte afirma que también se violo el articulo 98 de la ley 134, durante

la camparfia de la iniciativa legislativa ciudadana en estudio, el comité de promotores gasto

una suma que supero seis veces lo permitido por el Consejo Nacional Electoral138. “A eso
se aflade que recibié aportes individuales superiores hasta casi treinta (30) veces lo

permitido, contribuciones éstas realizadas a una organizacion no facultada para ello por el

legislador estatutario, como la Asociacién Colombia Primero”139,

En tercer lugar, se presentd otro vicio en el procedimiento al tramitar la iniciativa
ciudadana en el Congreso de la Republica, debido a que no se adjunto el certificado emitido
por el Registrador Nacional del Estado civil, requisito impuesto por el articulo 27 de la ley
134 de 1994, lo cual vicia todo el procedimiento adelantado por el Congreso de la

Republica.

La Corte establece que otro vicio en el procedimiento legislativo consisti6 en la
modificacion del texto original del proyecto de ley respaldado por la iniciativa ciudadana.
“Tal cambio entrafiaba la posibilidad de proponer al Pueblo la segunda reeleccion

inmediata, mientras que el texto original referia a una reeleccién mediata o por periodo

137 CORTE CONSTITUCIONAL. Comunicado de Prensa N° 9 del 26 de Febrero de 2010, referente a la
Sentencia C-141 de 2010. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

138 En razon a los hechos de los promotores, que viciaron el proceso del referendo de iniciativa popular, el
Representante a la Camara German Navas Talero, denunci6 a los promotores del referendo reeleccionista por
falsedad documental y fraude procesal, entregando pruebas documentales “de cémo los promotores del
referendo no solo falsearon las cuentas del referendo sino que trataron de inducir a servidores publicos a saltar
el cédigo penal, concretamente al Registrador del Estado Civil y a los mismos congresistas que aprobaron la
iniciativa. [...] Los promotores del referendo reeleccionista, que figuran en la Registraduria del estado Civil
son: Luis Guillermo Giraldo, Cecilia Paz de Mosquera, Doris Angel Villegas, Myriam Donato de Montoya,
Gustavo Dajer Chadid, Juan David Angel Botero, Alvaro Velasquez Cook, Hadiel Saavedra Salcedo y David
Salazar Ochoa”. Tomado de: http://www.caracol.com.co/nota.aspx?id=1316702&rel=1316451. 25/6/2010.
5:45 pm.

139 CORTE CONSTITUCIONAL. Comunicado de Prensa N° 9 del 26 de Febrero de 2010, referente a la
Sentencia C-141 de 2010. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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interpuesto”140. La Corte consideré que con esta modificacion, el Congreso excedi6 los

limites de la democracia participativa viciando el procedimiento.

Ademas de lo anterior, la Corte estima que existieron vicios competenciales o de exceso en
el poder de reforma constitucional con base en la teoria de la sustitucién, segun su
precedente jurisprudencial, no pueden existir reformas constitucionales que desconozcan
los principios de la Constitucion Politica. Lo anterior, segin la Corte, sucede con la ley
1353 de 2009, dicha ley desconoce principios como la “separacion de los poderes y el

sistema de frenos y contrapesos, la regla de alternacion y periodos preestablecidos, el

derecho de igualdad y el caracter general y abstracto de las leyes”141,

140 CORTE CONSTITUCIONAL. Comunicado de Prensa N° 9 del 26 de Febrero de 2010, referente a la
Sentencia C-141 de 2010. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
141 Ipid.
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5. SENTENCIA C-397 DE 2010

La Corte analizé la ley 1327 de 2009 la cual convocé al pueblo a referendo constitucional,
para que se decidiera la reforma constitucional del articulo 34 superior, el cual quedaria asi:
“En relacién con los delitos de homicidio doloso, violacion y explotacidon sexual, lesiones
personales agravadas y secuestro cometidos contra menores de 14 afios y menores de edad

con discapacidad fisica y/o mental, se podra imponer hasta la pena de prision perpetua, de

acuerdo con la ley”142,

En esta oportunidad, la Corte reitera su competencia en el control constitucional sobre el
referendo de iniciativa ciudadana, dicho control comprende el analisis de los vicios de

procedimiento en su formacidn, el tramite de la ley y los vicios competenciales.

En este caso, la Corte identifico dos vicios en el procedimiento en el tramite del proyecto

de ley.

En primer lugar, al igual que en el caso de la ley 1353 de 2009, al tramitar el proyecto de
ley ante el Congreso de la Republica, no se adjunto el certificado expedido por el
Registrador Nacional del Estado Civil establecido en los articulo 24 y 27 de la ley 134 de
1994. Solo se presentd este certificado cuando el proyecto de ley se encontraba en

conciliacion, vulnerando asi la ley estatutaria de mecanismos de participacion.

La ausencia de esta certificacion inhibe la iniciacion del tramite legislativo y
vicia la constitucionalidad de todo el procedimiento adelantado ante el
Congreso de la Republica. Este es un vicio que afecta la validez del tramite

legislativo al resultar un elemento fundamental en la legitimacion del proyecto

142 CORTE CONSTITUCIONAL. Comunicado de prensa No. 28 de Mayo 25 de 2010, referente a la
Sentencia C-397 de 2010. M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

71



de iniciativa ciudadana que salvaguarda la democracia y los mecanismos de

participacion ciudadanal43,

Sin embargo, al respecto compartimos la opinion de los Honorables Magistrados que
salvaron su voto en la sentencia ya mencionada, puesto que el presente caso se diferencia
de la ley 1353 de 2009, que en esa oportunidad no existio la presentacién del mencionado
certificado, en cambio, durante el proceso de la ley 1327 de 2009, se buscé sanear dicho

vicio presentando con posterioridad el certificado antes de la votacion del texto definitivo.

Por lo anterior, en nuestro concepto, ese requisito meramente formal es subsanable y no se

presento vicio al respecto.

En segundo lugar, la Corte consideré como vicio en el procedimiento legislativo la
modificacion sustancial en el texto original del proyecto de ley de iniciativa popular,

presentando las siguientes modificaciones:

Como primera medida se cambi6 la expresion “procedera la pena de prision perpetua”, por

“se podra imponer hasta la pena de prisién perpetua”, lo que lo vuelve facultativo.

En nuestra opinidn, es este punto no existe una modificacion sustancial del texto original

del proyecto, ya que en palabras del Honorable Magistrado Mauricio Gonzalez:

La expresion “procedera pena de prision perpetua de acuerdo con la ley” -texto
de la iniciativa- no tiene el sentido que la decisién mayoritaria le atribuye, como

proposicion imperativa.

El establecimiento en la Constitucion de la procedencia de prision perpetua, de
acuerdo con la ley, significa la admisibilidad constitucional de dicha pena y no

143 1bid.
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la obligacion al legislador ni al juez de imponerla en todo evento de homicidio

doloso, violencia sexual, secuestro o lesiones graves contra menores144,

Desde esta apreciacion, lo que hubo fue una aclaracion en el texto del proyecto de ley, para
lo cual se encuentra facultado el Congreso de la Republica y no un cambio sustancial en el

mismao.

En segunda medida, se cambio el “maltrato severo” por “lesiones personales agravadas”, y
por demas, se agrego un paragrafo “El Estado, a través del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar - ICBF, formulara y aplicara una politica de prevencion tendiente a
evitar la Comision de Delitos contra Menores de Edad”145. Al respecto, consideramos que
este Gltimo cambio si fue sustancial, dado que el Congreso de la Republica agreg6 un tema
nuevo, que si bien, puede tener relacion con el proyecto de ley original, esta desconociendo
la iniciativa popular, puesto que en el tramite legislativo se busco regular asuntos distintos,
como la politica de prevencién, materia que no fue tenida en cuenta por la ciudadania al
apoyar la iniciativa. Por presentarse los anteriores vicios de procedimiento la corte declaré
inexequible la ley 1327 de 2009.

Como comentario final, frente al analisis de los comunicados de prensa de las sentencias C-
141 de 2010 y C-397 del mismo afio, nos Ilama la atencion la inclusion del voto en blanco
en los textos de las leyes 1353 y 1327 de 2009, teniendo en cuenta que la sentencia C-551
de 2003, lo declard inexequible por desconocer la validez juridica de la abstencion en este
mecanismo de participacion. Pese a que las citadas leyes, como ya lo vimos, fueron
declaradas inexequibles, nos desconcierta la omision de lo establecido por la Corte

Constitucional en la redaccion de dichas leyes.

144 CORTE CONSTITUCIONAL. Comunicado de Prensa N° 9 del 26 de Febrero de 2010, referente a la
Sentencia C-141 de 2010. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
145 |pjd.
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6. CONCLUSIONES

Al analizar estos tres pronunciamientos de la Corte Constitucional y al estudiar el referendo
como derecho politico y mecanismo de participacion ciudadana segin lo mencionado en los
anteriores parégrafos, procederemos a recoger, grosso modo, 10s puntos inconsistentes o

debatibles acerca del referendo.

En un primer momento, queremos enfatizar nuestro desacuerdo con la improcedencia del
referendo aprobatorio de caracter legislativo que consagra la Constitucion Politica en sus
articulos 150, 170 y la Ley 134 de 1994 en su articulo 29, sobre la aprobacion de tratados
internacionales y el otorgamiento de amnistias e indultos; dado que estas materias son de
suma relevancia para los intereses de la sociedad. Por lo anterior, el pueblo debe tener la
capacidad para decidir si aprueba o no las reformas constitucionales, legales y sociales, que
pueden surgir como consecuencia de la aprobacién de tratados internacionales y del
otorgamiento de amnistias e indultos. Esta ultima materia, teniendo en cuenta que el pueblo
como principal victima del conflicto armado que afronta nuestro pais, tiene derecho a una
indemnizacién que no soélo estd compuesta por el factor monetario, ademas, las victimas
tienen derecho a que se haga justicia, y este derecho a nuestro parecer, se olvida si no se

tiene en cuenta la posicion del pueblo frente al otorgamiento de indultos o amnistias.

En un segundo momento, nos referiremos, dada la importancia sustancial y formal de la
materia, a la consecuencia que puede generar la no aprobacién del proyecto de ley de
convocatoria a referendo de caracter constitucional por parte del Congreso de la Republica,

cuando éste es de iniciativa popular.

En nuestro concepto, reiteramos, que el pueblo como constituyente primario podria aplicar
el referendo aprobatorio de caracter legislativo para lograr la procedibilidad de la
convocatoria a referendo de caracter constitucional. Como consecuencia de lo anterior,
reconocemos la dificultad que acompafaria el procedimiento de convocatoria y aprobacion

del referéndum, también, las implicaciones formales en que se incurririan. No obstante lo
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anterior, la primacia de la soberania popular y la democracia participativa deben trascender
los meros impedimentos procedimentales que no pueden obstaculizar la voluntad
ciudadana. Segun lo argumentado, concluimos que el Congreso de la Republica como
corporacion de eleccién popular, y por ende, al servicio del pueblo, no puede convertirse en
una barrera a la expresion y querer soberano, asimismo, las normas deben ser interpretadas
de acuerdo al querer constitucional que es: el ejercicio efectivo de la democracia

participativa.

En un tercer momento, conforme a nuestro analisis acerca del Congreso de la Republica,
queremos puntualizar sobre su facultad para modificar el texto del proyecto de ley que
convoca a referendo. Al respecto de este tema, explicamos las posiciones del Consejo de
Estado y de la Corte Constitucional que de acuerdo a nuestra perspectiva, estan
contrapuestas en un principio. EI Consejo de Estado, por una parte, considera que no son
procedentes por parte del Congreso, las modificaciones sustanciales en el texto del
mencionado proyecto. La Corte Constitucional, por otra parte, expresod en la estudiada
sentencia C-551 de 2003, que dicha corporacion esta facultada para modificar el texto de
los proyectos de ley de iniciativa del Gobierno, y limita su competencia a la introduccion de
temas nuevos a dicho texto. Sin embargo, en las sentencias C-141 de 2010 y C-397 del
mismo afio, la Corte concluyd, que una modificacién sustancial al texto del proyecto de ley

que convoca a referendo de iniciativa popular, vicia el tramite de la referida ley.

Al respecto, nos preguntamos si el cambio en la posicién de la Corte Constitucional se debe
a una diferenciacion de trato, entre la iniciativa gubernamental y la iniciativa popular,
factores distintos en las sentencias analizadas. En nuestro concepto, el Congreso de la
Republica, no esta facultado para imponer reformas sustanciales a los proyectos de ley que

convocan a referendo, sin importar el origen de la iniciativa del que provengan.

En un cuarto momento, queremos hacer notar la competencia de la Corte Constitucional en
el control reforzado que ejerce sobre los mencionados proyectos de ley. Este control se

circunscribe a los vicios de procedimiento en la formacion de dicha ley. No obstante,
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debido al alcance fijado por la Corte para reformar la Constitucion con base en los limites
de la competencia —por exceso en el ejercicio del poder de reforma constitucional- que
clasific6 como formales, y que se encuentran ligados a la teoria de la sustituciéon de la
Constitucion; en nuestro concepto, la Corte Constitucional viene atribuyéndose
progresivamente un control material sobre las reformas constitucionales, lo cual, se
encuentra claramente prohibido por la Carta Politica Colombiana que no contiene clausulas
pétreas, por tanto, no autoriza a la Corte a limitar el ejercicio de la democracia participativa

en este modo.

Hasta este punto, hemos plasmado en las conclusiones lo que consideramos relevante; ya
sea mostrando nuestro desacuerdo con lo establecido por la Constitucion Politica y por la
Ley Estatutaria de los mecanismos de participacion; o adhiriéndonos a las postulaciones
hechas por la Corte Constitucional y el Consejo de Estado sobre los puntos desarrollados a
lo largo de este escrito, en el cual hemos intentado reflejar nuestra posicion sobre la

democracia participativa en Colombia.

A pesar de que nuestra Constitucién Politica es generosa en consagrar una amplia gama de
mecanismos de participacion ciudadana, los cuales se encuentran regulados y pretender
llevar a la préctica una verdadera democracia participativa, vale la pena preguntarnos si el
uso de estos mecanismos de participacion, en especial el referendo, reflejan realmente una
aceptable participacion ciudadana. La respuesta a este Ultimo cuestionamiento se refleja,
negativamente, en la realidad de nuestra democracia; en palabras del Dr. Joaquin José

Vives Pérez, Magistrado del Consejo Nacional Electoral:

Los colombianos no somos campeones en la participacion en politica, y
tampoco lo somos en las actividades mismas de la comunidad. No en vano, en
las estadisticas latinoamericanas los colombianos siempre hemos aparecido en
los primeros lugares de la abstencién y en los Gltimos de participacion. Somos
en este momento, en un periodo tomado entre los afios 2000 y 2008, los
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pendltimos en participacion, s6lo sobrepasados por los salvadorefios146.

Como de alguna manera lo hemos sefialado en nuestro analisis historico de la participacion
ciudadana en Colombia, nuestra Nacion a traves de la historia ha sufrido de ciertas
debilidades electorales que han impedido un resultado favorable del indice de democracia
electoral, ya sea en el reconocimiento del derecho al voto, la transparencia en las

elecciones, la libertad en ellas y la participacion en los cargos publicos. Dicho indice nos

muestra que en esta materia Colombia es el Estado mas atrasado de la region147.

Por los anteriores motivos, es necesario hacer explicita nuestra preocupacion debido a la
baja participacion ciudadana en Colombia, dado que la democracia participativa que
consagra nuestra Carta Politica deberia tener como consecuencia precisamente lo contrario.
Es decir, una participacion regular y consuetudinaria de nuestra sociedad reflejada en el uso
de los mecanismos de participacion, y no, un uso de estos mecanismos de manera

esporadica y aislada.

La democracia en Colombia, debe permitir a la sociedad la adopcién de decisiones que le
generen una mejor convivencia; una mayor integracién, reconocimiento y respeto por las
minorias sociales y un ejercicio efectivo de los derechos humanos. Para lograr esto, se debe
facilitar la participacion ciudadana, al punto en que el pueblo reconozca su importancia en

el Estado y la relevancia de ejercer una verdadera democracia participativa.

Como consecuencia de lo anterior, es menester que nosotras puntualicemos nuestra
posicion frente a la consagracion constitucional y legal del referendo, guardando las
proporciones, pues somos conscientes; del amplio conocimiento y experiencia que se debe

tener; y la dificultad tedrica de la formulacion de un proyecto de reforma constitucional y

146 CONSEJO NACIONAL ELECTORAL. Mecanismos de participacion politica en América y Europa.
Seminario Internacional. Dr. Joaquin José Vives Pérez. Pag. 23-24.
147 Esta idea fue producto de la lectura interpretativa de: Consejo Nacional Electoral. Mecanismos de

participacion politica en América y Europa. Seminario Internacional. Dr. Juan Fernando Londofio Osorio.
Pag. 155-163.
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legal. A continuacion, presentamos una propuesta de reforma constitucional y legal, con la
cual pensamos, especificamente, se facilitaria e incentivaria la participacion ciudadana

mediante el uso del referendo de acuerdo a nuestras conclusiones.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO

Por el cual se modifican uno articulos de la Constitucién Politica de Colombia.

Articulo 1: El articulo 150 de la Constitucion Politica quedara asi:

Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:
1. Interpretar, reformar y derogar las leyes.

2. Expedir codigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus disposiciones.

3. Aprobar el plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas que hayan de
emprenderse o continuarse, con la determinacién de los recursos y apropiaciones que se
autoricen para su ejecucion, y las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento de los

mMismos.

4. Definir la divisidn general del territorio con arreglo a lo previsto en esta Constitucion,
fijar las bases y condiciones para crear, eliminar, modificar o fusionar entidades territoriales

y establecer sus competencias.
5. Conferir atribuciones especiales a las asambleas departamentales.

6. Variar, en circunstancias extraordinarias y por graves motivos de conveniencia publica,

la actual residencia de los altos poderes nacionales.

7. Determinar la estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o fusionar
ministerios, departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y
otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y estructura organica;
reglamentar la creacion y funcionamiento de las Corporaciones Autonomas Regionales
dentro de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o autorizar la constitucion de

empresas industriales y comerciales del estado y sociedades de economia mixta.
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8. Expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el ejercicio de las

funciones de inspeccion y vigilancia que le sefiala la Constitucion.

9. Conceder autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos, negociar empréstitos y
enajenar bienes nacionales. EI Gobierno rendird periédicamente informes al Congreso

sobre el ejercicio de estas autorizaciones.

10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Republica de precisas facultades
extraordinarias, para expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o la
conveniencia publica lo aconseje. Tales facultades deberan ser solicitadas expresamente por
el Gobierno y su aprobacion requerira la mayoria absoluta de los miembros de una y otra

Camara.

El Congreso podra, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos leyes

dictados por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias.

Estas facultades no se podran conferir para expedir cddigos, leyes estatutarias, organicas, ni

las previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar impuestos.
11. Establecer las rentas nacionales y fijar los gastos de la administracion.

12. Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales en
los casos y bajo las condiciones que establezca la ley.

13. Determinar la moneda legal, la convertibilidad y el alcance de su poder liberatorio, y

arreglar el sistema de pesas y medidas.

14. Aprobar o improbar los contratos o convenios que, por razones de evidente necesidad
nacional, hubiere celebrado el Presidente de la Republica, con particulares, compafiias o

entidades publicas, sin autorizacion previa.
15. Decretar honores a los ciudadanos que hayan prestado servicios a la patria.

16. Aprobar o improbar los tratados que el Gobierno celebre con otros Estados o con
entidades de derecho internacional. Por medio de dichos tratados podré el Estado, sobre

bases de equidad, reciprocidad y conveniencia nacional, transferir parcialmente
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determinadas atribuciones a organismos internacionales, que tengan por objeto promover o

consolidar la integracion econémica con otros Estados.

17. Conceder, por mayoria de los dos tercios de los votos de los miembros de una y otra
Camara y por graves motivos de conveniencia publica, amnistias o indultos generales por
delitos politicos. En caso de que los favorecidos fueren eximidos de la responsabilidad civil
respecto de particulares, el Estado quedara obligado a las indemnizaciones a que hubiere

lugar.
18. Dictar las normas sobre apropiacién o adjudicacion y recuperacion de tierras baldias.

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe

sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:
a) Organizar el credito publico;

b) Regular el comercio exterior y sefialar el régimen de cambio internacional, en
concordancia con las funciones que la Constitucion consagra para la Junta Directiva del

Banco de la Republica;

¢) Modificar, por razones de politica comercial los aranceles, tarifas y demas disposiciones

concernientes al régimen de aduanas;

d) Regular las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra relacionada

con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publico;

e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del

Congreso Nacional y de la Fuerza Pablica. Ver Art. 1° Decreto Nacional 1919 de 2002
f) Regular el régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales.

Estas funciones en lo pertinente a prestaciones sociales son indelegables en las

Corporaciones publicas territoriales y estas no podran arrogarselas.
20. Crear los servicios administrativos y técnicos de las Camaras.

21. Expedir las leyes de intervencion econémica, previstas en el articulo 334, las cuales

deberan precisar sus fines y alcances y los limites a la libertad econdémica.

80



22. Expedir las leyes relacionadas con el Banco de la Republica y con las funciones que

compete desempefiar a su Junta Directiva.

23. Expedir las leyes que regiran el ejercicio de las funciones publicas y la prestacion de los

servicios publicos.

24. Regular el régimen de propiedad industrial, patentes y marcas y las otras formas de

propiedad intelectual.
25. Unificar las normas sobre policia de transito en todo el territorio de la Republica.

26. Expedir las leyes de convocatoria a referendo que contengan un proyecto de reforma

constitucional. El Congreso no podra realizar modificaciones sustanciales a los proyectos

de ley de convocatoria a referendo, indistintamente, si se trata de iniciativa gubernamental

o de iniciativa popular148,

Compete al Congreso expedir el estatuto general de contratacion de la administracion

publica y en especial de la administracion nacional.

Articulo 2: El articulo 157 de la Constitucion Politica quedard asi:
Ningun proyecto seré ley sin los requisitos siguientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la comision

respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comision permanente de
cada Camara. El reglamento del Congreso determinara los casos en los cuales el primer

debate se surtird en sesion conjunta de las comisiones permanentes de ambas Camaras.
3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate.
4. Haber obtenido la sancion del Gobierno.

Un proyecto de ley de iniciativa popular que convoca a referendo de reforma constitucional

no aprobado por el Congreso, podra ser ley con la aprobacién del pueblo.

148 A partir de este punto, lo subrayado son los cambios especificos que proponemos en nuestra propuesta de
reforma.
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Articulo 3: EIl articulo 170 de la Constitucion Politica quedard asi: Un numero de
ciudadanos equivalente a la decima parte del censo electoral, podrd solicitar ante la

organizacion electoral la convocacion de un referendo para la derogatoria de una ley.

La ley quedara derogada si asi lo determina la mitad mas uno de los votantes que concurran
al acto de consulta, siempre y cuando participe en éste una cuarta parte de los ciudadanos

que componen el censo electoral.

No procede el referendo respecto de la Ley de Presupuesto, ni de las referentes a materias

fiscales o tributarias.

Articulo 4: El articulo 377 de la Constitucion Politica quedara asi:

Deberan someterse a referendo las reformas constitucionales o legales aprobadas por el
Congreso, cuando se refieran a los derechos humanos y a sus garantias, a los

procedimientos de participacion popular, al Congreso, a la aprobacién de tratados

internacionales, o al otorgamiento de amnistias e indultos, si asi lo solicita, dentro de los

seis meses siguientes a la promulgacién del Acto Legislativo _o la ley, un cinco por ciento
de los ciudadanos que integren el censo electoral. La reforma se entendera derogada por el
voto negativo de la mayoria de los sufragantes, siempre que en la votacion hubiere

participado al menos la cuarta parte del censo electoral.

Articulo 5: El articulo 378 de la Constitucion Politica quedara asi:

Por iniciativa del Gobierno o de los ciudadanos en las condiciones del articulo 155, el
Congreso, mediante ley que requiere la aprobacion de la mayoria de los miembros de
ambas Camaras, podra someter a referendo un proyecto de reforma constitucional que el

mismo Congreso incorpore a la ley.

En caso de que el Congreso no apruebe el proyecto de ley de iniciativa popular, de

convocatoria a referendo gue contenga una reforma constitucional, el pueblo podra decidir

sobre la aprobacidn o0 no de dicho proyecto de ley. El referendo sera presentado de manera
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que los electores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan

positivamente y qué votan negativamente.

La aprobacién de reformas a la Constitucion por via de referendo requiere el voto
afirmativo de mas de la mitad de los sufragantes, y que el nimero de éstos exceda de la
cuarta parte del total de ciudadanos que integren el censo electoral.

PROYECTO DE REFORMA DE LA LEY 134 DE 1994

Articulo 1: El articulo 29 de la ley 134 de 1994 quedara asi:

Materias que pueden ser objeto de iniciativa popular legislativa y normativa ante las
corporaciones publicas. SO0lo pueden ser materia de iniciativa popular legislativa y
normativa ante las corporaciones publicas, aquellas que sean de la competencia de la
respectiva corporacién. No se podran presentar iniciativas populares legislativas y
normativas ante el Congreso, las asambleas, los concejos o las juntas administradoras

locales, sobre las siguientes materias:

1. Las que sean de iniciativa exclusiva del Gobierno, de los gobernadores o de los alcaldes,
segun lo establecido en los articulos 154, 300, 313, 315, 322 y 336 de la Constitucion
Politica.

2. Presupuestales, fiscales o tributarias.

3. Preservacion y restablecimiento del orden publico.

Articulo 2: El articulo 32 de la ley 134 de 1994 quedara asi:

Respaldo para la convocatoria. Un nimero de ciudadanos no menor al diez por ciento del
censo electoral nacional, departamental, municipal, distrital o local, segin el caso, podra
solicitar ante el Registrador del Estado Civil correspondiente la convocatoria de un
referendo para la aprobacion de un proyecto de ley, de ordenanza, de acuerdo o de

resolucion local de iniciativa popular que sea negado por la corporacion respectiva o
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vencido el plazo de que trata el articulo 163 de la Constitucion Politica, o solicitar la de-

rogatoria total o parcial de leyes, ordenanzas, acuerdos o resoluciones locales.

Paragrafo: En el caso del referendo aprobatorio, los promotores dispondran de otros seis
meses para completar un nimero de respaldos no menor al 10% del censo electoral de la

circunscripcion respectiva.

Si dicho respaldo ya hubiere sido alcanzado para la presentacion de la iniciativa legislativa
y normativa, a la corporacion publica, los promotores podran solicitar la convocatoria de
referendo sin mas requisitos pero, de presentarse otras iniciativas complementarias o
contradictorias sobre la misma materia, segun lo dispuesto en el articulo 38 de esta Ley,

podran continuar el proceso de recoleccion de apoyos por el tiempo sefialado.

En tal caso, podran emplear el mismo formulario, surtir el mismo procedimiento y cumplir
con las condiciones exigidas para la recoleccién de las firmas en apoyo a la iniciativa
original, que no hubiere sido aprobado por la corporacion correspondiente, o derogatoria
total o parcial de leyes, ordenanzas, acuerdos o resoluciones locales

Paragrafo sequndo: Este mecanismo de participacion serd procedente para la aprobacion de

un proyecto de ley de iniciativa popular que convoque a referendo para reformar la

Constitucidon Politica, en caso de que el Congreso de la Republica no apruebe el

mencionado proyecto.

De esta manera concluimos nuestras propuestas de reforma, que como lo mencionamos,
desde nuestro punto de vista, aluden a un mayor y mejor uso del referendo como
mecanismo de participacion ciudadana y de reforma constitucional. Esto generaria un
ambiente mas propicio para ejercer la democracia participativa a través del uso del

referendo y por ende, un mayor interés del pueblo en la participacion politica y social.
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