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Sentencia C-784/14

Referencia: expediente PE-042. Revision
constitucional del Proyecto de Ley
Estatutaria 063 de 2013 Senado, 073 de
2013 Cémara, ‘por medio de la cual se
dictan las reglas para el desarrollo de
referendos constitucionales con ocasion
de un Acuerdo Final para la terminacién
del conflicto armado’.

Magistrada ponente:
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Bogota D.C., veintiuno (21) de octubre de dos mil catorce (2014)

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

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. El 12 de noviembre de 2013, en cumplimiento de lo ordenado en los
articulos 153 y 241 numeral 8° de la Constitucién, se radicd en la Secretaria
General de la Corte Constitucional el oficio mediante el cual el Secretario
General del Senado de la Repuablica remitid el expediente del Proyecto de Ley
Estatutaria nimero 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara, ‘por medio de
la cual se dictan las reglas para el desarrollo de referendos constitucionales
con ocasion de un Acuerdo Final para la terminacion del conflicto armado’.
Mediante auto del 27 de noviembre de 2013 se asumid el conocimiento del
asunto y se solicité a los Secretarios Generales del Senado de la Republica y
de la Camara de Representantes, asi como a los Secretarios de las comisiones
primeras constitucionales, que enviaran copias autenticas de las Gacetas del
Congreso en las que constara la totalidad de las sesiones parlamentarias en las
cuales se hubiere estudiado o aprobado el proyecto de ley, asi como las
certificaciones del cumplimiento de las exigencias constitucionales vy
reglamentarias para este tipo de leyes (articulos 133, 145, 146, 153, 157, 160 y
161y Ley 5% de 1992, Reglamento del Congreso de la Republica).

2. En el auto del 27 de noviembre de 2013 se dispuso, igualmente, invitar a la
Vicepresidencia de la Republica; a los Ministerios del Interior y de Defensa; al
Consejo Nacional Electoral y al Registrador General de la Nacion; a las
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facultades de Derecho de las Universidades del Choco, del Cauca, de Narifio,
de Ibagué, de Caldas, de Antioquia, EAFIT, del Atlantico, del Sinu, ICESI de
Cali, Industrial de Santander, Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia,
Nacional de Colombia, Sergio Arboleda, de la Sabana, de los Andes,
Javeriana, Libre, Jorge Tadeo Lozano, Externado de Colombia, Santo Tomas,
y del Rosario; a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, a la Mision de
Observacion Electoral, al Centro de Estudios Constitucionales ‘Carlos
Restrepo Piedrahita’ de la Universidad Externado de Colombia, al Instituto de
Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de
Colombia, al Centro de Pensamiento Primero Colombia, a la Corporacién
Viva la Ciudadania, a la Red de Veedurias Ciudadanas, a Dejusticia, y a la
Comision Colombiana de Juristas. En la citada providencia se les solicitaba
pronunciarse en especial sobre los siguientes puntos, ademas de otros que
estimaran pertinentes: i. qué tipo de referendo es el regulado por el Proyecto
de Ley Estatutaria bajo revision, ii. en qué consistiria; iii. cual seria su
procedimiento de convocatoria y aprobacion, y iv. cuales reglas serian
modificadas con esta reforma.

3. Cumplidos los términos previstos, y una vez efectuada la remision del
expediente legislativo con el procedimiento que condujo a la aprobacion del
Proyecto de ley bajo examen, por medio del auto expedido el 10 de abril de
2014 se dispuso darle continuacion al proceso, y se ordend que por la
Secretaria General se procediera a la fijacion en lista del proceso y se diera
traslado al Procurador General de la Nacion. Tras surtirse los tramites
previstos en el Decreto 2067 de 1991, procede esta Corte a decidir sobre la
exequibilidad del Proyecto de la Ley Estatutaria en cuestion.

Il. TEXTO DE LA NORMA

El texto conciliado al Proyecto de Ley Estatutaria namero 063 de 2013
Senado, 073 de 2013 Camara, ‘por medio de la cual se dictan las reglas para
el desarrollo de referendos constitucionales con ocasion de un Acuerdo Final
para la terminacion del conflicto armado’, es el siguiente:!

TEXTO CONCILIADO AL
PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA NUMERO 063 DE 2013
SENADO, 073 DE 2013 CAMARA
por medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de
referendos constitucionales con ocasion de un Acuerdo Final para
la terminacion del conflicto armado.

! Tal como aparece publicado en la Gaceta 26 de 2014.
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Articulo 1. Referendos constitucionales con ocasion de un Acuerdo
Final para la terminacion del conflicto armado. Los referendos
constitucionales que sean necesarios para la implementacion de un
Acuerdo Final para la terminacion del conflicto armado estaran
sujetos, en especial, a las reglas contempladas en la presente ley.

Articulo 2. Fecha para la realizacion de referendos constitucionales
con ocasién de un Acuerdo Final para la terminacion del conflicto
armado. Los referendos constitucionales a los que se refiere la
presente ley podran coincidir con actos electorales. Cuando tales
referendos coincidan con actos electorales, los jurados de votacién
deberan ofrecer a los electores la tarjeta correspondiente a los
referendos junto con las demas tarjetas. Los electores estaran en plena
libertad de manifestarles a los jurados de votacion que no desean
recibir la tarjeta correspondiente al referendo.

Articulo 3. Publicidad del Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado. El Acuerdo Final para la terminacion del conflicto
armado debera ser publicado y difundido para conocimiento de los
ciudadanos con anterioridad a la votacion del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere la presente ley.

Articulo 4. Financiacion de las camparias. EI Consejo Nacional
Electoral establecera las reglas de financiacion de las camparias que
apoyen o controviertan los contenidos del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere la presente ley, asi como de las
que promuevan la abstencion.

Articulo 5. Medios de comunicacion. La Autoridad Nacional de
Television garantizara el acceso democratico a los medios oficiales de
comunicacién en condiciones equitativas para quienes apoyen o
controviertan el tipo de referendos constitucionales a los que se refiere
la presente ley asi como de quienes promuevan la abstencion.

Articulo 6. Garantias para la  oposicion al  referendo
constitucional. Cuando la realizacion del tipo de referendos a los que
se refiere la presente ley coincida con un acto electoral, se debera
asegurar que quienes se opongan al referendo tengan las suficientes
garantias. Para tal efecto:

1. Las campaiias no podran ser financiadas con recursos publicos.

2. El Gobierno Nacional no podra aumentar los recursos destinados a
la publicidad del Estado.
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3. El certificado de sufragante solo se otorgara a quienes participen en
la votacion de los actos electorales, y la decisién de no votar el
referendo bajo ninguna circunstancia podra afectar este derecho.

4. La campaniia institucional de la organizacion electoral se regira por
lo establecido en el articulo 93 de la Ley 134 de 1994. Ademas de
divulgar el contenido del referendo constitucional la organizacion
electoral debera explicar las formas de participacion, incluyendo la
abstencion activa.

5. Para efectos del establecimiento de topes de financiacion y de
acceso a medios de comunicacién, la campafia que promueva la
abstencién activa en el referendo, sera considerada por el Consejo
Nacional Electoral y la Autoridad Nacional de Television, como una
campana independiente de la campafria por el no.

Articulo 7. Participacion en las campanas del referendo. ElI Consejo
Nacional Electoral establecerd las reglas para la realizacion de
campanfas a favor, en contra o por la abstencion, respecto del tipo de
referendos constitucionales a los que se refiere la presente ley.

Avrticulo 8. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su
promulgacion.

1. INTERVENCIONES
Registraduria Nacional del Estado Civil

4. El Registrador Nacional del Estado Civil interviene para rendir su concepto
sobre algunos puntos del proceso.? Manifiesta que el referendo constitucional
regulado por el Proyecto de Ley bajo revision es de aquellos a los que se
refieren los articulos 378 de la Constitucién y 5y 33 de la Ley 134 de 1994,
con la especificidad de que en ellos se someteria a referendo “el acuerdo final
para la terminacion del conflicto”. Su convocatoria y aprobacién estarian
sujetas no sélo a las normas del Proyecto que se examina, sino también a los
articulos 33 'y 34 de la Ley 134 de 1994. Con este Proyecto de Ley se estarian
entonces reformando el articulo 39 de la Ley 134 de 1994, que prohibe la
coincidencia del referendo constitucional con otras elecciones.

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica
5. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, Doctora Cristina

Pardo Schlesinger, expresa en su concepto que el Proyecto de Ley bajo
examen no tiene vicios de contenido material o de procedimiento en su

2 Doctor Carlos Ariel Sanchez.
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formacion. En sintesis, los puntos principales de esta intervencion son los
siguientes:

5.1. El contexto politico del proyecto de ley. Dice que en el Acuerdo General
para la Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y
Duradera, celebrado por el Gobierno Nacional y las FARC-EP, se previd
como ultimo punto de las negociaciones el relativo a la “Implementacion,
verificacion y refrendacion”. De lograrse consensos definitivos sobre todos
los puntos de ese Acuerdo General, se llegaria a un Acuerdo Final para
terminar el conflicto. Tras el Acuerdo Final empezaria la fase de transicién,
que “marca el inicio del verdadero proceso de construccion de la paz con la
participacion de todos los colombianos, especialmente en aquellos territorios
que han sufrido la violencia de forma mas directa y palpable”. Antes de ello
es entonces necesario un acuerdo en torno a la “Implementacion, verificacion
y refrendacion”. Aunque el referendo no se ha acordado como instrumento
para desarrollar ese punto, el Gobierno Nacional lo considera el mas
apropiado para el efecto pues admite el pronunciamiento popular, y no pone
en discusion o en peligro la Constitucion de 1991 por la via de abrir una
asamblea nacional constituyente. Aclara que este Proyecto no se refiere a la
refrendacién del acuerdo final propiamente dicho, sino a los eventuales
referendos constitucionales que se convoquen sobre proyectos de reforma
constitucional que lo implementen.®

5.2. Las alegaciones sobre presuntos vicios de procedimiento en la formacion
del acto. Dice que en el curso de los debates legislativos se presentaron
discusiones en torno a tres puntos: (i) la falta de acumulacion de este Proyecto
con otro sobre mecanismos de participacion ciudadana, (ii) la supuesta
simultaneidad de sesiones durante la sesion Plenaria del Senado de la
Republica, y (iii) la desintegracion del quérum en la sesion Plenaria de la
Céamara de Representantes el 30 de octubre de 2013. La Secretaria Juridica de
la Presidencia ofrece los siguientes argumentos para sostener que ninguna de
esas discusiones revela un vicio de procedimiento:

- La acumulacién de proyectos de ley es a su juicio facultativa del Presidente
de la respectiva Camara o Comision Constitucional, segun lo dispuesto por los

3 Dice: “Si bien el mecanismo de refrendacién no se ha pactado atn en la mesa de conversaciones de La
Habana, para el Gobierno Nacional es claro que el texto del Acuerdo Final deberd ser sometido a
consideracion por parte de la ciudadania. Este proyecto de ley, sin embargo, no toma decisiones sobre el
mecanismo de refrendacién del Acuerdo. De lo que se trata es de someter a la votacion popular las reformas
constitucionales de las cuales dependa la implementacion cabal del contenido material de los acuerdos (...) el
Congreso de la Republica y el Gobierno Nacional, en una iniciativa conjunta, tomaron la determinacién de
promover este proyecto de ley estatutaria buscando fijar unas reglas y unas garantias para su realizacion. El
Gobierno considera que la forma mas garantista, democratica y equilibrada de lograr tal objetivo es a través
de un referendo, sin poner en discusion o peligro la Constitucion de 1991 y sus conquistas por medio de una
nueva Asamblea Constituyente”.
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articulos 151 y 152 de la Ley 5 de 1992. En especial este ultimo dice que “los
proyectos presentados en las Camaras sobre la misma materia, que cursen
simultdneamente podrédn acumularse por decisién de sus Presidentes y
siempre que no haya sido presentada ponencia para primer debate” (énfasis
de la intervencién). Ademas sefiala que la acumulacion de iniciativas no solo
no es presupuesto de validez del procedimiento legislativo, sino que es de
hecho una opcidn facultativa del ponente o de los Presidentes de las Camaras,
como lo ha reconocido la Corte Constitucional en diversos pronunciamientos,
como por ejemplo en las sentencias C-072 de 1995, C-1056 de 2003, C-797 de
2004, C-1153 de 2005 y C-375 de 2009.

- La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica sostiene que no
existio la simultaneidad de sesiones alegada. La supuesta irregularidad se
habria producido el 23 de octubre de 2013, pues cuando se abrio el registro de
asistencia en la Plenaria del Senado aun sesionaba la Comision Primera de esa
Corporacion. No obstante, dice que la discusion del Proyecto en Plenaria del
Senado se presentd luego de que concluyera la sesion de la Comision. Esta
ultima se termind a las 14:55 pm, y la discusion o cualquier acto de tramite del
Proyecto de ley bajo examen empez6 después, ya que la sesion Plenaria se
declar6 oficialmente abierta a las 3:00 pm, y s6lo posteriormente se discutié la
iniciativa de la referencia. Asi, incluso si la Corte juzga que las sesiones
inician cuando se abre el registro, en este caso “la prohibicion de
simultaneidad implicaria que lo decidido en la comision no tiene fundamento
juridico, pero no asi aquello que se decide en la Plenaria”. Por lo demas, la
Secretaria considera que las Corte debe revisar su jurisprudencia sobre el
punto, para darle eficacia a la practica legislativa en cuanto esta considera que
el inicio de una sesion se configura con la conformacion del quérum.

- Hubo también una controversia en torno a lo ocurrido en las sesiones
Plenarias de la Camara de Representantes que tuvieron lugar el 30 de octubre
y el 5 de noviembre de 2013, por cuanto en la primera de ellas se sometid a
votacion el informe de conciliacién del Proyecto, pero el procedimiento de
votacion se interrumpio6 en cuanto se desintegrd el guérum decisorio requerido
para un proyecto de esta naturaleza. Luego en la otra fecha -5 de noviembre-
se retomo el procedimiento de votacion para darle finalmente aprobacion al
informe de conciliacion. En este procedimiento no hubo vicio alguno, segun la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica. Como en la sesion del 30
de octubre de 2013 se desintegrd el quérum decisorio, no se podia seguir
adelante con la votacion. Dice que en ese contexto el Presidente de la Camara
puede retomar el proceso de votacion en la sesion Plenaria siguiente,
conforme los articulos 102, 103, 104 y 108 de la Ley 5 de 1992, lo cual se dio
en este caso obteniendo el Proyecto bajo examen 88 votos a favor y 2 en
contra. La intervencion sefiala que en cualquier caso, en gracia de discusion la
indicada seria Unicamente y a lo sumo una irregularidad de tramite, que no
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podria afectar la constitucionalidad del Proyecto, toda vez que el informe de
conciliacion proponia como texto conciliado justo el mismo texto aprobado
por la Plenaria de la Camara de Representantes en segundo debate, pues esa
fue la formula de conciliacion escogida. No hubo entonces distorsion de la
voluntad democratica, ni violacién alguna de un precepto constitucional o
reglamentario.*

5.3. El contenido material del Proyecto de Ley. La Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica se pronuncia en torno al tipo de referendo
regulado por este Proyecto, al procedimiento para su convocatoria y
aprobacion, y a las normas que se ven reformadas con su expedicion. Expone
asimismo los argumentos con fundamento en los cuales a su juicio se ajustan a
la Constitucion las normas sobre coincidencia entre la realizacion del
referendo y otra eleccion, acerca del deber de los jurados de ofrecer la tarjeta
correspondiente al referendo —en caso de presentarse tal coincidencia-, y las
atinentes a las garantias a la oposicion. En sintesis, sus argumentos son los
siguientes:

- El Proyecto alude a ‘referendos constitucionales’, en plural. Busca por
medio de ellos someter a la votacion popular proyectos de reforma que
implementen el o los acuerdos finales que llegue a celebrar el Gobierno
Nacional con las FARC-EP y con el ELN. El que sea un referendo o méas de
uno depende en esencia de si se logra un unico acuerdo final con ambas
agrupaciones. En cualquier caso, solo si se logran acuerdos finales para la
terminacion del conflicto se puede usar este instrumento. No es entonces
posible emplear referendos de esta naturaleza ante cualquier clase de
acuerdos, o ante acuerdos con actores distintos a las FARC-EP y el ELN. El o
los referendos previstos en este Proyecto deben ser “necesarios para la
implementacion” de los acuerdos finales, razén por la cual no se admite que
por los referendos constitucionales alli regulados se sometan a la aprobacion
popular “reformas constitucionales no advertidas”. Dado que se trata ademas
de reformas constitucionales para la terminacion del acuerdo, debe haber una
cierta cercania temporal con la adopcion de los acuerdos finales. Dice: “no
seria admisible que varios afios después de realizado el referendo, se
considere que sea necesario llevar a cabo un nuevo referendo para la
implementacion del Acuerdo Final”.

4 Agrega: “A ello se suma que los votos que alcanzaron a emitirse antes de la desintegracién del quérum
decisorio fueron en su mayoria en favor de la aprobacién del proyecto, a saber 72 a favor y 4 en contra. En
ese sentido era claro que la voluntad de la Camara de Representantes era apoyar el texto de la conciliacion,
gue por demas ratificaba la voluntad de la Camara de Representantes era apoyar el texto de la Conciliacion,
gue por demas ratificaba el texto aprobado por la plenaria de la misma corporacion. Ello desmiente
categéricamente que se haya tratado de una interrupcion estratégica de la votacion destinada a la formacion de
una mayoria que hubiese negado el proyecto. Esto se evidencia con toda claridad en la abrumadora votacion
final a favor del texto conciliado que se surtid en la sesion del 5 de noviembre con 88 votos a favor y 2 en
contra. No cabe duda, entonces, de que la voluntad del legislador era aprobar el proyecto de ley en cuestion”.
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- El referendo de que habla el Proyecto de ley bajo examen es, a su juicio,
como cualquier otro referendo constitucional, con preguntas de si 0 no, sélo
que referidas a las reformas para implementar los acuerdos finales que pongan
fin al conflicto armado. El procedimiento para su convocatoria y aprobacion
es, en su opinion, el que se aplica en comun para los demas referendos
constitucionales; es decir, el previsto en el articulo 378 de la Constitucion, en
la Ley 134 de 19994, y en especial por el Proyecto de ley bajo examen.
Agrega: “[e]n todo lo no regulado por este proyecto de ley, operan las reglas
de los referendos ordinarios”. Asi, considera la Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica, este proyecto contiene regulaciones novedosas en
torno a la posibilidad de coincidencia entre la realizacion del referendo y otro
acto electoral, en cuanto al deber de los jurados de ofrecer el tarjeton
correspondiente al referendo constitucional, y en lo que atafie a las garantias
juridicas “adicionales” para la oposicion y la libertad del elector.

- Seguln esta intervencion, la posible coincidencia entre el referendo y otro
acto electoral tiene el objetivo de fomentar la participacion democréatica “en la
toma de una decision de tanta trascendencia para el pais”. La prohibicion de
concurrencia de estos dos actos tiene un rango puramente legal, que la Corte
considerd constitucional sobre la base de que estaba dentro de la libertad de
configuracién del legislador expedir una norma de ese tipo. No obstante, la
Corte no tomé una decision sobre las implicaciones de la opcidn contraria, es
decir, sobre la posible concurrencia de ambos actos electorales. Esta opcion es
sin embargo legitima, a juicio de la Secretaria Juridica de la Presidencia, en
cuanto promueve la participacion democratica. No se opone a la prohibicion
constitucional de coincidencia entre la eleccion del Presidente vy
Vicepresidente de la Republica con otras elecciones, por cuanto el referendo
constitucional no es en sentido estricto una eleccion. Al respecto menciona
que en la sentencia C-551 de 2003 la Corte sostuvo que el referendo “no es un
acto electoral”. Por medio de un referendo constitucional no se podria elegir,
ni extender el periodo para el cual fue electo, un candidato a cargo publico de
eleccién popular. Con similar enfoque argumenta que la posible concurrencia
del referendo con otros actos electorales no se presta tampoco para que el
referendo tenga un trasfondo plebiscitario, y agrega que la experiencia
comparada demuestra —en casos de concurrencia- que los resultados del
referendo pueden diferir de los obtenidos en las elecciones de autoridades
publicas:

“Seglin la doctrina de derecho publico, se daria un ‘impacto
plebiscitario’ si el referendo fuera disefiado de tal manera que la
votacion por el tema sustantivo jalonara de forma automatica la
eleccion de representantes y la convirtiera necesariamente en votos
por un candidato que capitalizaria asi la urgencia o la necesidad de
aprobacion de la medida. Un referendo, por ejemplo, en el que el
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voto a favor por los acuerdos de paz implicara al mismo tiempo, y
en un solo acto, un voto por el candidato-Presidente, tendria
evidente impacto plebiscitario.

Es mas, la préctica internacional sefiala que la concurrencia de
referendos con actos electorales no influye en la libertad del elector
ni implica generar efectos plebiscitarios de forma automaética,
directa o causal. [...] vale la pena referirse con mas detalle al caso
del Estado de California, EE.UU. del 4 de noviembre de 2008 [...].
En esa ocasion se sometid a referendo la proposicion 8, sobre el
derecho a la igualdad del matrimonio de personas del mismo sexo.
La proposicion buscaba reformar la Constitucion del Estado de
California en el sentido de reconocer unicamente el matrimonio
entre hombre y mujer, excluyendo la posibilidad de reconocimiento
legal para matrimonios de parejas del mismo sexo. [...] En el mismo
dia [s]e desarrollaron varios actos electorales, entre ellos la eleccion
federal presidencial [...]. Vale la pena mencionar que el debate
publico sobre la proposicion 8 gird en torno al esquema bipartidista
de EE.UU, donde los republicanos y las organizaciones religiosas en
general apoyaban firmemente la proposicion 8, mientras que los
democratas y otras organizaciones de derechos civiles la rechazaban
tajantemente. [...] Al analizar los resultados globales de todos los
actos electorales y los resultados de la proposicion 8, se llega a la
conclusion de que el voto temético sobre el matrimonio de parejas
del mismo sexo no influyo ni jalono la decision electoral para los
cargos de eleccién popular”.®

- En cuanto al deber de los jurados de ofrecer el tarjeton del referendo,
considera que no viola la libertad del elector ni ninguna otra disposicién
constitucional o legal. Este deber que se les fija a los jurados tiene como
propésito combatir la abstencién “inactiva”. El derecho a la abstencion
“activa” se garantiza al reconocérsele al elector directamente, en el Proyecto
de ley, el derecho a decidir libremente si desea o no recibir el tarjeton. La
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica estima que esta

> Agrega: “La proposicion 8 fue votada favorablemente con el 52.24% de los votos (7.001.084) contra
47.76% de los votos (6.401.482), lo que implico en ese momento que el Estado de California restringiera la
figura del matrimonio a la definicion tradicional del mismo, eliminando la posibilidad legal de matrimonio
para parejas del mismo sexo. Ahora bien, frente a las elecciones sorprende que a pesar de que la mayoria de
californianos votaron en una forma si se quiere ‘conservadora’ frente al tema del matrimonio homosexual, la
poblacion eligio lideres demdcratas que estaban abiertamente en contra de tal proposicion. En dicho Estado, el
candidato presidencial Barack Obama consiguié 61.01% de los votos (8.274.473), ganandole a su rival mas
cercano John McCain, que alcanzd el 36.95% de los votos (5.011.781). En las elecciones para Camara de
Representantes, los demdcratas alcanzaron también la mayoria frente a los republicanos (59.90% vs 36.65%)
para el Estado de California. En las elecciones para elegir senadores del Estado de California, los demdcratas
de nuevo alcanzaron la mayoria (55.06% vs 41.27%) frente al partido republicano. Finalmente, en la
Asamblea Estatal los demdcratas también lograron ganarle la mayoria a los republicanos (57.80% vs
40.43%)”.
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regulacion no viola ninguna otra norma. Existe otra disposicion, en el articulo
10 de la Ley 134 de 1994, que se aplica Unicamente a las consultas internas de
los partidos, y segun la cual para este tipo de certdmenes los jurados de
votacion “solo suministrardn la tarjeta electoral a quienes la soliciten”. Tal
restriccion no aplica sino a las consultas, y tiene el sentido de encauzar hacia
las urnas a los militantes de los partidos que se sujeten a ellas. No es entonces
aplicable a referendos. Ademas, esta prevista en una ley anterior a la presente.

Por ende, el deber citado es constitucional.

- Se refiere en ultimo término a las garantias para la oposicién. Dice que en
primer término sera necesario publicar y difundir el contenido de los acuerdos
finales, como garantia de la deliberacion. La difusion de estos acuerdos debe
hacerse con anterioridad, pero no es posible definir con certeza con cuanta
anterioridad pues no es claro cuando puede haber acuerdo. En segundo
término debe asegurarse la libertad del elector en la recepcion del tarjeton, y
en la votacion propiamente dicha. Existe, en tercer lugar, una obligacion
especifica para que el Consejo Nacional Electoral y la Autoridad Nacional de
Television tengan en cuenta como campafa independiente la que se adelante
en favor de la abstencion, dentro de la regulacion de las campafias, de los
topes de financiacion y del acceso a medios. Asimismo se prevé que las
campafias del referendo no pueden ser financiadas con recursos publicos, y
que el Gobierno no puede aumentar los recursos destinados a la publicidad
del Estado. Tambien se contempla que el incentivo no puede dejar de
asignarsele a quien no vote el referendo, y finalmente se consagra la
obligacion para el Consejo Nacional Electoral de difundir en la campafia
electoral la posibilidad de abstenerse.

Red de Veedurias Ciudadanas de Colombia -RED VER-

6. La Red de Veedurias Ciudadanas de Colombia interviene para afirmar: “en
vista que el Proyecto de Ley 063 se fundamenta en el contexto de Ley
Estatutaria y esta atiende a esta modalidad de iniciativas, es nuestro parecer
que este sbélo podria aplicarse para las iniciativas que tuvieran esta
cobertura”. Agrega: “aunque se trate de un acuerdo Final para la
terminacién del conflicto, no podria quedar circunscrito a la modalidad de
una ley estatutaria si contemplare aspectos distintos de los que se predican
para las leyes estatutarias. Por consiguiente, dicho Proyecto 063, no puede
ser excluyente”.

Mision de Observacion Electoral -MOE
7. La MOE solicit6 a la Corte declarar inexequible parcialmente el articulo 2,

pero exequible el resto del Proyecto de Ley bajo revisién. Expone en primer
lugar su opinion en torno a la naturaleza del referendo regulado y los cambios
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normativos que introduce el Proyecto. Sostiene que regula una clase especial
de referendo constitucional, que “en su origen y contenido debera tener una
relacion causal con el acuerdo final para la terminacion del conflicto
armado”. El procedimiento de convocatoria y formacion de las leyes que
convoquen a tales referendos son los estipulados en general en la
Constitucion, la Ley 134 de 1994 y especialmente en el Proyecto de Ley
objeto de este proceso. Con el presente Proyecto de Ley, si supera el control
constitucional, se estarian creando tres reglas legales: (i) una excepcion al
articulo 39 de la Ley 134 de 1994, que prohibe la coincidencia de referendos
constitucionales con otros actos electorales, y en esa medida autoriza la
coincidencia de estos eventos; (ii) se estableceria un nuevo parametro de
control, aplicable a los referendos de que trata el Proyecto de Ley bajo
examen, cual es el de la conexidad de los proyectos de reforma con el acuerdo
final para la terminacion del conflicto; (iii) se consagra la obligacion para los
jurados de votacion de ofrecer a los electores el tarjeton del referendo, y se
declara que estos tienen libertad para aceptarlo o no. Esta Gltima prevision,
segun la MOE, debe ser declarada inexequible.

8. El articulo 2 del Proyecto controlado dice que “cuando tal referendo
coincida con otro acto electoral, los jurados de votacion deberan entregarle a
los electores el tarjeton correspondiente al referendo junto con los demas
tarjetones . ESta norma viola, a juicio de la MOE, el principio de libertad de
participacion de la ciudadania. No porque admita la coincidencia del referendo
y otras elecciones, ya que en su criterio la Constitucion no prohibe al
legislador contemplar esa posibilidad. Lo inconstitucional es que el legislador
obligue a los jurados de votacion a ofrecer el tarjeton del referendo, toda vez
que el votante debe estar “en libertad de tomar aquellos tarjetones que son de
su interés”. NO puede entonces un jurado de votacion llegar a inducir u
obligar a los ciudadanos a tomar algunos o todos ellos, pues esto seria una
forma de coaccion, que ademas vulneraria el derecho a la abstencion.

Universidad Libre de Bogota. Facultad de derecho. Observatorio de la
Intervencién Ciudadana Constitucional

9. En esta intervencion se le pide a la Corte declarar inexequible el articulo 2
del Proyecto de ley, y que precise las materias sobre las cuales pueden versar
los referendos regulados en el mismo. Sefiala que el Proyecto de ley bajo
examen se refiere a los referendos para aprobacion de reformas
constitucionales. Su procedimiento de convocatoria y aprobacion esta
regulado por la Constitucion y la Ley 134 de 1994. La regulacion ahora objeto
de control reforma lo dispuesto en la Ley 134 de 1994 sobre la prohibicion de
concurrencia entre el referendo y otro acto electoral. La decision de admitir
esta coincidencia entre actos de participacion —a juicio del interviniente-
“constrinie la voluntad del elector e impide que su voluntad politica sea
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expresada de forma libre y espontanea”. ESto —en su concepto- se infiere de la
sentencia C-180 de 1994, que control6 el proyecto de ley estatutaria de
mecanismos de participacion que luego se convirtié en la Ley 134 de 1994,
Considera que la Corte debe precisar en esta sentencia que hay ciertos asuntos
que no puede decidir la mayoria, en forma que resulte acorde con lo resuelto
por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la sentencia del caso
Gelman vs. Uruguay.

Universidad de Ibagué

10. La Universidad de Ibagué expone en la intervencion su concepto sobre
algunos puntos del Proyecto. Dice que los mencionados en la regulacion bajo
examen son referendos constitucionales aprobatorios de proyectos de reforma
constitucional. La ley, si supera el control de la Corte, estara llamada a definir
los terminos en que debe aprobarse un referendo dirigido a la terminacion del
conflicto armado, y que puede contener proyectos de reforma en torno por
ejemplo a la reinsercion a la vida civil, a la participacion de los actores en
cargos de eleccion popular, entre otros. Las reformas que asi se introduzcan
pueden modificar las previsiones constitucionales sobre participacion
democratica, o sobre la rama legislativa. El proyecto bajo revision reforma en
especial el articulo 39 de la Ley estatutaria 134 de 1994 sobre prohibicion de
coincidencia entre el referendo constitucional y cualquier otro acto electoral.

Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad —Dejusticia

11. Dejusticia le pide a la Corte declarar exequible el Proyecto de Ley bajo
examen. Su intervencion se divide en tres partes que —en sintesis- desarrolla
asi:

11.1. La naturaleza de los referendos regulados por el Proyecto de ley bajo
revision. Segun Dejusticia este no es un nuevo tipo de referendo sino una
regulacion especial del referendo constitucional ordinario. ES una
normatividad sobre el referendo constitucional ordinario, ya que su objeto es
enunciar previsiones a las cuales han de sujetarse determinados referendos que
sometan a la aprobacion popular proyectos de reforma constitucional. Pero es
al mismo tiempo una regulacién especial, en cuanto especifica el contenido de
las reformas que pueden someterse a referendo bajo su ambito: aquellas
necesarias para implementar acuerdos finales de terminacion del conflicto
armado. Como consecuencia establece una excepcion a la prohibicion legal de
coincidencia del referendo con otros actos electorales. Agrega la intervencion:
“[e]n lo demas, el proyecto reitera las reglas generales en relacion con la
publicidad y las campariias para el referendo”. La expedicion de este Proyecto
de ley, asi entendido, se encuentra dentro de las competencias del Congreso,
pues la Constitucion no establece limites para que el legislador estatutario
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reglamente especificidades del tramite de referendos que versen sobre temas
particulares. No es tampoco extrafio a la Constitucion, que se creen distintos
tramites para llevar a cabo un mismo mecanismo de participacion politica,
pues eso es lo que ocurre por ejemplo con la consulta popular:

“[e]n efecto, para la consulta popular la Constitucion previd tramites
distintos en funcion del contenido de la consulta. El articulo 376
establece que cuando se trate de una consulta para convocar una
asamblea constituyente, las preguntas deberan ser sometidas a
consideracién popular a través de una ley aprobada por el Congreso.
En los otros casos de consulta, este trdmite adicional —esto es, que
las preguntas hayan sido aprobadas en una ley expedida por el
Congreso- no debe realizarse”.

Dejusticia identifica algunos limites que si tiene el legislador cuando expide
una ley estatutaria que desarrolla mecanismos de participacion o una ley que
convoca al referendo constitucional. Uno, no se pueden crear procedimientos
distintos de reforma constitucional, no previstos taxativamente en la Carta.
Dos, el referendo constitucional no puede convertirse legislativamente en una
figura distinta a la establecida en la Constitucion, y por ende no puede hacerse
pasar por tal lo que en el fondo es un plebiscito o una revocatoria de mandato.
El objeto del referendo constitucional ha de ser el de someter a la decisién
popular una norma constitucional. En tanto el Proyecto de ley bajo control
regula un referendo que tiene justo ese objetivo, de proponer a la aprobacion
popular proyectos de reforma constitucional, no viola ninguno de esos limites.
En este momento —agrega- no es tampoco posible establecer si el referendo
constitucional disciplinado por el Proyecto que se revisa tiene connotaciones
plebiscitarias. Esto solo es posible identificarlo al hacer el control sobre la ley
que convoca a referendo especificamente, y no antes. Sefiala que en la
sentencia C-551 de 2003, fue a proposito del control sobre la ley de referendo
cuando se sostuvo que “la Constitucion no puede ser reformada
plebiscitariamente”.

11.2. La prohibicion legal de concurrencia del referendo con otras elecciones.
Analisis legal y jurisprudencial. Dejusticia opina que la Constitucion no
prohibe la coincidencia del referendo constitucional con otras elecciones. La
consulta popular —dice- es el Unico caso en que existe una prohibicion de esa
indole (CP art 104). Aungue el referendo no se ve afectado por ese precepto,
en el orden infra constitucional la Ley estatutaria 134 de 1994 si prevé como
regla general una prohibicion de concurrencia del referendo con cualquier otro
acto electoral. Esta limitacion fue ademas declarada exequible por la Corte en
la sentencia C-180 de 1994, entre otras razones porque era un medio para
evitar que se desviara la atencion del votante con materias extrafas a las que
estaban sometidas a refrendacion. Aparte, indica que en la sentencia C-551 de
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2003 la Corte considerd esa prohibicion de concurrencia como un desarrollo
“directo y estrecho” del principio constitucional de libertad del elector (CP art
378). No obstante, Dejusticia considera que esa restriccion legal —como en su
concepto lo dijo también la Corte en las providencias citadas-, aunque se
ajusta a la Constitucion y es un desarrollo posible de la libertad del elector, no
es por si misma una norma constitucional o necesariamente deducible de la
Carta sino un precepto de rango legal, que podia ser modificada por otra ley
estatutaria, como la que saldria del Proyecto ahora bajo examen de
constitucionalidad.

11.3. Constitucionalidad de la excepcion al limite sobre concurrencia de
referendo con otros actos electorales. Al ser entonces una prohibicion legal,
Dejusticia considera que puede ser excepcionada por otra norma del mismo
rango. Indica que la prohibicion de concurrencia tiene dos fines, conforme a
las sentencias C-180 de 1994 y C-551 de 2003: uno, contribuir a que no se
desvie la atencion del debate hacia materia distintas al referendo; dos, asegurar
asi la libertad del elector, en cuanto facilita que decida sin interferencias si
participa 0 no en el referendo, ejerciendo posiblemente el derecho a la
abstencion. La norma exceptiva que contempla el Proyecto examinado no s6lo
no desconoce estos fines, sino que de hecho desarrolla otros principios
constitucionales de la justicia transicional (CP arts 66 y 67 transit). Las
razones por las cuales no se desconocen los fines que persigue la prohibicion
legal de concurrencia son en esencia dos: primero, el propio proyecto
establece un mecanismo que contribuye a evitar el desvio en la atencion del
electorado vy, segundo, preve el derecho del elector a decidir libremente si
recibe el tarjeton del referendo.

Considera que la coincidencia de actos electorales con los referendos de que
trata el Proyecto bajo revision no le impide al votante distinguir que se trata de
dos procesos distintos. Cuando en la sentencia C-551 de 2003, al revisar una
ley convocatoria a referendo, la Corte sostuvo que las autoridades debian
contabilizar la participacion pregunta por pregunta y no globalmente para
definir si cada pregunta superaba el umbral, lo hizo bajo la idea de que el
ciudadano podia decidir si participaba en todas las preguntas, s6lo en algunas
0 en ninguna. Si la Corte supuso que el ciudadano puede distinguir entre
preguntas dentro de un mismo referendo, dice Dejusticia que “con mayor
razén debe suponer ahora que el ciudadano es capaz de distinguir entre dos
procesos electorales distintos, que se materializan a través de tarjetas
electorales diferentes”. Por lo demas, al ser los regulados por el Proyecto de
Ley en cuestion referendos para implementar el acuerdo final de terminacién
del conflicto, su separacion de otros actos electorales no es garantia de que
estos mecanismos vayan despolitizarse y, es mas, no seria inconveniente a su
juicio que se politicen. Muestra en este punto que en otros paises la
concurrencia de referendos con otros actos electorales no esta prohibida:
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“Por ejemplo, el Estado de California en Estados Unidos permite
que se celebren votaciones de referendo el mismo dia de las
elecciones ordinarias. Asi, por ejemplo, la famosa Proposicion 8
sobre matrimonio igualitario fue votada el 4 de noviembre de 2008,
el mismo dia de las elecciones en que resulto elegido por primera
vez como presidente Barack Obama. Lo mismo sucedio el afio
pasado, cuando en los Estados de Washington y Colorado en EEUU
se legalizo el consumo de marihuana el mismo dia de las elecciones
generales. En América Latina sucede algo similar. En Uruguay, el
31 de octubre de 2004 tuvieron lugar no solo las votaciones de las
elecciones presidenciales en las que resulté elegido Tabaré Vasquez,
sino que ademas se votd el plebiscito (analogo al referendo
colombiano) mediante el cual se aprobd una reforma constitucional
sobre el régimen de explotacion del agua y saneamiento. La
concurrencia de las elecciones y referendos en estos paises busca
aprovechar la cita electoral para que los ciudadanos participen
también en el referendo y reducir asi los costos asociados a la
participacion electoral (en tiempo, en dinero, etc.)”.

La autorizacion de concurrencia que prevé el Proyecto de Ley bajo revisién
apunta a combatir la abstencion pasiva, sin restringir el derecho a la
abstencion activa. La abstencion pasiva —dice- es siempre grave, pero lo es
mas cuando se trata de un evento de tanta trascendencia como el de referendos
que busquen implementar los acuerdos para ponerle fin al conflicto armado.
La abstencion activa es sin embargo legitima, y tiene efectos juridicos en el
ordenamiento constitucional. Esta dltima opcion no se restringe, pues el
Proyecto de ley sefiala que los ciudadanos estan en libertad de aceptar o no la
tarjeta de referendo. Si bien Dejusticia reconoce que admitir la coincidencia de
referendos y otros actos electorales podria entenderse como que “disminuye el
estandar de proteccion de la libertad del elector y el derecho a la abstencion
activa”, lo cierto es que en todo caso es una intervencidén proporcionada y
razonable de tales principios. Primero, busca el fin legitimo de “facilitar” la
participacion ciudadana en un tema tan trascendental como la paz. Segundo,
es un medio idoneo para alcanzar ese proposito, en tanto reduce costos al
Estado y a la ciudadania, y en esa medida facilita la participacion. La
limitacion que se introduce es ademas proporcional, en cuanto se combate la
abstencion pasiva, no la activa, a cambio de una mas alta participacion en un
asunto de enorme trascendencia publica.

Intervenciones ciudadanas

12. El ciudadano Juan Manuel Charria Segura le solicita a la Corte declarar
inexequible el Proyecto de Ley bajo control. Considera que esta reforma
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intenta hacer coincidir los referendos de los que habla con otros actos
electorales para poder asi superar el umbral y reformar la Constitucion
“comprometiendo la libertad del elector”. Con estas normas se afecta la
posibilidad de abstencion, legitima en los referendos, y ademas se desconoce
la libertad del elector pues se esta ante un caso en que no sélo pueden
coincidir mecanismos de democracia representativa y deliberativa, sino que
ademas, por tratarse de instrumentos para refrendar los acuerdos de paz con
las FARC “con seguridad que se va a presentar un proselitismo armado a
pesar de la normatividad que los prohibe”. Reconoce que el Cdodigo Penal
consagra como delito el constrefiimiento al elector, pero dice que “la realidad
de nuestro pais nos indica otra cosa”.

13. El ciudadano Juan Lozano Ramirez interviene para solicitar que se
“habilite una modalidad especial de referendos constitucionales con ocasion
de un acuerdo final para la terminacion del conflicto”, pero que “no se
autorice su celebracion en el mismo dia de una jornada electoral ordinaria™.
Considera que un referendo constitucional exige del electorado “foda la
tranquilidad, espiritual e intelectual”, y “toda la serenidad”, pues se trata de
“activar modificaciones a la Carta Superior”. No resulta entonces valido a su
juicio que ese proceso de reflexion se contamine con el proceso electoral
ordinario, pues se pierde ese ambiente de reflexion necesario para hacer
reformas constitucionales. Dice: “a ritmo de las bandas papayeras y la
agitacion proselitista propia de una campafia electoral no se puede disponer
de las condiciones que ha querido preservar el Constituyente para modificar
la Constitucion”. Considera que a partir de los articulos 262 y 376 de la
Constitucion, se puede inferir que el querer del Constituyente fue prohibir que
las elecciones presidenciales se realicen el mismo dia que los mecanismos de
reforma constitucional. Agrega que la libertad del elector en los referendos
debe ser cada vez mayor, y no cada vez mas restringida, en virtud del articulo
258 de la Carta. No obstante, en su opinion, en este caso la libertad del elector
se esta limitando, lo cual se aprecia una vez se compara esta regulacion con la
contenida en la Ley 134 de 1994, y en la jurisprudencia de la Corte.

14. El ciudadano Juan Carlos Vélez Uribe sostiene que el Proyecto bajo
revision debe declararse inexequible. Dice que hubo en primer lugar un vicio
de procedimiento, por cuanto no se acumulé este proyecto con otro que estaba
en curso como en su momento se pidio (Proyecto de ley No 67 de 2013
Senado). Considera que el tramite de la iniciativa ahora bajo examen debia
suspenderse hasta tanto se diera respuesta a la solicitud de acumulacion.
Agrega que la decision de no acumular los proyectos, tomada por el
Presidente de la Comision Primera del Senado, se justifica en que las
finalidades de ambos eran distintas, pero olvida —dice la intervencién- que la
Ley 5 de 1992 sblo exige que ambos proyectos versen sobre el mismo tema.
En segundo lugar, a su juicio la eventual coincidencia de referendo y
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contienda electoral afecta la abstencion como opcion legitima, pues los
electores de los partidos y movimientos que promuevan esa alternativa, se van
a ver “confundidos y violentados” al tener que votar (por autoridades) y no
votar (por referendo) en una misma jornada. Esta posible concurrencia viola
en su opinion el articulo 378 Superior, del cual el legislador dedujo la
prohibicidon hoy vigente del articulo 39 de la Ley 134 de 1994. Finalmente,
sostiene que esta es una nueva modalidad de referendo que, en cuanto tal, es
inconstitucional pues la Carta no lo prevé. A lo cual agrega que es ademas un
referendo armado, pues el Gobierno no tiene capacidad para evitar la coaccion
sobre el electorado, y en esa medida lo juzga opuesto a los principios
constitucionales del derecho al voto (CP arts 223 y 258).

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

15. Mediante concepto No 5772 del 30 de mayo de 2014, la Procuraduria
General de la Nacion solicito a la Corte declarar inexequible el Proyecto de
Ley bajo examen, toda vez que en su criterio existen tanto vicios de contenido
material como de procedimiento en su formacion. Ademas de describir el
tramite surtido, y de analizar los distintos aspectos procedimentales y
materiales del Proyecto de ley objeto de revision, el Ministerio Publico
destaca como irregularidades y vicios los siguientes:

16. Considera, por una parte, que en el procedimiento legislativo hubo “un
vicio de constitucionalidad y dos posibles irregularidades . El vicio recae —en
su concepto- Unicamente sobre el articulo 2 del Proyecto, el cual en sus
palabras “no fue aprobado con la mayoria requerida”. En cuanto a las otras
“posibles” irregularidades, sefiala las dos siguientes: una, la supuesta
simultaneidad entre sesiones, constatada por uno de los miembros del Senado,
mientras se tramitd el proyecto en Plenaria de una de las Camaras; dos, no se
reunid la mayoria absoluta para aprobar la proposicion de dar primer debate al
proyecto de ley en la Comision Primera de la Camara de Representantes. Los
argumentos en que se respalda cada una de estas conclusiones se desarrollan a
continuacion:

16.1. Aprobacién del articulo 2 del Proyecto por 10 de los 19 integrantes de
la Comisién Primera del Senado de la Republica. Dice el Procurador General
de la Nacién que la Comision Primera del Senado de la Republica aprobé con
solo 10 votos afirmativos el articulo 2 del Proyecto de Ley Estatutaria 063 de
2013 Senado, 073 de 2013 Camara. Ahora bien, como la mayoria requerida
para la aprobacion de este tipo de normas (CP art 153) debe ser absoluta, eso
significa necesariamente la concurrencia positiva de la “la mitad mas uno de
los votos de los miembros de la Corporacion”. Como en este caso la
Comision Primera del Senado esta conformada por 19 senadores, y la mitad de
esa cifra es 9.5, a esa fraccion se le debe sumar 1 voto, con lo cual el resultado
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seria 10.5. Dado que esa cifra debe aproximarse a un digito entero, en esta
ocasion debe aproximarse al numero entero siguiente, y de este modo la
mayoria absoluta seria de 11 votos. Tras hacer este razonamiento, la Vista
Fiscal sostiene que el articulo debe considerarse afectado por un vicio de
inconstitucionalidad.

16.2. Aprobacion de la proposicion de dar primer debate a la iniciativa por
18 de los 35 integrantes de la Comision Primera de la Camara de
Representantes. ElI Ministerio Publico sefiala que cuando se cerrd el debate
general del informe de ponencia, la proposicion con la cual concluia se
sometié a votacion nominal. En la Comision Primera de la Cémara de
Representantes, el resultado de la votacion fue el siguiente: 1 Representante
por el NO, y 18 Representantes por el Si. Como también en este punto se
necesita mayoria absoluta, la Procuraduria considera que en este caso se
necesitaba “la mitad mds uno de los votos de los miembros de la
Corporacion”. Debido a que la Comision Primera de la Céamara de
Representantes la integran 35 congresistas, la mitad de esa cifra es 17.5, a la
cual debe sumarsele una unidad, dando como resultado 18.5. Esa fraccion
debe aproximarse al digito entero siguiente, para un total de 19 votos, que en
esta oportunidad seria la mayoria absoluta. Por lo mismo, la proposicién con
la cual concluyd el informe de ponencia no fue aprobada —a su entender- por
mayoria absoluta. Sin embargo, en concepto del Procurador, esto no deberia
considerarse como irregularidad, pues el articulo 157 de la Ley 5 de 1992
unicamente obliga a votar la proposicion con la cual termina el informe de
ponencia, si esta es negativa. En cualquier caso, juzga importante poner de
presente el hecho debido a que en la sentencia C-816 de 2004 —a su juicio- se
sostuvo que no aprobar el informe de ponencia implica la imposibilidad de
continuar con el tramite.

16.3. Posible simultaneidad de sesiones, el dia en que se celebrd la sesién
Plenaria de Senado en la cual se aprob6 en segundo debate el Proyecto de
ley. La Procuraduria no comporte la tesis sostenida en la sentencia C-740 de
2013, referente a los vicios de procedimiento por la simultaneidad de sesiones.
No obstante, considera que la Corte debe ser coherente con sus decisiones, y
evaluar una constancia que dejo el Senador Juan Lozano Ramirez en la Sesion
Plenaria del Senado en la cual se aprobo en segundo debate el Proyecto de Ley
bajo revision. El Senador manifestd -en esa ocasion- que “cuando se abrio el
registro aqui aun sesionaba la Comision Primera, eso lo digo como sucedio,
no senialo nada diferente el registro aqui se abrié a las 2:17 o 2:18”. El
Ministerio Publico agrega que ‘“no tiene elementos probatorios para
contrastar la veracidad” de esa informacion, pero a su modo de ver la Corte
Constitucional tiene el deber de examinar si efectivamente existio
simultaneidad o no.
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16.4. El procedimiento legislativo del resto del articulado. En cuanto a los
demas articulos, el Procurador encuentra que fueron aprobados correctamente.
Describe el momento en que se presentaron recusaciones, y en que estas
fueron resueltas. Analiza uno por uno el trdmite que se les dio a las
proposiciones, y no advierte en ello vicio alguno. Refiere el procedimiento
legislativo en la Plenaria del Senado, y no destaca en él problemas de
inconstitucionalidad. Sostiene que el texto conciliado coincide con el que
aprobo en segundo debate la Plenaria de la Camara de Representantes. Debido
a que este ultimo no presenta problemas de identidad flexible o
consecutividad, el proyecto de ley en cuanto tal tampoco desconoce dicho
principio constitucional. Manifiesta que al haberse presentado mensaje de
urgencia, conforme a las sentencias C-025 de 1993, C-473 de 2005 y C-446 de
2009, no se debia cumplir el plazo previsto en el articulo 160 entre debates en
una y otra Camara. También sefiala que la aprobacion del Proyecto de Ley
bajo revision se cumplio en una sola legislatura.

17. En lo que respecta al contenido material del Proyecto, el Procurador
considera que la totalidad de sus primeros siete articulos son contrarios a la
Constitucion, y que el octavo y Gltimo no es por si mismo inconstitucional
pero debe declararse inexequible por consecuencia. En su opinion, el marco
general del proyecto y su articulo 1° violan los principios de igualdad, y de
universalidad, generalidad, abstraccion e impersonalidad de las leyes; el
articulo 2° desconoce el principio de progresividad en la libertad del elector y
la prohibicion de coincidencia entre certamenes electorales establecida en los
articulos 262 de la Carta y 39 de la Ley 134 de 1994; el articulo 3° es
“absolutamente” ambiguo e impreciso, y podria prestarse a la vulneracion del
principio constitucional que prohibe referendos plebiscitarios; los articulos 4 y
7 infringen la reserva de ley, y en especial la reserva de ley estatutaria (CP arts
150 y 153); el articulo 5° no prevé reglas de acceso democratico a los medios
de comunicacién, con lo cual infringe el principio de libertad del elector; el
articulo 6° desconoce en sus distintos numerales el principio de libertad, y
deja de regular asuntos estructurales relativos a las campanias; el articulo 8°
por si mismo no viola la Constitucion, pero es inexequible a consecuencia de
la inexequibilidad del resto del articulado. Los argumentos en que se funda
para llegar a esas conclusiones son en sintesis los que exponen enseguida:

17.1. El Proyecto de ley y, en especial, su articulo 1. Establece —segun el
Procurador- un régimen de excepcion en materia de referendos e “impide la
aplicacion de la inmensa mayoria de las reglas de las Ley 134 de 1994 . Por
tal motivo, si supera el control constitucional no podria aplicarse sino a los
referendos que se lleven a cabo para la terminacion del conflicto armado, y
con ocasion de “los acuerdos que eventualmente celebre el presente Gobierno
con las FARC en la Habana, Cuba, o con el ELN”. Esto significa que el
Proyecto bajo control quiebra el principio de universalidad, generalidad,
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abstraccién e impersonalidad de toda ley, exigible con mayor razén a las leyes
estatutarias, toda vez que establece un régimen “ad hoc cuyo objeto unica y
exclusivamente podria darse en una oportunidad”. También supone una
violacion del principio de igualdad, ya que esta normatividad “no aplicaria a
ningun otro referendo .

17.2. El articulo 2. Segun la Procuraduria, el articulo 2° viola el articulo 262
de la Constitucion, el cual prohibe que coincida la eleccidn del Presidente y
Vicepresidente de la Republica con “otra eleccion”. Si bien reconoce que en
la sentencia C-551 de 2003 la Corte sefialé que el referendo “no es un acto
electoral”, considera que lo hizo con un propdsito simplemente conceptual
para diferenciarlo de la eleccion popular de autoridades publicas. El referendo
si es a su juicio un acto electoral y una eleccion, y precisamente por eso el
articulo 378 de la Carta —referido a los referendos- habla de “electores”.
Aparte considera que la norma bajo control viola el principio de progresividad
en la libertad del elector (CP arts 258 y 378), en tanto disminuye el nivel de
libertad que antes tenia en la Ley 134 de 1994, que prohibia la coincidencia de
los referendos del orden nacional —entre otros- con otros actos electorales,
restriccion a la libertad que se comprueba con la posible coincidencia de estos
referendos con otros actos electorales, lo cual busca aumentar las participacion
en estos certdmenes, y de la calificacion que haria la propia ley, en el sentido
de que los referendos constitucionales sujetos a esta regulacion son
“necesarios” para la implementacion de un eventual acuerdo de terminacion
del conflicto.

En lo que respecta a las frases subsiguientes del articulo 2 violan asimismo, a
su modo de ver, la libertad del elector. Los segmentos referidos establecen que
en caso de coincidencia del referendo con otros actos electorales los jurados
de votacion deben ofrecer la tarjeta de referendo junto a las demas, pero los
electores pueden decidir libremente si la reciben o no. Dice el Ministerio
Publico que esta norma restringe ain mas la libertad del elector, por cuanto se
vale de la mera asistencia del elector a la mesa de votacion para facilitar su
participacion, suponiendo de algun modo que quiere formar parte del
electorado que participa del mecanismo. La Procuraduria sefiala que la norma
intenta matizar esta limitacion, por la via de indicar en abstracto que el votante
decidira en libertad si acepta 0 no el tarjeton. No obstante, considera que esta
medida es insuficiente, y “no consagra o establece novedad alguna”, pues el
elector ya contaba con esa libertad de antemano, pero si reconoce tacitamente
que hay una restriccion inicial sobre el elector, que puede no querer participar
del referendo.

17.3. El articulo 3. En concepto del Procurador General, el articulo 3° esta
planteado en términos imprecisos, y esa indeterminacion abre espacio para
que los referendos a los que se refiere esta ley sean promovidos dentro de un
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trasfondo plebiscitario. La norma establece que el acuerdo final para la
terminacion del conflicto debe ser publicado y difundido para conocimiento de
los ciudadanos con anterioridad a la votacion de los referendos que sometan a
su consideracion, pero no precisa si ese acuerdo en concreto es asimismo el
que ha de incorporarse, en caso de aprobacion efectiva, como texto
constitucional. Al no hacerse esa precision, la norma parece admitir que esto
ultimo de hecho ocurra, con lo cual los referendos para la terminacion del
conflicto serian en realidad “una instrumentalizacion enganiosa del poder
soberano del elector, que se traduce en un indebido uso del referendo para
lograr el plebiscito de una determinada politica publica”. Por lo demas,
incluso si se precisa que no es el acuerdo de terminacion del conflicto sino
otras propuestas para implementarlo las que se someteran a refrendacion,
incluso en ese caso la norma seria inconstitucional por tener un indirecto
efecto plebiscitario, y no cumplir otra funcion en una ley estatutaria sobre
referendo.

17.4. Los articulos 4 y 7. El Procurador dice que los articulos 4 y 7 del
Proyecto bajo examen excepcionan las reglas sobre financiacion de campafias
para referendo previstas en la Ley 134 de 1994 y, al mismo tiempo, le dan al
Consejo Nacional Electoral la competencia para expedir las normas de
remplazo. La expedicion de dichas normas, que en su concepto seran Gnicas
en lo atinente a esta materia en los referendos a los que se refiere el proyecto
de ley controlado, es competencia exclusiva del legislador estatutario. Esas
reglas tendrian los caracteres de una ley estatutaria, ya que establecerian reglas
de orden general sobre financiacion de campafias en determinados referendos,
con lo cual tendrian entonces por objeto la regulacion integral y completa de
un aspecto fundamental en la operacion de un mecanismo de participacion
ciudadana; normatividad que contaria ademas con la virtualidad de dejar sin
efectos una legislacion estatutaria preexistente, en un asunto que resulta
esencial a la participacién politica como es el derecho fundamentales de todos
los ciudadanos a participar en condiciones libres e iguales. Incluso, sostiene
que en caso de considerarse la norma en comento como un facultamiento
extraordinario para expedir una regulacion estatutaria, este seria
inconstitucional, por no tener precisas condiciones de tiempo, de materia, ni
subordinarse su expedicion al control previo de la Corte Constitucional.

17.5. El articulo 5. Considera el Procurador que el articulo 5 bajo control
sustrae los referendos previstos en el Proyecto de ley, de la totalidad de
normas sobre acceso a medios de comunicacion en contextos de referendos
constitucionales, previamente establecidas en la Ley 134 de 1994, a excepcion
del articulo 93 de esta Ultima. No solo hace inaplicable esa regulacion, sino
que se abstiene de consagrar otra en su remplazo y en esa medida “no
contiene una sola regla referida a los lineamientos que deben observarse en

materia de acceso a la comunicacion”. Ese vacio normativo es a su juicio un
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motivo de inconstitucionalidad. Por una parte no puede ser colmado por la
Agencia Nacional de Television, organismo al que alude el proyecto de
disposicién bajo revision, toda vez que esta materia es reserva de ley
estatutaria. Tampoco puede ser una norma que a su turno cree una laguna,
pues en ese caso la ley dejaria de regular un asunto esencial para su
aplicacion, en tanto del acceso libre, igual y suficiente a los medios de
comunicacion por parte de las diferentes campafias es presupuesto
indispensable para la libertad del elector. La ausencia de regulacion afecta
entonces la libertad que debe tener el elector.

17.6. El articulo 6. El Procurador considera que el numeral 2° del articulo 6 no
contempla una garantia suficiente frente a quienes se oponen al referendo,
toda vez que simplemente prohibe aumentar los recursos destinados a
publicidad, sin establecer asimismo los montos o limites que debe respetar
para promocionar los citados referendos con arreglo a dineros publicos, los
cuales deberian aplicarse también a las demas campafias. El numeral 3° del
mismo articulo es también insuficiente, pues deja intacto el incentivo para la
participacion en elecciones de autoridades publicas, con lo cual atrae
indebidamente al electorado en un contexto en el cual estas Ultimas pueden
coincidir con los referendos a los que alude el Proyecto de ley objeto de
revision. ElI numeral 4° idem demuestra que esta regulacién es un marco de
excepcion respecto de la Ley estatutaria 134 de 1994. El numeral 5° de la
norma en comento es vago y ambiguo, en la medida en que no precisa cOmo
debe ser la divulgacion que debe hacer la Organizacion Electoral del
contenido del referendo y de las distintas formas de participacion, incluida la
abstencion.

17.7. El articulo 8. La Vista Fiscal no advierte vicio en esta norma, pero juzga
que si las demas se declaran inexequibles esta deberia correr la misma suerte.

V. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
COMPETENCIA

1. Segun lo dispuesto en los articulos 153 y 241 numeral 8 de la Constitucion,
la Corte es competente para revisar los proyectos de ley estatutaria.

REVISION DE CONSTITUCIONALIDAD

2. El control constitucional de los proyectos de ley estatutaria es: (i)
jurisdiccional, razon por la cual no se examina su conveniencia u oportunidad;
(if) automéatico, en cuanto no requiere una accion publica de
inconstitucionalidad; (iii) integral, y debe entonces versar tanto sobre el
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contenido material como sobre el procedimiento de formacion del proyecto,
confrontandolo con la totalidad de las disposiciones de la Carta; (iv) definitivo,
en tanto resuelve de forma concluyente sobre la exequibilidad del proyecto, y
la decision que se adopte hace transito a cosa juzgada constitucional absoluta;®
(v) participativo, ya que cualquier ciudadano puede intervenir en el proceso;
(vi) y previo, pues consiste en la revisioén de un proyecto de ley.’

3. A continuacion, la Corte Constitucional (i) describira el trdmite que agoté
en el Congreso de la Republica el Proyecto de Ley 063 de 2013 Senado, 073
de 2013 Céamara, ‘por medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo
de referendos constitucionales con ocasion de un Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto armado’. Luego de ello hara (ii) un examen de
constitucionalidad del procedimiento efectivamente surtido. (iii) Finalmente
efectuara una revision de constitucionalidad sobre el contenido material del
Proyecto de Ley, en lo cual examinara cada uno de sus articulos.

a. Revision del procedimiento

Iniciativa, mensaje de urgencia, solicitud de sesiones conjuntas de las
Comisiones Primeras Constitucionales Permanentes de Senado vy
Camara, y audiencia publica en el Congreso de la Republica

4. El Proyecto de Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Cémara, ‘por medio
de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de referendos
constitucionales con ocasion de un Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado’ fue radicado el 22 de agosto de 2013 en el Congreso de la
Republica, y como autores de la iniciativa aparecen el entonces Ministro del
Interior, Fernando Carrillo Florez, los Senadores Juan Fernando Cristo —
entonces Presidente del Senado-, Roy Barreras y Felix Valera, y los
Representantes a la Camara Simon Gaviria, Alfredo Molina, Alfonso Prada,
Alfredo Deluque y Carlos Augusto Rojas. El texto del Proyecto de ley y la

6 La Corte ha sostenido: “[...] una vez expedida [I]a ley estatutaria, ésta no podra ser demandada en el futuro
por ningln ciudadano”, a menos que el “presunto vicio de inconstitucionalidad surja con posterioridad al
control previo que ella realizé”. Ver, sentencia C-011 de 1994 (MP Alejandro Martinez Caballero. SPV
Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero). Respecto a esta excepcién,
puede verse la sentencia C-443 de 2011 (MP Humberto Sierra Porto. SV Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).
En ese caso, la Corte emiti6 un nuevo fallo de fondo sobre una norma de una ley estatutaria, luego de
constatar que “[...] con la reforma introducida mediante el Acto Legislativo 01 de 2009 al articulo 109 de la
Constitucion, cuyo desconocimiento se acusa en esta oportunidad, se produjo un cambio del pardmetro
constitucional que tuvo en cuenta la Corte al examinar el proyecto de ley estatutaria, que eventualmente
podria dar lugar a una inconstitucionalidad sobreviniente”.

" Sentencia C-011 de 1994 (MP Alejandro Martinez Caballero. SPV Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos
Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero). En ese caso, la Corte caracterizd el control de
constitucionalidad sobre los proyectos de ley estatutaria como un control “jurisdiccional, automatico, previo,
integral, definitivo y participativo ”, en un contexto en el cual se revisaba un proyecto de ley estatutaria sobre
el voto programatico. Luego esta caracterizacion se ha reiterado en otras sentencias como, por ejemplo, en la
C-238 de 2006 (MP Humberto Sierra Porto. Unanime), a prop6sito de la revision del proyecto de ley
estatutaria sobre derecho al voto de los extranjeros, y en la sentencia C-072 de 2010 (MP Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo. Unanime), en el control de un proyecto de ley reformatorio de la ley estatutaria de
administracion de justicia.
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exposicion de motivos se publicaron en la Gaceta del Congreso N° 637 del 22
de agosto de 2013.2 El sefior Presidente de la Republica, Juan Manuel Santos
Calderdn, y el entonces Ministro del Interior, Fernando Carrillo Florez,
presentaron ‘Mensaje de Urgencia’ para la tramitacion del citado Proyecto de
Ley, y el mismo fue publicado en la Gaceta del Congreso N° 645 del 23 de
agosto de 2013.° En dicho mensaje de urgencia se pedia ademas la
“deliberacion  conjunta de las respectivas Comisiones Primeras
Constitucionales Permanentes” en el primer debate de la iniciativa.®

5. El senador Juan Carlos Vélez Uribe y el Representante a la Camara Miguel
Gbémez Martinez solicitaron la realizacion de una audiencia publica, y las
Comisiones Primeras del Senado y la Camara aprobaron la solicitud. Mediante
Resolucion MD N° 03 del 27 de agosto de 2013, la Mesa Directiva de las
Comisiones Primeras conjuntas convoco una audiencia publica para el 3 de
septiembre de 2013, dia en el cual esta se llevo efectivamente a cabo. En el
informe de ponencia conjunto para primer debate en Comisiones Primeras de
Senado y Camara se presenta una sintesis descriptiva de las intervenciones.!!

Procedimiento en las Comisiones Primeras Constitucionales Permanentes
de Senado y Camara de Representantes —sesiones conjuntas-

6. La ponencia correspondié al senador Hernan Andrade Serrano por la
Comision Primera del Senado y al Representante Alfonso Prada Gil por la
Comision homologa de la Camara. El informe de ponencia se publico en la
Gaceta del Congreso N° 679 del 4 de septiembre de 2013, y en ella se propone
dar primer debate al proyecto, con algunos cambios.’? Las modificaciones
introducidas en la ponencia se resaltan en el siguiente cuadro:

PROYECTO INICIAL PROYECTO CON CAMBIOS,
SEGUN INFORME DE
PONENCIA PARA PRIMER
DEBATE EN COMISIONES
CONJUNTAS

Articulo 10, Referendo | Articulo 1°. Referendo

8 GC 637 de 2013, pp. 6y 7.

® GC 645 de 2013, p. 1.

10 GC 645 de 2013, p. 1. En cuanto a las sesiones conjuntas dice: “En aplicacion del articulo 163 de la
Constitucidon Politica y los articulos 169 numeral 2 y 191 de la Ley 5% de 1992, nos permitimos solicitar a
través de su distinguido conducto, se dé tramite de urgencia y se disponga la deliberacién conjunta de las
respectivas Comisiones Primeras Constitucionales Permanentes a efectos de dar primer debate al Proyecto de
Ley[...]".

11 El informe de ponencia conjunto para primer debate en Comisiones se publicé en la Gaceta del Congreso
N° 679 del 4 de septiembre de 2013, pp. 3y ss.

12 Bl informe de ponencia concluia asi: “Por las anteriores consideraciones y con base en lo dispuesto por la
Constitucidn Politica y la ley, proponemos a los honorables Senadores y Representantes dar primer debate en
sesiones primeras conjuntas al Proyecto de Ley Estatutaria nimero 63 de 2013 Senado, 73 de 2013 Céamara,
con el pliego de modificaciones adjunto”. GC 679 de 2013, p. 15.
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constitucional con ocasién de un
Acuerdo Final para la terminacion
del conflicto armado. Los
referendos constitucionales que se
realicen con ocasion de un Acuerdo
Final para la terminacion del
conflicto armado estaran sujetos, en
lo especial, a las reglas contempladas
en la presente ley.

Articulo 2°- Fecha para la
realizacion del referendo
constitucional con ocasion de un
Acuerdo Final para la terminacion
del conflicto armado. El referendo
constitucional con ocasion de un
Acuerdo Final para la terminacién
del conflicto armado podra coincidir
con otros actos electorales. Cuando
tal referendo coincida con otro acto
electoral, los jurados de votacion
deberan entregarle a los electores el
tarjeton correspondiente al referendo
junto con los demas tarjetones.

Articulo 30.- Vigencia y
derogatorias. La presente ley rige a
partir de la fecha de su

promulgacion, y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

constitucional con ocasién de un
acuerdo final para la terminacion
del conflicto armado. Los
referendos constitucionales que sean
necesarios para la implementacion
deun acuerdo final para la
terminacion del conflicto armado
estaran sujetos, en lo especial, a las
reglas contempladas en la presente

ley.

Articulo  2°. Fecha para Ia
realizacion del referendo
constitucional con ocasién de un
acuerdo final para la terminacién
del conflicto armado. Los referendos
constitucionales a los que se refiere
la presente ley podran coincidir con

actos electorales. Cuando tal
referendo coincida con
actos electorales, los jurados de
votacion  deberan ofrecerlea  los

electores el tarjeton correspondiente
al referendo junto con los demas
tarjetones. Los electores estaran en
plena libertad de sefialarles a los
jurados de votacién gque no desean

recibir el tarjeton correspondiente al
referendo.

Articulo  3°. Publicidad del
acuerdo final para la terminacién
del conflicto armado. ElI acuerdo
final para la terminacién del
conflicto  armado  deberd  ser
publicado vy  difundido  para
conocimiento de los ciudadanos con
anterioridad a la votacion del tipo de
referendos constitucionales a los que
se refiere la presente ley.

Articulo 4°. Financiacion de las
campanas. El Consejo Nacional




LEGIS LEGISmavil

La actualidad juridica en el momento en que ocurre 26

Electoral establecera las reglas de
financiacion de las campafas que
apoyen o controviertan los
contenidos del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere
la presente ley.

Articulo  5°. Prohibicién  de
constrefimiento al sufragante. Esta
prohibido amenazar con las armas o
por cualquier otro _medio a los
sufragantes con el fin de obtener
apoyo 0 votacion por determinado
resultado en el tipo de referendos a
los que se refiere la presente ley, y
tales conductas estan sometidas a las
sanciones penales y administrativas
gue dispone la Ley.

Articulo 6°. Vigencia y
derogatorias. La presente ley rige a
partir de la fecha de su
promulgacion, y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

7. En la sesion de las Comisiones Primeras Conjuntas de Senado y Camara
que tuvo lugar el 11 de septiembre de 2013 se anuncié la votacion del
Proyecto de Ley 63 de 2013 Senado - 73 de 2013 Camara, para la sesion
conjunta del dia martes 17 de septiembre de 2013, como se comprueba en la
Gaceta del Congreso N° 795 del 3 de octubre de 2013.%2 En la sesién del 17 de
septiembre de 2013, fecha para la cual se habia anunciado, se llevo
efectivamente a cabo la votacion del Proyecto, como se consigno en la Gaceta
del Congreso N° 873 del 29 de octubre de 2013. En dicha sesion, ademés de
votarse un impedimento presentado por uno de los senadores, se votaron de
manera nominal y publica el informe de ponencia, las proposiciones y el

13 GC 795 de 2013. En la misma se lee lo siguiente: “Atendiendo instrucciones de la Presidencia por
Secretaria se da lectura a los proyectos que por su disposicion se someteran a discusion y votacién en la
préxima Sesién Conjunta: 1. Proyecto de ley nimero 63 de 2013 Senado - 073 de 2013 Cémara, por medio
del cual se regulan las reglas para el desarrollo de referendos constitucionales con ocasion de un acuerdo
final para la terminacion del conflicto armado. Siendo las 8:17 p. m., la Presidencia levanta la sesion y
convoca a Sesién Conjunta para el dia martes 17 de septiembre de 2013 a partir de las 11:00 a. m., en el
recinto del Senado del Capitolio Nacional”. ”Previamente, en sesion de comisiones conjuntas del 10 de
septiembre de 2013, se habia anunciado la discusion del Proyecto para el dia 11 de septiembre del mismo afio,
fecha en que también sesionarian conjuntamente ambas comisiones. Gaceta del Congreso N° 802 del 7 de
octubre de 2013. En dicha sesion del 11 de septiembre, se hizo el anuncio de votacion de la iniciativa para el
17 de septiembre de 2013.
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articulado, con los resultados que se examinaran en detalle al analizar el
cumplimiento de la regla de mayorias.'*

El texto aprobado por las Comisiones Primeras Constitucionales Permanentes
se publico en las Gacetas N° 758 del 24 de septiembre de 2013 y 759 del 25
de septiembre de 2013. El Proyecto asi aprobado hasta entonces era el
siguiente:

“Articulo 1°. Referendos constitucionales con ocasion de un
acuerdo final para la terminacion del conflicto armado. Los
referendos constitucionales que sean necesarios para la
implementacion de un Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado estardn sujetos, en especial, a las reglas
contempladas en la presente ley.

Articulo 2°. Fecha para la realizacibn de referendos
constitucionales con ocasion de un acuerdo final para la
terminacion del conflicto armado. Los referendos constitucionales
a los que se refiere la presente ley podran coincidir con actos
electorales. Cuando tales referendos coincidan con actos electorales,
los jurados de votacion deberan ofrecer a los electores la tarjeta
correspondiente a los referendos junto con las demas tarjetas. Los
electores estaran en plena libertad de manifestarle a los jurados de
votacion que no desean recibir la tarjeta correspondiente al
referendo

Articulo 3°. Publicidad del acuerdo final para la terminacion del
conflicto armado. El acuerdo final para la terminacion del conflicto
armado debera ser publicado debera ser publicado y difundido para
conocimiento de los ciudadanos con anterioridad a la votacion del
tipo de referendos constitucionales a los que se refiere la presente

ley

Articulo 4°. Financiacion de las campafas. El Consejo Nacional
Electoral establecera las reglas de financiacion de las campafias que
apoyen o controviertan los contenidos del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere la presente ley

Articulo 5. El Gobierno Nacional garantizara el acceso democratico
a los medios oficiales de comunicacion en condiciones equitativas
para quienes apoyen o controviertan los contenidos incorporados en

14 En la GC 795 de 2013 esta consignado que el impedimento presentado por el senador Juan Manuel Corzo
fue negado por 14 votos contra 0, por parte de la Comisién Primera de Senado.
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los textos o decisiones sometidas a consideracién del pueblo, en
desarrollo de cualquier mecanismo de participacion ciudadana”.

Articulo 6. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su
promulgaciéon”.

Tramite ante la Plenaria de la Camara de Representantes —segundo
debate-

8. La ponencia para segundo debate en la Camara de Representantes —Plenaria
se le asignd al Representante Alfonso Prada Gil, y fue publicada en la Gaceta
del Congreso N° 758 del 24 de septiembre de 2013. El informe concluia con la
proposicion “aprobar en Segundo Debate el Proyecto de ley Estatutaria
nimero 63 de 2013, Senado ndmero 73 de 2013 Camara, con el pliego de
modificaciones adjunto”. L0s Unicos cambios propuestos se referian articulo 5
en la version aprobada por las Comisiones Conjuntas. Se subrayan los
cambios:

VERSION APROBADA POR
LAS COMISIONES
CONJUNTAS

VERSION PROPUESTA POR EL
INFORME DE PONENCIA PARA
SEGUNDO DEBATE CAMARA

Articulo 5. El Gobierno Nacional
garantizara el acceso democratico
a los medios oficiales de
comunicacion en  condiciones
equitativas para quienes apoyen 0

Articulo 5°. Medios de
comunicacion. Quedara asi: El
Gobierno Nacional garantizara el
acceso democratico a los medios
oficiales de comunicacion  en

controviertan  los  contenidos | condiciones equitativas para quienes
incorporados en los textos o |apoyen o controviertan los contenidos
decisiones sometidas a|incorporados en los textos o
consideracién del pueblo, en |decisiones sometidos a consideracion
desarrollo de cualquier | del pueblo, en desarrollo del tipo de
mecanismo  de  participacion | referendos constitucionales a los que
ciudadana”. se refiere la presente ley

9. En la sesién Plenaria del 15 de octubre de 2013 se anuncia para la sesion
del dia siguiente -16 de octubre de 2013- la votacion del objeto de revision.
Dice la Gaceta del Congreso N° 32 del 12 de febrero de 2014: ‘“‘se anuncian
los siguientes proyectos para la sesion del dia de mafana 16 de octubre del
2013 o para la siguiente sesion Plenaria en la cual se debatan proyectos de
ley 0 acto legislativos, de acuerdo al Acto Legislativo 1 de julio 3 del 2003 en
su articulo 8°. Proyectos para segundo debate: Proyecto de Ley Estatutaria
nimero 073 de 2013 Camara, 63 de 2013 Senado, por medio de la cual se



LEGS LEGISmovil

La actualidad juridica en el momento en que ocurre 29

dictan las reglas para el desarrollo de referendos constitucionales con
ocasion de un acuerdo final para la terminacién del conflicto armado ”. En la
sesion Plenaria anunciada, que tuvo lugar el 16 de octubre de 2013,
efectivamente se lleva a cabo la votacion del Proyecto de ley bajo examen. En
la Gaceta del Congreso N° 33 del 12 de febrero de 2014, se observa que la
votacion referida al Proyecto de Ley en cuestion fue nominal y publica en
cada caso, y sus resultados se examinaran con posterioridad, al evaluar si se
cumplio la regla de mayorias.

10. En la Gaceta del Congreso N° 847 del 22 de octubre de 2013 se publica el
texto aprobado por la Plenaria de la Camara de Representantes, y es el
siguiente:

“Articulo 1°. Referendos constitucionales con ocasion de un
Acuerdo Final para la terminacién del conflicto armado. Los
referendos constitucionales que sean necesarios para la
implementacion de un Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado estardn sujetos, en especial, a las reglas
contempladas en la presente ley.

Articulo 2°. Fecha para la realizacion de referendos
constitucionales con ocasion de un Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto armado. Los referendos constitucionales
a los que se refiere la presente ley podran coincidir con actos
electorales. Cuando tales referendos coincidan con actos electorales,
los jurados de votacion deberan ofrecer a los electores la tarjeta
correspondiente a los referendos junto con las demas tarjetas. Los
electores estaran en plena libertad de manifestarles a los jurados de
votacion que no desean recibir la tarjeta correspondiente al
referendo.

Articulo 3°. Publicidad del Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado. EI Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado debera ser publicado y difundido para
conocimiento de los ciudadanos con anterioridad a la votacion del
tipo de referendos constitucionales a los que se refiere la presente
ley.

Articulo 4°. Financiacion de las campafias. El Consejo Nacional
Electoral establecera las reglas de financiacion de las campafias que
apoyen o controviertan los contenidos del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere la presente ley, asi como de las
que promuevan la abstencion.

Articulo 5 °. Medios de comunicacion. La Autoridad Nacional de
Television garantizara el acceso democratico a los medios oficiales
de comunicacion en condiciones equitativas para quienes apoyen o
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controviertan el tipo de referendos constitucionales a los que se
refiere la presente ley asi como de quienes promuevan la abstencion.
Articulo Nuevo. Garantias para la oposicion al referendo
constitucional. Cuando la realizacion del tipo de referendos a los
que se refiere la presente ley coincida con un acto electoral, se
debera asegurar que quienes se opongan al referendo tengan las
suficientes garantias. Para tal efecto:

1. Las camparias no podran ser financiadas con recursos publicos.

2. El Gobierno nacional no podré aumentar los recursos destinados a
la publicidad del Estado.

3. El certificado de sufragante solo se otorgard a quienes participen
en la votacion de los actos electorales, y la decision de no votar el
referendo bajo ninguna circunstancia podréa afectar este derecho.

4. La campana institucional de la organizacion electoral se regira
por lo establecido en el articulo 93 de la Ley 134 de 1994. Ademas
de divulgar el contenido del referendo constitucional la organizacion
electoral debera explicar las formas de participacion, incluyendo la
abstencion activa.

5. Para efectos del establecimiento de topes de financiaciéon y de
acceso a medios de comunicacion, la campafia que promueva la
abstencion activa en el referendo, sera considerada por el Consejo
Nacional Electoral y la Autoridad Nacional de Television, como una
campafia independiente de la campafia por el no.

Articulo Nuevo. Participacion en las campafias del referendo. El
Consejo Nacional Electoral estableceré las reglas para la realizacion
de campafias a favor, en contra o por la abstencion, respecto del tipo
de referendos constitucionales a los que se refiere la presente ley.
Articulo nuevo. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha
de su promulgacion”.

Tramite ante la Plenaria del Senado de la Republica —segundo debate-

11. La ponencia para segundo debate en el Senado de la Republica le
correspondio al Senador Hernan Andrade Serrano. El informe de ponencia se
publicé en la Gaceta N° 795 del 25 de septiembre de 2013, y el mismo
concluye con la proposicion de aprobar en segundo debate el Proyecto de ley
estatutaria nimero 63 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara, “con el pliego de
modificaciones adjunto”. El (nico cambio propuesto en el informe de
ponencia, en relacion con el texto aprobado por las Comisiones conjuntas, se
contrae al articulo 5. Se comparan los textos del articulo 5 en la version
aprobada por las Comisiones Conjuntas, con la propuesta por el informe de
ponencia:
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VERSION APROBADA POR
LAS COMISIONES
CONJUNTAS

VERSION PROPUESTA POR EL
INFORME DE PONENCIA PARA
SEGUNDO DEBATE SENADO

Articulo 5. El Gobierno Nacional

de

Articulo 5°. Medios
comunicacion. Quedara asi: El
Gobierno  Nacional garantizara el
acceso democratico a los medios
oficiales de  comunicacion en
condiciones equitativas para quienes

garantizara el acceso democratico
a los medios oficiales de
comunicacion en condiciones
equitativas para quienes apoyen 0
controviertan  los  contenidos

incorporados en los textos o |apoyen o controviertan los contenidos
decisiones sometidas a|incorporados en los textos o
consideracion del pueblo, en |decisiones sometidos a consideracion
desarrollo de cualquier | del pueblo, en desarrollo del tipo de
mecanismo  de  participacion | referendos constitucionales a los que

ciudadana”. se refiere la presente ley

12. Como se observa en la Gaceta del Congreso N° 03 del 10 de enero de
2014, durante la sesion Plenaria del Senado de la Republica llevada a cabo el
martes 22 de octubre de 2013, se anuncid para el miércoles 23 de octubre
siguiente la discusion y votacion del Proyecto de Ley Estatutaria 63 de 2013
Senado, 73 de 2013 Camara ‘por medio de la cual se dictan las reglas para el
desarrollo de referendos constitucionales con ocasion de un Acuerdo Final
para la terminacion del conflicto armado’.*® En la fecha para la cual se habia
anunciado, el 23 de octubre de 2013, efectivamente se llevo a cabo la votacion
del citado Proyecto. En la Gaceta del Congreso N° 24 del 11 de febrero de
2014, se observa lo referido a la votacion del Proyecto bajo examen. Todas las
votaciones se llevaron a cabo de manera nominal y publica:

13. En la Gaceta del Congreso N° 908 del 12 de noviembre de 2013 se publica
el texto aprobado en segundo debate por el Senado de la Repuablica en sesion
plenaria del 23 de octubre de 2013, y es el siguiente:

“Articulo 1°. Referendos constitucionales con ocasion de un
Acuerdo Final para la terminacién del conflicto armado. Los
referendos constitucionales que sean necesarios para la
implementacion de un Acuerdo Final para la terminacion del

15 GC 03 de 2014. En esta se lee: “Por instrucciones de la Presidenciay, de conformidad con el Acto
Legislativo nimero 01 de 2003, por Secretaria se anuncian los proyectos que se discutiran y aprobaran en la
préxima sesion. Siguiente punto luego del Ilamado a lista es anuncio de proyectos. Proyectos para discutir y
votar en la préxima sesidn plenaria del Senado de la RepUblica de Colombia. [...] Proyectos con ponencia para
segundo debate. [...] Proyecto de ley Estatutaria nimero 63 de 2013 Senado, 73 de 2013 Camara, por medio
de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de referendos constitucionales con ocasion de un Acuerdo
Final para la terminacién del conflicto armado. [...] Siendo las 9:10 p. m., la Presidencia levanta la sesion y
convoca para mafiana miércoles 23 de 2013~
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conflicto armado estaran sujetos, en especial, a las reglas
contempladas en la presente ley.

Articulo 2°. Fecha para la realizacion de referendos
constitucionales con ocasién de un Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto armado. Los referendos constitucionales
a los que se refiere la presente ley podran coincidir con actos
electorales. Cuando tales referendos coincidan con actos electorales,
los jurados de votacidon deberan ofrecer a los electores la tarjeta
correspondiente a los referendos junto con las demas tarjetas. Los
electores estaran en plena libertad de manifestarles a los jurados de
votacion que no desean recibir la tarjeta correspondiente al
referendo.

Articulo 3°. Publicidad del acuerdo final para la terminacion del
conflicto armado. EI Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado debera ser publicado y difundido para
conocimiento de los ciudadanos con anterioridad a la votacion del
tipo de referendos constitucionales a los que se refiere la presente
ley.

Articulo 4°. Financiacion de las camparias. Para el efecto de este
tipo de referendos se aplicaran las normas sobre financiacion y
publicidad de campafia y acceso en los medios de comunicacion del
Estado que rigen para las elecciones ordinarias, en concordancia con
el articulo 107 dela Constitucion Politica.

Articulo 5°. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su
promulgacion.”

Informe de conciliacion en Senado de la Republica y Cémara de
Representantes

14. En vista de las discrepancias entre los textos aprobados por las Plenarias
de Senado y Camara, los Ponentes de Senado y Céamara, Senador Hernan
Andrade y Representante Alfonso Prada fueron designados conciliadores, y
escogieron conciliar escogiendo el texto aprobado por la Plenaria de la
Céamara de Representantes en segundo debate. El informe de conciliacion
aparece publicado en las Gacetas del Congreso N° 866 y 867 del 28 de octubre
de 2013. En ambas se observa que el texto conciliado es idéntico al que se
aprobo en la Plenaria de la Camara.

15. En la Plenaria del Senado del 29 de octubre de 2013 se anuncia la votacion
de este Proyecto de Ley, en informe de conciliacion, la sesién del “dia
miércoles 30 de octubre de 2013, como se aprecia en la Gaceta del Congreso
N° 25 del 11 de febrero de 2014. En la fecha anunciada, sesion Plenaria del 30
de octubre de 2013, se vota efectivamente el informe de conciliacion del
Proyecto bajo examen, segun consta en la Gaceta 26 del 11 de febrero de
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2014. La votacion es nominal y publica, y el resultado de la misma es de 52
votos por el si, y 9 votos por el no. La Secretaria General del Senado de la
Republica declara: “ha sido aprobado el Informe de Conciliacion del
Proyecto de ley nimero 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara ”.

16. En la sesion Plenaria de la Camara de Representantes que se surtio el 29
de octubre de 2013 se anuncié la votacion de este Proyecto de ley para “la
sesion Plenaria del dia 30 de octubre ” del mismo afio, como se observa en la
Gaceta del Congreso N° 1024 del 10 de diciembre de 2013. En la fecha
anunciada, sesion Plenaria del 30 de octubre de 2013, se sometid a
consideracion el informe de conciliacion. La Gaceta del Congreso N°1025 del
10 de diciembre de 2013 se observa que una vez abierto el registro para
votacion, y después de que este durara abierto durante un tiempo en el cual se
convoco a los Representantes para que votaran, el Presidente dispuso entonces
cerrar el registro. El Secretario General de la Camara de Representantes
declar6 entonces: “Se desintegro el quérum senor Presidente”, y a
continuacion se muestra en la Gaceta -1025 de 2013- que sélo votaron 76
Representantes; 4 de ellos por el no y el resto por el si (72). En la Gaceta se
lee lo siguiente:

“Direccion de la Presidencia, doctor Hernan Penagos Giraldo:
En consideracion el informe de Conciliacion del Proyecto de Ley
Estatutaria nimero 073 de 2013 Cémara, 063 de 2013 Senado, por
medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de
referendos constitucionales con ocasion de un acuerdo final para
la terminacion del conflicto armado. Se abre la discusion.

[...]

Secretario General, doctor Jorge Humberto Mantilla Serrano:
Se abre el registro para votar el informe de Conciliacion. Proyecto
de Ley Estatutaria nidmero 073 de 2013 Camara, 063 de 2013
Senado, por medio de la cual se dictan las reglas para el
desarrollo de referendos constitucionales con ocasion de un
acuerdo final para la terminacion del conflicto armado. Sefiores
Congresistas pueden votar.

Alfonso Prada Vota Si.

Direccion de la Presidencia, doctor Hernan Penagos Giraldo:
Auxiliares por favor indicarles a los Congresistas que estén en las
afueras, o en el recinto del Senado de la Republica, que estamos
votando en el informe de conciliacion del Proyecto de ley numero
073, por medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de
referendos constitucionales con ocasion de un acuerdo final para
la terminacion del conflicto armado.

Lo mismo que para los funcionarios de la Secretaria de la Camara,
favor enviarle un correo de texto a todos los honorables
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Representantes, que estamos en votacidén de la conciliacion de la
Ley Estatutaria sobre Referendos Constitucionales.

Direccion de la Presidencia, doctor Hernan Penagos Giraldo:
Honorables Representantes, estamos votando el Proyecto de Ley
Estatutaria nimero 073 de 2013 Camara, 063 de 2013 Senado, por
medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de
referendos constitucionales con ocasion de un acuerdo final para
la terminacion del conflicto armado.

Honorables Representantes, sefior Viceministro, necesitamos
mayoria absoluta para la aprobacion de este proyecto, faltan 15
minutos para cerrar el registro.

Vamos a cerrar el registro sefiores Representantes.

Listo.

Sefior Secretario cierre el registro por favor.

Secretario General, doctor Jorge Humberto Mantilla Serrano:
Se cierra el registro y la votacion es de la siguiente manera. Se
desintegro el quorum sefior Presidente.

Direccion de la Presidencia, doctor Hernan Penagos Giraldo:
Anuncie proyectos sefior Secretario para el proximo martes.
Secretario General, doctor Jorge Humberto Mantilla Serrano:
Si sefior Presidente.”

Enseguida, en la misma Gaceta, aparecen relacionados los nombres de los
Representantes que votaron, y se discrimina entre quienes votaron por el si y
quienes lo hicieron por el no. Luego el Presidente de la Camara le solicita al
Secretario anunciar los proyectos que habran de ser votados en la siguiente
sesion, y el Secretario incluye entre ellos el que es ahora objeto de control. En
la Gaceta 1025 de 2013 puede observarse al respecto que se anuncia la
votacion del Proyecto bajo revision para la sesidn del 5 de noviembre de 2013:

“Direccion de la Presidencia, doctor Hernan Penagos Giraldo:
Anuncie proyectos sefior Secretario para el proximo martes.
Secretario General, doctor Jorge Humberto Mantilla Serrano:
Si sefior Presidente.

[...]

Proyecto de ley Estatutaria nimero 073 de 2013 Camara, 063 de
2013 Senado, por medio de la cual se dictan las reglas para el
desarrollo de referendos constitucionales con ocasion de un
acuerdo final para la terminacion del conflicto armado.

[...]

Sefior Presidente, se anuncia a la honorable Corporacion, que el
proximo martes 5 de noviembre serd la eleccion de los honorables
Representantes que integran la Comision de Inteligencia vy
Contrainteligencia.
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Direccion de la Presidencia, doctor Hernan Penagos Giraldo:
Se levanta la Sesion siendo las 4:53 p.m., y se cita para el proximo 5
de noviembre a las 3:00 de la tarde.”

17. En la sesion anunciada, Plenaria de la Camara que tuvo lugar el 5 de
noviembre de 2013, se votd de manera nominal y publica el informe de
conciliacion, como se aprecia en la Gaceta del Congreso N° 35 del 12 de
febrero de 2014. El siguiente fue el resultados: 92 votos por el si, 2 por el no.
La Secretaria General de la Camara de Representantes declara entonces:
“Sefior Presidente, ha sido aprobada la conciliaciéon dela Ley
Estatutaria sobre referendos constitucionales, Ley Estatutaria nimero 073 de
2013 Camara, 063 de 2013 Senado, se deja constancia que ha sido aprobada
por las mayorias exigidas por la Constitucion y la ley .

Surtidos los anteriores tramites, el proyecto de Ley fue remitido a la Corte el
12 de noviembre de 2013 por el Secretario General del Senado de la
Republica, para su examen de constitucionalidad.

Evaluacion de constitucionalidad del tramite surtido por el Proyecto de
Ley Estatutaria 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara

18. A continuacion la Corte verificara si se cumplieron las exigencias
constitucionales de procedimiento para esta clase de proyectos de ley, en lo
atinente a (i) publicaciones, (ii) anuncios, (iii) limite temporal para
aprobacion, (iv) plazos entre debates, (v) forma de votacion, (vi) quorum, (vii)
mayorias, (viii) unidad de materia, (ix) identidad flexible y consecutividad, y
(x) finalmente se definira si concurren otros presuntos vicios de procedimiento
alegados en el trascurso de los debates parlamentarios o en este proceso de
constitucionalidad —acumulacion de proyectos de ley, desintegracion del
quérum decisorio y prohibicion de simultaneidad de sesiones-.

1) Publicaciones

19. El Proyecto de Ley, la correspondiente exposicion de motivos, las
ponencias y los textos aprobados en Comisiones Conjuntas y en Plenarias, se
publicaron todos adecuadamente, como lo exigen los articulos 157 y 160 de la
Carta, y 144, 156, 157 y 185 de la Ley 5 de 1992:

- El Proyecto de Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Cémara se radicé en el
Congreso de la Republica el 22 de agosto de 2013 en el Congreso. El texto del
Proyecto de ley y la exposicion de motivos se publicaron en la Gaceta del
Congreso N° 637 del 22 de agosto de 2013. El sefior Presidente de la
Republica, Juan Manuel Santos Calderon, y el entonces Ministro del Interior,
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Fernando Carrillo Florez, presentaron ‘Mensaje de Urgencia’ para la
tramitacion del citado Proyecto de Ley, el cual se publicé en la Gaceta del
Congreso N° 645 del 23 de agosto de 2013. Previo al primer debate ante las
Comisiones Constitucionales Primeras conjuntas de Senado y Camara, se
presentd informe de ponencia conjunto, el cual fue publicado en la Gaceta del
Congreso N° 679 del 4 de septiembre de 2013. En las Comisiones conjuntas se
empezd a discutir este Proyecto de Ley, previo anuncio, el dia 10 de
septiembre de 2013, como se advierte en las Gacetas del Congreso N° 801 y
802 de 2013. Consta asimismo que el Proyecto bajo examen se aprobd en
primer debate el 17 de septiembre de 2013, segun la Gaceta 873 de 2013. El
texto asi aprobado se publicd en las Gacetas N° 758 y 759 del 24 y 25 de
septiembre de 2013, respectivamente.

- La ponencia para segundo debate en la Camara de Representantes —Plenaria
se publico en la Gaceta del Congreso N° 758 del 24 de septiembre de 2013,
con antelacion a las sesiones Plenarias donde se anuncio y voté (lo cual
ocurrio el 15y 16 de octubre de 2013, respectivamente). El texto aprobado por
la Plenaria de la Camara de Representantes se publico en la Gaceta del
Congreso N° 847 del 22 de octubre de 2013. Por su parte, la ponencia para
segundo debate Senado — Plenaria se publicé en la Gaceta del Congreso N°
759 del 25 de septiembre de 2013, con anterioridad a que se anunciara y
votara el citado Proyecto (lo cual ocurrio 22 y el 23 de octubre de 2013,
respectivamente). El texto aprobado en Plenaria del Senado el 23 de octubre
de 2013 se publico en la Gaceta del Congreso N° 908 del 12 de noviembre de
2013.

- El informe de conciliacion se publicé en las Gacetas del Congreso N° 866 y
867 del 28 de octubre de 2013. Dicho informe se anuncié y voté con
posterioridad a esta publicacion: en Senado se anuncid 29 de octubre de 2013
y se votd el 30 de octubre del mismo afio; en Camara se anuncié inicialmente
el 29 de octubre de 2013 para ser votado al dias siguiente, pero ese dia no se
concluyo con la votacion, se anuncid entonces para el 5 de noviembre de
2013, y ese dia se aprobd. Conforme lo anterior, el texto conciliado en
plenarias de Senado y Camara, del Proyecto de Ley Estatutaria 063 de 2013
Senado, 073 de 2013 Cémara, aparece publicado en las Gacetas del Congreso
N° 847 del 22 de octubre de 2013, 866 y 867 del 28 de octubre de 2013.

20. La Corte no advierte en esto irregularidad o vicio alguno.
1) Anuncios
21. Antes de cada votacion se efectud el correspondiente anuncio, y cada

anuncio respeté lo previsto en el articulo 160, inciso ultimo, de la
Constitucidn, de acuerdo con el cual “[n]ingun proyecto de ley serd sometido
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a votacion en sesion diferente a aquella que previamente se haya anunciado”.
En todos los debates el anuncio se surtié de forma que permitia determinar
con suficiencia la fecha en que habria de tener lugar la discusion y votacion
del proyecto.

- En la sesion de las Comisiones Primeras conjuntas de Senado y Camara que
tuvo lugar el 11 de septiembre de 2013 se anuncié la votacidn del Proyecto de
Ley 63 de 2013 Senado - 73 de 2013 Camara, para la sesion conjunta del dia
martes 17 de septiembre de 2013, segun la Gaceta del Congreso N° 795 del 3
de octubre de 2013. En la sesion del 17 de septiembre de 2013, fecha para la
cual se habia anunciado, se llevé efectivamente a cabo la votacion del
Proyecto, como se consigno en la Gaceta del Congreso N° 873 del 29 de
octubre de 2013.

- En la sesion Plenaria de la Camara de Representantes llevada a cabo el 15 de
octubre de 2013 se anuncio para la sesion del 16 de octubre de 2013 la
votacion del Proyecto bajo revision, segin la Gaceta del Congreso N° 32 del
12 de febrero de 2014. En la sesion Plenaria anunciada, que tuvo lugar el 16
de octubre de 2013, se efectud la votacidn del Proyecto de ley, como se lee en
la Gaceta del Congreso N° 33 del 12 de febrero de 2014, correspondiente a
dicha sesion. Igualmente, en la sesion Plenaria del Senado que se realizé el 22
de octubre de 2013, se anunci6 para el miércoles 23 de octubre del mismo afio
la discusion y votacion del Proyecto de Ley Estatutaria 63 de 2013 Senado, 73
de 2013 Céamara, segun se observa en la Gaceta del Congreso N° 03 del 10 de
enero de 2014. En la sesion anunciada se votd el Proyecto, como consta
expresamente en la Gaceta del Congreso N° 24 del 11 de febrero de 2014.

- En la Plenaria del Senado del 29 de octubre de 2013 se anuncia la votacion
de este Proyecto de Ley, en informe de conciliacion, para la sesion del “dia
miércoles 30 de octubre de 2013 ”, segun la Gaceta del Congreso N° 25 del 11
de febrero de 2014. En la fecha anunciada, sesion Plenaria del 30 de octubre
de 2013, se vota el informe de conciliacion del Proyecto, como consta en la
Gaceta 26 del 11 de febrero de 2014. En la sesion Plenaria de la Camara del
30 de octubre de 2013, se anuncio la votacion del informe de conciliacion para
el 5 de noviembre del mismo afio, como se ve en la Gaceta del Congreso
N°1025 del 10 de diciembre de 2013. En la fecha anunciada se aprob¢ el
Proyecto, lo cual se lee en la Gaceta del Congreso N° 35 del 12 de febrero de
2014.

22. En este punto no hay tampoco irregularidades o vicios, puesto que en
todos los casos: (i) en los anuncios efectuados se determind con precision la
fecha en que se llevaria a cabo la discusion y votacion del proyecto; (ii) el
proyecto fue efectivamente discutido y aprobado en la sesion para la cual fue
anunciado.
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iii) Limite temporal

23. La Constitucion establece que “[l]Ja aprobacién, modificacion o
derogacion de las leyes estatutarias [...] debera efectuarse dentro de una
sola legislatura” (CP art 153). Una legislatura esta integrada por dos
periodos, el primero comienza el 20 julio y termina el 16 de diciembre, y el
segundo empieza el 16 de marzo y concluye el 20 de junio (CP art 138). El
término constitucional para la aprobacion de los proyectos de ley estatutaria
se refiere al transito del proyecto en el Congreso, y no comprende el control
constitucional por parte de la Corte (CP arts 153 y 241 num 8).® Por lo cual,
tras observar que el Proyecto de Ley Estatutaria 063 de 2013 Senado, 073 de
2013 Cémara se radico en el Congreso el 22 de agosto de 2013, y que la
votacion final —al informe de conciliacion en Plenaria de la Camara- se surtio
el 5 de noviembre de 2013, la Corte concluye que se aprobd en el Congreso
dentro de una sola legislatura, conforme lo exige el articulo 153 de la
Constitucion. No hay en esto irregularidades o vicios de que afecten la
constitucionalidad del Proyecto.

iv) Plazos entre debates

24. La Corte advierte que el tramite del Proyecto de Ley objeto de examen se
surti6 bajo ‘Mensaje de Urgencia’ " En dicho mensaje de urgencia se pedia
también la “deliberacion conjunta de las respectivas Comisiones Primeras

16 Sentencia C-011 de 1994 (MP. Alejandro Martinez Caballero. SPV Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos
Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero). En ese caso, al examinar un proyecto de ley estatutaria
sostuvo: “En los términos del articulo 138, "una" legislatura del Congreso esta formada por dos periodos de
sesiones ordinarias. EIl primero comienza el 20 de julio y termina el 16 de diciembre, el segundo se inicia el
16 de marzo y concluye el 20 de junio”. El articulo 153 sefiala que la aprobacion, modificacion o derogacion
de las leyes estatutarias debe efectuarse dentro de una sola legislatura y que "dicho tramite comprende la
revision previa, por parte de la Corte Constitucional, de la exequibilidad del proyecto”. Una lectura literal y
exegética de esa norma podria llevar a concluir que en una sola legislatura deberia llevarse a cabo no solo el
tramite en el Congreso sino también el proceso extralegislativo, a saber, la revision por la Corte e incluso la
tramitacion de las objeciones o la sancidn presidenciales. || La Corte Constitucional considera que en este caso
el juez constitucional no puede atenerse al tenor literal de la norma por cuanto ella llevaria a conclusiones
absurdas. En efecto, [...] No puede entonces admitirse que el "tramite" sefialado por el articulo 153 incluya la
revision por la Corte, a pesar del tenor literal de esa disposicion que consagra que "dicho tramite comprendera
la revision previa por parte de la Corte Constitucional de la exequibilidad del proyecto”. Cuando el efecto de
la interpretacidn literal de una norma conduce al absurdo o a efectos contrarios a la finalidad buscada por la
propia disposicidn, es obvio que la norma, a pesar de su aparente claridad, no es clara, porque las decisiones
de los jueces deben ser razonadas y razonables. El intérprete tiene entonces que buscar el sentido razonable de
la disposicion dentro del contexto global del ordenamiento juridico-constitucional conforme a una
interpretacion sistematica-finalistica. En tales circunstancias, concluye la Corte Constitucional que la Unica
interpretacion razonable es que el "tramite” al que se refiere el articulo 153 es el correspondiente al transito
del proyecto en el Congreso, a saber su aprobacion, modificacién o derogacion en las Camaras, pero no
incluye los pasos extralegislativos. Por consiguiente, si un proyecto de ley estatutaria surte los pasos dentro
del Congreso dentro de una legislatura, habra respetado el mandato del articulo 153 de la Constitucion,
incluso si su revision por la Corte y la sancion por el Presidente se efectian una vez terminada la legislatura”.

17 GC 645 de 2013, p. 1.
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Constitucionales Permanentes” en el primer debate de la iniciativa.'® Antes de
verificar el cumplimiento de los plazos entre debates es necesario sefialar que
el mensaje de urgencia y la deliberacion conjunta de las Comisiones es
admisible, incluso en la tramitacion de proyectos de ley estatutaria. El articulo
163 de la Constitucion dice que el Presidente de la Republica puede solicitar
tramite de urgencia “para cualquier proyecto de ley”. El articulo 191 de la
Ley 5 de 1992 prevé una potestad similar. En la sentencia C-256 de 2014, la
Corte Constitucional admitié que esta facultad de enviar mensaje de urgencia
y de solicitar la sesion conjunta de las Comisiones Constitucionales
Permanentes, asi como la puesta en practica de ambas por parte del Congreso,
se apliquen también en el procedimiento de aprobacién de los proyectos de ley
estatutaria.'® Mencionar esto es relevante por dos razones.

25. En primer lugar, porque el mensaje de urgencia supone acelerar los plazos.
El articulo 163 de la Constitucion dispone que “en tal caso, la respectiva
camara debera decidir sobre el mismo dentro del plazo de treinta dias”. ESte
término fue superado en la aprobacion del Proyecto de Ley bajo examen, el
cual comenzé el 22 de agosto de 2013, concluy6 en el Senado el 30 octubre de
2013, y en la Camara de Representantes el 5 de noviembre del mismo afio.
Ahora bien, la Corte ha sostenido que el término de 30 dias para tramitar los
proyectos de ley con mensaje de urgencia no es “preclusivo” y que, Si se
supera, tal circunstancia “no puede constituir un vicio que tenga la virtualidad
de generar la inexequibilidad de la norma”.?° Por ende, en este punto no hay
vicio alguno.

26. En segundo lugar, es importante mencionar que en este caso era
constitucionalmente legitimo el mensaje de urgencia, y la tramitacion por

18 GC 645 de 2013, p. 1. En cuanto a las sesiones conjuntas dice: “En aplicacién del articulo 163 de la
Constitucion Politica y los articulos 169 numeral 2 y 191 de la Ley 5% de 1992, nos permitimos solicitar a
través de su distinguido conducto, se dé tramite de urgencia y se disponga la deliberacion conjunta de las
respectivas Comisiones Primeras Constitucionales Permanentes a efectos de dar primer debate al Proyecto de
Ley[...]".

19 Sentencia C-256 de 2014 (MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. AV Maria Victoria Calle Correa. AV
Mauricio Gonzalez Cuervo). En esa ocasion la Corte declaré exequible un proyecto de ley estatutaria que
habia sido tramitado con mensaje de urgencia y en sesiones conjuntas de comisiones constitucionales
permanentes.

20 Sentencia C-446 de 2009 (MP Mauricio Gonzéalez Cuervo. Unanime). En ese caso, la Corte declard
exequible una Ley aprobatoria de tratados que se habia aprobado bajo mensaje de urgencia “entre el 16 de
marzo y el 20 de junio”. La Corte manifestd entonces que el término de 30 dias, previsto para estos casos en el
articulo 163 de la Carta, “no puede constituir un vicio que tenga la virtualidad de generar la inexequibilidad de
la norma, toda vez que, (i) tal plazo fue establecido por el Constituyente con el fin de obtener un trdmite
legislativo expedito y no se trata de un término preclusivo. Ademas, (ii) el Congreso conserva su atribucion
legislativa ain después de vencido ese término, teniendo en cuenta que el Legislador no pierde su
competencia para seguir tramitando el proyecto pasado el plazo con ocasion de la disposicion legal. Asi
mismo, (iii) la manifestacion de urgencia del Presidente puede repetirse en todas las etapas constitucionales
del proyecto, lo que significa que la facultad presidencial de insistir no se agota por el solo uso que de ella
haga en una primera oportunidad. Una interpretacion diversa, se ha dicho, iria en contra del fin perseguido por
el precepto constitucional y por el propio Ejecutivo con la norma legal en mencién, que es lograr un estudio
mas agil del proyecto de ley en razdn de su interés y urgencia.”
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Comisiones conjuntas, debido a que ello supone una adaptacién de los plazos
entre debates que prevé el articulo 160 de la Carta. Para el contexto ordinario,
la Constitucion establece que entre el primero y el segundo debate debe haber
un término no inferior a 8 dias, y que entre la aprobacion en la primera de las
Céamaras y el inicio del debate en la segunda de ellas deben trascurrir al menos
15 dias (CP art 160). Cuando hay mensaje de urgencia y sesiones conjuntas de
Comisiones, sin embargo, la Corte ha sefialado que solo es necesario cumplir
el primero de los plazos, de al menos 8 dias entre primer y segundo debate,
pero que el segundo debate en Plenarias puede surtirse simultdneamente en
cada Camara, sin que tenga que observarse lo dispuesto en relacién con los 15
dias minimos entre la aprobacion en una Camara y el inicio del debate en la
otra:

“[...] cuando se ha presentado mensaje de urgencia del Presidente
de la Republica, el tramite ordinario del proceso legislativo se altera,
como ya se habia comentado. En lo que tiene que ver con la
exigencia constitucional del término entre debates (Art. 160 C.P.), la
Corte ha sefialado que en estos casos s6lo debe respetarse el lapso
de ocho (8) dias minimo entre el primer debate (sesion conjunta de
comisiones) y el segundo debate (plenarias de las camaras),
teniendo en cuenta que el término de 15 dias entre Camaras no es
imperativo, cuando se ha dado un debate conjunto de las comisiones
con anterioridad. La justificacion de esta conclusion radica en que el
articulo 183-2 de la Ley 5% de 1992, establece que las plenarias
podran aprobar simultdneamente el proyecto en una y otra Camara,
si éste ha sido debatido en comisiones conjuntas previamente, ya
que el objetivo del tramite de urgencia es reducir el tiempo que se
emplea en el procedimiento legislativo ordinario” 2

27. En esta ocasion, la aprobacion del proyecto en primer debate en
Comisiones conjuntas ocurrié en la sesion del 17 de septiembre de 2013.% La
sesidn Plenaria de la Camara en la cual se debatio y aprobd el Proyecto tuvo
lugar el 16 de octubre de 2013.2% Por su parte, la sesion Plenaria del Senado en
la cual se aprobd el Proyecto de ley se efectud el 23 de octubre de 2013.%
Ambas Plenarias se realizaron entonces después de los 8 dias de haber
culminado el primer debate en las Comisiones conjuntas, por lo cual se
cumple el término previsto en el articulo 160 de la Carta, en concordancia con
los articulos 163 de la Carta y 183-2 de la Ley 5 de 1992, para los proyectos
de ley con mensaje de urgencia y tramitados en sesiones conjuntas de las
Comisiones constitucionales.

21 Sentencia C-446 de 2009 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo. Unanime). Antes citada.
22 Seglin consta en la Gaceta del Congreso N° 873 del 29 de octubre de 2013,

23 Como se observa en la Gaceta del Congreso N° 33 del 12 de febrero de 2014.

24 De acuerdo con la Gaceta del Congreso N° 24 del 11 de febrero de 2014.
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28. No hay por lo tanto irregularidad o vicio alguno en este aspecto.

v) Forma de votacion

29. En este caso la totalidad de las votaciones referidas a las proposiciones con
las cuales concluian los informes de ponencia, a las proposiciones presentadas
por los congresistas y al articulado y titulo en general del Proyecto de Ley se
hicieron de forma nominal y publica. Esto indica que se ajustaron a la
Constitucidn. La regla general sobre votaciones en el Congreso es que deben
ser nominales y publicas, de acuerdo con el articulo 133 de la Constitucion.
Este dispone ahora —tras la reforma introducida por el articulo 5° del Acto
Legislativo 01 de 2009- que el voto de los miembros de los cuerpos
colegiados debe ser nominal, salvo en los casos exceptuados expresamente por
el Legislador.?® Las excepciones que prevé la Ley 5 de 1992 a la votacion
nominal y publica estan contempladas en el articulo 129 de la Ley 5% de 1992
—modificado por el articulo 1° de la Ley 1431 de 2011-.2° No es sin embargo
necesario referirse en este caso a dichas excepciones, pues en cada uno de los
casos mencionados hubo votacion nominal y publica, como se sintetiza en el
parrafo siguiente.

30. En efecto, en las Comisiones Conjuntas de Senado y Camara, durante el
primer debate al Proyecto de Ley, se votaron de forma nominal y puablica la
proposicion con la cual terminaba el informe de ponencia, las proposiciones,
los articulos del pliego de modificaciones de la ponencia, el titulo y el

% Articulo 5° del Acto Legislativo 01 de 2009 dispone: “El articulo 133 de la Constitucion Politica quedaré
asi: Los miembros de cuerpos colegiados de eleccién directa representan al pueblo, y deberdn actuar
consultando la justicia y el bien comdn. El voto de sus miembros sera nominal y pablico, excepto en los casos
que determine la ley. || El elegido es responsable politicamente ante la sociedad y frente a sus electores del
cumplimiento de las obligaciones propias de su investidura”.

% El articulo 1° de la citada ley dice. “El articulo 129de la Ley 5* de 1992 quedara asi:
Articulo 129. Votacién Ordinaria. Se utilizard para los casos sefialados en este articulo y se efectia dando los
Congresistas, con la mano, un golpe sobre el pupitre. El Secretario informard sobre el resultado de la
votacion, y si no se pidiere en el acto la verificacion, se tendra por exacto el informe. || Si se pidiere la
verificacion por algin Senador o Representante, para dicho efecto podra emplearse cualquier procedimiento
electrénico que acredite el sentido del voto de cada Congresista y el resultado total de la votacién, lo cual se
publicard integramente en el acta de la sesion. || Teniendo en cuenta el principio de celeridad de los
procedimientos, de que trata el articulo 3o de este reglamento, se establecen las siguientes excepciones al voto
nominal y pablico de los congresistas, segun facultad otorgada en el articulo 133 de la Constitucion Politica,
tal como fue modificado por el articulo 50 del Acto Legislativo 1 de 2009 y cuyas decisiones se podran
adoptar por el modo de votacion ordinaria antes descrito: || [...] 16. Tampoco se requerira votaciéon nominal y
publica cuando en el trdmite de un proyecto de ley exista unanimidad por parte de la respectiva comision o
plenaria para aprobar o negar todo o parte del articulado de un proyecto, a menos que esa forma de votacién
sea solicitada por alguno de sus miembros. Si la unanimidad no abarca la totalidad del articulado se someteran
a votacién nominal y publica las diferentes proposiciones sobre los articulos respecto de los cuales existan
discrepancias. [...] PARAGRAFO 1o. La verificacion de la votacion ordinaria debe surtirse por el mismo
procedimiento que la votacion nominal y publica, es decir deberd arrojar el resultado de la votacion vy el
sentido del voto de cada congresista. | PARAGRAFO 20. Aceptado o negado un impedimento a un
congresista en el trdmite de un proyecto de ley en comision, no serd necesario volver a considerarse en la
Plenaria de la corporacién a menos que se presenten circunstancias nuevas que varien los fundamentos del
mismo”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0005_1992_pr003.html#129
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0005_1992.html#3
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr004.html#133
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/acto_legislativo_01_2009.html#5
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articulado del Proyecto de ley asi aprobado - Gaceta 873 del 2013. En la
Plenaria de la Camara de Representantes también se sometieron a votacién
nominal la proposicién con la cual concluia el informe de ponencia, las
proposiciones de los Representantes, los articulos como venian en la ponencia
segun el caso, el titulo del Proyecto de ley y el articulado asi aprobado- Gaceta
33 del 2014. En la Plenaria del Senado se votaron de forma nominal y pablica
la proposicién con la cual finalizaba el informe de ponencia, las proposiciones
de los senadores, los articulos del pliego de modificaciones de la ponencia, el
titulo y el articulado del Proyecto de ley asi aprobado -Gaceta 24 del 2014. El
informe de conciliacion se voté nominal y publicamente en la Plenaria del
Senado - Gaceta 26 del 2014- y en la Plenaria de la Camara - Gaceta 35 del
2014.

31. La Sala no constata irregularidad o vicio alguno en este punto.

vi) Quérum

32. En lo atinente a la conformacion del quérum deliberatorio y decisorio, la
Constitucion preve que las camaras y sus comisiones no pueden deliberar con
menos de una cuarta parte de sus miembros, ni tomar decisiones si no asiste
“la mayoria de los integrantes de la respectiva Corporacion, salvo que la
Constitucion determine un quorum diferente” (CP art 145). En lo que atafe a
la aprobacion de leyes estatutarias, no se exige un quérum distinto. En este
caso, las Secretarias de las Comisiones Primeras conjuntas, de la Plenaria de la
Cémara de Representantes y del Senado de la Republica certifican el
cumplimiento de estas exigencias. Ningun interviniente, ni tampoco el
Procurador General de la Nacion, sostienen lo contrario. La Corte
Constitucional considera que las certificaciones se corresponden con lo
consignado en las Actas, como se expone enseguida:

33. Segun el articulo 2 de la Ley 3 de 1992, tal como fue modificado por el
articulo 1° de la Ley 754 de 2002, la Comisién Primera de Senado esta
integrada por 19 miembros, y la de Camara por 35 Representantes. EI quorum
deliberatorio en esta célula, que es de una cuarta parte de sus miembros, es de
5 en la Comisién Primera de Senado, y de 9 en la Comision Primera de
Cémara. El quérum decisorio estd conformado por la mayoria de los
integrantes de cada una, y se constata por separado: la Comision Primera de
Senado estd integrada por 19 miembros, y el quérum decisorio es entonces de
10 integrantes; La Comision Primera de la Camara esta integrada por 35
Representantes, y el quérum decisorio es de 18 integrantes. Los quérum se
cumplieron en las Comisiones conjuntas, como se aprecia a continuacion:

33.1. La Secretaria de las Comisiones conjuntas certifica que en las sesiones
conjuntas en las que se discutié el Proyecto de Ley bajo examen, hubo en todo
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caso quérum decisorio. En la sesion del 10 de septiembre de 2013 asistieron
16 Senadores por la Comision Primera de Senado, y 34 Representantes por la
Comision Primera de la Camara. En la sesion del 11 de septiembre de 2013
asistieron 18 Senadores por la Comisién Primera de Senado, y 33
Representantes por la Comision Primera de la Camara. En la sesion del 17 de
septiembre de 2013 asistieron 17 Senadores por la Comision Primera de
Senado, y 32 Representantes por la Comision Primera de la Cdmara. Esto se
corresponde con lo consignado en las Gacetas 802, 795 y 873 de 2013, que
corresponden respectivamente a las sesiones conjuntas del 10, 11 y 17 de
septiembre de 2013, en las cuales se deliberd en torno al Proyecto de Ley 063
de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara.?’

33.2. Debido a que el informe de ponencia, las proposiciones, los articulos del
pliego de modificaciones, y el titulo y el articulado del Proyecto de ley fueron
votados de forma nominal y publica, se puede apreciar por el nimero global
de quienes votaron en cada Comision que habia quérum decisorio. En la
Gaceta 873 del 2013, que corresponde a la sesién conjunta donde se tomaron
las decisiones correspondientes a los aspectos mencionados, se advierte que en
cada caso habia una presencia superior a 10 integrantes de la Comision
Primera de Senado, y a 18 integrantes de la Comision Primera de Camara.

34. En la Plenaria de la Camara de Representantes, integrada por 166
miembros, el quérum deliberatorio es de 42 integrantes, y el decisorio de 84
Representantes. La Secretaria General de la Camara de Representantes
certifica que estas exigencias se cumplieron en la Plenaria del 16 de octubre
de 2013, en la cual se le dio segundo debate y se aprobo el Proyecto de Ley
bajo revision, pues se hicieron presentes 157 Representantes, y las decisiones
las tomaron en cada caso mas de 84 de ellos. La Corte constata que lo
certificado se compagina con lo que se consignd en la Gaceta 33 del 2014,
correspondiente a la sesion Plenaria de la Camara en la cual debatié y aprobé
el Proyecto en mencion. En este punto debe la Corte sefialar que —como lo
pone de manifiesto en este proceso la Secretaria Juridica de la Presidencia de
la Repulblica- en una sesion anterior a la indicada, mas concretamente en la
sesion Plenaria del 30 de octubre de 2013, no se alcanzo6 una decision, debido
a que se desintegro el quérum decisorio, de lo cual hay pruebas suficientes en
la Gaceta 1025 de 2013, que registra los acontecimientos parlamentarios de
dicha sesion. La Corte retomara este hecho, cuando se refiera a las alegaciones
sobre otros posibles vicios, en el punto final. La Secretaria de la Camara
certifico también que en la sesion del 5 de noviembre de 2013, en la cual se
aprobo el informe de conciliacion, se hicieron presentes 155 Representantes, y

27 Certificacion del 9 de diciembre de 2013. Folios 1 y ss. Cuaderno de pruebas. OPC-266/13. Secretaria
General. Comision Primera Senado de la Republica.
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en la decision participaron 94 de ellos.?® La Corte observa que esto es exacto,
a partir de la Gaceta 35 del 2014.

35. En la Plenaria del Senado, integrada por 102 miembros, el quérum
deliberatorio es de 26 integrantes, y el decisorio de 52 Senadores. La
Secretaria General del Senado certifica que estas exigencias se cumplieron en
la Plenaria del 23 de octubre de 2013, en la cual se debatié y aprobd en
segundo debate el Proyecto de Ley objeto de revisién.?® En la Gaceta del
Congreso N° 24 del 11 de febrero de 2014, correspondiente a esa sesion, se
aprecia que en dicha fecha se hicieron presentes mas de 26 Senadores, y que
participaron en las decisiones entonces adoptadas —referidas al Proyecto bajo
examen- mas de 52 Senadores en cada caso. En lo que respecta a la discusion
y aprobacion del informe de conciliacion, que tuvieron lugar en la sesién
Plenaria del 30 de octubre de 2013, certifica la Secretaria General del Senado
que 62 Senadores se hicieron presentes y participaron en las decisiones que en
tal fecha se tomaron, en relacion con el Proyecto de Ley Estatutaria ahora
controlado. En la Gaceta 26 del 2014, correspondiente a esa sesion, se
corrobora lo certificado.

37. En sintesis, la Corte no advierte irregularidades o vicios en este punto.

vii) Mayorias

36. Tampoco considera que existan irregularidades o vicios en lo que atafie a
las mayorias con las cuales se aprobaron las proposiciones relativas a los
informes de ponencia, las proposiciones de los congresistas, el articulado del
proyecto y su titulo. La Constitucion establece que los proyectos de leyes
estatutarias deben ser aprobados por “mayoria absoluta de los miembros del
Congreso” (CP art 153). Esa exigencia se cumplio en las votaciones, como se
muestra a continuacion.

36.1. En las Comisiones conjuntas se necesitaba la mayoria absoluta de cada
Comision. De acuerdo con el articulo 2 de la Ley 3 de 1992 -modificado por el
articulo 1° de la Ley 754 de 2002- la Comisién Primera de Senado esta
integrada por 19 miembros, y la de Camara por 35 Representantes. En la
Comision Primera del Senado, la mayoria absoluta es de 10 Senadores; en la
Comision homologa de la Camara, la mayoria absoluta es de 18
Representantes. En la Gaceta 873 del 2013 consta que en la sesion Plenaria del
17 de septiembre de 2013, en la cual se votaron los asuntos mencionados en el
parrafo anterior, las decisiones se tomaron por mayoria absoluta:

28 Certificacion S.G.2-2698/2013. Folios 366 y ss. Cuaderno 2. Expediente PE-042.
29 Memorial S.G. 1382 del jueves 12 de diciembre de 2013. Folios 3 y ss. Cuaderno de pruebas. OPC 263/13.
Secretaria General Senado de la Republica.
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La proposicion del informe de ponencia obtuvo 13 votos a favor y 1 en contra
en la Comision Primera del Senado; y 18 votos a favor y 1 en contra en la
Comision Primera de la Camara de Representantes. La proposicion 1 se negd
con 14 votos en contra y 2 a favor en Comision Primera de Senado; 26 votos
en contra y 1 a favor en Comision Primera de Cémara. La proposicion 2 —
modificatoria del articulo 1°- se aprob6 con 14 votos a favor y 2 en contra en
Comision Primera de Senado; y 24 votos afirmativos y 1 negativo en
Comision Primera de Camara. La proposicion 3 se negb con 2 votos a favor y
12 en contra en Comision Primera de Senado; y 2 a favor y 23 en contra en la
Comision Primera de Camara. La proposicion 4 se negd con 1 voto a favor y
12 en contra en Comisién Primera de Senado; y 1 voto a favor y 21 en contra
en Comision Primera de Camara. La proposicion 5 se aprobo con 10 votos por
el si y 2 por el no en Comision Primera de Senado; 22 votos positivos y
ninguno adverso en la Comision Primera de Céamara. La proposicion 6,
modificatoria del articulo 3°, se negd con 1 voto a favor y 13 en contra en
Comision Primera de Senado; 1 voto a favor y 20 en contra en Comision
Primera de Camara.

El articulo 3°, como venia en el informe de ponencia, se aprobo6 con 13 votos a
favor y 1 en contra en Comision Primera de Senado; y 20 votos favorables y 1
adverso en la Comision Primera de Camara. La proposicion 6A se nego con 1
voto a favor, y 13 en contra en Comisién Primera de Senado; y 1 voto
favorable y 20 desfavorables en Comision Primera de Camara. El articulo 4°,
en la version del informe de ponencia, se aprobd con 2 votos en contray 13 a
favor en Comision Primera de Senado; y 1 voto en contra y 19 a favor en
Comision Primera de Camara. La proposicion 7 buscaba suprimir el articulo 5,
tal como venia en la ponencia, y se aprobo con 11 votos a favor y 2 en contra
en Comision Primera de Senado; y 20 votos a favor y ninguno en contra en
Comision Primera de Camara. La proposicion 8 modificaba el articulo 6 del
pliego de modificaciones, y se aprobo con 12 votos por el si y 2 por el no en
Comision Primera de Senado; y 20 positivos, con 1 negativo en Comision
Primera de Camara. La proposicion 9, de agregar un articulo al proyecto, se
aprobo con 13 votos favorables y ninguno desfavorable en Comision Primera
de Senado; y con 20 votos a favor y ninguno en contra en Comision Primera
de Camara. Otras diez proposiciones “de articulos nuevos” se votaron en
bloque, y se negaron con 12 votos por el no y 1 por el si en Comision Primera
del Senado, y 19 votos por el no y 1 por el si en Comisién Primera de Camara.
Se presenta una proposicion sustitutiva del titulo del Proyecto de ley 063 de
2013 Senado, 073 de 2013 Camara, pero se niega con 12 votos en contray 2 a
favor en Comision Primera de Senado; y 21 votos en contra y ninguno a favor
en Comision Primera de Camara. El titulo del Proyecto, y la pregunta a los
Senadores y Representantes de las Comisiones sobre si quieren que el
proyecto sea ley de la Republica, recibe 12 votos a favor y 2 en contra en
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Comision Primera de Senado; 20 votos a favor y ninguno en contra en
Comision Primera de Camara.

36.2. En la Plenaria de la Camara, integrada por 166 Representantes, la
mayoria absoluta se conforma por la voluntad de 84 de sus miembros. En la
Gaceta 33 del 2014, donde se registra lo ocurrido en la sesion Plenaria del 16
de octubre de 2013, se advierte que efectivamente las decisiones adoptadas
por la Plenaria en segundo debate del Proyecto de Ley bajo examen, se
tomaron por mayoria absoluta, como se evidencia a continuacion:

La proposicion positiva con la cual termina el informe de ponencia se aprueba
con 91 votos por el si y 1 por el no. Se votan luego en grupo los articulos de la
ponencia que no tienen proposicién (1, 3y 6), y las proposiciones del ponente
0 con aval del ponente (es decir, proposiciones sustitutivas de los articulos 4 y
5, y dos articulos nuevos), y se aprueban con 106 votos por el si, contra 2
votos por el no. Una proposicion modificatoria del articulo 2 —no avalada por
el ponente-, se niega con 8 votos por el si, contra 93 votos por el no. Se vota
entonces el articulo 2°, como viene en la ponencia, y recibe 92 votos
favorables, y 3 desfavorables. El titulo del Proyecto y la pregunta a la Plenaria
sobre si quiere que el Proyecto continue su tramite recibe 104 votos a favor y
2 adversos.

36.3. En la Plenaria del Senado, integrada por 102 miembros, la mayoria
absoluta se conforma con la voluntad de 52 senadores. En la Gaceta 24 del 11
de febrero de 2014 se registra que en la sesion Plenaria del 23 de octubre de
2013, donde se le dio segundo debate a la iniciativa, se tomaron por mayoria
absoluta las decisiones parlamentarias correspondientes a la proposicion del
informe de ponencia, a las proposiciones hechas por los congresistas, al titulo
del Proyecto de ley y al articulado, como se evidencia enseguida:

La proposicion del informe de ponencia se aprobé con 55 votos por el siy 5
por el no. Una proposicion modificatoria al articulo 1° se neg6 con 58 votos
negativos y 7 positivos. El articulo 1° en la version de la Ponencia se aprobo
con 62 votos por el si 'y 4 por el no. Una proposicion sustitutiva del articulo 2,
se negd con 7 votos favorables y 60 desfavorables. Otra proposicion —
modificatoria- del mismo articulo 2, se niega con 7 votos positivos, contra 60
negativos (‘negada’). El articulo 2°, tal como viene en el informe de ponencia,
se aprueba con 58 votos por el si 'y 6 por el no. El articulo 3° en la versién de
ponencia se aprueba con 64 votos por el si y ninguno voto negativo. Se
presentan proposiciones alternativas relacionadas con la modificacion y/ o
supresion de los articulos 4 y 5 de la ponencia, y dos articulos nuevos, y se
aprueban con 55 votos a favor y 12 en contra. Una proposicion de articulo
nuevo es negada con 5 votos por el si y 54 por el no. Otra proposicion es
también negada con 56 votos por el no, 4 por el si (‘negado’). Una
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proposicion adicional de articulo nuevo se niega con 7 votos favorables y 59
desfavorables. Una proposicién mas, orientada asimismo a incorporar un
nuevo articulo al Proyecto, es negada con 3 votos por el si 'y 62 por el no. El
articulo 6, tal como venia en el informe de ponencia, se aprueba con 57 votos
por el si, y 5 por el no. El titulo y la pregunta a la Plenaria sobre si quiere que
el proyecto de ley aprobado sea Ley de la Republica reciben 57 votos
afirmativos y 5 negativos.

36.4. El informe de conciliacion luego fue aprobado con mayoria absoluta
tanto en la Cdmara de Representantes (84 votos favorables o mas) como en el
Senado de la Republica (52 votos favorables 0 mas). En la sesion Plenaria del
5 de noviembre de 2013, segun la Gaceta 35 del 12 de febrero de 2014, la
Cémara aprob¢ el informe de conciliacion del Proyecto ahora bajo control con
92 votos por el si y 2 por el no. En la sesion Plenaria del 30 de octubre de
2013, segun Gaceta 26 de 2014, el Senado aprobd el informe de conciliacion
con 52 votos por el si y 9 votos por el no.

36.5. En suma, no hay en esto irregularidad o vicio alguno.

37. Ahora bien, en este proceso de revision del Proyecto de Ley, el Procurador
General sostiene que en las Comisiones conjuntas de Senado y Camara hubo
dos votaciones cuyo resultado se consideré como suficiente para superar la
mayoria absoluta, pero que en realidad no satisficieron esa exigencia. Se
refiere en primer término a la proposicion con la cual concluia el informe de
ponencia, la cual a su juicio no fue aprobada por la mayoria absoluta de la
Comision Primera de la Camara; y en segundo lugar dice que el articulo 2° no
fue tampoco aprobado por esa mayoria de la Comision Primera de Senado.
Dice que en el primer caso, la proposiciéon con que terminaba el informe de
ponencia la aprobaron sélo 18 de los 35 integrantes de la Comision Primera de
la Camara (cuando en su concepto la mayoria absoluta era de 19). En el
segundo caso, el articulo 2° fue aprobado por sélo 10 de los 19 miembros de la
Comision Primera de Senado (cuando en su sentir debieron aprobarla al
menos 11 senadores). En ninguno de los casos, dice el Procurador, se cumplié
con las mayorias exigidas por la Constitucion, pues la mayoria absoluta es la
mitad mas uno de los integrantes, y si al aplicar esa férmula no se obtiene un
numero entero, la mayoria absoluta es el nimero entero siguiente a la mitad
mas uno. Con lo cual, en las votaciones indicadas, la mayoria absoluta de 35
seria 19 (mitad 17.5, méas 1 igual a 18.5, nimero entero siguiente 19) y la de
19 seria 11 (mitad 9.5, mas 1 seria 10.5, nimero entero siguiente 11). Al
comparar las votaciones efectivas, con estas cifras que estima como mayoria
absoluta, concluye el Ministerio Pdblico que esta no se alcanzé en los casos
sefialados.
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38. La Corte observa que la Constitucién en algunos preceptos condiciona
determinadas decisiones a la aprobacion de “la mitad mds uno” de los
miembros de una Camara del Congreso (CP arts 135-9 y 167). Ese, sin
embargo, no es el caso del articulo 153 de la Constitucion, en el cual se sujeta
la aprobacion de las leyes estatutarias a la “mayoria absoluta de 10s miembros
del Congreso”. La definicién de mayoria absoluta como la mitad mas uno de
los votos de los integrantes, no tiene inconvenientes aparentes cuando se
aplica a Corporaciones o células colegiadas integradas por un nimero par de
miembros. En el Senado de la Republica, compuesto por 102 Senadores
(ndmero par), la mayoria absoluta esta conformada por la concurrencia de
votos igual o superior a la mitad (51) mas uno (52). En la Camara de
Representantes, compuesta por 166 Representantes, la mayoria absoluta la
constituye también la confluencia de un nimero de votos igual o superior a la
mitad (83) mas uno (84). Ahora bien, en las comisiones en las cuales el
numero de sus integrantes es impar, esa definicion deja de ser obvia y, por el
contrario, presenta diversos problemas.

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

40. Ahora bien, incluso si -pese a sus problemas de consistencia conceptual-
se aceptara concebir la mayoria absoluta de ese modo, habria ciertas hipotesis
constitucionalmente posibles en que aplicar la mayoria absoluta asi entendida
conduciria a una obvia paradoja. En efecto, cuando se trata de ciertas células
conformadas por 9 integrantes, la mitad méas uno seria 5.5. Esa cifra tendria
que aproximarse hacia arriba, segun la definicibn mencionada, y la mayoria
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absoluta seria entonces de 6 votos. No obstante, 6 votos son igual a las dos
terceras partes de una célula integrada por 9 miembros. Con lo cual, bajo la
idea de aplicar la mayoria absoluta, en ese caso se terminaria por convertirla
en una mayoria especial y cualificada de las dos terceras partes de los
integrantes. Si bien en la conformacién actual del Congreso de la Republica
no se ha configurado una comision integrada por sélo 9 miembros, nada en la
Constitucién impide que asi ocurra hacia futuro, segin una nueva ordenacion
del Parlamento. En ese caso, si se ha de tramitar un proyecto de ley para cuya
aprobacion se requiera mayoria absoluta, serian necesarios 6 votos; es decir,
dos terceras partes de los votos, que es una mayoria sumamente excepcional
en la Constitucion (CP art 150-17), no exigible siquiera para reformar la Carta
Politica. La Corte no puede sin embargo admitir que para lograr la mayoria
absoluta se tengan que reunir dos terceras partes de los votos de los
integrantes de una célula.

41. En la jurisprudencia de la Corte, en el derecho comparado, en la doctrina y
en la préctica parlamentaria, cuando se tiene en cuenta el caso de las
asambleas impares, se concibe la mayoria absoluta o bien como cualquier
ndmero entero superior a la mitad de los integrantes,® o bien como mas de la
mitad de los integrantes, o bien como la mayoria de los integrantes de una
célula.®® Si la Corporacion esta integrada por un nimero par -y tiene 102
miembros-, la mayoria absoluta es 52 0 mas; si la conforma un ndmero impar
—y tiene 105 miembros- la mayoria absoluta es 53 0 méas. En ambos casos, los
resultados responden exactamente a cualquiera de las definiciones antes
mencionadas. No es necesario variar la definicion, segun si el cuerpo esta
constituido por un numero par o impar. Cuando se observa la jurisprudencia
constitucional, es ademas la que se ha acogido para determinar concretamente
la mayoria absoluta en las Comisiones Primeras de Senado y Camara de
Representantes.

42. En efecto, en la jurisprudencia de la Corte Constitucional, la mayoria
absoluta de la Comision Primera de Senado es de 10 votos (de 19 integrantes),

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

31 Sentencia C-179 de 2002 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra. SPV. Alfredo Beltran Sierra y Rodrigo
Escobar Gil). En ese caso defini6 la mayoria absoluta como “el apoyo de mas de la mitad de los integrantes de
la célula legislativa”. Tal definicion se ha reiterado en otras sentencias. En la doctrina, entre otros, Bidart
Campos, German. Compendio de derecho constitucional. Buenos Aires. 2008, p. 271.

%2 Ley 5 de 1992, articulo 117: “Mayorias decisorias. Las decisiones que se adoptan a través de los diferentes
modos de votacién surten sus efectos en los términos constitucionales. La mayoria requerida, establecido el
quorum decisorio, es la siguiente: [...] 2. Mayoria absoluta. La decision es adoptada por la mayoria de los
votos de los integrantes.” (énfasis afladido). En el Common Law se postula una definicion de este tenor. Ver
Black’s Law Dictionary. “Absolute majority”. Thomson West- 2004, p. 974.
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y la de la Comisidn Primera de Camara es de 18 votos (de 35 integrantes). En
sentencia C-551 de 2003, al revisar una Ley de referendo que requeria
aprobacion por mayoria absoluta (CP art 378), la Corte encontré que una
norma se habia aprobado con 10 votos en la Comision Primera de Senado, y
que otra se habia aprobado con 18 votos en Comision Primera de la Camara.
En ese contexto, ambas células tenian el mismo numero de integrantes que
hoy tienen (19 y 35 respectivamente).®® La Corte dijo entonces que en ambos
casos se habia reunido la mayoria absoluta: “la Comision I del Senado esta
integrada por 19 miembros, por lo que 10 senadores conforman mayoria; [...]
La Comisién | de [l]Ja [C]lamara esta integrada por 35 miembros, por lo que
18 representantes forman mayoria”3* Una decision similar se tomé en
sentencia C-187 de 2006.%° En sentencia C-490 de 2011, al revisar un proyecto
de ley estatutaria, dijo la Corte: “la Comision Primera del Senado esta
conformada por 19 parlamentarios, por lo que la mayoria absoluta es de 10
senadores”, y “la Comision Primera de la Camara de Representantes esta
compuesta por 35 miembros, la mayoria absoluta es de 18 parlamentarios ”.%®

43. La definicién de mayoria absoluta que prevé la Ley 5 de 1992 esta a la
base de las conclusiones precedentes. El articulo 117 de la Ley 5 no define la
decisidn por mayoria absoluta como aquella que toma “la mitad mas uno” de
los miembros de la Corporacion o célula, sino como la de “la mayoria de los
votos de los integrantes”. Segun esto, no importa si los “integrantes”
constituyen un namero par o impar, pues la mayoria absoluta se conforma por
la concurrencia de la mayoria de votos de integrantes exactamente, sin
aproximaciones por exceso o por defecto. Cuando el numero de integrantes es
de 19, la mayoria de ellos es cualquier nimero igual o superior a 10. Cuando
10 de los integrantes de la Comision votan en un sentido, y los miembros
restantes en otro, es evidente que estos Ultimos —que serian 9 a lo sumo- estan
en minoria. Después de que 10 miembros de una Comision con 19 integrantes
votan en un sentido, en esa comision no existe ninguna otra agrupacion
humana que pueda obtener igual o mayor votacién, y es a esto a lo que
I[lamamos mayoria absoluta.

33 Desde la Ley 754 de 2002, reformatoria de la Ley 3 de 1992, la Comisién Primera esta “Compuesta por
diecinueve (19) miembros en el Senado y treinta y cinco (35) en la CAmara de Representantes™ (art 2, Ley
3/92).

34 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Hernandez).

% Sentencia C-187 de 2006 (MP Clara Inés Vargas Hernandez. SV Jaime Araljo Renteria y Alfredo Beltran
Sierra). En esa ocasion, al revisar un proyecto de ley estatutaria, se observé que la proposicion con la cual
concluia el informe de ponencia se habia aprobado en la Comision Primera de la Camara por 18 votos
(entonces tenia también 35 integrantes). La Corte dijo que se habia aprobado por mayoria absoluta: “La
proposicién con que termina el informe de ponencia fue aprobada por mayoria absoluta (18 votos por el si, 0
votos por el no)”.

3% Sentencia C-490 de 2011 (MP Luis Ernesto Vargas Silva. AV Juan Carlos Henao Pérez y Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub. SPV Maria Victoria Calle Correa y Gabriel Eduardo Mendoza Martelo). En ese caso, no
obstante, la Corte sostuvo que en cada votacion se habian superado esas cifras limite de la mayoria absoluta.
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44. La practica parlamentaria, evidenciada en este proceso y en los otros que
ha examinado la Corte en las sentencias citadas, indica también que la
mayoria absoluta es cualquier nimero entero superior a la mitad de los
integrantes. En la Gaceta del Congreso N° 873 del 29 de octubre de 2013, en
la cual se registran las votaciones de este Proyecto de Ley en primer debate en
Comisiones conjuntas, se observa que cuando se declard el resultado de la
votacion por la proposicion con la cual concluia el informe de ponencia, 18
Representantes habian votado a favor y 1 Representante en contra. Luego, la
Secretaria de las comisiones declaré: “ha sido aprobada la proposicion
positiva con que termina el informe de Ponencia”. Ningun parlamentario, ni
en esa sesion ni en ninguna de las posteriores, segun las pruebas allegadas al
proceso, sostuvo que este resultado fuera inferior a la mayoria absoluta, pese a
que era menor a la mitad méas uno de los integrantes. En cuanto a la votacion
del articulo 2 en la Comision Primera de Senado, la misma Gaceta citada
evidencia que al votarse se obtuvieron 10 votos por el si y 2 por el no. La
Secretaria, nuevamente, declaré que se habia “aprobado” el articulo, y no
hubo objeciones parlamentarias a este respecto, en las pruebas examinadas por
la Corte. Esta préactica no es singular o exclusiva del tramite de este Proyecto.
Se observa también una convencion semejante en otros tramites, como por
ejemplo en los examinados de manera integral en las sentencias C-551 de
2003 y C-180 de 2006.

45. Una practica parlamentaria en el Derecho comparado permite concluir
ademas que tampoco es esta una convencion exclusiva del constitucionalismo
colombiano. EI Parlamento Europeo, en las elecciones de 2014, fue integrado
por un total de 751 miembros. Es entonces un numero impar. Para tomar
algunas decisiones en el Parlamento Europeo se necesita mayoria absoluta. En
ese contexto, se ha concluido que mayoria absoluta es el numero entero
superior a la mitad; es decir, 376, y no la mitad mas uno aproximada al
ndmero entero superior siguiente, que seria 377.%" La practica asi manifestada
concuerda con la jurisprudencia constitucional colombiana, con la Ley 5 de
1992, con la doctrina y con la practica parlamentaria colombiana seguida en
este y otros procedimientos legislativos, en que se han declarado aprobados
por mayoria absoluta, proyectos de ley votados en la Comisién Primera de
Senado por 10 miembros, y en la Comisién Primera de la Camara por 18
Representantes.® La Corte no encuentra entonces que al Procurador le asista
razon en este punto.

37 Sobre la mayoria absoluta en el Parlamento Europeo puede verse por ejemplo Gillespie, Alisdair. The
Engilsh Legal System. Oxford University Press. 2011, p. 108. En cuanto a la conformacion actual del
Parlamento, a las implicaciones de la mayoria absoluta, puede verse el sitio la Comision Europea.
http://ec.europa.eu/codecision/stepbystep/glossary fr.htm En nuestro contexto, sobre el derecho parlamentario
europeo, puede verse Chinchilla, Tulio Eli. La mayoria no existe. Universidad de Antioquia. Unesco. Icfes.
200, p. 12.

38 En Colombia véase Chinchilla, Tulio Eli. Citado; Samper, José Maria. Derecho publico interno. Bogota,
Temis. 1982, p. 418. Doctrina extranjera puede verse Bidart Campos, German. Compendio de derecho
constitucional. Buenos Aires. 2008, p. 271.
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viil) Unidad de materia

46. El articulo 158 de la Carta establece que todo proyecto de ley debe
referirse a una misma materia y serdn inadmisibles las disposiciones o
modificaciones que no se relacionen con ella. Esta norma, interpretada en
armonia con el articulo 169 Superior que exige la necesaria correspondencia
entre el titulo de las leyes y su contenido material, conforma lo que la doctrina
y la jurisprudencia han denominado el principio de unidad de materia
legislativa.®® La Corte ha sostenido que al examinar el respeto del principio de
unidad de materia “no puede rebasar su finalidad y terminar por anular el
principio democratico”, y en consecuencia ha concluido que puede declarar
inexequible una norma legal por violacion del principio de unidad de materia
cuando, “razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacion
de conexidad causal, teleologica, tematica o sistémica con la materia
dominante de la misma .4

47. La Corte considera que el Proyecto de Ley Estatutaria 063 de 2013
Senado, 073 de 2013 Camara, se refiere a una misma materia (CP art 158).
Todas sus disposiciones regulan una especie de referendo constitucional (CP
arts 103 y 378). Mas concretamente, contemplan las reglas especiales a las
cuales se han de sujetar los referendos que resulten necesarios para
implementar —mediante reformas constitucionales- los acuerdos finales para la
terminacion del conflicto armado. El articulo 1° dice que los referendos
constitucionales necesarios para implementar un Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto se regiran “en especial” por esta Ley. El articulo 22
prevé la posibilidad de que la fecha de realizacion de estos referendos

3 El articulo 169 C.P. dispone una regla definida, segtn las cual el titulo de las leyes debera corresponder
precisamente con su contenido. Esta disposicion constitucional que la jurisprudencia constitucional fije tres
premisas acerca del contenido y alcance del precepto, relativas a: (i) la posibilidad de someter el titulo de las
leyes al control de constitucionalidad, a pesar de carecer de un contenido dedntico auténomo; (ii) la funcion
que tiene el titulo de las leyes en términos de seguridad juridica y coherencia del trabajo legislativo; y (iii) la
vinculacion entre la concordancia del titulo con el texto de la ley y el principio de unidad de materia. Ver
entre muchas otras, la sentencia C-817 de 2011 (MP Luis Ernesto Vargas Silva. SV Mauricio Gonzéalez
Cuervo, Gabriel Eduardo Mendoza y Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SPV Maria Victoria Calle Correa).

40 Sentencia C-025 de 1993 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz. Unanime). En ese caso la Corte declar6
inexequible una disposicién de la Ley 5 de 1992 que contemplaba la posibilidad de proyectos de ley sobre
varias materias. En ese contexto, al caracterizar el principio de unidad de materia, la Corte sefialé: “La
interpretacion del principio de unidad de materia no puede rebasar su finalidad y terminar por anular el
principio democrético, significativamente de mayor entidad como valor fundante del Estado Colombiano.
Solamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de los cuales, razonable y
objetivamente, no sea posible establecer una relacion de conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistémica
con la materia dominante de la misma, deben rechazarse como inadmisibles si estan incorporados en el
proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo de la ley”. Esa caracterizacion se ha reiterado en
diversas oportunidades. Por ejemplo, recientemente, en el control de proyectos de ley estatutaria, la sentencia
C-406 de 2013 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. AV Maria Victoria Calle Correa, Jorge Ivan Palacio
Palacio, Nilson Pinilla Pinilla, Luis Ernesto Vargas Silva. SV Luis Guillermo Guerrero y Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub).
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coincida con la de “actos electorales”. El articulo 3° establece que para el
efecto, con anterioridad a estos referendos, debe publicarse y difundirse el
contenido de los acuerdos finales para la terminacién del conflicto. El articulo
4° se refiere a la competencia para reglamentar la financiacién de las
campanas que se adelanten en torno a esta especie particular de referendos. El
articulo 5° contempla el derecho al acceso democratico y equitativo a medios
oficiales de comunicacion, para quienes estén en camparia a favor, en contra o
por la abstencion activa en este tipo especifico de referendos. El articulo 6°
consagra garantias para los opositores a los referendos de que trata el Proyecto
de Ley. El articulo 7° atribuye al Consejo Nacional Electoral competencia para
reglamentar la realizacion de campafias en torno a referendos de esta
naturaleza (camparias por el si, el no y la abstencion). El articulo 8° define la
vigencia de la Ley, a partir de su promulgacion.

48. Todas las disposiciones del Proyecto de Ley hacen entonces referencia a
los referendos constitucionales que sean necesarios para implementar
mediante reformas constitucionales los acuerdos finales para la terminacién
del conflicto. No hay por lo tanto infraccion alguna del principio de unidad de
materia.

ix) ldentidad flexible y consecutividad

49. La Carta establece que todo proyecto, para ser ley, debe aprobarse en
primer debate por la comisiones permanentes de cada camara, y en ciertos
eventos estas pueden sesionar conjuntamente (CP arts 157-2, 163). El
proyecto debe también ser aprobado por cada camara en segundo debate (CP
art 157-3). Durante el mismo “cada camara podra introducir al proyecto las
modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue necesarias” (CP art 160).
Una lectura integral de estos preceptos ha conducido a la jurisprudencia a
sostener que en el procedimiento legislativo se deben observar los principios
de identidad flexible y consecutividad. El de identidad flexible es un mandato
orientado a que exista “clara correspondencia entre el texto aprobado en el
primer debate y el texto definitivo del proyecto de ley”.** No es necesario que
exista identidad rigida durante los cuatro debates reglamentarios, por lo cual
un precepto no tiene que ser exactamente igual desde que se inicia el tramite
legislativo hasta que éste termina. El tema especifico debe sin embargo ser el
mismo durante el procedimiento. 2 El principio de consecutividad sintetiza las

41 Sentencia C-307 de 2004 (MMPP. Alfredo Beltran Sierra, Manuel José Cepeda y Rodrigo Escobar Gil. SV
y AV Jaime Araljo Renteria, Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés Vargas Hernandez. SPV Rodrigo Escobar
Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra y Eduardo Montealegre Lynett). En ese caso, la Corte verifico el
cumplimiento del principio de identidad flexible de un proyecto de ley estatutaria, con “[l]a simple
comparacion del texto originalmente aprobado y el texto definitivo del proyecto .

42 sentencia C-1147 de 2003 (MP Rodrigo Escobar Gil. SV Eduardo Montealegre Lynett. AV Manuel José
Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil) En ese caso la Corte considerd: “a propodsito del principio de
identidad, es entonces claro que un proyecto de ley puede ser objeto de cambios y modificaciones en el
transcurso de las diversas etapas parlamentarias, pero sélo en la medida en que dichos cambios y
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exigencias de que el proyecto de ley sea aprobado en cada etapa, es decir, en
las respectivas comisiones permanentes y plenarias de las Camaras.*® La Corte
considera que en esta ocasion se respetaron los principios de identidad y
consecutividad.

50. Cuando —en el control de este Proyecto de Ley- se compara el texto
aprobado en primer debate en Comisiones conjuntas de Senado y Camara, con
el que se aprobd luego por las Plenarias de cada Camara tras el informe de
conciliacion, se observa una clara correspondencia incluso textual entre
ambos, en la mayoria de los articulos. El texto conciliado hay un articulo (el 6)
que no tiene correspondencia textual con lo aprobado en las Comisiones
Conjuntas, y hay también unas referencias a la abstencion y a las campafias
por la abstencion que tampoco aparecian inicialmente dentro del texto que se
acogio en el primer debate de las sesiones conjuntas, como Sse aprecia a
continuacion:

TEXTO APROBADO EN
PRIMER DEBATE

TEXTO CONCILIADO
APROBADO POR PLENARIA

COMISIONES CONJUNTAS

DE CADA CAMARA

Articulo 1. Referendos
constitucionales con ocasion de un
acuerdo final para la terminacién
del conflicto armado. Los referendos
constitucionales que sean necesarios
para la implementacion de un
Acuerdo Final para la terminacién
del conflicto armado estaran sujetos,
en especial, a las reglas
contempladas en la presente ley.

Articulo 1. Referendos
constitucionales con ocasion de un
Acuerdo Final para la terminacion
del conflicto armado. Los referendos
constitucionales que sean necesarios
para la implementacion de un
Acuerdo Final para la terminacién del
conflicto armado estaran sujetos, en
especial, a las reglas contempladas en
la presente ley.

Articulo 2. Fecha para Ila
realizacion de referendos
constitucionales con ocasion de un
acuerdo final para la terminacién
del conflicto armado. Los referendos
constitucionales a los que se refiere
la presente ley podran coincidir con
actos electorales. Cuando tales
referendos coincidan con actos
electorales, los jurados de votacién
deberan ofrecer a los electores la

Articulo 2. Fecha para la realizacion
de referendos constitucionales con
ocasion de un Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto
armado. Los referendos
constitucionales a los que se refiere la
presente ley podran coincidir con
actos electorales. Cuando tales
referendos coincidan con actos
electorales, los jurados de votacion
deberan ofrecer a los electores la

modificaciones se refieran a temas tratados y aprobados en primer debate, sin perjuicio de que también éstos
deban guardar estrecha relacién con el contenido del proyecto, es decir, respeten igualmente el principio de
unidad de materia.”

43 Sentencia C
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tarjeta  correspondiente a  los
referendos junto con las demas
tarjetas. Los electores estaran en
plena libertad de manifestarle a los
jurados de votacion que no desean
recibir la tarjeta correspondiente al
referendo.

tarjeta  correspondiente  a  los
referendos junto con las demas
tarjetas. Los electores estaran en plena
libertad de manifestarles a los jurados
de votacion que no desean recibir la
tarjeta correspondiente al referendo.

Articulo 3. Publicidad del acuerdo
final para la terminacion del
conflicto armado. El acuerdo final
para la terminacion del conflicto
armado deberd ser publicado vy
difundido para conocimiento de los
ciudadanos con anterioridad a la
votacion del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere
la presente ley.

Articulo 3. Publicidad del Acuerdo
Final para la terminacién del
conflicto armado. EI Acuerdo Final
para la terminacion del conflicto
armado deberd ser publicado y
difundido para conocimiento de los
ciudadanos con anterioridad a la
votacion del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere
la presente ley.

Articulo 4. Financiacion de las
campafas. El Consejo Nacional
Electoral establecerda las reglas de
financiacion de las campafas que
apoyen o  controviertan  los
contenidos del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere
la presente ley.

Articulo 4. Financiacion de las
campafas. EI  Consejo  Nacional
Electoral establecera las reglas de
financiacion de las campafias que
apoyen o controviertan los contenidos
del tipo de referendos constitucionales
a los que se refiere la presente ley, asi
como de las que promuevan la
abstencion.

Articulo 7. Participacion  en  las
campafas del referendo. EI Consejo
Nacional Electoral establecera las
reglas para la realizacion de campafas
a favor, en contra o por la abstencion,
respecto del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere la
presente ley.

Articulo 5. El Gobierno Nacional
garantizara el acceso democratico a
los medios oficiales de comunicacion

en condiciones equitativas para
quienes apoyen 0 controviertan los
contenidos incorporados en los

textos o decisiones sometidas a
consideracion  del  pueblo, en
desarrollo de cualquier mecanismo

Articulo 5. Medios de
comunicacion. La Autoridad
Nacional de Television garantizara el
acceso democratico a los medios
oficiales de comunicacion en
condiciones equitativas para quienes
apoyen o controviertan el tipo de
referendos constitucionales a los que
se refiere la presente ley asi como de
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de participacion ciudadana.

quienes promuevan la abstencion.

Articulo 6. Garantias para la
oposicion al referendo
constitucional. Cuando la realizacion
del tipo de referendos a los que se
refiere la presente ley coincida con un
acto electoral, se debera asegurar que
quienes se opongan al referendo
tengan las suficientes garantias. Para
tal efecto:

1. Las campafias no podran ser
financiadas con recursos publicos.

2. ElI Gobierno Nacional no podra
aumentar los recursos destinados a la
publicidad del Estado.

3. El certificado de sufragante solo se
otorgard a quienes participen en la
votacion de los actos electorales, y la
decision de no votar el referendo bajo
ninguna circunstancia podrd afectar
este derecho.

4. La campaia institucional de la
organizacion electoral se regira por lo
establecido en el articulo 93 dela
Ley 134 de 1994. Ademas de divulgar

el contenido del referendo
constitucional la organizacion
electoral debera explicar las formas de
participacion, incluyendo la

abstencion activa.

5. Para efectos del establecimiento de
topes de financiacion y de acceso a
medios de comunicacion, la campafia
gue promueva la abstencién activa en
el referendo, sera considerada por el
Consejo  Nacional Electoral vy la
Autoridad Nacional de Television,
como una campafia independiente de
la campafia por el no.

Articulo 6. Vigencia. La presente
ley rige a partir de la fecha de su
promulgacion”.

Articulo 8. Vigencia. La presente ley
rige a partir de la fecha de su
promulgacion.
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51. El texto que corresponde al actual articulo 6 del Proyecto conciliado y las
referencias que se hacen en el mismo a las campafas por la abstencién, se
presentaron como modificaciones en segundo debate en las Plenarias. No
obstante, ambas innovaciones tratan un mismo tema especifico previamente
tocado en las Comisiones conjuntas, y es el de las garantias a la oposicién que
busca la abstencion activa en los referendos que regula el Proyecto. Los
asuntos concernientes a las garantias a la oposicién y al derecho a la
abstencion activa estuvieron presentes desde el comienzo de los debates de las
Comisiones primeras, y esto se evidencia no sélo en el informe de ponencia
para primera debate sino en los articulos 2, 4 y 5 del texto que aquellas
aprobaron. El articulo 2 consagraba expresamente la libertad del elector para
recibir o no el tarjeton, como garantia de la libertad ciudadana de votar o no
estos referendos. Los articulos 4 y 5 del Proyecto aprobado por las
Comisiones conjuntas buscaba garantizar reglas claras de financiacion, y
acceso democratico y equitativo a los medios de comunicacion, con el fin de
que esto fuera una garantia para la participacion politica de quienes se quieran
oponer promoviendo la abstencion a los referendos de que trata este Proyecto
de Ley. Ese justamente es también el tema especifico al cual se refiere el
articulo 6 del texto conciliado, y es el fundamento de los apartes normativos
que aluden a la abstencion y las campafias de abstencion, en lo que finalmente
aprobaron las Plenarias. Durante el segundo debate, y en las sesiones en que
se aprobo el informe de conciliacién, no se introdujeron proyectos de normas
sobre materias ‘remotas’, ‘distantes’, o meramente ‘tangenciales’ a las
aprobadas en primer debate. El principio de identidad flexible no fue entonces
vulnerado en el tramite.

52. Los temas tratados en cada uno de los articulos surtieron ademas la
totalidad de las etapas previstas para proyectos de ley de esta naturaleza —con
mensaje de urgencia y sesiones conjuntas- (CP arts 157 y 163). Lo atinente a
la regulacion especial para estos referendos y a la posibilidad de que coincida
su realizacién con actos electorales se incluyd desde el comienzo en la
iniciativa. Los proyectos de norma referidos a la publicidad del Acuerdo final
con antelacion a los referendos de que trata esta regulacion, se incluy6 en el
debate desde cuando fue presentado el informe de ponencia para primer
debate en sesiones conjuntas. Las garantias a la oposicion, representadas en la
atribucion de competencias reglamentarias al Consejo Nacional Electoral para
la regulacion de las camparias, en el reconocimiento del derecho a acceso
democratico y equitativo a los medios oficiales de comunicacion para quienes
encarnen las distintas opciones politicas legitimas en relacion con estos
referendos, en el derecho a no recibir el tarjeton del referendo para ejercer la
posicion legitima de abstenerse activamente de votar los referendos a que
alude este Proyecto; esa tematica general se introdujo desde el comienzo en el
debate, de forma conexa a la materia dominante del resto de la regulacion. No
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hay entonces, como se ve, problema alguno de violacion al principio de
consecutividad.

X) Otras alegaciones sobre presuntos vicios de procedimiento

53. Por dltimo hay tres alegaciones que se han hecho en el curso de los
debates parlamentarios y en este proceso, en torno al posible hallazgo de
supuestos vicios de procedimiento. Una es la atinente a la falta de
acumulacion de proyectos de ley. Otra es la relativa a la desintegracion del
quérum durante la votacion del informe de conciliacion en la Plenaria de la
Céamara ocurrida el 30 de octubre de 2013. Finalmente estd el supuesto
desconocimiento de la prohibicion de simultaneidad de sesiones. La Corte
procede a referirse a ellas.

54. El primer reparo se refiere a la falta de acumulacion de este Proyecto de
Ley con otros que se encontraban en curso.

54.1. Este cuestionamiento lo plantea el ciudadano Juan Carlos Vélez Uribe,
quien sostiene que se incurrid en un vicio de procedimiento en la formacion
del acto bajo revision, por cuanto la Mesa Directiva de la Comision Primera
del Senado no accedio6 a una solicitud de acumulacién de este Proyecto de Ley
con el Proyecto de Ley 067 de 2013 Senado.** Segun el ciudadano Vélez
Uribe, es obligatorio tramitar conjuntamente los proyectos de ley que “se
refieran al mismo tema”. Ademas estima que debe suspenderse el tramite de
la iniciativa hasta tanto se resuelva la solicitud de acumulacion, lo cual no se
dio en este asunto. Por su parte, la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica se opone a este planteamiento. Explica que no se presentd
irregularidad alguna en la decision de no tramitar conjuntamente los proyectos
mencionados, porque de acuerdo a la interpretacion constitucional de los
articulos 151 y 152 del Reglamento del Congreso, la acumulacion es una
potestad del Presidente de la respectiva célula legislativa.*® Sefiala igualmente
que la acumulacion de iniciativas no es un presupuesto de validez del
procedimiento legislativo, toda vez que el mismo no es esencial para la
formacion de la voluntad democratica.

54.2. La Corte estima que no haber tramitado conjuntamente este Proyecto de
Ley con otro sobre mecanismos de participacion ciudadana no conduce a
irregularidad o vicio alguno de procedimiento, por las siguientes razones. Sin
duda existia similitud entre la materia regulada por el Proyecto de Ley 06 de
2013 Senado, 073 de 2013 Camara —ahora bajo control, radicado el 22 de
agosto de 2013- y el Proyecto de Ley 067 de 2013 Senado, radicado el dia 23

4 El Proyecto no tiene un nimero de radicacion para la Camara de Representantes.
4 Para el efecto, citd las sentencias C-072 de 1995 (MP Hernando Herrera Vergara), C-1153 de 2005 (MP
Marco Gerardo Monroy Cabra) y C-375 de 2009 (MP Nilson Pinilla Pinilla).
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de agosto de 2013 —radicado el dia siguiente, 23 de agosto de 2013-. Ambos,
como se ve, se presentaron para ser debatidos en un mismo periodo. No
obstante, cada uno tenia origenes distintos. El Gltimo de los mencionados era
iniciativa del entonces Senador Juan Lozano Ramirez, y en sus articulos se
formulaban proyectos de normas sobre referendos para la implementacion de
los acuerdos de paz, con el fin de establecer que su fecha de realizacion no
podia coincidir con la de otras elecciones, de definir garantias para la
oposicion, de fijar algunas reglas de financiacién y ciertos presupuestos
politicos para el adelantamiento de referendos de ese tipo.*® Era entonces una
materia afin, pues se relacionaba con mecanismos de participacion popular, y
tenia como objetivo especifico regular la realizacion de estos mecanismos
como instrumentos para implementar los acuerdos de terminacion de
conflicto.

54.3. Ahora bien, lo anterior solo significa que ambos proyectos podian ser
acumulados, mas no que debian acumularse. La Ley 5 de 1992 dice que los
proyectos presentados en las Camaras sobre la misma materia, que cursen
simultaneamente, “podrdn” acumularse por decision de sus Presidentes y
siempre que no haya sido presentada ponencia para primer debate. La
identidad de materias es entonces una condicidén necesaria pero insuficiente
para que haya acumulacion. No hay términos que den la idea de obligacion
juridica perentoria de acumular los proyectos que cursen sobre materias
semejantes. La falta de acumulacion de proyectos sobre asuntos afines
tampoco compromete los principios sustantivos del procedimiento. La

46 El articulado de la iniciativa se public en la Gaceta del Congreso N° 649 del 27 de agosto de 2013. Se lee:
“Articulo 1°. Los referendos no podran realizarse el mismo dia en el que se adelante cualquier eleccion. Estos
solo se podran realizar quince (15) dias antes o después de cualquier eleccion. || Articulo 2°. Los referendos
aprobatorios de acuerdos de paz no podran realizarse el mismo dia en el que se adelante cualquier eleccion.
Estos solo se podran realizar quince (15) dias antes o después de cualquier eleccién. || Articulo 3°. Las
consultas populares no podrén realizarse el mismo dia en el que se adelante cualquier eleccion. Estos solo se
podran realizar quince (15) dias antes o después de cualquier eleccién. || Articulo 4°. La consulta popular de
acuerdos de paz no podré realizarse el mismo dia en el que se adelante cualquier eleccion. Estos solo se
podran realizar quince (15) dias antes o después de cualquier eleccion. || Articulo 5°. Los plebiscitos no
podran realizarse el mismo dia en el que se adelante cualquier eleccién. Estos solo se podran realizar quince
(15) dias antes o después de cualquier eleccion. || Articulo 6°. Los plebiscitos aprobatorios de acuerdos de paz
no podran realizarse el mismo dia en el que se adelante cualquier eleccién. Estos solo se podran realizar
quince (15) dias antes o después de cualquier eleccion. || Articulo 7°. ElI Gobierno Nacional garantizara el
acceso democratico a los medios oficiales de comunicacidn en condiciones equitativas para quienes apoyen o
controviertan los contenidos incorporados en los textos o decisiones sometidas a consideracion del pueblo, en
desarrollo de cualquier mecanismo de participacion ciudadana. || Articulo 8°. La votacion de referendos,
consultas y convocatorias a una Asamblea Constituyente no podran ser anteriores a treinta (30) dias, ni
posteriores a seis (6) meses, de la fecha de publicacion del decreto que la convoque. || Articulo 9°. La
divulgacidon del temario de los referendos y consultas debera ser publicada un mes antes de la radicacion del
respectivo proyecto de ley en el Congreso de la Republica. || Articulo 10. El Consejo Nacional Electoral
establecera las reglas de financiacion de las campafias que apoyen o controviertan los contenidos
incorporados a cualquier mecanismo de participacion ciudadana. || Articulo 11. Los articulos 2°, 4° y 6° de la
presente ley, aprobatorios de acuerdos de paz procederan siempre y cuando preceda la dejacion de las armas,
la desvinculacion de los menores de edad reclutados ilicitamente que se encuentren en poder de los grupos
armados al margen de la ley, la liberacion de los secuestrados y se haga expresa voluntad de reconocimiento
de responsabilidad, contribucion al esclarecimiento de la verdad y a reparacion integral de las victimas. ||
Avrticulo 12. La presente ley rige a partir de su publicacion y deroga las disposiciones que le sean contrarias”.
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jurisprudencia constitucional ha interpretado que la acumulacion de proyectos
es una potestad cuyo ejercicio depende del criterio de los presidentes de las
respectivas células legislativas. Por tanto, no es posible que surja vicio de
procedimiento alguno por la determinacién de tramitar separadamente
iniciativas sobre asuntos similares. En la sentencia C-072 de 1995,*" por
ejemplo, se demandaba la constitucionalidad de la Ley 100 de 1993 sobre la
base de que se habia incurrido en vicios de procedimiento por falta de
acumulacién de ese Proyecto con otro relativo al mismo tema que también
habia sido radicado para la época. La Corte sefialé entonces que la decision de
no tramitar unificadamente las iniciativas que cursaran de manera simultanea
era facultativa de las mesas directivas, y no podia imponerse la acumulacion
como obligatoria. En palabras de la Corte:

“[...] no es procedente el cargo formulado por los demandantes
respecto a la presunta violacion de los articulos 53 y 157 de la
Constitucion Politica en el tramite del proyecto de ley No. 155 de
1992, por cuanto la acumulacion legislativa no solo no constituye
uno de los presupuestos esenciales en el proceso de formacién de
una ley -articulo 157 CP.-, sino que ademas las normas de la Ley 5a.
de 1992 -articulos 151 y 152- que se refieren a la materia, la
consagran como una facultad potestativa del ponente inicial o de los
presidentes de las Camaras o0 si se relne el presupuesto
fundamental, de que o bien los proyectos que se pretendan acumular
estén en tramite o que cursen en forma simultanea, siempre y
cuando no se haya rendido el informe respectivo por parte del
ponente inicial, 0 no se hubiese presentado ponencia para primer
debate.” 48

54.4. Pero ademas, la Sala no encuentra visos de arbitrariedad en la decision
del Presidente de la Comision Primera de Senado de no acumular ambos
proyectos. En el escrito de respuesta se observa que la decision se fundo en
tres argumentos: (i) que ambos proyectos tenian finalidades diferentes, pues
preveian disposiciones opuestas en torno a la posibilidad de coincidencia de
mecanismos de participacion con otras elecciones; (ii) uno de ellos tenia

47 Sentencia C-072 de 1995 (MP Hernando Herrera Vergara. Unanime).

48 Sentencia C-072 de 1995 (MP Hernando Herrera Vergara. Unanime). En esa ocasion, los intervinientes (el
ciudadano JesuUs Vallejo Mejia y el Ministerio de Trabajo y de la Seguridad Social) sostuvieron que no habia
vicio al respecto. El ciudadano JesUs Vallejo Mejia manifestd ante la Corte —en palabras de la Corporacion-:
“En cuanto al cargo de la no acumulacion de los tres proyectos de ley que se relacionaban con la seguridad
social, considera que el no haber dispuesto su acumulacién no los invalida, pues el articulo 157 de la Carta
reduce los requisitos de tramite indispensables para que un proyecto sea ley, a que haya sido publicado
oficialmente en la oportunidad debida, a que haya sido aprobado en primer debate en las correspondientes
comisiones y en segundo debate en cada Camara, y a que el Gobierno lo haya sancionado. || Respecto al
argumento segun el cual el proyecto que se convirtié en la ley 100 de 1993 se debi6 acumular al proyecto que
cursaba simultaneamente sobre el Estatuto del Trabajo, sefiala que el articulo 48 de la Constitucion defirid
esta materia al legislador ordinario, por lo que lo Unico que es tema de dicho estatuto, es la garantia de la
seguridad social para los trabajadores, pero no necesariamente la regulacion integra del asunto.”
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mensaje de urgencia y solicitud de sesiones conjuntas de las Comisiones
Permanentes, mientras el otro no; (iii) conforme la sentencia C-072 de 1995,
la no acumulacién de Proyectos de ley sobre materias similares no constituye
un vicio de inconstitucionalidad. Si bien no existe un término legal
expresamente previsto para ello, esta decision de la Presidencia de la
Comision Primera de Senado se le comunico al Senador solicitante antes de
que se aprobara la iniciativa en primer debate en las Comisiones Conjuntas.*®
Lo cual indica que, ademas de haberse dado respuesta en un término
respetuoso del principio de publicidad, esta se presentd de forma motivada y
se fundo6 en argumentos que a juicio de la Corte excluyen cualquier indicio de
arbitrariedad de parte de la mesa directiva de las Comisiones Primeras
conjuntas de Senado y Camara.

55. El segundo cuestionamiento se refiere a la desintegracion del quorum
durante la votacion del informe de conciliacién en la Plenaria de la Camara
ocurrida el 30 de octubre de 2013.

55.1. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica pone de
manifiesto —sin que ninguna otra intervencién lo hubiera hecho- una situacion
que tuvo lugar en la sesion Plenaria de la Camara de Representantes del 30 de
octubre de 2013. En esa oportunidad, conforme el anuncio previo, se sometié
a consideracién de la Camara de Representantes el informe de conciliacién al
Proyecto de Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara. El Secretario
General de la Camara abrio entonces el registro de votacion nominal y
publica, pero una vez abierta la votacion se desintegré el quorum decisorio. Se
cerro el registro y cuando la Secretaria de la Camara se disponia a anunciar el
resultado de la votacion declaré disuelto el quérum. Leyd entonces los
Proyectos para votacion en la sesion del 5 de noviembre de 2013, entre los
cuales menciond el que estd ahora bajo control. En la sesion para la cual se
anuncio, se votd efectivamente el informe de conciliacion y obtuvo 92 votos
por el si, y 2 por el no. El informe de conciliacion —dice la Secretaria Juridica
de la Presidencia de la Republica- fue entonces aprobado sin vicio alguno.

55.2. La Corte orden6 como prueba el envio del acta y del video
correspondiente a la sesion Plenaria de la Camara ocurrida el dia 30 de
octubre de 2013, asi como una certificacion del quérum reunido en esa fecha.
Tras examinar las pruebas, la Sala concluye que no existié vicio ni
irregularidad alguna. En la sesion Plenaria de la Camara que se surtié el 29 de
octubre de 2013 se anuncié la votacion del informe de conciliacion al
Proyecto de ley para “la sesion Plenaria del dia 30 de octubre” del mismo

49 La aprobacion del Proyecto de Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara en primer debate se dio en la
sesion del 17 de septiembre de 2013. La comunicacién de la Presidencia de la Comision Primera del Senado
de la Republica es del 13 de septiembre de 2013, y tiene un registro de recibido el 16 de septiembre de 2013.
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afo.®® En la fecha anunciada, sesion Plenaria del 30 de octubre de 2013, se
sometio a consideracion el informe de conciliacion. Tras verificar el quérum,
el video de la sesion indica que se abre la discusion del informe de
conciliacion del Proyecto. Concluida la discusion sobre el punto, el Presidente
de la Camara da entonces instrucciones para abrir el registro de votacion en el
minuto 58, segundo 46. Este se abre efectivamente en el minuto 58, segundo
52. Luego se deja abierto durante cerca de media hora, y cuando el video
marca 1 hora, 27 minutos y 57 segundos, el Presidente de la Camara ordenar
cerrar el registro de votacion. El Secretario entonces dice: “Se cierra el
registro y la votacion es de la siguiente manera. Se desintegr6 el quérum
sefior Presidente”. ElI Acta de esa sesion, publicada en la Gaceta 1025 de
2013, evidencia los resultados del registro electronico asi: 76 votos por el si, 4
votos por el no, para un total de 80 votos.

55.3. La Corte considera que no hubo en esta situacion motivo alguno de
inconstitucionalidad. EI quérum decisorio es el conformado por la mayoria de
integrantes (CP art 145). La Camara esta integrada por 166 Representantes,
razon por la cual se necesitaba una presencia minima en la votacion de 84 de
ellos. Dado que no la hubo, pues se reunieron en total apenas 80 votos, era
cierto que se habia desintegrado el quérum y que no resultaba posible declarar
un resultado de la votacion. El cierre del registro, por lo demaés, vino sélo
después de que permaneciera abierto durante 30 minutos. Ni en el video, ni en
las actas, ni tampoco en este proceso, hay constancias de que hubiesen
existido alegaciones de los Representantes sobre posibles irregularidades en
torno al procedimiento de la mesa directiva. No se advierte entonces indicio
alguno de arbitrariedad.® Luego de esa votacion, que no concluyé por falta
probada de quérum, se leen los Proyectos e informes que han de ser discutidos
en la sesion del 5 de noviembre. Se menciona entre ellos el informe de
conciliacion del Proyecto bajo revision, y en esa fecha efectivamente se
aprueba el citado informe con 92 votos a favor y 2 en contra.>? No hay, por lo
tanto, vicio de procedimiento en esta circunstancia.

56. Finalmente, el Procurador en este proceso, y el entonces Senador Juan
Lozano Ramirez dentro del tramite parlamentario, indican que la Corte debe
definir si en este caso hubo una posible infraccion a la prohibicion de
simultaneidad de sesiones. La Corporacion pasa a referirse al punto.

56.1. La supuesta simultaneidad habria ocurrido el 23 de octubre de 2013, dia
en el cual se llevo a cabo la sesion Plenaria del Senado en la cual se aprobo en
segundo debate el Proyecto de Ley bajo control (Gaceta del Congreso N° 24
de 2014). El entonces Senador Juan Lozano Ramirez sefiald en dicha sesion

%0 Gaceta del Congreso N° 1024 del 10 de diciembre de 2013.
51 Gaceta 1025 de 2013.
52 Gaceta 35 de 2014.
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Plenaria que el registro para asistencia a la misma se habia abierto ese dia “a
las 2:17 0 2:18” de la tarde, mientras aun sesionaba la Comision Primera de
Senado. Las palabras del Senador Juan Lozano Ramirez fueron estas:

“[...] Mencioné usted al comienzo que hoyla Corte
Constitucional falla el tema del Fuero Militar, llamo
respetuosamente la atencion que el asunto de tramite sobre el cual
estd fallando, es idéntico al que le ocurrié a esta plenaria al
comienzo de la sesién, con el registro abierto, mientras sesionaba
aun la Comision Primera Constitucional del Senado, el registro se
abri6 yla Comision Primera estaba deliberando, lo digo
simplemente para que quede asi advertido que la situacion de hecho
fue esa, sefior Presidente. [...] cuando se abrié el registro aqui aun
sesionaba la Comision Primera, eso lo digo como sucedio, no
sefialo nada diferente el registro aqui se abri6 a las 2:17 0 2:18.”

La Vista Fiscal sostiene que, conforme a lo anterior, la Corte debe definir si
estd ante un caso semejante al de la sentencia C-740 de 2013. La Corte
procede entonces a esclarecer los hechos ocurridos el 23 de octubre de 2013,
para luego examinar si se estad ante un asunto controlado por la sentencia C-
740 de 2013.

56.2. Como antes se mostro, las Comisiones Primeras conjuntas de Senado y
Céamara aprobaron el Proyecto de Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013
Cémara el 17 septiembre de 2013 (GC 873 de 2013). El Proyecto pasé
entonces a segundo debate en cada una de las Plenarias. En la mafiana del 23
de octubre de 2013 sesiono inicialmente la Comision Primera de Senado desde
las 11:02 a.m., hasta las 2:55 p.m., momento en el cual se levanto oficialmente
la sesién.>* Consta en la Gaceta del Congreso N° 998 de 2013, que contiene el
Acta de Comision 18 del 23 de octubre de 2013, que en esa fecha se
discutieron proyectos y asuntos distintos al que ahora es objeto de control.
Cabe precisar que en la sesion del 23 de octubre de 2013, la Comision Primera
de Senado discutié Unicamente el Proyecto de ley numero 46 de 2013
Senado, ‘por medio de la cual se reglamenta la participacion en politica de
los servidores publicos de conformidad al inciso 3° del articulo 127 de la
Constitucion Politica de Colombia y se dictan otras disposiciones’, y el
Proyecto de Acto Legislativo nimero 08 de 2013 Senado ‘por medio del cual
se modifican los articulos 303 y 314 de la Constitucion Politica ampliando el
periodo de mandato para gobernadores y alcaldes a seis (6) asios ">

53 Gaceta 24 de 2014.

% En la Gaceta del Congreso 998 de 2013 se lee: “Siendo las 2:55 p. m., la Presidencia levanta la sesion y
convoca para el dia martes 29 de octubre de 2013”.

% Gaceta 998 de 2013.
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56.3. El 23 de octubre de 2013 también sesiono la Plenaria de Senado de la
Republica, como se advierte en la Gaceta del Congreso N° 24 del 11 de
febrero de 2014. La Plenaria se habia citado para las 12:00 m, como se
observa en el encabezado del orden del dia consignado en el Acta del 23 de
octubre de 2013.%® Ahora bien, sélo entre las 2:18 y las 2:20 p.m. se abri6 el
registro de asistencia.®” Sin embargo, aln no se podia deliberar pues para
debatir es necesario que se conforme el quorum deliberatorio y que el
Presidente del Senado abra oficialmente la sesion, lo cual sélo vino a ocurrir a
las 3:00 p.m.,* como se lee en el Acta 24, correspondiente a ese dia: “Siendo
las 3:00 p.m., la Presidencia manifiesta: brase la sesion y proceda el sefior
Secretario a dar lectura al Orden del dia, para la presente reunion” (GC 24
del 2014). Entre la apertura del registro de asistencia (2:18 - 2:20 p.m.), la
apertura a debate de la sesion (3:00 p.m.), no hubo discusion o deliberacion
alguna, y no podia haberla tampoco segun el articulo 145 de la Carta. A las
3:00 p.m., cuando tras abrirse a debate la sesion empieza la deliberacion
general sobre los distintos asuntos en Plenaria de Senado, ya la Comision
Primera de Senado habia terminado de sesionar —a las 2:55 p.m.- (GC 998 de
2013).

56.4. Una vez abierta a debate la sesién a las 3:00 p.m., los acontecimientos
ocurrieron en la siguiente secuencia.®® Se anunciaron los proyectos a ser
votados “en la siguiente sesion plenaria del honorable Senado de la
Republica”® Luego se leyeron constancias hechas por tres Senadores y se le
concedid el uso de la palabra a un cuarto Senador.%! La Presidencia del Senado
le dio entonces al Secretario General la instruccion de “dar lectura a las
proposiciones que han presentado los honorables Senadores” .®? La Secretaria
dio entonces lectura a un grupo de proposiciones. Acto seguido se instruy6 al
Secretario nuevamente, esta vez para que le diera tramite al Proyecto de Ley
063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara. Esto ocurrio entre las 3:47 y las
3:48 p.m.®3 Se sometid a consideracion la proposicion con la que terminaba el
informe de ponencia para segundo debate de este Proyecto de ley a las 3:50

% En la Gaceta 24 de 2014, contentiva del Acta de Plenaria 24 de 2013, el orden del dia aparece encabezado
asi: “ORDEN DEL DIA para la sesion plenaria del dia miércoles 23 de octubre de 2013. Hora: 12:00 M.”
Esa hora corresponde al momento para el cual se convoco la Plenaria, que en este caso es distinta a la hora en
gue inicid la sesion con la apertura del registro de asistencia.

5" Dice el Senador Juan Lozano Ramirez: “el registro aqui se abrid a las 2:17 0 2:18”. Gaceta 24 de 2014.
Por su parte, en la grabacion de audio de la sesion Plenaria, se escucha que el Secretario general del Senado
abre el registro a las 2:20 p.m.

%8 Dice el articulo 145 de la Carta: “El Congreso Pleno, las camaras y sus comisiones no podran abrir sesiones
ni deliberar con menos de una cuarta parte de sus miembros”

59 Estas conclusiones se obtienen a partir de la grabacion audiovisual y el Acta de la Plenaria de Senado
correspondientes a la sesion del 23 de octubre de 2013.

60 Gaceta 24 de 2014.

61 Gaceta 24 de 2014 y grabacion audiovisual. En orden cronoldgico: primero presentd una constancia la
Senadora Gloria Inés Ramirez, y a continuacion lo hicieron los Senadores Juan Mario Laserna y Luis Carlos
Avellaneda. Posteriormente se le otorgé el uso de la palabra a la Senadora Nora Maria Garcia Burgos.

62 Gaceta 24 de 2014.

63 Grabacion audiovisual. Minuto 36, segundo 29 del video.
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p.m.%* Mientras se estaba votando la proposicion el tablero electrénico
registraba las “75:51”.%° A las 4:08 p.m., el Senador Juan Lozano Ramirez
intervino para poner de presente la posibilidad de que hubiese existido
coincidencia de sesiones considerando la hora de terminacion de la sesion de
Comision Primera las 2:55 p.m. Posteriormente el Senador Hernan Andrade
Serrano afirma: “Lo que quiero es que quede constancia a las cuatro y diez
(4:10) de la tarde, que nunca hubo coincidencia de sesiones abiertas” %
Luego siguio la votacién y aprobacion del articulado, y la sesion Plenaria se

levant6 a las 7:00 p.m.

56.5. Conforme a lo anterior se pueden extraer algunas conclusiones sobre lo
que acontecio el 23 de octubre de 2013. En esa fecha, entre las 2:18 y las 2:20
p.m. se abre el registro de asistencia a la Plenaria de Senado, cuando estaba
sesionando la Comision Primera de Senado dando tramite a iniciativas
distintas a la que ahora se controla. La situacion permanece hasta las 2:55
p.m., momento para el cual se levanta oficialmente la sesion de la Comision
Primera de Senado, pero aun no se abre a debate la sesion Plenaria de Senado.
A su vez, se observa que en la sesion Plenaria del 23 de octubre de 2013 la
deliberacién general del Senado empieza a las 3:00 p.m., y que el debate del
Proyecto de Ley bajo examen se surtio solo después de las 3:47 p.m.; es decir,
casi una hora después de concluida definitivamente la sesion de la Comision
Primera de Senado (a las 2:55 p.m.). La Corte comprueba que entre las 2:18
p.m. y las 2:55 p.m. no se dio ninguno de los actos de tramite del Proyecto de
Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara, que hicieron parte de su
procedimiento de formacion.

56.6. Algo distinto ocurrié en la sentencia C-740 de 2013.%” En ese caso, la
Corte declar6 inexequible el Acto Legislativo 02 de 2012 sobre fuero penal
militar, tras constatar que durante el quinto debate de la iniciativa de reforma
constitucional, que tenia lugar para entonces en la Comisién Primera de
Cémara, ocurrié un vicio por simultaneidad de sesiones. Los hechos fueron los
siguientes. El 26 de septiembre de 2012, la Comision Primera de Camara le
daba quinto debate al Proyecto de Acto Legislativo 192 de 2012 Camara, 016
de 2012 Senado, por el cual se reforman los articulos 116, 152 y 221 de la
Constitucidn Politica de Colombia (sobre fuero penal militar). En esa ocasion,
el debate en Comision se extendio desde la mafiana hasta las 4:10 p.m. Entre
tanto y mientras surtia quinto debate el proyecto de reforma constitucional, se
abrié el registro de asistencia en la Plenaria de la Cdmara a las 3:32 p.m. La
Corte observo entonces una simultaneidad de sesiones de Comision Primera

64 Grabacion audiovisual. Minuto 38 del video.

8 Grabacion audiovisual. Minutos 39 y siguientes del video.

% Gaceta 24 de 2014.

67 Sentencia C-740 de 2013 (MP Nilson Pinilla Pinilla. AV Maria Victoria Calle Correa y Jorge Ivan Palacio
Palacio. SV Mauricio Gonzalez Cuervo, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Jorge Ignacio Pretelt y Alberto Rojas
Rios).
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de Cémara y de Plenaria de la misma Corporacion, y advirtio que justo y
precisamente durante esa simultaneidad —ocurrida entre las 3:32 p.m. y las
4:10 p.m.- se habia aprobado en quinto debate el proyecto de reforma sobre
fuero, que estaba bajo su control. El hecho desencadenante de Ia
inconstitucionalidad del Acto Legislativo 02 de 2012 fue el constatar que en
Plenaria de Camara “se abrio el registro a las 3:32 de la tarde en la sesion del
dia 26 de septiembre, mientras aun sesionaba dando quinto debate a este
proyecto la Comisién Primera de la Camara”. La Corte también expresé que
era un vicio porque “[...] durante el quinto debate del proyecto antecedente
de este Acto Legislativo cumplido ante la Comisidn Primera de la Camara de
Representantes el 26 de septiembre de 2012, se infringié una regla
coincidentemente contenida en dos distintos articulos del Reglamento del
Congreso ”. La Sala constato entonces que los articulos 83 y 93 de la Ley 5 de
1992 prohiben realizar sesiones simultaneas, y entendio que esta prohibicion
se fundaba en principios sustantivos del procedimiento, pero ademas que esta
prohibicion se infringid “mientras” se aprobaba ese Proyecto.®

56.7. Tras comparar el asunto que se resolvio en la sentencia C-740 de 2013
con el que estd bajo control de la Corte en esta ocasion es claro que no son
semejantes. En la sentencia C-740 de 2013 se verificé que “durante” el quinto
debate del proyecto de reforma constitucional se viold la prohibicién de
simultaneidad; entre las 3:32 p.m. y las 4:10 p.m. sesionaron de manera
simultanea la Comision Primera de Camara y la Plenaria de Camara, y ademas
“durante” ese lapso la Comision tramitaba la reforma que, por ese vicio, la
Corte declaré inexequible. En el tramite del Acto Legislativo, que dio transito
a la sentencia C-740 de 2013, la simultaneidad se presentd “mientras” se
aprobaba en quinto debate el Acto Legislativo 02 de 2012 que la Corte declar6
inexequible, por este vicio de procedimiento en “su formacion” (CP art 241).
Por el contrario, en este proceso no se presentd ningdn tipo de coincidencia
temporal mientras se adelantaba el segundo debate Senado del Proyecto de
Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara.®®

% Sentencia C-622 de 2013 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo. SV Maria Victoria Calle Correa y Luis Ernesto
Vargas Silva). Se controla una ley aprobatoria de tratado publico. Los magistrados Luis Ernesto Vargas y
Maria Victoria Calle salvan el voto porque a su juicio habia un vicio de procedimiento originado en el
“rompimiento en la cadena de anuncios”. La decision de la Corte no versa expresamente sobre
simultaneidad, pero el Proyecto de Ley fue aprobado en Plenaria de la Camara el 26 de septiembre de 2012;
es decir, en la misma fecha en que, segun la sentencia C-740 de 2013, la Corte constaté una simultaneidad
durante la aprobacion de fuero. En la sentencia C-622 de 2013, la Corte no declard la existencia de un vicio,
porque el trdmite de la ley aprobatoria del tratado no se dio mientras hubo simultaneidad, sino después de
ello: se aprobo el 26 de septiembre de 2012 después de las 4:16 p.m., hora en que se abri6 a debate la sesion
Plenaria, cuando ya se habia terminado por completo la simultaneidad, pues como recordara en ese caso la
simultaneidad se dio hasta las 4:10 p.m., momento en que se levanto la sesion de comision Primera de
Camara. (Gaceta 15 de 2013).

®En la Gaceta 24 de 2014, que registra el Acta de Plenaria de Senado del 23 de octubre de 2013, y en las
grabaciones audiovisuales de ese dia, se advierte que el Proyecto de Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013
Camara se empezd a tramitar después de concluido el momento en el cual se levanto y termind la sesion de la
Comisidn Primera de Senado de ese dia, lo cual ocurrid a las 2:55 p.m. Ver ademas GC 998 de 2013.
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56.8. No puede decirse en esta ocasion que lo ocurrido entre las 2:18 p.m. y
las 2:55 p.m., pueda afectar incluso la validez de proyectos de ley tramitados
completamente por fuera de ese lapso. El alcance de las competencias de la
Corte en el control sobre el procedimiento de proyectos de ley estatutaria le
exige decidir si estos tienen “vicios de procedimiento en su formacion” (CP
art 241 num 8). Aunque parezca obvio, es necesario decir que lo acontecido
entre las 2:18 p.m. y las 2:55 p.m., no puede afectar la totalidad de los
proyectos tramitados por el Senado el 23 de octubre de 2013, y en concreto no
puede invalidar un Proyecto cuyo procedimiento de formacion empezé
después de las 3:00 p.m., cuando ya habia concluido definitivamente la sesion
de la Comision Primera. La sentencia C-740 de 2013 se contrajo a sostener, y
esa es su ratio decidendi, que existe un vicio de procedimiento en un proyecto
si este agota una de las etapas de su trdmite mientras hay sesiones
funcionando de forma simultanea. Afirmar que en este caso lo sucedido entre
las 2:18 p.my las 2:55 p.m. debe afectar la constitucionalidad del Proyecto de
Ley bajo control, a pesar de que este surtio su tramite ese dia solo después de
las 3:00 p.m., equivaldria a concluir que si en una Plenaria se aprueba una
iniciativa sin el quoérum exigido, y por lo mismo con un vicio de
procedimiento en su formacion, de ahi en adelante todos los Proyectos
aprobados ese dia tienen ese mismo vicio por el solo hecho de haber sido
votados en la misma fecha, aunque en la aprobacion de estos Gltimos se haya
conformado perfectamente el quérum y cumplido las deméas exigencias
previstas en la Constitucion y la Ley. No es este, sin embargo, un
entendimiento que la Corte comparta de los vicios de tramite.

56.9. La Corporacién considera, por lo anterior, que en la aprobacion del
Proyecto bajo examen no hay circunstancias semejantes a las que se
presentaron en la sentencia C-740 de 2013, y que condujeron a la Corte a
declarar inexequible el Acto Legislativo 02 de 2012. Incluso en la
certificacion S.G. 1382 del 12 de diciembre de 2013, que expidié el Secretario
General del Senado de la Republica con destino a este proceso, se expresa que
en el segundo debate en Plenaria de Senado la aprobacion del Proyecto objeto
de examen se sujetd plenamente a las exigencias “de la Ley 5% de 1992
(Reglamento del Congreso)”.” Si bien la Corte ha sefialado que el control del
procedimiento es fruto de “un andlisis en conjunto de las pruebas
incorporadas al expediente”,"* y no sélo de los certificados de los secretarios

70 Certificado S.G. 1382 del jueves 12 de diciembre de 2013, en el cual el Secretario General del Senado
declara: “El tramite de las votaciones en segundo debate se sujetaron a las exigencias de los articulos 133,
145, 146, 153, 157, 160 y 161 constitucionales y de la ley 5* de 1992 (Reglamento del Congreso)”. Cuaderno
de Pruebas OPC-263/2013, folio3.

L Sentencia C-816 de 2004 (MMPP Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo Uprimny Yepes. AV Jaime Aradjo
Renteria, Alfredo Beltran Sierra, Rodrigo Escobar Gil, Jaime Cérdoba Trivifio, Rodrigo Uprimny Yepes,
Manuel José Cepeda Espinosa, Clara Inés Vargas Hernandez y Marco Gerardo Monroy Cabra. SV Manuel
José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra y Alvaro Tafur Galvis). En ese
caso la Corte advirtié un vicio insubsanable en el tramite de un acto legislativo, tras valorar las actas, gacetas,
certificaciones respecto del tramite y grabaciones de diferentes sesiones relevantes. Dijo, entonces: “uUn
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de Comisiones y Plenarias del Congreso, en este caso es precisamente el
analisis de estas certificaciones, en conjunto con los deméas medios de prueba,
el que conduce a la Corte a concluir que las mismas responden objetivamente
a lo ocurrido en el procedimiento de aprobacion del Proyecto en segundo
debate del Senado de la Republica.

56.10. En esta ocasion, ademas, la Corte resuelve modificar su entendimiento
anterior, sobre el momento en que inicia la sesion parlamentaria. En la
sentencia C-740 de 2013 la Corporacion sefiald que “las sesiones de cada una
de tales corporaciones comienzan desde el momento en que se abre el registro
que busca verificar el nuimero de congresistas asistentes”.’ La Sala revisa
ahora esa posicion. Segun la Ley 5 de 1992, el inicio de una sesion coincide
con el momento en que, después de verificarse el quorum, el Presidente de la
respectiva Camara declara la sesion abierta a debate (art 91). La apertura del
registro de asistencia se verifica en un momento anterior a la iniciacion de la
sesion, segun el articulo 91 de la Ley 5 de 1992, que establece:

“Iniciacion de la sesion. Verificado el quorum, el presidente de
cada corporacion declarara abierta la sesion, y empleara la férmula:

‘Abrase la sesion y proceda el secretario a dar lectura al orden del
dia para la presente reunion’”.

analisis en conjunto de las pruebas incorporadas al expediente permite a la Corte concluir [...] que en la
sesion del 5 de noviembre de 2003 existi6 un vicio de procedimiento”.

2 En la sentencia C-740 de 2013, citada, se expresé el siguiente como sustento de esa tesis: “El andlisis
conjunto y sistematico de estas disposiciones permite a la Corte concluir que, mas alla del uso de la formula
prevista en el citado articulo 91, que el Presidente de la respectiva corporacion o célula legislativa debe
pronunciar una vez acreditada la existencia del quérum, en realidad hay sesion parlamentaria al menos desde
que se abre el registro para la verificacion del quérum, lo que puede ocurrir desde la hora en que conforme a
la citacion oportunamente circulada, ésta ha de iniciarse. Es también a partir de este momento que debera
procurarse la presencia de los ausentes, y podran comenzar las deliberaciones, siempre que se hubiere reunido
el quérum requerido. || Asi, resalta la Corte que el deber y el derecho de concurrir a las sesiones
parlamentarias, que segun la teleologia de las normas cuya transgresion se analiza, es el elemento que justifica
la prohibicién de programar reuniones simultaneas, existe desde el primer minuto de la citacion. En
consecuencia, el incumplimiento de lo ordenado por los articulos 83 y 93 del Reglamento del Congreso se
materializa de manera indudable desde que tiene lugar la apertura del registro de asistencia mientras adn
sesiona la otra célula legislativa, incluso si esa segunda sesién no pudiere ain comenzar su deliberacién
efectiva, debido a la temporal insuficiencia del quérum requerido. || Un motivo adicional para arribar a estas
conclusiones es el hecho de que, en caso de asumirse una postura contraria, conforme a la cual se acepte que
no existe sesion de las comisiones o plenarias hasta tanto no se certifique la existencia del quérum requerido,
ello implicaria aceptar también que ninguno de los ausentes que con su no comparecencia (no justificada)
termina por frustrar de manera definitiva la realizacién de una sesién debidamente convocada seria
responsable por ello, pese al deber imperativamente establecido en el articulo 268 del mismo Reglamento. Ese
eventual sinsentido, que podria resumirse como la desaparicion de un deber a causa de su masivo
incumplimiento, ratifica entonces que el Unico entendimiento posible de estas normas es aquel conforme al
cual, sin perjuicio de las reglas que determinan la validez de las deliberaciones y las decisiones parlamentarias
(que es un asunto totalmente diferente) las sesiones de cada una de tales corporaciones comienzan desde el
momento en que se abre el registro que busca verificar el nimero de congresistas asistentes, instante a partir
del cual tiene efectos la prohibicion contenida en los articulos 83 y 93 en comento”.
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56.11. Por lo cual, en vista de que en el procedimiento no se observan vicios o
irregularidades, pasa a hacer una revision material del Proyecto.

b. Revision del contenido material

57. La Corte hara en primer término referencia al contenido del Proyecto, y a
su funcion dentro del marco constitucional y luego examinara el contenido
material de los articulos.

Contenido general del Proyecto de Ley Estatutaria 063 de 2013 Senado,
073 Camara. El tipo de referendos regulados, y sus caracteristicas.

58. El Ministerio Publico plantea en este proceso que el Proyecto de Ley bajo
revision contempla un “marco de excepcion estatutario”, de exclusiva
aplicacion para los referendos de los que trata en su articulado, con el cual
“deroga o suspende la normatividad previamente establecida y revisada por
la Corte Constitucional para los demas referendos (Sentencia C-180 de 1994,
M.P. Hernando Herrera Vergara)”. En su concepto, esta reforma crea por lo
anterior un “vacio” de regulacion en algunas materias que antes se regian por
la Ley 134 de 1994 ‘Por la cual se dictan normas sobre mecanismos de
participacion ciudadana’, como es el caso por ejemplo de los asuntos
atinentes al acceso a medios de comunicacion por parte de las diferentes
campafias que se adelanten a favor o en contra del referendo. Otros
intervinientes consideran que esta normatividad es especial, y que en las
materias no expresamente regulas por ella se aplica los previsto en la
Constitucion, la Ley Estatutaria 134 de 1994, y las normas concordantes sobre
la materia. La Corte considera entonces importante precisar el alcance
normativo de la regulacién controlada.

59. La Ley que surja del Proyecto bajo revision no tiene la virtualidad de
derogar las normas sobre referendos constitucionales prevista en la Ley 134 de
1994. EIl articulo 8 del Proyecto de Ley examinado, que establece lo
correspondiente a su vigencia, no deroga expresamente la Ley 134 de 1994 o
algunos de sus preceptos. El articulo 1 del Proyecto sélo dice que estos
referendos estaran sujetos “en especial” —no en exclusiva- a lo previsto en los
articulos subsiguiente. El articulado del Proyecto de Ley ciertamente contiene
normas especiales para un tipo de referendos constitucionales (los que sean
necesarios para implementar acuerdos finales de terminacion del conflicto
armado), y esas previsiones especiales se pueden oponer en algunos puntos a
lo dispuesto en la Ley 134 de 1994. Pero eso no significa que esta ultima o
algunas de sus preceptos se deroguen una vez entre en vigencia este Proyecto,
pues la Ley 134 de 1994 seguird aplicandose al resto de referendos
constitucionales, de tipo diferente al previsto en el Proyecto bajo control, e
incluso se aplicara también a los referendos que sean necesarios para la
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implementacion de un Acuerdo Final para la terminacion del conflicto, en lo
que no se oponga a las normas especificamente previstas para estos ultimos a
sus caracteristicas fundamentales. En otras palabras, este Proyecto de Ley no
busca derogar lo aplicable de la Ley 134 de 1994 a los demas referendos
constitucionales, ni tampoco excepcionarla totalmente para los referendos
constitucionales que se celebren para implementar acuerdos finales de la
terminacion del conflicto armado, sino prever algunas normas especiales que
se aplicardn en estos con preferencia a las disposiciones mas generales
contenidas en aquella.

60. Los referendos de que trata este Proyecto de Ley estaran entonces
sometidos a sus disposiciones, y en lo que no se les oponga a las normas de la
Ley 134 de 1994. Pero ante todo estaran regulados por lo previsto en la
Constitucion (CP art 4). En cuanto a las normas constitucionales aplicables, en
este proceso se ha expresado la pregunta por la clase de referendo
constitucional que se regula en el Proyecto de Ley bajo revision. Debe decirse
al respecto que cuando la iniciativa objeto de control se refiere a referendos
constitucionales, hace alusion a los regulados en los articulos 374 y 378 de la
Constitucion. En ese sentido, el que se regula en el Proyecto de Ley bajo
examen no es un género de referendo constitucional independiente de los
referendos constitucionales ya previstos en el articulo 378 de la Constitucion.
Es méas bien una especie de referendo aprobatorio orientado a reformar la
Carta Politica. Por lo cual, los referendos constitucionales que se efectten en
desarrollo de este Proyecto de Ley deben tener por objeto la reforma de la
Constitucion, con estricta sujecion a las reglas de procedimiento contenidas en
esta, en los preceptos mismos de la Ley que surja del Proyecto ahora
controlado, en la Ley 5 de 1992 en lo que corresponda, en la Ley 134 de 1994
en cuanto sea compatible, y en las demas normas aplicables a los certdmenes
de participacion democrética.

61. Las reglas constitucionales para la reforma constitucional mediante
referendo comprenden una amplia variedad de exigencias. La Corte ha
sostenido que “el Presidente no podra convocar directamente a un referendo
constitucional”’, pues es necesario que exista una ley que convoque al
referendo (CP art 378).” La iniciativa para tramitar una ley convocatoria a
referendo constitucional aprobatorio se reserva exclusivamente al Gobierno y
a los ciudadanos en los términos del articulo 155 de la Carta.” Por tanto, los

3 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Hernandez). Antes citado.

" El articulo 155 de la Constitucién Politica dice: “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. La iniciativa popular sera
tramitada por el Congreso, de conformidad con lo establecido en el articulo 163, para los proyectos que hayan
sido objeto de manifestacion de urgencia. || Los ciudadanos proponentes tendran derecho a designar un vocero
que sera oido por las Céamaras en todas las etapas del tramite”.
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referendos de que trata el Proyecto de Ley objeto de revision pueden tener
iniciativa ciudadana, bajo el marco constitucional. La ley que convoca a un
referendo constitucional debe ser aprobada por “la mayoria de los miembros
de ambas camaras”, y una vez cumpla las etapas en el Congreso debe pasar a
la Corte Constitucional, con el fin de que esta lleve a cabo un control “con
anterioridad al pronunciamiento popular [...] s6lo por vicios de
procedimiento en su formacion” (CP art 241 num 2). El referendo debe
presentarse a los electores de modo que estos puedan escoger en el temario lo
que votan positivamente y lo que votan negativamente. No obstante, para que
se entienda aprobada una reforma constitucional, es necesario el voto
afirmativo de mas de la mitad de los sufragantes, y que el nimero de estos
“exceda la cuarta parte del total de ciudadanos que integren el censo
electoral” (CP art 378). La Corte ha entendido que en esta regulacion, que le
da una eficacia especifica a la decision participativa de abstenerse, existe un
compromiso con la proteccion de la abstencion como opcion politica que
merece proteccion:

“la regulacion del articulo 378 de la Carta confiere una eficacia
especifica a la abstencidn en los referendos constitucionales, puesto
que es posible que una reforma obtenga una mayoria de votos
afirmativos, pero no sea aprobada, por cuanto el total de los votos
no sobrepaso el umbral de participacion requerido.

Ahora bien, el Constituyente hubiera podido adoptar una formula
que garantizara una participacion minima en el referendo, para
legitimar democréaticamente el pronunciamiento ciudadano, pero sin
conferir eficacia juridica a la abstencion. Para ello hubiera podido
establecer, como lo hacen otros ordenamientos, que los votos
favorables al referendo no sélo deben ser la mayoria de los votos
depositados sino que esos votos positivos deben representar un
determinado porcentaje del censo electoral, pues de esa manera se
asegura una participacion minima, pero sin conferir efectos juridicos
a la abstencion, ya que Unicamente los votos favorables son tenidos
en cuenta para determinar si el umbral de participacion fue o no
sobrepasado.

En tales circunstancias, al establecer como requisito de aprobacion
de un referendo un umbral minimo de participacion global, en vez
de un porcentaje minimo de votos favorables, la Constitucion no
solo confirio eficacia juridica a la abstencion sino que la convirtio
en una estrategia legitima para oponerse, en ciertos contextos, a la
aprobacion de una determinada reforma constitucional por medio de
referendo. No seria entonces razonable suponer que si la Carta le
confiere efectos juridicos a la abstencion, de otro lado la propia
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Carta considere que esa alternativa politica no amerita proteccion
constitucional en este tipo de votaciones La Corte concluye
entonces que en los referendos constitucionales, la abstencion es una
opcion politica legitima, que se encuentra reconocida por el Estado,
y por ello no puede ser discriminada”.”™

62. Si bien los referendos de este Proyecto de Ley forman entonces parte del
género de los referendos constitucionales aprobatorios (CP art 378), y tienen
por tanto las notas que son comunes a este mecanismo de reforma
constitucional (CP art 374), es importante destacar las especificidades que
exige el Proyecto bajo control para que un referendo constitucional se sujete a
sus previsiones. El articulo 1° del Proyecto delimita el ambito de aplicacion
de la Ley que surja de él, al decir que aplica a “[lJos referendos
constitucionales que sean necesarios para la implementacion de un Acuerdo
Final para la terminacion del conflicto armado ” (art 1). La Corte debe hacer
las siguientes precisiones sobre el alcance de esta expresion, con el fin de
responder a algunas inquietudes que en torno a la misma se han presentado en
este debate: i) qué se entiende por “referendos constitucionales”; ii) qué
sentido tiene la expresion “necesarios’; iii) como se ha explicado la
denominacién “un Acuerdo Final”; iv) qué funcion ocupa este Proyecto de
Ley en el marco constitucional:

1) Para empezar, al ser este un Proyecto de Ley estatutaria sobre “referendos
constitucionales” que -como se dijo- pertenecen al género de los
aprobatorios, regulan un mecanismo de participacion popular apto para
introducir reformas a la Constitucion (CP arts 374 y 378). Sus disposiciones
no pueden invocarse entonces para insertar en la Constitucion un compromiso
que no tenga vocacion normativa, o por fuera del procedimiento previsto en el
articulo 378 de la Carta Politica y sus normas concordantes. El referendo
constitucional es un instrumento para introducir reformas normativas a la
Constitucion, y no es una forma para consultar al pueblo su opinién sobre
asuntos distintos. El articulo 3° de la Ley Estatutaria 134 de 1994, aplicable
en este punto incluso a los referendos de que trata el Proyecto, define al
referendo constitucional aprobatorio como “la convocatoria que se hace al
pueblo para que apruebe [...] un proyecto de norma juridica” (art 3). Los
referendos constitucionales que se desarrollan en el Proyecto objeto de control
son por lo tanto instrumentos para implementar mediante reformas
constitucionales los compromisos contraidos en un Acuerdo Final, y no para
incorporar en la Constitucion, sin funciones normativas observables, cada
Acuerdo Final en si mismo.

ii) Estos referendos constitucionales deben también ser “necesarios” para

> Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Herndndez). Citada.
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implementar un Acuerdo Final para la terminacion del conflicto armado. El
hecho de que sean “necesarios” para ese fin no es equivalente a decir que
sean obligatorios. Como se sefiala mas adelante, estos referendos son un
instrumento democratico disponible pero no indispensable para reformar la
Constitucion (CP art 374). Si un acuerdo final para la terminacion del
conflicto requiere ejercer el poder de reforma, el referendo constitucional —en
las condiciones previstas por este Proyecto- es una opcién, dentro de las otras
que menciona la Constitucion (CP idem). No es entonces la Unica posible.
Cuando el Proyecto de Ley bajo examen establece que, para verse regulados
por sus disposiciones, los referendos han de ser “necesarios” a efectos de
implementar acuerdos finales para la terminacion del conflicto, lo que quiere
es aclarar que no cualquier referendo constitucional puede regirse por sus
previsiones, sino que tiene que estar orientado hacia hacer realizables, por
medio de reforma constitucional, los compromisos contenidos en los acuerdos
finales. Por ende, debe haber una relacion de conexidad instrumental y
teleoldgica razonable (de medio a fin), y no simplemente hipotética o
conjetural, entre lo que se proponga en el referendo que pretenda gobernarse
por este Proyecto de Ley y el contenido de un Acuerdo Final. Por las
previsiones de este Proyecto sOlo podran regularse los referendos
constitucionales que hagan realizables los acuerdos finales. No seria
admisible que pretendieran disciplinarse por las disposiciones de esta Ley
referendos carentes de esa vocacion de materializar un Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto, o que presten para ello una contribucion apenas
ficticia. Su condicidn de referendos “necesarios” no impone por principio
limites temporales, pero debe justificarse plenamente su relacion en el tiempo
con un Acuerdo Final para la terminacién del conflicto armado.

i) El que la norma se refiera a “un Acuerdo Final” para la terminacion del
conflicto es explicado del siguiente modo por el Gobierno Nacional, quien
actia por intermedio de la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica. Sostiene que la negociacion en curso con uno de los grupos
armados al margen de la ley tiene 6 puntos a discutir. Si se alcanzan acuerdos
definitivos sobre esos 6 puntos, habria entonces lugar a hablar de un
“Acuerdo Final” con dicha agrupacion. Los compromisos parciales en
suspenso no valen provisionalmente como acuerdos finales indefectibles para
las partes. Nada esta acordado hasta que todo esté acordado, es el principio
que ilustra la idea de un acuerdo final. La expresion no implica, por otra parte,
que deba existir un Unico acuerdo comun a las negociaciones con los
diferentes actores del conflicto. Al haber mas de un actor armado con el que
iniciar o continuar negociaciones de terminacion del conflicto (en este
proceso se han mencionado dos: FARC y ELN), la idea de “un Acuerdo
Final” no debe leerse entonces como una restriccibn numérica a la
posibilidad de hacer mas de un acuerdo final, segin el numero de grupos
armados y la dinamica de la negociacion con estos. No es eso lo que se infiere
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del texto aprobado, de los debates parlamentarios que precedieron a su
aprobacion, y de la informacién aportada a este proceso por el Ministerio
Publico y los intervinientes. Lo que le da sentido entonces a esa expresion es
el contexto real de acuerdos parciales en suspenso provisional, mientras se
llega a un acuerdo final y definitivo sobre todo, que sea ratificado por las
partes de la negociacion. Para sujetarlas a las previsiones de la Ley estatutaria
que emane de este Proyecto, las iniciativas de referendo constitucional deben
orientarse por lo tanto a implementar “un Acuerdo Final” para la terminacion
del conflicto armado, y no acuerdos de otra naturaleza.

Iv) La existencia de una Ley estatutaria como la que emane de este Proyecto
de Ley no excluye la disponibilidad de otros instrumentos para implementar
reformas, incluso de orden constitucional. No todas las reformas encaminadas
a hacer practicables los acuerdos finales deben ser modificaciones a la
Constitucion, ni necesariamente deben implicar aprobacion por medio de
referendo constitucional. Es posible que en otros casos la implementacion de
los acuerdos finales implique reformas infra-legales, legales o constitucionales
por vias distintas al referendo, conforme lo previsto en los articulos 150, 374
de la Constitucién y sus normas concordantes.

63. Mas alla de lo anterior, la Corte advierte que en una de las intervenciones
se le pide definir “las materias sobre las cuales puede versar la
pronunciacion del pueblo y cudles escapan a la decision de las mayorias”.™

En relacion con esta solicitud, la Sala debe hacer las siguientes precisiones:

63.1. En primer término, el proceso de control de un proyecto de ley
estatutaria sobre referendos constitucionales es jurisdiccionalmente distinto al
de revision sobre la Ley que convoca al referendo constitucional previsto en la
Ley estatutaria. Lo que corresponde en el primer caso es definir los
parametros de constitucionalidad de las leyes estatutarias, y hacer el control
constitucional de conformidad con ellos (CP art 241 num 8). En ese ejercicio
puede ciertamente definir los limites que, para la realizacion de referendos,
surjan del Proyecto de Ley estatutaria bajo examen, pero no podria
pronunciarse sobre los limites juridicos que surjan de otras fuentes, en torno a
la realizacion de los referendos constitucionales regulados en la Ley
estatutaria que se revisa. En el segundo caso, en cambio, de control
constitucional sobre la Ley que convoca a un referendo, la Corte tiene
atribuciones para determinar los limites juridicos del pronunciamiento
popular, y si estos se infringieron. Por prudencia judicial, pero ante todo por
competencia, la Corte Constitucional no podria, en el examen de
constitucionalidad de un proyecto de ley estatutaria sobre mecanismos de

76 La intervencion presentada por el Observatorio de Intervencién Ciudadana Constitucional de la Facultad de
Derecho de la Universidad Libre de Bogota.
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participacién popular, adelantarse a pre constituir -y mucho menos con
detalle- la totalidad de los limites juridicos a los que estos deben sujetarse.

63.2. Ahora bien, sin perjuicio de lo anterior, la Corte observa que en la
intervencion se habla de “limites materiales” al pronunciamiento popular.
Conviene precisar, sin embargo, que la jurisprudencia constitucional no
reconoce actualmente limites de ese tipo al poder de reforma. En la sentencia
C-551 de 2003, la Corte expuso como idea inicial que el poder de reforma
constitucional mediante referendo tiene determinados “limites materiales”."”
Si bien sostuvo que estos limites materiales se refieren a la competencia del
poder de reforma, y que su transgresion por parte de este ultimo constituye
entonces un ‘“vicio de competencia”, al mismo tiempo sefialo que “no le
corresponde a esta Corporacion efecto[u]a[r] un control de fondo sobre el
contenido material de esas reformas”. Como se ve, aungue reconocia limites
materiales al poder de reforma manifestaba que el control no versaba sobre el
contenido material de los actos de este Gltimo. Esa era sin embargo una
primera aproximacion exploratoria al tema. La jurisprudencia ulterior maduro
la postura de la Corte en torno a los limites del poder de reforma, y precisé
posteriormente que la Carta no prevé en sentido estricto “limites materiales”,
sino “competenciales” al ejercicio de este poder. En sentencia C-1040 de
2005, al declarar inexequible parte de un acto legislativo porque suponia una
“sustitucion parcial y temporal de la Constitucion”, en tanto “sustitu[ia] el
principio de supremacia de la Constitucion por el de la supremacia del
legislador transitorio ”, la Corte aclaré que la inexequibilidad se fundaba en
que “el Congreso excedié su competencia como reformador de la
Constitucion ”. En cuanto al control sobre los limites del poder de reforma
dijo:

“exige una muy cuidadosa actuacion del juez constitucional, quien
si bien tiene a su cargo la guarda de la integridad de la Constitucion,
no puede desconocer que, en el disefo realizado por el
constituyente, la ponderacién en torno a los cambios que quepa

" Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Hernandez). Como se observa en las siguientes lineas, la Corte manifesté que habia ciertos limites
materiales al poder de reforma, cuya trasgresion implicaba un ‘vicio de competencia’. En concreto, dijo: “la
Corte concluye que aunque la Constitucion de 1991 no establece expresamente ninguna clausula pétrea o
inmodificable, esto no significa que el poder de reforma no tenga limites. EI poder de reforma, por ser un
poder constituido, tiene limites materiales, pues la facultad de reformar la Constitucién no contiene la
posibilidad de derogarla, subvertirla o sustituirla en su integridad. Para saber si el poder de reforma, incluido
el caso del referendo, incurrié en un vicio de competencia, el juez constitucional debe analizar si la Carta fue
0 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. Por ejemplo, no podria utilizarse el poder de reforma para
sustituir el Estado social y democratico de derecho con forma republicana (CP art. 1°) por un Estado
totalitario, por una dictadura o por una monarquia, pues ello implicaria que la Constitucion de 1991 fue
remplazada por otra diferente, aunque formalmente se haya recurrido al poder de reforma.” (énfasis afiadido).
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hacer en la Constitucién de acuerdo con los requerimientos de los
tiempos, se confia, sin limites materiales, al poder de reforma
Constitucional. Tal como se expreso por la Corte en la Sentencia C-
551 de 2003, existe, si, un limite de competencia al poder de
reforma de la Constitucion, el cual no puede suprimirla, subvertirla
o cambiarla en su integridad, pero el control sobre la efectividad de
dicho limite no puede concebirse de tal manera que implique asumir
un control material de constitucionalidad -expresamente excluido
del &mbito funcional de la Corte por el constituyente.- por virtud del
cual la decision sobre la magnitud o el sentido de las reformas
constitucionales dejaria de estar en cabeza del poder de reforma”
(énfasis afiadido).”®

63.3. Sin que quepa enumerarlos, ni calificarlos como ‘materiales’, la Corte
debe precisar entonces que segun la jurisprudencia tanto el Congreso como el
cuerpo electoral que interviene en la realizacion de un referendo
constitucional si se sujetan a limites pero competenciales.”” La Corte ha

8 Sentencia C-1040 de 2005 (MMPP Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo
Monroy Cabra, Humberto Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis, Clara Inés Vargas Hernandez. AV y SPV
Humberto Sierra Porto. SPV Jaime Cérdoba Trivifio. SV Jaime Araujo Renteria y Alfredo Beltran Sierra). El
fragmento normativo declarado inexequible por sustituir un elemento esencial de la identidad de la
Constitucidn, le otorgaba al Consejo de Estado competencia para expedir una regulacion reservada a las leyes
estatutarias. La Corte sostuvo: “la norma de la reforma anteriormente citada, al establecer un poder legislativo
carente de controles, y sin origen, composicion y funcionamiento democraticos, con la facultad de definir los
derechos fundamentales determinantes para la distribucion del poder publico, le introduce a la Constitucion
un elemento que es integralmente diferente a los que definen la identidad de la Carta adoptada por la
Asamblea Constituyente en representacion del pueblo soberano en 1991. En efecto, un poder legislativo de
esas caracteristicas es integralmente diferente a un legislador sometido a la Constitucién, elegido por el
pueblo y representativo del pluralismo social y politico, que se limita a legislar sin luego aplicar él mismo en
controversias concretas la normas por él expedidas, y sometido a un sistema de frenos y contrapesos
oportunos para evitar o invalidar la restriccion arbitraria de los derechos constitucionales fundamentales de
todos los colombianos. Ademas, para ejercer su competencia como legislador, el Consejo de Estado tendria
que definir previamente si expide normas organicas que regulen su funcién de legislador, o si desplegaré su
actividad legislativa a su arbitrio, decision de caracter igualmente legislativo que tampoco estard sometida a
controles efectivos de ningln tipo. || Por consiguiente, esa atribucion al Consejo de Estado supone una
sustitucion parcial y temporal de la Constitucion consistente en que durante el tiempo en que dicho legislador
extraordinario adopte a su arbitrio las normas obligatorias para todos los ciudadanos, la Constitucidn dejara de
ser suprema”.

9 Sentencia C-180 de 2007 (MP Rodrigo Escobar Gil. AV Humberto Sierra Porto. SV Jaime Aradjo
Renteria). En ese caso se cuestionaba la constitucionalidad de un acto legislativo, porque segin los
accionantes, esas normas aprobadas ya habian sido improbadas por el pueblo en el referendo de 2003, y como
el pueblo es poder constituyente primario, entonces no puede luego un poder constituyente delegado aprobar
lo que el soberano ya rechaz6. La Corte rechaz6 esa tesis del pueblo como portador —en el referendo
constitucional- del poder constituyente originario, y manifest6: “[...] una es la situacion cuando el pueblo, en
un acto de auto afirmacion y por fuera de todo cauce normativo, decide reformar la Constitucion o darse una
nueva, y establece para ello los mecanismos que resulten apropiados, y otra muy distinta aquella en la cual, a
la luz de las previsiones constitucionales, el pueblo es convocado para que decida si convoca una asamblea
nacional constituyente con el periodo y las competencias que el Congreso, érgano constituido, le haya fijado
en una ley, o cuando, también mediante ley, se le convoca para que exprese su afirmacidn o su negacién a una
propuesta de reforma a la Constitucion. En el primer caso el pueblo actlia como constituyente primario, en el
segundo obra en el ambito de los poderes constituidos y se encuentra subordinado a la Constitucion”.
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sefialado por ejemplo en las sentencias C-551 de 2003,%° C-180 de 2007,% C-
141 de 201082 y C-397 de 2010, que el poder de reformar la Constitucion
por referendo es limitado y no puede sustituir elementos esenciales
definitorios de la identidad de la Constitucion. Esta limitacion tiene una
justificacion democratica. La Corte ha sostenido que la sustitucion de la
Constitucion es legitima “si es aprobada por el poder constituyente
primario o por una Asamblea Constituyente especialmente elegida para
ello, luego de un proceso deliberativo y democratico respetuoso de las
garantias que para tales efectos consagra la propia Constitucion .8 Hay
entonces una relaciéon entre los espacios y oportunidades de participacion
ciudadana, y los limites a la competencia para expedir actos de reforma
constitucional. El referendo constitucional estd disefiado para abrir espacios
de participacion popular superiores a los que ofrece un acto legislativo, pero
por su configuracion interna la participacion politica en el referendo
constitucional se expresa en torno a preguntas prestablecidas por el Congreso
(organismo de democracia representativa), y dentro de opciones determinadas
(si, no y abstencién). La ostentacion del poder constituyente originario
implica ausencia de sujecion a limitaciones de esa clase. Mientras mayor es el
grado de participacion democratica en el disefio institucional del mecanismo,
menor la limitacién juridica del poder de reforma. Como dijo la Corte en la
sentencia C-397 de 2010:

“Cada mecanismo de reforma constitucional previsto en [l]a
[Clonstitucion, permite en mayor 0 menor grado una expresion
plural y democrética de ese poder constituyente, y en esa medida
hay mayores restricciones al poder de reforma entre menos garantias

8 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Hernandez). Antes citada. Al controlar una ley convocatoria a referendo, la Corte sostuvo que una
parte de la revision de la misma consistia en verificar “si el poder de reforma obré dentro de sus limites
competenciales, esto es, si las reformas propuestas implican 0 no una sustitucion de la Constitucién vigente”.
Fundamento 271.

81 Sentencia C-180 de 2007 (MP Rodrigo Escobar Gil. AV Humberto Sierra Porto. SV Jaime Aradjo
Renteria). Antes citada. Dijo: “no resulta de recibo, a la luz de la jurisprudencia constitucional, la pretension
conforme a la cual cuando el pueblo se expresa por la via del referendo constitucional previsto en el articulo
378 de la Constitucion, obra como poder constituyente primario”.

82 Sentencia C-141 de 2010 (MP Humberto Sierra Porto. AV Maria Victoria Calle Correa, Nilson Pinilla
Pinilla, Humberto Sierra Porto. SV Mauricio Gonzalez Cuervo y Jorge Ignacio Pretelt). En esa oportunidad la
Corte declaré inexequible una Ley que convocaba a referendo, por encontrar —entre otros- un vicio
competencial consistente en la sustitucion de “ejes estructurales” de la Constitucion.

8 Sentencia C-397 de 2010 (MP Juan Carlos Henao Pérez. AV Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge
Ivan Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas Silva. SV Maria Victoria Calle Correa, Mauricio Gonzélez, Jorge
Ignacio Pretelt). En esa ocasion, la Corte hizo la revisidn integral de una Ley convocatoria a referendo, que
declar6 inexequible por vicios de tramite. Dijo: “la Corte ha sefialado que a través de acto legislativo o de
referendo constitucional, el poder de reforma es limitado”.

8 Sentencia C-153 de 2007 (MP Jaime Cdrdoba Triviio. AV Humberto Sierra Porto y Nilson Pinilla. SV
Jaime Aradjo Renteria). En esa ocasion la Corte se inhibié de emitir un fallo de fondo, a propdsito de una
demanda instaurada contra un acto legislativo por supuesta sustitucion de la Constitucion. La Corte sostuvo
entonces que la demanda no habia logrado cumplir los estdndares argumentativos de los juicios de sustitucion,
y explico que este no era un juicio material, pues la sustitucion si era posible s6lo que por quien ostentara el
poder constituyente originario. En ese contexto, manifestd lo que se cita en el cuerpo de esta providencia.
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de pronunciamiento plural ofrezca el mecanismo. Asi, entre menos
posibilidades haya de prefijar la agenda sobre la cual se puede
pronunciar ese pueblo o menor participacion de ese pueblo
constituido en el proceso de reforma, mayores limitaciones hay al
poder de reforma. Es por eso que la Corte ha sefialado que a través
de acto legislativo o de referendo constitucional, el poder de
reforma es limitado. || En el caso del referendo constitucional
previsto en los articulos 378 y 155 de la Carta, la agenda la prefija el
gobierno o un grupo de ciudadanos, segun el origen de esa
iniciativa. La posibilidad de decision se reduce a aprobar o rechazar
el texto sometido a su consideracion, pero no es posible que
posiciones intermedias modifiquen sustancialmente el texto
predefinido, o que introduzcan a esa agenda temas nuevos”.8

64. Hechas las anteriores precisiones, pasa la Corte a exponer algunas
consideraciones en torno a la funcion que estan llamados a cumplir los
referendos regulados en este Proyecto de Ley dentro del marco constitucional.

Contexto general del Proyecto de Ley bajo examen, finalidad de los
referendos constitucionales que en él se regulan y su funcién dentro del
marco constitucional

65. Este Proyecto de Ley se inscribe en un marco institucional mas amplio,
pensado para ofrecer instrumentos que faciliten la terminacion del conflicto
armado y el transito hacia la convivencia pacifica, dentro del orden
constitucional. La iniciativa se toma en el mismo contexto en el cual se adoptd
el Acto Legislativo 01 de 2012 ‘Por medio del cual se establecen instrumentos
juridicos de justicia transicional en el marco del articulo 22 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones’. El fin de estas reformas
no es cerrar, restringir o dificultar los cauces institucionales antes previstos
para implementar politicas de terminacién del conflicto sino, por el contrario,
abrir umbrales que en el marco de la Constitucion suministren mas y mejores
opciones para la superacion del conflicto armado y el transito hacia la paz. El
Proyecto de Ley bajo control se refiere a los referendos constitucionales como
instrumentos para implementar acuerdos finales de terminacion del conflicto
armado, pero como su finalidad no es recortar las opciones institucionales al
servicio de la paz, no puede entenderse esta iniciativa como la imposicién para
el Estado de una obligacion inexorable de tramitar mediante referendos
constitucionales los proyectos de reforma que resulten precisos para
implementar acuerdos finales de terminacion del conflicto. Los referendos de
que trata este Proyecto de Ley han de ser entendidos como una opcién

8 Sentencia C-397 de 2010 (MP Juan Carlos Henao Pérez. AV Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge
Ivan Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas Silva. SV Maria Victoria Calle Correa, Mauricio Gonzalez, Jorge
Ignacio Pretelt). Previamente citada.
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institucional legitima, entre otras, y no como la unica posibilidad, ni tampoco
como la unica legitima, para materializar los acuerdos finales.

66. Escoger un mecanismo de participacion democratica para terminar el
conflicto y transitar hacia la paz es una opcidn que interpreta cabalmente la
filosofia de la Carta de 1991. La Constitucion de 1991 expresa entre sus
compromisos los de alcanzar la paz y promover la participacion ciudadana
(CP arts 1, 2, 40, 22 y 103), pero no como objetivos que deban o puedan
perseguirse desarticuladamente. La consecucion de la paz y el mejoramiento
de la democracia son objetivos interdependientes y complementarios. La paz
es condicién de una democracia plena, en la cual los individuos y los grupos
puedan pensar y actuar libres de coaccion o amenazas contra su vida, su
integridad fisica o moral. A su vez, la democracia a la cual aspira la
Constitucion es aquella en la cual la colectividad decide luego de participar
con su deliberacion en los asuntos que le atafien (CP arts 1y 2). Promover esta
forma de democracia participativa y deliberativa es al mismo tiempo sentar las
bases para posibilitar la paz, pues deliberar es ante todo ajustar los métodos y
las condiciones de resolucion de conflictos y diferencias a la pretension de
convivencia pacifica que subyace al derecho a la paz (CP art 22).5

67. Los referendos constitucionales pueden ser instrumentos adecuados para
alcanzar, en conjunto con otras medidas, el propdsito de terminar el conflicto
armado. Al examinar las experiencias de busqueda de la finalizacion de
conflictos armados ensayados en otras sociedades, se puede apreciar que en
algunos casos se han puesto en marcha mecanismos de refrendacion ciudadana
directa de los acuerdos alcanzados en el marco de procesos de paz, mientras
que en otros contextos se ha optado por impartir aprobacion e implementar
dichos acuerdos a través de los procedimientos ordinarios de reforma
constitucional o legislativa. Sin desconocer que la exigencia de refrendacion
ciudadana puede tornar aun mas compleja la busqueda de la paz para una
sociedad que trata de superar una situacion de conflicto armado, se han dado
argumentos de peso a favor de la implementacién de esta clase de acuerdos
mediante mecanismos que permitan a los ciudadanos participar de manera
directa y expresar su voluntad en relacion con los resultados de las
negociaciones entre los actores armados. Entre esos argumentos se han
planteado fundamentalmente los siguientes:

i) la legitimacién por la via de la participacion democratica en la
implementacion de los acuerdos contribuye a darle sostenibilidad al proceso,
por cuanto suministra una base de apoyo ciudadano que dificulta tentativas de
desconocer lo acordado o de distorsionar los compromisos y esfuerzos de paz;

8 Cortina, Adela. Las raices éticas de la democracia. Valencia. Universidad de Valencia. 2009, p. 25.
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ii) ofrece garantias a los actores armados que aceptan desmovilizarse, de que
los acuerdos pactados seran cumplidos v, asi, quienes depondran las armas no
seran traicionados, pues ademas del compromiso de la contraparte en la
negociacion, lo acordado se refuerza con la ratificacion expresa de la
ciudadania que aprueba las reformas en desarrollo de los compromisos;

iii) la refrendacion, en tanto debe estar antecedida por una oportunidad
suficiente para que los ciudadanos conozcan y debatan publicamente sobre su
contenido, favorece la deliberacidn y la transparencia, cualidades esenciales
en una sociedad democrética;

Iv) genera un mandato ciudadano que fortalece la implementacion juridica de
los acuerdos vy, con ello, la puesta en marcha de las reformas que la sociedad
estimdé como necesarias para superar la situacion de conflicto y lograr una
transicion hacia la paz;

v) la participacion de la ciudadania garantiza, ademas, que los acuerdos
alcanzados en la mesa de negociaciones no atiendan solo a los intereses
reciprocos de los actores que en ella participan, sino que tengan en cuenta los
valores compartidos por el conjunto de la sociedad y los intereses de grupos
sociales especificos, como las victimas o los grupos étnicos. El saber que lo
pactado debera ser aceptado no s6lo por los adversarios que se sientan en la
mesa sino por toda la ciudadania, contribuye a que los acuerdos trasciendan
los intereses inmediatos de las partes en contienda y mas bien se elaboren
teniendo en cuenta los valores constitucionales compartidos por la sociedad
civil llamada a respaldar el resultado de las negociaciones.?’

68. Ahora bien, el logro de estos propositos depende en buena medida de un
adecuado disefio de los mecanismos de refrendacion, que logre activar de
manera efectiva los canales de deliberacion democratica y participacion de la
ciudadania. La Corte procede a hacer una aproximacion a algunas
experiencias comparadas de participacion ciudadana directa en la
implementacion de acuerdos de paz, por la importancia que para el presente
debate constitucional tiene una adecuada comprensién de los alcances y
limitaciones que ofrecen estos mecanismos en la superacion de conflictos
armados internos ocasionados en divisiones étnicas, religiosas o politicas.
Existen distintas experiencias de ratificacion de acuerdos alcanzados para
poner fin a conflictos internos, y entre ellas la Corte considera relevante
destacar las siguientes:®

87 Rodrigo Uprimny, “La refrendacion o ratificacion democratica de la paz: dilemas y posibilidades”, en:
Alejo Vargas Velasquez. Didlogos de la Habana: mirada multiples desde la Universidad. Bogota,
Universidad Nacional - Centro de Pensamiento y Seguimiento al Didlogo de Paz, 2013.

8 En la doctrina extranjera, el Centro para el Estudio de los Conflictos Etnicos de la Universidad de Queen’s
en Belfast ha desarrollado una investigacion comparada sobre mecanismos de ratificacion de acuerdos
alcanzados en procesos de paz. La Corte toma especialmente en cuenta la publicacion de Neophytos G.
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68.1. Dos ejemplos reales de respaldo ciudadano en la refrendacion
encaminada a materializar acuerdos de paz merecen destacarse:

- En Surafrica el proceso de negociacion que puso fin al régimen del apartheid
y sento las bases para la construccion de una democracia multirracial paso por
varias etapas, a lo largo de las cuales se abrieron espacios de participacion de
la sociedad civil y se implementaron varios mecanismos de refrendacion
popular. Entre estos se destaca el referendo convocado en 1992 por el
entonces presidente F. W De Klerk, quien para la época habia iniciado
conversaciones con el Congreso Nacional Africano, a las que se oponian los
sectores conservadores de la sociedad. En ese contexto, se convoco a la
poblacion blanca de Surafrica a un referendo en el que debian decidir si
apoyaban dar continuidad a las negociaciones con el CNA y poner fin al
régimen de segregacion.®® El Presidente De Klerk se comprometié a renunciar
y convocar nuevas elecciones, en caso de que la ciudadania no respaldara tal
iniciativa. Luego de una activa campafia en la que participaron promotores
tanto del “s1” como del “no”, finalmente una amplia mayoria de la poblacion
blanca apoyd la primera opcion: 1,924,186 ciudadanos blancos (68.6%)
votaron “si”y 875,619 (31.2%) respaldaron el “no”. En el referendo, realizado
el 18 de marzo de 1992, participo el 85% de los ciudadanos que integraban el
censo electoral, registrando asi una de las més altas tasas de participacion en la
historia de ese pais. EI amplio respaldo obtenido abrio el camino para la
eleccion de un nuevo gobierno de transicion en 1994 y para el proceso
constituyente que logro la aprobacion, en 1996, de la Constitucion
actualmente vigente.

- En Irlanda se convoco a un referendo el 22 de mayo de 1998 para someter a
la aprobacion de los ciudadanos, tanto de la Republica de Irlanda como de
Irlanda del Norte, los acuerdos alcanzados en abril de 1998 como resultado de
las negociaciones entre los partidos republicados y unionistas®, plasmados en

Loizides, Referendums in Peace Processes Dataset, Queen's University Belfast (Disponible
en http://www.qub.ac.uk/research-
centres/CentrefortheStudyofEthnicConflict/TeachingResearch/Datasets/ReferendumsinPeaceProcesses/#d.en.
173183). Igualmente, la informacion sobre los casos que se mencionan se basa en los trabajos de Vicenc
Fisas, “Procesos de paz comparados”, en Quaderns de Construccié de Pau No.14, Escola de Cultura de Pau,
2010, p. 12. Disponible en: http://escolapau.uab.es/img/qcp/procesos paz_comparados.pdf; En Colombia
puede verse sobre estos mismo puntos, Rodrigo Uprimny, “La refrendacion o ratificacién democratica de la
paz: dilemas y posibilidades”, en: Alejo Vargas Veldsquez. Didlogos de la Habana: mirada maltiples desde
la Universidad. Bogota, Universidad Nacional - Centro de Pensamiento y Seguimiento al Didlogo de Paz,
2013.

8 La pregunta puesta a consideracion de los ciudadanos blancos fue: “;apoya usted la continuacion del
proceso de reformas que inici6 el Presidente el 2 de febrero de 1990, dirigidas a expedir una nueva
constitucion como resultado de las negociaciones?” (traduccion libre)

% |a oposicion entre ambos sectores mezcla motivaciones politicas y religiosas: mientras los republicanos, en
su mayoria catoélicos, quieren unirse a la republica de Irlanda, los unionistas, mayoritariamente protestantes,
son partidarios de mantener la vinculacién con el Reino Unido.



http://www.qub.ac.uk/research-centres/CentrefortheStudyofEthnicConflict/TeachingResearch/Datasets/ReferendumsinPeaceProcesses/#d.en.173183
http://www.qub.ac.uk/research-centres/CentrefortheStudyofEthnicConflict/TeachingResearch/Datasets/ReferendumsinPeaceProcesses/#d.en.173183
http://www.qub.ac.uk/research-centres/CentrefortheStudyofEthnicConflict/TeachingResearch/Datasets/ReferendumsinPeaceProcesses/#d.en.173183
http://escolapau.uab.es/img/qcp/procesos_paz_comparados.pdf
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el llamado “Acuerdo de Belfast” o “Acuerdo de Viernes Santo”.%! En esa
fecha se llevaron a cabo dos referendos separados en los que la ciudadania
ofrecié un amplio respaldo a las negociaciones: en Irlanda del Norte 676.966
votantes (71,1% del total) vot6 a favor del plan de paz, mientras que 274.879
(el 28,9%) se opuso; en la Republica de Irlanda 1.442.583 votantes (94,4%)
respaldo el acuerdo, mientras que 85.748 (5,6%) se opusieron al plan.

68.2. Sin embargo, no en todos los casos la ciudadania ha respaldado las
politicas de implementacion o desarrollo de negociaciones para la paz. Entre
las experiencias de refrendacion fallida se encuentran los referendos llevados a
cabo en Bosnia, en Chipre y en Guatemala:

- En Bosnia, en agosto de 1994, se presentd un referendo para aprobar el plan
de paz propuesto por la comunidad internacional, en el que se planteaba dar el
control del 49% del territorio en disputa a Bosnia-Herzegovina y el 51%
restante a la Federacion Musulmana — Croata, lo que implicaba que la
autoproclamada Republica Serbia de Bosnia aceptara renunciar a un tercio del
territorio que habia logrado controlar durante la guerra civil a la que se
intentaba poner fin por medio de un acuerdo entre los actores. El referendo se
llevd a cabo en medio de un notorio clima de oposicion politica y en regiones
que recientemente habian sido devastadas por la guerra. Segun los resultados,
el 90% de los votantes rechazé el plan de paz, razon por la cual los
mediadores optaron por no someter a referendo la ratificacion del Acuerdo de
Dayton de 1995, con el que se puso fin a la guerra de Bosnia.

- En Chipre se llevé a cabo el 24 de abril de 2004 un referendo para someter a
ratificacion popular el acuerdo alcanzado, con mediacién de la ONU, por los
lideres de las comunidades griego-chipriotas y turco-chipriotas, que desde
hace varias décadas se disputaban el control de la isla®. El acuerdo planteaba
la convivencia de ambas comunidades en un nuevo estado unificado, que se
uniria a la Unidon Europea. Ambos sectores votaron de manera separada el
acuerdo, que obtuvo el respaldo mayoritario de los turco-chipriotas (65%)
pero fue rechazado por el 76% de los griego-chipriotas, que conforman la
mayoria de la poblacion de la isla. En ambos casos las cifras de participacion
electoral fueron altas: asistieron a los comicios el 75% de los 143.000 votantes
chipriotas turcos y alrededor del 90% de los 480.000 grecochipriotas aptos
para votar.

% |a pregunta puesta a consideracion de los ciudadanos de Irlanda del Norte y de la Republica de Irlanda fue:
"¢ Usted apoya el acuerdo alcanzado en las conversaciones multipartidistas sobre Irlanda del Norte y que
figura en el Documento 3883?" (traduccin libre).

92 Este conflicto también involucra motivaciones politicas y religiosas: mientras los griego-chipriotas, que
conforman la mayoria de la poblacion de la isla de Chipre, son cristianos ortodoxos y partidiarios de la union
de Chipre con Grecia, los turco-chipriotas, musulmanes, apoyan la division de la isla en dos estados
independientes.
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- Finalmente, la experiencia de Guatemala resulta significativa.®® Entre 1981 y
1983 se agudizo6 el enfrentamiento entre la insurgencia armada (que desde
1982 conformd la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca — URNG) y
el régimen dictatorial de Efrain Rios Montt, que produjo la muerte de mas de
150.000 civiles y la destruccion de cerca de 440 poblados donde residian
comunidades Mayas. A partir de 1984 se inicié una apertura democratica, con
la llegada de gobiernos civiles, lo que generd un clima adecuado para el inicio
de conversaciones, en 1987, entre el gobierno y la URNG. Tras cerca de una
década de negociaciones y una amplia participacion de la sociedad civil y la
comunidad internacional, en 1996 se alcanzd un Acuerdo Final entre las
partes, que comprendia trece puntos clave.®* Se dispuso que estos puntos
serian incorporados a la Constitucion, para lo cual debian ser aprobados por
una mayoria calificada del Congreso y luego refrendados por la ciudadania.®®
En el referendo, realizado el 16 de mayo de 1999 (casi tres afios después de
suscritos los acuerdos), sélo participd el 17% del electorado. Con mas de un
80% de abstencidn, los resultados mostraron una ciudadania dividida, en la
que ¢l “no” se impuso por un pequeflo margen en cada seccidn del referendo.
% Los mapas electorales indican que mientras el altiplano indigena votd
cerradamente por el “si”, la poblacién de las ciudades, en particular de la
capital, donde el conflicto armado se experimentd con menor intensidad, voto
contra las reformas para implementar lo acordado. Esta derrota tuvo un alto y
negativo impacto en el proceso de paz, pues aunque se sometieron a votacion
las reformas constitucionales, y no propiamente el apoyo al proceso, los

% Ademas de las fuentes citadas, la reconstruccion de la experiencia de Guatemala se basa en el trabajo de
Enrique Alvarez y Tania Palencia Prado, “Guatemala’s peace Process: context, analysis and evaluation”, en
Accord, 13, 2002. Disponible en: http://www.c-r.org/accord-article/guatemala%E2%80%99s-peace-process-
context-analysis-and-evaluation; Base de Datos Politicos de las Américas. (2001) Guatemala: Referéndum,
1999. [Internet]. Georgetown University y Organizacion de Estados Americanos. En:
http://pdba.georgetown.edu/Elecdata/Guate/ref99.html

% Entre ellos: garantia de derechos humanos, conformacion de una comision de la verdad, reasentamiento de
refugiados y poblacién desplazada, reconocimiento de la identidad y los derechos para la poblacion indigena,
reformas agrarias y econémicas, reformas orientadas a garantizar el sometimiento de las fuerzas armada al
poder civil, modificacion del sistema electoral, entre otras.

% Durante el tramite en el Congreso, que se extendié durante un tiempo considerable, se afiadieron 37
cuestiones adicionales a las comprendidas en los acuerdos, lo que produjo que el texto finalmente sometido a
consideracion de los ciudadanos estuviera integrado por 50 cuestiones, agrupadas en 4 secciones; los votantes
debian responder “si” 0 “no” a cada uno de estos cuatro bloques de preguntas.

% |_a votacion obtenida por cada uno de los cuatro blogues de preguntas fue la siguiente:

VOTACION | VOTACION

PAPELETA S NO
Pregunta 1: Nacién y pueblos indigenas 327,854 366,591
Pregunta 2: Organismo Legislativo 284,423 392,223
Pregunta 3: Organismo Ejecutivo 294,849 392,223
Pregunta 4: Organismo Judicial 316,656 373,025

Votacion Total 757,940


http://www.c-r.org/accord-article/guatemala%E2%80%99s-peace-process-context-analysis-and-evaluation
http://www.c-r.org/accord-article/guatemala%E2%80%99s-peace-process-context-analysis-and-evaluation
http://pdba.georgetown.edu/Elecdata/Guate/ref99.html
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sectores opuestos a la negociacion argumentaron que el pueblo de Guatemala
estaba en desacuerdo con las concesiones que el Estado le daba a una guerrilla
derrotada. Esta falta de refrendacion popular gener6 la pérdida de impulso del
proceso de reformas, que en su mayoria no se han llevado a cabo.

69. Estas referencias les dan perspectiva a las previsiones del Proyecto de Ley
063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara, y contribuyen a explicar algunas
de ellas. La Corte procede a evaluar la constitucionalidad de cada norma.

El articulo 1°. Constitucionalidad del objeto del Proyecto de ley. Caracter
general de las leyes y reformas constitucionales en momentos de
transicion. Convivencia y mecanismos de participacion democratica

70. El articulo 1° define el objeto del Proyecto de Ley. Establece que
determinada clase de referendos constitucionales, los que “sean necesarios
para la implementacion de un Acuerdo final para la terminacion del conflicto
armado”, se han de sujetar “en especial” pero no exclusivamente a las reglas
contempladas en el resto de articulos del Proyecto. La Procuraduria estima
que esta restriccion del ambito de aplicacion de la Ley, para hacerla aplicable
Unicamente a determinados referendos constitucionales, que desarrollen
Acuerdos finales para la terminacién del conflicto armado, viola el principio
de generalidad de las leyes y admite que se introduzcan regulaciones no
generales en la Constitucion, lo cual debe conducir a la inexequibilidad de
toda el Proyecto. A su juicio esto vulnera ademas el principio de igualdad,
pues habra reglas diferentes para referendos constitucionales iguales en su
esencia de mecanismos de participacion para la reforma constitucional. Dos
intervenciones, las de los ciudadanos Juan Lozano Ramirez y Juan Carlos
Vélez Uribe, sostienen que este Proyecto de Ley consagra reglas para la
realizacion de referendos armados, pues se refiere a instrumentos de reforma
para la implementacion de acuerdos finales de terminacion del conflicto, sin
que se exija previamente la desmovilizacion de los grupos armados ilegales
que negocian con el Gobierno Nacional. Esto viola, en su criterio, los
principios de libertad e independencia de los electores, en especial respecto de
quienes habitan en algunas zonas del pais. La Corte procede a revisar este
precepto.

71. En primer lugar debe precisarse que no es extrafio o contrario a la
Constitucion de 1991 que existan regulaciones diferenciadas para dos o mas
especies de un mismo genero de mecanismo de participacion popular, segin
las caracteristicas relevantes de sus miembros especificos. La Constitucion ya
consagra una regulacion de esa naturaleza, por ejemplo para las consultas
populares, segun si en estas se pregunta al Pueblo sobre la conveniencia de
convocar una Asamblea Nacional Constituyente, o si la consulta es de otra
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indole.®” En el primer caso la Carta exige una Ley que convoque al pueblo
para la consulta (CP art 376), mientras en los demas eventos ese requisito no
se hace necesario (CP arts 104, 105 y 106).

72. No se opone al orden constitucional que en las leyes estatutarias se siga
razonablemente un principio de regulacion diferenciada para especies
distintas de un mismo mecanismo de participacion popular. Por ejemplo, en la
sentencia C-238 de 2006, la Corte examin0 integralmente la
constitucionalidad de un proyecto de ley estatutaria que tenia como dnico
objeto regular el derecho al voto de “extranjeros residentes en Colombia ”.%
Era entonces, conforme el articulo 100 de la Constitucién y el texto mismo de
ese Proyecto de Ley, una regulacion sobre solo un mecanismo de
participacion —el voto- (CP art 103), en casos de ejercicio de este instrumento
por determinados sujetos —extranjeros residentes en Colombia-, y en ciertas
hipdtesis -elecciones y consultas populares de caracter municipal y distrital-
(CP art 100). No era un proyecto de ley que regulara en su integridad el
derecho al voto, y sin embargo la Corte declar6 exequible el objeto del
articulado, porque no hall6 problemas de constitucionalidad en que un
Proyecto de Ley estatutaria se destinara a regular una manifestacion concreta
del derecho al voto en ciertos casos.

73. Ahora bien, la exigencia de generalidad y universalidad de leyes y
reformas constitucionales, que se considera desconocida por este Proyecto en
su totalidad, implica considerar ademas lo siguiente. El mandato de
generalidad se ha fundado jurisprudencialmente en el principio de igualdad
(CP Preambulo y art 13). La generalidad de la legislacion y de las reformas
constitucionales es resultado de aplicar el principio de igualdad a las
funciones legislativa y de revision constitucional. En la sentencia C-141 de
2010, al declarar inexequible una ley convocatoria a referendo constitucional
por —entre otras razones- pretender introducir una reforma constitucional sin
caracter general, abstracto e impersonal, la Corte sefiald que “el Legislador
debe tratar de manera igual a un conjunto de sujetos destinatarios de una
regulacion especifica y esta finalidad se cumple mediante la expedicion de
disposiciones de caracter general, impersonal y abstracto, caracteristicas
que, ordinariamente, se asocian con el concepto de ley en la mayoria de los

% El género ‘consulta popular’ cuenta entre sus especies las que menciona el articulo 8 de la Ley Estatutaria
134 de 1994, dentro de las que se incluye la que se le hace al pueblo para que decida sobre la conveniencia de
convocar una Asamblea Constituyente: “La consulta popular es la institucion mediante la cual, una pregunta
de caracter general sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local, es
sometido por el Presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde, segln el caso, a consideracion del
pueblo para que éste se pronuncie formalmente al respecto. || En todos los casos, la decision del pueblo es
obligatoria. || Cuando la consulta se refiere a la conveniencia de convocar una asamblea constituyente, las
preguntas seran sometidas a consideracion popular mediante ley aprobada por el Congreso de la Republica.”
% Sentencia C-238 de 2006 (MP Humberto Sierra Porto. Unanime).
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ordenamientos juridicos”.% La generalidad no es atributo exigible solo de
actos de reforma constitucional, sino también de leyes. Como se dijo en
sentencia C-094 de 1998:

“La ley, que por regla general se aplica a situaciones futuras
contempladas en abstracto por el legislador, no se expide con la
finalidad de someter bajo sus preceptos a personas concretas,
predeterminadas e individualizadas. Sus reglas son en principio
impersonales y los supuestos facticos a los que por via abstracta ella
se refiere para sefalarles consecuencias juridicas se definen
objetivamente, de tal modo que su enunciacion, salvo por motivos
excepcionales y justificados de interés general, no puede estar
dirigida a regular exclusivamente el comportamiento de un solo
individuo o grupo, ni para preferirlo, mejorando su condicién
respecto de los demas o concediéndole ventajas que a otros en sus
mismas circunstancias no se conceden, ni para perjudicarlo,
haciendo mas dificil o gravosa su situacion, comparada con la de la
mayoria. En otras palabras, no son admisibles por regla general las
leyes con nombre propio, cuyos efectos recaigan Unicamente en
alguno o  algunos  miembros  de la  comunidad,
individualizandolos.”%

74. La Corte no considera, conforme lo mencionado, que este Proyecto de
Ley —cuyo objeto se delimita en el articulo 1°- desconozca en si mismo el
principio de igualdad representado legislativamente en la generalidad de las
leyes. Tampoco comparte la idea de que en su contenido admita como posible
la introduccién de reformas constitucionales no generales, abstractas o
impersonales. Si bien no hay una formula de tipo matematico que determine
con exactitud cuando una ley o reforma constitucional se ajusta a los
principios de generalidad y universalidad, la jurisprudencia constitucional y
la doctrina han empleado dos criterios para distinguir las regulaciones
generales de las particulares: los sujetos destinatarios de la normay la ocasion
o ambito temporal de aplicacion.’®* Para ser general en cuanto a los sujetos

9 Sentencia C-141 de 2010 (MP Humberto Sierra Porto. AV Maria Victoria Calle Correa, Nilson Pinilla
Pinilla, Humberto Sierra Porto. SV Mauricio Gonzalez Cuervo y Jorge Ignacio Pretelt). Previamente citada.
La decision de inexequibilidad de la Ley, que convocaba al pueblo a un referendo para decidir si se admitia la
posibilidad de una segunda reeleccion presidencial, se fundé en parte en que “la finalidad de la Ley 1354 de
2009 de someter a votacién popular una reforma dirigida a la reeleccion de una persona particular no es una
apreciacion meramente subjetiva de algunos ciudadanos, como si lo hubiere podido ser durante el Acto
Legislativo de 2004. La reeleccion del actual Presidente hace parte esencial, clara y explicita del tramite de la
Ley convocatoria a referendo. Por lo anterior, este cuerpo normativo vulnera de manera clara el principio de
generalidad de las reformas constitucionales y el principio de igualdad al contemplar un trato privilegiado que
beneficia de manera especifica a un ciudadano en particular.”

100 Sentencia C-094 de 1998 (MP José Gregorio Herndndez Galindo. AV Eduardo Cifuentes Mufioz).

101 En la jurisprudencia, se ha hablado especificamente de esos dos criterios, por ejemplo en la sentencia C-
094 de 1998 (MP José Gregorio Hernandez Galindo. AV Eduardo Cifuentes Mufioz), en la cual se pregunto si
una norma legal de orden tributario violaba el principio de generalidad. Para eso se pregunt6 si la regulacion
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una norma no tiene que referirse indistintamente a la totalidad de individuos
humanos, pues puede cumplir esa condicion incluso si se refiere a los seres
humanos que respondan a determinada descripcion (por ejemplo, a los
mayores de edad). La generalidad en cuanto a la ocasion se cumple si la
norma no esta prevista directamente para una Gnica situacion 0 momento sino
para un nimero ilimitado de oportunidades.'? La Corte ha sostenido que en la
aplicacion de estos criterios no puede tenerse en cuenta solo el texto del acto,
sino también el contexto de su creacion, asi como los moviles y finalidades
para expedirlo.1%

75. Aparte de los anteriores hay un criterio especial, de aplicacion para
contextos episddicos de transicion social o institucional, debidamente
probados. Por ejemplo, cuando una sociedad pretende transitar de un régimen
constitucional derogado hacia la vigencia de uno nuevo, instaurado
institucionalmente, por regla se contemplan normas con caracter transitorio.
Las contemplé en su momento la Constitucion de 1886.1% La Constitucion de
1991 preve justamente un grupo amplio de normas transitorias, introducidas
en distintos momentos para hacer practicable la realizacion de una reforma
constitucional con vocacion temporal indefinida. EI Constituyente de 1991,
por ejemplo, en su articulo transitorio 1 convocé a elecciones generales del
Congreso de la Republica “para el 27 de octubre de 1991, con lo cual
introdujo una norma no general en cuanto a la ocasion, pues estaba Ilamada a
producir efectos de convocatoria en una Unica y particular oportunidad.
Igualmente, en su articulo transitorio 2, previé una inhabilidad temporal para
los delegatarios de la Asamblea Nacional Constituyente, quienes no podian
ser candidatos en las elecciones de Congreso que se convocaban en el articulo
transitorio 1. Era, como se ve, una norma sobre sujetos susceptibles de

carecia de generalidad en cuanto a la ocasién —si era una horma de “caso unico”’- 0 en cuanto a los sujetos —
“de sujeto pasivo individualizado”. Si bien concluyé que no se desconocia el principio en mencion, esos
criterios luego fueron empleados por la Corte en otras ocasiones. Por ejemplo, en la sentencia C-141 de 2010
(MP Humberto Sierra Porto. AV Maria Victoria Calle Correa, Nilson Pinilla Pinilla, Humberto Sierra Porto.
SV Mauricio Gonzalez Cuervo y Jorge Ignacio Pretelt). En esa oportunidad, la Corte también tuvo en cuenta
que la norma de la ley convocatoria a referendo preveia una regulacion con miras a beneficiar las aspiraciones
politicas de un ciudadano, y dijo “realmente el enunciado aprobado perseguia favorecer de manera explicita
al actual mandatario”. En la filosofia analitica de las normas, sobre este tema, puede verse von Wright,
Georg Henrik. Norma y accién. Una investigacion légica. Madrid. Tecnos. 1979, pp. 97 y ss.

192 |_a doctrina menciona el siguiente ejemplo —tomado de Austin-, de una norma general en cuanto a los
sujetos pero particular en cuanto a la ocasion: “que el soberano dé la orden, con penas para su
incumplimiento, de que se guarde un duelo general con ocasion de un siniestro publico. [...] aunque obliga de
un modo general a los miembros de toda la comunicad, obliga a actos que designa especificamente, en logar
de obligar en general a actos o abstenciones de una cierta clase”. Tomado de verse von Wright, Georg Henrik.
Norma y accién. Una investigacion I6gica. Madrid. Tecnos, 1979, p. 98.

108 Sentencia C-141 de 2010 (MP Humberto Sierra Porto. AV Maria Victoria Calle Correa, Nilson Pinilla
Pinilla, Humberto Sierra Porto. SV Mauricio Gonzalez y Jorge Ignacio Pretelt). Citada. Dijo en ese caso: “a
pesar de que se trata de una formulacién aparentemente general que cobija a cualquier ciudadano que redina
estas condiciones, realmente el enunciado aprobado perseguia favorecer de manera explicita al actual
mandatario ”.

104 Titulo XXI contenfa ‘Disposiciones transitorias’. Preveia, por ejemplo, normas como la del articulo M:
“El Presidente de la Republica nombrara libremente, la primera vez, los Magistrados de la Corte Suprema y
de los Tribunales Superiores y someterd los nombramientos a la aprobacion del Consejo Nacional”.
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particularizarse, y aplicaba a una ocasion temporalmente definida. Ambas
disposiciones transitorias carecian entonces de al menos una de las notas que
determinan si una regulacion es general o no lo es.

76. No obstante, los articulos transitorios sefialados forman parte de la
Constitucion. Cumplieron una funcién dentro de ella sin suponer restricciones
injustificadas al principio de generalidad, pues contribuian a hacer realizables,
creibles y respetables los compromisos adquiridos en el nuevo Estatuto
Fundamental. La convocatoria ponia en marcha con celeridad el
funcionamiento de un érgano esencial en la democracia, como el Congreso de
la Republica. La inhabilidad para los delegatarios de la Asamblea Nacional
Constituyente en las elecciones generales del Congreso siguientes buscaba
darle una garantia de imparcialidad a la obra constituyente. Estas normas,
junto con las demés disposiciones transitorias, en la medida en que son
integrantes de la Constitucion, informan el sentido en el cual esta ultima debe
entenderse. No es posible concebir la generalidad que exige la Carta, en
contextos coyunturales de transicion, al margen del modo como la
Constitucion misma abord6 en su momento, y ha abordado posteriormente,
otros momentos de transicién. No se puede exigir el mismo grado de
generalidad a las leyes o reformas con vocacion de permanencia, dictadas en
momentos en los cuales no se estd en procesos de transicién social o
institucional, que a las leyes o reformas constitucionales que pretenden
facilitar el transito de un estadio a otro.

77. El Proyecto de Ley bajo revision es entonces general, como se dijo, tanto
respecto de las ocasiones como de los sujetos. Contempla reglas para el
desarrollo de determinados “referendos constitucionales”, como se evidencia
en el articulo 1° y se ratifica en el titulo de la Ley, que es criterio relevante
para interpretar las disposiciones contenidas en el cuerpo normativo.'® No
hay entonces una norma particular en cuanto a la ocasion, pues no existe un
acto singular designado especificamente y susceptible de particularizarse de
antemano, ni tampoco se hace referencia a un namero limitado de ocasiones
para la aplicacion de lo previsto en el Proyecto. Por otra parte, el Proyecto no
es tampoco particular en cuanto a los sujetos. Los referendos constitucionales

105 En la sentencia C-821 de 2006 (MP Humberto Sierra Porto. Unanime). En ese caso dijo: “[e]sta Corte ha
considerado, asimismo, que antes que eficacia juridica directa, el titulo de una ley constituye un criterio de
interpretacion de las disposiciones en ella contenidas que puede ayudar a determinar cual es el alcance del
articulado, su finalidad y su &mbito de aplicacion. De este modo, ha sefialado que a diferencia de los
enunciados normativos de una ley, que contienen proposiciones juridicas o reglas de conducta en sentido
positivo, el titulo de una ley no configura una norma juridica con eficacia juridica directa, sin que lo anterior
signifique que el titulo de una ley no pueda ser objeto de control constitucional, pues a pesar de carecer de
fuerza normativa, éste sirve como criterio de interpretacion de los preceptos contenidos en el cuerpo
normativo, de manera que “un titulo contrario a los preceptos constitucionales, de no ser excluido del
ordenamiento juridico, podria conducir a una interpretacion de parte o de toda una ley no conforme con el
estatuto superior”. En la sentencia C-141 de 2010, previamente citada, dijo al respecto: “el titulo de una ley
tiene utilidad interpretativa, es decir, mediante el uso del tradicional criterio a rdbrica”
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que se regulan en él tienen el propdsito de implementar acuerdos finales con
grupos armados ilegales. La Procuraduria y la Secretaria Juridica de la
Presidencia sefialan que estos grupos armados serian Gnicamente dos posibles.
Pero esto sélo indica que en el contexto de las negociaciones hay partes
susceptibles de identificarse de manera particularizada. No significa que el
contenido del Proyecto de Ley sea particular en cuanto a los sujetos, pues sus
mandatos, autorizaciones y prohibiciones no tienen como Unicos destinatarios
a esos dos grupos, sino en general a la poblacion llamada a participar de
diferentes modos en los referendos constitucionales que alli se regulan y a las
autoridades publicas mencionadas en sus normas (en especial a las
electorales).

78. En cuanto a las reformas constitucionales que posibilita introducir, su
generalidad no puede leerse al margen del contexto y proposito en el cual
habrian de introducirse. EI Acto Legislativo 01 de 2012 ‘Por medio del cual se
establecen instrumentos juridicos de justicia transicional en el marco del
articulo 22 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones’, marca
constitucionalmente el inicio de un proceso de negociacién con actores
armados que tiene como fin llegar a acuerdos para la terminacién del
conflicto. Los acuerdos no son sin embargo el fin del conflicto. En caso de
llegar a concretarse, los acuerdos finales abririan un umbral institucional para
la transicion hacia un estadio de superacion del conflicto. Empieza en ese
momento un proceso de adaptacion institucional, dentro de los limites de la
Constitucion, para hacer practicables los compromisos contraidos por las
partes de la negociacion. En esa coyuntura de transito, las reformas
constitucionales no tienen por qué diferenciarse de otras de su mismo genero.
El desarrollo de los acuerdos finales no implica s6lo o necesariamente
reformas constitucionales para la transicion, pero estas pueden ser un
instrumento legitimo, y su generalidad no puede determinarse al margen de la
transicion No es este el momento para adelantar con detalle los criterios y
parametros con arreglo a los cuales se ha de definir si las reformas
constitucionales, que sean producto de estos referendos, respetan o no la
generalidad. Pero la Corte si descarta que el Proyecto de Ley admita reformas
constitucionales contrarias al principio de generalidad, tal como este debe ser
entendido en un contexto social e institucional de transicion.

79. La Sala toma en cuenta los argumentos del Procurador para sostener que
la totalidad del Proyecto carece de generalidad. A juicio de la Procuraduria el
Proyecto se refiere solo a determinados referendos constitucionales; esto es, a
los que se celebren con ocasion de acuerdos finales para la terminacion del
conflicto. En concepto del Ministerio Publico, empero, otros dos articulos del
mismo Proyecto (arts 4 y 7), que le atribuyen al Consejo Nacional Electoral
competencia para reglamentar la financiacion y regulacion de campafias en
estos referendos constitucionales puntualmente, son inconstitucionales porque
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atribuyen a un ente administrativo competencia para expedir reglas generales
—propias de una ley estatutaria-.1% La Corte estima que la Vista Fiscal acierta
parcialmente al sostener que las regulaciones de los articulos 4 y 7 del
Proyecto son generales, incluso si se refieren Unicamente a los referendos
constitucionales que se realicen en desarrollo de lo previsto en este Proyecto
de Ley. Pero al mismo tiempo advierte que tales disposiciones regulan un
asunto mucho mas especifico y puntual (la competencia para regular la
financiacion y realizacion de campafias de estos especificos referendos
constitucionales) en comparacidn con los restantes articulos del proyecto que
ostentan mayor amplitud y generalidad. En ese orden de ideas, discrepa del
planteamiento de la Vista Fiscal por cuanto este asume que es sélo la
regulacion més especifica y referida a aspectos puntuales de esos articulos 4 y
7 la Unica provista de generalidad, a la vez que niega este mismo atributo a las
restantes normas, mas generales en su configuracion. La Corte considera
entonces que el articulo 1 y el resto del articulado del Proyecto son generales,
y no tienen por esto vicios de constitucionalidad.

80. El Proyecto de Ley bajo examen no admite tampoco referendos armados.
Esa situacion no es ni expresa ni tacitamente admitida, permitida y mucho
menos ordenada por precepto alguno de la iniciativa bajo control. El Proyecto
de Ley tampoco acepta tipo alguno de coaccién o amenaza sobre el cuerpo
electoral. Por el contrario, la totalidad de sus articulos estan orientados hacia
el ofrecimiento de garantias electorales para los ciudadanos, y en especial para
asegurar la libertad del electorado (arts. 2 y ss.). El contexto normativo del
cual forma parte este Proyecto de Ley censura ademas expresamente, y castiga
segun el caso, el constrefiimiento al sufragante y la violacion de los derechos
ciudadanos en la celebracion de mecanismos de participacion democratica. La
Constitucion preveé que el voto es libre y que “[e]l Estado velara porque se
ejerza sin ningun tipo de coaccion” (CP art 258). EI Codigo Penal vigente
contempla diversas penas de prisidbn o multa no sélo para una gama de
comportamientos punibles por violacién al ejercicio de los mecanismos de
participacion democratica (CPenal arts 386-396), sino también para otras
conductas que podrian lesionar o poner en peligro bienes juridicos de
importancia para una celebracion de los referendos que se pueda juzgar
ajustada al orden constitucional. Ni la Fuerza Pdblica, ni las demas
instituciones, podrian tampoco declinar su obligacién constitucional
permanente, no desconocida por este Proyecto, de proteger a todos los
habitantes del territorio “en su vida, honra, bienes, creencias y demds
derechos y libertades” (CP art 2).

81. Ademas, como antes se dijo, no puede perderse de vista que el Proyecto de
Ley bajo revisiobn se inserta en un marco mas amplio de reformas

106 Segin el Concepto del Ministerio Pablico, en funcién de esa atribucién de competencias se “establecerian
reglas que mandarian, permitirian o castigarian de manera general ” (énfasis afiadido).
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institucionales, mediante las cuales se busca facilitar la terminacién del
conflicto y la transicion hacia la paz (AL 01 de 2012). En ese marco se prevé
que “la dejacion de armas” es condicion necesaria —aunque insuficiente- para
acceder al tratamiento penal especial previsto en los instrumentos de justicia
transicion (AL 01 de 2012 art 2). Igualmente se dice que los instrumentos de
justicia transicional se aplican a quienes “se desmovilicen colectivamente en el
marco de un acuerdo de paz o a quienes se desmovilicen de manera individual
de conformidad con los procedimientos establecidos y con la autorizacion del
Gobierno Nacional” (idem paragrafo 1°). Por ende, si estos referendos
constitucionales prevén reformas susceptibles de enmarcarse en las normas
citadas, s6lo podran ser de aplicacion en caso de que haya dejacion de armas o
desmovilizacién colectiva o individual, en las condiciones mencionadas.%’

82. Por otra parte, la posible ocurrencia eventual de esa circunstancia factica,
de no desarme de grupos ilegales para la fecha de realizacion de los referendos
constitucionales previstos en este Proyecto, no puede juzgarse como un
elemento que conduzca a la inconstitucionalidad del Proyecto de Ley. Una
circunstancia factica inconstitucional que eventualmente ocurra en la realidad,
pero que las normas legales controladas no autoricen, ordenen ni consientan, y
por el contrario desaprueben, y que el resto del ordenamiento prohiba vy
castigue drasticamente, no puede convertirse en un motivo de
inconstitucionalidad de lo que se controla. El control abstracto es un ejercicio
de confrontacion entre contenidos normativos: los de una ley o proyecto de ley
con los de la Constitucion.’® Una legislacion sobre referendos
constitucionales no podria entonces considerarse en abstracto inconstitucional
solo por el hecho de estar llamada a aplicarse eventualmente incluso en zonas
0 momentos de conflicto armado. La situacion factica de conflicto armado
ciertamente puede llegar a condicionar el goce efectivo de garantias
constitucionales. En muchos casos implica de hecho un atropello arbitrario e
injustificado de la vida humana, las libertades publicas y los demas derechos
constitucionales. Pero eso no significa que una norma que regule un acto
electoral o de participacién democratica, mucho menos si esta referida a la
implementacion de acuerdos finales para la terminacién del conflicto, resulten
en si mismos inconstitucionales por realizarse en un entorno con esas
caracteristicas. Al contrario, el contexto conflictivo de violencia contribuye a

107 Sobre la aplicacion de los instrumentos de justifica transicional previstos en el Acto legislativo 01 de 2012,
véase la sentencia C-579 de 2013 (MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. AV Maria Victoria Calle Correa, Luis
Guillermo Guerrero Pérez, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Jorge lvan Palacio Palacio, Alberto Rojas
Rios y Luis Ernesto Vargas Silva. SPV Mauricio Gonzalez Cuervo y Nilson Pinilla Pinilla).

198 | a Corte ha dicho que en el control de las leyes estatutarias, su funcién se contrae a confrontar los
contenidos normativos revisados con la Constitucion: “Cuando la Corte Constitucional ejerce esa
competencia su papel se circunscribe, de forma rigurosa y exclusiva, a confrontar el contenido normativo del
proyecto puesto a su consideracion, frente a las disposiciones de la Carta”. Sentencia C-546 de 2011 (MP
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. Unanime). En la sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda
Espinosa. Unanime) la Corte anotd que el juicio de control abstracto de constitucionalidad se ha de fundar en
“la apreciacion del contenido de una norma Superior que se expone y se enfrenta al precepto” controlado.
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explicar causal y circunstancialmente el referendo, pues se lleva a cabo justo
para prestar un servicio humano (posiblemente imperfecto) al fin
constitucional de conseguir la paz (CP art 22).

83. La Corte no pierde de vista la complejidad de la situacion que supondria la
realizacion de referendos constitucionales para terminar el conflicto mientras
no se ha hecho dejacion de armas por los actores ilegales. Pero tampoco la
asume como un factor que afecte exclusivamente los mecanismos que se
regulan en este Proyecto, y no a las deméas formas de participacion ciudadana.
La dificil realidad histérica de Colombia ha estado marcada —cuando menos
en el ultimo siglo- por esta compleja concurrencia simultanea de instituciones
democraticas y niveles tragicos de violencia armada.®® En este contexto, una
Constitucion que no renuncia a la democracia sino que la amplia y profundiza,
y que mas en general resalta la importancia fundamental de la participacion
democratica en la conformacion, ejercicio y control del poder politico, se
explica y entiende mejor si se la concibe como una apuesta colectiva por la
convivencia pacifica (CP art 22). EI compromiso constitucional con la
democracia participativa en medio del conflicto revela que la Constitucion,
precisamente por su origen, confia en las capacidades colectivas del pueblo
colombiano de usar los mecanismos de participacion politica como formas de
reconducir hacia la civilidad y la convivencia pacifica sus profundas o
radicales diferencias y enfrentamientos en torno a lo bueno, lo justo y lo
sagrado. Antes que un motivo de inconstitucionalidad, la eventual existencia
simultanea de actores armados ilegales del conflicto y de referendos
constitucionales para terminar la confrontacion, contribuye a hacer maés
explicables estos ultimos.

84. No encontrando entonces vicios, o problemas de inconstitucionalidad
diferentes, la Corte declarard exequible articulo 1° del Proyecto de Ley.

Articulo 2°. Coincidencia de referendos constitucionales con otros actos
electorales. Concurrencia con elecciones de Presidente y Vicepresidente
de la Republica. Libertad del elector en la votacion. Equilibrio entre
opciones

85. El articulo 2 esta compuesto por un solo inciso, pero tiene dos contenidos
normativos diferenciables. ElI primero se desprende de la frase inicial del
texto, conforme a la cual se admite la coincidencia de los referendos
constitucionales a los que se refiere el Proyecto de Ley “con actos
electorales”. El segundo contenido se infiere del segmento restante del
enunciado, y establece que cuando efectivamente coincidan estos referendos

109 pyeden verse al respecto dos textos recientes. Gutiérrez, Francisco. El orangutan con sacoleva. Cien afios
de democracia y represion en Colombia (1910-2010). Universidad Nacional de Colombia. lepri. Debate.
2014. Palacios, Marco. Violencia publica en Colombia, 1958-2010. FCE. 2012.
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constitucionales con actos electorales, los jurados de votacién deberan
“ofrecer” a los electores la tarjeta correspondiente al referendo, y estos a su
turno estaran en libertad de expresarles si desean recibirla o no. La Corte
revisara inicialmente la constitucionalidad del primer segmento, pues en caso
de que este sea contrario a la Constitucion, se sustraeria la materia de la
segunda parte del precepto y seria innecesario pronunciarse sobre su
exequibilidad.

86. La posibilidad de coincidencia entre estos referendos y actos electorales es
cuestionada por el Procurador General de la Nacion y los ciudadanos Juan
Manuel Charria Segura, Juan Lozano Ramirez y Juan Carlos Vélez Uribe.
Sostienen que esta posible concurrencia de certamenes de la democracia
representativa (elecciones de autoridades publicas) y participativa (referendos
constitucionales) no sélo afecta la campafia abstencionista pues hace mas
dificil la abstencion, sino que ademas le da un trasfondo plebiscitario al
referendo, confunde a los electores y termina por desconcentrarlos. El
Ministerio Publico considera ademas que esta prevision viola el articulo 262
de la Constitucion, en la medida en que este Gltimo prohibe la coincidencia de
elecciones de Presidente y Vicepresidente de la Republica “con otra
eleccion”. La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica y
Dejusticia defienden la constitucionalidad de la norma, sobre la base de su
proposito es fomentar legitima y proporcionadamente la participacion
ciudadana, con pleno respeto por la libertad del elector, sin violar prohibicion
constitucional alguna de caracter expreso. La Secretaria Juridica de la
Presidencia considera ademas que no se desconoce el articulo 262 de la Carta,
pues este prohibe la concurrencia de eleccion presidencia con “otras
elecciones”, y el referendo constitucional no es ninguna eleccion sino un
mecanismo de participacion para reformar la Carta. La Sala pasa a revisar la
constitucionalidad del primer fragmento del articulo 2.

87. La Constitucion no establece de forma expresa una prohibicidn general de
coincidencia entre referendos constitucionales y elecciones de autoridades
publicas. El articulo 104 de la Carta ciertamente prevé que las consultas
populares sobre decisiones de trascendencia nacional no pueden realizarse en
concurrencia con “otra eleccion”*® Pero para la realizacion de referendos
constitucionales no existe una prohibicién constitucional con alcance
semejante. Como lo preciso la Corte al controlar el Proyecto que se convirtio
en Ley Estatutaria de Mecanismos de Participacion (Ley 134 de 1994), “la
Constitucion no consagra en forma expresa respecto de la convocatoria a
referendo, la prohibicion de que coincida con otra eleccion, como si lo hace

110 Como adelante se mostrara, los referendos constitucionales son elecciones, de conformidad con la
Constitucion (art 378) y la Ley 134 de 1994. Por lo mismo, en virtud del articulo 104 de la Carta, no pueden
coincidir los referendos constitucionales con las consultas populares de trascendencia nacional.
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en su articulo 104 en relacion con la consulta del orden nacional "'t Al
margen de lo que preveé el articulo 104 en materia de consultas populares de
trascendencia nacional, y de lo que dira la Corte sobre el alcance del articulo
262 de la Carta, la Sala Plena reitera que no existe una prohibicidn expresa de
caracter global, para que los referendos coincidan con la eleccion popular de
autoridades publicas. Si hay una limitacion de ese tipo en el orden legal, en el
articulo 39 de la Ley 134 de 1994. Este ultimo consagra una prohibicion
general de coincidencia entre referendos y la realizaciéon de cualquier “otro
acto electoral”. Cuando controlo este precepto, en la sentencia C-180 de
1994, la Corte sostuvo que esa prohibicién legal era constitucionalmente
posible pero no necesaria. Por lo cual puede inferirse que en esa ocasién se
juzgd exequible el articulo 39 de la Ley 134 de 1994, sobre la base de que el
legislador podia estatuirla, mas no que era su deber u obligacion hacerlo. Dijo
entonces:

“Por su parte, el articulo 39 sefiala que el referendo se debera
realizar dentro de los seis (6) meses siguientes a la presentacion de
la solicitud, y la votacién no podra coincidir con ningin otro acto
electoral.

Lo anterior pretende, como asi lo quiso el Constituyente de 1991,
que no se desvie la atencidn del debate en torno a la aprobacion o
derogacion de una ley o de un acto legislativo, con la realizacion de
otro acto de caracter electoral.

Esta norma reproduce en parte, el contenido del articulo 377 de la
Constitucion Politica, que dispone que el referendo constitucional
debera realizarse dentro de los seis (6) meses siguientes a la
promulgacion del acto legislativo. De otra parte, no obstante que la
Constitucion no consagra en forma expresa respecto de la
convocatoria a referendo, la prohibicion de que coincida con otra
eleccion, como si lo hace en su articulo 104 en relacion con la
consulta del orden nacional, juzga la Corte que ella encuadra en la
competencia que el Constituyente confirio al legislador en el
articulo 258 de la Carta Politica, para implantar mediante ley,
mecanismos de votacion que otorguen mas y mejores garantias para
el libre ejercicio de este derecho en cabeza de todo ciudadano.”

88. Ahora bien, se ha planteado en el debate que esa prohibicion legal de
concurrencia de referendos con otros actos electorales buscaba —como dijo la
Corte en la sentencia C-180 de 1994- otorgar “mds y mejores garantias para

111 Sentencia C-180 de 1994 (MP Hernando Herrera Vergara. SPV Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria
Diaz y Alejandro Martinez Caballero. SPV Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, Alejandro
Martinez Caballero y Vladimiro Naranjo Mesa).
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el libre ejercicio de este derecho [al voto] en cabeza de todo ciudadano”. Con
base en ello, se ha sostenido en este proceso que tal prohibicién legal es un
desarrollo de la libertad del elector y que, una vez instaurada, el legislador
estd en la obligacion de ampliar esa libertad, lo cual le impide retroceder
admitiendo —como en este caso- la coincidencia del referendo constitucional
con elecciones. La prohibicion del articulo 39 de la Ley 134 de 1994 no se
basaria entonces en un texto constitucional que vede expresamente la
coincidencia del referendo con elecciones de autoridades publicas, pero si en
el deber de garantizar la libertad del votante. Lo cual haria en consecuencia
imposible que hacia el futuro se introdujera una reforma legal —como la que
ahora se controla- que aceptara la posible coincidencia de referendo vy
elecciones de autoridades.

89. La Corte no esta, sin embargo, convencida de que en este campo aplique
el principio de progresividad. Cuando el articulo 258 de la Constitucion
establece que la ley podra implantar “mds y mejores garantias para el libre
ejercicio de este derecho [al voto] de los ciudadanos”, quiere decir que el
legislador puede ampliar las garantias ya previstas en la Constitucion vy, en
consecuencia, que las estipuladas directamente en el texto de la Carta no son
las Unicas posibles o legitimas. En cualquier caso, la Corte no considera que
esta reforma sea un retroceso en la proteccion de la libertad electoral al
admitir la posibilidad eventual de coincidencia de estos referendos con otros
actos electorales. No le corresponde a la Corporacion pronunciarse sobre la
opcion legislativa de abrir la posibilidad de concurrencia de cualquier
referendo constitucional con elecciones de autoridades publicas. Este
Proyecto de Ley versa sobre una especie de referendos constitucionales y
aprobatorios, y por tanto la Sala procede entonces a mostrar por qué la posible
concomitancia general de estos referendos con elecciones de autoridades
publicas no es por si misma un retroceso en la proteccion a la libertad del
elector, ni es contraria a la opcion ciudadana de abstencion activa y, en
cambio, es legitima en referendos para implementar acuerdos finales de
terminacion del conflicto armado.

90. La Constitucion, excepto por lo que adelante sefialara la Corte respecto
del articulo 262 Superior, no tiene una prohibicion expresa de coincidencia de
referendos con elecciones populares de autoridades publicas, como lo sostuvo
esta Corporacion en la sentencia C-180 de 1994. No podria decirse que esa
prohibicidn esté implicita en las normas que consagran para estos mecanismos
el derecho a la libertad del elector (CP arts 258 y 378). Cuando en la sentencia
C-180 de 1994 se examind la prohibicién legal de concurrencia de referendos
con otras elecciones, la Corte Constitucional manifestd ciertamente que aislar
en el tiempo la realizacién de los referendos tenia como proposito “que no se
desvie la atencion del debate en torno a la aprobacion o derogacion de una
ley o de un acto legislativo, con la realizacion de otro acto de caracter
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electoral”. La de asegurarle al elector mayor y mejor concentracién en los
referendos, fue interpretada por la Corte en ese caso como una forma de
garantizar su libertad. Considerd entonces que la realizacién de referendos en
fechas aisladas de las demas elecciones podia ser concebida como una opcion
valida dentro del marco constitucional, pero no como la Gnica posible en el
marco de la Constitucion. La Corte dijo que dicha prohibicion legal se
“encuadra” en las competencias que la Carta le da al legislador, pero no
sostuvo expresamente que ese cuadro de competencias excluyera alternativas
legales distintas.

91. Luego no hay en la Constitucion ni en la sentencia C-180 de 1994
referencias expresas a que los referendos constitucionales nunca puedan
coincidir con otras elecciones, salvo por lo que mencionan los articulos 104 y
262 de la Carta en lo atinente a su coincidencia con consultas populares de
trascendencia nacional y la eleccion de Presidente y Vicepresidente de la
Republica. La Sala tiene en consideracion lo que sostiene el sefior Procurador,
en el sentido de que la posible concurrencia general de estos referendos con
elecciones de autoridades publicas supone un retroceso en la proteccion de la
libertad del elector, pero no lo comparte. La postura del Ministerio Pablico se
sustenta en dos argumentos. De un lado, dice que la concurrencia busca
promover la participacion politica del cuerpo electoral en los referendos
constitucionales de que trata este proyecto, y que en esa medida la ley inclina
la balanza a favor de la votacion, razon por la cual viola la libertad del elector
de decidir si se abstiene 0 no. De otro lado, sostiene que aislar la fecha de
realizacion de los referendos garantiza o contribuye a asegurar la comprension
de lo que se somete a consulta y, en consecuencia, que la posible coincidencia
de los mismos con elecciones populares de autoridades publicas tendria como
efecto dificultar la comprension de lo que debe decidirse. La Corte pasa a
revisar a continuacion las dos razones expuestas.

92. Primero, autorizar la concurrencia de estos referendos con elecciones
populares de autoridades en general no desprotege ni desestimula un tipo de
participacion en especifico. En la exposicion de motivos y en este proceso se
ha reconocido ampliamente que la coincidencia de referendos constitucionales
con elecciones de autoridades publicas busca promover la participacion
popular.t*? Pero no hay en el texto del Proyecto aprobado normas que inclinen

112 Gaceta del Congreso 679 del 4 de septiembre de 2013. En la exposicion de motivos hay varios segmentos
que apuntan a sefialar esa finalidad de la coincidencia de estos referendos con elecciones de autoridades
publicas, como por ejemplo los siguientes: “permitir que este tipo de referendos constitucionales puedan
coincidir con actos electorales, no s6lo no es contrario ala Constitucion de 1991, sino que permite
profundizar el caracter expansivo del principio democratico, garantizando la mayor participacion ciudadana
posible. [...] autorizar la concurrencia de este tipo de referendos constitucionales con otros actos electorales
sea un mecanismo legitimo para impulsar una mayor participacion en decisiones de tanta trascendencia para
el pais. No sélo por un ambito formal de impulsar mayor participacion, sino porque de lo que se trata es de
asegurar la base de legitimidad mas solida posible para las decisiones que se tomen. El Estado tiene la
obligacion de fomentar la participacién ciudadana y a su vez de maximizarla por medio de diferentes
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la balanza hacia una forma de participacion politica en concreto y en
detrimento de las demas, o que incentiven la participacidn en un sentido y no
en los otros. Se busca fomentar la participacion democratica en todo sentido,
sea (ue esta se oriente hacia votar por el si o el no, o de abstenerse
activamente. La posible coincidencia de referendos y elecciones de
autoridades publicas ciertamente persigue hacer frente a la abstencion pasiva;
es decir, a la abstencion que no es fruto de una decision deliberada y
estratégica para evitar que la votacion del referendo supere el umbral (CP art
378), sino resultado de problemas estructurales de diversa indole.''® Enfrentar
la abstencién pasiva asi interpretada no es entonces desestimular un tipo
especial de participacion politica, pues por definicion abstenerse de forma
pasiva es no participar.

93. No puede decirse que al desarticular al menos en parte la abstencion
pasiva se afecte también la eleccion politica de la abstencion activa. El
Proyecto de Ley bajo control contempla diversas previsiones para garantizar
que la campafa en favor de la abstencion activa tenga iguales derechos y
oportunidades que las camparias por el si y el no (arts 4, 5, 6 y 7). La
posibilidad de concurrencia de referendos con otras elecciones populares,
como las de autoridades publicas, no tiene el efecto de anular estas garantias
ni tampoco el de afectar la libertad del elector, pues el abstencionismo activo
consiste en una decision suficientemente informada, consecuencia de una
comprension del mecanismo, de las opciones y de la responsabilidad civica
que supone tomar la decision. El elector que ha resuelto abstenerse
activamente de votar por el si o el no, con el fin consciente y deliberado de
que el referendo no supere el umbral y no sean aprobadas las reformas que
proyecta, no tiene por qué ver restringida su libertad por el hecho de que el
referendo se realice en la misma fecha de otras elecciones, en el marco de la
Constitucion Politica. Su decisién de abstenerse activamente, al ser
estratégica, deliberada y consciente, no se ve menoscabada por el articulo 2
del Proyecto de Ley.

herramientas, tales como los medios de comunicacién y la posibilidad de concurrencia con las elecciones,
COmo en este caso”.

113 Gaceta del Congreso 679 del 2013. Dice la exposicion de motivos: “Es cierto que en los mecanismos de
participacién popular con umbral hay lugar a una abstencion legitima o activa, que es la de aquellas personas
que quieren oponerse a la iniciativa a través de impulsar el no voto para impedir que se logre llegar al umbral
establecido. Pero también es cierto que en estos escenarios hay lugar a una abstencién que no surge de una
intencién legitima de oponerse a la iniciativa, sino de la falta de interés en el proceso de votacion, de la
imposibilidad de desplazarse varias veces al evento electoral, de la falta de informacion, o del
desconocimiento de la existencia de un nuevo evento electoral, entre otras causas. En Colombia la abstencion
por este tipo de causas es generalizada, y es una de las principales razones de la debilidad de los mecanismos
de participacion. Ese es el tipo de abstencionismo que este proyecto de ley busca combatir. Es el
abstencionismo no estratégico que en definitiva ha aquejado a nuestro sistema electoral en general. Esta
posibilidad en nada afecta la abstencién estratégica de los grupos opositores, pues ellos tendran garantizada la
posibilidad de disuadir a los votantes de ejercer su derecho al voto en el referendo constitucional, pudiendo
asi ejercer su posicion de abstencion estratégica. En otras palabras, la abstencion legitima no es incompatible
con mecanismos que permiten estimular que los electores revelen sus preferencias electorales”.
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94. Segundo, al permitir la concurrencia de estos eventos no se estd
dificultando o imposibilitando la compresion de lo que se debe decidir en un
referendo constitucional. Un interviniente sostuvo en este proceso gque una
parte del cuerpo electoral, que milite o actde de conformidad con los partidos,
movimientos 0 grupos que promuevan la abstencion activa, puede verse
confundida si tiene al mismo tiempo que votar —por autoridades publicas- y
no hacerlo —por el referendo-. Segln esto seria entonces menos dificil
comprender la abstencion y su sentido en un certamen en el cual se vote
unicamente el referendo constitucional. Por lo mismo, hacer coincidir ambos
eventos confundiria al electorado en sus opciones y violaria su libertad de
eleccion. La Corte no comparte este planteamiento. Admitir como posible la
coincidencia de certdmenes, que establece el articulo 2° del Proyecto objeto
de control, es un recurso por medio del cual se puede adecuadamente difundir
el conocimiento del referendo constitucional como mecanismo, y mas
concretamente de las opciones que se ofrecen en los referendos regulados por
este Proyecto. Esto se logra al aprovechar para los referendos la mayor
atencion que despiertan para si las elecciones de autoridades publicas.''* Es
tomar el mayor reconocimiento publico que tiene la eleccion popular de
autoridades, por su mas extensa presencia historica en el constitucionalismo, y
ponerlo al servicio de la democratizacion del conocimiento sobre el sentido y
funcionamiento del referendo constitucional, que es un mecanismo con una
vida institucional comparativamente mas corta y aln en etapa de crecimiento
y desarrollo. Hacer coincidir las elecciones de autoridades y estos referendos
permite entonces poner en conocimiento las implicaciones de estos Gltimos.

95. Aislar la fecha del referendo contribuye ciertamente a posibilitar la
concentracion del elector en ese certamen. Pero a partir de esto no puede
afirmarse, a contrario, que si coinciden referendos y elecciones de
autoridades entonces el cuerpo electoral esté naturalmente incapacitado para
decidir por falta de aptitud o de libertad. ElI Constituyente escogié una forma
de gobierno democratico (CP arts 1, 2 y 40), y en esa opcion esta implicito el
reconocimiento de que todas las personas llamadas a participar de los asuntos
colectivos estan igualmente facultadas para tomar parte en la deliberacién y
para decidir sobre los asuntos que les atafien. La Constitucion misma admite,
por eso, que en una misma fecha concurran decisiones de distinta clase, como
la eleccion de autoridades publicas de diferente orden (municipal y
departamental), o incluso que se presenten referendos multitematico (CP art
378).1> No puede decirse entonces que el electorado esté por principio
incapacitado para tomar sus decisiones so6lo porque concurran dos tipos de
eventos (referendo y otras elecciones). Tampoco puede argumentarse que en

114 Como lo exponen estudios de derecho comparado, las elecciones de autoridades publicas reciben —no sélo
en Colombia- mayor atencidn y tienen mas participacion que las votaciones de referendos. Morel, Laurence.
“Referendum”. Rosenfeld and Sajo (ed). The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. 2012.

115 Sentencia C-551 de 2003, citada.
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ese contexto el elector carezca de libertad. En los referendos, la libertad es
mas que ausencia de coaccion, y se entiende como la posibilidad de conocer y
comprender con suficiencia la realidad politica y lo que en ellos se decide.
Mientras haya una divulgacion publica amplia y suficiente - como la que
prevé este Proyecto de Ley- sobre el referendo constitucional y sus opciones,
y en torno a las diferencias de esta decision con la que se toma al elegir
autoridades publicas, no puede decirse que el cuerpo electoral esté
desprovisto de libertad.

96. La coincidencia de estos referendos y elecciones de autoridades, en
general, es por lo demas un modo legitimo de divulgar las diferencias
institucionales e implicaciones de estas decisiones. La prohibicion general de
coincidencia de referendos y elecciones de autoridades fija un punto de
equilibrio entre camparias para garantizar la libertad del elector, por la via de
aislar en el tiempo la realizacion del referendo constitucional. Pero ese punto
de equilibrio no es el Unico que asegura la libertad electoral de la que habla el
articulo 378 Superior. Cuando no hay coincidencia de referendos y elecciones
de autoridades, los partidos y movimientos politicos que promueven la
abstencion se benefician no solo de quienes se abstienen como estrategia
positiva de participacion, sino también de la inercia presente en una
colectividad compleja, en la cual se ubica una masa del electorado tendiente
al abstencionismo pasivo estructural. En esos casos, mientras las camparias
por el ‘si’ y el ‘no’ buscan despertar a esta colectividad, para promover su
participacion y superar el umbral que exige la Carta (CP art 378), la camparia
abstencionista no halla en este disefio de fechas aisladas para referendos un
incentivo que la conduzca a persuadir al electorado que forma parte de esa
masa de abstencionistas pasivos y estructurales que se abstenga pero
activamente; es decir, luego de conocer y comprender la consulta que se le
plantea, y sus distintas opciones.

97. Lo que persigue la posible concurrencia de estos referendos y elecciones
de autoridades es mover el punto de equilibrio entre camparias, para promover
bajo otro enfoque institucional la libertad del elector, disefiando su fecha de
realizacion de manera que se convierta en un estimulo para que todas ellas —
voto por el ‘si’ o el ‘no’ y la abstencion activa- el de instruir al cuerpo
electoral, no solo en las razones que respaldan la opcion que cada una
promueve sino ademéas en el sentido y funciones del mecanismo de
participacion democratica que se presenta. Como en casos de coincidencia el
electorado de partidos y movimientos politicos que promueven la abstencion
debe votar —por los candidatos- y no votar —por el referendo-, la concurrencia

116 Berlin, Isaiah. “Dos conceptos de libertad”, en Sobre la libertad. Madrid. Alianza. 2004, pp. 226 y ss: “[e]l
conocimiento libera, como ensefio hace mucho Epicuro, al eliminar automaticamente los miedos y deseos
irracionales. [...] El conocimiento libera al ampliar nuestras posibilidades de eleccion pero también al
ahorrarnos la frustracion de intentar lo imposible”.



LEGS LEGISmovil

La actualidad juridica en el momento en que ocurre 100

de eventos de estos participacion con légicas e implicaciones distintas activa
el interés politico de estos ultimos por explicar ambas decisiones a quienes los
respaldan o siguen. Esto redunda en mayor y mejor difusion del referendo
constitucional y sus opciones, y maximiza en esa medida la libertad del
elector.

98. A la luz de lo anterior, la posible concurrencia de estos referendos y
elecciones de autoridades no es, tomada como autorizacion general, contraria
a la Constitucién. Sin embargo, la Corte debe detenerse a examinar si, como
sefiala el Procurador General de la Nacion, esta autorizacion de coincidencia
desconoce la prohibicion expresa del articulo 262 de la Constitucién,
conforme a la cual “[l]a eleccion del Presidente y Vicepresidente no podra
coincidir con otra eleccion”. Se ha mencionado en este proceso que ese
precepto constitucional se refiere a la imposibilidad de coincidencia de la
eleccion del Presidente con otra eleccion de autoridades pablicas y que, como
el referendo constitucional no es una eleccion de autoridades, puede coincidir
con la eleccion de Presidente sin violar lo previsto en el articulo 262 de la
Carta. La Sala Plena considera, sin embargo, que esta ultima argumentacion
carece de fuerza. La prohibicion del articulo 262 Superior comprende la
imposibilidad de celebrar referendos en la misma fecha de elecciones
presidenciales, por tres razones: (i) la realizacion de un referendo
constitucional constituye un acto electoral en el cual se lleva a cabo al menos
una eleccion, (i) no hay una razon objetiva para concluir que, en virtud del
articulo 262 de la Carta, la eleccion de Presidente y Vicepresidente de la
Republica no puede concurrir con la de Congreso y autoridades territoriales,
pero si con la realizacion de referendos constitucionales; (iii) las elecciones
presidenciales, y los referendos de que trata este Proyecto, le plantean al
electorado la necesidad de tomar decisiones de la mayor trascendencia, y su
coincidencia en vez fomentar el debate publico lo debilita y permite introducir
un elemento desequilibrante entre las distintas camparas de estos referendos;
(iv) la posible coincidencia de referendos constitucionales con una eleccion
presidencial conllevaria para aquellos instrumentos una inocultable vocacion
plebiscitaria, y una ley estatutaria no puede darle esa configuracion a un
referendo constitucional.

99. Para empezar, los referendos son actos electorales en los que se lleva a
cabo al menos una eleccién: votar por el si o el no, o abstenerse activamente.
Podria objetarse que en los referendos constitucionales se toman decisiones
pero que no se elige propiamente, en tanto no se vota por un ciudadano que
aspira a ocupar un cargo de eleccion popular. Una intervencion sostiene en
este proceso que incluso la Corte reconocié en la sentencia C-551 de 2003
que “un referendo constitucional no es un acto electoral”*’ sino una

117 Esta cita corresponde a esa sentencia C-551 de 2003.
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convocatoria al pueblo para que decida si aprueba o no un proyecto de norma
juridica.!'® Esta afirmacion de la Corte no puede sin embargo leerse por fuera
del contexto en el cual se hizo. En ese caso no se abordaba el problema que
ahora se presenta, relativo a si el articulo 262 de la Constitucion, que prohibe
la concurrencia de la eleccion presidencial con otras elecciones, incluye entre
estas el referendo constitucional. En la sentencia C-551 de 2003, cuando la
Corporacion sefiala que el referendo constitucional “no es un acto electoral”,
lo hace al controlar una pregunta del referendo entonces bajo revision —la
pregunta 17- que ampliaba o recortaba los periodos para los cuales habian
sido elegidas previamente, por el voto popular, autoridades publicas del orden
territorial. La frase invocada significa, en el contexto apropiado en el cual se
profirio, unicamente que por medio del referendo constitucional no se eligen
autoridades publicas, ni se les recorta o0 amplia su periodo a las ya elegidas. El
contexto en el cual se insertan esas palabras ilustra lo indicado:

“[...] un referendo constitucional no es un acto electoral sino que
representa la convocatoria al pueblo para que decida si aprueba o no
un proyecto de norma juridica. Y por ello, la revocatoria del
mandato de ciertos funcionarios electos, o su prolongacion, no
puede hacerse por medio de referendo, sin que previamente haya
sido modificado el régimen constitucional que rige la relacion entre
los ciudadanos, los elegidos y sus periodos [...]”.1°

100. La Constitucion Politica, al regular el referendo constitucional,
contribuye a zanjar la anterior discusion en torno a su naturaleza electoral:
establece que el referendo constitucional serd presentado de manera que “los
electores” puedan “escoger” libremente qué votan positivamente y qué
negativamente (CP art 378). La aprobacion de reformas por esta via exige que
el nUmero de votantes exceda de la cuarta parte del total de ciudadanos que
integren el “censo electoral” (idem). ¢Por qué la Constitucion utiliza estas
expresiones, si no es para resaltar su caracter de acto electoral en el cual se
lleva a cabo una eleccion, si bien con efecto distinto al de las elecciones
populares de autoridades? No puede argumentarse contra esto que si bien en
el referendo hay electores y su realizacion se inscribe en un marco de derecho
constitucional electoral, no hay propiamente acto electoral o eleccion. Cuando
al pueblo se le consulta en referendo constitucional su opinion sobre un punto,
se le plantea —como se dijo- al menos una eleccién: la votar por el si 0 el no, o
abstenerse de hacerlo.

101. La consulta popular, que también es -como el referendo- un mecanismo

118 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Hernandez). Citada.
119 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Herndndez). Citada.
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para preguntarle al pueblo su posicion frente a una cuestion, es caracterizada
por la Constitucidon misma, en su texto, como una “eleccién % La Carta dice
que cuando las consultas populares versen sobre decisiones de trascendencia
nacional, no pueden realizarse en concurrencia con “otra eleccion” (CP art
104). Ese articulo no se refiere sino a un evento democratico (la consulta), y
luego prescribe que no puede coincidir con “otra eleccion”. Por tanto, la
Carta asume que la consulta popular es una eleccion. La Ley Estatutaria 134
de 1994, sobre mecanismos de participacion, ratifica este caracter en los
referendos cuando dice que no pueden coincidir con “ningun 0otro acto
electoral ” (art 39). Y también lo hace cuando preve que “[a] las elecciones
previstas en ésta ley se aplicaran las disposiciones electorales que no sean
incompatibles con ella” (art 106), pues en dicha ley se regulan sélo los
siguientes mecanismos de participacion —que en consecuencia se consideran
en la Ley 134 de 1994 como elecciones-: la iniciativa popular legislativa y
normativa; el referendo; la consulta popular del orden nacional,
departamental, distrital, municipal y local; la revocatoria del mandato; el
plebiscito y el cabildo abierto (art 1). Precisamente, por ser una eleccién, los
referendos no pueden celebrarse en la misma fecha de las consultas populares
de trascendencia nacional, pues en ese caso se violaria lo previsto en el
articulo 104 de la Carta que prohibe la celebracion de estas ultimas “en
concurrencia con otra eleccion”.

102. En definitiva, las de votar o no, y en caso de hacerlo en qué sentido, son
elecciones de enorme trascendencia politica en los referendos constitucionales
de que trata este Proyecto de Ley. La sociedad puede no tener —en el grueso
de su cuerpo electoral- diferencias sobre la importancia de la paz como
derecho y deber constitucional (CP art 22). Pero estas afloran en cuanto se
discute sobre los medios para conseguirlas. Los referendos que regula este
Proyecto de Ley, al estar pensados precisamente como instrumentos para
poner fin al conflicto armado y asi alcanzar una paz justa, estable y duradera,
despiertan entonces esas discrepancias profundas y radicales en torno a temas
y problemas fundamentales de muy diverso orden, como los relativos al
respeto por los derechos de las victimas, a la concepcién sobre el papel y la
legitimidad del Estado, a la utilidad y justificacion del castigo y sus limites, a
la competencia del Congreso y el cuerpo electoral para introducir reformas a
la Constitucion, entre otros. Estas decisiones no son de escasa importancia.
Por el sufrimiento humano que ha ocasionado el conflicto armado, ademas,
las elecciones que deben tomarse en estos referendos no pueden juzgarse

120 Sentencia C-180 de 1994 (MP Hernando Herrera Vergara. SPV Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria
Diaz y Alejandro Martinez Caballero. SPV Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, Alejandro
Martinez Caballero y Vladimiro Naranjo Mesa). En ese caso, si bien la Corte reconocio que los referendos
constitucionales no se regulan por el articulo 104 de la Constitucion, que se refiere a la consulta popular de
decisiones de trascendencia nacional, lo cierto es que considerd que el referendo constitucional es una especie
—sometida a previsiones especiales- de consulta popular. Dijo, en especifico: “en rigor, el plebiscito y el
referendo son especies del género "consulta"”.
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tampoco como menos trascendentales que la eleccidon popular de autoridades
publicas. El articulo 262 de la Carta debe ser interpretado teniendo entonces
en cuenta que son al menos igual de trascendentales para la democracia las
elecciones de autoridades (Congreso, autoridades territoriales) que los
referendos constitucionales regulados en este Proyecto, pues estos consisten
en una consulta para la reforma de la Constitucion, que es la norma de normas
(CParts 4, 374 y 378).

103. Esto se confirma con una lectura del articulo 262 de la Constitucion en el
contexto mas amplio del régimen politico del cual forma parte y su evolucién.
Con el articulo 37 del Acto Legislativo 01 de 1968 se admiti6 la coincidencia
de elecciones presidenciales con las de Congreso.*?! El pais adelantd dos
elecciones con este sistema (las de 1970 y 1974), pero luego se promovié una
nueva reforma, con el fin de aislar la fecha de la eleccion presidencial.*?? Es
asi que en el Acto Legislativo 2 de 1977 el Congreso aprobd una reforma al
articulo 114 de la Constitucion anterior: “[I]as elecciones de Presidente de la
Republica y miembros del Congreso se efectuaran en dias distintos, en las
fechas que determine la ley ”.*?® Esa reforma fue luego declarada inexequible
por la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia del 5 de mayo de 1978.
Su ambito de aplicacion se limitaba claramente a prohibir la coincidencia de
elecciones definidas, las de Presidente y Congreso. En una democracia
representativa como la que entonces se perfilaba en la Constitucion Nacional,
una delimitacion tan precisa a dos actos de eleccion de representantes
guardaba perfecta sintonia con las bases del orden constitucional vigente.
Pero en la Constitucion de 1991, la apuesta por configurar profundizar la
democracia y darle caracter participativo (CP arts 1 y 2) implica que los
mecanismos de la democracia en los cuales no se eligen autoridades pablicas
son al menos tan trascendentales como aquellos en los que son elegidas
popularmente estas Gltimas.'?* Luego no parece razonable que, siendo ambas

121 Bl Acto Legislativo 01 de 1968 dispuso en su articulo 37: “El articulo 114 de la Constitucion Nacional
quedard asi: El Presidente de la Republica sera elegido en un mismo dia por el voto directo de los ciudadanos
y para un periodo de cuatro afios, en la forma que determine la ley. La eleccion de Presidente de la Republica
y de miembros del Congreso se hara en un mismo dia en la fecha en que determine la ley; la de las otras
corporaciones a que se refiere el inciso 3° del articulo 83 se efectuara el mismo dia, cuando su renovacién
coincida con la del Congreso”.

122 | leras Restrepo, Carlos. ¢Constituyente 0 Congreso? Bogota. Nueva Frontera. EI Ancora Editores. 1990,
pp. 16-17 y 38. El Presidente Carlos Lleras Restrepo, quien habia impulsado en su administracion la reforma
constitucional de 1968, que juntaba las fechas de la eleccién presidencial y la eleccion del Congreso de la
Republica, promovié luego la separacidn de elecciones, en publicaciones de 1976 y 1977.

123 E| Acto Legislativo 02 de 1977 buscaba desmontar la reforma introducida por el Acto Legislativo 01 de
1968 al articulo 114 de la Constitucién. La reforma del 68 dispuso: “[...] La eleccion de Presidente de la
Republica y de miembros del Congreso, se hara en un mismo dia en la fecha que determine la ley; la de las
otras corporaciones a que se refiere el inciso 3° del articulo 83 se efectuard el mismo dia, cuando su
renovacion coincida con la del Congreso”.

124 En los debates de la Asamblea Nacional Constituyente existié una preocupacion porque las elecciones
presidenciales no coincidieran en el tiempo con las de Congreso y autoridades territoriales. También estaba,
dentro de los debates, la idea de no admitir la concurrencia de elecciones presidenciales con otros procesos de
participacion para la reforma constitucional (que es el caso de los referendos constitucionales). En la
Comisidn Primera, sesion del 15 de mayo de 1991, y en la Plenaria de la Constituyente, sesion de 21 de junio
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elecciones igual de relevantes, se sujeten a un trato diferenciado en cuanto a la
posibilidad de coincidencia con elecciones presidenciales.

104. La Constitucion prohibe la coincidencia de elecciones presidenciales con
otras elecciones, entre otras razones que se enunciaran adelante, justamente
por centralidad que tienen el Presidente y el Vicepresidente de la Republica
en un régimen presidencialista, y por la correlativa magnitud que ostenta la
responsabilidad del cuerpo electoral en su eleccion. En nuestro régimen
constitucional se le reconoce al Presidente de la Republica un haz de
atribuciones y poderes de la mayor importancia y alcances. El Presidente es
Jefe de Estado, de Gobierno y suprema autoridad administrativa (CP art 115),
“simboliza la wunidad nacional” (CP art 188), dirige las relaciones
internacionales (CP art 189-2), la fuerza publica (CP art 189-3), y tiene un
grupo amplio y variado de facultades de nominacion, ordenacion y
configuracion de la administracion publica (CP art 189 nums 1, 13 y ss). En
elecciones presidenciales, el Constituyente considerd que el pueblo no podria
entonces estar ademas ante el deber civil de decidir si elige otras autoridades,
si aprueba o no reformas constitucionales como las que buscarian
implementarse con estos referendos. Por lo demas, adelantar simultaneamente
dos grandes debates, de los que depende en buena medida el destino
colectivo, antes que promover reciprocamente la deliberacion publica amplia
y abierta, estimularian una suerte de mutuo eclipse parcial sobre la
participacion y la deliberacion publicas. Ambos estarian avocados a reducirse
correlativamente en un mismo escenario politico y en espacios temporales
coincidentes.

105. El articulo 262 de la Carta, asi entendido, busca ademas impedir que
estos referendos contraigan para si un problema constitucional, derivado de la
imposibilidad de definir si se esta ante un referendo constitucional en sentido
estricto, admisible en el orden vigente, o ante un referendo plebiscitario,
prohibido por la Constitucion. El Constituyente de 1991 y el legislador en la
Ley 134 de 1994, definieron los perfiles esenciales del plebiscito y el
referendo constitucional aprobatorio. El plebiscito es una institucion que se
activa a partir de una decision presidencial, pues el pronunciamiento del

del mismo afio, se discutid sobre que la prohibicidn de concurrencia se aplicara tanto a la consulta popular
(dentro de la cual esta la que se hace para que el pueblo decida si convoca a una Asamblea Nacional
Constituyente), como a la eleccion de los miembros de la Asamblea Nacional. Finalmente, en Plenaria del 21
de junio de 1991 se aprobd lo que ahora es el articulo 104, que prohibe la concurrencia de consultas populares
de trascendencia nacional con otras elecciones, y en la redaccion posterior de lo que hoy es el articulo 262 la
referencia expresa a que las elecciones presidenciales no podian coincidir con las de delegatarios a la
Constituyente se hizo innecesaria. Ver Informe de Sesiones de la Comisién Primera, correspondiente al dia 15
de mayo, y también Informe de Sesiones de la Plenaria, correspondientes al dia 21 de junio, Presidencia de la
Republica, Centro de Informacion y Sistemas para la Preparacion de la Asamblea Nacional Constituyente. En
los debates no hay referencias explicitas a si esa prohibicion finalmente aprobada incluia los referendos
constitucionales aprobatorios.
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pueblo es “convocado por el Presidente de la Republica”, con la firma de
todos sus ministros, para decidir si “apoya o rechaza una determinada
decision del Ejecutivo” (Ley 134/94 arts 7 y 77). No exige por tanto la
intervencion del Congreso, aunque tiene control constitucional (CP art 241
num 3). El referendo constitucional aprobatorio en cambio puede ser de
iniciativa del Gobierno “o de los ciudadanos en las condiciones del articulo
1557, pero exige la participacion posterior del Congreso, y luego de la Corte
Constitucional en control previo al pronunciamiento popular (CP arts 378 y
241 num 2). No es constitucionalmente posible que mediante plebiscito se
introduzcan reformas a la Constitucién (Ley 134/94 art 38), ni lo es que con la
forma aparente de un referendo constitucional aprobatorio se proponga en el
fondo al pueblo un pronunciamiento plebiscitario. La Corte ha sostenido que
la Constitucion proscribe, por lo mismo, los referendos plebiscitarios:

“no solo la Carta ampara expresamente la libertad del elector sino
que, ademaés, distingue entre referendo y plebiscito, y sefiala
inequivocamente que la Constitucion no puede ser reformada
plebiscitariamente. En efecto, no sélo el Titulo XIIl no preve la
reforma de la Carta por medios plebiscitarios sino que ese punto es
reforzado por la LEMP. Asi, el articulo 4° de la LEMP define al
plebiscito como “el pronunciamiento del pueblo convocado por el
Presidente de la Republica, mediante el cual apoya o rechaza una
determinada decision del Ejecutivo”, mientras que el articulo 78 de
ese mismo cuerpo normativo sefiala inequivocamente que en ningun
caso el plebiscito podra modificar la Constitucion. La sentencia C-
180 de 1994, al declarar exequible esa prohibicion, preciso que la
“propia Carta Politica prevé que la reforma a sus preceptos se
solicite mediante otros mecanismos, instrumentos y procedimientos

distintos del plebiscito”.” 1%

106. En la sentencia C-551 de 2003, la Corte declardé inconstitucionales
algunos elementos de la Ley que convocaba a un referendo constitucional, por
darle a éste caracteristicas de un referendo plebiscitario. Primero considerd
que la posibilidad de votar en blogue un referendo multitematico con varias
preguntas para el elector era contraria a la Constitucion pues en su practica lo
“induce [...] a aprobar o rechazar la totalidad del articulado sometido a su
consideracion, segun la confianza que tenga en su proponente ”. En segundo
lugar, juzgo violatorios de la prohibicion de referendos plebiscitarios
determinados contenidos que se relacionaban obviamente con el “apoyo de
politicas o hechos de un gobernante especifico”, y declard entonces
inexequibles algunos términos sobre la referencia a la politica de seguridad

125 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Herndndez). Antes citada.
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democratica que aparecian en el texto de la Ley.'?® Finalmente, declard
también inexequible una de las preguntas que tenia como efecto ampliar o
revocar el periodo de autoridades publicas de eleccion popular, porque
adquiria también, debido a que desnaturalizaba el referendo al convertirlo en
una eleccion popular de autoridades, “un evidente significado
plebiscitario .12 Esta pregunta tenia un contenido similar —en cuanto al
significado plebiscitario de extension del periodo de mandato para
autoridades publicas- al del articulo 10 del Plebiscito de 1957, que extendia
por cerca de un afio la Presidencia de la Republica en cabeza de la Junta
Militar de Gobierno de la Republica.'?8

107. La aproximacion jurisprudencial sefialada, en concordancia con la
doctrina constitucional comparada sobre la materia, ofrece criterios para
identificar un referendo plebiscitario.*?® Para empezar, tal caracter no depende
necesariamente del contenido normativo sometido a aprobacion popular.
Desde que se controle una ley estatutaria que lo regule se puede saber en
ciertos casos si crea un referendo plebiscitario, lo cual ocurre si por ejemplo
admite que, siendo este multitematico y con un nimero plural de preguntas, se
pueda votar en bloque.*® El contexto en el que esta llamado a presentarse el
referendo marca también un hito doctrinal para determinar si tiene 0 no
trasfondo plebiscitario. La campafia previa a su realizacion, la forma como
tiene vocacion de desenvolverse, se ha considerado como factor clave para
diferenciar los referendos de los pronunciamientos plebiscitarios.*3! El que se
proponga un proyecto de norma juridica, en un contexto de camparia en el
cual este se vincula estrecha e indisolublemente con la pregunta por la

126 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Hernandez). Citada. Dice la Corte “Un referendo constitucional debe entonces estar desprovisto de
todo contenido que sea de naturaleza plebiscitaria, esto es, contenidos que impliquen el apoyo de politicas o
hechos de un gobernante especifico. Esta Corporacion analizé entonces el texto de las reformas
constitucionales propuestas por la Ley 796 de 2003 con el fin de evaluar si algunas de ellas tenian 0 no
contenido plebiscitario. Ese examen lleva a la Corte a concluir que el numeral 14, al establecer excepciones a
la congelacion de los gastos de funcionamiento, introduce expresiones de contenido plebiscitario, cuando
sefiala que quedan excluidos de dicho congelamiento “los gastos destinados a la expansién de la seguridad
democratica”. En efecto, la expansion de la llamada “seguridad democratica” es un programa especifico del
actual gobierno, por lo que exceptuar de dicho congelamiento esa estrategia tiene un sentido
plebiscitario. [...]".

127 Se trataba de la pregunta 17 del referendo.

128 a Convocatoria al Plebiscito se efectud el 4 de octubre de 1957, y el articulo 10 preveia: “El Presidente de
la Republica tomara posesion de su cargo el 7 de agosto de 1958, y hasta esa fecha continuara ejerciendo la
Presidencia de la Republica la Junta de Gobierno integrada por [...]”.

129 pyeden verse por ejemplo Fabre, Michel-Henry. Principes Républicains de Droit Constitutionnel. 4 ed.
Paris. LGDJ. 1984, pp. 221 y s. Ardant, Philippe. Institutions politiques et Droit Constitutionnel. Paris. LGDJ.
1991, p. 180 y s. Pactet, Pierre. Institutions politiques. Droit Constitutionnel. Paris. Armand Colin. 2000, pp.
91 y ss. Morel, Laurence. “Referendum”. Rosenfeld and Sajo (ed). The Oxford Handbook of Comparative
Constitutional Law. 2012. En la doctrina colombiana, por ejemplo Sarria, Eustorgio. “Plebiscito y
referéndum”, en Constitucion y Jurisprudencia. Bogota. Ediciones Rosaristas. 1986, pp. 183 y ss.

130 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Hernandez). Citada.

131 Burdeau, Georges. Manuel de Droit Constitutionnel et institutions politiques. 20 ed. Paris. LGDJ. 1984,
pp. 647 y ss. Fabre, Michel-Henry. Principes Républicains de Droit Constitutionnel. 4 ed. Paris. LGDJ. 1984,
pp. 221y s. Ardant, Philippe. Institutions politiques et Droit Constitutionnel. Paris. LGDJ. 1991, p. 180y s.
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confianza en el Presidente de la Republica, puede alterar radicalmente su
naturaleza, y pasar de ser un mecanismo de reforma constitucional
propiamente dicho, para convertirse en una consulta popular sobre la
confianza o respaldo del electorado en una persona, programa o politica de
gobierno especifica, con lo cual tendria entonces el efecto practico de enlazar
la respuesta a las preguntas con una cuestion plebiscitaria.'3? Identificar estos
elementos es también posible en la revision de un proyecto de ley estatutaria
como el que esta bajo control.

108. La interpretacion del articulo 262 de la Constitucion, conforme a la cual
no pueden coincidir elecciones presidenciales con estos referendos, se
fortalece a la luz de los anteriores criterios. Como el objetivo al menos
intermedio o ultimo de estos referendos es la paz, que es un deber
constitucional trascendente a los gobiernos de turno (CP art 22), no puede
decirse a priori que sean en Si mismos instrumentos para someter a
consideracion popular la aprobacion de una politica o figura de un gobierno
especifico. Pero no pueden presentarse en la misma fecha de una eleccion
presidencial, segun el articulo 262 de la Carta, porque su suerte no seria la
misma. Su realizacion aislada de las demas elecciones de autoridades
convierte a la presidencial en un evento en el cual adquiere un papel decisivo
la confianza del electorado en la persona o programa de gobierno especifico
del Presidente saliente y de los candidatos a remplazarlo.’*® En los debates
presidenciales es ademas inevitable que se discuta en torno al balance del
Gobierno saliente y a las calidades y propuestas del entrante, con lo cual el
Presidente de la Republica entonces en ejercicio, lo mismo que su eventual
sucesor, saldrian como protagonistas o temas centrales en las discusiones
normales de esa campafia. Introducir las discusiones relativas a estos
referendos en ese contexto implicaria entonces restarles a estos fuerza y
autonomia como objetos de deliberacion, pues sus distintas opciones (el ‘si’,

132 En derecho comparado se ha sefialado a este —la conversion del referendo en un voto de confianza- como
el sello que identifica los referendos plebiscitarios. Morel, Laurence. “Referendum”. Rosenfeld and Sajo (ed).
The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. 2012. El desarrollo de la campafia como criterio
de impacto sobre el caracter de los referendos se ha estudiado especialmente en la doctrina sobre el derecho
constitucional francés. Se menciona cominmente el referendo francés de octubre de 1962, que tenia por
objeto establecer la eleccion del Presidente por sufragio universal. El Presidente entonces en ejercicio —De
Gaulle- ligé su permanencia en el poder a la aprobacion del referendo, con lo cual se consideré como un
referendo plebiscitario. Por ejemplo, ver Trias, Juan J. “El referéndum constitucional y las elecciones
francesas del otofio de 1962”. En Revista Espafiola de la Opinioén Publica, N° 6. 1966. De Vega, Pedro. La
reforma constitucional. Madrid. Tecnos. 2011, pp. 125 y ss. En contraste, la doctrina francesa considera que
otros referendos no tuvieron caracter plebiscitario, precisamente por la independencia con que, durante la
campafia, se desarrollaron respecto de la figura y el poder presidencial (se mencionan los del 72, sobre
ensanchamiento de la Comunidad Econémica Europea —aunque hay discusion-, o el del 88, sobre autonomia
de Nueva Caledonia). Ver Burdeau, Georges. Manuel de Droit Constitutionnel et institutions politiques.
citado, pp. 647 y ss; Gicquel, Jean. Droti Constitutionnel et institutions politiques. 10ed. Paris. Montchrestien.
1989, pp. 668 y ss.

133 Por ejemplo, se ha sostenido que esta separacion de elecciones le da un caracter plebiscitario a la eleccion
presidencial, pues permite al Presidente sostener que sus votos son independientes de los partidos,
movimientos y autoridades elegidas en otras elecciones. Lleras de la Fuente, Carlos y otros. Interpretacion y
génesis de la Colombia. Bogot4, 1992, p. 451.
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el ‘no’ y la abstencidon) se personalizarian, vinculandolas entre otros a la
figura del Presidente de la Republica que deja el cargo o a su eventual
sucesor. El contexto de la camparia presidencial, como trasfondo de estos
referendos, trastocaria por lo tanto su caracter de mecanismos para la reforma
constitucional, pues induciria naturalmente al elector a trasponer los criterios
de la eleccion presidencial a la decision que debe tomar en torno a la consulta,
y a definir el sentido de su participacion en esta segun la confianza, apoyo o
desaprobacion de un gobernante o gobierno especifico.

109. El disefio institucional de un referendo constitucional aprobatorio no
puede responder a estas caracteristicas. En unas circunstancias de esa
naturaleza, el pronunciamiento popular que se pretende con los referendos
constitucionales contraeria para si connotaciones que deben ser propias de la
eleccion presidencial, como las de aprobar o no el programa del gobierno
saliente, o la persona de los candidatos a la Presidencia de la Republica, y en
esa medida seria imposible diferenciarlos de un referendo plebiscitario. No es
su concurrencia con elecciones de una autoridad publica la que le acarrea ese
problema de inconstitucionalidad, sino su coincidencia con la eleccion de
Presidente y Vicepresidente de la Republica, precisamente por la poderosa
importancia constitucional y practica que tiene esta institucion en Colombia, y
por las notorias implicaciones que traeria esta posible simultaneidad en la
naturaleza del referendo constitucional aprobatorio, cuya integridad y
supremacia esta Corte estd encargada de proteger (CP arts 241y 378).

110. No ocurriria lo mismo si estos referendos se celebran en una ocasion
diferente, incluso si coincide con elecciones de otras autoridades publicas
distintas al Presidente y Vicepresidente de la Republica, pues en ese caso el
debate mas dificilmente podria personalizarse o asociarse centralmente a la
figura del Presidente de la Republica en ejercicio. No es la Presidencia de la
Republica, o el ciudadano que ostenta o aspira ostentar esa investidura, ni es
tampoco su programa de gobierno el centro del debate publico, que es lo
propio de las campafias presidenciales. En otros contextos, la deliberacion
puede vincularse mas a ideas o concepciones del Estado, algunas de ellas
seguramente identificables con mayor facilidad en determinadas personas o
grupos que en otros. Fuera de la campaia presidencial, el debate se desmarca
de la figura del Presidente de la Republica, de sus programas y ejecutorias, y
adquiere independencia como objeto de la deliberacion publica. Eso es
relevante para el examen de este Proyecto de Ley estatutaria, pues resulta
necesario eliminar de su texto las instituciones que faciliten o admitan
referendos plebiscitarios.

111. En suma, el referendo constitucional es una eleccion o acto electoral,
aunque en su realizacion no puedan ser elegidas autoridades publicas (CP art
378). Los referendos constitucionales de que trata el Proyecto bajo examen no
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son menos importantes que las elecciones populares de autoridades publicas
y, en esa medida, no se pueden considerar por su relevancia como claramente
sustraidos de la prohibicion de coincidencia con la eleccién de Presidente y
Vicepresidente de la Republica (CP art 262). Por la trascendencia de la
eleccidn de Presidente y Vicepresidente de la Republica, y de la que se debe
hacer en virtud de estos referendos constitucionales, la deliberacion publica
antes que fortalecerse se debilitaria si en un mismo ambito temporal se debe
debatir sobre ambas clases de decisiones, razon de mas para considerar que la
posible coincidencia entre estos eventos es inconstitucional. Finalmente, por
el contexto en que se desarrollarian, estos referendos no pueden coincidir con
elecciones de Presidente y Vicepresidente de la Republica, pues contraerian
un evidente significado plebiscitario, que desnaturaliza su funcion como
instrumento de participacion para la reforma constitucional (CP art 374).

112. La Corte declarara entonces exequible el primer segmento de este
articulo, en el entendido de que los referendos constitucionales de que trata no
pueden coincidir con eleccion de Presidente y Vicepresidente de la Republica.

113. Ahora bien, el articulo 2 tiene toda una segunda parte relativa al
comportamiento de jurados de votacién y electores antes las mesas de
votacion, en caso de que estos referendos constitucionales coincidan con la
eleccidon de otras autoridades publicas, conforme lo estipulado por la Corte
anteriormente. La disposicion dice en primer lugar que en esa hipotesis los
jurados deberan “ofrecer a los electores la tarjeta correspondiente a los
referendos junto a las demas tarjetas”,y que “[l]os electores estaran en plena
libertad de manifestarles a los jurados de votacion que no desean recibir la
tarjeta correspondiente al referendo”. En este proceso, tanto el Procurador
como el MOE consideran que el deber que se les asigna a los jurados de
votacion es inconstitucional, toda vez que el votante debe estar “en libertad de
tomar aquellos tarjetones que son de su interés”. No puede un jurado —dicen-
inducir u obligar a los ciudadanos a tomar algunos o todos los tarjetones, pues
seria una forma de coaccionarlos, y vulneraria el derecho a la abstencién. Los
demas intervinientes 0 no se pronuncian expresamente sobre el punto, o lo
hacen para defender su constitucionalidad sobre la base de que en el ultimo
segmento proteger suficientemente la libertad del elector. La Corte debe
revisar la norma.

114. El texto de la segunda frase establece —para los casos de coincidencia de
estos referendos con elecciones de autoridades- el deber de los jurados de
“ofrecer” a los electores el tarjeton del referendo. El término ofrecer no ha de
entenderse en este contexto como entregar materialmente al elector el tarjeton
del referendo constitucional, pues esto puede comprometer su libertad de
decidir si se abstiene activamente por la via de no recibir ni depositar la
tarjeta. Ofrecer el tarjeton ha de ser entendido entonces como el acto de
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preguntarle al ciudadano si desea recibirlo. Este tiene en tal caso la libertad de
“manifestarles” a los jurados que ‘“no dese[a] recibir la tarjeta
correspondiente al referendo”, 0 de hacer lo contrario. El acto ciudadano de
expresar si desea recibir o no el tarjetdbn no implica para el elector una
revelacion del sentido de su voto, ni compromete tampoco su libertad de
eleccidon. Puede manifestar que desea recibirlo y aun asi ejercer su derecho a
votar por el “si”, el “no” o incluso abstenerse. La Corte ha sefialado, y ahora lo
reitera, que en un referendo constitucional el ciudadano puede ejercer su
derecho a elegir la abstencidn activa no solo por la via de no depositar el
tarjetén, sino también por la de depositarlo sin marcar respuestas para una o
mas de las preguntas que se le plantean.®* EIl tarjeton que se introduce sin
marcar en las urnas no tiene efectos en el umbral. Esto implica que manifestar
el deseo de recibir el tarjeton, no compromete el secreto de su decision, pues
puede aceptar recibirlo y optar por cualquiera de las opciones, incluida la
abstencion. La segunda parte del articulo 2 no viola entonces la Carta, si se
entiende por ofrecer el acto de preguntarle al elector su deseo de recibir el
tarjeton correspondiente al referendo.

115. El texto del articulo 2° del Proyecto de Ley sera declarado exequible con
la condicion de que su celebracion no puede coincidir con elecciones de
Presidente y Vicepresidente de la Republica.

Los articulos 3, 4, 5, 6 y 7. El equilibrio electoral. ElI derecho a la
abstencion activa y las garantias para la oposicion a estos referendos
constitucionales

116. La Corte Constitucional considera que los articulos 3, 4, 5, 6 y 7 del
Proyecto de Ley tienen una misma orientacion legislativa, pues su objeto es

134 Sentencia C-551 de 2003 (MP Eduardo Montealegre Lynett. SPV Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés
Vargas Hernandez). Como en ese caso el referendo era multitemético y no podia votarse en bloque, la Corte
dijo que el elector podia —en cada pregunta- votar si 0 no, o no votar, siendo en este Ultimo evento el acto de
no marcar una respuesta un ejercicio de su derecho a la abstencion. Dijo: “[...] 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, vy (ii) si el nimero total de votos supera
0 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 automaticamente en todas las preguntas, pues esa tesis
desconoce su libertad como sufragante, ya que le impide decidir diferenciadamente cuéles articulos vota en
forma negativa o en forma positiva, y frente a cuales renuncia a votar, como estrategia de abstencion
destinada a evitar que esa pregunta especifica alcance el umbral minimo de participacién. || La interpretacion
segln la cual la concurrencia del ciudadano a votar en un referendo implica automaticamente su participacion
en todas las preguntas que lo integran no es entonces admisible, pues involucra un trato discriminatorio frente
a quienes quieren ejercen la abstencion en relacién con algunas preguntas. En efecto, conforme a esa
hermenéutica, los ciudadanos tendrian la posibilidad de votar en favor unas disposiciones y en contra otros
articulos, pero en cambio la decision de abstenerse o participar s6lo podria ser tomada en bloque, lo cual es
una injustificable restriccion a la libertad del elector de ejercer la abstencion en relacidn con ciertos temas de
un referendo heterogeno y multitematico”.
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crear un marco de garantias para el equilibrio electoral en las campafias y en
la realizacion de estos referendos constitucionales. El articulo 3 se refiere a la
publicidad de los acuerdos finales para la terminacion del conflicto armado,
que han de poder implementarse mediante estos referendos. Los articulos 4 y
7 le asignan al Consejo Nacional Electoral competencia para establecer “las
reglas” relativas a las campafias y a su financiacion en lo que atafie a los
referendos de que trata este Proyecto. El articulo 5 le atribuye a la Autoridad
Nacional de Television la responsabilidad de garantizar el acceso democréatico
y equitativo a los medios oficiales de comunicacion, de las campafias que
promuevan las distintas opciones participativas. El articulo 6 prevé garantias
para el equilibrio estatal en relacion con las diferentes opciones electorales.
La Corte pasa a examinar los articulos mencionados.

117. El articulo 3 consagra el deber de darle publicidad al acuerdo final que
haya de implementarse mediante referendo constitucional. Dice que el
contenido de ese acuerdo final debe publicarse y difundirse para conocimiento
de los ciudadanos “con anterioridad a la votacion del tipo de referendos
constitucionales a los que se refiere la presente ley”. Durante los debates
parlamentarios se discutié en Comisiones una proposicion por medio de la
cual se buscaba establecer un término fijo para el deber de publicar y difundir
lo contenido en los acuerdos, y se decia que debia ser publicado con al menos
dos meses de anterioridad a la votacion.'® La proposicion no fue aprobada,
pero luego la pregunta por la fijacion de un término preciso reaparecié en
Plenaria de Senado.™*® No se fijo, sin embargo, plazo preciso alguno, sino que
se dejé abierta la antelacion con la cual debe déarsele publicidad al fondo de lo
finalmente acordado. Esta falta de concrecion exacta en meses, semanas 0
dias no puede afectar por si misma la exequibilidad de todo el articulo 3, pero
por el derecho del elector a decidir libremente tampoco puede dejarse abierto
ese plazo, pues no se pude publicar sélo horas o un dia antes de la votacion.
La Corte tiene entonces en cuenta lo que planteaba uno de los senadores en el
debate del articulo: “se debe publicar antes, pero cuanto antes”. Y agregaba:
“;bastaria la noche anterior?”. La Corte considera que no.

118. La libertad del elector en los referendos no se contrae a ausencia de
coaccion, aungue esta es una garantia fundamental en todo acto electoral (CP
art 258). La jurisprudencia ha entendido este derecho dentro de una
concepcion mucho mas amplia, y comprende también una exigencia de
“lealtad y claridad’ no solo en la redaccion de las preguntas, sino también en
la “manera” en que el referendo es “presentado” (CP art 378). Ha dicho por
eso que “[l]a exigencia de lealtad y claridad apunta a garantizar que esa
deliberacion se realice partiendo de una base neutral sin inducir al elector a
engafios o equivocos ”. En ese sentido, aunque no tenia que ver propiamente

135 Gaceta del Congreso 873 de 2013.
136 Gaceta del Congreso 24 de 2014.
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con la redaccion de las preguntas, en la sentencia C-551 de 2003 la Corte
declard inexequible la presentacion sugestiva e incompleta que se hacia de
cada pregunta, inducia al elector a darles a estas una respuesta positiva. En la
misma direccidn, y pese a que no tenga que ver con la redaccion de las
preguntas o del texto que se somete a consideracion popular, la Sala estima
que en estos contextos se viola la libertad del elector si no se publica y
divulga con suficiente antelacion el contenido de los acuerdos finales, cuya
implementacion se ha de buscar por medio de estos referendos
constitucionales.

119. En efecto, una decision sobre referendos referidos a estas materias sélo
puede adoptarse de forma libre, en el sentido que la Corte le ha dado a este
principio, si es fruto de condiciones que propicien la comprension vy
deliberacion de los asuntos sometidos al pronunciamiento popular. No puede
entonces considerarse suficientemente libre el elector que decide sobre los
puntos que se le someten a referendo si no ha contado siquiera con la
oportunidad de conocer el trasfondo de la consulta, por falta de publicidad de
lo que contienen los acuerdos que la motivan. Las exigencias de claridad y
lealtad en la redaccidn, de ausencia de elementos o notas sugestivas en el
referendo que induzcan una respuesta en especifico del cuerpo electoral, o que
confundan el sentido de la consulta y alteren su naturaleza de mecanismo para
la reforma constitucional, son técnicas para asegurarle al elector el derecho a
ejercer sin interferencias sus facultades criticas, con el fin de conocer y
comprender la decision que debe tomar, y la responsabilidad que tiene —al
hacerlo- frente a la construccion de su propio destino y el de la colectividad.

120. Si, conforme a lo anterior, es constitucional exigir que los acuerdos
finales se divulguen y publiquen con antelacion a la celebracion de los
referendos, pero no lo es que quede abierta la antelacion con que debe
darseles publicidad y difusion a sus contenidos, la Corte debe condicionar la
exequibilidad de la norma, pero con la condicidn de que las materias sobre las
que han de versar los referendos se publiquen y difundan en un marco
temporal méas preciso, que la Corte debe delimitar. Para ello tiene en cuenta lo
sefialado en este proceso por la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica, en el sentido de que por estas previsiones se regiran los referendos
que se consideren “necesarios” para implementar un Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto armado. Esto implica que debe haber una relacion
instrumental y teleoldgica de conexidad entre las preguntas que se planteen en
la ley que convoque a referendo y el contenido de lo que finalmente se
acuerde en las negociaciones. No es entonces posible someter a los referendos
de que trata este Proyecto, prospectos de reforma que carezcan de relacion
con las materias sobre las que han de versar los acuerdos finales. Esto define
ya un punto en que deben ser publicados los contenidos de lo que finalmente
se acuerde, pues antes del trdmite de aprobacién en el Congreso de la ley que
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convoque al pronunciamiento popular, debe ser claro lo que pretende
implementarse con los referendos, para que el Congreso defina si deben o
pueden someterse a las previsiones de la Ley estatutaria que surja del
Proyecto bajo control.

121. Esto se corresponde ademas con el tramite constitucional de las leyes
convocatorias a referendo constitucional. EI debate parlamentario
correspondiente ha de ser publico —si aplica la regla general en la materia (CP
art 144)-, para que exista un control ciudadano (CP art 40). En el control
constitucional de las leyes que convoquen a estos referendos (CP art 241 num
2), de cualquier forma la Corte debe hacer un analisis de conexidad
instrumental y material de los proyectos de norma que alli se planteen con los
contenidos a los que han de referirse los acuerdos finales, para determinar si
pueden sujetarse a las previsiones de la ley estatutaria que surja de este
Proyecto. En el proceso de control ante la Corte, todo ciudadano tiene ademas
el derecho fundamental a intervenir para defender o impugnar la
constitucionalidad de la Ley (CP art 242 num 1). Por ende, las materias sobre
las que versaran los acuerdos finales han de poderse conocer oportunamente,
con el fin de que en cada una de estas etapas de la formacion de las leyes que
convoquen a referendos para implementar acuerdos finales de terminacion de
conflicto, se pueda debatir suficientemente si pueden gobernarse por las
normas especiales del Proyecto bajo examen, o si han de sujetarse a las reglas
generales.

122. Por lo cual, resulta indispensable que el articulo 3 del Proyecto de Ley se
declare exequible, en el entendido de que el deber de divulgar y publicar debe
verificarse desde antes de que se inicie el tramite de las leyes que convoquen a
los referendos de que trata este Proyecto, para que asi el contenido de los
compromisos que pretenden desarrollarse  por estos referendos
constitucionales sea conocido por el cuerpo electoral. El articulo 3 de este
Proyecto de Ley se declarara entonces exequible, con la condicidn de que se
publiquen y divulguen los contenidos de los acuerdos que pretendan
implementarse mediante estos referendos, antes de que se inicie el tramite de
las leyes que los convoquen.

123. La Sala observa que el Proyecto de Ley no prevé especificamente los
organismos encargados de divulgar los asuntos sobre los que deben versar
estos referendos constitucionales. Lo cual sélo significa que no hay una regla
especial sobre la materia, de modo que deben aplicarse las normas generales
establecidas en la Ley 134 de 1994 (arts 92 y 93). Si bien estas normas se
refieren a opciones de participacion con respecto a los referendos en general, y
no especialmente a los asuntos especificos que se regulan en este Proyecto de
Ley, lo cierto es que sus previsiones en materia de divulgacion son aplicables
mutatis mutandis a estos Ultimos. Por ende, sin perjuicio del deber que tienen
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las demas autoridades en el marco de lo dispuesto en los parrafos anteriores, el
Registrador Nacional del Estado Civil debera, como exige el articulo 92 de la
Ley 134 de 1994, ordenar tres (3) publicaciones del texto del proyecto
sometido a referendo con anterioridad a la celebracion de este ultimo, y
asegurarse de que el contenido de los acuerdos se divulgue con antelacion al
inicio del tramite de las leyes que convoquen a los referendos de que trata este
Proyecto. Debe haber también, segun los articulos 6 numeral 4 de este
Proyecto de ley y 93 de la Ley 134 de 1994, una campana institucional en
cabeza de la organizacion electoral, en la cual se divulguen los referendos
constitucionales, “para dar una orientacion objetiva al debate” (art 93), en el
contexto de los contenidos de los acuerdos finales que aquellos pretendan
implementar.

124. En lo que atafie a los articulos 4 y 7 del Proyecto de Ley, estos le
atribuyen al Consejo Nacional Electoral la competencia para establecer “las
reglas” sobre campafias y su financiacion en los referendos constitucionales
que sean necesarios para implementar los acuerdos finales de terminacion del
conflicto armado. El Procurador General de la Nacidn considera que estas
normas le confieren al Consejo Nacional Electoral la potestad de expedir
reglas de naturaleza estatutaria, reservadas al Congreso en los términos del
articulo 152 y 153 de la Constitucion. A su juicio, este Proyecto sélo en su
articulo 6 numeral 4 remite a la Ley 134 de 1994, Estatutaria de Mecanismos
de Participacion, para regular lo atinente a la campafia institucional de
divulgacion del referendo constitucional. Por lo cual, no se trata de
reglamentar administrativamente una norma legal ya prevista, sino de darles a
las regulaciones que expida el Consejo Nacional Electoral el rango de leyes,
sobre materias objeto de reserva del legislador estatutario (CP arts 152 y 153).
La Corte debe revisar la constitucionalidad de estas dos disposiciones.

125. Como antes se dijo, este Proyecto de Ley no deroga ni expresa ni
tacitamente la Ley 134 de 1994, sino que establece regulaciones especiales.
Cuando sobre una materia relativa a la realizacion de referendos
constitucionales no se consagra una normativa especial, debe acudirse
entonces a la legislacion general y residual prevista en la Ley 134 de 1994 y
demas normas concordantes vigentes. Los articulos 4 y 7 del Proyecto bajo
revision no derogan las normas de la Ley 134 de 1994 que le dan facultades al
Consejo Nacional Electoral para expedir reglamentaciones asociadas al
desarrollo de referendos, y que se declararon exequibles en la sentencia C-180
de 1994 en un juicio integral de constitucionalidad. Tampoco contemplan, los
articulos analizados, una regulacién exhaustiva sobre las competencias que en
ellos se le atribuyen al Consejo Nacional Electoral. Por ende, si bien la
naturaleza de estas competencias es de reglamentacion de lo ya previsto en la
ley, el alcance de esas atribuciones reglamentarias debe definirse —en cuanto
sea compatible con estos referendos- con arreglo a lo previsto en la Ley 134
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de 1994 vy, por virtud de lo dispuesto en el articulo 106 de esta ultima, a lo
establecido en las demas “disposiciones electorales que no sean
incompatibles con ella .1’

126. Los articulos 4 y 7 de este Proyecto le dan al Consejo Nacional Electoral
competencias para reglamentar la financiacion y realizacion de campafas a
favor, en contra o por la abstencion para estos referendos. En este punto debe
precisarse entonces, como lo ha hecho la Corte por ejemplo en la sentencia C-
141 de 2010, que en hay dos tipos de camparias distintas en el contexto de
referendos.'® Una es la campafa que se puede llevar a cabo antes de que
exista una ley convocatoria a referendo, y que tiene como objetivo presentar
como iniciativa legislativa popular un proyecto de ley de esa naturaleza (CP
art 378). Los referendos constitucionales pueden tener iniciativa ciudadana, y
las camparias de este primer tipo buscan entonces promover una iniciativa
politica en ese sentido. Otra es la campafia que se realiza despues de expedida
la Ley convocatoria a referendo, y que busca promover alguna de las opciones
de participacion constitucionalmente reconocidas (si, no y abstencion activa).
Tales articulos —como su texto lo indica- s6lo se refieren a esta ultima clase de
campafas, que se adelanten con referencia y posterioridad a una ley
convocatoria a referendo constitucional, y en las cuales se promuevan las
opciones por el si, el no o la abstencién activa. Por lo mismo, las campafias
del tipo enunciado en primer lugar, que busquen promover una iniciativa
legislativa, han de sujetarse entonces a la regulacion general prevista en la
Ley 134 de 1994 y deméas normas concordantes, en cuanto sean compatibles.

127. Las competencias que se le atribuyen al Consejo Nacional Electoral en
los articulos 4 y 7 del Proyecto bajo revision no versan sobre una materia
objeto de reserva de ley estatutaria. Son atribuciones de estricta
reglamentacion, con jerarquia objetivamente infra-legal, y por lo tanto dichas
normas no habilitan al Consejo Nacional Electoral sino para desarrollar el
marco legal ya previsto en este Proyecto de Ley, en la Ley 134 de 1994 y las
demas previsiones legales concordantes (Ley 134 de 1994 art 106). La
funcion que cumplen los articulos 4 y 7 del Proyecto de Ley examinado es la

187 El articulo 106 de la Ley 134 de 1994: “Articulo 106°.- Remision a normas electorales. A las elecciones
previstas en ésta ley se aplicaran las disposiciones electorales que no sean incompatibles con ella.”

138 Sentencia C-141 de 2010 (MP Humberto Sierra Porto. AV Maria Victoria Calle Correa, Nilson Pinilla
Pinilla, Humberto Sierra Porto. SV Mauricio Gonzélez Cuervo y Jorge Ignacio Pretelt). Citada. Dijo la Corte
en ese caso: “(i) existen dos campafas diferentes: una primera, para la iniciativa legislativa popular; una
segunda, para la realizacion del referendo constitucional propiamente dicho; (ii) cada una de ellas esta
sometida a regulaciones distintas en materia de financiacion, acceso a medios de comunicacion y publicidad.
[...] lainiciativa legislativa popular consiste simplemente en que un grupo de ciudadanos se organiza, en
forma de Comité de Promotores; recolecta un grupo de apoyos para validar su conformacién ante la
Registraduria; inscribe un proyecto de articulado y recoge firmas que apoyen tal propuesta, la cual debera ser
presentada al Congreso de la Republica para que éste tramite un proyecto de ley convocando al pueblo a un
referendo constitucional, y de ser aprobado, pase al control automatico de la Corte Constitucional. Por el
contrario, el referendo propiamente dicho es el instrumento democratico mediante el cual el pueblo aprueba o
imprueba el texto del articulado de reforma constitucional que es sometido a su consideracion.”
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misma que desempefian en general en los referendos constitucionales los
articulos 94, 95, 97 y 98 de la Ley 134 de 1994, y que la Corte declard
exequibles luego de un control integral en la sentencia C-180 de 1994. Es
decir, los articulos 4 y 7 le atribuyen a Consejo Nacional Electoral
competencias reglamentarias sobre campafas publicitarias, publicidad de
campafas en torno al referendo, control de contribuciones y fijacion del
monto maximo de dinero privado para las campafias de los distintos
mecanismos de participacion popular.’*® Los articulos 4 y 7 del Proyecto
objeto de control no carecen por ello de utilidad. EI efecto Gtil de estas
disposiciones es doble. Primero, por medio de ellas se quiso precisar que estas
competencias pueden ser ejercidas en el contexto de los referendos
constitucionales para implementar acuerdos finales de terminacion del
conflicto armado. Segundo, estas normas resaltan que, para garantizar el
equilibrio o evitar cualquier duda sobre eventuales vacios, las competencias
de regulacion que adjudican sobre las camparias y su financiacion, en los
referendos de que trata este Proyecto de Ley, se extienden también hacia las
campafias por la abstencién activa. En efecto, si bien la lectura de la Ley 134
de 1994 debe hacerse a la luz de la Constitucién, tal y como esta se ha
interpretado en la jurisprudencia de la Corte, las normas de la Ley 134 de
1994 que le confieren competencias de reglamentacion sobre campafias y su
financiacion al Consejo Nacional Electoral no hablan expresamente de las
campafias por la abstencion.

128. Conforme a lo anterior, los articulos 4 y 7 del Proyecto no violan la
reserva de ley estatutaria, y deben leerse de acuerdo con los articulos 94 a 98
de la Ley 134 de 1994, que la Corte declard exequibles, tras un examen
integral de constitucionalidad, en la sentencia C-180 de 1994. La

139 Ley 134 de 1994: “Articulo 94°.- Reglas para campaiias publicitarias. En las campafias de los procesos de
participacién ciudadana de iniciativa popular, toda persona natural o juridica de derecho privado podré
contratar publicidad para promover la recoleccion de firmas, la participacion ciudadana y una determinada
posicién frente al tema de la iniciativa, En todo caso, deberd indicarse el nombre de quien financie los
anuncios. || Las afirmaciones falsas sobre contenido de una iniciativa o de un referendo seran sancionadas, en
el caso de personas de derecho privado, por el Consejo Nacional Electoral, con multas entre diez y cincuenta
salarios minimos. En el caso de funcionarios o de entidades publicas, estas podran ser denunciadas ante el
Ministerio Publico por cualquier ciudadano. Articulo 95°.- Publicidad en las Campafias de referendo. Los
promotores de una iniciativa de referendo, los que promuevan el voto por el "no", asi como los partidos y
movimientos politicos que intervengan en el debate, podran hacer propaganda por todos los medios de
comunicacion, de acuerdo con la reglamentacion que para el efecto expida el Consejo Nacional Electoral. [...]
Avrticulo 97°.- Control de contribuciones. Los promotores podrén recibir contribuciones de los particulares
para sufragar los gastos del proceso de recoleccion de firmas y deberdn llevar una cuenta detallada de las
mismas y de los fines a que hayan sido destinados. || Quince dias después de terminado el proceso de
recoleccion de firmas, deberd 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. || Ninguna contribucién podra superar el monto que cada afio
fije el Consejo Nacional Electoral. || Articulo 98°.- Fijacién del monto maximo de dinero privado para las
campafias de los distintos mecanismos de participacion. EI monto maximo de dinero privado que podra ser
gastado en cada una de las campafias relacionadas con los derechos e instituciones reguladas en la presente
ley, serd fijado por el Consejo Nacional Electoral en el mes de enero de cada afio. El incumplimiento de ésta
disposicién serd causal de mala conducta”.
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preocupacion del Congreso por precaver el equilibrio institucional en estos
referendos, y por darle garantias a la campafia por la abstencion activa, fue en
ultimo término la que condujo a expresar en el informe de conciliacién con
que se le puso fin al trdmite parlamentario, que las atribuciones sobre
regulacion de camparias y de financiacion de las mismas debia aplicar a las
que promuevan el si, el no y la abstencion.'*® Por eso es que en los articulos
comentados, al finalizar, se aclara que las competencias de reglamentacion en
ellos otorgadas se extienden hacia lo atinente a las campanas “que promuevan
la abstencion” (art 4) 0 “por la abstencion” (art 7). Las reglas que en virtud
de estos dos preceptos puede expedir el Consejo Nacional Electoral son por
tanto material y jerarquicamente iguales que las que le autorizd a expedir la
Ley 134 de 1994, en sus articulos 94, 95, 97 y 98, en lo relativo a la camparias
publicitarias, publicidad de las diferentes campafias en torno al referendo,
control de contribuciones y fijacion del monto maximo de dinero privado para
las campariias de los distintos mecanismos de participacion popular. El efecto
atil de los articulos 4 y 7 del Proyecto examinado es que aclaran, para
despejar dudas, no sélo que esas atribuciones se extienden también a los
referendos constitucionales que se realicen con ocasion de acuerdos finales
para la terminacion del conflicto armado, sino también que en estos la
campafia por la abstencion se ha de disciplinar también por estos reglamentos.

129. No hay entonces razones para considerar que estas dos disposiciones
violen precepto alguno de la Constitucion, toda vez que su funcion no es
distinta a la que tienen los articulos 94, 95, 97 y 98 de la Ley 134 de 1994,
declarados exequibles por la Corte en la sentencia C-134 de 1994, luego de
una revision integral de constitucionalidad. La Sala Plena no observa que
exista una razén de inconstitucionalidad entonces no advertida que afecte —
para este proceso- la validez de los articulos 4 y 7 del Proyecto de Ley bajo
examen, y en consecuencia los declarara exequibles.

130. El articulo 5 del Proyecto de Ley busca actualizar la normatividad sobre
responsabilidad institucional en la garantia de acceso democratico y
equilibrado a medios de comunicacion oficiales, para ajustarlo a la reforma
organica constitucional y legal en materia de televisién. También persigue
precisar que, en estos referendos, el acceso a los medios oficiales de television
debe ser no sélo democratico (para todos) sino ademas equitativo (no
distribuir los beneficios y las cargas de manera desigual). En efecto, el Acto
Legislativo 02 de 2011 derog6 y modifico, respectivamente, los articulos 76 y
77 de la Constitucién, en los cuales se creaba un organismo a cargo de la
intervencion estatal en el espectro electromagnético utilizado para los

140 En la Gaceta 24 de 2014 esta consignada el acta de la sesion plenaria de Senado en que se le dio segundo
debate a la iniciativa bajo control. Una discusion relevante que se llevo en esa sesion apuntaba a preguntarse
si la abstencion —incluso activa- constituia una forma de participacion democratica plausible. Luego, como se
observa en la Gaceta 26 de 2014, en la Plenaria de Senado que tuvo lugar en la sesion en que se aprobd el
informe de conciliacién, se advierte un giro hacia la proteccion efectiva y decidida de la abstencién activa.
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servicios de television, y de dirigir la politica que en materia de television
definiera la Ley. El actual articulo 77, posterior a la reforma constitucional
mencionada, Unicamente establece que “[e]l Congreso de la Republica
expedira la ley que fijard la politica en materia de television”. En virtud
suya, en la Ley 1507 de 2012 cred la Autoridad Nacional de Television —a la
cual se refiere el articulo 5 del Proyecto controlado- y le asigno, entre otras,
“demés funciones que establezca la ley” (arts 2 y 3). Luego el proyecto de
norma examinado se explica como una actualizacion legislativa, y al mismo
tiempo como una precisién, en cuanto al organismo encargado de garantizar
el acceso a los medios de comunicacion oficiales que estén bajo su ambito de
atribuciones juridicas.

131. Este articulo 5 objeto de revision no puede entenderse al margen del
articulo 265 numeral 10 de la Constitucidn, que le asigna al Consejo Nacional
Electoral la facultad de “[r]Jeglamentar la participacion de los partidos y
movimientos politicos en los medios de comunicacion social del Estado”. Esta
atribucion fue concretada en el articulo 91, incisos 3 y 4, de la Ley 134 de
1994, que prevé al respecto: “[e]l Consejo Nacional Electoral previo concepto
del Consejo Nacional de Television o el 6rgano que haga sus veces,
distribuira los espacios, sefialara la duracién de cada presentacion y
establecera las reglas que deban observarse en los mismos. El tiempo
asignado a los promotores de la iniciativa no podra ser inferior al promedio
del asignado a los partidos y movimientos politicos con personeria juridica”.
No es el articulo 5 del Proyecto, como se ve, un cambio en la potestad
reglamentaria sobre esta materia, que la Constitucion le confia al Consejo
Nacional Electoral, sino una adjudicacion de responsabilidad institucional a la
Autoridad Nacional de Television para que en concreto, y sin perjuicio de las
competencias de las demas autoridades, garantice el acceso democratico y
equitativo a los medios oficiales de comunicacion que se encuentren en su
Orbita de competencias.

132. Conforme lo anterior, la Corte no observa en esta disposicion problema
alguno de inconstitucionalidad. EIl Procurador sefiala que es inconstitucional,
pues no reenvia a ninguna norma de la Ley 134 de 1994, pero tampoco
“contiene una sola regla referida a los lineamientos que deben observarse en
materia de acceso a la comunicacion”. NO obstante, como se indic0O, estos
lineamientos que a juicio del Ministerio Pdblico hacen falta le corresponde
fijarlos al Consejo Nacional Electoral, segun el articulo 265 numeral 10 de la
Carta, y el articulo 91 incisos 3y 4 de la Ley 134 de 1994. Debe afadirse, con
todo, que aunque el articulo 5 controlado no remita a las normas generales
sobre referendos constitucionales, el Proyecto del cual forma parte contiene
una normatividad “especial” (art 1°), no exclusiva o Unica para este tipo de
referendos. En consecuencia, en la reglamentacion y garantia concreta de
acceso a los medios de comunicacion oficiales son aplicables “en especial”
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las disposiciones estatuidas en este Proyecto, pero las reglas previstas con el
mismo objetivo en la legislacién general sobre garantias en los referendos
pueden también aplicarse, en cuanto no se opongan a lo establecido en este
Proyecto de Ley o a las caracteristicas de los referendos que en este regulan.
La Corte declarara entonces exequible el articulo 5 del Proyecto.

133. El articulo 6 bajo examen consagra “[g]arantias para la oposicién al
referendo constitucional”, aplicable a los eventos en que la realizacion de los
referendos que se regulan en este Proyecto de Ley “coincida con un acto
electoral”. Trae esta disposicion un total de cinco numerales, y cada uno
contiene una garantia distinta. EI numeral 1° establece que las compafias no
podran ser financiadas con recursos publicos, y el 2° que el Gobierno no podra
aumentar —una vez se inicie la tramitacion de la Ley que convoca a estos
referendos- “los recursos destinados a la publicidad del Estado”. La Corte no
observa en esta regulacion ningan problema de inconstitucionalidad, ni es
planteado tampoco en las intervenciones o en el concepto del Ministerio
Publico. La no financiacion de las distintas camparias o posiciones —incluida la
que promueva el Gobierno- con recursos publicos responde a una situacion
practica que se puso de manifiesto en distintos debates parlamentarios, y a que
la Constitucion no prevée la financiacion estatal para referendos
constitucionales. La pregunta por la financiacion equitativa y justa de las
campafias del referendo se enfrentd con un problema técnico al decidir como
financiar la campafia por la abstencion activa, pues la reposicion de votos no
es realizable en ese caso. El ponente para la Camara y conciliador,
Representante Alfonso Prada, dijo en la Plenaria de esa Corporacion del 30 de
octubre de 2013:

“cuando abordamos el articulo nuevo de las garantias de la
oposicion, prohibe concretamente: Las campafias no podran ser
financiadas con recursos publicos, y eso yo creo que elimina ya el
debate, porgue el gran temor era si ibamos a financiar la abstencion
doctor Telésforo, ¢cdmo financiamos la abstencidn, con reposicion
electoral? Entonces tendriamos que devolver el 80% de los que se
queden en la casa, ¢a quién le tenemos que girar la plata, aca al
comité?, no, lo Unico que puede hacer la abstencidén es lo mismo
que él no y que él si; que es inscribirse en los términos del Concejo
Superior, y del Concejo Nacional Electoral, de su reglamentacion,
presentar cuentas, limitar la financiacion, pero no van a recibir
plata publica”.!#

134. Se percibe en esta regulacion de los numerales 1 y 2 del articulo 6 una
forma de resolver adecuadamente la preocupacion legitima por darles un trato

141 Gaceta del Congreso 1025 de 2013.
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equitativo a todas las campafias. Se optd entonces, en vista de la imposibilidad
de aplicar para la campafia por la abstencion activa la reposicion de votos, por
no admitir financiacion con recursos publicos para ninguna de las campafias.
Esto no desconoce lo previsto en el articulo 109 de la Constitucion, tal como
fue reformado por el Acto Legislativo 01 de 2003, que regula la concurrencia
del Estado en la financiacion politica y electoral de los partidos y
movimientos politicos con personeria juridica. Segln este precepto, las
campafias electorales que se deben financiar con recursos publicos deben ser
las de eleccién popular de autoridades puablica, pues el inciso 2° de esa
disposicién constitucional estatuye que “[lJas campafias electores que
adelanten los candidatos avalados por partidos y movimientos con personeria
juridica o por grupos significativos de ciudadanos, seran financiadas
parcialmente con recursos estatales”.**? Luego esta norma de la Constitucion
no afecta la validez del articulo 6 numerales 1 y 2 del Proyecto. La Corte los
declarara exequibles.

135. El numeral 3 del articulo 6 bajo examen establece que el “certificado de
sufragante” S0lo puede entregarse a quienes participen “en la votacion de los
actos electorales”, y la decision de no votar el referendo no puede afectar este
derecho. Para entender las implicaciones de esta norma es necesario poner de
manifiesto la funcion del certificado de sufragante. Este certificado se entrega
a quien vote, como “plena prueba del cumplimiento ciudadano del deber
votar” (Ley 403 de 1997 art 5). La portacion de este certificado facilita el
acceso a una serie de estimulos que consagra la Ley 403 de 1997 por el
ejercicio efectivo del derecho al voto. Entre estos estimulos se encuentran, por
ejemplo, descuentos en el costo de la matricula dentro de instituciones de
educacion oficial, el derecho a ser preferido en caso de empate en puntajes
para el ingreso a instituciones puablicas y privadas de educacion superior, a
media jornada de descanso remuneratorio, y demas que menciona la Ley 403
de 1997. El proyecto de norma bajo revision dice que este certificado sélo se
entregara a quien participe “en la votacion de los actos electorales”, pero que
no votar el referendo no priva de ese derecho. La Corte debe hacer ciertas
precisiones.

136. Esta disposicion parece presentar un problema de constitucionalidad.
Dice que el certificado de elector se entrega solo a quien participe “en la
votacion de los actos electorales”. Por las razones examinadas al revisar el
articulo 2° de este Proyecto de Ley, para la Corte es claro que el referendo
constitucional, aunque no pueda ser usado para elegir autoridades publicas, es
un acto electoral. El articulo 378 de la Carta prevé que el referendo

142 También este asunto fue tenido en cuenta en el trdmite parlamentario, y en el informe de conciliacién se
ofrecieron razones para sostener que es valido no financiar con recursos publicos las campafias de estos
referendos constitucionales. Dice, en sintesis: “vale la pena aclarar, antes que nada, que los mecanismos de
participacion ciudadana no son financiados por el Estado”. Gaceta del Congreso 867 de 2013.
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constitucional sera presentado de manera que “los electores” puedan
“escoger” libremente qué votan positivamente y qué negativamente (CP art
378). La aprobacién de reformas por esta via exige que el nimero de votantes
exceda de la cuarta parte del total de ciudadanos que integren el “censo
electoral” (idem). La Ley Estatutaria 134 de 1994, sobre mecanismos de
participacion politica, ratifica este caracter en los referendos cuando dice que
no pueden coincidir con “ningun otro acto electoral” (art 39). Ahora bien,
esto significa que quien vote por el referendo constitucional, al ser esta una
votacion por “acto electoral”, podria beneficiarse con la expedicion del
certificado de votacion y los estimulos a que este abre paso, incluso si se
resuelve no votar para la eleccion popular de autoridades publicas, cuando
ambos certdmenes —referendo y eleccion de autoridades- coincidan en el
tiempo.

137. Este problema ya fue abordado por la jurisprudencia constitucional. La
Corte ha debido definir si es legitimo que en un referendo constitucional, en el
cual la abstencién activa es valida y produce resultados efectivos en la suerte
de estos mecanismos de participacion popular, se concedan estimulos a quien
vote efectivamente. La Corte en sentencia C-041 de 2004 examin0 una norma
legal que preveia los estimulos al sufragante no sélo por su votacion en
elecciones de autoridades publicas, sino también “en los eventos relacionados
con los demads mecanismos de participacién constitucionalmente
autorizados . La Corporacion sostuvo que esta norma resultaba inexequible y
contrariaba entre otros el principio de libertad del elector en los referendos
constitucionales (CP art 378). No es legitimo, por parte del legislador,
favorecer con estimulos la votacion efectiva en los referendos constitucionales
pues su favorecimiento Unicamente a quienes votan desequilibra la relacion
del Estado con quienes promueven y escogen activamente la abstencion en
este tipo de certdmenes en los que no se eligen autoridades pablicos. Dijo al
respecto:

“[...] para el caso especifico de los referendos constitucionales, la
abstencion no es vista como un fendmeno negativo, como si sucede
con la ausencia de participacion de los ciudadanos en las elecciones
en una democracia representativa. Todo lo contrario. La abstencion
es considerada como una decision politica valida, una expresion de
rechazo, individual o colectiva de unos ciudadanos libres, acerca de
unas propuestas de reforma constitucional que son sometidas a la
aprobacion del pueblo, que estd llamada a producir determinados
efectos juridicos y que goza de una debida proteccion
constitucional” 143

143 Sentencia C-041 de 2004 (MP Clara Inés Vargas Hernandez. AV Manuel José Cepeda Espinosa y Jaime
Cérdoba Trivifio. AV Jaime Aradjo Renteria).
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138. Luego la Corte, siguiendo este pronunciamiento, considera que el
articulo 6 numeral 3 del Proyecto de Ley bajo examen no puede superar el
juicio de constitucionalidad, si se entiende en el sentido antes mencionado. La
norma podria tener un entendimiento distinto, si se deja intacto el texto pero
se condiciona su interpretacidn a que el certificado de sufragante se entrega en
razon de si se ha votado o no en elecciones de autoridades publicas, y el
hecho de que se vote o no el referendo constitucional debe ser considerado
indiferente para efectos de concesion certificado al elector. Por el principio de
conservacion del derecho que la Corte ha aplicado en otras ocasiones,
mantendra el texto y declarara exequible el numeral 3 del articulo 6 del
Proyecto de Ley, en los términos indicados.'*

139. El numeral 4 del articulo 6 del Proyecto se refiere a la campafa
institucional que debe realizar la organizacion electoral, en los términos del
articulo 93 de la Ley 134 de 1994. Este ultimo dice que en los referendos,
aparte de las distintas campafias que se celebren para promover opciones en
especifico, la organizacion electoral debe realizar una camparia institucional
con el fin de instruir al electorado sobre el mecanismo, el sentido de lo que se
propone, y las diferentes maneras de participar en la consulta. Ahora bien, el
texto del articulo 93 de la Ley 134 de 1994 dice que “la organizacion
electoral serd responsable de la camparia por el ‘si’ y por el ‘no’” con el fin
de darle una “orientacion objetiva al debate” (art 93). Como se ve, no
menciona expresamente la responsabilidad de la organizacion electoral de la
campafa por la abstencién activa. En el debate parlamentario de este
Proyecto, en el cual se tuvo presente la preocupacion por darle garantias a la
opcion reconocida de abstenerse activamente en los referendos, se quiso
entonces aclarar que la campafia institucional debia darle igual trato a las
campafias por el si, el no y la abstencion activa, con el fin de asegurar un
equilibrio en esa mision que tiene la organizacion electoral de darle una
“orientacion objetiva al debate” (L 134 de 1994 art 93). La Corte considera
que esta prevision se ajusta a la Constitucion, en la medida en que se trata de
asegurar el derecho a la abstencion activa, y por tanto declarara exequible el
numeral 4 del articulo 6.

140. EI numeral 5 del articulo 6 sefiala que el establecimiento de topes de
financiacion y de acceso a medios de comunicacion, en lo que atafie a las
campanas que se desarrollen a los referendos constitucionales de que trata
este Proyecto, debe tener en cuenta que la campana por el ‘no’, es
independiente de la que promueva la abstencion activa. Este es también un
ajuste que se hizo en el Congreso, con el fin de garantizar la transparencia y la

144 por ejemplo en las sentencias C-600? de 1995 (MP Alejandro Martinez Caballero. SV José Gregorio
Hern&ndez Galindo), y C-1071 de 2002 (MP Eduardo Montealegre Lynett. Un&nime).
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igualdad de todas las campafias (incluida la que busque la abstencién activa),
y por asegurarle a la campafia por la abstencion un acceso equitativo a los
medios de comunicacion por la via de reafirmar su independencia respecto de
la campaifia por el no. La Corte no observa en esta regulacion problema
alguno de constitucionalidad, y al contrario juzga que persigue
adecuadamente el fin legitimo de darles un trato democréatico, equitativo y
justo a todas las formas de participacion activa que se promuevan alrededor
de los referendos de que trata el Proyecto bajo control. EI numeral 5 del
articulo 6 revisado se declarara exequible.

141. El anterior juicio sobre el articulo 6 versd sobre sus 5 numerales. No
obstante, el articulo 6 tiene un encabezado de acuerdo con el cual las garantias
alli enumeradas se aplican a los referendos de que trata este Proyecto de Ley,
cuando su realizacién “coincida con un acto electoral”. ESt0O no tiene
justificacion en los debates, y si bien es cierto que algunas de las garantias
que se enuncian en los numerales son de aplicacion para los eventos de
coincidencia —como el numeral 3 referido a la expedicion de certificado de
sufragante- las demas tienen una vocacion mas amplia y para todos los
referendos que pretendan implementar acuerdos finales para la terminacion
del conflicto armado, no reducida por tanto Unicamente al caso de
coincidencia entre el referendo constitucional y elecciones de autoridades
publicas. Es lo que ocurre con la no financiacion de campafias con recursos
publicos (num 1), la imposibilidad para el Gobierno Nacional de aumentar los
recursos destinados a publicidad del Estado durante el periodo de estos
referendos (num 2), la aclaracion de que la campafa institucional de la
organizacion electoral debe responsabilizarse de explicar también la camparia
por la abstencion activa (num 4), y la ratificacion de que los topes de
financiacion y las reglas y garantias de acceso a medios también aplican a la
campafia por la abstencién activa.

142. La Corte advierte entonces que estas previsiones se contemplan en el
Proyecto para aclarar que las campafias por la abstencion activa y por el ‘no’,
tendrdn en estos referendos constitucionales plenas garantias de acceso
democratico y equitativo a los medios, igual trato por parte de la organizacion
electoral y derecho al equilibrio en el funcionamiento del Estado, con el fin de
que el cuerpo electoral adopte su decision como consecuencia de un debate
plural, abierto, participativo y libre. Pero esta finalidad se trunca parcialmente
por la restriccion que hace el encabezado del articulo 6, en cuanto limita el
ambito de estas garantias Unicamente a los casos de concurrencia de los
referendos que se regulan en el Proyecto con elecciones de autoridades
publicas. Ni en las deliberaciones parlamentarias, ni tampoco en este proceso,
se ha justificado esa delimitacion parcial para todas ellas. Seria contrario a los
principios de seguridad juridica (CP arts 1y 2) y a la confianza legitima (CP
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art 83), e incluso a la igualdad de trato (CP art 13), que sin justificacion se
cree un régimen diferenciado de garantias para la oposicion en referendos
constitucionales de la misma especie, y que estan todos igualmente pensados
para implementar acuerdos finales de terminacion del conflicto armado.

143. Algunas de las garantias previstas en los numerales del articulo 6, como
antes se mostrd, estan llamadas a aplicarse por su estructura y contenido
mismo solo a casos de coincidencia, exista 0 no la restriccion del encabezado,
como ocurre por ejemplo con lo atinente a los hechos que activan el derecho a
recibir el certificado electoral. Pero otras, consagradas en el mismo articulo,
como por ejemplo las relativas a los limites en la publicidad del Gobierno, las
coordenadas de la campafia institucional a cargo de la organizacion electoral,
las garantias de acceso democratico y equitativo a los medios oficiales de
comunicacion, no se ve por qué tengan que ser exclusivas de los referendos
que coincidan con elecciones de autoridades publicas, y por qué no aplican
también a los demas referendos de implementacion de acuerdos finales para la
terminacion del conflicto armado. Dejar en el orden juridico la expresion
“Cuando la realizacion del tipo de referendos a los que se refiere la presente
ley coincida con un acto electoral”, abre paso a que se cree sin justificacion
un régimen diferenciado de garantias en la misma especie de referendos
constitucionales, con ostensibles problemas de incertidumbre en cuanto a las
reglas que disciplinan estos mecanismos en especifico, y de posible
desigualdad de trato y confianza legitima si se celebra —como puede ocurrir-
méas de un referendo constitucional al amparo de la Ley que surja de este
Proyecto. Por ende, la expresion citada se declarara inexequible. El resto del
encabezado sera declarado exequible. En consecuencia, el texto que encabeza
el articulo 6 sera el siguiente:

“Articulo 6. Garantias para la oposicion al referendo
constitucional. [S]e deberd asegurar que quienes se opongan al
referendo tengan las suficientes garantias. Para tal efecto: 1 [...]".

144. Finalmente, dado que ya se examiné el articulo 7 del Proyecto, resta
decir que el articulo 8 del mismo, relativo a la vigencia de la Ley no tiene
vicio alguno, y sera declarado exequible.

Decisiones

145. En suma, la Corte no encontrd vicios de procedimiento en la formacion
del Proyecto de Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Camara, ‘por medio de
la cual se dictan las reglas para el desarrollo de referendos constitucionales
con ocasion de un Acuerdo Final para la terminacion del conflicto armado’.
En cuanto a la revision material del articulado, la Corporacién tomara las
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siguientes decisiones:

- Se declararan exequibles los articulos 1, 4, 5, 7, 8, y ademas los numerales
1, 2, 3,4y 5 del articulo 6 del Proyecto.

- El articulo 2 del Proyecto se declarara exequible con la condicidon de que se
entienda: a que se entienda: i. Que los referendos alli regulados no pueden
coincidir con elecciones de Presidente y Vicepresidente de la Republica; ii.
Que “ofrecer” es el acto de preguntarle al ciudadano si quiere recibir los
tarjetones correspondientes a los referendos de que trata esta Ley.

- El articulo 3 se declarara exequible, sobre la base de que el contenido de los
acuerdos finales a los que se refiere se deben publicar y divulgar antes de que
se inicie el tramite de la ley que convoque a los referendos constitucionales
que se regulan en la presente Ley.

- El encabezado del articulo 6 se declarard exequible, salvo la expresion
“Cuando la realizacion del tipo de referendos a los que se refiere la presente
ley coincida con un acto electoral”’, que serd declarada inexequible.

V1. DECISION

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

RESUELVE

Primero.- Declarar EXEQUIBLE, por su aspecto procedimental, el Proyecto
de Ley 063 de 2013 Senado, 073 de 2013 Cémara, ‘por medio de la cual se
dictan las reglas para el desarrollo de referendos constitucionales con
Ocasion de un Acuerdo Final para la terminacion del conflicto armado’.

Segundo.- Declarar EXEQUIBLES los articulos 1°, 4°, 5°, 7°, 8°, y ademas
los numerales 1°, 2°, 3°, 4° y 5° del articulo 6° del Proyecto de Ley 063 de
2013 Senado, 073 de 2013 Camara, ‘por medio de la cual se dictan las reglas
para el desarrollo de referendos constitucionales con ocasion de un Acuerdo
Final para la terminacion del conflicto armado’.

Tercero.- Declarar EXEQUIBLE el articulo 2° del Proyecto
CONDICIONADO a que se entienda: i. Que los referendos alli regulados no
pueden coincidir con elecciones de Presidente y Vicepresidente de la
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Republica; ii. Que “ofrecer” es el acto de preguntarle al ciudadano si quiere
recibir los tarjetones correspondientes a los referendos de que trata esta Ley.

Cuarto.- Declarar EXEQUIBLE el articulo 3° del Proyecto con la
CONDICION de que el contenido de los acuerdos finales a los que él se
refiere se publiquen y divulguen antes de que se inicie el tramite de la ley que
convoque a los referendos constitucionales que se regulan en este Proyecto de
Ley.

Quinto.-Declarar EXEQUIBLE el encabezado del articulo 6° del Proyecto de
Ley, salvo la expresion “Cuando la realizacion del tipo de referendos a los
que se refiere la presente ley coincida con un acto electoral” que se declara
INEXEQUIBLE.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y archivese el expediente.

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Presidente
Con aclaracion del voto
Con salvamento parcial de voto

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada
Con aclaracion de voto

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado
Con salvamento parcial de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado
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GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado
Con salvamento de voto

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado
Con aclaracion de voto

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado
Con salvamento parcial de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Magistrada

ANDRES MUTIS VANEGAS
Secretario General (E)

127



LEGS LEGISmovil

La actualidad juridica en el momento en que ocurre 128

ANEXO

TEXTO DEL
PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA NUMERO 063 DE 2013
SENADO, 073 DE 2013 CAMARA
LUEGO DEL CONTROL CONSTITUCIONAL

por medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de referendos
constitucionales con ocasion de un Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado.

Articulo 1. Referendos constitucionales con ocasion de un Acuerdo Final para
la terminacion del conflicto armado. Los referendos constitucionales que sean
necesarios para la implementacion de un Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto armado estaran sujetos, en especial, a las reglas contempladas en la
presente ley.

Articulo 2. Fecha para la realizacion de referendos constitucionales con
ocasion de un Acuerdo Final para la terminacion del conflicto armado. Los
referendos constitucionales a los que se refiere la presente ley podran coincidir
con actos electorales. Cuando tales referendos coincidan con actos electorales,
los jurados de votacion deberan ofrecer a los electores la tarjeta correspondiente
a los referendos junto con las demaés tarjetas. Los electores estaran en plena
libertad de manifestarles a los jurados de votacién que no desean recibir la
tarjeta correspondiente al referendo. [Este articulo fue declarado EXEQUIBLE
CONDICIONADO a que se entienda: i. Que los referendos alli regulados no
pueden coincidir con elecciones de Presidente y Vicepresidente de la
Republica; ii. Que “ofrecer” es el acto de preguntarle al ciudadano si quiere
recibir los tarjetones correspondientes a los referendos de que trata esta Ley].

Articulo 3. Publicidad del Acuerdo Final para la terminacién del conflicto
armado. El Acuerdo Final para la terminacion del conflicto armado debera ser
publicado y difundido para conocimiento de los ciudadanos con anterioridad a
la votacion del tipo de referendos constitucionales a los que se refiere la
presente ley. [Este articulo fue declarado EXEQUIBLE con la CONDICION
de que el contenido de los acuerdos finales a los que él se refiere se publiquen
y divulguen antes de que se inicie el tramite de la ley que convoque a los
referendos constitucionales que se regulan en este Proyecto de Ley].

Articulo 4. Financiacion de las camparias. EI Consejo Nacional Electoral
establecera las reglas de financiacion de las campafias que apoyen o
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controviertan los contenidos del tipo de referendos constitucionales a los que se
refiere la presente ley, asi como de las que promuevan la abstencion.

Articulo 5. Medios de comunicacién. La Autoridad Nacional de Television
garantizard el acceso democratico a los medios oficiales de comunicacién en
condiciones equitativas para quienes apoyen o controviertan el tipo de
referendos constitucionales a los que se refiere la presente ley asi como de
quienes promuevan la abstencion.

Articulo 6. Garantias para la oposicion al referendo constitucional. [S]e debera
asegurar que quienes se opongan al referendo tengan las suficientes garantias.
Para tal efecto:

1. Las campariias no podran ser financiadas con recursos publicos.

2. El Gobierno Nacional no podrd aumentar los recursos destinados a la
publicidad del Estado.

3. El certificado de sufragante solo se otorgara a quienes participen en la
votacion de los actos electorales, y la decision de no votar el referendo bajo
ninguna circunstancia podré afectar este derecho.

4. La campafia institucional de la organizacion electoral se regird por lo
establecido en el articulo 93 de la Ley 134 de 1994. Ademas de divulgar el
contenido del referendo constitucional la organizacion electoral debera explicar
las formas de participacion, incluyendo la abstencion activa.

5. Para efectos del establecimiento de topes de financiacion y de acceso a
medios de comunicacion, la campafia que promueva la abstencion activa en el
referendo, serd considerada por el Consejo Nacional Electoral y la Autoridad
Nacional de Television, como una camparia independiente de la campafia por el
no.

Articulo 7. Participacion en las camparias del referendo. EI Consejo Nacional
Electoral establecerd las reglas para la realizacion de campafias a favor, en
contra o por la abstencién, respecto del tipo de referendos constitucionales a los
que se refiere la presente ley.

Articulo 8. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su
promulgacion.



