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SENTENCIA C-551/2003
Referencia: Expediente No. CRF-001

Revision de constitucionalidad de la Ley 796 de 2003, “Porla cual se convoca un referendo
y se somete a consideracion del pueblo un provecto de Reforma Constitucional .

Magistrado Ponente: EDUARDOMONTEALEGRELYNETT
Bogota, D.C., julio nueve (9) de dos mil tres (2003).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y tramite establecidos en el decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente Sentencia

LANTECEDENTES

El Presidente del Congreso de la Republica, mediante oficio recibido por el Presidente de
la Corte Constitucional el trece (13) de enero del afio en curso, remitio a esta Corporacion el
proyectodeley No.47 de 2002 Senado - 57 de 2002 Camara, “porla cual se convocaun referendo
Y se somete a consideracion del pueblo un proyecto de Reforma Constitucional ™.

Mediante auto del veinte (20) de enero de los corrientes, la Sala Plena de esta Corporacion
ordend devolver al Presidente del Senado el “provecto de ley No. 47 de 2002 Senado - 57 de
2002 Camara”, para que fuese sancionado y, una vez promulgada la Ley, fuera enviada de
nuevo a esta Corte con el fin de adelantar el correspondiente control constitucional.

Por oficio del veintidos (22) de enero de 2003, el sefior Presidente de la Republica remitio
aestaCortelaLey 796 de 2003, con algunos documentos relacionados con el tramite legislativo,
para que de conformidad con lo previsto en la Constitucion, la Corte decidiera sobre su
exequibilidad.

Mediante auto del tres (3) de febrero de 2003, el Magistrado Sustanciador avoco conoci-
miento del asunto de lareferencia y decretd la practica de algunas pruebas, para lo cual ordend
oficiar a los Presidentes de Senado y Camara de Representantes, y al Ministro de Justicia, con
el finde que remitieran los documentos necesarios para adelantar el juicio de constitucionalidad.

La Corte Constitucional convoco audiencia publica dentro del proceso de la referencia,
mediante decision de la Sala Plena adoptada el 22 de mayo de 2003, con fundamento en los
articulos 12y 13 del Decreto 2067 de 1991. En el mismo auto fue incluida lalista de los invitados
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a participar, asi como un temario sobre el cual deben versar las intervenciones. La audiencia
se celebroé el cuatro de junio.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de procesos, entra
la Corte a decidir sobre la demanda de la referencia.

IL.ELTEXTOBAJOREVISION

A continuacion se transcribe el texto de la Ley 796 de 2003 bajo revision, de conformidad
con su publicacion en el Diario Oficial No 45.070 del 21 de enero de 2003.

“LEY 796 DE 2003
(enero 21)

Por la cual se convoca un referendo y se somete a consideracion del pueblo un
proyecto de Reforma Constitucional.

ELCONGRESODE COLOMBIA
DECRETA:

Articulo 1o. CONVOCATORIA. Convicase al pueblo colombiano para que, en desa-
rrollo de lo previsto en los articulos 374 y 378 de la Constitucion Politica, mediante
referendo, decida si aprueba el siguiente proyecto de acto legislativo.

PROYECTODEACTOLEGISLATIVO
ELPUEBLODE COLOMBIA
DECRETA:

1. PERDIDA DE DERECHOS POLITICOS

PREGUNTA: CON EL FIN DE PRECISAR Y AMPLIAR LAS INHABILIDADES PARA
EJERCERCARGOSPUBLICOS OCONTRATAR CONEL ESTADO, ;APRUEBAUSTED
ELSIGUIENTE ARTICULO?

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

Sin perjuicio de las demds sanciones que establezca la ley, no podran ser inscritos como
candidatos a cargos de eleccion popular, ni elegidos, ni designados como servidores
publicos, ni celebrar personalmente, o por interpuesta persona, contratos con el
Estado, quienes hayan sido condenados, en cualquier tiempo, por la comision de
delitos que afecten el patrimonio del Estado. Tampoco quien haya dado lugar, como
servidor publico, con su conducta dolosa o gravemente culposa, asi calificada por
sentencia judicial ejecutoriada, a que el Estado sea condenado a una reparacion
patrimonial, salvo que asuma con cargo a su patrimonio el valor del dafio.

SI [JNO[] VOTO ENBLANCO[]
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2.VOTONOMINAL

PREGUNTA: PARAQUEEL PUEBLOSE INFORME COMO VOTANSUSREPRESEN-
TANTES EN EL CONGRESO, LAS ASAMBLEAS, LOS CONCEJOS MUNICIPALES,
DISTRITALESY LASJUNTASADMINISTRADORAS LOCALES, ;APRUEBAUSTEDEL
SIGUIENTEARTICULO?

El inciso segundo del articulo 133 de la Constitucion Politica quedarda asi:

El elegido por voro popular en cualguier corporacion piiblica, es responsable ante la
sociedad v frente a sus electores por el cumplimiento de lus obligaciones propias e
su investidura. Su voto, salvo para asuntos de mero tramite, sera nominal v pithlico.

SI[]NO[ ] VOTO ENBLANCO [ ]
3.SUPLENCIAS

PREGUNTA: PARAELIMINARLASSUPLENCIAS DELOSCONGRESISTAS, DIPUTA-
DOS, CONCEJALES Y MIEMBROS DE JUNTAS ADMINISTRADORAS L.OCALLS,
cAPRUEBA USTED ELSIGUIENTEARTICULO?

El articulo 134 de la Constitucion Politica quedara asi:
/

Articilo 134. Los miembros de corporaciones piblicas de eleccion popular no tendrdn
suplentes. Las vacancias por sus faltas absolutas seran suplidas por los candidatos no
elegidos de s misma lista, segun el orden de inscripcion en ella. La renncia voluntaria
no producira como cfecto el ingreso a la corporacion de quicit deberia suplivlo.

Derogase el articulo 261 de la Constinicion Politica.
St [JNO []VOTOEN BLANCO[ ]

4. FACULTADES DE LAS CORPORACIONES PUBLICAS DE ELECCION
POPULAR EN LA DIRECCION Y CONTROL DE LAHACIENDA PUBLICA

PREGUNTA: PARA HHACER EFECTIVA LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD,
DEL CONGRESO, LAS ASAMBLEAS Y LOS CONCEJOS, EN LA FORMULACION Y
CONTROL DE LOS PRESUPUESTOS DE INGRESOS Y GASTOS DEL ESTADO,
cAPRUEBAUSTED FL. SIGUIENTE ARTICULO?

Adicionase al articulo 346 de la Constitucion Politica un inciso v un pardgrafo del
siguiente tenor:

Los gastos de inversion, incluidos en el provecto de presupuesto presentado al
Congreso por el Gobierno, recogeran el resultudo de audiencias piihlicas consultivas,
convocadas por los gobiernos nacional, departamentales v del Distrito Capital, v del
andlisis hecho en el Congreso por las comisiones constitucionales v lus bancadus de
cada departamento v Bogoid. El presupuesto no incluivd partidas globales, excepto
las necesarias para atender emergencias v desastres. El Congreso de la Repiblica
participard activamente en la direccion y control de los ingresos v los gastos publicos,
lo cual comprenderd, tanto el andlisis v la decision sobre la inversion nacional, conio
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sobre la regional. La Ley Orgdnica del Presupuesto reglamentard lamateria, asi como
la realizacion de las audiencias publicas especiales de control politico, en las cuales
los congresistas formularan los reclamos y aspiraciones de la comunidad. Lo relativo
a las audiencias, dispuesto en este articulo, se aplicarad a la elaboracion, aprobacion
y ejecucion del presupuesto, en todas las entidades territoriales.

PARAGRAFO. Con excepcion de los mecanismos establecidos en el titulo XII de la
Constitucion Politica, en ningin caso y en ningun tiempo, los miembros de las
corporaciones publicas podrdn, directamente o por intermedio de terceros, convenir
con organismos o funcionarios del Estado la apropiacion de partidas presupuestales,
o las decisiones de destinacion de la inversion de dineros publicos. Lo dispuesto en
este pardagrafo se aplicard a la elaboracion y aprobacion de presupuesto en todas las
entidades territoriales.

SI [JNO []VOTOENBLANCO[]
5. SERVICIOS ADMINISTRATIVOS DEL CONGRESO

PREGUNTA: PARA SEPARAR LAS FUNCIONES LEGISLATIVAS Y ADMINISTRATI-
VAS DEL CONGRESO, ;APRUEBA USTED EL SIGUIENTE ARTICULO?

Adicionase el articulo 180 de la Constitucion Politica, con el siguiente numeral:

Articulo 180 . Los congresistas no podrdn:

()

50. Participar, bajo ninguna circunstancia, individual o colectivamente, en las
funciones administrativas del Congreso, salvo para la conformacion de su Unidad de
Trabajo Legislativo. Los servicios técnicos y administrativos de las Cdmaras Legisla-
tivas estardn a cargo de una entidad publica o privada, que ejercera sus funciones con
plena autonomia, conforme lo establezca la ley.

SI []JNO []VOTO ENBLANCO[]
6. REDUCCIONDEL CONGRESO

PREGUNTA: PARA REDUCIR EL TAMANO DEL CONGRESO Y MODIFICAR LA
ELECCIONDE LOSCONGRESISTAS, DIPUTADOS, CONCEJALES Y MIEMBROSDE
JUNTAS ADMINISTRADORAS LOCALES, ;APRUEBA USTED LOS SIGUIENTES
ARTICULOS?

El articulo 171 de la Constitucion Politica quedara asi:

Articulo 171. El Senado de la Republica estard integrado por ochenta y tres (83)
Senadores, elegidos de la siguiente manera: setenta y ocho (78) elegidos, en circuns-
cripcion nacional, dos (2) elegidos en circunscripcion nacional especial por comu-
nidades indigenas, y tres (3) en circunscripcion nacional especial de minorias
politicas.
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Para la asignacion de curules en la circunscripeion nacional, solo se tendran en
cuenta las listas que obtengan al menos el dos por ciento (2%) de los votos emitidos
vdlidamente. Para lu asignacion de curules entre lus listus que superen este umbral,
se aplicara el sistema de cifra repartidora, definido en el articulo 263 de la Constitu-
cion Politica, tomando como base para el cdlculo solamente el total de votos vilidos
obtenidos por estas listas.

Los ciudadanos colombianos que se encuentren o residan en ¢l exterior podrdn
sufragar en las elecciones para Senado de la Republica. La circunscripeion especial
para la eleccion de senudores por lus comunidades indigenas, se determinara por el
sistema de cifra repartidora, definido en el articulo 263 de la Constitucion Politica.
Los representantes de lus comunidades indigenas, que aspiren a integrar el Senado
de lu Republica, deben haber ejercido un cargo de autoridad tradicional en su
respectiva comunidad, o haber sido lideres de una organizacion indigena, calidad que
se acreditara mediante certificado de la respectiva organizacion, refrendado por el
Ministerio del Interior.

PARAGRAFO transitorio. Si transcurrido un aiio de vigencia de lu presente reforma
constitucional, el Congreso no hubicre aprobado la lev para la eleccion de minorias
politicas, el Presidente de la Republica lu expedird por decreto en los tres meses
siguientes.

El articulo 176 de lu Constitucion Politica quedarad asi:

Articulo 176. La Camara de Representantes se elegird en circunscripciones tervitoria-
les v especiales.

Huabra dos representantes por cada civcunscripcion territorial y uno ms por cada 1,16
por ciento de la poblucion nacional o fraccion mavor del 0.58 por ciento de la
poblacion nacional que resida en la respectiva circunscripcion, por encima del 1.16
por ciento inicial. Cada departamento v el Distrito Capital de Bogotd conformardn
una circunscripcion territorial.

Para lu asignacion de curules de las circunscripciones territoriales de la Camara de
Representantes, de las asumbleas departamentales, los concejos municipales v distri-
tales v las juntas administradoras locales, solo se tendrdn en cuenta las listas que
obtengun, ul menos, el cincuenta por ciento (50%) del respectivo cuociente electoral.
Para la asignacion de curules, entre lus listas que superen este umbral, se aplicard el
sistema de cifra repartidora, definido en el articulo 263 de la Constitucion Politica,
tomando como buse para el cdlculo solo el totul de los votos validos emitidos para estus
listas. Si ninguna superare dicho umbral, se asignardan todas las curules por el sistema
de cifiu repartidora, definido en el Articulo 263 de la Constitucion Politica.

Adicionalmente, se elegiran cuatro (4) representantes para circunscripciones espe-
ciales, asi: dos (2) para comunidades negrus, uno (1) para lu comunidad indigena v
uno (1) elegido por los colombianos que residan en el exterior.

PARAGRAFO. Con el fin de facilitar la reincorporacion a la vida civil de los grupos
armados al margen de lu ley, que se encuentren vinculados decididamente a un proceso
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de paz, bajo la direccion del Gobierno, este podra establecer, por una sola vez,
circunscripciones especiales de paz para las elecciones a corporaciones publicas que
se realicen antes del 7 de agosto del afio 2006, o nombrar directamente, por una sola
vez, un niumero plural de congresistas, diputados y concejales, en representacion de
los mencionados grupos en proceso de paz y desmovilizados.

El nimero sera establecido por el Gobierno Nacional, segiin la valoracion que haga
de las circunstancias y del avance del proceso. Los nombres de los congresistas,
diputados y concejales a que se refiere este articulo, serdn convenidos entre el
Gobierno y los grupos armados, y su designacion corresponderad al Presidente de la
Republica.

Para los efectos previstos en este articulo, el Gobierno podra no tener en cuenta
determinadas inhabilidades y requisitos necesarios para ser congresista, diputado y
concejal.

PARAGRAFO transitorio. Una vez entre en vigencia la presente reforma constitucio-
nal, ningun departamento debera perder mds del 33% de su representacion actual en
la Camara de Representantes. Si esto llegare a ocurrir, se asignard una curul adicional
en dicha Camara, a cada uno de estos departamentos.

El articulo 263 de la Constitucion Politica quedara asi:

Articulo 263. La adjudicacion de curules entre los miembros de la respectiva corpo-
racion publica se hara por el sistema de cifra repartidora. Este sistema resulta de
aplicar aquella cifra unica que, obtenida utilizando la sucesion de numeros naturales,
permita repartirlas todas por el mismo nimero de votos en la correspondiente
circunscripcion.

Para efectos de la determinacion de la votacion minima requerida, a que se refiere el
articulo 176 de la Constitucion Politica, se entiende por cuociente electoral el nimero
que resulte de dividir el total de los votos validos por el de puestos a proveer.

Articulo transitorio. Lo dispuesto en los articulos 171y 176 de la Constitucion Politica
regird para las elecciones que se celebren en el afio 2006. Los umbrales y el sistema
de asignacion de curules previstos para asambleas, concejos y juntas administradoras
locales, se aplicardn a partir de las elecciones de 2003.

SI [JNO []VOTOENBLANCO[]
7. PERDIDA DE INVESTIDURA

PREGUNTA: PARAPRECISAR YAMPLIARLAS CAUSALES DE PERDIDA DE INVES-
TIDURA DE CONGRESISTAS, DIPUTADOS, CONCEJALES Y MIEMBROS DE JUN-
TASADMINISTRADORAS LOCALES, ;APRUEBA USTED EL SIGUIENTEARTICULO?

El articulo 183 de la Constitucion Politica se modifica en sus numerales 2y 3, y se
adiciona con los numerales 6 y 7, y dos pardgrafos, del siguiente texto:
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Articulo 183. Los congresistas, los diputados, los concejales v cualquier otro miembro
de las corporaciones elegidas popularmente, perderan su investidura:

2. Por la inasistencia, sin causa justificacda, en un mismo perviodo ordinario de sesiones,
a seis (6) reuniones plenarias, o de la respectiva comision, que hubieren sido citadas
para votar proyectos de acto legislativo, de lev. ordenanzas, acuerdos, mociones de
censura, o eleccion de funcionarios, segiin el caso.

3. Por no tomar posesion del cargo dentro de los ocho (8) dias siguientes a la fecha
de instalacion de la respectiva corporacion, o a la fecha en que fueran lamados a
posesionarse.

6. Porviolar el régimen de financiacion de campaiius electorales, por compra de votos,
0 por participar en practicas de trashumancia electoral.

7. Por gestionar o aceptar auxilios con recursos publicos, cualquiera gue hubiese sido
su forma de aprobacion o ejecucion.

PARAGRAFO 20. La lev reglamentard las causales de pérdida de investidura de los
miembros de las corporaciones publicas, para garantizar los principios de proporcio-
nalidad, legalidad, debido proceso y culpabilidad. Igualmente, fijard el procedimien-
1o para tramitarla v dispondra una mavoria calificada para imponer la sancion v su
graduacion, de acuerdo con el principio de proporcionalidad. Esta disposicion no
tendra efectos retroactivos.

Fucultese al Presidente de la Repiblica para que, en el término de 90 dias, contados
a partir de la entrada en vigencia de esta reforma constitucional, mediante decreto con
Jfuerza de ley, adopte lus disposiciones contenidas en el presente articulo.

PARAGRAFO 3o. El servidor ptiblico que ofrezca cuotas o prebendas burocrdticas a
un congresista, diputado, o concejal, a cambio de la aprobacion de un provecto de acto
legislativo, ley, ordenanza, o acuerdo, serd sancionado por falta gravisima con
pérdida de empleo.

SI [JNO [] VOTO EN BLANCO[ ]

8. LIMITACIONDE PENSIONES YSALARIOSCONCARGO ARECURSOSDE
NATURALEZAPUBLICA

PREGUNTA: COMOMEDIDAPARAREDUCIR LAS DESIGUALDADESSOCIALES Y
CONTROLARELGASTO PUBLICO, ;APRUEBAUSTEDELSIGUIENTE ARTICULQO?

Adicionase el articulo 187 de la Constitucion Politica, con el siguiente texto:

A partir de la vigencia de la presente reforma constitucional, la persona que adquiera
el derecho a pensionarse no podrd recibir con cargo a recursos de naturaleza piblica,
una pension superior a veinticinco (25) salarios minimos mensuales legales vigentes.
Se exceptiian quienes tengan derechos adquiridos y quienes estén amparados por los
regimenes pensionales exceptuados v especiales.
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La vigencia de los regimenes pensionales exceptuados, especiales, o provenientes de
normas y acuerdos entre nacionales de cualquier naturaleza, expirara el 31 de
diciembre de 2007, con excepcion del régimen pensional de los Presidentes de la
Republica que tendra eficacia desde la fecha de entrada de la presente reforma
constitucional.

El régimen de transicion sera reglamentado por la ley del Sistema General de
Pensiones.

Los requisitos y beneficios pensionales para todas las personas, a partir de la vigencia
de la presente reforma constitucional, con las excepciones temporales anteriores,
serdn los establecidos en la ley del Sistema General de Pensiones. No podra dictarse
disposicién alguna o invocarse acuerdos entre nacionales, de ninguna naturaleza,
para apartarse de lo alli establecido.

Con las excepciones previstas en la ley del Sistema General de Pensiones, a partir de
la vigencia de la presente reforma constitucional, no podran reconocerse pensiones
de vejez o jubilacion a personas con menos de 55 afios de edad.

La Ley General de Pensiones ordenard la revision de las pensiones decretadas sin el
cumplimiento de los requisitos legales, o con abuso del derecho.

A partir del 1° de enero del afio 2005, y hasta diciembre de 2006, no se incrementaran
los salarios y pensiones de los servidores publicos, o de aquellas personas cuyos
salarios y pensiones se paguen con recursos publicos, en ambos casos cuando
devenguen mds de veinticinco (25) salarios minimos mensuales legales vigentes.

Se excluye de estadisposicion el régimen legal para los miembros de la Fuerza Publica.
SI [JNO []VOTOENBLANCO([]

9. SUPRESION DE CONTRALORIAS DEPARTAMENTALES, DISTRITALES Y
MUNICIPALES

PREGUNTA: PARASUPRIMIR LAS CONTRALORIAS MUNICIPALES, DISTRITALES
YDEPARTAMENTALES, YASIGNAR SUS FUNCIONES ALA CONTRALORIA GENE-
RAL DELA REPUBLICA, ;APRUEBA USTED EL SIGUIENTE ARTICULO?

El articulo 272 de la Constitucion Politica quedara asi:

Articulo 272. El control de la Gestién Fiscal de las entidades del orden territorial serd
ejercido, con austeridad y eficiencia, por la Contraloria General de la Republica, para
lo cual podra apoyarse en el auxilio técnico de fundaciones, corporaciones, univer-
sidades, instituciones de economia solidaria, o empresas privadas escogidas en
audiencia publica, celebrada previo concurso de méritos. Las decisiones administra-
tivas seran de competencia privativa de la Contraloria.

Las Contralorias departamentales, distritales y municipales, hoy existentes, quedaran
suprimidas cuando el Contralor General de la Republica determine que estd en
condiciones de asumir totalmente sus funciones, lo cual deberd suceder a mas tardar
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el 31 de diciembre de 2003. En el proceso de transicion se respetara el periodo de los
contralores actuales. Los funcionarios de la Contraloria General de la Repiiblica, que
se designen para desempeiiar estos cargos, serdan escogidos mediante concurso de
méritos v deberan ser oriundos del departamento respectivo.

SI [ ]NO []VOTO EN BLANCO[ ]
10. SUPRESION DE PERSONERIAS

PREGUNTA: PARA ASIGNAR LAS FUNCIONES DE LAS PERSONERIAS A LA PRO-
CURADURIAGENERAL DE LANACION Y ALADEFENSORIA DEL PUEBLQO, ; APRUE-
BAUSTED ELSIGUIENTE ARTICULO?

Adicionase el articulo 289 de la Constitucion Politica con los siguientes incisos:

La Procuraduria General de la Nacion y la Defensoria del Pueblo, dentro de su
respectiva competencia, ejercerdn todas las facultades que en la Constitucion v la ley
se atribuven a las personerias municipales o distritales. La Procuraduria y la
Defensoria cumplivan estas funciones con austeridad y eficiencia, pudiendo apoyarse
en el auxilio técnico de fundaciones, corporaciones, universidades, instituciones de
economia solidaria o empresas privadas, escogidas en audiencia publica, celebrada
previo concurso de méritos. Las decisiones administrativas serdn de competencia
privativa de la Procuraduria o de la Defensoria.

El Procurador General de la Nacion y el Defensor del Pueblo reorganizardn sus
entidades para asumir las funciones previstas en este articulo. En aquellos municipios
donde no lo puedan hacer, se mantendra la personeria respectiva. A mas tardar en el
mes de febrero de 2004 quedaran suprimidas todas lus personerias de los municipios
y distritos de mds de cien mil habitunies.

Los funcionarios de la Procuraduria o de la Defensoria, que se designen para
desempefiar estos cargos, serdn escogidos mediante concurso de méritos v deberan ser
oriundos del departamento respectivo.

SI []NO []VOTO EN BLANCO | |
11. AUXILIOS CON DINEROS PUBLICOS

PREGUNTA: PARA ERRADICAR DEFINITIVAMENTE LOS AUXILIOS, ;APRUEBA
USTEDELSIGUIENTEARTICULO?

Adicionase el articulo 355 de la Constitucion Politica con los siguientes incisos:

Asi mismo, queda prohibida cualquier forma de concesion de auxilios con recursos de
origen publico, bien sean de la Nacion, los departamentos o los municipios, sus
entidades descentralizadas, o los establecimientos publicos o las empresas industria-
les y comerciales, o las sociedades de economia mixta, mediante apropiaciones,
donaciones o contratos que tengan por destino final, en todo o en parte, apovar
campafias politicas, agradecer apoyos o comprometer la independencia de los
miembros de corporaciones publicas de eleccion popular.
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Sin perjuicio de las demds sanciones a que haya lugar, la violacion de estas prohibi-
ciones constituye causal de destitucion o desvinculacion para el servidor publico que
lapromueva, tolere o ejecute, lo mismo que de inhabilidadpara el ejercicio, en el futuro,
de cualquier otro cargo o funcion publica, y de pérdida de investidura para el
congresista, diputado, concejal o miembro de juntas administradoras locales que la
consume.

SI []NO [] VOTOENBLANCO[]
12. NUEVOS RECURSOS PARA EDUCACION YSANEAMIENTO BASICO

PREGUNTA: PARA DESTINAR EL AHORRO QUE PRODUZCA LA SUPRESIONDE
LAS CONTRALORIAS TERRITORIALES YLAS PERSONERIAS, ALAEDUCACION Y
AL SANEAMIENTO BASICO, ;APRUEBA USTED EL SIGUIENTE ARTICULO?

Incliyase en la Constitucion Politica un articulo nuevo, que codificara la Sala de
Consulta del Consejo de Estado, y que quedara asi:

Articulo. El ahorro generado en las entidades territoriales, por la supresion de las
contralorias territoriales y las personerias, se destinard, durante los 10 afios siguien-
tes a su vigencia, a la ampliacion de la cobertura 'y al mejoramiento de la calidad, en
educacion preescolar, badsicay media, y a la construccion y sostenimiento de restau-
rantes escolares, o al saneamiento bdsico, una vez se hayan cancelado todas las
erogaciones por concepto laboral, prestacional y pensional, a favor de los servidores
publicos de las entidades suprimidas. La ley, a iniciativa del Gobierno, reglamentard
el modo de aplicacion de estos recursos.

Los dineros destinados para educacion, en virtud de lo dispuesto en este articulo,
garantizardn el financiamiento de los costos de matriculas y derechos académicos de
los estudiantes pertenecientes al estrato 1, toda vez que se trate de la ampliacion de
cobertura.

SI [JNO [] VOTO ENBLANCO[]
13. RECURSOS PARA LA EDUCACION Y EL SANEAMIENTO BASICO

PREGUNTA: PARAFORTALECERLOS PLANES DEEDUCACION Y SANEAMIENTO
BASICOYELSISTEMADESEGURIDAD SOCIALDE LASENTIDADES TERRITORIA-
LES, ;APRUEBAUSTED EL SIGUIENTE ARTICULO?

El articulo 361 de la Constitucion Politica quedara asi:

Articulo 361. Los ingresos provenientes de las regalias que no sean asignados a los
departamentos, municipios y distritos productores y portuarios, y a Cormagdalena, se
destinardn a las entidades territoriales, en los términos que sefiale la ley.

Estos fondos se aplicardn asi: el 56% a la ampliacion de la cobertura con calidad en
educacion preescolar, bdsica y media. El 36% para agua potable y saneamiento
basico, el 7% para el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales, y
el 1% para inversion en la recuperacion del rio Cauca.
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En la ejecucion de estos recursos se dard priovidad a la participacian de los destinados
a la educacion.

La lev, a iniciativa del Gobierno, reglamentara la materia.

PARAGRAFO transitorio. Seran respetados los recursos provenientes de regalias gue
se vincularon, por varias vigencias fiscales, para atender compromisos adguiridos por
lus entidades territoriales.

SI[JNO [ ] VOTO EN BLANCO] |
14. FINANZAS PUBLICAS SANAS

PREGUNTA: ;APRUEBA USTED LAS MEDIDAS SOBRE RACIONALIZACION DEL
GASTOPUBLICO, CONTENIDAS EN ELSIGUIENTE ARTICULO?

Adicionase al articulo 345 de la Constiticion Politica el siguiente pardgrafo transi-
forio:

Pardgafo transitorio. Los gastos de funcionamiento de los oreanos que conforman el
presupuesto general de la Nacion, de las entidades descentralizadas, autonomas, de
naturaleza especial o wnica, que administren recursos publicos v de las territoriales,
incluidos los salarios v las pensiones superiores a dos (2) salarios minimos legales
mensuales, no se incrementardan con relacion a los gustos del ano 2002, durante un
periodo de dos (2) anos, contados a partir de la entraca en vigencia del presente acto
legislativo. Se exceptiian: el Sistema General de Participaciones de los departamentos,
distritos y municipios. los gastos destinados a la expansion de la seguridad democrd-
tica, diferentes de los correspondientes a salarios; el pago de nuevas pensiones v las
nuevas cotizaciones a la seguridad social, o las compensaciones a que dé lugar.,
Cualquicr incremento de salarios v pensiones en el aito 2003 estard sujeto ala decision
que adopte ¢l constituvente primario sobre este articulo. Pe registrarse, da finales de
diciembre del aiio 2003 o 2004, un incremento anual en la inflacion, calculada de
acuerdo con el IPC, superior al correspondiente para el aiio 2002, se incrementaran
los salarios y pensiones en un porcentaje igual a la diferencia entre la inflacion
registrada en cada uno de estos afios, v la correspondiente al afio 2002.

Ll ahorro de los departamentos, distritos v municipios, generado por el menor
crecimiento del gasto financiado por el sistema general de participaciones de los
departamentos, distritos v municipios. lo destinardn las entidades tereitoriales para
reservas del Fondo Nacional de Pensiones Terrvitoriales, del Fondo de Prestaciones
Sociales del Magisterio, v para el pasivo pensional del sector salud.

SI [JNO [ ] VOTO EN BLANCO[ ]
15. PARTIDOS POLITICOS

PREGUNTA: PARAINTRODUCIR MODIFICACIONESAL REGIMEN DELOS PARTI-
DOSPOLITICOS, ;APRUEBAUSTED ELSIGUIENTE ARTICULO?

El articulo 108 de la Constitucion Politica quedara asi:
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Articulo 108. El Consejo Nacional Electoral reconocerd personeria juridica a los
partidos, o movimientos politicos, o grupos significativos de ciudadanos, que hayan
obtenido en las ultimas elecciones para Senado o Cimara de Representantes, una
votacion equivalente, o superior, al dos por ciento (2%) de los votos vdlidos emitidos
en ¢l territorio nacional, asi como a los partidos o grupos significativos de ciudadanos
y organizaciones politicas, que hayan obtenido una cifra superior al cinco por ciento
(5%) de los votos vdlidos en las elecciones presidenciales. La Personeria Juridica aqui
establecida se extinguird cuando no se obtenga el nimero de votos mencionados.

A los partidos y movimientos politicos que inscriban candidatos a las circunscripcio-
nes especiales de minorias de Senado y Camara, no se les exigird lo referido en el
presente articulo para la obtencién de su personeria. En estos casos, serd suficiente
con conseguir representacion en el Congreso.

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica reconocida podrdn
inscribir candidatos a elecciones. Los grupos significativos de ciudadanos también
podrdn inscribir candidatos.

En ningin caso un partido o movimiento politico o ciudadano podrd avalar mds
candidatos que el numero de curules por proveer en cada eleccion.

La ley podra establecer requisitos para garantizar la seriedad de las inscripciones de
candidatos.

Los partidos o movimientos politicos o ciudadanos, que tengan representacion en el
Congreso Nacional, las asambleas departamentales, los concejos municipales y las
Jjuntas administradoras locales, actuardn como bancadas en la respectiva corpora-
cion, en los términos que sefiale la ley.

PARAGRAFO lo. El Congreso de la Republica expedird la ley que reglamente la
materia.

PARAGRAFO 2o0. La personeria juridica de partidos y movimientos politicos recono-
cida actualmente, continuard vigente, hasta las siguientes elecciones para Congreso,
de cuyo resultado dependerd su conservacion, conforme a lo reglado por este articulo.

SI [JNO []VOTO ENBLANCO[]

16. CONTRA EL NARCOTRAFICO Y LADROGADICCION

PREGUNTA: PARAPROTEGER LASOCIEDAD COLOMBIANA, PARTICULARMEN-
TE SU INFANCIA Y SU JUVENTUD, CONTRA EL USO DE COCAINA, HEROINA,
MARIHUANA, BAZUCO, EXTASISY CUALQUIER OTROALUCINOGENO, ; APRUEBA
USTED ELSIGUIENTEARTICULO?

Agrégase al articulo 16 de la Constitucion Politica, un segundbo inciso del siguiente
texto:

Para promover y proteger el efectivo desarrollo de la personalidad, la ley castigard
severamente la siembra, produccion, distribucién, porte o venta de sustancias aluci-
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nogenas o adictivas, como la cocaina, la heroina, la marifivana, el éxtasis u otras
similares, graduando las penas segiin las circunstancias en que se cometa la infrac-
cion. El Estado desarrollard una activa campaia de prevencion contra la drogadic-
cion, y de recuperacion de los adictos, v sancionard, con penas distintas a la privacion
de la libertad, ¢l consumo y porte de esos productos para uso personal, en la medida
en que resulte aconsejable para garantizar los derechos individuales y colectivos,
especialmente los de los nifios v adolescentes.

St []NO [ ] VOTOEN BLANCO/ ]

17. PERIODOS DE AUTORIDADES TERRITORIALES

PREGUNTA: PARA UNIFICAR LOS PERIODOS DE LAS AUTORIDADES TERRITO-

JALES, ELIMINAR LA DISPERSION DEL CALENDARIO ELECTORAL, Y DISPONER
QUFE LOS ALCALDES Y GOBERNADORES ELECTOS EJERZAN SUS FUNCIONES
DURANTE CUATROANOS, ; APRUEBA USTED ELSIGUIENTE ARTICULO TRANSI-
TORIODE LACONSTITUCION?

Articulo transitorio. El periodo de todos los gobernadores, alcaldes, diputados,
concejales v ediles, que se encuentren en funciones en la fecha en que entre en vigencia
este referendo, vencerd el 31 de diciembre de dos mil cuatro (2004). Las elecciones para
elegir a quienes havan de sucederlos tendran lugar, en todos los municipios, distritos
v departamentos del pais, el tltimo domingo del mes de octubre de ese afo, y se
posesionaran el 1° de enero de dos mil cineo (2005).

A partir de la entradu en vigencia de este referendo, no hubrd otras elecciones para
alcaldes v gobernadores en ningun lugar del pais. Todas las vacantes se llenardn de
acuerdo a lo prescrito en los articulos 303 v 314 de la Constitucion, modificados por
el Acto Legislativo nitmero 02 de 2002. El Presidente de la Repiiblica v o gobernador
del respectivo departamento deberdn hacer la designacion, cuando fuere ¢l caso,
escogiendo uno de los candidatos propuestos por el partido, grupo politico o
coalicion, por la cual fie inscrito el titular del cargo a reemplazar.

SI []NO []VOTO EN BLANCO[]
18. VIGENCIA

PREGUNTA: PARA QUE ESTA REFORMA POLITICA ENTRE EN VIGENCIA DE
INMEDIATO, ;APRUEBA USTED ELSIGUIENTE ARTICULQ?

Articulo. Vigencia. Salvo el numeral 6, este referendo entrard en vigencia a partiv de
su promulgacion.

SI | JNO [] VOTO EN BLANCO| |
19. APROBACION INTEGRAL DE ESTE REFERENDO

PREGUNTA: ; DESEAUSTED MANIFESTARSUAPROBACION, OSURECHAZOALA
TOTALIDAD DELARTICULADO SIN QUE LESEANECESARIO MARCAR CONELSI
OCONELNOCADAUNA DE LAS RESPUESTAS ANTERIORES?
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Manifiesto mi aprobacion integral a este referendo.
SI [JNO []VOTOENBLANCO/[]

ARTICULO 20. VIGENCIA DE LA LEY. La presente ley rige desde la fecha de su
promulgacion.

El Presidente del honorable Senado de la Republica,
LUISALFREDO RAMOS BOTERO.

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

El Presidente de la honorable Camara de Representantes,
WILLIAMVELEZ MESA.

El Secretario General de la honorable Cdmara de Representantes,
ANGELINOLIZCANORIVERA.

REPUBLICA DE COLOMBIA— GOBIERNONACIONAL
PUBLIQUESE YEJECUTESE.
Dada en Bogotd, D. C, a 21 de enero de 2002.
ALVAROURIBE VELEZ

El Ministro de Justicia y del Derecho, encargado de las funciones del Despacho del
Ministro del Interior,

FERNANDOLONDONOHOYOS.
El Ministro de Hacienda y Crédito Piblico,
ROBERTOJUNGUITOBONNET.

HLINTERVENCIONES

Durante el tramite del proceso fueron presentadas numerosas intervenciones, algunas a
nombre propio y otras en representacion de entidades oficiales o instituciones particulares. En
este acapite tambiénse incluyen las demandas presentadas contralaLey 796 de 2003, que fueron
rechazadas por esta Corporacion, pero que esta Corte, a fin de favorecer la participacién
ciudadana, asimila aintervenciones que impugnan la constitucionalidad de laley bajo revision,
o de algunos de sus apartes.

Teniendo en cuenta que la intervencion ciudadana esta disefiada para que la comunidad
participe activamente en los procesos de constitucionalidad tramitados ante la Corte y, que su
objetivo central consiste en ofrecer elementos de juicio y plantear problemas juridicos que
permitan una mayor ilustracién y amplien el debate constitucional, la Corte opt6 por relacionar
las intervenciones ciudadanas con la siguiente metodologia: en primer lugar, se resefiaran los
nombres de los intervinientes y se hara referencia, cuando fuere el caso, alaentidad o institucion
que representan; en segundo lugar serdn resumidas y resefiadas las intervenciones, sefialando
los argumentos en defensa y en contra de la constitucionalidad de la ley objeto de estudio
organizados tematicamente.
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1. Intervinientes

A continuacion. la Corte resenia, segin el orden de Hegada de los escritos al despacho del
magistrado sustanciador. los nombres de los ciudadanos que intervinieron oportunamente cn
el proceso para defender o impugnar la constitucionalidad de la Ley 796 de 2003:

Camilo Ospina Bernal (Presidencia de la Republica) (1); German Davila Vinueza (2): Ana
LuciaGutiérrez Guingue (*“Ministerio de Justicia y del Derecho™) (3); Carlos Rodriguez Mejia
y Catalina Diaz Gomez (Comision Colombiana de Juristas) (4); Luis Carlos Villegas Echeverri
(Consejo Gremial Nacional) (5): Luis Carlos Villegas Licheverri (Asociacion Nacional de
Industnales)(6): Luis Ignacio Sandoval Moreno (Instituto MariaCano - 1ISMAC-)(7): Ricardo
Rodriguez Asensio (8): Emilio Segundo Zola(9); José Gregorio Hernandez Galindo (10): Jorge
Enrique Robledo Castillo (11): Dunas Salamanca Palencia (12); Edmundo Lopez Gomez(13);
Ernesto Rey Cantor(14); Julian Benitez (Asociacion ECOPOLIS) (15); Antonio Navarro WollT
y Armando Novoa Garcia(16); Roberto Junguito Bonnet (Ministerio de Hacienda) (17); Héctor
Pineda y otros (Comité Ciudadano Promotor del voto por el “No™) (18). Haydee Caniizares
Madarriaga (Federacion Colombiana de Municipios) (19); Ramiro Bejarano Guzman (20):
Armando Benedetti Jimeno (21): Fernando Augusto Ramirez Guerrero(22); Zoeria Villada Rios
yJosé Fernando DiazP.(SINDESENA)(23): Carlos Arturo Rodriguez Diaz(CUT) (24); Angclu
PatriciaCardenas Pérez(25); Grace Adriana Diaz Garzon (26): Claudia Marcela Mufioz Rodriguez
(27); Néstor Garcia Buitrago (28); Miguel Andrés Fierro Pinto (29); Alfredo Elias Ramos Florez
(30):; Yeny Patricia Infante Sanchez(31): Julio César Cederio (32); Fabio Antonio Cruz Mariiio
(33): Manuel Vargas Ayala (34): Carlos Martinez Rojas (35); Luis Felipe Bueno (36): Mario
Gerrnan Gaitan Nieto APENJUALCO(37): FerezHaddad Gonzalez(38); Fabio Jiménez(39); Luis
Efrain Daza Barrera (40): Luis Alejandro Vega Vega y otros (Coadyuvan mas de 3000 firmas)
(41); Hernan Alejandro Olane Garcia(Director Dpto. de Derecho Pablico U. Sabana) (42); Jorge
Ledn RuizRuiz(43); Asdrabal A. Suanca M. (Confederacion Nacional JAL de Colombia) (44);
Jorge Ivan Piedrahita (45); Nicolas Emilio Gareia {46); Julio César Cederio (segunda interven-
cion) (47); Guillermo Pérez Rosales (48): Jorge Alberto Rojas Otalvaro (49); Antonio Eduardo
Bohorquez (50); Jorge Nain Ruiz Ditta (51); Cristian Alberto Buitrago Rueda (52): Nelson
Alfredo Arciniegas Martinez (53); Radfchenko Pulerolaky (54); Jorge Arango Mejia (55);
Guillermo Rivera Fuquene (56); Margarita AvilaPacheco (57): Armandina Lozano Sanchez (58);
Edgar Acero Jiménez (59); Roberto Restrepo Guerrero (60); Luis Lnrique Olivera Petro (61);
Jaime Bulla Rojas y Martha Janneth Fonseca Mateus (62); Diego Alberto Zuleta Garcia (63);
Dimas Salamanca Palencia (segunda intervencion) (64): Alejandro Baquero Nariiio (65): José
Genaro Pineda Apolinar y otro (CUT, Subdirectiva Meta) (66); Martha Leonor Castellanos
Pulido (67); Edgardo Enrique Salebe Morr (68): Manuel Antonio Caicedo Pazy, con idéntico
contenido, Janeth Corredor Castro (69); Gonzalo Ramirez Aponte y Alvaro Hernando Franco
Nieto(ASIEBy SINTRAELECOL)(70); Jos¢ Albendea Pabon (71): Jesus Maria Esparia Vergara
(72); Jairo tvan Ochoa Romero (73): Jelly Benavides Castaneda y Dense Fajardo Ortegdn (74);
Fernando Mojica Casas(75). Ciro Alfonso Galvis Mufioz(76); Jairo Alfonso Riobd (77); Ralael
CastroRamos (78): Luis Eduardo Gomez Hernandez (79); Omar Chavez y otro ( Sindicato mixto
de trabajaderes oficiales y empleados publicos de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Villavicencio) (80); Joaquin Franco Burgos (8 1); Jairo Artunduaga Ochoa (82); Efrén Candelo
Larrahondo (83); Aurelio Tobon Mejia (84); Roque Julio Palomino Saavedra (85): Armando
Baena Cifuentes (86); Nubia Edith Hernandez y otros (Comision de jueces y fiscales del pais)
(87): Heliodoro Guerrero Bermudez (88); José Lujan Zapata y otros (89); Luis Alfredo Caste-
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llanos (90); DeleddaPaez Vega(91); Nora Inés Montenegroy otros (92); Jaime Sanchez Sanchez
(93); José Trinidad Rivera Panqueba y otros (94); German Navas Talero (95); Bibiana Paola
Martinez Salcedo (96); Katherin Garcia Moncada (97); Luisa Fernanda Sierra (98); Andrés
Salgado (99); Angela Patricia Bermeo Diaz (100); Paula Lorena Marin (101); Natalia Bernal
Gutiérrez y otros (102); Margarita Maria Chaparro Alzogaray y otros (103); Claudia Milena
Forero (104); Manuel Franco Diaz (105); Carolina Pizarroy otros (106); Darling Milena Galvan
Lizarazu (107); BibianaMahecha Garzon (108); Cristy Rodriguez Torres (109); Viviana Marin
Vera(110); StellaCarabaliy otros (111); Néstor Rail CorreaHenao (112); José Alirio Rodriguez
(113); José Luis Salazar (ASDECOMM) (114); Victor M. Arregocés y otros (115); Diego
Fernando Guzman Ospina(116); Luis Pinilla Pinilla (117); Alonso Castrillon y otro (1 18); Omar
NogueraPinillos (119); Augusto Benavides (120); César FonsecaRincon (SERVINALSERM)
(121); MariaZulema I lanos y otros (122); Francisco José Trujillo Cortés y otro (123); Julio César
Murillo Prieto (124); Evaristo Garcia (Sindicato de Trabajadores Publicos Hospital Universitario
del Valle)(125); Luis Eduardo Manotas Solano (126); Freddy Cifuentes Pantoja(127); Hermes
Pinz6n Rios (128); Rafael Pardo Rueda (129); Marco Aurelio Sandoval Tique (Presidente de 1a
Unidn Nacional de Pensionados Pablicos y Privados)(130); Miguel Angel Villamil (131); Inés
Jaramillo Murillo (132); Carlos Arturo Romero Ospina (133); Fernando Montoya Montoya
(personero de Santiago de Cali) (134); Asdribal Gomez Pastor(135); José Dario Mufioz Carvajal
(ASCONTRACOL), Néstor Gustavo Garzon G., Humberto Cifuentes Osorio y José Ignacio
Camargo Rozo (136); Javier Alejandro Acevedo G. (Corporacién Colectivo de Abogados José
Alvear Restrepo) y Dora Lucy Arias (Asociacién Colombiana de Abogados defensores
Eduardo UmaiiaMendoza) (137); Juan Carlos Lopez Alzate (138); Alvaro Gonzalez Anaya(139);
Eudoro Echeverri Quintana (140); Carlos Cely Maestre (Fiscal CUT) (141); Gildardo Ospina
Arias, Pedro HerreraMiranda, Miguel Angel Mejia Diaz (142); Fabio VillaRodriguez (Federa-
cién Nacional de Concejos de Colombia) (143); Manuel Alberto Restrepo Medina (144);
Gustavo Francisco Petro Urrego (145); Ariel Alvarado Fonseca (146); Sail Antonio Londoiio
Morales (147); Humberto de Jesuis Longas Londofio (148); José de Jests Gil Barreto (149); Olga
Lucia Gaitdn Garcia (Defensoria del Pueblo) (150); Jorge Pérez Diaz (Colegio Nacional de
Abogados)(151); Victor Velasquez Reyes (152); Arnulfo Alvarez Buitragoy otros (en total 122)
servidores piblicos de 1aPersoneria Municipal de Santiago de Cali (153); Gelasio Cardona Serna
eIvan CardonaRestrepo (154); Maria Juliana Rojas Cortés (155); José Cipriano Le6n Castafieda
(156); Nelson Orlando Mirando Ruiz, Luis Arbey Arroyave Herniandez y Pablo Andrés
Alvarado Reyes (157); Angel Emilio Nifio Alonso y Pablo Bustos Sanchez (este Gltimo actia
como coadyuvante y en su calidad de Presidente de la Red de veedurias ciudadanas) (158);
Mauricio Garcia Villegas (159); Sugey Rosina Tigreros (personera municipal de Buga) (160);
Marcos Pefia y otros (funcionarios de la Contraloria Departamental del Cesar) (161).

Asimismo la Corte seiiala que, bajo un formato preelaborado, numerosos estudiantes del
“campus universitario del puente del comin de Chia” (Universidad de la Sabana) intervinie-
ron en el proceso; por tratarse de ideas que repiten los argumentos ya relacionados, la Corte
se abstendra de hacer una cita expresa y detallada de las mismas.

Aunque las apreciaciones de los intervinientes abordan diversos aspectos, las considera-
ciones elaboradas versan principalmente sobre lacompetenciade la Corte paraejercerel control
de constitucionalidad, sobre el tramite al cual se sujetan los proyectos de leyes que convocan
areferendo, sobre el contenido concreto de la Ley 796 de 2003 y sobre el deber de 1a Corte de
amparar la libertad del votante. La Corte sistematizara las intervenciones presentadas a partir
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desucontenido tematico, resefiando los fundamentos a favory en contrade laconstitucionalidad
de la Ley 796 de 2003, pero se abstendra de hacer referencia expresa a cada uno de los escritos
y ciudadanos que plantean las mismas tesis. Con todo, la Corte pondrd entre paréntesis el
numero de las intervenciones que se centraron en cada punto.

2.Sobreel alcancey los pardametros de control constitucional

- En cuanto a la competencia de la Corte, la naturaleza de la ley objeto de estudio y los
parametros de control, se plantean las siguientes consideraciones: el referendo es un mecanis-
mo que permite cristalizar el derecho alaparticipacionen laconformacion y ejercicio del poder
politico, cuyas reglas deben ser estrictamente respetadas (16, 26, 27, 150): la convocatoria a
referendo se hace en colaboracion armonica y separada de los poderes piblicos y no se agota
en la observancia de requisitos de forma, sino que debe contribuir a la realizacion de los fines
del Estadoy evitar que sea un instrumento de manipulacion de los gobernantes (16): laadopcion
de normas constitucionales contrarias a las normas imperativas del derecho internacional
romperia la integridad de la Constitucion (4, 7, 20, 23, 37); la ley que convoca un referendo
constituye un mecanismo de participacion ciudadana y, por tanto, corresponde a una ley
estatularia que debi6 seguir el tramite de este tipo de leyes: la intencion de reformar la
Constitucion otorga la naturaleza juridica de un acto legislativo y no de una ley ordinaria (22);
la ley que convoca a referendo es una ley en sentido formal, con caracteristicas especiales (el
interviniente indica criterios que permiten considerar suespecialidad) (150); la compeltenciade
la Corte Constitucional esta limitada a asuntos de procedimiento, a favor del principio
democratico y la libre autodeterminacion de los pueblos como constituyente originario (17, 19,
84, 150); el juicio de constitucionalidad no se reduce al ambito puramente procedimental. pues
la expresion “solo”, mencionada en el articulo 241 Superior, no debe ser entendida en sentido
literal sino articulada con otras normas de la Carta (71); que la ley que convoca a referendo es
una ley especial cuya naturaleza y alcance debe ser determinado previamente por la Corte
Constitucional (81).

Otros intervinientes estiman que la Corte debe pronunciarse sobre la conveniencia y
constitucionalidad de los requisitos de forma de la ley, por no tener competencia para hacerlo
respecto del contenido material ( 1, 84); que en caso de existir vicios estructurales la ley. debera
ser devuelta al Congreso para que los subsane (13); que aunque la convocatoria a referendo
solo podra ser declarada inconstitucional si se desconocen requisitos de torma, se autoriza la
accion publica de nulidad contra estos actos dentro del afio siguiente a su promulgacion (113):
que el control de constitucionalidad de la ley exige un estudio riguroso del contenido y
antecedentes del titulo XIIl de la Carta y de los contenidos y, pronunciamientos judiciales
respecto, de las leyes 5 de 1992 (reglamento del Congreso) y 134 de 1994 (estatutaria de los
mecanismos de participacion) (150, 156, 158); y que la Corte debe determinar si en el proceso
de reformaalaConstitucion mediante referendo, el puebloactiiacomo Constituyente originario
o como simple organo de control politico que refrenda o rechaza un acto aprobado por el
Congreso (81).

- Uninterviniente argumenta que la Corte debe declararse inhibida para pronunciarse sobre
la constitucionalidad de la ley 796 de 2003, por haber operado ¢l fenomeno de la cosa juzgada
constitucional, que se concretd con la ejecutoria del auto de 20 de enero de 2003, mediante el
cual la Corte entro a conocer del proyecto de ley que convoca a un referendo para reformar la
Constitucion e hizo algunas consideraciones (como la de prever lo necesario para subsanar
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algunos vicios de procedimiento como el de la ausencia de sancion presidencial del proyecto)
que implicaron un control efectivo del proyecto, control que a su vez finalizé al ordenarse la
devolucion del proyecto al Presidente del Senado (148).

- Intangibilidad de ciertas normas constitucionales. Las consideraciones tienen que ver con

la existencia o no de cldusulas y principios que no pueden ser modificados mediante referendo,
enlamedida en que lesionan gravemente los fundamentos de la Constituciony del Estado Social
de Derecho. Asi, algunos estiman que la reforma a la Constitucion es un mecanismo que tiene
como limite la propia Constitucién y normas de derecho internacional, por lo que la reforma
podria ser “inconstitucional” si se sacrifican las bases innegociables de una comunidad (2, 10,
112); que el referendo no puede desconocer el Estado Social de Derecho ni las normas
concernientes a periodos de autoridades territoriales o la imposibilidad de reeleccion (2, 10, 50);
que en la Carta se sefialan dos procedimientos de reforma a la Constitucién, uno para los temas
principales (derechos fundamentales y sus garantias, participacion popular, estructura del
Congreso, etc.), el cual se realiza mediante acto legislativo y se puede derogar por referendo,
y otro para temas secundarios donde existen limites sustanciales al poder constituyente sujeto
a las garantias conquistadas por los pueblos, el cual se realiza inicamente mediante referendo
(14); que una nueva realidad econémica y social no puede significar el desconocimiento de
principios constitucionales previamente establecidos en la propia Constitucion, pues debe
respetarse la voluntad del poder constituyente originario (17).

3. Sobre el tramite legislativo

Algunos destacan que la Constitucion de 1991 se clasifica como rigida por el complejo
procedimiento establecido en el titulo XIII para reformarla, sin que para el trimite de la ley de
referendo se puedan aplicar los procedimientos propios de las leyes ordinarias, porque de lo
contrario la Constitucion no seria sino una ley mas y que conforme al reglamento interno del
Congreso, los procedimientos reguladores del proceso legislativo ordinario sélo se pueden
aplicar en el trimite legislativo constituyente cuando “no sean incompatibles con las regula-
ciones constitucionales” (124, 140). Por el contrario otros afirman que, a pesar de tratarse de
una ley especial, para su trAmite y aprobacién debe aplicarse el procedimiento legislativo
ordinario (150).

- Reserva de iniciativa. Algunos intervinientes sostienen que parte del articulado del
proyecto no fue de la iniciativa de aquellos servidores publicos 2 quienes el Constituyente les
confirié expresamente esa atribucion; el Ministro del Interior y de Justicia se abrogd compe-
tencias que no posee y usurpd las correspondientes a los titulares de otros miembros del
gabinete ministerial (50, 127); que el gobierno soélo tenia iniciativa en los temas indicados en
ciertos numerales del articulo 150 de la Constitucion lo cual, dada su inobservancia, constituye
un vicio de tramite evidente (65); el Congreso modificé sustancialmente el proyecto inicialmente
presentado por el gobierno e introdujo nuevas disposiciones, lo que conduce a desconocer
lareserva de iniciativa, que es exclusiva del ejecutivo para el caso del referendo (10, 132, 142,
149); que no existe prohibicién expresa para que el autor de una iniciativa pueda adicionarla
durante su tramite, siempre que se respeten las reglas para su incorporacion (150).

- Unidad de materia. Algunos intervinientes sostienen que en cualquier ley, y con mayor
raz6n sise pretende modificar la Constitucion, debe existir una clarae inobjetable concatenacion
entre los asuntos que ella trata y no puede afirmarse que existe unidad de materia por el solo
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hecho de que todas las preguntas del cuestionario deban ser respondidas en el referendo: que
resulta indispensable establecer si esas preguntas son homogéneas entre si, es decir. si se
refieren alamismamateria(10,23); que el control de laCorte comprende larevision de launidad
demateriaentendidano como control tormal. sino como control material con el fin de garantizar
el derecho de participacion politica de los ciudadanos en condiciones razonables sin permitir
la manipulacion del elector (16, 21. 131, 154); que se rompe la unidad de materia cuando la
disposicion con la que se propone regular determinada materia. incluye temas que no son
propios de la norma vigente cuyo texto se quiere modificar debiendo existir identidad entre lo
reformado y lo que se propone reformar (7. 13, 81): que existe un vicio en la Ley por no tener
unidad de materia, pero que este es un vicio formal por cuanto el Legislador no tenia la
competencia parasenalar esos contenidos normativos en esa torma particular (16, 28.70.79. 137,
146, 154.159): que noexiste unidad de materiani siquicraal interior de cada una de las preguntas,
por ser compuestas o complejas, viéndose el elector precisado a sufragar sobre el cimulo de
materias sin posibilidad de distincion. situacion que ademas desconoce el mandato de libertad
delelector(10.24,26.107.131.132.133,137.149.159); que latematicade la Ley que convoca
areferendo se establece por la exposicion de motivos presentada por el Gobierno, consistente
en modificar cl sistema de politicas y algunas normas relativas al régimen electoral y contra la
corrupeion, por lo cual los demds temas quedan fuera de la unidad de materia y se solicita su
inconstitucionalidad (16); que enel caso de los actos legislativos la unidad de materia esta dada
por el asunto predeminante del que ellos se ocupa, el cual no es otro que la reforma a
determinados contenidos de la Constitucion, o la adicion de nuevas disposiciones (42): que
lo dispuesto en la pregunta 16, relacionada con la penalizacion del consumo y el porte de
sustancias alucinogenas, no guarda relacion de conexidad con el contenido de la reforma
politica propuesta y es extraiia a la naturaleza del acto al que se adscribe (45, 49. 52): que el
objetivo principal de este referendo es hacer una reforma politica pero termina incursionando
en unareforma fiscal que afectaalaclase menos favorecida v otros temas como ta penalizacion,
la prorroga del mandato de las autoridades territoriales, ete., que nada tienen que ver con la
corrupeiony la pohitiqueria(39,41,44,49.51.137).

Sin embargo, para otros, la Corte no puede analizar un posible vicio de unidad de materia,
porque ello implicaria abordar el estudio sustancial de la ley, lo que csta prohibido por el
Constituyente (1, 150): en el texto del referendo es posible que se propongan reformas que no
tengan entre si la indispensable unidad de materia, siempre que sc traten de mancra indepen-
diente y se resuelva sobre ellas de manera que el resultado de algunas no comprometa la suerte
delasdemds(41); el Congresorespeto launidad de materiaen la formacionde la Ley.enlamedida
que la materia ¢s la convocatoria al pueblo para que se manifieste mediante referendo sobre la
moditicacién e inclusion de articulos a la Carta Constitucional, donde los asuntos particulares
se relacionan con lasolucion de los problemas estructurales del pais y las costumbres politicas,
eldéficit fiscal y lacorrupcion. observando que los articulos aprobados tienen que ver con estos
temas (3, 13.27.72); ademas la unidad de materia es aplicable solamente a las leyes ordinarias
de tal forma que bien podria la ley contener tantas materias como articulos ticne hoy la
Constitucion (72); que el principio de unidad de materia se exige solo para los provectos de ley
y no para los de acto legislativo, por lo tanto si tal exigencia no es predicable de este ultimo,
tampoco lo puede ser para un proyecto de reforma constitucional via referendo (1, 150).

- Mensaje de urgencia y sesiones conjuntas, Para varios intervinientes el proyecto de ley
no podria ser tramitado con mensaje de urgencia, esto es. mediante la discusién conjunta en
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comisiones por cuanto: (i) la Constitucién Colombiana es rigida y debia haberse seguido un
procedimiento especial; (ii) solo podria seguirse el tramite de urgencia si la iniciativa fuera
ciudadana; (iii) el mensaje de urgencia estd concebido para el tramite de leyes y no para el de
reformas constitucionales, y por la misma diferencia entre la reforma constitucional y legisla-
cion, no se podia efectuar primer debate en sesion conjunta; (iv) la ley de referendo sigue el
tramite de una ley ordinaria, pero por su objeto especifico no pueden usarse los mecanismos
de rapida aprobacion; (v) una reforma constitucional, debe ser sometida a un examen ponde-
rado, raz6n por la cual no puede hacerse con el apremio del tiempo bajo el mensaje de urgencia;
(vi) cuando la iniciativa proviene del Gobierno, durante el tramite del proyecto de reforma
constitucional debe aplicarse estrictamente el procedimiento establecido para los actos
legislativos, donde se excluye el trimite de urgencia; (vii) le estd prohibido al Gobierno convocar
al Congreso a sesiones extraordinarias para que agote el tramite legislativo de un proyecto de
reforma constitucional o acto legislativo, porque estas reformas deben ser fruto de la reflexion,
sin que le esté permitido al Gobierno seleccionar el tramite que debe desarrollar el Congreso e
imponerle plazos para aprobacion o desaprobacion; (viii) los mensajes de urgencia en ningun
momento permiten la supresion de los términos (10, 13,22,24,41,42,49,56,63,67,70,81,84,
96,114,124,127,146).

No obstante, otros creen que el mensaje de urgencia es viable en la ley que convoca a
referendo, pues corresponde a una ley que por si misma no reforma la Constitucién y donde
lareduccion a tres debates esta permitida, a diferencia del tramite de actos legislativos en los
que el Congreso interviene con iniciativa directa (1,19, 17, 73), sobre todo si se tiene en cuenta
que se respetaron los principios de consecutividad e identidad (1, 72) y no existe una
prohibicion expresa que asi lo disponga, lo que implica la imposibilidad de establecer
restricciones a las competencias ordinarias si no han sido previstas de manera explicita en
la Constitucion (1, 150).

- Modificacién del Texto. En este punto la controversia gira en torno a si el Congreso podia
modificar o no el proyecto original que fue presentado por el Ejecutivo.

Quienes defienden la primera hip6tesis consideran que el Congreso puede modificar un
proyecto de iniciativa gubernamental, ya que no es un mero espectador en el tramite sino parte
activa del procedimiento de reforma; igualmente su papel activo es desarrollo del principio
democratico que determina la correcta interpretacion de las normas constitucionales, pues de
lo contrario careceria de sentido la mediacion del Congreso (6, 17, 150); que es inherente a Ia
funcion legislativa y a la constituyente derivada, en su caso, Ia atribucion de modificar y atin
suprimir total o parcialmente el texto sometido a consideracion de las cAmaras, segin lo dispone
la Constitucidn, que sefiala que en los proyectos de ley y de actos legislativos cada CAmara
podra introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue necesa-
rias, aunque debe contar para ello con el aval del titular de la iniciativa (1, 150).

Sin embargo, para otros intervinientes el proyecto no podia ser modificado por el Congreso,
porqueello desconoce el principio de intangibilidad delmismo (8, 10, 15,20, 25,28, 137, 140, 142,
147); cuando las comisiones permanentes introducen modificaciones al proyecto inicialmente
presentado por el Ejecutivo desconoce que la iniciativa es de este y no del Congreso, que sélo
puede modificar la Constitucion mediante acto legislativo (41, 50, 64, 71, 74, 87, 91); no es
conveniente que el Congreso pueda modificar los proyectos del referendo, pues si se legitimara
por via jurisprudencial esta facultad, se dificultaria no sdlo el tramite del referendo sino la
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posibilidad de convencer al ciudadano sobre la efectividad de las nuevas instituciones de
democracia participativa; en otros sistemas politicos los parlamentos solo pueden aprobar o
improbar textos pero no modificarlos; el gobierno tampoco podia introducir nuevos numerales
al cuestionario luego de publicada la ponencia para primer debate del proyecto (13, 24).

- Comisiones de conciliacion. Los intervinientes sostienen que las comisiones de concilia-
cion pueden introducir, modificar y suprimir apartes, sin alterar la esencia del proyecto, como
parte de la integracion dinamica y racional del proceso legislativo. incluso siendo negado en
unadelascamaras(1.3.5,6,19). Asi, sefialan que no serequiere que los proyectos de Ley tengan
el mismo texto durante los cuatro debates, pues para eso la Constitucion de 1991 permitio las
comisiones accidentales que concilian las discrepancias respetando la esencia del proyecto (3);
considerar que las comisiones de conciliacion solo pueden ejercer su labor sobre la base de
textos aprobados en ambas camaras elimina la facultad de adicionar o suprimir textos a los
proyectos que vienen de la otra célula legislativa, desconociendo la naturaleza del régimen
bicameral y donde ninguna de ellas puede considerarse como simple refrendataria de la
actividad de laotra (1,3, 17).

Otros sostienen que las comisiones accidentales carecen de competencia para revivir temas
que fueron negados en una u otra Camara (133, 156), que su competencia no puede llegar hasta
suplir la voluntad mayoritaria del Congreso y que su funcion se restringe a eliminar las
discrepancias respecto de los textos dispares aprobados en las plenarias con el propésito de
armonizarlos (4, 150); que al no someterse los textos conciliados a consideracion de las Plenarias
s¢ acusa otro vicio en el tramite de la ley, que al parecer resulta insubsanable segiin
jurisprudenciade la Corte Constitucional (4,95, 150); que lapresentacidontardia -extemporéanea -
de las consideraciones de la comision accidental a las plenarias de Senado y Camara constituye
otro victo en el tramite (73); que la integracion de la comision de conciliacion de la Camara de
Representantes fue ilegal al estar integrada, por miembros declarados de la bancada gobiernista
(79),en un 80% por congresistas que habian votado a favor de laaprobacion del proyecto (158).

-Mayorias. Seafirmaque existe un vicio de formaenel tramite del proyecto, porque las leyes
que sometan a referendo una reforma constitucional requieren la mayoria absoluta en la
votacion, la que fue imposible verificar por la confusion ante la aprobacion de voto en blogue,
solicitada por algunos parlamentarios, para laaprobacion o no del articulado de la ley, tal como
ocurrio en laplenariade laCamara (95, 150) y enladel Senado (150): que la constatacion de las
mayorias en algunos eventos no se pudo efectuar al no quedar constancia numérica expresa
de los votos emitidos, como ocurrio en dos oportunidades en el caso de las sesiones conjuntas
de las comisiones (150); que respecto de los numerales 1, 3,7, 11. 15y 16 no existe constancia
del nimero de los miembros presentes y de los votos emitidos (150), igual sttuacion ocurrié con
las proposiciones aditivas al numeral 13 (150) y en la aprobacion del encabezado del numeral
17(150).

-Impedimentos. Se afirma que la ley tiene vicios insubsanables porque algunos Senadores
y Representantes participaron en la votacion de ciertos articulos a pesar de haber manifestado
oportunamente el estar incursos en conflictos de interés (nulidad de los votos). Las manifes-
taciones en este sentido no fueron aceptadas por las presidencias de las respectivas corpo-
raciones acogiendo argumentos del Ministro del Interior y en contra del reglamento del
Congreso (82, 156, 158). Aceptar la nulidad de estos votos implicaria la inconstitucionalidad
de aquellos numerales del proyecto que no fueron aprobados por la mayoria requerida (156);
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que todos los congresistas debieron declararse impedidos (por la clara concurrencia de un
conflicto de intereses) para debatir y votar los numerales 6, 8 y 9 del articulo primero de la ley
(158).

-Otras posibles irregularidades, Fuera de lo anterior, varios intervinientes sefialan otros

vicios en el trimite de la ley en las camaras: que el proyecto de ley no se publico en la Gaceta
del Congreso como lo ordena la Constitucion y la ley; el interviniente refiere la existencia de
unos «borradores» del proyecto de ley, los cuales fueron presentados por el Gobierno sin
que hubiesen sido previamente radicados en la Secretaria del Senado o de la Camara (55); que
las actas de las sesiones plenarias del Senado y de la Camara de Representantes tenfan que
ser consideradas dentro del respectivo periodo legislativo y no extemporineamente, en
periodos extraordinarios, lo cual podria constituir un vicio de forma insubsanable (133); las
actas de las sesiones no hacen transito, sin solucién de continuidad, para el siguiente periodo
legislativo; que el Gobierno no podia en este caso convocar a sesiones extraordinarias, toda
vez que la ley que convoca a un referendo para reformar la Constitucion no esta sometido
al trémite de las leyes estatutarias (73); que los sefiores Fabio Arango Torres y Javier Vargas
Castro, votaron durante la aprobacidn del articulo 1 del proyecto, a pesar de no poder hacerlo
por cuanto sus credenciales electorales habian sido declaradas nulas (93); que hay que
retrotraer el proceso legislativo, toda vez que la ley fue sancionada sin que previamente se
hubieran aprobado las actas respectivas de las sesiones conjuntas y de las plenarias (151);
que al desarrollarse de manera simultédnea los debates en las plenarias, la del Senado no tuvo
en cuenta en sus informes de ponencia, en sus pliegos de modificaciones y en la deliberacién,
lo debatido y aprobado en la plenaria de la Camara (158); que en la discusion y aprobacién
del proyecto de ley de referendo en la sesion del 20 de diciembre de 2002, al momento de
someter la votacién por la totalidad del proyecto la Secretaria General no diferenci6 quiénes
estaban votando por el si o por el no (156).

4. Cuestionamientos generales sobre la presentacion de las preguntas y su contenido

-Temas extrafios a una Constitucién. A juicio de varios ciudadanos, la reforma solo puede
hacerse sobre temas existentes en la Constitucion y no sobre temas que ella no prevé, para
mantener la unidad de materia al interior de la futura norma; constitucionalmente resulta
improcedente el referendo sobre las leyes aprobatorias de tratados internacionales, sobre temas
presupuestales o sobre materias fiscales y tributarias (4, 23, 41, 61, 83, 113, 137, 154); la
Constitucién tiene vocacién de permanencia, lo que implica que su contenido debe ser
politicamente amplio con el fin de que resista diversos cambios sociales, econémicos y
culturales, lo cual implica que tales normas no estdn disefiadas para enfrentar problemas
coyunturales (49, 52, 64, 154); el inico 6rgano estatal que puede reformar y derogar leyes
referidas a materias presupuestales, fiscales o tributarias, penales o disciplinarias es el
Congreso de la Repiblica en ejercicio de su funcién legislativa (61, 64, 81).

-Encabezados y preguntas. Existen multiples inquietudes sefialadas por los intervinientes
sobre la forma, redaccion, contenido y efectos de los textos introductorios y de las preguntas,
tanto a nivel general como respecto de cada una de ellas. Asi, consideran que las preguntas
deben ser simples y no complejas ni compuestas, pues de lo contrario el elector se veria
enfrentado a dificultades para decidir qué es lo que realmente desea votar, o si por el contrario
desea abstenerse de hacerlo (4, 10, 26, 107, 131, 132, 136, 137, 140); que los ciudadanos no
cuentan con los conocimientos suficientes para una adecuada comprensién de las preguntas,
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teniendo como consecuencia una participacion erratica de la ciudadania (7,24, 26, 103, 137);
que no es posible analizar cada uno de los puntos de discusion, de vital importancia para el
desarrollo y funcionamiento del pais (7, 24, 71, 103); que mediante las preguntas solamente se
puede inquirir al ciudadano para que sefialc en qué sentido vota (positiva o negativamente) cada
articulo o punto del referendo -el si 0 el no-, y no senalar posibles efectos o linalidades (7, 10,
24.49,124).

También sostienen que la redaccidn de las preguntas es capciosa o tendenciosa y que al
tener un contenido inductivo conculca el derecho de votar librementc el temario (4, 10, 13, 16,
18,20.21,22.23,26.39,41.45,49,55,63,68,69,79.81,133,136.137,146. 154, 156); que en caso
de no tenerse en cuenta la impugnacion por unidad de materia, la Corte debe establecer
directrices para el disefio de varios tarjetones electorales (10, 16); que las aclaraciones,
explicaciones uotros enunciados extrafios a lanorma estan prohibidas por la Constitucion (144),
puestienden adescribir no claraniintegralmente el contenido deltexto, sino con juicios de valor
y alcances de la iniciativa induciendo a la respuesta de los clectores y en consecuencia
desconociendo la libertad de eleccion (4, 140, 150) o incluso tratando al elector de manera
indigna. al menospreciar su capacidad de entendimiento en relacion con los temas propuestos
(149); que los titulos de cada una de las preguntas del cuestionario no comprenden laintegridad
del contenido y sentido de la reforma constitucional (18, 115); que lo sometido a referendo es
un proyecto de norma juridica y nojustificaciones, explicaciones, aclaraciones o motivaciones
sobre ¢l contenido, ni sobre el alcance de la norma ni menos aun las intenciones de aquella (4,
81,144,146, 149); que se confundieron materias de referendo de distinto nivel y ambito. tanto
en lo nacional como en lo regional y local ignorando el sentido de la tipologia legal de los
referendos (13,51); quecada uno delos articulos consultados al pueblo Ginicamente puede estar
precedido de una pregunta que diga: ;Aprueba usted el siguiente articulo de la Constitucton?
(144,156).

-Otros cuestionamientos al contenido de las preguntas. Otras intervenciones se oponen ai
referendo con otros argumentos generales. Para algunos la realizacion del referendo le costara
al Estado alrededor de 70.000 millones de pesos, dinero que se hubiese podido invertir en
educacion o en obras de infraestructura (75); - Que el texto del referendo pretende involucrar
normas que ya existen y otras que se estan discutiendo en el Congreso como Retorma Politica;
- Que todos los temas del referendo son contrarios a las necesidades tundamentales que
ameritan reformar la Constitucion. (83).

5. Intervenciones sobre preguntas especificas.

Numerosas intervenciones hacen referencia a preguntas especificas, por lo que la Corte las
ha resumido pregunta por pregunta.

Pregunta 1. (pérdida de derechos politicos). Para quienes defienden la constitucionalidad
de la pregunta, con ello se da mayor seguridad a los manejos de las personas que desempefian
cargos publicos; se controla la calidad de quienes contratan con el Estado; como los
funcionarios plblicos son los que representan y desarrollan las politicas del Estado. es
necesario que quienes atenten contra el patrimonio publico no puedan ejercer ciertos cargos
o contratar con el Estado (106, 138).

No obstante, para otros, la pérdida de derechos politicos y la ampliacion de inhabilidades
para ejercer cargos publicos es contradictoria con la posibilidad de que los grupos armados al

37



C-551/03

margen de la ley, que se sometan a un proceso de paz, puedan acceder a las corporaciones
publicas y a la administracién del Estado (97); es inmoral subsanar la inhabilidad para
ejercer cargos publicos pagando el valor defraudado al Estado (37), ademas es injusta
porque implica que sélo quedarian habilitados quienes no tengan para pagar el monto del
dafio (141); frente al punto de las inhabilidades para ejercer cargos publicos existe en la
legislacion nacional suficiente material normativo que sanciona este tipo de conductas y
lo que se debe hacer es aplicar correctamente la ley (44); que la muerte politica solo ocurre
por sanciones de tipo penal (86).

De la misma forma, algunos sefialan que se incurre en un vicio de forma porque pretende
privar de derechos politicos a ciudadanos que sean condenados en accion de repeticion, lo que
implicaria reformarmediante referendo el tratado internacional de la Convencion Interamericana
de Derechos Humanos, lo que esta proscrito por la Carta (20).

Pregunta 2. (Votonominal). Segin varios intervinientes con ello se fortalece la democracia,
pues la gente que elige a sus representantes puede controlar sus actuaciones; se defiende el
principio de soberania popular, al hacerse efectiva la participacion del pueblo; se evita la
corrupcion, al ejercer control y vigilancia sobre cada uno de los actos de los congresistas (104).
Para otros, a diferencia de lo anterior, dadas las circunstancias de violencia e inseguridad de
nuestro pais, la libertad de expresion, aunque es un derecho consagrado, en la practica es muy
limitado y el voto publico se constituiria en un peligro en contra de 1a vida de los representantes
(106); que el voto publico desconoce la inviolabilidad parlamentaria (86).

Pregunta 3. (Suplencias). En sentir de algunos, el elector no puede hacer una libre
escogencia por dos razones: la primera porque no se le dice 1a verdad, pues se le da a entender
que hoy existen las suplencias cuando para llenar vacantes en una corporacién puiblica se sigue
un orden descendente en la lista y no los suplentes, que hoy no existen (no se puede eliminar
lo que no existe). La segunda, porque se le intenta persuadir en el sentido de que lo que necesita
el pais para solucionar los problemas es lo que se pone a su consideracion, y eso no puede ser
materia del mismo texto a aprobar (154); que el proyecto no es claro en sefialar como se elegira
y cémo se suplira al titular si este llegase a separarse del cargo voluntariamente (51, 138).

Otros consideran que la propuesta es acertada porque establece un control efectivo a
practicas desleales con el electorado (74).

Pregunta 4. (Facultades de las corporaciones pablicas de eleccién popular en la direccién
y.control de la hacienda publica). Sobre el particular, algunos observan que esta iniciativa es
una forma de fomentar la participacion ciudadana para el progreso, la democracia, la union del
pueblo y el patriotismo (106), en tanto que otros creen que con este articulo se reviven los
auxilios parlamentarios, puesto que seran los mismos congresistas quienes a través de partidas
especificas manejaran el presupuesto nacional (44, 68, 141).

Por otro lado, se afirma que en el trimite de este numeral, la comision de conciliacion
desbord6 su competencia, al alterar la expresion final del articulo del proyecto en lo relativo a
las facultades de las corporaciones de eleccion popular. Esta expresion, segan el texto aprobado
en las dos plenarias, efectuaba una remisién normativa al presupuesto en los niveles territo-
riales, siendo alterada por la comision de conciliacion, al limitar la remision s6lo en lo relativo
a las audiencias (150).
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Pregunta 5. (Servicios Administrativos del Congreso) Que el proyecto deja serias dudas
sobre qué tipo de entidades se haran cargo de los servicios administrativos del Congreso (138);
que no es necesario incluir una norma como esta en el texto de la Constitucion (64).

Pregunta 6. (Reduccion del Congreso). Las planteamientos que se exponen son los
siguientes: sinvolverse unicameral se reduce el Congreso, loque se traduce en un mayor control
de las dos Camaras y en un ahorro de presupuesto. (96, 135); como la soberania reside en el
pueblo. gjercida através de sus representantes, sise limita el nimero de parlamentarios se limita
la representacion de la soberania popular y se restringe de manera significativa la democracia
participativa (75,108, 131,137,141, 152, 154); se encubre la concesion de facultades al Presidente
de la Republica para designar congresistas, diputados o concejales en representacion de
grupos armados; es una pregunta que en realidad contiene varias preguntas, bajo un pretendido
bloque normativo que obedece a una misma estructura, principios y objetivos comunes, sin que
exista real identidad y organieidad con la norma, siendo contrario al principio constitucional
de la libre escogencia (4, 128, 140); que seglin los textos aprobados por las dos plenarias, las
curules por circunseripcion especial se redujeron acinco por la eliminacién de dos de las curules
inicialmente previstas para las minorias politicas, y que «sorprendentemente» esle numeral
aparece alterado a cuatro curules por circunscripeion especial (150).

Una interviniente afirma que el aparte del numeral 6 referido a la modificacion del articulo
263 de la Carta (introduccion de la cifra repartidora) es confuso e inaplicable. Segiin ella el
Congreso quiso en esta norma incorporar ¢l llamado sistema de cifra repartidora 0 método de
D’Hondt. Sin embargo, la redaccion incorporada en la propuesta del articulo 263 resulta
imposible de aplicar, pues s6lo en casos muy improbables podria llegarse a repartir las curules
por exactamente el mismo nimero de votos (155).

Pregunta 7. (Pérdida de investidura). Algunos estan de acuerdo con la conveniencia y
oportunidad de esta pregunta (138).

Pregunta8. (Limitacion de pensiones y salarios con cargo arecursos de naturaleza publica).
Segun varios intervinientes, con ello se reducirdn las desigualdades sociales y se controlara
el gasto publico, pero como en Colombia todas las personas nacen libres e iguales ante la ley.
no se entiende como pueden entonces existir regimenes pensionales especiales: sefialan
entonces que la preservacion de regimenes de excepcion como el previsto para los miembros
de la fuerza publica desconoce el prineipio de igualdad y es contradictorio con el proyecto (90,
116, 130, 133); la pregunta suponc una indebida injerencia estatal que afecta la libertad de
empleadores y trabajadores de pactar las condiciones de empleo, violando principios de
Derecho internacional adoptados por Colombia, como lanegociacioneolectiva(4,7.23.37.90,
130, 141),asicomo la dignidad humana al impedir la movilidad del salario (60, 86, 90, 135).

Porotro lado se consideraque el limite maximo para determinar el monto de las pensiones
en 25 (smlm)resultanecesario para mantener la sostenibilidad del sistema de seguridad social
(89).

Pregunta 9. (Supresion contralorias departamentales, distritales y municipales). Afirman
que el espiritu de la pregunta, en el sentido de sanear las finanzas e impulsar sectores como la
educacion, desconoce la obligacion social del Estado de garantizar el empleo (109, 161); que
Colombia es un Estado unitario y descentralizado, con autonomia politica y fiscal para lo cual
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debe existir una forma de autogobierno que corresponde ejercer a drganos auténomos como
las contralorias departamentales, distritales y municipales (85,97, 133,136, 161); que lareforma
es inconveniente al existir incertidumbre acerca de quién llenar el vacio de la supresion de esas
contralorias (45, 134); que la supresion de las contralorias no requiere reforma constitucional
(107); y que para enfrentar la corrupcion se debe aplicar la ley penal mas no reformar la
Constitucion (117, 161); que para la votacién de este articulo no se aceptaron miltiples
impedimentos oportunamente formulados por varios Congresistas (algunos investigados por
las contralorias departamentales) quienes después votaron afirmativamente por la aprobacion
deltexto (123,133,136, 156, 158); que en este articulo coexisten varios temas (indicados por el
interviniente) lo que impide una decision libre por parte del elector acerca de lo que se desea
aprobar y lo que no (149); que el informe de ponencia en las comisiones fue suscrito tan sélo
por el 50% de los ponentes, 1o que genera un vicio de tramite (158); que la ponencia para debate
en la plenaria del Senado no incluye el informe de ponencia de lo sucedido en las sesiones
conjuntas de las comisiones; segun ciertos ciudadanos, en la aprobacion de este articulo hubo
al menos 10 vicios en el tramite (158).

Pregunta 10. (Supresién de personerias). Varios ciudadanos consideran que la supresion
de personerias y contralorias podria ser importante para las finanzas publicas, pero el impacto
del ahorro no se reflejaria en los proximos cuatro afios, toda vez que no se ha contemplado el
tema de cuénto valen las indemnizaciones respectivas, ni tampoco se ha evaluado el costo con
los terceros que van a ejercer esa funcion (44), costo también en términos de oportunidad y de
calidad en el cumplimiento de las funciones constitucionales y legales encomendadas (83, 134,
136,153,154, 160); que Colombia es un Estado unitario y descentralizado, conautonomia politica
paralocual debe existir una forma de autogestion que corresponde ejercer a 6rganos auténomos
como las personerias municipales (133, 134, 136, 160); que lareforma desconoce el derecho de
los ciudadanos a elegir asus defensores (37)y el principio del Estado social de derecho, al privar
a la comunidad del principal de sus voceros (83, 160); que la aprobacion de este articulo
implicaria una contradiccion insuperable con el articulo 118 de la Constitucién (154); las
personerias cumplen un papel esencial (160), por lo que su supresion es inconveniente al existir
incertidumbre acerca de quién cumplira esas funciones en el futuro (45, 134).

Otros sefialan que esta pregunta no fue aprobada en la plenaria del Senado, razén por la cual
resultaba improcedente remitirlo a la comisién accidental (articulo 157 de la Constitucion)
situacion que s6lo es admisible cuando existen discrepancias entre ambas camaras (2, 10, 13,
41,49,51,63,74,81,91,111,123,133,134,136,152,153,154,156,160) y en este sentido resulta
«inquietante» la forma en que la plenaria del Senado «debatio» el informe de conciliacion al
proyecto, pues aparecen numerosas constancias de oposicion que no se expresaron antes de
la aprobacién del referido informe (150).

Pregunta 11. (Auxilios con Dineros Publicos). Con este articulo no se crearia nada nuevo,
puesto que una norma semejante ya existe, lo que implica la inocuidad de la consuita al pueblo
sobre este topico (154).

Pregunta 12. (Nuevos Recursos para educacion y saneamiento basico).
Pregunta 13. (Recursos para la educacioén y el saneamiento basico). Segiin algunos, esa

pregunta desconoce el procedimiento refrendario constitucional, porque se trataria de una
norma de estirpe netamente legal que simplemente fija los porcentajes de distribucion de los
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recursos provenientes de las regalias, como un asunto programatico propio de una coyuntura
econdmica.

Pregunta 14. (Finanzas Pablicas Sanas). Un sector estima que con esa norma se afectaria
ladignidad humanaal impedir lamovilidad del salario (60).y que se desconocen normatividades
anteriores que disponian el aumento de las pensiones de acuerdo con ¢l [PC.

Para otros, ¢llo ocasionard el empobrecimiento de la clase media det pais, contradiciendo
la Constitucion que se propone proteger la justicia social en un Estado Social de Derecho.
(32.37,38,44.47, 1 15); lapreguntaestaasociada ala cartade intencion que presento el gobierno
de Colombiaal FMI para suscribirel Acuerdo Stand Bye (ASB). sin fortaleceruna politica social
y en particular para el caso del SENA, sino enfocada al pago de deuda externa, lo que indica
que esunamedida coyuntural (9,23,68) y que no respetalaseberania nacional (65): no s puede
afirmar que el incremento salarial se conviertaen gasto pablico ni que lacongelacion de salarios
y pensiones sea un ahorro. porque ellos son la fuente de ingreso de las personas que han
invertido su fuerza de trabajo esperando justa retribucion (mas que gastos son inversiones):
suponer que el salario es un gasto piblico y por lo tanto que la congelacion reduce el gasto
enel marco de un Estado Social de Derecho. vulnera principios constitucionales (60,67, 08,77,
78. 88,92, 154); corresponde a una indebida injerencia estatal que vuinera la libertad de
empleadores y trabajadores para pactar las condiciones de empleo, violando principios de
Derecho internacional como lanegociacion colectivaadoptados por Colombia. (4,7.23,37,130).

Unos intervinientes sefialan que las pensiones del Instituto de Seguros Sociales también
se congelarian, pero que esos recursos provienen de un fondo de pensiones en el cuat et Estado
nunca ha hecho aporte, pues esta constituido por los aportes de los trabajadores (hoy
pensionados) y sus empleadores del sector privado.(48).

Pregunta 15. (Partidos Politicos).

Pregunta 16.(Relativaalnarcotraficoy la Drogadiccion). Varios ciudadanos advierten que
la pregunta es consecuente con la necesidad de eliminar el narcotrafico. un flagelo moral,
espiritual y econdmico; que debe reconocerse que ademas de ser perjudicial para la salud, el
consumo de drogas apoya actividades ilicitas y de terrorismo. (99).

Algunos otros consideran que la norma consulta solamente una “irritante doble moral™, al
considerar que, bajo tales consideraciones, es igualmente reprochable et consumo de licor (141).

Pregunta 17. (Periodos de autoridades territoriales). Algunos sostienen que la pregunta
desconoce la prohibicion segin la cual el referendo no puede coincidir con ningin otro acto
electoral (4. 55, 140, 154) que constituye un vicio en ¢l tramite; que en este caso se desconoce
la naturaleza del referendo al proponerse un tema relativo a una eleccion y no a un contenido
normativo (4, 74); que se crea laimposibilidad de escoger un candidato y de elegiry serelegido:
que se desvirtia la figura de la cleccion desconociendo el principio de ta democracia local
mediante efectos politicos extraterritoriales al voto local (2,33,37.43,67. 78,82. 133,136, 140,
141, 154); que enel proyecto inicial nose incluyo estapropuesta (145, 150): que adicionalmente
exigiria un nuevo estudio y aprobacion de los planes de desarrollo municipal y departamental
por los concejos y asambleas respectivamente (33); que va en contravia con el objetivo de
acabar con el clientelismo y la politiqueria de las costumbres politicas: que constituiria una
transgresion de la ley penal, porque quienes voten el referendo estarian participando en la
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reeleccion de funcionarios de circunscripciones electorales que les son ajenas. (117); que se
violent6 el principio universal de la irretroactividad de la ley y se desconocié el mandato
soberano del pueblodel 27 de octubre de2000(126, 152, 154); que los periodos sonindividuales
y no institucionales (86); que el propdsito de la reeleccion no es el de aplicar la unificacién de
los periodos a cuatro afios, sino el de «poner millares de servidores pablicos en campafia por
la aprobacion del referendo», lo que ademas desconoce la garantia de libertad del elector
consagrada en el articulo 378 de la Constitucion (55, 154).

Asimismoindican que durante el tramite en el Congreso, el texto se incluy6 de manera tardia
(79) impidiendo la celebracion deaudiencias publicas (2); que el proyecto fue debatido y negado
enlas sesiones conjuntas de comisiones (123, 133, 145, 146,150, 154), al igual que en la plenaria
delaCamara(145, 146,150, 154) yno obstante fue remitidoa lacomision de conciliacién donde
de manera irregular se decreto la suficiente ilustracién siendo finalmente incluido, lo que se
tradujo en la violacion del reglamento interno del Congreso (2,4,7,10,11,16,20,41,51,102,
144); que la inclusion de este numeral durante el segundo debate en el Senado no fue
reglamentaria, puesto que por ley debia surtirse el procedimiento de reconsideracion en la
Camara, el cual no se agot6 (150) que las plenarias no podian reintroducir un articulo negado
en las comisiones, sin antes someterlo a su reconsideracion por estas Gltimas, sin desconocer
los términos de los articulos 160 de la Constitucion, 177, 178,180 delaley 5° de 1992,y dela
sentencia C-702 de 1999 (4).

Sin embargo, otros difieren de esa apreciacion y consideran que el trimite seguido se ajusto
al ordenamiento, en lamedida en que si fue considerada y debatida por las comisiones conjuntas
y en las plenarias y a pesar de que no fueron inicialmente aprobadas, si fueron sometidas a
conciliacion y finalmente refrendadas por ambas plenarias (3, 19).

Pregunta 18. (Vigencia). Sobre este articulo se indicé la necesidad de que la Corte se
pronunciara sobre los posibles efectos de la votacion en sentido negativo y su posible relacion
con la votacion afirmativa del numeral 6. Pues, tras una interpretacion de las posibles
consecuencias de la decisién popular, se podria concluir que el referendo prevé el “adelanta-
miento de la fecha de elecciones del Congreso” (129).

Pregunta 19. (Voto en bloque). Segin algunos intervinientes, la constitucionalidad del
voto en bloque debe analizarse no en abstracto sino en cada caso concreto, con el fin de
garantizar que el electorado pueda identificar con claridad y en iguales condiciones todas las
opciones, conservando la libertad de elegir(7, 10, 16,21, 130, 149); laopcién del votoen bloque,
como el voto en blanco, es inconstitucional por cuanto el mandato constitucional sefiala que
se debe garantizar la escogencia libre en el temario sobre aquello que se vota positiva o
negativamente(63,67,71,74,82,86,137,141,142,143,144,146,149,154,157); que deberevisarse
la declaratoria de exequibilidad de la ley, porque la sentencia C-180 de 1994 adolece de
motivacion en este punto (13, 24, 49, 51, 132) lo que implica inexistencia de cosa juzgada
constitucional (55); que se pueden presentar casos de nulidad, al colocar la opcién de votar
enbloque, como unapreguntamas, cabe la posibilidad de creer que hay que marcarla(101); otros
aceptan la posibilidad de reordenar el temario para efectos de garantizar la libertad del elector
y acercar €l mecanismo de participacion a los ciudadanos (129), solo en el caso de aquellos
aspectos del referendo que conceptualmente permitan suagrupacion (55, 150); que este articulo
representalaméas“flagrante violaciénal articulo 378 Superior” al confundiral electorinduciéndolo
a votar a favor del gobierno un plebiscito y no un referendo (63, 67, 71, 74, 133, 159); que la
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inclusiondel voto en bloque de manera paralela al voto individual, permite la posibilidad de voto
contradictorio y en este sentido resulta una prevision absurda desde la dptica de garantizar la
libertad del elector (149).

Otros, por el contrario, sefialan que 1a opcion de voto en bloque es una prevision valida,
siempre que se identitfiquen con claridad y en igualdad de condiciones todas las opciones. por
lo que debe establecerse que hay varios bloqueseneltemario(1,3,22,23,24); que laposibilidad
del voto por “latotalidad del articulado™, no es un ardid del gobierno, ni del Congreso, sino un
mandato delaley cuyaregulacion fue declaradaexequible por laCorte Constitucional (5.6, 117).

6. La proteccion delalibertad del elector.

Varias intervenciones se centran en el deber que tienen las autoridades de proteger la
libertad del elector en un referendo. Por ello consideran que el Estado debe promover la
ensefianzadel referendo por medio de las universidades parauncabal entendimientode la tigura
democratica y participativa del referendo (27); que es necesario el dictamen de peritos para
determinar eltiempo que requiere un ciudadano leyendo el referendo (45); que el referendo debe
ser discutido y aprobado por personas capacitadas en el tema (139).

Relacionado con el tema de la libertad del votante, otros ciudadanos abordan el problema
del voto en blanco y de la abstencion; segGn algunos, el voto ¢n blanco no podia ser incluido
en el texto de la ley, como quiera que el articulo 378 de la Constitucion solamente sefiala como
posiblesalternativas la de votarnegativao positivamente el texto (55, 81,86, 132,134,136, 149)
y que sobre el numeral 2 del articulo 41 de la ley 134 de 1994 no pesa la cosa juzgada
constitucional (55); otros consideran que la tinica expresion de apatia politica que tiene eficacia
en el referendo es la abstencion, ya que con ella se puede impedir que se alcance la minima
participacion requerida (49), y que por ¢llo debe protegerse ¢l derecho a la abstencion, lo cual
se fundamenta en laexigenciadel articulo 378 respecto del quorum constitucional (1/4 del censo
electoral) y la idea del abstencionismo deliberante, que asume dimensiones participativas.
armonicas con el marco axioldgico de la Constitucion (150).

Otro ciudadano argumenta que la campaiia por la aprobacion del referendo de iniciativa
gubernamental solo puede ser institucional y que la figura del promotor no es adjudicable al
gobierno nacional como autor de la iniciativa (150).

Finalmente, otros ciudadanos consideran que la diversidad tematica del referendo atenta
contra la libertad del elector. Asi, un interviniente argumenta que la extension del texto, a la par
de su complejidad e ininteligibilidad, desconoce la garantia de libertad de elector (154). Otro
interviniente considera que la ley contiene al menos siete temas distintos, lo cual implica que en
el fondo esa ley esta convocando para la realizacion de siete reterendos, lo cual no solo confunde
alelector sino que ademas desconoce directamente el mandato del articulo 39 delaley 134de 1994
que ordena que no puedan ser simultancamente sometidos al pueblo mas de tres referendos en
una misma ocasion; seglin su parecer, la ley deberia entonces ser retornada al Congreso para que
este seleccione los tres temas o referendos que desea que sean votados. (159).

7. Otras peticiones y consideraciones.

Ciertos ciudadanos consideran que al no fijarse fecha para la celebracion de las votaciones,
la Corte no esta facultada para reducir los términos del proceso ordinario, pues siempre debera
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decidirse antes del pronunciamiento popular (55). Otros consideran que al no fijarse fecha para
la celebracion de las votaciones se viola la ley de manera sustancial (157), y se incurre en un
vicio que podria subsanarse remitiendo nuevamente la ley al Congreso (55)

Ciertos ciudadanos solicitan a la Corte que realice audiencia publica (16, 71, 153) y que
permita la participacién de cuatro servidores publicos en ella (153). Otro interviniente solicita
que la Corte declare la urgencia nacional con el fin de agilizar el tramite del referendo, en razén
alas implicaciones del numeral 18 (prérroga del periodo de las autoridades de eleccién popular
de lasentidades territoriales), ya que lamisma de llegarse a declarar inexequible o de improbarse
por el pueblo, afectaria sensiblemente las contiendas electorales locales (29).

IV. AUDIENCIA PUBLICA

La Sala Plena de esta Corporacién decidi6 celebrar una audiencia piblica con el fin de
conocer algunas opiniones y comentarios relacionados con la constitucionalidad de la ley que
serevisa, lacual serealizé el 4 de junio de 2003 . De conformidad con lo decidido por la Sala Plena
deesta Corte el dia 22 de mayo, los siguientes criterios fueron tenidos en cuenta para determinar
la participacion en la audiencia publica: (i) intervencién en la elaboracién de la ley (Presidente
de la Republica o el Ministro en quien el Presidente delegue y Presidentes de cada una de la
camaras legislativas), (ii) intervencion en el proceso por disposicion constitucional (Procurador
General de la Nacién), (iii) sectores sociales, gremiales, y representantes de los trabajadores
(Comision Colombiana de Juristas, Consejo Gremial Nacional y Central Unitaria de Trabajado-
res), (iv) sector académico (Academia Colombiana de Jurisprudencia), (v) expertos
constitucionalistas, profesores universitarios, ex constituyentes, participantes en la redaccion
de la Carta (Luz Amparo Serrano Quintero, Jorge Arango Mejia, Carlos Gaviria, Luis Carlos
Sachica, Humberto de la Calle, Jaime Castro, Juan Camilo Restrepo -quien no pudo asistir pero
envi6 escrito-, Hernando Yepes y Alvaro Echeverry Uruburu). A continuacion serdn resumidas
las exposiciones de cada uno de ellos.

A.-INTERVENCIONES OFICTALES
1. Luis Alfredo Ramos, Presidente del Senado de 1a Repiiblica

El Presidente del Senado consideré que no era de su competencia realizar juicios de valor
acerca de las cuestiones constitucionales del presente caso, pues no deseaba invadir el ambito
de competencia que al respecto tiene la Corte. Ademas, aclaré que a pesar de su cargo, su
intervenci6n en la audiencia publica se limitaba a ser la de un miembro cualquiera del Congreso,
pues dificilmente su posicién acerca del tema podia abarcar las opiniones de los demas
legisladores.

El Senador se refirié exclusivamente a las preguntas formuladas por la Corte relacionadas
con el tramite en el Senado y la naturaleza de la ley convocatoria del referendo. En su
intervencion sostuvo que, dada la incidencia en los derechos fundamentales de los ciudadanos,
laLey 796 de 2003 tuvo un tramite de ley estatutaria, pues fue aprobada por mayorias calificadas.
No obstante, anot6 que en concordancia con lo dispuesto por la Corte Constitucional, esta es
una norma legal de caracter especial, pues aunque exige una mayoria calificada para su
aprobacion, la Constitucién excluye que sea estatutaria, organica u ordinaria.

El ciudadano considerd evidente la competencia del Congreso para modificar el proyecto
gubernamental de una ley de referendo, pues no existe norma constitucional ni legal que limite
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dichapotestad. Por esto, laCorte debe remitirse al numeral 2° delarticulo 154 de la Constitucion.
el cual permite que las camaras introduzcan modificaciones a los proyectos de ley presentados
por el gobierno. Adicionalmente, a lo targo del proceso legislativo de la Ley 796 siempre hubo
una participacion amplia de los voceros del gobierno, y en ningtin momento se presentaron
contrapropuestas gubernamentales a las modificaciones introducidas. El Senador alirmo que.
en concordancia con el articulo 154 de la Carta, el Congreso nunca ha solicitado aprobacion
del gobierno para introducir modificaciones a los proyectos que presenta.

Fn fo referente a eventuales vicios por ausencia de publicidad, el Presidente det Senado
sostuvo que el texto del proyecto de la Ley 796 de 2003 fue debidamente publicado en la Gaceta
del Congreso. En ct mismo sentido. €] Senado publicd oportunamente todas las intervenciones
y las decisiones tomadas a lo largo del tramite legislativo.

En cuanto al tramite de urgencia solicitado por ¢l gobierno. ¢l Senador sostuvo que en
concordancia con el articulo 163 superior. este puede darse en el tramite de cualquier proyecto
de ley. Igualmente. clarticulo 138 de la Constitucion establece que la facultad det gobierno de
convocarel Congreso asesiones extraordinarias no excluye el proceso legislativo de una norma
legal que convoque a un referendo.

Enlorelativoalaaprobacionen la comision de conciliacion de disposiciones que no habian
sido aprobadas en una de las plenarias, el interviniente alirmé que en su debido momento
suscribid una constancia sosteniendo que estos textos no pueden ser objeto de consideracion
de la comision de conciliacion. Por altimo. el Senador resalto que et Congreso dio un amplio.
juicioso y ponderado debate sobre los diferentes temas contenidos en el proyecto de ley que
ahoraexaminalaCorte.

2. William Vélez, Presidente de la Cimara de Representantes

El Presidente de la Camara de Representantes también circunscribié su intervencion a las
actuaciones del Congreso en el tramite y la aprobacion de la Ley 796 de 2003. En cuanto a las
demas materias incluidas en el cuestionario, sostuvo que “ef pais debe confiar en ol juicio de
la honorable Corte Constitucional”. A juicio del Representante, el tramite de la ley que
convocaaun referendo reformatorio de laConstitucion debe respetar una premisa fundamental:
fa labor del legistador es la de facilitar el pronunciamiento del pueblo, y por lo tanto, se limita
avalorarlapertinenciade la politicay generar mayorias alrededorde ella. sinrenunciaraejercer
vigilancia para que esta no sea utilizada como un mecanismo auteritario limitante de la libertad
de los electores. Estos supuestos deben guiar fa interpretacion de las normas procedimentates
al respectoy son el fundamento para analizar las preguntas formuladas por la Corte en relacion
con el tramite que la Ley 796 de 2003 surtio en el Congreso.

Elinterviniente estimo que laley por medio de la cual se convoca un referendo reformatorio
de la Constitucion es una ley ordinaria que, no obstante, tiene las siguientes particularidades:
debe provenir de una iniciativa gubernamental, para su aprobacion es necesaria una mayoria
absoluta de los votos cn el Congreso. tiene un control constitucional automatico y encierra un
singular contenido. pues constituye una eventual reforma a la Constitucion.

En opinion del Presidente a la Camara. las normas acerca de la competencia del Congreso
para modificar la propuesta det Gobierno deben ser interpretadas de forma moderada. El
Constituyente disefio un esquema tripartito de colaboracion de acuerdo con el cual ¢l Gobierno
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crea el proyecto de ley, el Congreso lo perfecciona y la Corte ejerce el control constitucional.
En este orden de ideas, €] Congreso aporta su capacidad creadora mediante la negociacién
politica y la bisqueda de mayorias. La Constitucion es clara al respecto, pues mientras existe
una cldusula general de competencia que permite modificar todos los proyectos de ley, no
existen normas constitucionales que restrinjan la potestad modificadora del Congreso en
materia del proyecto mediante el cual se convoca a un referendo. En sentido contrario, la
Constitucion menciona explicitamente algunas iniciativas legales especificas (como la Ley de
presupuesto), que contienen limitaciones en cuanto a las modificaciones que pueden ser
introducidas en el seno del debate parlamentario. Adicionalmente, el Congresista sostiene que,
dado que el Congreso puede lo més -aprobar o archivar una ley que convoca al referendo-
también puede lo menos -modificar el texto-. Igualmente, en sana l6gica, dado que el Gobierno
crea la propuesta, su labor también incluye la introduccién de modificaciones.

En el mismo sentido, el Congresista sostiene que, si llegasen a presentarse dudas, de todas
formas el Gobierno dio su expresa aprobacion a las modificaciones, pues no obra prueba alguna
de que este ultimo se hubiera opuesto a ninguna de las nuevas iniciativas. También, llegado
el momento para ello, aprobé las modificaciones introducidas al darle sancién presidencial al
proyecto de ley. Adicionalmente, el representante se pregunté si estos cuestionamientos no
son asuntos formales y rituales de baja importancia, en comparacién de la voluntad del pueblo
a decidir acerca de los asuntos sometidos a referendo. Asi, el Presidente de la C4mara de
Representantes solicita a la Corte dejar que “el juego politico haga su papel” y que el pueblo
mismo pueda decidir la propuesta, cuyas mayorias bien podrian rechazarla.

De otra parte, en relacién con la publicidad de las nuevas propuestas surgidas en el tramite
en el Congreso, el Presidente de la Cimara de Representantes consider6 que el numeral 1° del
articulo 157 de la Carta debe ser interpretado de manera razonable. En vista de que el proceso
de formaci6n de las leyes estd sujeto a un permanente y progresivo dialogo entre diferentes
actores (articulo 160 CP), es de la esencia y de la naturaleza del debate legislativo que surjan
nuevas propuestas. Por lo tanto, estas son constitucionalmente legitimas siempre y cuando se
conserve la unidad de materia entre las nuevas enmiendas y la iniciativa original. En este orden
de ideas, seria absurdo exigir que todas y cada una de las nuevas propuestas tuvieran que ser
publicadas, pues dicho requerimiento despojaria de todo dinamismo la labor legislativa y
paralizaria el debate, lo cual haria inviable la actividad del Congreso. Por demds, la publicidad
de las nuevas iniciativas se asegura con las intervenciones a lo largo del debate legislativo.

Porotro lado, el expositor opiné que es legitimo solicitar el trimite de urgencia de laley que
convoca a un referendo, pues la Corte Constitucional, en sentencias C-222 de 1997 y C-357 de
1997, so6lo ha excluido de dicha alternativa los actos legislativos, que dadas sus especiales
caracteristicas, necesitan un debate sereno y libre de presiones temporales. En el mismosentido,
la potestad del Gobierno de citar al Congreso a sesiones extraordinarias no tiene limitaciones
constitucionales.

En lo concemniente a la unidad de materia, el interviniente estimé que este requisito fue
cumplido en todos los numerales pues conciernen al mismo tema: la convocatoria al referendo
reformatorio de la Constitucion.

En lorelacionado con los numerales de la Ley 796 que fueron aprobados en las comisiones
de conciliacién a pesar de haber sido negados en una de las plenarias, el Representante afirma
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que elarticulo 161 de la Constitucion se refiere a la potestad de las comisiones de conciliacion
de solucionar las discrepancias del proyecto de ley. y no de cada una de las disposiciones
contenidas en ¢€l. En este sentido, dado que las camaras del Congreso aprobaron el proyecto
de ley mediante el cual se convoco al referendo, la Comision de Conciliacion soluciond
divergencias entre los textos del proyecto provenientes de cada una de las camaras, vy, por lo
tanto, no aprobé ningun elemento novedoso para el debate.

Como conclusion el Presidente de la Camara de Representantes afirma que en el caso
presente el Congreso respeto los elementos esenciales para la legitimidad constitucional de la
Ley 796 de 2003: (1) El proceso contd con un amplio proceso deliberativo, (11) se cumplieron las
mayorias necesarias para la aprobacion del proyecto de ley. y (i) se garantizo que los
contenidos y tormas de la ley convocatoria del referendo no coartaran la libertad de los
electores.

Por su parte, el Magistrado Jaime Aragjo Renteria elevo una pregunta al representante.
Cuestiono si los presidentes del Senado y de la Camara de Representantes, dado su desacuerdo
enlorelacionado con el tipo y el tramite que debe cumplir laley por medio de lacual se convoca
a un referendo, se comunicaron para solucionar dichas diferencias. A esto, el ciudadano
respondid que no habia existido comunicacidn entre ély el Presidente del Senado, pero que esto
no descartaba que al respecto si se hubiera dado un intercambio de opiniones entre los ponentes
u otros miembros del Congreso.

3. Procurador Generaldela Nacion

Edgardo José Maya Villazon. Procurador General de la Nacion, reiterd los argumentos
expresados en el concepto rendido en el presente proceso. Asi. inicid con un analisis de las
imphicaciones de la naturaleza del Estado colombiano, inspirado en un modelo democratico
contrario al autoritarismo. Posteriormente seflald algunos elementos del control constitucional
que debe ejerceresta Corte. Especialmente serefirid ala obligacion de verificar el cumplimiento
del numeral 2 del articulo 241 de la Carta, el lleno de los requisitos de forma contenidos en la
ley 5* de 1992, el cumplimiento de las mayorias exigidas, el respeto del limite en cuanto a las
materias y las formalidades en la presentacion del texto al legislativo. En este punto se refirid
ademas a algunos fallos deesta Corte que pucden resultar ilustrativos (sentencias C-737 de 2001
y(C-872de2002).

Eljefe del Ministerio Pablico anoté también que laley 796 de 2003 es una ley distinta de las
demas establecidas en la Constitucion, pues ticne requisitos especiales, como la exigencia de
mayorias y lareserva de iniciativa, ademas de las exigencias establecidas enla Ley 5 de 1992.
En el estudio de cada uno de estos requisitos, el Procurador hizo énfasis en el punto de la
publicidad y en su importancia de conformidad con el articulo 81 de la Carta. Reiterd entonces
que esta exigencia no fue satisfecha en el tramite de la ley bajo examen, pues es patente la falta
de publicacion de algunas modificaciones. A juicio de la Vista Fiscal. elto vicia varios apartes
de laley.

De otro lado, considerd que era posible que el tramite fuera alterado en virtud del mensaje
de urgencia del Gobierno y que fueran convocadas sesiones extraordinarias, pero, el voto en
bloque vy el voto en blanco son puntos que no deben ser permitidos, pues vician el texto. Al
respecto el Jefe del Ministerio Pablico no aceptd que las normas de la ley estatutaria de
mecanismos de participacion -referidas a estos temas- hayan hecho transito a cosa juzgada,
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pues la sentencia que las estudié no contiene la motivacion suficiente al respecto. En el punto
de la competencia de las comisiones de conciliacion, anotd el Procurador que los textos negados
en una de las cdmaras pero aprobados en otra no pueden ser objeto de estudio por parte de estas
comisiones. En el punto de la unidad de materia recordo la sentencia C-058 de 2002.

4. Ministro del Interior y de Justicia

Fernando Londofio Hoyos, Ministro del Interior y de Justicia, inici6 su intervencioén con
algunos comentarios generales sobre la interpretacién juridica. Asi, manifestd que el Gobierno
nunca asumi6 que la iniciativa presentada el Congreso fuese intangible, ademas siempre aval6
expresamente los cambios introducidos en el Congreso. En cuanto a los cambios en las
plenarias, es claro para el interviniente que los textos adoptados por las plenarias de cada ente
legislativo prevalecen sobre lo dicho por las comisiones. En este punto hizo alusion especifica
al numeral del referendo que se refiere a la prorroga del periodo de autoridades locales. De otro
lado afirmé que toda formalidad esta al servicio de un fin y debido a que la interpretacion de
las formas es restrictiva, hizo un llamado para que la Corte tuviese en cuenta ese principio.

Posteriormente el Ministro hizo alusién a algunos de los puntos del temario remitido por
esta Corte a los invitados a laaudiencia. Comenz6 por examinar las primeras preguntas, asaber:
{Cudl es el alcance de la competencia de la Corte Constitucional en punto al control de
constitucionalidad de leyes que convocan a referendos reformatorios de la Constitucién?
{Como debe interpretarse la expresion “sélo por vicios de procedimiento en su formacioén” del
numeral segundo del articulo 241 de la Constitucién? Y si, en los términos del articulo 379 de
la Constitucion el control de constitucionalidad que realice la Corte Constitucional inicamente
debera tomar como parametro de control el titulo XIII de la Constituci6n o, por el contrario, la
Corte deberd considerar otras disposiciones constitucionales o reglamentarias. Segun su
parecer, todos estos interrogantes deben ser contestados de acuerdo con el tenor literal del
texto, por lo que no son necesarios mayores comentarios al respecto. En ese mismo contexto,
el interviniente considera que el bloque de constitucionalidad no debe ser tenido en cuenta en
este examen constitucional, por no estar incorporado en et titulo XIII de la Carta.

En cuanto al trdmite, consideré que la ley que convoca a referendo no es de ninguna clase
especial y resulta vano entonces pensar en esa discusion, pues lo Gnico importante es tener
en cuenta que se trata de una ley que sélo puede aprobarse con mayorias especiales. También
consider6 el Ministro que esta ley debid seguir el tramite usual de cualquier ley. En cuanto a
la introduccién de modificaciones al texto presentado por el Gobierno Nacional por parte del
Congreso, el ciudadano consider6 que los dos 6rganos actuaron conjuntamente, en un ejercicio
democrético y constructivo, y por tanto acepté también que una vez presentado el proyecto,
el Congresoy el Gobierno pueden introducir modificaciones al mismo. En cuanto a laaprobacion
que el Gobierno debe impartir a los cambios introducidos por el Congreso, el Ministro expresé
que debido a la interaccion constante entre los dos estamentos, esta exigencia pierde sentido
en este caso.

En el punto relativo a la publicidad, el ciudadano adhiri6 a los argumentos expresados por
¢l Presidente de la Camara sobre la necesidad de entender esta exigencia de manera razonable
para no paralizar el proceso legislativo. Agrega al respecto que la inica publicacién exigida es
la que manda la Constitucion del proyecto. En cuanto a la posibilidad de solicitar y adelantar
tramite de urgencia y que se cite al Congreso de la Republica a sesiones extraordinarias para
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tramitar un proyecto de ley que convoca a un referendo reformatorio de la Constitucion, el
Ministro considerd que ello es posible y no constituye un vicio. pues no existe prohibicion
atguna al respecto.

Sobre fa unidad de materia, el Ministro afirmo que por tratarse de una reforma a la
Constitucion, ella debe ser entendida conforme con la Carta y los temas que puede contener,
por tanto. fo tnico que resultaria inconstitucional seria la proposicion de reformas de cardcter
administrativo o legal. Ademas, la jurisprudenciade laCorte hareconocido que fa faltade unidad
de materia ¢s un vicio de fondo, por tanto. mal podria la Corte estudiar este aspecto en esta
ocasion,

1 ciudadano se pronuncio también sobre las competencias de las comisiones de concilia-
cion, para recordar que estas solo sugieren a la plenaria un nuevo texto a fin de superar las
discrepancias v no aprueban uno nuevo. Ademds, la definicion de discrepancia hecha por la
Constitucion es amplia y cabe entenderla en el sentido utitizado por el Congreso y por tanto,
en el tramite de esta ley no hubo ningiin vicio al respecto.

En relacion con lalibertad del elector, el ciudadano expreso que la Corte no debe intervenir
en ese punto. pues desbordaria su competencia, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos
241y 379 de la Carta. Para ¢l Ministro las preguntas no afectan la libertad del elector porque
solo buscan situar al votante. Agregd que la cuestion de la modificacion a los tratados excede
la discusion que se adelanta en Ia Corte. Considerd que el voto en bloque y el voto en blanco
estan permitidos y por tanto no constituyen un vicio. Sobre la contabilizacion de ios votos,
deben tenerse en cuenta los emitidos por todos los sufragantes, pues asi reza la Constitucion.
En cuanto a la posible modulacion de la sentencia se limito a adherir al argumento expresado
por ¢l ciudadano Luis Carlos Sachica en el sentido de que la Corte debe interferir o menos
posible en el camino del referendo.

5.Presidente dela Repiablica

Elsefior Presidente, Alvaro Uribe Vélez, presento en su exposicion miltiples argumentos
politicos en defensa del actual referendo reformatorio de ta Constitucion como herramienta
indispensable en la obtencion de finalidades basicas para su gobierno, como lo son el transito
de un Estado burocratico a uno comunitario y la consolidacion de la seguridad democratica.
Encsesentido. manifestd que la unidad de materia exigida al referendo, debe serentendida como
unidad de propositos, en ¢l entendido de que Ta Constitucion es una carta de convivencia entre
los poderes reales que interactian en una sociedad. |a finalidad comun a todo el articulado esta
radicada en la necesidad de eliminar “la corrupcion y la politiqueria™, como condicion social y
econdmica medular en la construceion de dicho Estado comunitario y en la consolidacion de
una seguridad democradtica.

En el contexto normativo del Estado colombiano, estas modificaciones protundas solo
pueden levarse a cabo via reforma constitucional. En tales reformas constitucionales ¢l pueblo
es soberano y. por esa misma razon los tratados internacionales que conforman el bloque de
constitucionalidad, no pueden devenir pactos perpetuos. que frenen la posibilidad de denun-
ciarlos por decision del peder constituyente. A modo de ejemplo, si los convenios de la OIT
-derango legal- pugnan con fa necesidad de variacion constitucional decidida en referendo por
el pueblo soberano, tales convenios pueden ser denunciados y en consecuencia. desvincular
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al Estado de tales obligaciones. Aunque valdria la pena aclarar que el referendo en discusion
no desconoce ninguna de las obligaciones que en materia internacional contrajo el Estado
colombiano. Las nuevas modalidades de transaccion sindical demuestran que se estd en camino
de consolidar otras dindmicas en la relacion sindicatos-Estado.

En lo relativo al voto en bloque que se propone en el numeral 19 del referendo, es claro que,
ajuiciodel interviniente, aquel no vulnera de manera algunala libertad del elector. Tal concepto
de libertad no se puede circunscribir tan sélo al texto del articulado, por el contrario, tiene que
ampliarse al contexto general del sufragio como ejercicio efectivo de las libertades publicas por
parte de los ciudadanos.

B.-INTERVENCIONES CTIUDADANAS

1. Fabio Arias Giraldo, Vicepresidente de la CUT, representante de la Gran Coalicién
Democratica-Campaiia Nacional porla Abstencién Activa alReferendo

El ciudadano, quien intervino a nombre de la Gran Coalicién Democratica-Campaiia
Nacional porla Abstencién Activaal Referendo, inicié su intervencién con la afirmacién de que
la ley bajo examen incorpora las exigencias del Fondo Monetario Internacional y que contiene
normas que desmejoran los derechos de los trabajadores y pensionados del pais, lo cual
considero inaceptable. De otro lado, Ilamo6 la atencion sobre las facultades limitadas que tiene
el Congreso frente a la iniciativa presentada por el Gobierno. Especialmente se refiri6 a la
limitacién impuesta por los tratados y convenios internacionales de derechos humanos y de
derechodel trabajo. Laley bajo examen, en los numerales 8 y 14 del articulo 2° violalos convenios
97, 98 y 151 de la Organizacién Internacional del Trabajo referidos a la libertad sindical, el
derecho de asociacion y la negociacion colectiva, por tanto deben ser declarados inexequibles.

Consider6 también el interviniente que el propésito inicial del referendo y el articulado del
mismo deben tener consistencia. En este caso, el referendo surgi6 para combatir la corrupcion
y terminé con reformas fiscales, normas de privatizacion y eliminacién de los organismos de
control, por lo tanto no hay concordancia alguna.

En cuanto al tramite, el vicepresidente de la Central Unitaria de Trabajadores afirmé que el
Congreso desconocio el principio de publicidad y comparte entonces los argumentos del
Procurador en ese punto. Ademas, consider6 que hubo intromision del Ejecutivo en los debates
parlamentarios, pues incluso llegé al punto de hacer las ponencias, lo cual viola un principio
fundamental del Estado: la separacion de poderes.

El ciudadano afirmé también que la ley 796 de 2003 viola la libertad del elector porque las
preguntas del articulado no ofrecen las garantias exigidas en el articulo 378 de la Constitucién.
Segun su parecer, lainclusién de la casilla del voto en blanco y del voto en bloque también coarta
esta libertad. Ademds, esta ley incluye normas que no son tipicas de la Constitucién, que son
meramente coyunturales y por ende transitorias. Mencion6 como ejemplo la norma que dispone
la congelacion de salarios.

En cuanto a la competencia de la comision de conciliacion consideré que esta no podia
ocuparse de los numerales 10 y 19, pues ellos fueron aprobados en una sola de la camaras
legislativas. Sobre la unidad de materia, el interviniente argument6 que es posible que el
referendo trate asuntos variados, pero cada numeral debe referirse al mismo tema. Anotéd
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entonces que varios numerales de esta ley se retieren a muchos temas, por ejemplo el numeral
8. Esta situacion, en su opinion, manipula al elector, pues se trata de temas complejos y
compuestos, imposibles de entender para un ciudadano comun. Segun su criterio, este
referendo esta hecho para eruditos.

El ciudadano también reiterd los argumentos expuestos en la intervencion presentada por
la Central Unitaria de Trabajadores en cuanto a los vicios de procedimiento, especialmente la
inobservancia del plazo que debe transcurrir entre la aprobacion del articulado en la comision
y el inicio del debate en la plenaria. Finalmente, el vicepresidente de ta CUT afirmo que el
Gobierno incurrid en estos vicios de tramite debido a la importancia de lograr que el referendo
fuera aprobado de cualquier manera, pues tiene claros compromisos con el Fondo Monetario
Internacional, ya que los articulos sobre temas fiscales no estaban en el texto inicial. Ademas.
el Gobierno estd impulsando mecanismos que restringen la democracia, por ejemplo la
disminuciéndel Congreso, eltemadelumbral, la cifrarepartidoray la eliminacion de suplencias.
Por tanto esto es un plebiscito mas que un referendo, pues el ejecutivo busca legitimar las
medidas que adopta. Concluye que la ley bajo examen debe ser declarada inexequible.

2. William Fadul, Vicepresidente del Consejo Gremial Nacional

El Vicepresidente del Consejo Gremial Nacional, William Fadul, inicid su intervencion
resaltando la importancia que tiene para los empresarios colombianos ¢l Referendo convocado
por la Ley 796 de 2003. La relevancia de esta figura se encuentra en un primer término en la
necesidad de poner a prueba por primera vez este mecanismo de participacion en la manos del
pueblo colombiano; y, en segundo lugar porque el contenido tiene como objeto combatir fa
corrupcion, disminuir el gasto publico y lograr la correcta organizacion de los partidos. lo cual
beneficia de forma directa e indirecta a los empresarios.

Los efectos inmediatos que tendra este derecho politico, en el sentir del ciudadano, seran
losde alcanzar, junto conla Ley de Reformaal Régimen de Pensiones (Ley 797 de 2003) y la Ley
de Renovacion de la Administracion Pablica (Ley 790 de 2003), el control del gasto publico,
estabilizando la economia. Asi mismo lareforma politica da posibilidades amplias por medio de
las cuales se combatira la “tramitologia™ y la inseguridad juridica, propias de la infinidad de
barreras existentes dentro de la legislacion y la jurisprudencia colombiana. La ruptura de los
engorrosos procesos de tramite, ltevard a su vez la ampliacion de la participacion internacional
dentro de la economia colombiana. lgualmente, los correctivos introducidos dentro del
referendo ayudaran a consolidar a Colombia como una de las democracias mds estables y una
de las economias mas sanas y ordenadas.

En lo que respectaal tramite del Referendo, el Consejo Gremial Nacional considero que se
ciid por completo a la Constitucion Politica y a la normatividad pertinente para ¢l caso, por lo
que se le pidio a la Corte Constitucional que declare exequible todo el articulado la Ley 796 de
2003.

De igual forma, el interviniente considerd que a pesar de que la revision de la Corte
Constitucional se limitaa la observancia de los requisitos de formade la citadaley, no es posible
dejar de lado la connotacién politica que esta lleva implicita, por lo que solicité a esta
Corporacion que se separara la ortodoxia del Derecho y considerara las necesidades que surgen
de la problematica social por la que atraviesa el pais. En aras de reforzar esta afirmacion, el
ciudadano hizo referencia a problematicas tan apremiantes como lo son la pobreza, la indigencia,
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la desnutricion y el desempleo, exponiendo indicadores y estudios que demostraban la crisis.
Consider6 que ello es suficiente para que se les permita alos colombianos ejercer la democracia
participativa, inherente al referendo.

Posteriormente el interviniente dio respuesta al cuestionario redactado por este Tribunal
con ocasion de la Audiencia Publica. Al respecto respondié que en los casos de control de
constitucionalidad de leyes que convocan a referendos, el control es meramente formal sin
posibilidad de realizar ningtin tipo de examen al contenido material, puesto que asi lo expres6
estamisma Corte en las Sentencias C-543 de 1998, C-180de 1994 y C-387 de 1997. Conjuntamente
con los pronunciamientos de esta Corporacion, la Constitucién Politica también realiza una
diferenciacion entre el control material y el formal, como en efecto puede ser corroborado en
el paragrafo del articulo 241 y en el inciso segundo del articulo 379, dentro de los cuales se hace
referencia al término de caducidad para el ejercicio de la acci6n publica contra la convocatoria
al referendo.

Luego afirmé que, en concordancia con lo dispuesto en la Sentencia C-387 de 1997, la frase
“solo podran ser declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos establecidos
en este titulo ” contenida en el articulo 379 de la Constitucién Politica, no puede ser tomada en
un sentido literal, pues como lo expresé este Tribunal hace que otras normas de la Carta y el
reglamento del Congreso resulten aplicables al trimite complejo que se cumple con ocasién de
los proyectos conducentes a la modificacién de la Carta.

Para el ciudadano, el control de constitucionalidad de la ley que convoca a un referendo
puede tener en cuenta las disposiciones que componen el bloque de constitucionalidad, pero
la Corte s6lo podra hacer uso directo de aquellas que hagan una referencia directa y pertinente
a los temas tratados por el referendo.

Elinterviniente afirmé que laley por medio de la cual se convocaaunreferendo reformatorio
de la Constitucién posee un carécter ordinario. Ello es claro porque las materias propias de las
leyes estatutarias y organicas estin taxativamente sefialadas por la ley (Sentencia C-368 de
2000). Elciudadano agregé que las disposiciones de trimite aplicables son las del procedimiento
ordinario, teniendo en cuenta algunas especialidades que exige laley (Art. 204 de la Ley S de
1992).

En el escrito allegado a esta Corporacion, el ciudadano hizo un anélisis del cuestionario
correspondiente a la Audiencia Piblica. Respecto de la pregunta sobre si es posible introducir
modificaciones al texto presentado por el Gobierno, hizo referencia a lo dicho poresta Corte en
las Sentencias C-222 de 1997y C-837 de 2001. De igual forma consideré aceptable la posibilidad
del Gobierno de introducir modificaciones al proyecto, teniendo como fundamentacién los
articulos 142 y 158 de la Ley 5* de 1992. El ciudadano afirmé que en aras de cumplir con lo
dispuesto en la Sentencia C-1701 de 2000, el Congreso goza de autonomia para introducir
modificaciones al proyecto de ley presentado por el Gobierno. En lo referente a la publicacién
del proyecto de ley, el interviniente consider6 que la publicacién de la ponencia para primer
debate satisface la obligacion de informar e ilustrar a los miembros del Congreso. Sobre si es
vélido dar tramite de urgencia a las leyes que convocan al referendo, el ciudadano estimé que
esta accion siera posible, dado que la ley es de tipo ordinario. Acerca de la posibilidad de citar
el Congreso de la Republica a sesiones extraordinarias, declaré su conformidad con el tramite
por las razones expuestas en el punto anterior.
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Refiriéndose al principio de unidad de materia, el interviniente hizo alusion a la Sentencia
(222 de 1997, que concluye que la unidad de materia en los actos legisiativos consiste en que
estos se reficran a los temas contenidos por {a Constitucion. Asi mismo, asevero que las
comisiones accidentales de conciliacion si pueden conocer en los casos donde se dé cualquier
discrepancia entre fas Camaras del Congreso (sentencia C-282 de 1997).

Enrelacion con la libertad defelector, el Vicepresidente del Consejo Gremialconsiderd que
las preguntas contenidas por el referendo no atectan la libertad del elector y que la Corte no
es competente para salvaguardar este derecho, puesto que este Tribunal solo puede ejercer un
control formal.

En cuanto a la posibilidad de reformar los tratados internacionales por medio de reformas
constitucionales. el ciudadano no estimoé conveniente pronunciarse al respecto. Sin embargo
dejo en claro que este examen pertenece a la orbita del control material y no del formal. A su
vez, dentro de este concepto opind que el proceso de reforma constitucional mediante referendo
envuclve un llamado al constituyente primario de manera integra. Para los electos de la
contabilizacion de votos, considerd el ciudadano que el interrogante no debera ser resuefto en
esta instancia. sino cuando el acto de reforma a la Constitucion sea demandado ante este
Tribunal. Por altimo considerd que la Corte no posee competencia para modular a sentencia,
pues esta Corporacion solo puede ejercer un control formal sobre la ley.

3. Humbertodela Calle Lombana

El ciudadano se refirio a las preguntas formuladas por la Corte Constitucional en fos
siguientes términos. En cuanto al alcance de lacompetenciade laCorte enrelacion conelestudio
de la Ley por medio de la cual se convoca a un referendo, ¢l interviniente estimo que, en
concordanciaconelarticulo 241 de laCarta, el control de dichanormasse circunscribe alos vicios
de forma, expresion que incluyc treselementos: (i) La competenciadel Congreso para promulgar
la norma en cuestion, (11) el proceso de formacion de las disposiciones bajo control, y (iti) los
requisitos particulares de lanormalegal bajo analisis (en este caso. porejemplo, dicho elemento
incluiria la salvaguarda de las hibertades del elector). Por lo tanto. a juicio del ciudadano, en el
caso presente el ambito de control de la Corte Constitucional es mas amplio que el estudio
exclusivo de los vicios de procedimiento.

Adicionalmente, el experto sostuvo que el control ejercido por fa Corte también incluye
evitar que lo decidido por el Congreso desborde los limiles establecidos por las clausulas
inmanentes o intangibles, las cuales describe como los pilares que deben ser preservados por
cualquicer proceso de reforma constitucional. Por ejemplo, cualquiera que sea el proceso de
reforma, es inaceptable constitucionalmente la introduccion a la Carta de normas que hagan
nugatoria fa preservacion de la democracia. En este orden de ideas, el ciudadano considerd
como contrarioa laConstitucion ef numeral que prorroga el término del mandato de {os aicaldes
y gobernadores, pues dicho limite temporal ya fue decidido electoralmente porlos ciudadanos,
por lo que su reforma vulneraria los derechos politicos y democraticos de los votantes.

Enrefacion con larelevancia del bloque de constitucionalidad para el control realizado por
la Corte, el interviniente considerd que los tratados internacionales no inhiben ¢l poder del
constituyente, pues la introduccion de una norma constitucional que sea contraria a un
instrumento internacional suscrito por Colombia genera una situacion juridica que culminacon
la renegociacion del tratado o convenio.
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Encuanto ala naturaleza y el tramite de 1a ley convocatoria deun referendo, el orador estimé
que esta es una ley ordinaria, pues su naturaleza no se acomoda a la de ninguna otra. No
obstante, es una ley “anfibia” pues contiene elementos que la diferencian de las demas normas
legales ordinarias, especificamente en cuanto a (i) sus exigencias procedimentales (su aproba-
cion debe ser hecha mediante una mayoria calificada) y (ii) la materia de que trata (pues es un
acto reformatorio de la Constitucién).

Asi mismo, en lo referente al requisito de la unidad de materia, manifest6 que la Corte tiene
competencia para controlar dicha condicion. Sin embargo, la Ley 796 de 2003 respeta la unidad
de materia, pues aunque trata de diferentes asuntos, en concreto gira alrededor de una misma
materia, es decir, la reforma constitucional. De otra parte, el solo hecho de ser el referendo una
normade caracter legal facultaal Presidente de laRepiiblica para solicitar su tramite de urgencia
o para convocar al Congreso a sesiones extraordinarias.

En lo referente a las modificaciones al texto en sede legislativa, el interviniente opind que
en la ley por medio de la cual se convoca el referendo deben concurrir tanto la voluntad del
gobierno como la del Congreso. En este sentido, el poder modificatorio del legislador no es
discrecional ya que debe evitar desvirtuar la iniciativa gubernamental en la materia. Seginjuicio
del experto, a pesar de no ser pertinentes para la solucién del presente proceso, la Corte
Constitucional haria bien en pronunciarse acerca de varios cuestionamientos relacionados con
elreferendo de iniciativa ciudadana, la competencia del Congreso para introducir modificacio-
nes al texto en ese caso preciso, y la posibilidad de que los ciudadanos puedan o no promover
directamente el pronunciamiento popular.

El ciudadano consideré que la Corte debe aplicar todas las limitaciones que protejan el
régimen democrético de las pasiones momentdneas del gobernante de turno. Sin embargo,
aclara que este no es el caso de la norma analizada por la Corte en la presente ocasion.

En cuanto a las competencias de las comisiones de conciliacién, el interviniente sostuvo
quelaCortedecidio en sentencia C-376 de 1995 que los informes de dichas comisiones son una
nueva decisidn, por lo que en el caso bajo andlisis, el que dicha comisién haya aprobado una
disposicidn negada en una de las plenarias, no constituye un vicio de tramite.

De otra parte, ajuicio del ciudadano, el criterio para distinguir si un vicio es o no subsanable,
es si el reparo de la irregularidad consigue o no la proteccién de los valores constitucionales
vulnerados.

En relacion con la publicidad de las modificaciones introducidas al texto, el interviniente
estimé que existe un continuum entre la radicacion del proyecto original y las deliberaciones
adelantadas, en buena parte a través de una fase informal. Dichas deliberaciones constituyen
suficiente publicidad de las modificaciones insertadas.

En lo referente a la libertad del elector, el experto considerd que dicha institucion, al estar
relacionada con la preservaciéon de un modelo democritico auténtico, reviste una gran
importancia para el control constitucional. No obstante, afirmé que es preciso indicar al
sufragante el propésito de la enmienda constitucional, lo que conlleva a que sean constitucio-
nales las guias que estén adecuadamente formuladas. La Corte si es competente para eliminar
o reformular pasajes que considere limitantes de la libertad del elector, dentro de los cuales se
pueden encontrar aquellos incluidos en los numerales 8 y 16 del referendo.
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En cuanto a las dudas frente al voto en bloque, el interviniente estimé que la declaracion
de exequibilidad del articulo 42 de la Ley Estatutaria de mecanismos de participacion esta
amparada por la cosa juzgada.

A manera de conclusion, el ciudadano sostuvo que historicamente Colombia ha evolucio-
nado eontinuamente entre la democracia representativa y la participativa, contexto dentro del
cual la Corte debe fijar cuales son los requisitos necesarios para la preservacion de la misma
democracia, peroa la vez, absteniéndose de obstaculizar laampliacion del ambito demoeratico
y la transferencia de poderes al ciudadano.

4.Jorge Vélez Garcia, Presidente de la Academia Colombiana de Jurisprudencia

El ciudadano Jorge Vélez Garcia, en su calidad de Presidente de la Academia Colombiana
de Jurisprudencia, sefialo que. en concepto de la Academia, los eambios introducidos por el
Legislador al proyecto de ley que convoca a un referendo para reformar la Carta deben ser
permitidos en caso de que la iniciativa fuera gubernamental, pero no asi si se trata de iniciativa
ciudadana.

En el caso particular del tramite de aprobacion de la Ley 796 de 2003, indicd que las
modificaciones que sufrio el texto son vélidas a la luz de la Constitucion, puesto que se trataba
deunainiciativa gubernamental y, ademas, existié aquiescenciadel Gobierno frente a todos los
cambios surtidos. Frente a la naturaleza de la ley que eonvoca a un referendo para reforma
constitucional, el ciudadano sefald que se trata de una ley especial, instrumento o medio que
sirve como puente para provocar una manifestacion de la democracia directa. No es una ley
ordinaria porque tiene caracteristicas que la diferencian de este tipo de leyes, por ejemplo, la
mayoria requerida para su aprobacion. Sin embargo, esta naturaleza especial no impide que en
el proceso de su aprobacion pueda presentarse tramite de urgencia nactonal o la convocatoria
a sesiones extraordinarias. Ademas, no existe ningin articulo constitucional que prohiba las
figuras antes mencionadas. Por Gltimo, en cuanto al ambito de competencia del control de
constitucionalidad ejercido por la Corte, afirmo que debe ser estrictamente limitado a lo formal,
segun se seiala en el articulado de la Carta, aunque ello no significa que sea un control
formalista.

5.Jorge Arango Mejia

El ciudadano considero que la Audiencia Publica constituia la mejor oportunidad para que
la Corte Constitucional defina algunos temas que paso por alto en la sentencia C-180 de 1994,
en la cual se revisd la constitucionalidad de la Ley | 34 de 1994. Este examen fue realizado a lo
targo de su intervencion, la cual esta dividida en diez puntos asi:

1. La fecha del referendo. La ley 796 de 2003 no sefiala la fecha en que sera convoceado el
referendo, lo cual constituye en un vicio de tramite, ya que no es posible que el Presidente de
la Republica decrete la fecha, pues esto permitiria que la realizacion del referendo quedara al
libre arbitrio del mandatario, lo cual no es posible si se tiene en cuenta que quien convoca al
referendo es el Congreso y no el Gobierno.

2. Los votos nulos no se cuentan. Al referirse unicamente el articulo 263 de la Constitueion
Politica a los votos validos, deberd determinar este Tribunal cudl es el criterio para determinar
cuales son los votos que deberan contarse para establecer el nimero exigido por la ley. Esta
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interpretacion no puede ser dejada en manos del Consejo Nacional Electoral, pues la interpre-
tacion del articulo 378 de la Carta Magna corresponde exclusivamente a la Corte Constitucional.

3. Los votos en blanco. Por interpretacion expresa del articulo 378 no es posible incluir la
casilla de voto en blanco en las preguntas del referendo, ya que este establece que el elector
debe elegirafirmativa o negativamente. Esta posibilidad fue declarada exequible en la Sentencia
C-180 de 1994, pero esta declaracion no hizo transito a cosa juzgada, dado que la sentencia se
limit4 a enunciar la norma, sin dar ningiin tipo de motivacion al respecto. De igual forma no es
posible remitirse al numeral 1°del articulo41, pueseste hace referencia al referendo derogatorio.
Asi mismo la finalidad del voto en blanco en este caso es la de sumar el cuociente necesario,
por lo que incluir esta casilla seria un vicio de forma.

4. Preguntas capciosas. El orador consider6 que las preguntas que preceden cada articulo
del referendo deberan ser declaradas inexequibles, ya que atentan contra los principios
consagradosen losarticulos 6 y 121 de la Constitucion, pues impidenal elector votar libremente.

5. Pregunta unica. El voto en bloque atenta contra la libertad del elector, pues quebranta
elarticulo 378 de la Constitucién. Este tipo de votacion fue declarado exequible en la Sentencia
C-180 de 1994 durante la revision del articulo 42 de la ley 134 de 1994, sin embargo, al carecer
de motivacion suficiente este no hizo transito a cosa juzgada, por lo que puede volver a ser
revisado por esta Corporacion. Ademas el voto en blanco s6lo debe ser aceptado en los casos
en que existe unidad de materia, pues de no ser asi se impide el voto libre por parte del elector.

6. El Congreso si puede modificar el proyecto presentado por el Gobierno o por los
ciudadanos. El inciso 3 del articulo 154 de la Constitucién establece que las cdmaras podrin
modificar cualquier proyecto, salvo en las excepciones expresas.

7. Eltipo de ley que convoca el referendo. Este tipo de ley tiene caracteristicas especiales,
mas se considera ordinaria, pues no esta taxativamente sefialada en la Constitucién como ley
estatutaria u organica.

8. Tramite de urgencia y sesiones extraordinarias. Tanto el trAmite de urgencia como el haber
sido tramitado en sesiones extraordinarias, es posible, ya que no existe limitacién o prohibicién
alguna en estas materias.

9. Reeleccion de servidores publicos. La existencia de este articulo en el referendo implica
un vicio de tramite, consistente en la violacion del articulo 39 inciso segundo de la ley 134 de
1994

10. Comisiones accidentales. En concordancia con lo establecido en la Sentencia C-087 de
2001, las comisiones accidentales sélo existen cuando el proyecto ha sido aprobado en las dos
camaras, por lo que al haber sido los articulos relativos a la reeleccién de servidores piblicos
y a la supresion de personerias aprobados por sélo una de las camaras ¢ incluidos posterior-
mente en las comisiones accidentales, deberan ser declarados inexequibles.

6.Luz Amparo Serrano Quintero

La ciudadana Luz Amparo Serrano Quintero, Decana de la Facultad de Derecho de la
Universidad Santo Tomas, intervino con el fin de hacer las siguientes precisiones sobre la Ley
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769 de 2003. Ln relacion con el problema de la intangibilidad del proyecto de referendo. la
interviniente sostuvo que la posibilidad que tiene el Congreso de modificario depende del
origen de la iniciativa. Asi, manifesto que atendiendo a la clasica tridivision del poder pablico,
el Congreso -como titular indirecto de la soberania popular- ticne la facultad de cjercer control
sobre la actividad del Ejecutivo, lo cual le permite modificar el texto de reterendo presentado
por este. Ello no ocurre en el caso del referendo de iniciativa popular, porque en este caso el
Congreso no tiene legitimidad para controlar al poder constituyente.

Lsta dinanica también opera -dice- para efectos del control constitucional. Asi, cuando el
acto de que se trata es expedido por una de las ramas del poder pablico. el control juridico por
parte de la Corte debe ser integral. No obstante. dado que el referendo es un acto que recurre
alavoluntaddel pueblo. el control que debe ejercer la Corte es meramente formal. to cual incluye
el control sobre el tramite de aprobacion de la ley y sobre el cumplimiento de los requisitos
establecidos en la Constitucion.

Encuanto el voto en blanco. la ciudadana sostuvo que no es una opeion vilida enel contexto
delreferendo pues el electorsolo tiene las opeiones de aceptar. negar o abstenerse de participar
en la votacion. Porello, le solicita a la Corte inaplicar por inconstitucional el articulo 41 de la

Ley 134 de 1994,

Enrelacion con la publicacion del proyecto de ley bajo examen, L interviniente sostuvo que
fa misma si se habia hecho.con to cual el procedimiento se ajustd al de la Carta, a o cual agregd
que los borradores presentados por el Gobierno fueron entregados a los ponentes sin que
hubiera sido necesario publicarlos. pues nada impide que el Gobierno influya en el criterio del
Congreso para iniciar el debate democratico. Ello lo permiten los articulos 1538 v 160 de la Ley
5*de 1992,

En respuesta a los interrogantes particulares del cuestionario enviado, la expositora
sostuvo que la competencia de la Corte en ¢jercicio del control constitucional del referendo
incluye larevision del procedimicento de adopeion de la ley y el cumplimiento de las exigencias
formales establecidas en la Carta Politica. Afirmo la ciudadana que dicho control debe hacerse,
no solo frente al texto constitucional sino también frente a la Ley 5* de 1992 y ¢l bloque de
constitucionalidad. Sostuvo que la Ley del Referendo es una ley especial cuyas caracteristicas
distintivas son lamayoria requerida para su aprobacion, el control previo formal y la unidad de
materia, que debe entenderse sujeta a la reforma constitucional.

Anadio la interviniente que el Gobierno tiene iniciativa legislativa, que no puede confun-
dirse conimposicion legislativa, por lo que el Congreso puede modilicar el proyecto que aquel
presente. Caso contrario ocurriria con ¢l referendo de iniciativa popular, en donde la mayor
ascendencia politica de la iniciativa prohibiria las modificaciones. Ahora bien, sostuvo la
ciudadana que el Gobierno si puede presentar modilicaciones al proyecto que presente ante
el Congreso porque al fin de cuentas. es este el que aprueba las modificaciones. Ademas, los
cambios introducidos por el Congreso al proyecto del Gobierno no requieren su aprobacion:
el Gobierno solo tiene la opcion de retirar el proyecto o de objetarlo. La ciudadana sostuvo que
las moditficaciones introducidas al proyecto no requieren ser publicadas, basta con que sean
conocidas al momento del debate por haber sido introducidas en la ponencia. Sobre el tema del
tramite de urgencia, advirtio que este era plenamente factible en la ley bajo examen por no existir
prohibicion legal expresa, lo cual también permitia adelantar el tramite de la ley en sesiones
extraordinarias.
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En relacion con la unidad de materia, la expositora manifestd que esta no se exigia en el
referendo, porque de hacerlo se requeriria convocar tantos referendos como modificaciones
alaConstitucion fueran necesarias. En punto a las competencias de las comisiones accidentales
de conciliacion, advirtié que existe una discordancia entre el articulo 186 de la Ley 5% de 1992
y el 161 de la Carta, que dan un tratamiento diferente a las discrepancias. No obstante, como
en este punto debe darsele prevalencia a la Constitucion, las comisiones accidentales pueden
resolver discrepancias entre las decisiones de las camaras del Congreso.

En cuanto a la libertad del elector en la votacion del referendo, sostuvo la ciudadana que
esta consistia en ofrecerle al votante las opciones de SI o NO a la inclusion de una norma en
el ordenamiento. Reconocid que las preguntas pueden afectar la libertad del elector y advirtio
sobre los futuros problemas hermenéuticos que puede generar la inclusion de las preguntas.
Por ello solicita que se las declare inexequibles.

Advirtié que por referendo no pueden modificarse tratados internacionales, ya que la
reforma solo implica normas constitucionales, pero que por esa via Colombia podria ver
comprometida su responsabilidad internacional al incluir, en su ordenamiento interno, normas
incompatibles con el externo. Agregd la interviniente que el Congreso es constituyente
derivado y que la reforma corresponde al constituyente primario, que es el pueblo, por lo que
el Congreso no puede modificar integramente la Constitucion.

Afiadio la ciudadana que la votacion en bloque es inconstitucional porque la Carta exige
que el votante sea consciente de lo que vota a favor o en contra. Ello implica el conocimiento
de todos y cada uno de los articulos y la posibilidad de votarlos de manera independiente.
Aunado a lo anterior, sostuvo que para efectos de 1a contabilizacion del nimero de votos
exigidos por la Constitucion, deben contarse los votos de todos los sufragantes que asistan
a las urnas.

Finalmente, la interviniente admite la posibilidad de que 1a Corte module la sentencia, en el
sentido de declarar inexequibles las preguntas y los articulos cuyo procedimiento haya sido
inconstitucional; de aplazar larealizacion del referendo al cumplimiento por el Congreso de las
modificaciones que requiera el texto, y de interpretar que la publicacion del primer proyecto
satisface el requisito de publicidad, amén que el articulo 161 constitucional prima sobre €] 186
delaLey5® de 1992.

7. Gustavo Gallén Giraldo, Director dela Comision Colombiana de Juristas

El ciudadano Gustavo Gallén sostuvo en su intervencion, en cuanto al alcance de la
competencia de la Corte, que al respecto existen basicamente dos tesis. La primerade ellas afirma
que al ser el referendo un acto del constituyente delegado, realizado de acuerdo con el tramite
sefialado en la Constitucion y en la ley estatutaria de mecanismos de participacion ciudadana,
al maximo Tribunal le corresponde realizar un anélisis meramente formal. Esta postura se
fundamenta, a juicio del interviniente, en un anélisis restringido del articulo 241 numeral
segundo de la Constitucidn, es decir, la Corte sélo seria competente para conocer de los posibles
vicios de procedimiento en la formacién de la ley.

La segunda postura integra al analisis, ademas de lo prescrito por el articulo 241 numeral
segundo de la Carta, el articulo 379, en el cual se sefialan los asuntos substanciales del titulo
XIII de 1a Constitucion, el articulo 378, donde estan consagrados los requisitos necesarios que
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debe contener una ley que convoca a referendo reformatorio de la Constitucion. cuales son:
(1) que el objeto de laley sea un referendo; (11) que respete ia libertad del elector; (ii1) que lo que
se someta a votacion sean normas juridicas y no otros actos diferentes: ¢l articulo 93 que
dispone la integracion de las normas que conformanel bloque de constitucionalidad y el articulo
9 que seiala los principios que fundamentan las relaciones exteriores de Colombia.

Esta segunda tesis es ladefendida por el interviniente. Seglin el mismo, la competencia para
abordar asuntos materiales por parte de la Corte se infiere de la interpretacion sistematica de
tales articulos constitucionales. Por virtud del bloque de¢ constitucionalidad, las reformas
constitucionales estan sometidas a las obligaciones internacionales vigentes para el Estado
colombiano, mas aun, el segundo inciso del articulo 93 constitucional prescribe que los
derechos y deberes (de los ciudadanos y del Estado) deben ser interpretados de conformidad
con los tratados de derechos humanos ratificados por Colombia. En esta categoria estarian
inscritas las obligaciones derivadas de la pertenencia de Colombia a la OIT, y entre otros, ¢l
convenio 98 sobre negociaciéon colectiva, cuyo objeto es la proteccion del derecho a la
negociacion voluntana entre empleados y empleadores. Se sigue de lo anterior que las
preguntas 8 y 14 del referendo presentado por el gobierno. sobre la limitacion de pensiones y
salarios con cargo a recursos de naturaleza piblica y sobre racionalizacion del gasto publico,
son inconstitucionales. Existe ademas una clase de obligaciones que no pueden renunciarse
por los Estados ni aun denunciando los tratados que las contienen; en consecuencia, las
normas internas que vulneren este ius cogens devienen por esta razon inconstitucionales.

En conclusion, el control por parte de la Corte debe ser de forma y de tondo (asuntos
sustanciales) y en €l se debe verificar si las normas sometidas a su consideracion son normas
juridicas, si el elector es libre al votar y si estd conforme con las obligaciones internacionales
contraidas por el Estado colombiano. De igual manera ¢l Estado no puede desligarse de las
obligaciones internacionales sin denunciar el tratado respectivo, es decir, el simple acto de
votacion no desvincula de la obligacion internacional al Estado. Las obligaciones que en
materia internacional ha contraido el Estado colombiano no se pueden desconocer con el mero
expediente delarealizacion de sufragios internos, es necesarioademas. realizar el procedimiento
pertinente de denuncia. Respecto de las obligaciones que hacen parte del ius cogens. los
Estados no pueden desconocerlas, ni aun cuando medie denuncia de los instrumentos que las
contienen.

En lo referente a la libertad del elector, deben analizarse, a juicio del interviniente,
especialmente los articulos 378 y 379 constitucionales. El primero de ellos prescribe la
obligacion de presentar Jas preguntas del referendo de forma tal que las personas puedan elegir
sinmanipulaciones (sentencia C-042 de 2001). Las obligaciones derivadas de este articulo son:
(1) el objeto particular de aprobacion o derogacion de un referendo deben ser normas juridicas,
en este sentido la pregunta 17 del referendo presentado por el actual gobierno. en el cual se
interroga sobre la prorroga del periodo de las actuales autoridades locales, constituye un acto
electoral que no se ajusta al concepto “norma juridica™; (1) la redaccion de los proyectos de
normas juridicas presentadas en el referendo debe ser clara. A juicio del interviniente la pregunta
6 del referendo sobre reduccion del Congreso, contiene en realidad 36 preguntas. muchas de
ellas de orden técnico y de dificil comprension. Ademas la integracion de tantos interrogantes
en un solo numeral impide al elector votar positiva o negativamente cada uno de ellos por
separado; (i) la realizacion del referendo no puede coincidir con ningan otro acto electoral. El
articulo 17 del referendo incumpliria esta obligacion al proponer la prorroga del periodo de las

59



C-551/03

autoridades locales, es decir, estarian dandose en un mismo momento la votaciéon de un
referendo reformatorio de la Constitucion y la votacién de la prorroga del periodo de tales
mandatarios; (iv) No deben incluirse en el referendo invitaciones a votaren un sentido o en otro.
Por esta razén, todos los encabezados de las preguntas deben ser declarados inconstitucio-
nales por ser violatorios del deber del Estado de garantizar la libertad del elector, en el sentido
de que estos son una invitacion directa a elegir la respuesta positiva a las preguntas.

Eniltimo lugar, lapregunta 17 sobre prorroga de los periodos de las autoridades territoriales,
debe ser declarada inconstitucional por cuanto en su aprobacion se incurrié en un vicio de
tramite. Segin el interviniente, al ser negada primero en la Cdmara, luego en las comisiones
conjuntas y finalmente aprobada en el Senado, el procedimiento a seguir debié ser el de
regresarla a las comisiones para volver a ser objeto de discusion y no incorporarla a través de
una comision de conciliacion.

8. Alvaro Echeverry Uruburu

El ciudadano inicié su intervencion explicando los objetivos por los cuales la Asamblea
Nacional Constituyente consagré la democracia participativa. En primer lugar buscé corregir
y reformar los vicios inherentes a la democracia representativa; en segundo lugar intenté crear
nuevas relaciones entre gobernantes y gobernados; y en tercer lugar al definir el marco ético
de la Constitucion, que consagré al Estado colombiano como un Estado social, cuyas
implicaciones han sido destacadas por la Corte Constitucional. De alli la responsabilidad del
Gobierno, de los sectores politicos y de la judicatura que consiste en demostrar la viabilidad
de esta experiencia, pues si este mecanismo de participacion se llegase a deslegitimar por falta
de un consenso, seria sepultado y con él la viabilidad misma de la democracia participativa.

A continuacion, el interviniente respondio las preguntas propuestas, teniendo como marco
de referencia constante las teorias expuestas por el autor alemén Jiirgen Habermas sobre el
proceso deliberativo que conlleva al consenso.

Enrelacién con la pregunta formulada en el numeral A, acerca del alcance de la competencia
de la Corte, el expositor hizo referencia a los articulos 241 y 379 de la Constitucién, con el
propésito de demostrar que el control no puede limitarse a vicios de procedimiento. Por el
contrario, segln su parecer, la Corte Constitucional debe salvaguardar los tramites que
permiten el ejercicio de la democracia, por lo que la confrontacién del referendo debe hacerse
con respecto de los principios y valores que la actual Carta consagra, y no remitirse exclusi-
vamente a los problemas de procedimiento que se hubieran podido presentar.

El ciudadano argumenta entonces que los numerales del referendo sobre las personerias,
la reeleccién de funcionarios publicos, la reduccién del Congreso y el umbral de votos,
manifiestan una contrariedad expresa con la Constitucion. Si bien es cierto que los principios
contenidos en la actual Constitucion pueden ser modificados por medio del referendo, no lo
es menos que el constituyente derivado esté limitado en su labor por dos aspectos: el tramite
exigido para la reforma de la Carta y los principios consagrados por el constituyente primario.
Por tanto no es posible que se genere una ruptura del pacto constituyente. Concluye el
interviniente que en este tipo de procedimientos las mayorias pueden alterar los resultados,
desvirtuando asf el principio del consenso, por lo que la Corte Constitucional est4 en el deber
de proteger los derechos ¢ intereses de las minorias.

60



C-551/03

Acerca de la posibilidad de mtroducir un cambio de proyecto antes de que se efectuara el
primer debate, resaltéd ¢l ciudadano que estas acciones constituyen un vicio de tramite
insubsanable, pues solo es legitimo el derecho creado a partir de un consenso. dentro del cual
la importancia de los procedimientos es fundamental. Segan su parecer. dentro del proceso
discursivodemocratico la publicacion juega un papel fundamental pues garantiza la tegitimidad
de las normas en las discusiones sobre las mismas, asegurando que los mejores argumentos
primen sobre cualquicr otro tipo de intereses.

En Jo referente a la unidad de materia, el ctudadano expuso que en principio este requisito
no es necesario, ya que la unidad se da por el simple hecho de que la reforma gire en torno a
la Constitucion, fuera de que seria imposible crear la unidad debido a la vastedad de temas que
estaninclutdos en la Carta. No obstante lo anterior. el interviniente considerd que st es el pueblo
quicn actuia como ejecutor del cambio constitucional, es necesaria la sumplicidad de los temas
enarasde la correcta comprension del referendo. Asimismo launidad de materia garantiza tanto
la libertad del elector como la posibilidad de realizar un proceso discursivo democratico
adecuado. Portanto, el ciudadano solicito a la Corte declarar inexequibles todos los puntos que
no estén relacionados con la intencion de rechazar la corrupeion.

A su vez, hizo alusion al voto en bloque o integral. el cual da pic a que este referendo sea
convertido en un mandato dictatorial. dandole asi al Gobierno la posibilidad de mantpular los
resultados. La Asamblea Constituyente establecio la obligacion del legislador de presentar el
articulado de forma que pueda ser votado libremente, lo cual no es permitido por ¢l voto en
blogue. Al haber sido declarada constitucional esta disposicion cabria la duda acerca de sies
posible su aplicacion, mas esto es rebatible pues en la sentencia no se expresaron suficientes
motivaciones, por lo que no ha hecho transito a cosa juzgada.

Para cerrar su intervencion. el expositor recalco que el referendo no puede ser el resultado
de la adhesion del pueblo a un Presidente. por lo que es menester de esta Corporacion rescatar
este mecanismo de la democracia participativa.

[ineste punto. el Magistrado Jaime Aradjo Renteria cuestiond al orador. Pregunto sidurante
la Asamblea Constituvente se tuvo en cuenta el precedente sentado por el Presidente Barco
sobre la negacion del voto en blanco dentro de los mecanismos de participacion ciudadana.
Elciudadano respondié que no sabia con exactitud. dado que él participé en la comision tercera,
donde se debatia ¢l presupuesto, y estos mecanismos fueron incluidos en la comision primera.
Aseguro que durante las plenarias de Ja Asamblea no se discutio sobre este antecedente. pero
st se tuvo en cuenta el referendo realizado en 1957, mediante ¢l cual se cerrd la via a estos
mecanismos de participacion politica.

9.Hernando Yepes Arcila

Dio comienzo el mnterviniente a su exposicion, atirmando que la cliusula definitoria del
Estado colombiano como Estado democrético implica, entre otras cosas. la posibilidad de
prolongacion de la experiencia constituyente, que consiste, entre otras cosas. en poder
determinar el destino de las instituciones cardinales para el pais. Uno de los mecanismos através
de los cuales esta potencia constituyente es activada, explicd el ciudadano. es el referendo,
quien careciendo de un contenido axiologico propio. se lHena de contenido gractas al marco
juridico en el cual se active. La Constitucion de 1991 adopto ¢l referendo como modalidad
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auténoma de reforma constitucional (solo asimilable a la experiencia suiza), con caracter
facultativo, ainiciativa popular o gubernamental, en la cual opera la figura del poder moderador
del Congreso como auditorio de los diversos intereses de la Nacion.

Luego de presentado el marco conceptual del referendo, el interviniente sefiald cules
deben ser las caracteristicas del articulado que integre una ley de referendo. Ellas son:

1.Laleyesta vinculada por laexigencia de preservar la unidad de los articulos y laseparacion
temdtica de los mismos por materias a fin de garantizar el respeto pleno por la libertad de voto.
La libertad que aqui se trata es la que conviene al votante en tanto tal, por cuanto lo substrae
a toda subordinacién en el acto mismo del sufragio. En el referendo el ciudadano tiene
béasicamente dos opciones: votar positiva o negativamente las preguntas, como resultado del
contraste que se haga con el texto de la norma puesta en consideracion. Es por esto que las
expresiones valorativas que induzcan al elector a votar en uno u otro sentido son ajenas a la
finalidad misma del referendo.

2. El elector tiene el derecho a “no ser confundido”, lo cual implica que los interrogantes
que se le presenten deben estar dotados de similitud, las opciones a su disposicién deben tener
carécter unitario y debe haber separacién de las distintas materias. No es correcto, por tanto,
que materias diferentes sean compactadas en un mismo texto y que se ofrezca la opcién del voto
en bloque en asuntos que poco o nada tienen en comiin. Propone en este punto el interviniente
a la Corte Constitucional dictar una sentencia modulativa en la cual se separen los distintos
temas, se reformulen las preguntas que contienen multiples interrogantes y se elimine la opcién
del voto en bloque contenida en el numeral 19 del referendo (SU 1222 de 2002).

3. El poder de reforma constitucional es derivado y est4 sometido al derecho. Este poder
es un fenémeno delimitado por el ordenamiento constitucional, una funcién que se expresa en
un procedimiento, que por esa misma razon, carece de sujeto orgénico que lo impulse. En ese
sentido, en el procedimiento se establece una relacidn inescindible entre el fondo y la forma,
es decir, es el procedimiento que legitima la reforma.

4. LaCorte es la guardiana del respeto al procedimiento y vigila la regularidad del ejercicio
de la funci6n reformadora. Si se parte del hecho de que el contenido de un referendo debe ser
una reforma constitucional, su legitimidad depende de que este sea precisamente su objeto y
no unareformade otra indole, es decir, la irregularidad procedimental esté ligada a la posibilidad
del procedimiento mismo como un todo.

5.Esposiblerealizar un “test de lealtad a lareforma”. Debe entonces estudiarse si lareforma
constitucional desborda su proposito legitimo, que es la reforma de la Carta, y es usada para
legitimar un quebrantamiento de la Constitucion. Esta constatacién se realiza verificando si las
normas constitucionales a reformar siguen siendo las mismas antes y después del referendo,
es decir, si lo que se est4 haciendo es encubrir, por ejemplo, una decision politica singular de
tipo plebiscitario, dando ropaje de legitimidad a un asunto que est4 sustraido a la competencia
de una enmienda constitucional. El resultado de este “quebrantamiento de la Constitucién” es
la posibilidad que se genera de transgresion regular de la Constitucién, por medio de actos de
referendo sin necesidad de reformarla. Un ejemplo de lo anterior serfael articulo 17 de laley de
referendo bajo estudio, en el cual se prevé la prorroga de los periodos de los mandatarios de
las entidades territoriales, por parte de un 6rgano que no tiene competencia para ello.
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10. Luis Carlos Sachica Aponte

En opinion del ciudadano Luis Carlos Sachica Aponte, el contenido de la Ley 796 de 2003
es la promesa que el Presidente de la Republica hizo cuando estaba en campafia politica. Segin
su parecer, todo indica que algunos sectores quieren poner trabas al Gobierno para que no le
cumpla al Pueblo lo que le ha prometido. Para él. el Referendo es un procedimiento en el que
seincorporabajo formade ley la propuesta del Gobierno. Considera el interviniente que cuando
el Gobierno actua bajo procesos reformatorios, via Referendo, no estd haciendo una ley mas,
esta contribuyendo ¢ impulsando un proceso que va del Gobierno al Pueblo para hacer una
reforma constitucional. La actuacion dcl Congreso es, por su parte, una manifestacion de
voluntad politica. Encuentra el expositor que el procedimiento es desnaturalizado si se permite
que el Congreso modifique la propuesta del Gobierno.

Para el interviniente, lo que queda de una ley que convoca a un Referendo. si se retira la
propuesta del Gobierno, es un cascaron vacio. En efecto, la Ley es una manifestacion de
voluntad politica que busca hacer vinculante la convocatoria del pueblo a la propuesta hecha
por el Gobierno. El ciudadano considera que es imposible tocar anicamente el procedimicnto
de una ley sin meterse con su contenido. Lin este caso, la Corte Constitucional definira
politicamente la viabilidad del Referendo.

En opinidn del expositor. la sentencia de la Corte debera distinguir entre el acto legislativo
y las actuaciones del constituyente. Ciertamente. considera que tanto el acto legislativo como
el Referendo son s6lo modestas competencias constitucionales reformatorias, mas no funda-
mentales. Efectivamente, el poder constituyente real no es regulable, y resulta que en este caso
el pueblo, fuente de todos los poderes, resulta ser el mas condicionado de todos.

Encuentra el ciudadano que la Corte Constitucional solo pucde declarar inconstitucional
laLey 796 porviolaciona los requisitos contenidos en el titulo X111 de la Constitucion. No puede
entonces entrar la Corte a estudiar la forma como estan planteadas las preguntas. El contenido
de las propuestas del Gobierno es intocable tanto para el Congreso como para la Corte. Lo que
importa es la unidad de propdsito mas que la unidad de materia. Concluyo el interviniente que
el desarrollo democratico del pais esta pendiente de la decision que tome la Corte. y que el pais
vive de las expectativas de la reforma.

11. Jaime Castro Castro

A manera de introduccion, el interviniente afirmo que para responder adecuadamente a las
preguntas que fueran formuladas por la Corte era necesario conocer los valores que promueve
la institucion del referendo, pues el constitucionalismo siempre debe impedir que las institu-
ciones sean utilizadas para fines distintos de aquettos que las orientan. Sobre el particular el
ciudadano hizo un recuento sobre el desarrollo de este punto en la Asamblea Constituyente.

Al parecer del mterviniente, el Congreso puede introducir modificaciones al proyecto
presentado por el gobierno. perosolamente dentro del margen del espiritude lareforma. Enesto.
manifesto coincidir con el concepto del Ministerio Publico.

En cuanto a los fines del referendo, el expositor expreso que es posible que el Gobierno lo
utilice con fines plebiscitarios. La democracia plebiscitaria, indicd, ha servido frecuentemente
de coartada a lo que se conoce como ““bonapartismo”. La democracia directa se hace plena si
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se deja al pueblo decidir, pero se desvirtiia si se utiliza plebiscitariamente, caso en el cual acaba
siendo un atentado contra la garantia de la divisién de poderes. En el primer caso se acentia
lasoberaniapopular, porque el rol del Gobiernono viene aser “controlador”, en el caso contrario
el ejecutivo si asume este papel. Asi, los referendos pueden ser “controlados” o “no
controlados”. En el Derecho Comparado puede verse que casi todos los referendos son de la
primera clase, al paso que en los plebiscitos no hay control del Gobierno. Anota el ciudadano
que las investigaciones llevadas a cabo en paises como Inglaterra han demostrado que los
referendos producen el resultado que el Gobierno queria.

Por lo anterior, considera el interviniente que debe existir un mecanismo juridico que evite
que se logren esos propositos controladores del Ejecutivo. Es decir, debe evitarse que se
produzcan efectos plebiscitarios. Compete a la Corte ejercer este control, lo cual incluye
identificar el bloque de constitucionalidad que protege la democracia directa. En el presente
caso, la Ley que convoca a referendo se acerca a un mecanismo plebiscitario. Varias de las
preguntas que contiene son de esta clase, especialmente las que tienen un caracter coyuntural.
Por ejemplo, las preguntas 8, 10, 13, 14, entre otras. Anota que en el caso de la congelacién de
salarios el caracter coyuntural es evidente si se tiene en cuenta que la congelacion de salarios
puede hacerse por decreto, como en efecto ahora se esté ejecutando. El ciudadano agrega que
la Constitucién Politica distingue claramente entre referendo y plebiscito. Esta es una de las
razones por las cualesla Ley 134 de 1994 dice que la fecha del referendo no puede coincidir con
un acto electoral.

Para el expositor los problemas mas frecuentes que se han presentado en los referendos de
otros paises, parecen afectar también al que ahora se convoca. En efecto, esos problemas han
sido:

(i) El referente a las materias del referendo: el constitucionalismo ha detectado que debe
tratarse de cuestiones sustanciales, por ejemplo la integracién supranacional, o temas como
la legalizacion del aborto, el divorcio, etc. Temas todos con vocacién de permanencia. Entre
nosotros, el articulo 378 superior no establece que esta deba ser la materia, pero es obvio que
asidebe ser. Contrariamente a esto, la Ley 796 convoca para decidir temas que forman parte de
la actividad legislativa ordinaria. Por lo tanto, debe concluirse que si las preguntas correspon-
den a esta ultima actividad son de contenido plebiscitario.

(ii) El referente a laredaccion de las preguntas: si el propésito es aumentar la participacién
ciudadana, las preguntas deben ser claras. Si son confusas, deben ser objeto de estricto control
de constitucionalidad. La redaccién tampoco puede ser inductiva, por eso un organismo
autonomo debe controlarla a fin de garantizar la neutralidad. En este punto, la Ley 796 puede
pasar a la historia como un ejemplo de referendo inductivo. Esta redaccién afecta y coarta la
libertad del ciudadano. Agrega el interviniente que debe permitirse la expresion publica de los
argumentos en pro y en contra del texto del referendo, y ademas, esta campafia, en uno u otro
sentido, debe ser financiada por el Estado.

A manera de resumen, el interviniente expuso estas conclusiones:
- La Corte debe velar por los valores y principios que inspiran el referendo.

- Debe evitar que se transforme en mecanismo plebiscitario, por lo que debe retirar las
propuestas de este tipo.
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- Laley debe regresar al Congreso para subsanar los vicios. si ello es posible.

- Enlos casos en donde se acumulan varias preguntas dentro de una sola, la Corte debe
desagregarlas. Debe también aclarar las contradicciones y llenar los vacios.

- La Corte debe decidir sobre el caracter inductivo del referendo y sobre el problema
de su unidad tematica.

- LaCortedebe proteger los derechos de los abstencionistas aclarando que el Consejo
Nacional Electoral no es promotor politico del reterendo.

- LaCorte debe aclarar que los votos nulos no tienen eficacia trente al nimero minimo
de votacion exigida.

12. Juan Camilo Restrepo

El ciudadano Juan Camilo Restrepo presentd a esta Corporacion un escrito, denominado
“Radiografia del Referendo™, en el cual expone las razones por las cuales las iniciativas
presentadas por el Gobierno del Presidente Alvaro Uribe Vélez dentro del referendo deben ser
votadas en contra. Con el fin de sistematizar los diversos argumentos planteados a lo largo del
texto, se efectuard unrecuento de las seis razones principales que plantea el autor pararespaldar
su afirmacion.

I. En primer lugar, el expositor consideraque es necesario votar negativamente el referendo
como una sefal de protesta, dado que este no cumple con el objetivo de crear una gran reforma
politica que efectivamente cambie o reconstruya las estructuras politicas del pais y por el
contrario los efectos que se producirian mediante la implementacion de este mecanismo serian
casi imperceptibles dentro del sistema politico. Como ejemplos que sustenten esta afirmacion
el ciudadano hace mencion al poco porcentaje (apenas el 2%) que se exige paralaconformacion
y organizacion de los partidos politicos y la eseasa reglamentacion acerca de como debe ser
manejada la oposicion al gobierno.

2. Ensegundolugar, del contenido inicial del referendo se sustrajo el punto en que mas habia
hecho énfasis el Gobierno, siendo este la revocatoria del actual Congreso. El autor denuncia
al respecto que el Gobierno utilizo esta figura como una formade presion para que el proyecto
fueraaprobado casien sutotalidad en las camaras, mas laresponsabilidad de llamar a elecciones
anticipadas fue posteriormente deiegada en el Congreso, lo cual segln el ciudadano constituye
elequivalente a cancelar la iniciativa, pues considera imposible que el mismo organo colegiado
revoque su mandato. Asi mismo manifiesta que el contenido final del referendo fue el resultado
de una negociacion abierta entre el ejecutivo y el legislativo, lo cual le resta legitimidad al
proceso.

3. Por otra parte el articulado del referendo es. a consideracion del autor, en exiremo
“antitécnico™, pues el contenido de este tipo de reformas debe estar basado en asuntos
fundamentales para la nacidony a su vez este debe ser presentado a la ciudadania de una manera
precisa y clara en aras de garantizar la correcta comprension de los electores. lgualmente el
ciudadano aduce que la complejidad de este referendo no se basa exclusivamente en lo confuso
que resulta su contenido, sino que intenta constitucionalizar temas de caracter legal y
reglamentario (V. gr. el contenido del articulo 1° del referendo sobre las inhabilidades en los
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cuerpos colegiados de eleccion directa ya se encuentra consagrado en el articulo 8 ley 80 de
1993 y en el Codigo Disciplinario Unico), o pretende prohibir figuras que en el momento estan
prohibidas por la Constitucion (auxilios parlamentarios).

4. Almismo tiempo el referendo ha sido presentado a la ciudadania como el mecanismo mas
idoneo paralaluchaencontra dela corrupcion. Sin embargo, el ciudadano declara que el propio
impulsador de esta reforma, el Gobierno, contaming el contenido de este, pues introdujo la
iniciativa de prorrogar por un afio mas el periodo de los gobernadores y alcaldes actualmente
elegidos. Al parecer del autor esta medida constituye de por si una forma de la llamada
“politiqueria” que se desea combatir, ya que este articulo s6lo fue incluido dentro del referendo
con el fin de comprometer a los 32 gobernadores y a los 1.090 alcaldes del pais con esta
propuesta, pues estos la apoyaran siguiendo sus propios intereses. De igual forma el ciudadano
considera que este articulo no deberia pasar el examen de constitucionalidad que efectuara la
Corte Constitucional por dos razones, la primera es que la inclusion de este articulo posee un
vicio de tramite, dado que este fue aceptado en sélo una de las camaras y posteriormente
incluido en las comisiones extraordinarias; y por otra parte esta iniciativa atenta contra el
principio de descentralizacion de las entidades territoriales, ya que la mayoria del pais decidira
si el alcalde o gobernador de determinada region seguira ejerciendo sus funciones, sin importar
que los habitantes de esta zona hayan votado en contra de este punto.

5. Considera de igual forma el ciudadano que el referendo posee un carécter centralista,
puesto que este contiene las iniciativas para eliminar las contralorias departamentales y a las
personerias municipales, por lo que el control fiscal y algunas funciones del ministerio ptiblico
pasarian aserexclusivas de la Contraloria General dela Repiiblicay de laProcuraduria General
de laNacion respectivamente. Estas nuevas atribuciones podrian ser ejercidas por las entidades
directamente o estas a su vez podrian subcontratar a organizaciones privadas o universidades.
El autor estima que esta medida serd contraproducente en términos de autonomia para las
entidades territoriales, y agrega que a la ciudadania se le est4 informando de manera relativa
sobre este tema, pues se le hacomunicado que el dinero que se ahorre por laeliminacion de estas
entidades serd desviado a proyectos de educacion; sin embargo, no se ha estimado en cuantos
gastos tendrian que incurrir tanto la Contraloria como la Procuraduria para poder ejercer las
nuevas funciones.

6. Deigual forma, el autor juzga que cerca del 50% del contenido del referendo es de caracter
economico y fiscal, asemejandose en su contenido més a una ley de ajuste fiscal que a un
referendo, por lo que considera que este articulado debi6 ser tramitado como una ley ordinaria
y no como una reforma constitucional.

Porltimo, el ciudadano Juan Camilo Restrepo recalca que el referendo no debe convertirse
en un plebiscito a favor del actual Gobierno, sino que la votacion que gire en torno a este debera
ser consciente de la relevancia que posee para la nacion la utilizacion por primera vez de este
mecanismo de democracia participativa.

13. Carlos Gaviria Diaz

El ciudadano comenz su intervencién afirmando que el referendo sélo busca fortalecer el
autoritarismo que caracteriza al actual gobierno, pues es usual que los gobiernos autoritarios
apelen ala democracia directa. Asi, consider6 que este s6lo acude a la opinién manipulada del
electorado para ganar legitimidad. El interviniente consideré que la reforma politica, tema
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bandera del referendo, no es significativa. De otro lado, la ley fue aprovechada para introducir
temas ajenos a los inicialmente planteados. En ese sentido, la reforma fiscal y la reduccion del
gasto son cambios que no debieran estar presentes en el texto de esta ley, ya que podrian
llevarse a cabo de otra manera. Agrega el ciudadano que estos temas responden a los acuerdos
con el Fondo Monetario Internacional y por tanto no es adecuado que un referendo los
contenga. Considera que la inclusion de estos asuntos busca que el goblerno pueda escudarse
en la aprobacion del pueblo para hacer reformas impopulares y eliminar asi el fundamento de
fa protesta social. De otro lado, el interviniente comparte fos argumentos expresados por ¢!
ciudadano Hernando Yepes en cuanto a la libertad del elector, pues considera que las preguntas
formuladas son incomprensibles. De acuerdo con lo anterior, el ciudadano concluye que
defender el referendo no es defender fa democracia.

V.CONCEPTODELPROCURADORGENERALDELANACION

El Procurador Genera! de la Nacion, en concepto No. 3217, recibido el 16 de mayo de 2003,
interviene en este proceso para solicitar que la Corte declare exequibles los numerales 1.4. 12,
13y [5delarticulo 1°y elarticulo 2° delaLey 796 de 2003: inexequibles los numerales 2. 3, 5,
6,7,8.9,10,11,14,16.17,18 y 19del articulo 1°dela Ley 796 de 2003; inexequibles las preguntas
que encabezan el texto del articulado que serd sometido alaaprobacionciudadana: einexequible
fa inclusion de la casilla del voto en blanco que acompaiia cada uno de los articulos que sera
sometidos a la aprobacion ciudadana. El Ministerio Pablico inicia su analisis con algunas
consideraciones generales sobre la concepcion del Estado colombiano como un estado
participativo y sus implicaciones. Anota que la Constitucion de 1991 fue producto de una
concepcion participativa del Estado que debe ser mantenida, cuando de sureforma se trata, para
garantizar su continuidad juridica. Concluye el Procurador que la reforma de la Constitucion
encuentra su limite en el caracter del poder constituido que tienen los titulares de esa
competencia. pues lo contrario implicaria confundir ¢l poder de reforma con el poder constitu-
yente.

Encuanto alalcance de lacompetencia de la Corte para ejercer ef control juridico en relacion
con las leyes que convocan a un referendo constitucional, la Vista Fiscal considera que se trata
de verificar que no existan vicios de procedimiento y que sean cumplidos los requisitos
descritos porlos articulos 241, numeral 2y 3772379 C.P., ademas de los establecidosen la Ley
5* de 1992. Pero dicho control no puede ser entendido como una simple constatacion notarial
sobre la observancia o no de las reglas procesales. En un Estado democratico participativo, los
procedimientos y formas tienen como finalidad concretar las nociones en que se cimenta el
Estado. Por tal razon, el examen de constitucionalidad debe efectuarse desde la optica de los
valores juridico-politicos que sustentan la Carta. En este caso desde la perspectiva de los
supuestos tedricos de un sistema democrético participativo, pues se trata de un procedimiento
que tiene vinculos innegables con los conceptos en los que se funda el sistema politico
colombiano. Todo lo anterior lleva al Procurador a concluir que esta ley tiene caracteristicas
especiales y por tanto su analisis merece consideraciones especificas que seran hechas a
continuacion.

En primer lugar el Ministerio Publico se refiere al alcance de la iniciativa y la competencia
del Congreso para introducirle modificaciones al proyecto de ley que incorpora la reforma. En
ese punto sostiene que el Congreso puede hacer cambios dentro de ciertos limites. Ellos estan
dados por el principio de participacion que exige que el Gobierno y la ciudadania sepan con
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claridad las razones de la reforma, contenidas en la exposicion de motivos, para que puedan
intervenir en el proceso de formacion y aprobacion de la ley a través de una participacion
adecuada. Ademas de optimizar la participacion, considera la Procuraduria, que estos limites
constituyen un referente conceptual para circunscribir el debate.

Encuentra el Procurador que algunas disposiciones no fueron debidamente sustentadas en
la exposicion de motivos (numerales 4, 8,9, 10, 11, 13, 14y 15). Esa deficiencia impediria una
discusion didfana en el seno del Congreso y en la sociedad en general. Ademas, a lo largo del
proceso legislativo el Gobierno esgrimio razones diversas para sustentar la reforma propuesta
y no hubo entonces un fin determinado desde el comienzo. Ello incide directamente en la
discusion y aprobacién del proyecto de reforma porque el propésito de la misma delimita el
ambito de competencia del Congreso y guia la participacion ciudadana.

Teniendo en cuenta lo anterior, el Ministerio Piblico entra a analizar si las modificaciones
introducidas a lo largo del debate legislativo concuerdan con la razon de ser de la reforma. En
ese andlisis la Procuraduria encuentra que el ejecutivo propuso todas las modificaciones que
sufrio el texto, salvo la del numeral 1 y la inclusion del 15, en los cuales se presenté una
concertacion valida entre el ejecutivo y el legislativo en el marco de la finalidad de la reforma.

La Vista Fiscal encuentra que la modificacion del proyecto originalmente presentado por
el Gobierno Nacional desconoci6 los principios de publicidad y separacién de las funciones
que en materia de aprobacion de leyes tienen el legislador y el ejecutivo, pues el gobierno
intervino en la labor de los ponentes. De otro lado, resalta el Procurador la relevancia del
principio de publicidad en el sistema democratico como herramienta para garantizar la partici-
pacion. De alli concluye que la inobservancia del requisito de publicacién de los proyectos,
especialmente en este caso, es un vicio insubsanable. En este caso ello ocurrid pues el ejecutivo
presentd varias modificaciones sustanciales, algunas producto de reuniones con congresistas.
Estos cambios no fueron presentados junto con la exposicion de motivos respectiva y ademas,
no fueron publicados en la Gaceta del Congreso. Teniendo en cuenta que los articulos 157
numeral 1 delaConstituciény 147 delaLey 5* de 1992 sefialan que ningtin proyecto de ley puede
ser aprobado como ley de 1a Republica sin la publicacion respectiva en la Gaceta del Congreso,
es clara la existencia de un vicio. El Ministerio Piblico seifala que el tramite correcto era que
el Gobierno presentara los cambios ante la secretaria de 1a Corporacion respectiva como pliego
de modificaciones debidamente justificado, que luego debia ser publicado a fin de garantizar
un debate transparente en el Congreso de la Republica. Ya que el Gobierno efectu6é modifica-
ciones alos numerales 2,3,5,6,7,8,9,10,11y 18 del articulo 1°,sin cumplir conlo mencionado
anteriormente, encuentra la Procuraduria que se desconoci6 el principio de publicidad.

Esta actitud del gobierno, el no sustentar cambios radicales, denota ademéas una intromision
injustificada en las atribuciones que le son propias al Congreso, pues la comisién de ponentes
tenialacompetencia exclusiva de redactar la ponenciarespectivasin interferencia del ejecutivo,
que sélo deberia limitarse a avalar los cambios. Resulta claro entonces que las modificaciones
gubernamentales al proyecto original fueron producto de un acuerdo entre algunos miembros
de las comisiones constitucionales y el gobierno, lo cual es admisible. El vicio se encuentra
entonces en lacarencia de publicidad materializada en la ausencia de publicacion de los motivos
y loscambios en la Gaceta del Congreso, luego del registro de los documentos correspondientes
en la secretaria de la Corporacion respectiva. Ninguna de estas situaciones se present6 con los
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cambios y el vicio fue alin mas claro cuando algunos congresistas que no fueron parte de la
comision de ponentes manifestaron el desconocimiento de esos cambios.

Reitera el despacho del Procurador que la definicion del Estado colombiano como un Estado
participativo exige un ciudadano capacitado para intervenir en los procesos politicos. Consi-
dera entonces que el referendo constitucional aprobatorio debe ser presentado de tal manera
que le permita al ciudadano, segiun su nivel de capacitacion civica. votarlo consciente y
libremente. Debido a la complejidad de los temas y textos sometidos a votacion. la Vista Fiscal
considera que el Congreso de la Reptblica no cumplio con el articulo 378 constitucional. pues
ladificultad paralacomprension del texto-no solo para ciudadanos comunes, sino también para
expertos enlamateria- impide el ejercicio plenodel derechoala participacion politica. Este vicio
surge con la posibilidad de votar en bloque y con los encabezados de cada uno de los numerales,
pues estos, en la mayoria de los casos, no coinciden con el contenido del texto, son imprecisos
y manipulan al votante al evocar valores deseables por todos.

Anota ademas el Procurador que muchos de los textos incluidos en la Ley 796 no
correspondena la naturaleza normativa del referendo y corresponden mas a lo que el Congreso
debe desarrollar en gjercicio de su tarea legislativa ordinaria.

De otro lado, ya que el articulo 378 de la Carta ordena que los votantes tengan la posibilidad
de escoger qué votan negativa o positivamente, solo es posible que existan esas dos opciones
enel texto, por tanto debe serexcluidala posibilidad del voto enblanco y obviamente lavotacion
en bloque, por ser esta ultima antidemocratica, ya que impide escoger lo que sera votado. Por
ello la Vista Fiscal solicita que la Corte declare inexequibles el numeral 19 y la casilla de voto
enblanco. En este Gltimo punto considera que a pesar de que laCorte habiadeclarado exequibles
los articulos 41 y 42 de la Ley 134 de 1994, que se refiere a las casillas del voto en blanco y del
voto en bloque, operd el fenomeno de la cosa juzgada aparente, pues lasentencia C- 180 de 1994
no motivo la decision en estos puntos.

Otros asuntos considerados por el Ministerio Publico incluyeron el analisis de la solicitud
de tramite de urgencia que efectud el Presidente de la Republica el 28 de agosto de 2002.
Considera la Procuraduria que este no constituyo6 un vicio de forma pues no existe prohibicion
para que esta formula se lleve a cabo y las comisiones del Senado y la Camara puedan sesionar
conjuntamente. En cuanto a la aprobacion del proyecto de ley que incorpora un proyecto de
reforma constitucional en sesiones extraordinarias. tampoco existe un vicio pues ello no coarta
la libertad del Congreso ni lo obliga a reducir el tiempo dedicado a los debates. Sobre el papel
de las comisiones de conciliacion, considera el Ministerio Pablico que, enlasreformasalaCarta
Politica a través de ley que convoca a un referendo, las modificaciones al texto presentado a
consideracion del Congreso se pueden hacer en comisiones de conciliacion si ellas hacen parte
de la esencia de lo debatido y aprobado durante las sesiones realizadas en las comisiones y
plenarias del Senado y la Camara. Pero cuando un texto es negado en la plenaria de una de las
camaras y se aprueba en otra, no puede ser objeto de conciliacidn. Esta situacidn se presenta
enlosnumerales 10y [9delarticulo 1°delaLey 796 de 2003, por tanto son contrarios ala Carta.
El Ministerio Publico también hace alusidn ala unidad de materia para anotar que.enlasreformas
a la Carta Politica, esta regla debe tener un entendimiento distinto al que se predica en la
aprobacion de leyes ordinarias. En ese sentido, es posible la inclusion de todo aquello que no
implique una transformacion de la naturaleza del Estado instituida originariamente por el
Constituyente, siempre que exista una decision informada de los votantes. De otro lado Hama
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la atencidn sobre la necesidad de reubicar algunos numerales que reforman determinados
articulos de la Constitucion, pues los articulos actuales no corresponden con la materia que
estan reformando.

Considerael Ministerio Publico que noexiste irregularidad en el tramite de laley bajo examen
por no haberse fijado fecha para convocar el referendo, pues el decreto que lo haga debe ser
dictado por el gobierno en los ocho dias siguientes la comunicacion de la decisién de la Corte
Constitucional. Luego de un examen del item legislativo encuentra el Procurador que el
encabezamiento del articulo 1°, del articulo 2°y el titulo de la ley no presentan vicios de tramite
en su formacion.

Para el Ministerio Piblico, el incumplimiento de términos para rendir ponencia no genera
inconstitucionalidad de laley 796 de 2003. Ademas, el tramite del proyecto de ley cumplié con
los términos y mayorias dictados por la Constitucién. Asi, el Congreso observd el término de
los 8 dias que debe mediar entre 1a aprobacion de un proyecto de ley en lacomision y larespectiva
plenaria(art. 160 C.P.). En cuanto al requisito de los quince diasentre laaprobacion del proyecto
en un cdmara y otra, la Vista Fiscal anota que no era necesario debido a la discusion conjunta
del proyecto en las comisiones de ambas camaras.

Finalmente el despacho del Procurador estudia la inclusion del numeral 17, referido a la
prorroga del periodo de las autoridades territoriales, y considera que este precepto no guarda
relacion alguna con las razones de ser de la propuesta original y por tanto no podia ser
introducido por la plenaria, pues ello viola el principio de consecutividad.

VIL.CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

Competencia y naturaleza del control ejercido por la Corte sobre la Ley 796 de 2003.

1. La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente ley, en virtud de los
articulos 241-2, 378 y 379 de la Carta, que confiere a esta Corporacién la atribucién de decidir,
con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucionalidad de la convocatoria
aun referendo o a una Asamblea Constituyente para reformar la Constitucién, sdlo por vicios
de procedimiento en su formacién. Esta competencia obedece al hecho de que la Corte
Constitucional es el juez al cual el Constituyente confi6 el control de todos los procedimientos
dereforma constitucional, como guardian de la integridad y supremacia de la Constitucién (C.P.
art.241).

2. El control ejercido por la Corte sobre dicha ley es un control posterior a la sancién y
promulgaci6n de la ley correspondiente, como también lo es el control sobre la ley en la cual
se consulta al pueblo sobre si se convoca a una Asamblea Constituyente (C.P. art. 376 y Ley
134 de 1994 art. 60). Ental contexto, y contrariamente a lo sostenido poruno de los intervinientes,
el auto del veinte (20) de enero de 2003, pormedio del cual la Corte ordené devolver al Presidente
del Senado el “proyecto de ley No. 47 de 2002 Senado - 57 de 2002 Camara”, para que fuese
sancionado, no implica cosa juzgada sobre el estudio de constitucionalidad de la Ley 796 de
2003, por lasencillarazén de que enesa oportunidad, laCorte se limit6 a constatar que el control
Jjudicial era posterior a la sancidn de la ley. Ese auto precis6 que una vez promulgada la Ley,
esta debia ser enviada de nuevo a esta Corte con el fin de adelantar el correspondiente control
constitucional, por cuanto el Gobierno sélo puede fijar la fecha para la decisién popular si se
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ha surtido la revision de constitucionalidad por esta Corte, la cual no puede entonces estar
condicionada a la presentacion de una demanda ciudadana.

3. Taly como esta Corte lo sefiald en el citado auto dei 20 de enero de 2003, la Constitucion
ha establecido “‘un control reforzado sobre la convocatoria de un referendo, porque adenias
del control automatico que cjerce la Corte sobre la ley de referendo, es viable la accion
piiblica de inconstitucionalidad contra el acto reformatorio de la Constitucion™. 'Y este
control reforzado es razonable por cuanto, como lo sefialo el citado auto, la “reforma a la
Constitucion por medio de un referendo es un procedimiento que comprende diversas etapas.
Por ende, conforme al articulo 241 ord. 2, la Corte ¢jerce el control automatico definitivo
sobre la ley que somete a decision del pueblo un provecto de reforma constitucional, sin
perjuicio de lo seiialado en el articulo 379 superior”. Concluyo entonces el citado auto que
la “Corte ejerce un control automdtico sobre todos los eventuales vicios de procedimiento
en la formacion de la lev que convoca a referendo (C.P. art. 241 ord. 2). Esta sentencia de
control automatico hace transito a cosa juzgdda, v por ende es definitiva en lo que concierne
al acto objeto de control por la Corte, razon por la cual, obliga a todas las autoridades del
Estado™.

4. Conforme a lo anterior, el control de constitucionalidad que sc ejerce sobre la ley mediante
la cual se convoca un referendo constitucional se caracteriza por ser previo al pronunciamiento
popular; concentrado, por estar exclusivamente a cargo de la Corte Constitucional; judicial. por
la naturaleza del 6rgano que lo lleva a cabo; automatico, ya que opera por mandato imperativo
de la Carta Politica; integral, pues corresponde a la Corte verificar todos los eventuales vicios en
el procedimiento de esa ley; especifico, por cuanto la Corte sélo puede examinar los vicios de
procedimiento de la ley ya que no le corresponde estudiar su contenido material: participativo,
pues se faculta a los ciudadanos a coadyuvar o impugnar la constitucionalidad; definitivo. porque
el texto sometido a control no podra volvera ser objeto de pronunciamiento por parte del Tribunal
Constitucional; y delimitado por la propia Constitucion en los articulos 241 ord. 2'y 379.

Alcance del control de la Corte sobre la Ley 796 de 2003.

5. La Carta confiere a la Corte la facultad de controlar la convocatoria a un referendo para
reformar la Constitucion, pero “solo por vicios de procedimiento en su formacion™. (C.P. arts.
241). Porsuparte, el articulo 379 de la Carta seiiala que “los Actos Legislativos, la convocatoria
a referendo, la consulta popular o el acto de convocacion de la Asamblea Constituyente, solo
podrdn ser declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos establecidos en
este titulo”. Algunas intervenciones consideran que esas normas constitucionales establecen
un alcance muy restringido al control automatico que la Corte debe adelantar de la ley 796 de
2003. pues se trata de un examen puramente formal, de suerte que esta Corporacion debe
limitarse a verificar el tramite de la Ley (iniciativa, nimero de debates. votaciones, etc.), pero
no puede en manera alguna estudiar la constitucionalidad de su contenido. Ademas. sefialan
ciertos ciudadanos, la Corte solo puede analizar la eventual violacion de los requisitos
establecidos en el Titulo XIlI, pero no puede investigar una posible vulneracion de otras
clausulas constitucionales o del Reglamento del Congreso (Ley 5* de 1992) o de la Ley
Estatutaria de Mecanismos de Participacion (Ley 134 de 1994, de ahora en adelante LEMP).

Por el contrario, otros intervinientes argumentan que no so6lo la Corte debe tomar en cuenta
otras clausulas constitucionales, fuera del Titulo XIII, sino que ademas el estudio de los vicios

71



C-551/03

de procedimiento y de forma desborda la dimension puramente de trdmite, y la Corte debe
examinar ciertos aspectos del contenido de la ley bajo control, por ejemplo, para determinar si
las preguntas fueron formuladas de manera tal que aseguren que los electores puedan escoger
libremente en el temario o articulado qué votan positivamente y qué votan negativamente (C.P.
art. 378). Es pues necesario que la Corte comience por determinar el alcance de su competencia
en la revision de la constitucionalidad de la presente ley.

El Titulo X1, el procedimiento de formacién delasleyesylaley de referendo. Elparametre
de constitucionalidad para el presente proceso.

6. Un entendimiento puramente literal y aislado del articulo 379 superior, segiin el cual los
actos legislativos, la convocatoria a referendo, la consulta popular o el acto de convocacion
de la Asamblea Constituyente, s6lo pueden ser declarados inconstitucionales cuando se violen
los requisitos establecidos en el titulo XIII de la Carta, conduce a obvias perplejidades.

7. Cuando el articulo 379 dela Constitucion establece que la convocatoria a referendo solo
podra ser declarada inconstitucional cuando se violen los requisitos establecidos en el articulo
pertinente de dicho titulo XIII de la Carta v.gr. el articulo 378, eso no significa que el control
de la Corte s6lo pueda tomar en consideracion esa disposicion, por la sencilla razon de que el
tramite propio de la convocatoria a un referendo constitucional, no se encuentra regulado
exclusivamente en el titulo XIII, ya que el articulo 378 superior reenvia a varias disposiciones
que no hacen parte del mencionado titulo. Por ejemplo, cuando se habla en el articulo 378 de
la iniciativa del Gobierno, habra que determinar segin el articulo 115 del Estatuto Superior
quienes integran el Gobierno; circunstancia similar se presenta cuando la misma norma afiade
que la iniciativa puede tener origen en los ciudadanos en las condiciones del articulo 155, es
decir, se requiere en este caso un niimero de ciudadanos igual o superior al cinco por ciento
del censo electoral existente en la fecha respectiva. Ademds, de acuerdo con el mismo articulo
155, los ciudadanos proponentes tendran derecho a designar un vocero que sera oido por las
camaras en todas las etapas del tramite.

La Constitucion es un texto armonico que debe ser interpretado de manera sistematica,
teniendo en cuenta, ademas, los propdsitos pretendidos por el constituyente. Esta Corte ya
habia precisado que la Constitucion “ha de entenderse como un texto que goza de unidad, de
suerte que no resulta posible seleccionar caprichosamente las consecuencias normativas
que resulten favorables o desfavorables para la solucion de un problema puntual. Por el
contrario, la solucion de las controversias juridicas de interés constitucional, exige que le
sean aplicados al caso controvertido, todas las consecuencias —~mandatos, permisiones,
prohibiciones y disefios estructurales— previstos en la Carta™. Por lo mismo, cuando el
articulo 378 sefiala que la ley que incorpora el referendo es aprobada por el Congreso (6rgano
descrito en el titulo VI), mediante ley, que requiere la aprobacién de la mayoria de los miembros
de ambas cémaras, envia al intérprete a aquellas normas de la Constitucién y del Reglamento
del Congreso que regulan el tramite de las leyes.

De otra parte, se debe tener en cuenta que el articulo 378 no menciona a la Corte
Constitucional, ni hace referencia acerca de la funcién que este 6rgano judicial debe adelantar

! Sentencia SU-1122 de 2001, M.P. Eduardo Montealagre Lynett, Fundamento 6.

72



C-551/03

respecto de la ley que convoca a referendo. La participacion de la Corte en este tramite se
encuentra establecida en el articulo 241-2 de la Constitucion. A su vez, esta disposicion es
acorde con el articulo 242 superior, que regula el tramite de los procesos que se adelanten ante
la Corte. Esta norma prevé la manera como cualquier ciudadano podra intervenir; la obligacion
del Procurador de intervenir en todos los procesos; sefiala que las acciones por vicios de forma
caducan en el término de un afo, contado desde la publicacion del respectivo acto: y que de
ordinario la Corte dispone de un término de sesenta dias para decidir y el Procurador de treinta
para rendir concepto.

En suma, puede afirmarse que el tramite propio de la reforma constitucional no se agotaen
lodispuesto porel articulo 378, ubicado enel Titulo X111, sino que sutexto debe ser interpretado
con las demds disposiciones que resulten acordes con el procedimiento propio de la convo-
catoria a un referendo.

8. Unaconclusion se impone: larestriccion del articulo 379 superior no implica que la Corte
no deba tomar en consideracion las otras normas constitucionales, ue sean relevantes para
examinar la regularidad del procedimiento de aprobacion de un referendo para reformar la
Constitucion. Y en particular, en relacion con una reforma por via de referendo, en la medida
en que el proyecto a ser sometido al pueblo debe estar contenido en una ley, ¢s obvio que las
normas constitucionales y del Reglamento del Congreso que regulan la formacion de las leyes
son en principio relevantes, sin perjuicio de que la naturaleza especial de la ley de referendo
pueda implicar ciertas especificidades en su procedimiento de aprobacion. Y de otro lado, este
acto de reforma porreferendo implica la utilizacion de un mecanismo particular de participacion
ciudadanay popular—como es precisamente el referendo—, por lo que la Corte debera tomaren
cuenta no solo las normas constitucionales que regulan esta figura sino también, en lo
pertinente, la Ley 134 de 1994, o LEMP. Estas disposiciones forman entonces el parametro
normativo de referencia paraenjuiciar laregularidad del procedimiento de formacionde la Ley
796de2003.

9. Con todo, podria argumentarse que la anterior interpretacion resta toda eficacia al
mandato del articulo 379 de la Carta, segun el cual los actos legislativos o la convocatoria a un
referendo sélo podran ser declarados inconstitucionales cuando violen los requisitos estable-
cidos enel titulo X111, Y esa objecidn tiene en parte sentido, pues uno de los principios que guia
la interpretacion constitucional es el del llamado “efecto atil”, segin el cual ¢l juez constitu-
cional debe intentar conferir a toda clausula constitucional una eficacia propia. pues es
razonable suponer que el Constituyente no expidid disposiciones desprovistas de efectos
normativos. La pregunta que obviamente surge es entonces la siguiente: ; ¢s posible armonizar
ese mandato del articulo 379, que indica que el juez constitucional debe tomar en cuenta
Unicamente los requisitos establecidos enel Titulo X1 dela Carta paraexaminarlaregularidad
de la aprobacidn de una reforma constitucional, y el andlisis adelantado en los fundamentos
anteriores de esta sentencia, que indica que es imposible ejercer el control constitucional de
€s0s actos, sintomar en consideracion otros articulos de laCartay del Reglamento del Congreso
odela LEMP?

10. La Corte encuentra que es posible armonizar esas dos posibilidades hermenéuticas de
distinguir entre referentes interpretativos del articulo 378 de la Carta, normas pertinentes y
vicios de inconstitucionalidad, asi como al tomar en cuenta la distincion que esta Corporacion
ya habia establecido. con base en el principio de instrumentalidad de las formas, entre la
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irregularidad en el trimite de una ley y la existencia de un vicio en la formacion de lamisma. Dijo
esta Corte al respecto:

“El principio de instrumentalidad de las formas tiene implicaciones importantes sobre
la manera como se debe analizar la relacion entre una irregularidad en la formacion
de una ley, su eventual invalidez, y las posibilidades de sanear esos defectos procedi-
mentales.

Asi, en primer término, es claro que no toda vulneracion de unaregla sobre laformacion
de las leyes, contenida en la Constitucion o en el respectivo Reglamento del Congreso,
acarrea ineluctablemente la invalidez de la ley y su declaracion de inconstituciona-
lidad. En efecto, en determinados casos, puede tratarse de una irregularidad irrele-
vante, en la medida en que no vulnera ningun principio ni valor constitucional, y en
especial no llega a afectar el proceso de formacion de la voluntad democradtica en las
cdmaras, ni desconoce el contenido bdsico institucional disefiado por la Carta. En
tales casos, esa irregularidad, en sentido estricto, no configura un verdadero vicio en
la formacion de la ley, tal y como lo ha sefialado la doctrina y la jurisprudencia
nacionales y extranjeras’”.

Con base en esa distincion, es razonable concluir que el mandato del articulo 379 pretende
restringir la posibilidad de la declaratoria de inexequibilidad de un acto reformatorio de la
Constitucion, unicamente a aquellas irregularidades que sean de una entidad suficiente como
para constituir un vicio de procedimiento en su formacidn, entendiendo por este la violacion
de los requisitos establecidos por la propia Carta para la aprobacion de dichas reformas, los
cuales se encuentran sintetizados en el Titulo XIII. En efecto, de esa manera se respeta el
mandato del articulo 379, segun el cual esos actos s6lo pueden ser retirados del ordenamiento
por violar el titulo XIII, con la necesidad de tomar en cuenta otras disposiciones constitucio-
nales, del Reglamento del Congreso y de la LEMP, que son indispensables para determinar el
alcance de los requisitos constitucionales de aprobacion de una ley que incorpora un referendo
y que se encuentran previstos en el mencionado Titulo XIII.

Asi, se mantiene la diferencia que esta Corte ha hecho entre referentes normativos,
disposiciones pertinentes y vicios procedimentales de inconstitucionalidad. Como sucede en
cualquier proceso constitucional, toda la Constitucién y las normas orgénicas y estatutarias
que la desarrollan, deben ser analizadas en su conjunto para determinar el alcance de un
principio o una regla constitucional. Este, en virtud del principio de interpretacion integral y
sistematica de la Carta. Sin embargo, no todas las normas que conforman el marco amplio de
referencia para el ejercicio del control constitucional, son pertinentes y aplicables a una
determinada cuestion, caso o problema juridico. Asi, los articulos relativos a la mocién de
censura, no son pertinentes ni aplicables al procedimiento de formacién de la ley convocante
de un referendo. Ademads, no cualquier irregularidad tiene la entidad suficiente para constituir
un vicio que autorice a la Corte para declarar la inconstitucionalidad total o parcial de dichaley.
Expresamente el articulo 379 estipula que la convocatoria a referendo y los demas actos en él
mencionados, “s6lo podran ser declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos
establecidos en este Titulo”.

? Sentencia C-737 de 2001. M.P. Eduardo Montealegre Lynett. Fundamento 27.
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11. El Congresodebe entonces, en lo pertinente, aplicar el reglamento al aprobar una ley de
referendo, o cualquier otra ley, pero dicho reglamento no puede ser interpretado aislada y
exegéticamente sino de conformidad con los principios y valores constitucionales que
desarrollan. Por consiguiente, no cualquier trregularidad o cualquier infraccion de una norma
del reglamento del Congreso o de la LEMP referidas al tramite del referendo implican la
inconstituctonalidad de la presente ley: es indispensable que esa irregularidad sea de una
gravedad suficiente para ser calificada como un vicio en la formacion de ¢sa ley, como paso
necesario para la adopcion por el pueblo de una reforma constitucional por medio de un
referendo aprobatorio (C.P. arts. 374 y 378). Por consiguicnte. unicamente las violaciones dcl
Titulo X1y de la Carta, ode aquellas disposictones del Reglamento del Congresoy de lalLLEMP
que desarrollen estrecha y directamente principios y valores constitucionales, y en particular
las exigencias establecidas por el Titulo X111 de la Carta, representan vicios susceptibles de
provocar la inconstitucionalidad de la ley de referendo (C.P. art. 379).

Lanocidn de vicios de procedimiento en la formacion de una reforma constitucionaly la
competencia del poder dereforma constitucional como criterios paradelimitar el alcance del
controlejercido por la Corte Constitucional.

12. Una vez precisadas cudles son las normas superiores de referencia para ¢l examen de
la constitucionalidad de la presente ley, entra la Corte a estudiar cudl es el alcance de su
competencia. Y esta se encuentra claramente restringida al examen de los “vicios de procedi-
miento en la formacion” de esa ley, tal y como perentoriamente lo establece el articulo 241 de
laCartay averilicar el cumplimiento de los “requisitos establecidos en este titulo™ (X11) como
lo sefiala tajantemente el articulo 379. En anteriores oportunidades, esta Corte ya habia
precisado que el control constitucional sobre las reformas constitucionales “recae entonces
sobre el procedimiento de reforma v no sobre ¢l contenido material del acto veformatorio™ .
Y porellolasentencia C-487 de 2002, M.P. Alvaro Tafur Galvis, se inhibid de conocer los cargos
de fondo dirigidos contra una reforma constitucional. Asi, luego de reseiar algunas acusacio-
nes contra ¢l contenido material del Acto legislativo 01 de 2001, el fundamento 3.3.1 de esa
sentencia precisd que por tratarse de cargos referidos “al contenido material de las disposi-
ciones acusadas™. la Corte era incompetente y tenia que “inhibirse de hacer pronunciamiento

de fondo™.

13. Laexclusion del control constitucional del contenido material de una reforma constitu-
cional es natural, pues el contenido de toda reforma constitucional es por definicion contrario
a la Constitucion vigente, ya que precisamente pretende modificar sus mandatos. Admitir que
una reforma constitucional pueda ser declarada mexequible por violar materialmente la
Constitucion vigente equivale entonces a petrificar ¢l ordenamiento constitucional y anular la
propia clausula de reforma, por lo que la restriccion impuesta por el articulo 241 superior a la
competencia de la Corte es una consecuencia necesaria del propio mecanismo de reforma
constitucional. No le corresponde entonces a la Corte examinar si los contenidos materiales de
una ley que convoca a un referendo son o no constitucionales, ni mucho menos politicamente
oportunos, sino que debe exclusivamente estudiar si el procedimiento de formacion de esa ley
se ajusta o no a las exigencias constitucionales, puesto que la ley de referendo esta orientada

Sentencia C-543 de 1998, M.P. Carlos Gaviria Diaz, Fundamento 3.1.
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areformar (esto es, a contradecir materialmente) el ordenamiento constitucional vigente hasta
ese momento.

14. Sin embargo, la nocion de vicios en el procedimiento de formacion de una ley que
incorpora un referendo no es en si misma evidente. Algunas intervenciones consideran que
la Corte debe examinar unicamente el trimite formal de la ley, sin que pueda siquiera analizar
un apice su contenido. Otros, por el contrario, aducen que este control constitucional implica
inevitablemente un estudio del contenido mismo de la ley, pues no sélo el poder de reforma
constitucional tiene limites materiales implicitos sino que, ademas, la Corte debe examinar si la
ley asegura adecuadamente la libertad del elector.

15. Esta discrepancia de las intervenciones en torno a la competencia de la Corte remite a
su vez a un diverso entendimiento sobre el alcance de la nocion de “vicios de procedimiento”
en la formacién de lasleyes. Ahorabien, esa divergencia de entendimientos no es sorprendente,
ya que cualquier repaso breve de la doctrina o jurisprudencia extranjeras muestra que estamos
frente a un tema complejo y debatido. Asi, la mayor parte de los autores y jurisprudencias
admiten que una ley puede incurrir en distintos tipos de vicios que pueden provocar su
inconstitucionalidad*: por ejemplo, es posible que el 6rgano que expidid el acto no estuviera
facultado para hacerlo; o que estandolo, haya incurrido en una irregularidad grave en el tramite
de su expedicion; o que la disposicién promulgada tenga un contenido normativo contrario a
normas de superior jerarquia; o que el 6rgano haya estado irregularmente integrado, etc. Sin
embargo, mas all de ese acuerdo basico sobre el hecho de que una ley puede incurrir en una
diversidad de vicios, los autores tienen profundas discrepancias sobre la manera de entender
y clasificar estos vicios. Asi, un autor como Kelsen considera que todos esos vicios, incluso
aquellos de contenido material, son siempre de forma o de procedimiento®; segiin su parecer,
un vicio material dejaria de existir si el contenido normativo inconstitucional hubiera sido
aprobado, no a través de una ley sino por medio del procedimiento reforzado de reforma
constitucional, lo cual evidencia que se trata de un vicio formal o de procedimiento. Para este
jurista, todainconstitucionalidad material puede entonces serreducidaauna inconstitucionalidad
formal. En cambio otros autores, como Pizorrusso, discrepan de esa tesis y engloban los
distintos vicios en dos categorias: vicios formales y vicios materiales?; los primeros tienen que
ver con la violacién de las normas procedimentales que regulan la formacion de la ley, mientras
que los segundos estan vinculados al contenido normativo de la ley. Zagrebelski recurre a una
clasificacion tripartita en vicios sustanciales, procedimentales y de competencia’, pues en todo
acto del poder publico es posible distinguir la competencia del funcionario o autoridad que
lo dicta, el procedimiento o tramite por el cual lo dicta, y el contenido material del acto. Otros
sectores de la doctrina, especialmente italiana y espafiola, parten de la distincion entre vicios

Al respecto ver, entre otros, Paloma Biglino Campos. Los vicios en el procedimiento legislativo. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1991, pp. 99 y ss. Igualmente ver Modugno Franco. “Legge (vici della)”
en Enciclopedia del Diritto. Giufrré Edittore, 1973, Tomo XXIII, pp. 1000 a 1040.

Ver Hans Kelsen. “La garantia jurisdiccional de la Constitucion™ en Escritos sobre la democracia y el
socialismo, Madrid, debate, 1988, pp. 115 y ss.

Alessandro Pizorusso. Lecciones de derecho constitucional. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1984, Tomo II, pp. 14 y ss.

7 Al respecto ver Paloma Biglino Campos. Op. cit.
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materiales y vicios formales de la ley. siendo la caracteristica esencial de estos ultimos, que
es posible determinar su ocurrencia sin necesidad de confrontar el contenido de la ley con
la Constitucion®. Pero, a su vez, agregan una distincion entre los vicios formales, pues
diferencian entre los vicios en los presupuestos del procedimiento y los vicios en el procedi-
miento como tal.

16. La polémica en torno al significado del concepto “vicios de procedimiento en la
Jormacion de un acto”, asi como la diversidad de opiniones de los intervinientes sobre ¢l
alcance del control constitucional sobre las reformas constitucionales en general, y sobre ¢l
procedimiento de aprobacion de una ley de referendo en particular, hace necesario que laCorte
entre a determinar ¢n qué consiste su competencia de examinar los vicios de procedimiento en
laformacionde unaley de esta naturaleza. Este estudio previoresulta ineludible, pues mal podria
la Corte determinar si hubo o no un vicio de procedimiento enla aprobacion y sancionde la Ley
796 de 2003, si no ha delimitado en qué consiste un vicio de procedimiento y hasta donde se
extiende su competencia para examinar y declarar esos vicios.

17. Este estudio sistematico sobre el sentido y alcance de la nocion de vicios de procedi-
miento resulta ademas indispensable en la presente oportunidad, por cuanto ¢l mismo no ha
sido adelantado por esta Corte en anteriores oportunidades. a pesar de que ya ha estudiado
varias demandas contra reformas constitucionales. La razonde esta omision es muy simple. En
las demandas contra actos legislativos, la competencia de la Corte se encuentra limitada a las
acusaciones planteadas por los actores, puesto que “el control constitucional de los actos
legislativos no es de caracter oficioso, sino rogado (por demanda ciudadana) ', 'y por ende
el juez constitucional “sélo puede pronunciarse sobre los cargos formulados por los
demandantes . Enesas ocasiones, laCorte notenia entonces por qué delimitar sistematicamente
el alcance de su competencia, sino que simplemente debia precisar si la correspondiente
acusacion estaba referida o no a un vicio de procedimiento en la formacion del acto legislativo.
La situacion en la presente oportunidad es distinta pues ¢l control constitucional de la ley que
convocaunreferendoes especifico pues. como yase explicod (Ct. suprafundamento 4°), la Corte
solo puede analizar los vicios de procedimiento, pero es también integral, ya que esta
Corporaciondebe verificar todos los eventuales vicios en el procedimiento de formacion deesa
ley. Es obvio que la Corte no puede cumplir adecuadamente esa funcion, si previamente no
establece en qué consisten los vicios de procedimiento, por lo cual entra esta Corporacion a
delimitar ese concepto.

18. Como ya se vio, la mayor parte de la teoria juridica y de la jurisprudencia distinguen
diversos vicios en las leyes, que podrian acarrear su inconstitucionalidad. El problema juridico
que surge en esta oportunidad es entonces saber cual es la clasificacion constitucionalmente
adecuada en el constitucionalismo colombiano, a fin de poder definir el alcance de la comipe-
tencia de la Corte en el examen de la presente ley.

Ver Augusto Cerri. “Sindacanilila da parte della Corte Costituzionale dei presupposti della legge ¢ degli atti
aventi forza di legge™ en Revista Trimestrale di Diritto Pubblico. Milano, 1965, Ao XV, pp. 4521 y ss. Ver
lambié¢n Paloma Biglino Campos. Op. cit, pp. 102 y ss.

Sentencia C-543 de 1998, M.P. Carlos Gaviria Diaz, Consideracion 3.1, tesis reiterada en las sentencias C-
487 de 2002 v C-614 de 2002.
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19. En este punto, el articulo 241 superior es la guia ineludible, pues esa disposicion
establece una competencia diferenciada de la Corte sobre los distintos actos sujetos a su
control, con base en una distincion entre los distintos vicios de inconstitucionalidad. En efecto,
esa norma sefiala que en relacion con las leyes, los decretos con fuerza de ley, los proyectos
y las leyes estatutarias, la competencia de esta Corte abarca no sélo el examen de los “vicios
de procedimiento en su formacion” sino también el estudio de la inconstitucionalidad derivada
del “contenido material” del acto controlado (ords. 4°, 5° y 8°). En cambio, en relaciéon con los
actos reformatorios a la Constitucion, la convocatoria a un referendo o Asamblea Constituyen-
te, y las consultas populares o los plebiscitos del orden nacional, la competencia de la Corte
se encuentra restringida al analisis de los “vicios de procedimiento en su formacién” (ords.
1°,2°y 39).

Esta distincion significa que la Constitucién parece adoptar una clasificacion bipartita de
los vicios de los actos juridicos sometidos a control de esta Corte, pues habria exclusivamente
dos tipos de infracciones que podrian generar la invalidez de esas normas: vicios de procedi-
miento en la formacion del actoy vicios en su contenidomaterial. Y enrelacién con lasreformas
constitucionales en general y laley de convocatoriaa unreferendo en particular, la Constituciéon
excluye el examen de su contenido material y s6lo prevé el control de los vicios de procedimiento
en su formacion.

20. La anterior resefia sugiere que el juez constitucional s6lo debe examinar el tramite de la
presente ley de referendo (iniciativa, votaciones, quérum, etc.), pero no tiene ninguna
competencia para examinar su contenido, pues la competencia de la Corte sélo cubre el
procedimiento de formacion.

Esa interpretacion plantea empero dos problemas. (i) ; Cual seria el alcance de los articulos
378y 379 que no refieren a vicios de procedimiento sino, de manera mas amplia, a “requisitos”
establecidos en el articulo 378, entre los cuales la proteccién de la libertad del elector para
escoger separadamente dentro del temario o articulado que vota positiva o negativamente no
es un vicio de formacion de ley convocante sino de presentacion del contenido del proyecto
de reforma constitucional incorporado a dicha ley? y (ii) ;qué sucede con los vicios de
competencia relativos a si el procedimiento fue seguido por un érgano constitucionalmente
autorizado para ello?

21. Ahora bien, un vicio de competencia se proyecta tanto sobre el contenido material de
la disposicién controlada, como sobre el tramite, pues es un pilar basico de ambos, ya que para
que un acto juridico expedido por una autoridad publica sea regular y valido es necesario que
laautoridad realice el trémite sefialado por el ordenamiento, pero que ademas esté facultada para
dictar ciertos contenidos normativos. Esto significa entonces que el procedimiento de forma-
cion de un acto juridico puede estar viciado porque el 6rgano que lo establece, no podia hacerlo,
esto es, carecia de la facultad de expedir ese contenido normativo. Pero también puede ocurrir
queun Organo sea competente para regular una materia, pero expida de manera irregular el acto
por haber incurrido en un vicio de tramite.

22. Esta proyeccion de los problemas de competencia, tanto sobre los vicios de procedi-
miento como sobre los vicios de contenido material, es clara, y por ello tanto la doctrina como
la jurisprudencia han sefialado, de manera reiterada, que la competencia es un presupuesto
ineludible del procedimiento, atal punto que el procedimiento est4 siempre viciado si el 6rgano
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que dicta un acto juridico carece de competencia, por mas de que su actuacion, en lo que al
tramite se refiere, haya sido impecable'. En tales circunstancias, no tendria sentido que la
Constitucion atribuyera a la Corte el control de los vicios de procedimiento de las reformas
constitucionales, pero la excluyera de verificar si los organos que adelantaron esa reforma
tenian o no competencia para hacerlo, pucs esa regulacion lleva a una situacion inaceptable:
asi, (qué ocurriria si un érgano incompetente adelanta una reforma constitucional. pero conun
tramite impecable? ; Deberia la Corte Constitucional limitarse a considerar los tramites de la
reforma, a pesar de la absoluta invalidez de la reforma por carencia de competencia? ; En qué
quedaria su funcion de velar por “lu guarda de la integridad v supremacia de la Constitucion™
que le asigna el articulo 241 de la Carta? Esto muestra entonces que si esta Corte no verifica
la competencia del organo que adelanta la reforma. no estaria verdaderamente controlando que
el procedimiento de aprobacion de la reforma se hubiera hecho en debida forma.

23. Elanterior examen muestra que cuando la Constitucion adjudicaala Corte el control de
los vicios de procedimiento en la formacion de una reforma constitucional en general. y de una
ley que convoca un referendo en particular, nosélo le atribuye ¢l conocimiento de laregularidad
del tramite como tal, sino que también le confiere competencia para que examine si el
Constituyente derivado, al ejercerel poder de reforma, incurrid o noenun viciode competencia.

24. Algunos podrian considerar que la tesis precedente es contradictoria con la doctrina
desarrollada por esta Corte sobre el cardcter material y no formal de los vicios de competencia
en la tormacion de las leyes o en la expedicion de los decretos fundados en facultades
extraordinarias. Y efectivamente esta Corporacion ha considerado que ciertos vicios de
competencia, como laextralimitacionen el ejercicio de las facultades extraordinarias, la violacion
de laregla de unidad de materia o de la reserva de ley organica, son vicios de competencia, y
por ¢nde son violaciones materiales de la Carta y no vicios de forma sujetos al término de
caducidad de un afio establecido por el articulo 242 superior''. Conforme a esa critica. la Corte
sostuvo en esas oportunidades que el vicio de competencia es material y no formal, mientras
que la presente sentencia pareceria defender la tesis contraria, pues indica que los problemas
de competencia configuran vicios en el procedimiento de formacion del acto sujeto a control.

25. Un andlisis mas detallado muestra empero que no existe ninguna contradiccion, por
las siguientes dos razones: de un lado, la presente sentencia no sostiene que los vicios de
competenciasean exclusivamente vicios de forma o procedimiento, sino que los problemas
de competencia se proyectan al estudio tanto de los vicios de procedimiento como de los
vicios de contenido material, por cuanto la competencia es un pilar basico y un presupuesto
tanto del procedimiento como del contenido de las disposiciones sujetas a control de la
Corte.

26. De otro lado, reducir el alcance de los vicios de procedimiento a cuestiones de mero
tramite seria contrario al articulo 379 de la Constitucion que ordena a la Corte verificar el
cumplimiento de “los requisitos™ establecidos en el Titulo X111 de la Carta. Estos. en lo que

0 Ver Corte Constitucional Sentencia C-540 de 1993, A nivel doctrinario, ver, entre otros. Paloma Biglino
Campos. Op. cit; Modugno Franco. Op. cit, y Augusto Cerri. Op. it
' Ver, entre otras, las sentencias (=546 de 1993, C-531 de 1995, C-600A de 1995 y C-501 de 2001,
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respecta a la ley que convoca un referendo aprobatorio para reformar la Constitucién, se
encuentran en los articulos 374 y 378 de la Constitucién. El primero es especialmente
pertinente puesto que sefiala que el referendo es uno de los tres mecanismos de reforma
constitucional, que el titular del poder de reforma “mediante referendo” es el pueblo, asi como
el titular del poder de reforma mediante acto legislativo es el Congreso. Asi, el articulo 374,
el primero del Titulo XIII, delimita los titulares de la competencia para reformarla Constitucién
y, porende, la Corte Constitucional debe velar por el cumplimiento de este “requisito”, como
lo dispone el articulo 379 de la Carta. No se trata de un asunto menor, puesto que la
coexistencia de tres mecanismos de reforma plantea ineludiblemente la cuestion de cual es
el titular del poder de reforma en cada caso y, por consiguiente, cual es el ambito de
competencia de cada uno, en si mismo considerado, y en relacion con los demés 6rganos que
participan en la configuraci6n, desarrollo y materializacion de determinada reforma a la
Constitucion. Por ejemplo, “la facultad ordinaria del Congreso para reformar la Constitucién”
queda “en suspenso” durante el término seiialado para que una Asamblea Constituyente
cumpla sus funciones (art. 376).

27. Una conclusién se impone entonces: el examen de la Corte sobre los vicios de
procedimiento en la formacion de la presente ley no excluye el estudio de los eventuales vicios
de competencia en el ejercicio del poder de reforma. Con todo, algunos podrian objetar que la
anterior precisién no tiene importancia, por cuanto el pueblo o el Congreso, cuando ejercen su
poder de reforma, no tienen limites materiales y pueden modificar cualquier contenido cons-
titucional, por cuanto la Constitucién colombiana de 1991, adiferenciade otras Constituciones,
como la alemana, la italiana o la francesa'?, o algunas de nuestras Constituciones nacionales'?,
no contiene clausulas pétreas o irreformables. Conforme a esa tesis, los Gnicos limites que la
Carta prevé parael poder de reforma son de caracter estrictamente formal y procedimental, esto
es, que el acto legislativo, el referendo o la convocatoria a una Asamblea Constituyente hayan
sido realizados conforme a los procedimientos establecidos en la Carta, por lo que la anterior
disquisicion sobre eventuales vicios de competencia en la aprobacién de una reforma cons-
titucional carece de efectos practicos en nuestro ordenamiento.

28. Esa objecion sobre la irrelevancia del examen de eventuales vicios de competencia en
el procedimiento de aprobacion de las reformas constitucionales tendriasentido si efectivamen-
te el poder de reforma en el constitucionalismo colombiano careciera de limites materiales pues,
de ser asi, los vicios en la formacion de unareforma constitucional se reducirian exclusivamente
alos vicios de tramite o de procedimiento en sentido estricto. Sin embargo, importantes sectores
de la doctrina y la jurisprudencia, tanto nacionales como comparadas, sostienen que toda
Constitucién democratica, aunque no contenga expresamente cliusulas pétreas, impone

2 Asi, el articulo 79 de la Constitucién de Alemania de 1949 establece que no es admisible ninguna reforma
constitucional que afecte la divisién del Estado alemén en landers, su participacion en la legislacién y los
principios basicos sobre derechos fundamentales. Por su parte, el articulo 139 de la Constitucion italiana de
1947 sefiala que la forma republicana de gobierno no podra ser modificada por una reforma constitucional.
En sentido semejante, el articulo 89 de la Constitucién de Francia de 1958 establece que la forma republicana
de gobiemo no podri ser objeto de reforma constitucional.

" Por ejemplo, el articulo 164 de la Constitucién de 1830 establecié que el poder de reforma no se extendia
a “la forma de Gobierno que serd siempre republicana, popular, representativa, alternativa y responsable”.
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limites materiales al poder de reforma del constituyente derivado, por ser este un poder
constituido y no el poder constituyente originario',

Entraentonces la Corte a examinarsiexisten o no limites competenciales al poderde reforma
de la Constitucion.

Alcances del poder de reforma constitucional por via de referendo. Diferencia entre
reformar la Constitucidn y sustituir la Constitucion.

29. Ladoctrinay lajurisprudencia constitucionales distinguen entre el poder constituyente
en sentido estricto, o poder constituyente primario u originario, y el poder de reforma o poder
constituyente derivado o secundario'.

En el mundo contemporaneo, endesarrollo de los principios democraticos y de la soberania
popular, el poder constituyente esta radicado en el pueblo. quien tiene y conserva la potestad
de darse una Constitucion. Este poder constituyente originario no esti entonces sujeto a limites
Juridicos, y comporta, porencimade todo, unejercicio pleno del poder politico de los asociados.
Porelio, tanto esta Corte Constitucional, como la Corte Suprema de Justiciadurante la vigencia
de la Constitucion de 1886, han sostenido invariablemente que los actos del poder constitu-
yente originario son fundacionales. pues por medio de ¢llos sc establece el orden juridico, y
por ello dichos actos escapan al control jurisdiccional. Asi, varios ciudadanos demandaron en
1992 ciertos articulos de la Constitucion de 199 1. Esta Corte Constitucional, en la sentencia C-
544 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero, recordo que “el poder constiruvente es el
puchlo, el cual posce per se un poder soberano, absoluto, ilimitado, permanente, sin limites
vsin control jurisdiccional, pues sus actos son politico-fundacionales v no juridicos, v cuva
validez se deriva de lu propia voluntad politica de la sociedad”. Y por ello la Corte concluy6
que carecia de competencia para examinar esas demandas, pues la Constitucion de 1991 habia
sido expresion del poder constituyente originario, en la medida en que “la Asamblea Nacional
Constituyente que expidio la nueva Constitucion Politica de Colombia fue un poder
comisionado del pueblo soberano™. Dijo entonces esta Corporacion:

" En derecho comparado, ver las sentencias de la Corte Suprema de India sobre ¢l tema, como las siguientes:
caso Kesavanand Bharati v. Keral AR, 1973 S.C. 1461, fadira Gandhi v. Raj Narain.. AR, 1975 S.C.
2299, A nivel doctrinal, ver Karl Lowenstein. Teoria de la Constirncion. Barcelona, Ariel, 1986, pp. 192
y ss.; Alf Ross. “Sobre la autorreterencia v un diticil problema de derecho constitucional™ en £1 concepio
de validez v otros ensavos. México: Fontanamara, 1993, pp. 49 y ss. Carl Schmitt. Teoria de la Constitucion.
Madnid: Editorial Revista de Derecho Privado. 1934, Punto 3, pp. 27 y ss..y punto 1, pp. 119y ss.: Georges
Burdcau. 7raité de Science Politigue. Paris: LGDJ, 1969, Tomo 1V, pp. 250 y ss.. Pedro de Vega. La reforma
constitucional v la problematica det poder constituyente. Madrid: Tecnos, 1999, pp. 267 y ss. German Bidart
Campos. Historia ¢ ideologiu de la Constitucion argenting. Buenos Aires, Ediar, 1969, pp. 148 v ss.

La bibliografia y la jurisprudencia sobre ¢l ema son muy amplias. A nivel jurisprudencial cn Colombia, ver
las siguientes sentencias de fa Corte Suprema de Justicia: Sentencia del 5 de mayo de 1978, sentencia del 9
de junio de 1987 y sentencia del 9 de octubre de 1990, Ver igualmente las siguientes sentencias de esta Corte
Constitucional: C-544 de 1992 y C-339 de 1998, A nivel doctrinal, ver, entre muchos otros: Carl Friedrich.
Teoria v realidad de lu organizacion constitucional democratica. México, Fondo de Cultura Economica,
1046, capitulo VI Carl Schmitt. Op. cir, pp. 276 y ss.. Georges Burdeaw. Traité de Science Politique. Paris:
LGDJ, 1969, Tomo IV, capitulo HE Pedro de Vega. Op. cir: Reinaldo Vanossi. Tearia Coastitucional. Buenos
Aires, Depalma. 1975, Tomo |
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“El acto de elaboracion y de promulgacién de la nueva Carta Politica de 1991, es el
resultado de la combinacion armonica de distintos elementos y de varios procesos de
orden politico y juridico que, aun cuando conforman un episodio sui generis en la
historia constitucional colombiana y sin alterar la normalidad social ni econémica
de la Nacion, permitieron la expresion originaria del poder Constituyente, dentro de
cauces institucionales disefiados especificamente, con el fin de superar la crisis que
presentaba el modelo de organizacion del Estado ante los embates del crimen
organizado y ante la creciente deslegitimacion de las reglas y de los eventos de la
democracia representativa vigente.

Este proceso de expresion del Poder Constituyente primario, en concepto de la Corte,
es emanacion especial del atributo incuestionable de las comunidades politicas
democrdticas que, en el Estado contempordneo, pueden acudir de modo eventual y
transitorio al ejercicio de sus potestades originarias para autoconformarse, o para
revisar y modificar las decisiones politicas fundamentales y para darle a sus institu-
ciones juridicas, formas y contenidos nuevos con el fin de reordenar el marco de la
regulacion bdsica con una nueva orientacion pluralista”.

En su momento, y con idénticos criterios, la Corte Suprema de Justicia tuvo que estudiar
una demanda contra el llamado “plebiscito” de 1957, que restableci6 la vigencia de la
Constitucion de 1886 y dio origen al Frente Nacional. Por sentencia del 9 de junio de 1987, M.P.
Hernando Gémez Otalora, esa Corporacion se abstuvo de conocer la demanda, pues concluyé
que ese “plebiscito” era obra del poder constituyente originario y escapaba entonces al control
judicial. Dijo entonces la Corte Suprema:

“La Nacidn constituyente, no por razon de autorizaciones de naturaleza juridica que
la hayan habilitado para actuar sino por la misma fuerza y efectividad de su poder
politico, goza de la mayor autonomia para adoptar las decisiones que a bien tenga en
relacion con su estructura politica fundamental.

Cuando se apela a la Nacién y esta, en efecto, hace sentir su voz para constituir o
reconstituir dicha estructura, adopta una decision de cardcter politico que, por serlo,
es inapelable y no susceptible de revision juridica. Aun en el caso de posibles
violaciones del orden precedente por parte de quienes hubieren convocado al
constituyente originario, la manifestacion de este hace inutil e improcedente todo
posterior pronunciamiento jurisdiccional en torno a la validez de la convocatoria”.

30. Por suparte, el poder dereforma, o poder constituyente derivado, serefiere alacapacidad
quetienen ciertos 6rganos del Estado, en ocasiones con la consulta alaciudadania, de modificar
una Constitucion existente, pero dentro de los cauces determinados por la Constitucién misma.
Ello implica que se trata de un poder establecido por la Constitucién, y que se ejerce bajo las
condiciones fijadas por ella misma. Tales condiciones comprenden asuntos de competencia,
procedimientos, etc. Se trata por lo tanto, de un poder de reforma de la propia Constitucion, y
en ese sentido es constituyente; pero se encuentra instituido por la Constitucion existente, y
es por ello derivado y limitado.

31. Por ser un poder instituido, el poder de reforma tiene limites y est4 sujeto a controles.
Asi, en el caso colombiano, los articulos 374 y siguientes de la Constitucion establecen e
instituyen ese poder de reforma, pues regulan los modos de reforma de la Carta, que son: acto
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legislativo, referendo y Asamblea Constituyente. Esas normas fijan ademas las reglas y los
procedimientos a los cuales estan sometidos tales mecanismos de reforma constitucional. Asi
las cosas, no duda la Corte que en tales eventos se estd frente al ejercicio de un poder derivado
y, por lo mismo, limitado por la propia Constitucion.

32. Los limites formales y procedimentales que la Constitucion impone al poder de reforma
son obvios, pues la Carta ha establecido los mecanismos, procedimientos, etc., requeridos o
autorizados pararealizar lareformaconstitucional. Porejemplo. esclaro que unacto legislativo
necesita ser tramitado en dos periodos y contar con el voto favorable de la mayoria de los
miembros de ambas camaras (C.P. art. 375), mientras que un referendo supone no solo el voto
favorable de la mayoria absoluta de los sufragantes, sino que, ademas, el namero de estos
exceda de la cuarta parte del total de ciudadanos que integren el censo electoral (C.P. art. 378).
Elinterrogante obvio essi, ademas de esas exigencias de tramite. el poder de reformatiene limites
competenciales, en el sentido de que existan temas vedados a su capacidad de reformar las
normas constitucionales.

33. Una primera respuesta al anterior interrogante podria ser que, la Carta de 1991 no
establecid clausulas pétreas o inmodificables, y que porelloel poderde reformanotiene ningan
limite competencial. Conforme aesatesis, por medio de cualquiera de los mecanismos previstos
por el Titulo XIII resultaria posible reformar cualquier articulo o principio de la Cartade 1991
e. incluso sustituirla por una Constitucion radicalmente distinta. La Corte estima que en ese
argumento se confunden dos temas diferentes. Una cosa es que cualquier articulo de la
Constitucion puede ser reformado —lo cual esta autorizado puesto en eso consiste el poder de
reforma cuando la Constitucion no incluyo clausulas pétreas ni principios intangibles de
manera expresa, como es el caso de la colombiana—y otra cosa es que so pretexto de reformar
la Constitucidn en efecto esta sea sustituida por otra Constitucion totalmente diferente —lo cual
desnaturaliza el poder de reformar una Constitucion y excederia la competencia del titular de
ese poder.

La tesis de que el titular del poder de reforma puede sustituir la Constitucion enfrenta
dificultades insuperables y por ello es insostenible en nuestro ordenamiento constitucional.

34. Esa interpretacion contradice el tenor literal de la Constitucion. Asi, el articulo 374 de
la Carta sefiala que “/la Constitucién podrd ser reformada...”. Es obvio que esa disposicion,
yengeneral el Titulo X11[ de laCarta, no serefieren acualquier Constitucion sinoexclusivamente
alaConstitucion colombianade 1991, aprobada por la Asamblea Constituyente de ese afio, que
actud como comisionada del poder soberano del pucblo colombiano. De manera literal resulta
entonces claro que lo inico que laCarta autoriza es que se reforme la Constitucion vigente, pero
no establece que esta puede ser sustituida por otra Constitucion. Al limitar la competencia del
poder reformatorio a modificar la Constitucion de 1991, debe entenderse que la Constitucion
debe conservar su identidad en su conjunto y desde una perspectiva material, a pesar de las
reformas que se le introduzcan. Es decir, que el poder de reforma puede modificar cualquier
disposicion del texto vigente, pero sin que tales reformas supongan la supresion de la
Constitucion vigente o su sustitucion por una nueva Constitucion. Y es que el titulo X111 habla
de la“reforma™ de la Constitucion de 1991, pero en ningtin caso de su eliminacion o sustitucion
por otra Constitucion distinta, lo cual solo puede ser obra del constituyente originario.

35. Notese entonces que el texto constitucional colombiano, si bien no establece clausulas
pétreas, ni principios intangibles tampoco autoriza expresamente la sustitucion integral de la
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Constitucion. Y la Asamblea Constituyente bien hubiera podido incorporar esa posibilidad de
cambio total o reforma integral de la Constitucion, como lo hacen expresamente ciertos
ordenamientos. Por ejemplo, la Constitucidn espafiola de 1978 establece dos mecanismos de
reforma. Asi, el articulo 167 consagra un procedimiento de revision constitucional, que requiere
una mayoria de tres quintas de cada una de las Camaras, con la posibilidad de un referendo,
cuando asi lo soliciten, dentro de los quince dias siguientes a su aprobacion, una décima parte
de los miembros de cualquiera de las cAmaras. Sin embargo, ese procedimiento, si se quiere
general u ordinario de reforma constitucional, como lo llama la doctrina espafiola!®, no puede
aplicarse si se pretende “la revision total de la Constitucion o una parcial que afecte al Titulo
preliminar, al Capitulo segundo, Seccién primera del Titulo I, o al Titulo II’ (principios
constitucionales basicos y normas sobre derechos fundamentales). En tal caso, debe recurrirse
al procedimiento especial de reforma previsto por el articulo 178 de esa Constitucion, que es
muchisimo mas exigente, pues no s6lo debe aprobarse el principio de la reforma total o de la
reforma parcial de los principios constitucionales basicos o de las normas sobre derechos
fundamentales por mayoria de dos tercios en ambas camaras, sino que ademas se debe proceder
aladisolucion inmediata del parlamento y a laconvocacion de elecciones generales. Posterior-
mente, las camaras nuevamente elegidas deberan aprobar el nuevo texto por mayoria de dos
tercios, que sera ademas sometido obligatoriamente a referéndum para su ratificacion.

La Constitucion espafiola no es la Gnica que admite la reforma total y establece un
procedimiento especial para tal efecto: otros textos constitucionales, también han previsto esa
posibilidad, como la Constitucion francesa de 1848, la Constitucion de Suiza, la Constitucion
de Argentina de 1853' o lareciente Constitucion de Venezuela, que establece un determinado
procedimiento para las reformas y enmiendas parciales, mientras que para la adopcion de una
nueva Constitucion exige la convocatoria a una asamblea constituyente'®.

36. En tal contexto, como las autoridades s6lo pueden hacer aquello que les esta expresa-
mente permitido (C.P. arts. 6° y 121), y la Constitucion no solo no consagra expresamente
(pudiendo haberlo hecho) la posibilidad de sustitucion total de la Carta, sino que ademas
establece expresamente que la Constitucion “podra ser reformada” (Titulo XIII), una conclu-
sion se impone: en el constitucionalismo colombiano, el poder de reforma tiene limites
competenciales, pues no puede sustituir la Constitucion de 1991. Se trata de un limite
expresamente establecido por el Constituyente originario en el articulo 374 de la Constitucion
adoptada en 1991 por la Asamblea Constituyente como comisionada del pueblo soberano.

37. El argumento precedente muestra que un poder de reforma sin limites competenciales
elimina también la distincion basica entre poder constituyente originario y poder constituyente
derivado o dereforma. Y es que el acto del constituyente primario trasciende lamera “adopcion”
verbal o escrita de la Constitucion pues, a partir de tal manifestacion —sea compleja o sencilla—,
se define la estructura del poder estatal, las relaciones entre el Estado y el resto de la sociedad,
los deberes estatales y los derechos y deberes de los particulares, los mecanismos de solucion

' Al respecto, ver, entre otros, Pedro de Vega. Op. cit, pp. 143 y ss.
7 Ver al respecto, Reinal Vanossi. Op. cit, pp. 198 y ss.
18 Ver los articulos 340, 342 y 347 de la Constitucién venezolana de 1999.
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de conflictos, y la manera de proteger dicho esquema adoptado. En este orden de ideas, se
entiende que el poder constituido (que incluye el poder de reforma de la Constitucion),
Gnicamente tiene existencia a partir del hecho constituyente y en los términos definidos por las
decisiones fundamentales tomadas por ¢l poder constituyente.

El Constituyente derivado no ticne ¢ntonces competencia para destruir la Constitucion. El
acto constituyente establece el orden juridico y por ello, cualquier poder de reforma que ¢l
constituyente reconozea unicamente se limitaa una revision. El poder de retorma, que es poder
constituido, no estd, porlotanto, autorizado, parala derogacion o sustitucion de la Constitucion
de la cual deriva su competencia. El poder constituido no puede, en otras palabras, arrogarse
funciones propias del poder constituyente, y por ello no puede llevar a cabo una sustitucion
de la Constitucion, no sélo por cuanto se estaria erigiendo en poder constituyente originario
sino ademds porque estaria minando las bases de su propia competencia.

38. El tema de los limites del poder de reforma ha sido abordado por varios tribunales
constitucionales, los cuales han precisado diversos limites atendiendo al texto de la Constitu-
cion del respectivo pais, a las caracteristicas de los mecanismos de reforma constitucional
regulados y al contexto dentro del cual se adopto la Constitucion vigente'.

39. Conforme a lo anterior, la Corte concluye que aunque la Constitucion de 1991 no
cstablece expresamente ninguna clausula pétrea o inmodificable, esto no signilica que el poder
de reforma no tenga limites. El poder de reforma, por ser un poder constituido, tiene limites
materiales, pues la facultad de reformar la Constitucion no contiene la posibilidad de derogarla,
subvertirla o sustituirta en su integridad. Para saber si el poder de reforma. incluido el caso del
referendo, incurrio en un vicio de competencia, el juez constitucional debe analizar si fa Carta

" Asi, por ejemplo, la Corte Suprema de India, en numerosos fallos. ha concluido que ¢l poder de reforma
constitucional tiene limites compelenciales. a pesar de que esa Conslijucton no consagra niguna prohibicion
expresa al poder de reforma, ni ninguna clausula pétrea. En efecto, el articulo 368 de la Constitucion estahlece
que el Parlamento pucde medificar la Constitucion st la reforma es aprobada por una mayoria caliticada cn
¢l parlamento (2/3 partes de los asistentes. con la participacion de la mayoria absoluta de {os miembros). La
Unica restriceion explicita establecida por esa Constitucion es que si la retorma versa sobre la estructura lederal
del Estado indio. entonces debera ser aprobada también por la mitad de las legislaturas de los Estados. Ln tal
contexto, la Corte Suprema, en jurisprudencia reiterada, ha sehalado que ¢l poder de retorma no puede ser
igualado al poder constituyente originario, por lo que s¢ entiende que ese poder de reforma es imitado vy debe
preservar la Constitucion existente, adaptandola a los cambios historicos. El parlamento puede. segin la Corte
Suprema de India, revisar la Constitucion siempre v cuando no alecte su “estructura basica™, pues la wentidad
esencial de la Carta debe ser preservada, a pesar de las reformas. Y con esa doctrina, ese tribunal ha declarado
inconstitucionales algunas reformas constitucionales, que pretendian afectar la estructura basica de esa
Constitucion, por ¢jemplo, por excluir de control judicial la cleccion del Primer Ministro. Sobre la
jurisprudencia de la Corte Suprema de India sobre el alcance del poder de reforma. ver, entre otros, David
Sathe. “Judicial activism™ en Journal of Indian School of Political Econowy. Vol 10, 1998, No. 3, pp. 419
y ss. Ver igualmente de este autor, “Judicial Activism: The Indian Experience™ en Washington Universine
Journal of Law & Polier. 2001, No. 29, pp. 42 y ss. Los casos que fundaron la doctrina de la estructura basica
como limite al poder de reforma son la sentencia Golaknath v. Punjab, de 1967, que formuld inicialmente
la tesis del caracter limitado del poder de reforma y la sentencia Kesavanand Bharati v. Kerala de 1973, que
preciso la doctrina al formular la nocton de la estructura basica como limite al poder de reforma. Las
aplicaciones mds importantes de esa doctrina son la sentencia Indira Gandhi v. Raj Narain de 1975 v la
sentencia Minerva Mills v. India. en donde la Corte Suprema la aplicéd para preservar la democracia India.
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fue o no sustituida por otra, para lo cual es necesario tener en cuenta los principios y valores
que la Constitucién contiene, y aquellos que surgen del bloque de constitucionalidad, no para
revisarel contenido mismo de la reforma comparando unarticulo del texto reformatorio conuna
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 (C.P. art. 1°) por un Estado totalitario, por una dictadura o
por una monarquia, pues ello implicaria que la Constitucion de 1991 fue reemplazada por otra
diferente, aunque formalmente se hayarecurrido al poder de reforma. Y porende, comola Corte
debe analizar si la ley convocante conduce indefectiblemente a que el poder de reforma
desborde sus limites competenciales, es necesario que al estudiar cada uno de los numerales
del articulo 1° de 1a Ley 796 de 2003, esta Corporacién examine si los proyectos de reforma
constitucional sometidos a la aprobacién del pueblo implican o no una sustitucién de la
Constitucion de 1991.

40. Algunos podrian objetar a la anterior tesis sobre los limites competenciales del poder
de reforma que esa doctrina es inaceptable, por cuanto tiene efectos contraproducentes, ya
que petrifica ciertas estructuras constitucionales, y puede entonces obligar a una ruptura
constitucional, si la sociedad colombiana concluye que la sustitucién de la Constitucion es
necesaria.

Esta objecion remite a uno de los problemas mas complejos de la teoria y practica
constitucionales, y es el siguiente: ;cudl es el papel del pueblo, como poder constituyente
originario y depositario de la soberania (C.P. art. 3°), una vez que este ha dictado la
Constitucion?

La tensi6n entre el pueblo soberano y la supremacia constitucional se proyecta al campo
de los mecanismos de reforma constitucional. Asi, el poder de revision constitucional, incluso
si se recurre a un mecanismo de referendo, no es obra del poder constituyente originario ni del
pueblo soberano, sino que es expresion de una competencia juridicamente organizada por la
propia Constitucién, y por ello se encuentra necesariamente limitado, por la imposibilidad de
sustituir 1a Carta, ya que ello implicaria que el poder de reforma se erige en poder constituyente
originario. El problema surge entonces cuando la ciudadania manifiesta claramente su voluntad
de sustituir la Carta. En tales eventos, si la propia Constitucién no prevé alguna forma de
expresion juridica del poder constituyente originario, entonces se llega al siguiente dilema
indeseable: o la dindmica del poder constituyente se ve obstruida y asfixiada por los limites al
poder de reforma; o por el contrario, una ruptura constitucional ocurre a fin de permitir la
expresion del poder constituyente.

Sin embargo, no corresponde a la Corte en esta sentencia entrar a analizar los limites del
poder de reforma cuando este es ejercido por via de acto legislativo o de asamblea constitu-
yente, puesto que el presente proceso estd referido exclusivamente a una ley que convoca a
unreferendo. Contodo, y sin que la Corte deba en esta oportunidad analizar en detalle el tema,
esta Corporacion considera que la Constitucion de 1991 intenta superar ese dilema y la tensién
entre la soberania popular y la supremacia constitucional por medio de una apertura al poder
constituyente originario, previendo un procedimiento agravado de reforma, que podria even-
tualmente permitir una sustitucion juridicamente valida de la Constitucién vigente. La fijacién
de un cauce al poder constituyente originario es siempre imperfecta, pues el poder constitu-
yente, por sus propias caracteristicas, es “rebelde a una integracion total en un sistema de
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normas y competencias™,y por ello no admite unainstitucionalizacion total. Sin embargo, ese
cauce busca facilitar, no impedir, la expresion del Constituyente originario sin ocasionar
innecesarias rupturas institucionales.

Y es natural que dicho procedimiento haya sido previsto por la Asamblea Constituyente
de 1991, que quiso proteger la identidad y continuidad de la Constitucion que promulgd, pero
sin que ello implicara petrificar el texto constitucional, aprobado, precisamente porque esa
asamblea habia nacido, en parte, de las dificultades que el caracter intangible y restrictivo del
articulo 218 de la Constitucion anterior habia implicado para un cambio constitucional.

41. Una vez precisada la competenciade la Corte y los alcances del poder de reforma, entra
esta Corporacion a estudiar las caracteristicas de la ley de referendo, para lo cual resulta
indispensable hacer unas breves consideraciones sobre el referendo como mecanismo de
reforma constitucional.

El referendo constitucional y las caracteristicas especiales de la ley de referendo.

42. La Carta regula de manera cuidadosa el referendo constitucional, pues su objetivo no
solo fue establecer un mecanismo de reforma constitucional, que contara con la participacion
directa de la ciudadania, sino también asegurar que el referendo. en el ordenamiento constitu-
cional colombiano, sea un instrumento al servicio de los ciudadanos, y no un recurso al servicio
del principe y del gobernante™'.

El articulo 378 de la Carta prevé entonces reglas precisas, que estan encaminadas a evitar
esos riesgos: de un lado, establece que el Presidente no podra convocar directamente a un
referendo constitucional, pues este debe ser convocado mediante una ley, que debe ser
aprobada por la mayoria absoluta de los miembros de ambas camaras. De otro lado, la Carta
ordena que las preguntas sean presentadas de tal manera que la libertad del elector sea
protegida, y este pueda escoger libremente qué vota positivamente y qué vota negativamente.
En tercer término, la Carta sefiala un umbral minimo de participacion para que las reformas
propuestas sean aprobadas. Y, finalmente. la Constitucion ordena que la Corte Constitucional,
aquien corresponde la guarda de la integridad y garantia de la Carta (C.P. art. 241), controle el
acto de convocatoria (C.P. art. 241 ord. 2 y art. 379).

Pero lacaracteristicadefinitoria del referendo constitucional se encuentraen el articulo 374
de laConstitucion, con e! cual se abre el Titulo XI11. Esta disposicion establece que el referendo
es un mecanismo de reforma constitucional del pueblo, no del Presidente de la Republica ni del
Congreso Nacional. Claramente sefiala que laConstitucion “podraser reformada... por el pueblo
mediante referendo”. Se trata de un desarrollo de la democracia participativa como principio
rector y orientador de toda la Constitucion (C.P. articulo 1°). En unademocracia representativa,
asentada en el principio de la soberania nacional. el pueblo gobierna a través de sus
representantes. En cambio, en una democracia participativa, fundada en el principio de la
soberania popular, el pueblo no esta limitado aejercerla““por medio de sus representantes™ sino,
ademas y primordial aunque no frecuentemente, “en forma directa”. No se entenderfa una

* Georges Burdeau. Op. cir. p. 181.

2 Al respecto, ver Francis Hamon. Le référendum. Etude comparative. Paris, LGDJ, 1985, pp. 70 y ss.
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democraciaparticipativaen la cual el pueblo no fueratitular del poder de reforma constitucional,
lo cual no excluye que el Congreso, cuando adopta un acto legislativo en los términos del
articulo 375 de la Carta, obre en ese caso como titular del poder de reforma por medio de otro
de los mecanismos de revisién de la Constitucién. No obstante, ain en dicho caso, el pueblo
tiene la Gltima palabra puesto que prevé de manera expresa el referendo derogatorio de “las
reformas constitucionales aprobadas por el Congreso” (C.P. art. 377). Indica, ademds, que
cuando estas se refieran a las materias enunciadas en dicho articulo y “asi lo solicita, dentro
de los seis meses siguientes a la promulgacion del Acto Legislativo un cinco por ciento de los
ciudadanos que integran el censo electoral”, tales reformas “deberdn someterse a referendo”
sin que pueda imponerse a los ciudadanos condiciones adicionales encaminadas a entrabar o
impedirel ejercicio directo de lasoberaniapopular. Elumbral de participacion para que el pueblo
pueda derogar la reforma aprobada por el Congreso es semejante al del referendo constitucional
aprobatorio —simbélicamente menor tan solo en un ciudadano. Y la mayoria decisoria no es
calificada puesto que “el voto negativo de la mayoria de sufragantes” es suficiente para que
la reforma sea efectivamente derogada.

Laregulaci6on expresa del referendo constitucional aprobatorio y del referendo constitucio-
nal derogatorio, asi como la exigencia de que, cuando se cumplan las condiciones establecidas
en el articulo 377 de la Carta, el referendo derogatorio no solo pueda sino que deba llevarse a
cabo puesto que se entiende que en esas materias €l pueblo se ha autoconvocado para ello,
muestra claramente que el constituyente de 1991 no desconfié del pueblo sino que opté por
abrir multiples vias para que este se pueda expresar “en forma directa”. Esta orientacion
fundamental se refleja también en la regulacién de otro de los mecanismos de reforma
constitucional puesto que la Asamblea Constituyente solo puede ser creada después de que
el pueblo ha participado en dos etapas medulares de este procedimiento de reforma constitu-
cional: al decidir “si convoca una Asamblea Constituyente” y al elegir a sus integrantes (C.P.
art.376).

La confianza del constituyente de 1991 en el pueblo materializada en la consagracién de
varios mecanismos, escenarios y procedimientos de participacién directa, y la decisién
fundamental de prever expresamente su intervencion definitiva en todos los mecanismos de
reforma constitucional anteriormente mencionados —en momentos, con condiciones y con
alcances diferentes en cada uno de ellos— indican la trascendencia de la participacién de los
ciudadanos dentro de la democracia participativa en la cual el principio de soberania popular
excluye (CP art. 4) que los drganos constituidos tengan la iltima palabra respecto del contenido
dela Constitucion que “el pueblo de Colombia, en ejercicio de su poder soberano, representado
por sus delegatarios a la Asamblea Nacional Constituyente”, decretd, sancion6 y promulgé “el
4 dejuliode 1991 (Preambulo)”.

En este orden de ideas, el referendo constitucional cumple una funcién primordial en la
materializacioén del principio de la democracia participativay es ala luz de esa finalidad que las
normas que lo regulan han de ser interpretadas y aplicadas. Lo anterior no significa que los
constituyentes de 1991 desconocieran la historia del referendo.

Enefecto, el referendo ha entrado a formar parte del conjunto de instituciones caracteristicas
de las democracias y las experiencias referendarias son cada vez mas frecuentes hasta el punto
de que en algunos paises se entiende que ciertas decisiones fundamentales han de ser
sometidas a consideracion del pueblo. Dentro de ese espiritu de profundizacion de la demo-
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cracia y de respeto a la soberania popular, fue regulado el referendo, en sus diversas
modalidades aprobatorio y derogatorio. por la Constitucion.

Fue este un paso democratico dado con pleno conocimiento de la evolucion del referendo
en distintos regimenes.

43. Un analisis de los antecedentes de esta norma constitucional confirma el cuidado que
la Asamblea Constituyente tuvo en regular el tema, a fin de evitar una desfiguracion del
referendo. Asi, ¢l Informe Ponencia para la discusion en la Comision I, a la que correspondid
el estudio de los mecanismos de reforma constitucional, sefiald que uno de los temas que
generaron controversia fue el del alcance de la inciativa del Gobierno en el referendo
constitucional, pucs existio el temor de otorgar “wn inconveniente poder de decision al
Presidente de la Repiiblica”. quien podria entonces “sustracr de la competencia del Congreso
temas sobre los cuules, valicndose de los recursos a su disposicion, podria conseguir una
decision mds de suagrado mediante consulta popular =" Posteriormente, el Informe Ponencia
para Primer Debate en Plenaria nuevamente recordo esos riesgos de los mecanismos de decision
directa del pueblo, pues sciald que el proposito de la Asamblea Constituyente. al consagrar
el plebiscito o el referendo, eraampliar la partictpacion, pero que era claro que esos medios “por
si solos no garantizan la democracia”™, ya que “pueden ser utilizados al estilo de Napoleon
o como los ejercio Pinochet, que en cada momento acudian a esos mecanismos para legitimar
{a dictadura™, por lo que habia que regular con cuidado “quién, como, en qué momento, para
qué se utilizan™”.

44, Estas breves consideraciones son suficientes para concluir que la Carta, al estable-
cer el referendo como mecanismo de reforma constitucional, no pretendié consagrar un
procedimiento de democracia directa pura. sin controles judiciales, y que estuviera
totalmente desvinculado dc las instancias de representacion. Por el contrario, ¢l articulo
378 superior busca una articulacion entre la democracia vepresentativa, la participacion
directa del pueblo y la garantia judicial de la supremacia de la Carta, y por ello el referendo
constitucional de iniciativa gubernamental no puede ser convocado directamente por el
Gobierno, ya que nosolorequiere que el proyecto sca debatido y aprobado por el Congreso,
que es el organo por excelencia de larepresentacion politica (CP art. 133), sino que ademas
esta Corte controla en forma automatica la regularidad del procedimiento de formacion de
esa ley (CP art. 241). La Constitucion busca entonces “democratizar la democracia™,
estableciendo una democracia participativa que articula las tormas representativas con los
mecanismos propios de la democracia directa. Ese punto ya ha sido destacado por esta
Corte en {os siguientes términos:

“(L)as sociedades modernas buscan actualmente los mejores medios para transitar hacia
un modelo de organizacion politica en el que la democracia formal se vuelva mds real, la
democracia politica se extienda a la sociedad y la democracia representativa se comple-
mente con mecanismos de democracia directa. Se pretende pues, la complementacion de los

= Ver Informe Ponencia. “Mcecanismos de Participacion Democratica™ en Gaceta Constitucional No. 52, p. 10,
* Ver Informe Ponencia para Primer Debate. “Democracia Participativa, Reforma y Pedagogia de la
Constitucion”™ en Gaceta Constitucional Noo 81, p. 6.
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dos modelos -democracia representativa y directa-, aprovechando las virtudes del sistema
representativo e incorporando las ventajas de la participacion ciudadana, todo lo cual
estructura la base del esquema de “democracia participativa”*”

45. La ley de referendo es entonces una ley convocante, que incorpora un proyecto de
reforma constitucional, que debe ser sometido a consideracion de la ciudadania, y en ese
sentido la expedicion de la ley es uno de los pasos de la reforma constitucional. Se trata pues
deunaley aprobadapor el Congreso como legislador, no como titular del poder de reforma, pero
orientada a que se reforme la Constitucion por medio de la participacion ciudadana directa al
pueblo, como titular del poder de reforma. Estos elementos, tal y como ya lo habia sefialado esta
Corte en el auto del 20 de enero de 2003, confieren a la ley de convocatoria a un referendo
constitucional unas “caracteristicas especiales”, que han sido definidas por la propia
Constitucion.

46. La Constitucién establece las siguientes exigencias particulares sobre la ley de
referendo: (i) la reserva de iniciativa en favor del Gobierno, (ii) la aprobacién por mayoria
absoluta de los miembros de ambas cdmaras, (iii) la presentacion del texto sometido a votacion
popular para garantizar lalibertad del elector, y (iv) que los proyectos de reforma constitucional
que dicha ley contiene no reforman per se las disposiciones de la Carta, ya que no han sido
aprobados aiin por la ciudadania.

47. Estas caracteristicas especiales de esta ley tienen consecuencias, al menos, en tres
puntos: de un lado, es necesario examinar sus eventuales efectos sobre el tipo de control
ejercido por la Corte. De otro lado, es indispensable analizar si dicha ley tiene particularidades
en su tramite en el Congreso dado que el proyecto fue presentado por el gobierno en ejercicio
de su reserva de iniciativa. Finalmente, es igualmente imprescindible estudiar cuales son las
consecuencias que sobre la ley aprobada tiene la exigencia constitucional de garantizar la
libertad del elector. Entra pues la Corte a examinar més en detalle las implicaciones de estas
caracteristicas especiales de la ley convocante.

Implicaciones delas caracteristicas especiales de laley de referendo sobrelamodalidad
del control constitucional.

48. La Carta establece que la aprobacion de un referendo constitucional pone en relacién
distintos organos del Estado, pues participan el Gobierno, que presenta la iniciativa, el
Congreso queladebatey laincorpora en unaley, y esta Corte Constitucional, que debe asegurar
la regularidad de todo el procedimiento. Esta colaboracion de esos distintos 6rganos tiene un
proposito basico: permitir una reforma a la Carta, con la participacion del pueblo, pero de una
maneratal quelalibertad de los votantes sea garantizada (CP art. 386), a fin de evitar el cesarismo
plebiscitario.

49. Debido a lo anterior, el examen constitucional de una ley de referendo debe estar
orientado aproteger la supremacia de la Constitucion (CP art. 4) y lalibertad del elector (CP art.
378), pero igualmente a favorecer y potenciar el principio democrético y la soberania popular
(CParts 1 y 3), que se expresan por este mecanismo de democracia semidirecta. Esto significa

% Sentencia C-180 de 1994. MP Hernando Herrera Vergara, Consideracion Segunda.
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que la Corte no puede permitir que la ley de referendo sea irregularmente aprobada o contenga
preguntas que estén presentadas en forma tal que no garanticen la libertad del clector. Por ello,
si Ja Corte constata que en la aprobacion de una pregunta hubo un vicio de procedimiento, o
su formulacién no asegura la libertad del elector. es obvio que no puede permitir que dicha
pregunta seasometidaal pueblo. Perotambién debe el juez constitucional favorecer laexpresion
de la ciudadania, pues Colombia es una democracia participativa, fundada en la soberania
popular (CP arts. 19y 3°).

Implicaciones procedimentales delas caracteristicas especiales delaley dereferendocn
su tramite en el Congreso.

50. La naturaleza de la ley de referendo de iniciativa gubernamental como ley convocante
significa que su tramite en el Congreso puede contar con ciertas exigencias particulares. Sin
embargo, la ley de referendo es de todos modos una ley. y por ello al proyecto presentado por
el Gobierno le son aplicables todas las normas y principios que rigen la formacion de las leyes,
y debe cumplir todos los pasos de la formacion de las leyes. salvo que expresamente la propia
Constitucion establezea requisitos particulares, o que su naturaleza de ley convocante implique
inequivocamente que una determinada regla constitucional sobre la formacion de las leyes no
se le aplica, o adquiere en ella caracteristicas particulares. Entra pues la Corte a examinar las
implicaciones de las caracteristicas especiales de la ley de referendo en su tramite en el
Congreso, para lo cual comienza por examinar ¢l alcance de los requisitos especiales estable-
cidos por el articulo 378 de la Carta.

51. La exigencia de una mayoria calificada no suscita mayores interrogantes constitucio-
nales, pucs significa simplemente que el Congreso, ademas de respetar las reglas sobre quorum
para deliberar y decidir, como sucede con cualquier ley (CP 145), debe aprobar el proyecto
presentado por el gobierno, no por la mayoria simple de los asistentes, que es la regla general
de decision en las corporaciones (CP art. 146), sino por la mayoria absoluta de los miembros
de ambas camaras. El problema en este punto es puramente probatorio, y por ende la Corte
debera verificar si los distintos textos del proyecto de reforma incorporado en la ley fueron
aprobados por esa mayoria calificada.

Por el contrario, el tema de la reserva de iniciativa plantea mayores interrogantes constitu-
cionales, pues algunos intervinientes argumentan que el tramite de la presente ley habria
violado esa exigencia constitucional, mientras que otras intervenciones objetan que esa
acusacion se funda en una indebida interpretacion del alcance de ese requisito. Entra pues la
Corte a examinar el alcance la reserva de iniciativa gubernamental en materia de referendo.

52. Por expreso mandato constitucional, solamente el Gobierno o un namero de ciudadanos
igual o superior al cinco por ciento (5%) del censo electoral tienen la facultad de presentar
proyectos de ley mediante los cuales se convoque un referendo reformatorio de la Constitucion
(CP. art. 378); en otras palabras, lacompetencia del Congreso parainiciar el tramite de aprobacion
de una ley esta sujeta a una voluntad externa.

Esta reserva de iniciativa plantea al menos dos interrogantes en el caso de los referendos
de origen gubernamentat: (i) en qué momento se entiende agotada la facultad de iniciativa y,
(i1) cual es la potestad del Congreso para introducir cambios a los proyectos presentados. En
la presente oportunidad, la Corte limitara su andlisis al alcance de la reserva de iniciativa
gubernamental, puesto que la presente ley incorpora un proyecto de origen gubernamental.
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Alcancedelaposibilidad del Gobierno depresentar adiciones y modificaciones al proyecto
originariamente presentado.

53. Lainiciativa legislativa constituye el primer acto en el proceso de formacién de una ley
y de su observancia dependera su futura validez. Sin embargo, la reserva no se agota con la
facultad de presentar un proyecto para activar el debate democratico, sino que conserva sus
efectos en las etapas subsiguientes, porque su esencia no es otra que la de un mecanismo de
participacién en el ejercicio del poder politico, donde sin duda el Gobierno y el pueblo
constituyen actores importantes®. Por tal motivo, su voluntad no necesariamente debe estar
reflejada en su totalidad desde la presentacion misma del proyecto, sino que puede materiali-
zarse endiferentes momentos alo largo del debate democratico. Sobre el temahadicho la Corte:

“La iniciativa legislativa gubernamental no se circunscribe al acto de la mera
presentacion del proyecto de ley como en principio pareciera indicarlo el articulo 154
Superior. En realidad, teniendo en cuenta el fundamento de su consagracion consti-
tucional, cual es el de evitar que se legisle sin el conocimiento y consentimiento del
Ejecutivo sobre materias que comprometen aspectos propios de su competencia, dicha
atribucion debe entenderse como aquella funcién publica que busca impulsar el
proceso de formacion de las leyes, no sélo a partir de su iniciacioén sino también en
instancias posteriores del tramite parlamentario. Entonces, podria sostenerse, sin
lugar a equivocos, que la intervencion y coadyuvancia del Gobierno Nacional durante
la discusion, tramite y aprobacion de un proyecto de ley de iniciativa reservada,
constituye una manifestacion tacita de la voluntad legislativa gubernamental y, desde
esa perspectiva, tal proceder se entiende inscrito en la exigencia consagrada en el
inciso 2° del articulo 154 de la Constitucién Politica.?6”

54. Esta interpretacion finalista de la reserva de iniciativa, fundada en el principio de
instrumentalidad de las formas, también ha llevado a esta Corte a concluir que, conforme a la
regulacién contenida en el Reglamento del Congreso, el Gobierno puede proponer modifica-
ciones, incluso con posterioridad a la presentacion del proyecto y sin necesidad de retirarlo.
Ese punto fue explicitamente estudiado y resuelto por la sentencia C-058 de 2002, MP Alvaro
Tafur Galvis, en donde la Corte tuvo que estudiar si un aparte del articulo 25 de la Ley 633 de
2000 era inconstitucional, pues no estaba contenido en el proyecto originariamente presentado
por el Ejecutivo, ya que fue afiadido posteriormente por el propio Gobierno. El actor argumen-
taba que esa adici6n era improcedente pues desconocia el principio de publicidad y el alcance
de la iniciativa gubernamental. Segin su parecer, en esos casos, la Gnica alternativa que tenia
el Gobierno era retirar el proyecto y presentar uno nuevo, que incluyera la nueva disposicion.
La citada sentencia C-058 de 2002 rechaz6 ese cargo, pues considerd que el articulo 155 de la
ley 5* de 1992 o Reglamento del Congreso autoriza el retiro del proyecto, pero no lo hace
obligatorio, mientras que el articulo 160 de esa misma ley permite que el autor proponga
modificacionesy adiciones del proyecto originario, hastael cierre de su discusién en la comisién
respectiva. La sentencia concluyé entonces que “la limitante que tiene el Gobierno Nacional

% Al respecto, ver, entre otras, las sentencias C-385/97, C-643/00 y C-1707/00.

* Sentencia C-1707 de 2000. MP Cristina Pardo Schlesinger. Consideracién 3.1. En el mismo sentido, ver
sentencias C-266 de 1995 y C-032 de 1996.
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en cuanto a las modificaciones. supresiones v adiciones de sus propias iniciativas consiste
en que no las puede presentar si la comision ya ha cerrado la discusion” (Fundamento 4.2.).
Esa misma sentencia preciso que, ¢n desarrollo del principio de identidad (CP art. 158), esas
adiciones y modificaciones son posibles, siempre y cuando no desconozcan la unidad de
materia del proyecto originariamente presentado.

El concepto dela Vista Fiscal y de ciertos intervinientes: las adiciones gubernamentales,
laindependencia del Congreso, el principio de publicidad y 1a“razon de ser” del referendo.

55.Eneste punto, laCorte no puede ignorar que algunos intervinientes, y enespecial la Vista
Fiscal. se oponen a la anterior interpretacion pues consideran que la posibilidad de que el
Gobierno adicione o modifique el proyecto originario desconoce la naturaleza excepeional de
la iniciativa gubernamental, de suerte que debe entenderse que csta se agota con la presenta-
cion del proyecto. Conforme a esa objecion, si el Gobierno desea adicionar o modificar un
proyecto de su propia iniciativa, pero que ya fue radicado en la camara respectiva, la alternativa
que tiene es intentar persuadir a un congresista para que este presente una cnimiendaal proyecto
originario. pero el Gobierno no puede autonomamente proceder a esa adicion, por cuanto la
iniciativa ya se habria agotado y el proyecto se encuentra en su fase en las camaras, en donde
el Ejecutivo puede hacer oir su voz, pero carece de competencia para modificar el texto originario.
Seglin esta tesis. si el Gobierno no logra persuadir ningan congresista, pero desea de todos
modos ampliar su iniciativa, la Gnica posibilidad que tendria seria reiniciar el tramite del
proyecto, volviendo a radicar el proyecto en la correspondiente secretaria de la camara
respectiva, con la correspondiente exposicion de motivos. para que este fuera publicado y se
le diera curso en la comision respectiva, a fin de dar cumplimiento al articulo 157 de la Carta,
segiin el cual. ningtin proyecto seré ley sin haber sido publicado oficialmente por el Congreso,
antes de darle curso en la comision respectiva.

56. La Corte considera que el riguroso concepto de la Vista Fiscal se funda en solidos
principios constitucionales, como son la proteccion de la independencia del Congreso. la
publicidad y la coherencia del proceso legislativo. Sin embargo, la Corte no comparte en su
totalidad su interpretacion pues considera que se funda en una separacion rigida entre la
iniciativa gubernamental y el tramite en las camaras. que no encuentra asidero en el texto de la
Carta. Y es que la Constitucion reconoce una participacion del Ejecutivo en la formacion de las
leyes, que nose limitaa lapresentacion de proyectos. pues el Gobierno no solo puede objetarlos,
luego de que han sido aprobados por las camaras (CP art. 166), sino que ademas puede también
solicitar a la plenaria de la camara respectiva que entre a debatir un proyecto que fue negado
por la correspondiente comision (CP art. 159). En tales circunstancias. la posibilidad de que el
Gobierno, dentro de ciertos limites, adicione un proyecto de su propia iniciativa es un
desarrollo de esacolaboracion entre las camaras y el Ejecutivo en la formacion de las leyes, que
es propia de los regimenes presidenciales, como ¢l que establece nuestra Constitucion.

57.De otro lado, latesis de que la iniciativa gubernamental se agota con la presentacion del
proyecto desconoceel principio de instrumentalidad de las formas, que inspira la interpretacion
de las normas sobre ¢l procedimienio de aprobacion de las leyes™. pues no es claro cual es el
valor o principio constitucional sustantivo que se pretende proteger con esa interpretacion.

T Al respecto, ver sentencia C-737 de 2001,
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Asi, podria argumentarse, como lo hace el Procurador, que esa hermenéutica incrementa la
autonomia del Congreso, pues evita indebidas interferencias por parte del Gobierno en la
formacion de las leyes. Pero esa consideracion no es véalida, ya que la autonomia del Congreso
queda de todos modos a salvo, pues las cdmaras pueden de todos modos rechazar las
modificaciones o adiciones propuestas por el Ejecutivo.

58. Podria argumentarse también, como igualmente lo hace la Vista Fiscal, que esa
interpretacion busca proteger el principio de publicidad, pues la Constitucién ordena que todo
proyecto de ley sea publicado antes de darsele curso en la comision respectiva (CP art. 157).
Segun esta objecion, si se permite que el Gobierno pueda adicionar o modificar el proyecto que
ya fue radicado, entonces se vulneraria el principio de publicidad, pues el proyecto no habria
sido publicado en su integridad.

59. Es claro que ese reparo parte de una premisa valida, que es la siguiente: la publicidad
de la actividad estatal, y en particular de la actividad legislativa, juega un papel esencial en un
Estado democrético, tal y como esta Corte lo ha destacado en numerosas sentencias®. Ha dicho
al respecto esta Corporacion:

“(L)a transparencia y publicidad de los debates parlamentarios cumple en el Estado
social de derecho (CP art. 1°) importantes finalidades, pues el Congreso es el lugar
en donde se realiza de manera privilegiada la discusion publica de las distintas
opiniones y opciones politicas. De un lado, la publicidad racionaliza la propia
discusionparlamentariay la hace mds receptiva alos distintos intereses de la sociedad,
con lo cual las deliberaciones producen resultados mds justos. En efecto, existen
determinados argumentos y motivos que pueden invocarse a puerta cerrada pero que
no son admisibles al hacerse publicos, pues su injusticia se vuelve manifiesta. Por ello
Kant consideraba que uno de los principios trascendentales del derecho publico era
el siguiente: ‘Son injustas todas las acciones que se refieren al derecho de otros
hombres cuyos principios no soportan ser publicados’ (Emanuel Kant. La paz perpe-
tua. Madrid: Tecnos, 1985, Segundo Apéndice, p. 61). De otro lado, la publicidad
articula la actividad del Congreso con la ciudadania, y es una condicion necesaria
para que el publico esté mejor informado sobre los temas de trascendencia nacional,
conlo cual se estrechan ademas las relaciones entre electores y elegidos, valor esencial
en una democracia participativa como la colombiana (CP art. 1°. La publicidad es
pues una condicion de legitimidad de la discusion parlamentaria, pues es la unica
manera de que el Congreso cumpla una de sus funciones esenciales, esto es, la de
traducir politicamente la opinion de los distintos grupos y sectores de la sociedad y,
a su vez, la de contribuir a la preservacion de una sociedad abierta en la cual las
distintas opiniones puedan circular libremente. Por todo ello, sin transparencia y
publicidad de la actividad de las asambleas representativas no cabe hablar verdade-
ramente de democracia constitucional”’.

Sin embargo, esa enorme importancia de la publicidad de las deliberaciones de las camaras
no impide que el Gobierno pueda adicionar, dentro de ciertos limites, una iniciativa legislativa
suya, al menos por las siguientes dos razones:

2 Ver, entre otras, las sentencias C-872 de 2002, C-957 de 1999 y C-386 de 1996.
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60. De un lado, es claro que los congresistas pueden presentar modificaciones y adiciones
a cualquier proyecto de ley, sin que nadie considere que esa posibilidad afecta el principio de
publicidad. aunque es obvio que esas adiciones. que no tienen que ser oficialmente publicadas.
implican que el proyecto originariamente publicado no es idéntico al efectivamente debatido
por las camaras. (Por qué entonces concluir que las adiciones gubernamentales vulneran el
principio de publicidad, mientras que las adiciones de los congresistas no lo hacen. aunque
estas ltimas tampoco son publicadas oficialmente? No existe ninguna razon que justifique esa
diterencia de trato.

61. La hermenéutica defendida por el Procurador conduce entonces al siguiente resultado,
que no parece razonable: incluso en aquellos temas en donde las camaras carecen de iniciativa
propia, como sucede con la presente ley de referendo. un congresista puede, sin necesidad de
autorizacion gubernamental, introducir un articulo que no estaba en el proyecto originario, o
proponer una modificacién sustantiva de un articulo que se encontraba en el proyccto, y
ninguna de esas dos enmiendas constituiria vicio de inconstitucionalidad, ni afectaria el
principio de publicidad, a pesar de que esa adicion o modificacion parlamentaria no es
oficialmente publicada, ni es depositada en la secretaria de la camara respectiva. En cambio, si
el Gobierno, que goza de iniciativa reservada en la materia, realiza una adicién o modificacion
semejante, eso seria inconstitucional y vulneraria ¢l principio de publicidad.

La Corte no encuentra ninguna razon qug justilique por qué la adicién parlamentaria (que
no es oficialmente publicada) no afecta ¢l principio de publicidad, mientras que la adicion
gubernamental, que estd prevista en el Reglamento del Congreso, segun lo explico la sentencia
C-058 de 2002, MP Alvaro Tatur Galvis, si vulnera ¢l principio de publicidad.

62. Pero es mas: la tesis del Procurador conduce a una nueva paradoja. y es la sigujente:
si el Gobierno desea introducir una adicion a un proyecto suyo, lo que deberia hacer para
ajustarse ala doctrina constitucional propuesta por la Vista Fiscal es recurrir aun parlamentario
de su propio grupo politico para que ese congresista introduzcea la reforma, como si se tratara
de una propuesta propia, y no de lo que verdaderamente es: una proposicion gubernamental.
Y larazdn estratégica que tendria el Gobierno pararealizar ese procedimiento es que, conforme
a la tesis de la Vista Fiscal, si la adicion es realizada por el congresista, entonces cs
constitucional, pero si csta es presentada directamente por el Gobicrno entonces resulta
inexequible, por violar el principio de publicidad. a pesar de que, reitera la Corte, ninguna de
las reformas al proyecto originario (ni la gubernamental ni la parlamentaria) es publicada ni
radicada en la secretaria de las camaras. Esa maniobra del Gobicrno es poco pablica y dista de
ser transparente, pues el Ejecutivo, en vez de presentar directamente su propia propuesta, debe
introducirla subrepticiamente como si fuera una enmienda parlamentaria. Sin embargo, ese
ardid, poco publico y transparente, es inducido por la doctrina propuesta por el Procurador,
que paradojicamente busca defender la publicidad y la transparencia de los debates en las
camaras.

63. Que esa posibilidad no es una consecuencia exagerada de la interpretacion sostenida
por el Procurador lo demuestra el propio concepto de la Vista Fiscal, que solicita la declaratoria
de inexequibilidad de numerosos numerales de! referendo, como el 2 (voto nominal). 3
(suplencias). 5 (servicios administrativos del Congreso), 6 (reduccion del Congreso), 7 (pérdida
de investidura), 8 (limitacion de pensiones y salarios con cargo a recursos de naturaleza
publica), 9 (supresion de contralorias departamentales y municipales), 10 (supresion de
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personerias) y 11 (auxilios con dineros publicos), a pesar de que todos ellos hacian parte del
proyecto originariamente depositado por el Gobierno. El argumento de la Vista Fiscal es que
esos numerales fueron adicionados o parcialmente modificados por el Gobierno, sin que
hubieran sido publicados nuevamente como proyecto, con su correspondiente exposicion de
motivos, lo cual, para el Procurador, es una carencia que afecta el principio de publicidad, a pesar
de que las ponencias para primer debate en las cimaras incorporaron y sustentaron todas esas
modificaciones. En cambio, el Procurador solicita ala Corte que declare exequible el numeral
15, sobre partidos politicos, a pesar de que este no estaba en la propuesta originaria presentada
por el Gobierno. La razon por la cual, seglin la Vista Fiscal, ese numeral 15 no habria vulnerado
el principio de publicidad, fue que este fue introducido como una propuesta de los congresistas.
Entonces llegamos a la obvia paradoja: ese numeral 15 sobre partidos politicos, que no fue
publicado en el proyecto originario, ni fue nunca radicado en la secretaria de las camaras, no
vulnera el principio de publicidad ni las reglas sobre iniciativa, simplemente porque se trata de
una adicion realizada por el Congreso; por el contrario, los numerales 2, 3,5,6,7,8,9, 10y 11,
que hacian parte del proyecto inicial, y fueron entonces radicados en la secretaria del Senado
y publicados con la correspondiente exposicion de motivos, son inexequibles y vulneraron el
principio de publicidad, por cuanto el Gobierno propuso ulteriormente, en acuerdo con los
ponentes del Congreso, unas modificaciones a su contenido.

64. La tesis del Procurador, a pesar de fundarse en sélidos principios constitucionales,
conduce a una paradoja, que es la siguiente: esa interpretacion busca proteger la publicidad
y la transparencia de la actividad legislativa pero termina por tener consecuencias negativas,
en términos de transparencia y publicidad, pues si el Gobierno, en vez de presentar claramente
sus posiciones en favor de ciertas propuestas, hubiera introducido esas modificaciones por
medio de congresistas que apoyaran sus puntos de vista, entonces dichos cambios no vulneran
el principio de publicidad, a pesar de que no fueron publicados.

65. La segunda razon por la cual la Corte considera que las adiciones o modificaciones por
el Gobierno al proyecto originario no desconocen el principio de publicidad es que, como ya
se sefiald, las adiciones y modificaciones a cualquier proyecto de ley deben respetar la unidad
de materia (CP art. 158), con lo cual se asegura que el proyecto inicialmente publicado regula
bésicamente la misma materia que aquel que serd debatido por las camaras, pues las adiciones
gubernamentales o de los propios congresistas no pueden alterar la identidad del proyecto
originario.

66. La Corte concluye entonces que la posibilidad de que el Gobierno, dentro de ciertos
limites, introduzca adiciones o modificaciones al proyecto originario, no desconoce ni la
independencia del Congreso, ni el principio de publicidad. Con todo, podria sostenerse, como
lo hace el Procurador, que la imposibilidad de que el Gobierno realice adiciones al proyecto
originario deriva de la necesidad de asegurar que las reformas normativas propuestas guarden
una “razén de ser”’, que sea conocida desde el deposito de la correspondiente iniciativa, por
lo que una modificacion ulterior del proyecto por el Gobierno requiere la correspondiente
publicacion para asegurar que todos los participantes en el debate conozcan el proposito de
lasreformas. Y segiinla VistaFiscal, esa exigencia es ain mas importante en unaley de referendo,
puesto que ella pretende modificar la Carta, por medio de la participacion ciudadana, porlo que
es necesario que la“razén de ser” del proyecto de reforma quede bien establecida y sea plblica
desde la presentacion de la iniciativa por el Gobierno.
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67- La Corte considera que la anterior tesis tiene un propdsito constitucional rclevante,
que es proteger la coherencia del proceso legislativo: sin embargo, no es de recibo, pues
incorporaenel tramite de las leyes de referendo una exigencia que no estd previstaen la Carta.
En efecto, ningun articulo de la Constitucion exige que un proyecto de ley deba tener desde
el comienzo una “razdn de ser”, que no pueda ser modificada ulteriormente. Eso no significa
que la Carta sea indiferente a la idea de que la deliberacion de las camaras debe tener un eje,
pero este es la “unidad de materia” que debe caracterizar a todo proyecto de ley. y no una
pretendida “razon de ser” de las reformas, que no esta prevista en ninguna parte de la
Constitucion.

68- Ademas, latesis de la VistaFiscal, segtin lacual esa necesaria “razon de ser” del referendo
implica que el Gobierno no puede introducir adiciones o modificaciones al proyecto originario,
sin que estas sean radicadas nuevamente en la secretaria de las camaras y publicadas como
proyecto, tiene los mismos problemas que la tesis sobre la afectacion del principio de publicidad,
que fue analizada en los fundamentos anteriores de esta sentencia. En efecto, si los congresistas,
dentro de los limites de la unidad de materia, y sin necesidad de autorizacion gubernamental,
pueden adicionary modificar el proyecto originario, sin que sea necesario radicar esas enmiendas
en la secretaria de las camaras, ni publicarlas, y sin que ello haga perder la “razén de ser” de las
reformas propuestas en el referendo, ;por qué una modificacion introducida por el Gobierno
provoca indefectiblemente esa pérdida de “razién de ser” de las reformas? Nuevamente, la Corte
no encuentra ninguna justificacion a esa diferencia de trato para las adiciones y propuestas de
los congresistas y aquellas presentadas directamente por el Gobierno.

69- La Corte concluye entonces que ia tesis defendida por la Vista Fiscal, segan la cual el
Gobierno no puede adicionar el proyecto, no so6lo no desarrolla ningun principio constitucional
sino que. ademas, se funda en una separacion estricta entre la iniciativa gubernamental y el
tramite en las camaras, que no encuentra sustento en la Carta. Eso ya es obviamente suficiente
paradescartar esahermenéutica. Peroademas, esa tesis, segin la cual lainiciativa gubernamen-
tal se agota con la presentacion del proyecto, es contraria al principio de economia procesal,
que inspiratambién la interpretacion de las normas que regulan el tramite legislativo, pues obliga
al Gobierno a presentar nuevamente un proyecto, cuyo tramite ya habia sido iniciado, sin que
se vea claramente cudl es el principio constitucional que se ve protegido con la repeticion de
esa fase en la formacidn de las leyes. La afectacion de la economia procesal, y de la propia
transparencia, es aun mas evidente en aquellos casos en donde el Gobierno goza de iniciativa
exclusiva, pues si el Ejecutivo desea adicionar el proyecto que ya presentd, entonces, seglin
esa tesis, deberia convencer a un congresista para que presente la correspondiente enmienda.
En tal contexto, ;no es mas transparente y sencillo que sea dircctamente el Gobierno quien
presente la adicion?

70- Portodo lo anterior, esta Corporacion reitera su doctrina, segin lacual el Gobierno puede
proponer modificaciones y adiciones a un proyecto que ya radico, siempre y cuando estas
respeten la regla de unidad de materia y sean presentadas antes del cierre de la discusion en
lacomisidnrespectiva. Con todo, laCorte considera que latesis del Procurador aciertaen sehalar
que en las leyes de reterendo existe un limite suplementario, que deriva de una interpretacion
que armonice la iniciativa reservada del gobierno, la necesaria publicidad que debe tener todo
proyecto de ley con la regla de unidad de materia y los limites que tiene el Congreso para
introducir modificaciones a la propuesta gubernamental. Este limite consiste en lo siguiente:
después de presentado el proyecto, sélo se puede introducir modificaciones o adiciones que
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guarden unarelacién o conexidad razonable con los temas propuestos. El proyecto fijael marco
definitivo dentro del cual pueden moverse el Gobierno y el Congreso y todo tema que lo
desborde es inconstitucional.

71- Como estos dos puntos (unidad de materia y posibilidad de las cdmaras de modificar
el proyecto inicial) serdn estudiados posteriormente, la Corte volvera sobre la tesis del
Procurador cuando haya estudiado esos dos aspectos.

Reservadeiniciativa gubernamental,la supuesta “intangibilidad” del proyecto guber-
namentaly lafacultad del Congreso paraintroducir modificaciones.

72- Algunos intervinientes y ciertos sectores de la doctrina y jurisprudencia sostienen
que, debido a la reserva de iniciativa gubernamental, el proyecto de referendo presentado
por el Gobierno es “intangible” y no puede ser modificado por el Congreso, articulado
propuesto?.

Por el contrario, otros intervinientes consideran que el Congreso tiene la facultad de
modificar, dentro de ciertos limites, el proyecto gubernamental, pues una cosa es la reserva de
iniciativay otramuy distinta la competencia de las camaras para debatir y reformar un proyecto
gubernamental. Entra pues 1a Corte a estudiar si la reserva de iniciativa gubernamental implica
o no la intangibilidad del proyecto de referendo puesto a consideracion de las camaras.

73-Como se havisto, los defensores de la intangibilidad del texto gubernamental consideran
que lamodificacién del proyecto porel Congreso desconoce lainiciativaexclusiva del Gobierno,
pues las cimaras, al modificar la iniciativa gubernamental, estarian ellas mismas asumiendo un
derecho de iniciativa en materia de referendo, que la Carta no les reconoce.

Esatesis, a pesar de su aparente fuerza, no es de recibo, pues la Constitucion establece, como
regla general, que las cdmaras tienen la facultad de debatir y modificar todos los proyectos de
ley, incluso aquellos en donde el Gobierno tiene iniciativa exclusiva. En efecto, el articulo 154
de la Carta, luego de seiialar en su inciso segundo que ciertas leyes “sélo podrdn ser dictadas
o reformadas por iniciativa del Gobierno™, agrega inequivocamente en el inciso tercero lo
siguiente: “Las Cdmaras podrdn introducir modificaciones a los proyectos presentados por
el Gobierno.” Y es que es natural que toda iniciativa de reforma constitucional o legislativa
presentada ante el Congreso, incluso si tiene reserva de iniciativa gubernamental, tenga que
ser sometida a discusion, a controversia o, como lo expresan literalmente varias disposiciones
constitucionales, a“debate” (C.P. arts. 157, 159y 160), el cual supone la posibilidad demodificar
lo planteado porel Gobierno. Y porello 1a Corte ya tienebien establecido que el Congreso puede
modificar un proyecto que tiene iniciativa exclusiva gubernamental, Asi, la sentenciaC-475 de
1994, MP Jorge Arango Mejia, tuvo que analizar una demanda contra el articulo 285 de la Ley
100 de 1993. El actor aducia que la materia regulada por ese articulo era de iniciativa exclusiva
del Gobierno, y que el texto final no correspondia al presentado por el Gobierno, lo cual implicaba
unaviolacidn delareservade iniciativa gubernamental. La Corte rechazd latesis del demandante
en los siguientes términos:

® Ver, por ejemplo, el concepto de la Academia Colombiana de Jurisprudencia en Jaime Vidal Perdomo et al.
El referendo constitucional. Aspectos criticos. Bogotd, Academia Colombiana de Jurisprudencia, 2002, pp.
180 y ss.

98



C-551/03

“El punto de vista del demandante no puede aceptarse, en la forma como él lo plantea,
pues seria ni mds ni menos que desconocer una facultad constitucional, contenida en
el articulo 154, inciso 4o., que dice:

“Las Camaras podran introducir modificaciones a los proyectos presentados por el
Congreso.”

Ademas, impedirle al Congreso hacer modificaciones a la leyes que deban tener
iniciativa gubernamental, seria tratarlo como ‘un convidado de piedra’ en la apro-
bacion de esta clase de leyes. Se convertivia en un simple tramitador, no participe, de
tales leyes, en cuyvo cuso la Constitucion simplemente habria ordenado que determi-
nados temas no correspondieran a leves sino a decretos del Ejecutivo”.

74- Por consiguiente, el hecho de que un tema requiera iniciativa gubernamental para poder
ser debatido por el Congreso, no implica que las camaras no puedan modificar el proyecto
presentado por el Gobierno, pues Colombia no prevé, de manera general, la figura de la
legislacion por via rapida, o «fust track», que existe en otros ordenamientos, y en virtud de la
cual el Ejecutivo puede someter al Congreso proposiciones inmodificables sobre asuntos
urgentes, de suerte que las camaras solo pueden rechazar o aceptar la propuesta gubernamental.
En nuestro pais, la Constitucion estableci6 los casos en los cuales el Congreso no puede
introducir modificaciones al texto de un proyecto de ley. Por ejemplo, en materia presupuestal,
el articulo 351 superior limita la libertad de configuracion de las camaras, pues establece que
el “Congreso no podra aumentar ninguna de las partidas del presupuesto de gastos
propuestas por el Gobierno, ni incluir una nueva, sino con la aceptacion escrita del ministro
del ramo”. Igualmente esa norma senala que el “Congreso podra eliminar o reducir partidas
de gustos propuestas por el Gobierno, con excepcion de lus que se necesitan para el servicio
de la deuda publica, las demds obligaciones contractuales del Estado, la atencion completa
de los servicios ordinarios de la administracion y las inversiones autorizadas en los planes
y programas a que se refiere el articulo 3417 Por su parte, el articulo 150 de la Constitucién
establece en el numeral 14 que al Congreso corresponde hacer las leyes, pero mediante ellas
s6lo podra “aprobar o improbar los contratos o convenios que, por razones de evidente
necesidad nacional, hubiere celebrado el Presidente de la Republica con particulares,
compaiiias o entidades publicas, sin autorizacion previa”. Asi mismo, el numeral 16 de la
disposicion que se menciona, prevé que el Congreso sélo puede “aprobar o improbar los
tratados que el gobierno celebre con otros Estados o con entidudes de derecho internacio-
nal”. En estos casos existe una limitacion constitucional expresa a la capacidad del Congreso
para modificar el proyecto gubernamental. Por consiguiente, st el Constituyente hubiese
querido que al proyecto de ley de iniciativa gubernamental presentado ante el Congreso de la
Republica, destinado a tramitar un referendo constitucional, no le fueran introducidas modi-
ficaciones, lo habria dicho expresamente, como lo hizo en el articulo 351 y en los ordinales 14
y 16 del articulo 150 de la Carta. Comono lo hizo expresamente, debe entenderse que el proyecto
de referendo queda sometido a los debates que permite todo sistema liberal, pluralista,
republicano y democratico (CP. Preambulo y art. 1°.).

75- Una conclusion se sigue de lo anterior: en nuestro pais, las camaras tienen facultad para
modificar la iniciativa gubernamental, no sélo porque asi lo establece expresamente el articulo
154 superior sino, ademas, porque asi se desprende del hecho de que la clausula general de
competencia esté radicada en el Congreso (CP art. 150), puesto que ellaimplica que las camaras
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tienen la libertad de regular cualquier tema, salvo que la Constitucién misma le impida abordar
esa materia especifica. Por ende, como la Carta no prohibe al Congreso modificar el proyecto
de referendo presentado por el Gobierno, debe entenderse que las cimaras tienen competencia
para introducir esos cambios.

76- Una obvia pregunta surge: si el Congreso puede modificar la propuesta gubernamental,
(en donde queda la reserva de iniciativa a favor del Gobierno? Y la respuesta la confiere una
interpretacion que armonice la iniciativa exclusiva que tiene el Gobierno para presentar cierto
tipo de leyes (C.P. arts. 154 y 358) con la facultad que gozan las camaras para introducir
modificaciones a los proyectos presentados por el Gobierno (CP art. 154). Esto significa
entonces que el Congreso puede modificar, sin necesidad de autorizacion alguna, las regula-
ciones sobre los temas planteados por el Gobierno, pero no puede introducir temas nuevos,
que no hayan sido propuestos por el gobierno, porque en ese evento efectivamente estaria
desconociendo lareserva de iniciativa. Por ello, la Corte habia precisado “que las modificacio-
nes hechas por el legislativo no pueden ser de tal indole que cambien la materia de la
iniciativa gubernamental *®”

77- En el caso del referendo, esto implica que el Congreso puede modificar las preguntas
planteadas por el Gobierno y alterar el cuestionario sobre temas especificos, pero carece de
competencia para introducir temas distintos a los planteados por el Gobierno. Porejemplo, seria
obviamente inconstitucional, por desconocer la reserva de iniciativa, que el Gobierno propu-
siera un referendo para modificar las competencias de las asambleas departamentales, y el
Congreso incorporara una pregunta relativa a la gratuidad de la administracion de justicia,
puesto que ese tema no fue planteado ni avalado por el Gobierno. Pero en cambio se ajustaria
a la Carta que el Congreso modificara el articulado propuesto por el gobierno relativo a las
competencias de las asambleas departamentales, pues esa alteraciéon no desconoceria la
reserva de iniciativa, ya que fue el propio Gobierno quien plante6 el tema.

Asi, puede considerarse que la introduccion de un tema sustancialmente distinto al del
proyecto de reforma constitucional genera la violacién del tramite o procedimiento establecido
en el articulo 378 de la Constitucion, pues en este evento se estaria desconociendo el querer
del Gobierno, considerado titular legitimo de la atribucion relativa a que el Congreso de la
Republica se ocupe de debatir su propuesta y no aquella que, con temas diferentes, pueda
aparecer durante el transito del proyecto por las Camaras Legislativas. En este orden de ideas,
toda propuesta presentada y aprobada durante el tramite del proyecto en el Congreso de la
Republica, debera corresponder a los temas que llevaron al Gobierno a formular la correspon-
diente iniciativa, pues de otra manera se desconoce el texto del articulo 378.

78- Por todo lo anterior, la Corte concluye que, dentro de los limites sefialados en el
fundamento anterior de esta sentencia, el proyecto presentado por el Gobierno no es intangible
y puede ser modificado por el Congreso.

Con todo, podria objetarse a la anterior conclusion de que la regulacién del referendo
constitucional en general, y en particular la redaccion del articulo 378 superior, prohiben al
Congreso modificar lainiciativa gubernamental. Segun este reparo, elarticulo 378 de 1a Carta sefiala

* Sentencia C-475 de 1994. MP Jorge Arango Mejia.
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literalmente que al Congreso compete “incorporar” el proyecto de reforma constitucional ala ley,
lo cual indica que su funcion es proceder a una mera incorporacion o “legalizacion formal” de
la iniciativa gubernamental, pero sin la posibilidad de modificarta. Segun esta vision, la facultad
de las camaras se limita entonces a decidir si somete 0 no esa iniciativa a consideracion del pueblo,
lo cual se ve confirmado nuevamente por el tenor literal del articulo 378 superior, que establece
que el Congreso “podrd someter a referendo un provecto de reforma constitucional”. Segin esta
argumentacion, la Gnica posibilidad que tiene el Congreso es decidir siconvocaaonoalreferendo,
incorporando o no a la ley el proyecto de reforma constitucional, que no puede ser otro sino aquel
que fue presentado por el gobierno, debido a la reserva de iniciativa, lo cual reafirmaria que el
Congreso carece de facultad para modificar el proyecto®.

79-La Corte no comparte esa particular lectura del articulo 378 superior, pues el tenor literal
de esa disposicion en manera alguna estd prohibiendo al Congreso modificar la iniciativa
gubernamental. Las inferencias que los defensores de esa tesis realizan de las expresiones
“incorpore a la ley” o “podrd someter a referendo un proyecto de reforma constitucional”
no derivandel contenido semantico deesos apartes, si estos son interpretados sistemdticamente.
Esa norma simplemente sefiala que el referendo debe estar incorporado en una ley, lo cual
significa que el Gobierno no puede eludir el debate y la aprobacion de su iniciativa por el
Congreso, quienconservaentonces la facultad de decidir siconvoca o no al referendo por medio
de una ley aprobada por la mayoria de ambas cdmaras. Pero en ninguna parte, esa disposicion
prohibe la modificacion de la iniciativa gubernamental, y esta no puede ser inferida por medio
de una interpretacion muy particular y generosa de las referidas expresiones del articulo 378
superior, pues toda restriccion a la libertad de configuracion del Congreso, en la medida en que
es una limitacion y excepcion a las competencias ordinarias del Legistador, debe aparecer de
manera claray expresaen laCarta, y debe ser interpretada restrictivamente. Ahora bien, cuando
el articulo 378 de la Carta menciona una “ley que requicre la aprobacion de la mayoria de los
miembros de ambas camaras™, no agrega ningun impedimento expreso ni tacito para que el
Congreso pueda debatir esta clase de proyecto, mas aiin cuando se trata de un referendo
constitucional que, por antonomasia, requiere discusion, pedagogia y publicidad.

80- Las anteriores conclusiones se ven reforzadas por medio de un andlisis genético de la
formacion del articulo 378 de la Carta Politica, el cual permite concluir que no fue voluntad de
sus redactores impedir al Congreso que debatiera sobre la conveniencia, el contenido y el
alcance del proyecto de reforma constitucional que podria ser sometido al pueblo. Asi, el texto
aprobado en primer debate, como consta en la Gaceta Constitucional No.109, pagina 31,
establecia:

“Un proyecto de Acto Legislativo aprobado en un periodo legislativo conforme al
tramite previsto en esta Constitucion, podrd ser sometido a referéndum, convocado por
¢l Presidente de la Republica siempre que hava dado aviso a la Camaras antes de su
aprobacion.

Una reforma serd adoptada cuando en el referéndum participe al menos una cuarta
parte del censo electoral vigente v la mavoria lo apruche”.

' Para un desarrollo de esta tesis, ver Jorge Vélez Garcia. “De algunos elementos conceptuales acerca del
referendo constitucional™ en Jaime Vidal Perdomo ct al. E1 referendo constitucional. Loc-cit, pp. 55 y ss.
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Como se observa, inicialmente fue voluntad del Constituyente que el referendo fuera
convocado por el Ejecutivo, para que el pueblo se pronunciara sobre un texto juridico (acto
legislativo), que habia sido discutido y elaborado por las Camaras; es decir, la funcién del
Presidente de la Republica estaria limitada al acto de convocar al pueblo. Posteriormente, la
Comisién Codificadora, al presentar el proyecto para segundo debate, cambié el texto, sin que
aparezcan constancias acerca de las razones por las cuales el mismo fue aprobado en los
siguientes términos:

“Por iniciativa del Gobierno o de los ciudadanos en las condiciones del Articulo 45,
el Congreso mediante ley que requiere la aprobacion de la mayoria de los miembros
de ambas Cdmaras, podrd someter a referendo un proyecto de reforma constitucional
que el mismo Congreso incorpore ala ley. El referendo serd presentado de manera que
los electores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan positi-
vamente y qué votan negativamente.

“La aprobacion de reformas a la Constitucion por via de referendo requiere el voto
afirmativo de mds de la mitad de los sufragantes, y que el niimero de estos exceda de
la cuarta parte del total de ciudadanos que integren el censo electoral ™.

Esta resefia sobre la historia de la redaccion del texto aprobado por los constituyentes lleva
a concluir que no fue voluntad de los delegatarios separar al Congreso del debate sobre una
reforma constitucional por la via del referendo de iniciativa gubernamental. Por el contrario,
tanto en el texto inicialmente propuesto como en el aprobado, quedé manifiesto el interés que
existi6 en la Asamblea Constituyente en favor de que las Camaras intervinieran activamente
en la discusién de un documento destinado a reformar las instituciones, las costumbres y la
estructura politica del Estado, sin que ello signifique que el Congreso sea el titular del poder
dereforma.

81- El estudio precedente muestra entonces que el Constituyente, al regular el referendo
constitucional, no quiso que el Gobierno sometiera el proyecto de reforma al pueblo de manera
directa, sino que ordené al Ejecutivo presentar la iniciativa ante el Congreso por ser este el
drgano nacional de representacion del pueblo, con el fin de que la propuesta fuese debatida
en las Camaras Legislativas, no s6lo en cuanto a su conveniencia o procedencia, sino también
en cuanto a la esencia de la reforma planteada.

82- La lectura del articulo 378 de la Carta y el anélisis histérico precedente confirman que
la voluntad del Constituyente fue la de establecer un instrumento de reforma caracterizado por
la colaboracion de varios 6rganos del Estado, los cuales deben actuar arménicamente para
preparar la parte final del proceso, en la cual habra de pronunciarse el pueblo, considerado el
titular de lasoberania. Asi, el Gobierno presenta el proyecto, las cimaras lo debaten, lo modifican
y lo aprueban por mayoria calificada, la Corte Constitucional verifica la constitucionalidad del
procedimiento, el Gobierno convoca al pronunciamiento popular, y la ciudadania decide si
adopta o no lareforma propuesta. Lareforma constitucional mediante un referendo de iniciativa
gubernamental permite tanto al pueblo como a sus representantes, participar, en los términos
que sefiala la Norma Superior, en el tramite correspondiente, por lo que es un mecanismo de

2 Ver Gaceta Constitucional No. 113, pagina 28.
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democracia participativa que articula las formas representativas con la decisién directa del
pueblo.

83- Las anteriores consideraciones permiten ademas refutar los otros argumentos presen-
tados por aquellos intervinientes y sectores de la doctrina que defienden la intangibilidad del
proyecto de referendo gubernamental.

Asi, algunos consideran que la posibilidad de que las cdmaras puedan modificar el proyecto
gubernamental implica una innecesaria duplicacion de los mecanismos de reforma constitucio-
nal, pues si ya existe una mayoria suficiente en las camaras para aprobar una determinada
propuesta de referendo, entonces el propio Congreso podria aprobar directamente la reforma
constitucional, por medio de un acto legislativo, ya que la mayoria exigida es la misma. Sin
embargo esa tesis no es aceptable, pues el referendo no duplica el procedimiento de acto
legislativo, ya que es un mecanismo que debe contar con un mayor consenso politico y con
la participacion directa del pueblo.

84- Seglin otras tesis, el proyecto presentado por el Gobierno es intangible por cuanto el
referendo constitucional pretende establecer un didlogo directo entre el Presidente y el Pueblo,
en aquellos casos en que las otras vias de reforma constitucional se encuentran bloqueadas,
debido alaresistencia de las camaras a ciertas modificaciones de la norma fundamental. En tal
contexto, la intangibilidad de la iniciativa gubernamental es vista como indispensable para
lograr un mayor equilibrio de poderes entre el Gobierno y el Congreso, pues asi como el
Presidente no puede convocar directamente un referendo, las cimaras deben limitarse a aprobar
o improbar la propuesta gubernamental.

A pesar de su aparente fuerza, esa tesis tampoco es aceptable en el constituctonalismo
colombiano, pues en nuestro pais, a diferencia de otros ordenamientos, como el francés, el
referendo no es un instrumento al servicio del Presidente, sino un mecanismo de participacion
popular, que supone una labor concertada de las distintas ramas del poder. Y por ello el
Presidente no puede eludir el paso por el Congreso, quien conserva entonces la capacidad de
modificar la propuesta gubernamental. Pero ademas, si el Gobierno debe de todos modos
obtener el apoyo del Congreso para su propuesta, no se entiende entonces por qué la supuesta
“intangibilidad” de la iniciativa gubernamental permite superar las resistencias de los
congresistas a una determinada reforma pues, s€ repite, €l proyecto aunque supuestamente sea
“intangible”, también deberd ser aprobado por las camaras para poder ser sometido a la
consideracion del pueblo.

85- Ninguno de los anteriores argumentos en favor de la intangibilidad de la iniciativa
gubernamental de referendo es entonces convincente, por lo cual la Corte concluye que, dentro
de cierto limites, el Congreso puede introducir modificaciones al proyecto de referendo
gubernamental. Las cdmaras pueden modificar las regulaciones propuestas por el Gobierno,
pero carecen de competencia para introducir preguntas sobre temas distintos a los abordados
en la iniciativa gubernamental -Sin necesidad de autorizacién alguna por parte del Gobierno,
el Congreso puede introducir modificaciones que tengan razonablemente una conexidad
sistematica con los temas planteados en el proyecto presentado.

Las adiciones gubernamentales al proyecto originario, asi como las modificaciones intro-
ducidas por el Congreso, son entonces validas inicamente si respetan la unidad de materia y
elprincipiodeidentidad. Estoobligaentonces a laCorte aestudiarsilareglade unidad de materia
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se aplica o no a la ley de referendo, tema de indudable importancia, pues es evidente que el
temario de la propuesta dereferendo incorporada ala Ley 796 de 2003 hace referencia a miltiples
materias. Por ejemplo, 1a ponencia minoritaria para segundo debate en Senado sefialaba que las
preguntas de ese referendo podifan ser clasificadas en seis categorias: “agrupacion politica,
transparencia en las instituciones publicas, equidad, régimen municipal y departamental,
ajustefiscalyasuntos penales™. Entrapues la Corte aexaminar el alcance de la reglade unidad
de materia en las leyes que convocan a referendo.

Launidad de materiaylaleydereferendo.

86- Algunos intervinientes aducen que la Corte carece de competencia para examinar
cualquier eventual vulneracién de la unidad de materia en el presente caso, pues esta misma
Corporacién ha sefialado que la violacion de la regla segiin la cual todo proyecto de ley debe
referirse auna misma materia (CP art. 158) no es un vicio formal sinomaterial. Por consiguiente,
segun esas intervenciones, la Corte no puede estudiar la eventual vulneracién de la unidad de
materia en una ley de referendo, ya que su competencia en ese caso est4 restringida al examen
de los vicios de forma o procedimiento en la formacién de esa ley*.

87- La Corte considera que esas tesis parten de supuestos ciertos, pero llegan a una
conclusién equivocada. Asi, como ya se explicé, es claro que la competencia de 1a Corte frente
a una ley de referendo esta limitada al examen de los vicios de forma o procedimiento en su
formacion (CP art. 241 ord 2°). Es igualmente cierto que esta Corporacion ha sefialado, en
numerosas ocasiones, que el desconocimiento de la regla de unidad de materia no es un vicio
formal sino material. Sin embargo, de lo anterior no se deduce que la Corte carezca de
competencia para examinar ese vicio en las leyes de referendo pues, como ya se explicé (Cfr
fundamentos 31 y ss), la doctrina del caricter material, y no formal, de la violacién de la regla
de unidad de materia fue desarrollada exclusivamente para determinar si ese vicio estaba o no
cubierto por la regla de caducidad de 1a accidn prevista por el articulo 242 superior. Y la Corte
concluy6 que no era asi, pues se trataba de un vicio material de competencia, y no de un vicio
de forma o de tramite. Pero esa doctrina es irrelevante para determinar la competencia de 1a Corte
en el control de las reformas constitucionales en general, y de las leyes de referendo en
particular, pues el articulo 379 superior regula en forma especifica la caducidad de la accién de
inconstitucionalidad frente a las reformas constitucionales.

Abhora bien, la violacién de la regla de unidad de materia es un vicio de competencia, pues
no tiene que ver con la ilegitimidad del contenido normativo de un determinado precepto en
sf mismo considerado, sino con el hecho de que el Congreso no puede verter ese contenido
enuna determinada ley, por no guardar este una conexidad razonable con la materia dominante
de esa ley especifica. En esas condiciones, al ser un vicio de competencia, es claro que esta
Corporacién debe examinar su eventual vulneracion en el trdmite de la Ley 796 de 2003 pues,
como yase explico, el examen de la Corte sobre los vicios de procedimiento en la formacién de
una ley que convoca un referendo se extiende al estudio de los eventuales vicios de

3 Ver Ponencia suscrita por los senadores Antonio Navarro Wolff y Jests Pifilacué Achicué en Gaceta del
Congreso No 481 del 8 de noviembre de 2002, p 11.

3 Ver, por ejemplo, el punto 3.9. de la intervencién del Secretario Juridico de la Presidencia de la Reptblica,
sefior Camilo Ospina Bernal.

104



C-551/03

competencia. Entra pues la Corte aexaminar el alcance de laregla de unidad de materiaen este
tipo especial de leyes.

88- La jurisprudencia de esta Corporacidn es abundante y depurada sobre el sentido del
principio de unidad de materia, cuyos fundamentos normativos son esencialmente dos: de una
parte, el articulo 158 de la Constitucion segln el cual, todo “proyvecio de ley debe referirse a
una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con ella”, y de otra parte, ¢l articulo 169 idem, que exige correspondencia entre el
titulo de las leyes y su contenido.

Como lo ha senalado la Corte, el principio de unidad de materia constituye un instrumento de
racionalizacion y tecnificacion del proceso legislativo que se explica por diversos motivos, y dos
en particular®™: de un lado, pretende garantizar una deliberacion transparente y una formacion lo
mas racional posible de la voluntad de las camaras, pues al ordenar que existaunaconexion unitaria
entre las materias que se someten al proceso legislativo. este principio evita las sorpresas o
“micos”, enelargot politico, y garantiza que las leyes scan verdaderamente “resultado de un sano
debate democrdtico en el que los diversos puntos de regulacion han sido objeto de conocimien-
fo v discernimiento™. De otro lado, la exigencia de la unidad de materia es un mecanismo para
lograr la organizacion sistematica y la coherencia interna de la legislacion vigente, pues las
distintas leyes deben versar sobre un solo asunto, con lo cual se protege la seguridad juridica,
lalibertad de las personas y se facilitael cumplimento de las normas, yaque los ciudadanos pueden
confiar en que las regulaciones que los afectan en un cierto asunto se encuentran contenidas en
una ley relativa a esa materia, y no ocultas en un cuerpo normativo, que nada tiene que ver con
esetema. Desde sus primeras sentencias, laCorte resaltd esa importante doble finalidad delaregla
de unidad de materia, en los siguientes términos:

“Lu exigencia constitucional se inspira en el proposito de racionalizar y tecnificar el

proceso normativo tanto en su fuse de discusion como de elaboracion de su producto
final. El principio de unidad de materia que se instaura, contribuye a darle un eje
central u los diferentes debates que la iniciativa suscitu en el drgano legislativo. Luego
de su expedicion, el cumplimiento de la norma, disefiada bajo este elemental dictado
de coherencia interna, facilitu su cumplimiento, la identificacion de sus destinatarios
potenciales v la precision de los comportamientos prescritos. El estudo social de
derecho ¢s portador de una radical pretension de cumplimiento de las normas dictadas
como quiera que solo en su efectiva actualizacion se realiza. La seguridad juridica,
entendidu sustancialmente, recluma, pues, la vigencia del anotado principio v la
inclusion de distintas cautelas y métodos de depuracion desde la etupa gestativa de
los provectos que luego se convertiran en leves de la Repuiblica™

Con todo, el término “unidad de materia” no puede ser concebido en forma rigida e
inflexible, pues con ellose afectaria al Congreso en su funcion de 6rgano politicoy deliberativo
en el proceso de formacion de las leyes. Su interpretacion implica una perspectiva amplia, de

* Ver, entre otras, las sentencias C-025/93, C-531 de 1995, C-568 de 1997 y C-501 de 2001.
* Sentencia C-501 de 2001. MP Jaime Cordoba Trivifio.

' Sentencia C-025/93. MP Eduardo Cifuentes Mufioz. Fundamento juridico No 41. En el mismo sentido, ver
Sentencia C-531 de 1995, MP Alejandro Martinez Caballero, Fundamento S.
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modo que s6lo esté prohibido introducir regulaciones que no conserven un minimo de
conexidad objetiva y razonable con el tema objeto dela ley y de la deliberacién del Congreso™.

89-El problema constitucional que esta Corporacién debe abordar es entonces si el principio
de unidad de materia es aplicable tratindose de leyes que convocan un referendo constitucio-
nal, osi por el contrario esa exigencia carece de sentido en virtud de las caracteristicas especiales
de esas leyes.

90- Quienes defienden la vigencia del principio consideran que la Constitucion no excluye
aninguna ley del deber de respetar launidad de materia (CP. art. 158). Segiin estaargumentacién,
como el proyecto de referendo debe estar incorporado en una ley, concluyen que un referendo
no puede tratar sinoun inico asunto constitucional, por loque la Ley 796 de 2003 estaria viciada
de inconstitucionalidad, ya que versa sobre temas disimiles. Por su parte, quienes asumen la
posicion contraria consideran que la regla de unidad de materia no se aplica a las leyes de
referendo, en la medida en que se trata de una ley especial y la materia propia de las mismas es
la reforma de la Constitucion. Segin su parecer, asi como los actos legislativos pueden versar
sobre distintos temas, como lo reconocié esta Corte en la sentencia C-222 de 1997, igualmente
un referendo puede reformar distintas partes o materias de la Constitucién.

91-La Corte considera que las dos posiciones son validas pero s6lo de manera parcial. Asi,
los defensores de laaplicacion de laregla de unidad de materiaala Ley 796 de 2003 tienenrazon
en que el articulo 158 superior no hace distinciones entre las leyes que deben observar el
principio de unidad de materia y las que no estin obligadas a hacerlo, pues las incluye a todas;
por consiguiente, en principio la ley que incorpora un referendo debe respetar ese mandato
constitucional.

Sin embargo, el hecho de que la ley de referendo deba respetar la regla de unidad de materia
no significa que el proyecto de reforma constitucional que ella incorpora sélo pueda estar
referido a un {inico tema constitucional pues, como se vera, la Constitucion autoriza que un
referendo pueda versar sobre distintas materias. Asi, en primer término, el articulo 378 dela Carta
admite la inclusion de diversas materias en este tipo de leyes, cuando sefiala que “el referendo
sera presentado de manera que los electores puedan escoger libremente en el temario o
articulado qué votan positivamente y qué votan negativamente” (subrayado no original).
Esto significa que la propia Constitucién permite que en una ley de referendo pueda haber un
temario, lo que sugiere la existencia de diversas materias.

92- A ello es necesario agregar, en segundo término, que la Carta reconoce expresamente
la posibilidad de que exista un referendo sobre distintas materias, cuando regula, en el articulo
377, el referendo derogatorio facultativo. En efecto, esa disposicion prevé la posibilidad de un
referendo derogatorio de las reformas constitucionales aprobadas por acto legislativo, que se
refieran “a los derechos reconocidos en el Capitulo 1 del Titulo Il y a sus garantias, a los
procedimientos de participacion popular, o al Congreso”. Esto significa que, conforme a esa
norma, podria existir un referendo derogatorio sobre derechos constitucionales, mecanismos

% Ver, entre otras, las sentencias C-290 de 2000, C-897 de 1999, C-478 de 1998, C-089 de 1998, C-183 de
1997, C-055 de 1996 y C-025/93.
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de participacion y estructura del Congreso, que son tres temas diversos. Si eso es asi, (por qué
la reforma constitucional aprobada por un referendo sélo podria tratar uit asunto constitucio-
nal?

93-Fuera de lo anterior, en tercer término, las finalidades sustantivas que pretende proteger
la regla de unidad de materia en las leyes no parecen implicar que el referendo deba obligato-
riamente tener una unidad de materia, en el sentido de que s6lo pueda reformar un tema de la
Constitucion. Asi, como ya se explico, la unidad de materia de las leyes busca asegurar (i) la
transparencia del proceso legislativo, y (ii) la organizacion sistematica y la coherencia interna
de las leyes. Ahora bien, en el caso de una reforma constitucional, sea esta aprobada por
referendo o por acto legislativo, ninguna de esas dos finalidades parece central, por la sencilla
razon de que toda la discusion en el Congreso gira en torno a una posible reforma a la
Constitucion, y eso confiere una suficiente unidad tematica al debate. Y es que las materias
sobre los cuales trata una reforma a la Constitucion son relativamente faciles de establecer, pues
generalmente hacen parte del titulo principal con el cual se nomina el respectivo texto, a lo cual
se afiade que su contenido y alcance normalmente se encuentran explicados en la correspon-
diente exposicion de motivos. La transparencia y unidad del debate en las camaras queda
asegurada, aunque se reformen titulos de la Constitucion que regulen asuntos diversos. De otro
lado, todas las eventuales reformas a la Carta quedan incorporadas en un texto unico, que es
la Constitucion, con lo cual se protege la seguridad juridica, pues los ciudadanos no encon-
traran clausulas constitucionales ocultas en leyes ordinarias que tratan de asuntos distintos.

94- Finalmente, existen argumentos practicos y de economia de recursos, que no son
despreciables, que también indican que un referendo constitucional puede versar sobre mas
de un tema constitucional. Para ello basta suponer que exista un amplio acuerdo entre el
Gobierno y las fuerzas politicas representadas en el Congreso sobre la necesidad de someter
a la decision popular la reforma de dos temas precisos, pero distintos de la Carta, como pueden
ser el alcance de un derecho constitucional y la supresion de una competencia de un organismo
de control. {No seriarazonable, con el fin de evitar gastos estatales y una cierta fatiga electoral,
permitir que ambos temas hagan parte de un mismo referendo, que sea votado el mismo dia por
la ciudadania?

95- Por todo lo anterior, la Corte concluye que el articulo 158 de la Carta procura proteger
eltexto de una ley ante eventuales atentados contra la unidad de lamateria que con etlase regula.
Sin embargo, las razones para impedir que esto ocurra respecto de una normatividad de rango
legal, no resultan aplicables cuando se trata de reformar la Constitucion, ya que esta, debido
a su naturaleza y caracter diferente y supremo, puede referirse a diversas materias, sin que sea
juridicamente razonable aplicar, mecdnicamente y sinmatiz particular, la prohibicion del articulo
158 superior, a un acto encaminado a modificar la Carta. Resultan entonces plenamente
aplicables a la ley de referendo las consideraciones de la sentencia C-222 de 1997, MP José
Gregorio Herndndez Galindo, que concluyd que laregla de unidad de materiano excluia que un
acto legislativo pudiera tratar distintas materias constitucionales. Dijo entonces esa sentencia
que “‘en cuanto a las reglas contempladas en los articulos 158 y 169 de la Constitucion, v
148 de la Ley 5“de 1992, sobre unidad de materia, esta, en el caso de los actos legislativos,
estd dada por el asunto predominante del que ellos se ocupan, que no es otro que la reforma
de determinados titulos, capitulos o articulos de la Constitucion, o la adicion a ella con
disposiciones que no estdn incorporadas en la Carta pero que se pretende incluir en su

preceptiva” (subrayas no originales).
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96- El analisis precedente muestra entonces que la ley de referendo, en la medida en que es
una ley, debe tener unidad de materia. Pero también ha mostrado que, dentro de ciertos limites,
un referendo puede tocar diversos temas constitucionales, como la reforma a un derecho
fundamental o la modificacion de la competencia de un organismo de control.

No obstante, esas dos conclusiones, aparentemente contradictorias, son susceptibles de
una interpretacion sistematica que las armonice, para lo cual debe tenerse en cuenta que la
unidad de materia es de contenido flexible y se interpreta en favor del principio democrético.
Asi, el principio de unidad de materia no es extrafio a la ley de referendo, pero su limite esta
dado por la convocatoria para reformar la Constitucion. En otras palabras, la ley solamente
puede incluir regulaciones sobre la convocatoria a un referendo de reforma constitucional,
aunque los temas objeto de pronunciamiento popular pueden versar sobre diversas materias.
Esto significa, que no es posible plantear en una ley de referendo temas extrafios a la materia
objeto del proyecto, es decir, a la convocatoria al pronunciamiento popular, por lo cual seria
inconstitucional que esa ley, al mismo tiempo que convoca al referendo, incluyera, por ejemplo,
una reforma a la legislacion civil. '

97- Ensintesis, comotodaley, laley dereferendo debe respetarlareglade unidad de materia.
Ella implica que una ley que convoca un referendo no puede tratar asuntos diversos a la
convocatoria del referendo pues es una ley convocante; la unidad de materia esta entonces
dada por el hecho de que es una ley que pone en marcha un referendo destinado a reformar la
Constitucion. Esa ley solo puede incluir los contenidos destinados a convocar al pueblo para
aprobar una reforma constitucional, y por ello no puede incorporar reformas legales, ni
contenidos extrafios a la convocacion a la ciudadania para aprobar o rechazar una reforma
constitucional. La unidad de materia de la ley convocante no excluye sin embargo que el
referendo pueda versar sobre distintos asuntos constitucionales, por cuanto toda Constitu-
cién contiene regulaciones sobre temas diversos, y el referendo pretende reformar la Consti-
tucion.

Unidad de materia, modificaciones al proyecto inicial y principio de publicidad: la
reconsideracién dela tesis del Procurador.

98- Las conclusiones anteriores sobre el alcance de laregla deunidad de materia en las leyes
de referendo, asi como sobre los limites de la facultad del Congreso de modificar la iniciativa
gubernamental, obligan a un reestudio de la tesis del Procurador, la cual adquiere mayor fuerza
a la luz de esas consideraciones. Y el motivo es el siguiente: las dos razones por las cuales la
Corte consider6 que es posible que el Ejecutivo introduzca adiciones al proyecto, sin que estas
vulneren el principio de publicidad, fueron que estas modificaciones siempre deben respetar
la unidad de materia y los congresistas también tienen la posibilidad de introducir enmiendas
durante el curso de los debates, sin que dichas enmiendas tengan que ser publicadas. Sin
embargo, como se acaba de ver, debido a las caracteristicas especiales de la ley de referendo,
esas conclusiones deben ser reconsideradas, por cuanto un referendo puede versar sobre
distintos temas constitucionales y los congresistas pueden modificar, sin necesidad de
ninguna autorizacion, la iniciativa gubernamental, pero siempre y cuando no introduzcan temas
constitucionales diversos a los planteados por el Gobierno.

99- Esas dos circunstancias confieren un nuevo vigor a la tesis del Procurador sobre la
afectacion de la publicidad y de lo que €l denomina la “razon de ser” del proyecto originario,

108



C-551/03

por el siguiente motivo: launidad de materia de todo proyecto de ley ordinario es lo que justifica
que puedan ser presentadas adiciones por el Gobierno y por los congresistas al proyecto
originario, sin que sea afectado el principio de publicidad. Asi, aunque debido a esas adiciones
y enmiendas, que no son obligatoriamente publicadas, el proyecto debatido y aprobado no ¢s
idéntico al presentado originariamente, sin embargo tiene que versar sobre el mismo tema,
debido a laregla de unidad de materia. En eso consiste el llamado principio de identidad en el
tramite de las leyes. Y por ello el principio de publicidad es respetado, por cuanto ¢l proyecto
originariamente publicado corresponde, por su materia, al texto que efectivamente es debatido
y aprobado por las camaras.

Sin embargo, en el caso de la ley de referendo, la situacion es distinta, por cuanto csa ley
puede versar sobre distintos temas constitucionales, y los congresistas solo pueden introducir
modificaciones dentro de las tematicas propuestas por el Gobierno. En tales circunstancias, si
en el curso de los debates de una ley de referendo, el Gobierno introduce un nuevo tema
constitucional, que no tiene ningun vinculo razonable, tematico o instrumental. con la materia
del proyecto originario, y ese nuevo tema no es publicado oficialmente, con la correspondiente
justificacion antes de los debates en comisiones. entonces el Procurador acierta en que esa
adicion de una nueva tematica constitucional al proyecto de referendo desconoce el principio
de publicidad. En efecto, ese tema no habria sido nunca publicado antes de darsele curso en
la comision respectiva, con lo cual se habria vulnerado directamente el articulo 157 superior,
que exige esa publicacion.

100- La Corte destaca que esa publicacion del proyecto, con su correspondiente exposicion
de motivos, con anterioridad al debate en comisiones (CP art. 157), no es una exigencia menor
sino que pretende asegurar la publicidad y transparencia de la aprobacion de las leyes, no sélo
al interior de las camaras sino frente a la sociedad y la opinion publica. En efecto, gracias a esa
publicacion, en el organo oficial del Congreso. no sélo los congresistas sino también la
sociedad en general saben cudles son los temas que pretenden ser debatidos y regulados por
las camaras. Y por eso la Carta es perentoria en exigir que esa publicidad ocurra antes de que
comiencen los debates en las camaras, pues debe tener lugar antes de que se dé curso al
proyecto en la comision respectiva. Por ello no podria considerarse subsanado ese vicio, con
el argumento de que los congresistas pudieron conocer posteriormente el contenido del
proyecto no publicado, pues la carencia de publicacion oficial priva a la sociedad de la
posibilidad de conocer con anterioridad cuéles son los temas que serdn abordados por el
Congreso.

101- Elanteriorexamen permite a la Corte concluir que, debido a las caracteristicas especiales
de la ley de referendo. la tesis del Procurador es acertada, pero en condiciones mas estrictas
y limitadas aaquellas planteadas por la Vista Fiscal. La posibilidad de referendos multitematicos
y su relacion con el principio de publicidad implican restricciones a las posibilidades de
adiciones gubernamentales al proyecto originario. En efecto, si el Gobierno incorpora en el
curso de los debates temas que no tienen vinculos razonables con la materia del proyecto
originario, el principio de publicidad es vulnerado, pues el temano habria sido nunca publicado.
con su correspondiente exposicion de motivos. antes de darsele curso en la comision respectiva
(C.P. art. 157). Por el contrario, si esas adiciones corresponden a los temas inicialmente
planteados, no habria afectacion del principio de publicidad, pues el tema ya fue publicado en
el proyecto originario.
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Esto significa que en la ley de referendo, la iniciativa gubernamental para introducir
temas nuevos se agota con la presentacion del proyecto, pues en ese momento quedan fijados
los limites y el marco temdtico del referendo. Fijado ese marco temdtico, no se pueden
introducir nuevos temas ni por el Gobierno ni por el Congreso. Las modificaciones que se
realicen dentro del marco tematico establecido por la iniciativa gubernamental no necesitan ser
publicadas en la Gaceta del Congreso, pues la Carta exige la publicacion del proyecto, pero no
la de cada una de las modificaciones al mismo. Pero si el Gobierno desea introducir otro tema,
debe presentar un nuevo proyecto, a fin de satisfacer el mandato constitucional, segiin el cual,
todo proyecto, con su correspondiente exposicion de motivos, debe ser publicado, antes de
darsele curso en la comision respectiva.

Elproblemadel mensajedeurgencia.

102- Algunos intervinientes en el presente proceso, y algunos congresistas durante la
aprobacion de laLey 796 de 2003, han argumentado que esta es inexequible por haber recibido
mensaje de urgencia del Gobierno y haber sido tramitada en forma conjunta por las comisiones
permanentes de ambas camaras®.

Segiin este reparo, la Constitucion prevé el mensaje de urgencia para los proyectos de ley
ordinarios, pero no para los actos legislativos, tal y como lo sefiald la sentencia C-222 de 1997.
Y, segun su criterio, como la ley de referendo es especial, por cuanto busca reformar la
Constitucion, entonces habria que concluir que en este punto se le aplican las reglas del
procedimiento legislativo constituyente especial, que excluye el mensaje de urgencia. Final-
mente, aducen los defensores de esta tesis, que conforme al articulo 163 de la Carta, los
proyectos de ley o de reforma constitucional de origen popular son tramitados de acuerdo al
procedimiento previsto para “los proyectos que hayan sido objeto de manifestacion de
urgencia”. Esto significa, segiin su parecer, que un proyecto de referendo de origen popular
debe ser discutido en sesion conjunta de las comisiones permanentes de ambas camaras, segiin
lo ordenado por el articulo 163 superior, pero que, contrario sensu, un referendo de origen
gubernamental no admite ese tramite.

Entra pues la Corte a examinar si la ley de referendo admite el mensaje de urgencia
gubernamental y su tramite conjunto por las comisiones de ambas cdmaras.

103- Una primera aproximacion al tema parece dar razén a quienes niegan la posibilidad de
que exista mensaje de urgencia en una ley de referendo, por ser esta una ley especial destinada
areformar la Constitucion, en 1a medida en que la sentencia C-222 de 1997, MP José Gregorio
Hernandez Galindo, parece sefialar que en ningiin caso procede el mensaje de urgencia ni el
debate conjunto en las comisiones permanentes en las reformas constitucionales. Esa senten-
cia dijo al respecto:

“En relacion con las leyes, ya ha sefialado la Corte Constitucional que los casos en
los cuales resulta posible reducir a tres los debates, mediante la sesion conjunta de las
comisiones correspondientes, son taxativos y de interpretacion estricta, bien que la
propia Carta asi lo haya ordenado o autorizado (art. 163, 341y 346 C.P.) 0 que lo haya

# Ver, por ejemplo, la constancia presentada al respecto por el Senador Dario Martinez Betancourt, en su
ponencia minoritaria para primer debate, en Gaceta del Congreso, No 396, 23 de septiembre de 2002, p 16.
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establecido el Reglamento con base en la facultad consagrada en el articulo 157,
numeral 2, de la Constitucion.

(...)

En cuanto a los proyectos de Acto Legislativo, tal posibilidad, de interpretacion
estricta, en cuanto excepcional, no ha sido prevista por la Carta. Son inaplicables,
entonces, al tramite de reformas constitucionales los articulos 169 a 173 del Regla-
mento del Congreso, validos unicamente para los provectos de ley alli contempluados.
Tampoco es propio del procedimiento relativo a modificaciones de la Constitucion el
articulo 163 de la Carta, pues implicaria una injerencia del Ejecutivo en la libre y
autonoma decision constituvente del Congreso, precipitando la votacion de actos
legislativos que, por sus mismas caracteristicas, solo el propio Congreso, dentro de la
Constitucion y el Reglamento, debe resolver cudndo y con qué prioridad aprueba’.

104- Unexamen mas atento muestra, sin embargo, que el reparo a la existencia de un mensaje
de urgencia en una ley de referendo no es admisible, pues se funda en un traslado de las
conclusiones de la sentencia C-222 de 1997 sobre la aprobacion de los actos legislativos al
tramite de la ley de referendo, cuando en realidad son dos procedimientos distintos de reforma
constitucional. En efecto, lasentencia C-222 de 1997 unicamente busco precisar las diferencias
entre la labor del Congreso, como Legislador ordinario, y su funcion como Constituyente
derivado, cuando aprueba actos legislativos, por lo que las conclusiones de esa sentencia no
pueden ser extendidas mecanicamente al andlisis del procedimiento de aprobacion de las leyes
de referendo o de convocatoria a una Asamblea Constituyente. Un solo elemento confirma lo
anterior: la sentencia C-222 de 1997 concluyé que la sancién gubernamental ni las objeciones
eran propias de los actos legislativos, pues la Carta “no supedita su entrada en vigencia a la
sancion del Ejecutivo, ni autoriza a este para objetarlas”. Sin embargo, esta Corporacion, en
el auto del 20 de enero de 2003, concluyo que la Constitucion exige que la ley de referendo sea
sancionada, antes de que la Corte proceda a revisar su constitucionalidad.

105- El andlisis precedente muestra que a pesar de que tienen obvias similitudes, puesto que
ambos son mecanismos para reformar la Carta, el acto legislativo y el referendo tienen también
caracteristicas propias que los distinguen. Por ello, el hecho de que esta Corte haya concluido
que el mensaje de urgencia no procede en los actos legislativos, no significa que esa figura no
pueda ser empleada en la ley que convoca un referendo. Y la razon es muy simple: el mensaje
de urgencia esta previsto para cualquier proyecto de ley (CP art. 163), y la ley de referendo, si
bien tiene caracteristicas especiales, como ya se explicd, es de todos modos una ley. Por ello,
enprincipio le sonaplicables aesta ley todas lasnormasy principios que gobiernan la formacion
de las leyes, salvo que expresamente la propia Constitucion establezca requisitos particulares
(como sucede con la mayoria calificada, que implica una excepcion a la mayoria simple, que es
lareglaordinaria paralaaprobacionde las leyes), o que lanaturaleza especial de esa ley implique
inequivocamente que una determinada regla constitucional sobre la formacion de las leyes no
se le aplica, o adquiere en ella caracteristicas particulares, tal y como sucede con la regla de
unidad de materia. Y precisamente por eso mismo, no se aplican a la ley de referendo las
exigencias particulares de los actos legislativos.

106- Ahora bien, la Corte no encuentra ninguna razon convincente para excluir la figura del
mensaje de urgencia en las leyes de referendo. Asi, la sentencia C-222 de 1997 concluyd que
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ese mecanismo no procedia en los actos legislativos basicamente por dos razones: de un lado,
por cuanto ese mecanismo no estaba previsto para los actos legislativos sino para los proyectos
deley; sinembargo, ese argumento no esaplicable a la ley de referendo, pues esta es claramente
una ley, y el mensaje de urgencia esté previsto para todas las leyes (CP art. 163).

107- De otro lado, la sentencia C-222 de 1997 consideré que el mensaje de urgencia en los
actos legislativos implicaria una injerencia del Ejecutivo en la libre y auténoma decision
constituyente del Congreso, precipitando una votacion apresurada de los actos legislativos.
Pero esa consideracion tampoco es suficiente en las leyes de referendo, por cuanto en estos
casos, la decision ultima sobre la reforma constitucional no corresponde al Congreso sino al
pueblo.

108- Por ultimo, la referencia al articulo 163 de la Carta, que prevé que el proyecto deley de
referendo de origen popular debe ser tramitado en sesion conjunta de las comisiones perma-
nentes de ambas camaras, no es relevante, pues esa norma no excluye la posibilidad del mensaje
de urgencia en un referendo de origen gubernamental. En efecto, esa disposicion no establece
que Unicamente esos proyectos pueden ser discutidos en sesiones conjuntas, sino que ordena
que esos proyectos sean tramitados como si hubieran recibido mensaje de urgencia, lo cual
supone el debate conjunto en comisiones. Sin embargo, ese articulo de la Carta no excluye que
otros proyectos de ley puedan también ser objeto de mensaje de urgencia y de debate conjunto
enlas comisiones permanentes. En tales condiciones, nada se oponea que el Ejecutivo presente
mensaje de urgencia en una ley de referendo de origen gubernamental. Es mas, ese mismo
articulo lo que hace es reforzar dicha posibilidad, pues si un proyecto de referendo de origen
popular debe ser tramitado en las cAmaras como si hubiera tenido un mensaje de urgencia, ;cual
es la razén para impedir que un referendo de origen gubernamental reciba un mensaje de
urgencia, y sea tramitado en la misma forma?

109- Por todo lo anterior, la Corte concluye que el mensaje de urgencia y el debate conjunto
en las comisiones permanentes en ambas camaras es posible en el tramite de una ley que
convoca un referendo.

Laposibilidad de tramitar una ley de referendo en sesiones extraordinarias.

110- El andlisis precedente es también suficiente para concluir que, como bien lo sefialan
varios intervinientes y la Vista Fiscal, una ley que convoca un referendo puede ser tramitada
en sesiones extraordinarias, como ocurrid en la presente oportunidad. En efecto, la exclusion
de las sesiones extraordinarias para la aprobacion de los actos legislativos deriva del preciso
mandato del articulo 375 de la Carta, que establece que esas reformas constitucionales deben
ser tramitadas en “dos periodos ordinarios y consecutivos™, por lo que, como lo tiene bien
establecido la Corte, dichos actos legislativos no pueden ser tramitados en sesiones extraor-
dinarias. Sin embargo, el articulo 378 sobre referendo no establece que la ley en que esté
incorporado el referendo sea tramitada en sesiones ordinarias y las caracteristicas especiales
de esa ley no implican una prohibicion de su aprobacion en sesiones extraordinarias, porlo que
la Corte concluye que es admisible que el Gobierno convoque al Congreso a sesiones
extraordinarias para debatir y eventualmente aprobar la convocacion a un referendo.

111-Lasanteriores conclusiones sobre las particularidades del tramite de laley de referendo
permiten unas primeras consideraciones sobre la constitucionalidad de los numerales del
temario bajo estudio.
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En primera instancia, resalta la Corte que prima fucie, ninguno de los numerales de la ley
bajo examen desconoce la reserva de iniciativa gubernamental. Asi, de los 19 numerales que
conforman el articulo 1°, los numerales | (pérdida de derechos politicos), 2 (voto nominal), 3
(suplencias), 4 (facultades de las corporaciones publicas de eleccion popular en la direccion
y control de la hacienda publica), 5 (servicios administrativos del Congreso). 6 (reduccion del
Congreso), 7 (pérdida de investidura), 8 (limitacion de pensiones y salarios con cargo arecursos
de naturaleza publica), 9 (supresion de contralorias departamentales y municipales), 10
(supresion de personerias), 1 (auxilios con dineros piblicos), 12 (nuevos recursos para
educacion y saneamiento basico). |3 (recursos para la educacion y el saneamiento basico) y
18 (vigencia) fueron presentados en el proyecto original. Porsu parte, losnumerales 14 (finanzas
publicas sanas), 16 (contra el narcotrafico y la drogadiccion), 17 (periodo de autoridades
territoriales), 19 (aprobacion integral), asi como la inclusion en todas las preguntas del voto en
blanco fueron introducidas por el gobierno a través de oficios dirigidos al Congreso en el
momento oportuno™.

112- Encuanto al numeral |5 (partidos politicos), encuentra la Corte que se tratd de un caso
especial, pues el texto no es originario del Gobierno sino de las Comisiones Primeras. Contodo,
las discusiones sobre este punto versaron sobre las materias presentadas por ¢l gobierno,
puesto que el proyecto estaba encaminado a fortalecer los partidos politicos. Este numeral se
mantuvo dentro de los limites impuestos por el temario sometido en el proyecto gubernamental.

113- Por su parte. el Congreso introdujo moditicaciones a algunos de esos numerales pero,
prima facie, no incorpord nuevos temas que no guardaran conexidad logica y razonable con
los temas propuestos en la iniciativa. En los casos en que no guarden este vinculo y se trate
de temas nuevos, la Corte declarara la inconstitucionalidad de los mismos. Por ello, al estudiar
especificamente el tramite de cada uno de esos numerales, la Corte procedera a verificar si las
enmiendas introducidas por las Camaras respetaron la reserva de iniciativa gubernamental.

114- Por el contrario, un aspecto que suscita inquietudes constitucionales fue la introduc-
cion por el Gobierno y el Congreso de nuevos numerales, que no estaban en el proyecto
originario, y que podrian configurar nuevos temas —como el 14 sobre finanzas pablicas sanas,
el 15 sobre partidos politicos, el 16 sobre narcotrafico y drogadiccion, y el 17 sobre periodo de
autoridades territoriales—. Esa adicion podria haber afectado, tal y como lo sostiene el
Procurador, el principio de publicidad. Al estudiar el tramite especifico de cada uno de esos
numerales, debera entonces la Corte examinar si se trata realmente de temas constitucionales
distintos, y de ser asi, si recibieron o no la correspondiente publicacion oficial antes de darsele
curso en la comision respectiva.

115- Finalmente, el hecho de que la Ley 796 de 2003 incorpore un referendo que pretende
reformar distintos temas constitucionales no vulneralaregla de unidad de materia (CPart. 158),
pues esa ley versa sobre un asunto, que es la convocatoria a un pronunciamiento del pueblo,
y la Constitucién admite que un referendo recaiga sobre distintas cuestiones constitucionales.

116- Sinembargo, la diversidad temética del referendo no es constitucionalmente irrelevan-
te. pues podria eventualmente afectar la libertad del elector. Esta consideracion recuerda

* Ver folios 209 y 913, cuaderno principal.
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ademas que laespecialidad de laley dereferendo no se reduce alas particularidades de su tramite
en el Congreso; ella tiene que ver también con la obligacion que la Carta impone de que el
referendo sea “presentado de manera que los electores puedan escoger libremente en el
temario o articulado qué votan positivamente y qué votan negativamente” (CP art. 378). Entra
pues la Corte a examinar las consecuencias que tiene ese mandato constitucional de proteger
la libertad del elector.

Laproteccién constitucional delalibertad del elector en los referendos y susimplicaciones
sobre la ley de referendo.

117. Elarticulo 378 dela Constitucion establece comorequisito de validez de la convocatoria
a un referendo para modificar la Constitucion que este sea “presentado de manera que los
electores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan positivamente y
qué votan negativamente.” Es claro que existe entonces un mandato constitucional expreso
e ineludible de garantizar la libertad de los “electores” en los referendos, y que obviamente
corresponde a esta Corte verificar si la presente ley cumple o no con ese requisito, puesto que
a esta Corporacion le compete determinar si la convocatoria a un referendo se hizo o no de
conformidad con los procedimientos establecidos por la propia Carta (CP art. 241). Entra pues
esta Corporacion a determinar cuales son las implicaciones que tiene esta proteccion consti-
tucional de la libertad del elector sobre el control de la ley de referendo.

118- La Constitucién y los tratados de derechos humanos ordenan la proteccion de la
libertad del votante en toda eleccion. Asi, el articulo 258 de la Carta, después de afirmar que el
voto es un derecho y un deber ciudadano y de resefiar una serie de garantias en funcién de la
libertad del sufragante (voto secreto, instalacién de cubiculos, elaboracién de tarjetas de
distribucion oficial), sefiala que el Congreso podra “implantar mecanismos de votacion que
otorguen mds y mejores garantias para el libre ejercicio de este derecho de los ciudadanos.”
Porsu parte, el articulo 23 dela Convencion Interamericanay el articulo 25 del Pactode Derechos
Civilesy Politicos establecen que es derecho de toda persona votar y ser elegidos en elecciones
periddicas por un sistema de voto secreto “que garantice la libre expresion de la voluntad
de los electores”.

Esta Corte, en diversos pronunciamientos, ha resaltado la importancia de la libertad del
elector yha explicado que ella constituye un elemento integrante del niicleo esencial del derecho
fundamental al voto*'. En efecto, ha afirmado la Corte que la posibilidad de “escogencia en
Jorma libre de la mejor opcién para el elector”** constituye una parte del contenido sustantivo
de la conducta protegida constitucionalmente. Esta centralidad de la proteccion de la libertad
de los sufragantes explica algunos de los rasgos del voto en las democracias modernas, como

4l Cfr. Sentencias T-324 de 1994, T-446 de 1994, C-337 de 1997 y C-142 de 2001, entre otras.

2 Cfr. Sentencia T-446 de 1994. En esta oportunidad la Corte conocié el caso de una persona que ante sus
dificultades visuales no pudo ejercer libremente su derecho al voto. La Corte consideré que la sufragante en
este caso, tenia la posibilidad de votar acompafiada, segiin la autorizacion del articulo 16 de la ley 163 de 1993
que regula lo relativo a los “acompafiantes para votar”. Asi mismo, consideré que la forma de votar
(individualmente o en compafiia) dependiendo del caso, constituia solo el caracter adjetivo del derecho a votar,
lo cual no podia sobreponerse al cardcter sustantivo de la conducta protegida, consistente en la posibilidad
de escoger de forma libre la opcién electoral. En esta oportunidad la Corte no tutela el derecho fundamental
por tratarse de un hecho consumado.
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su caracter secreto. Ha dicho esta Corte que “el voto es secreto en la medida en que se garantiza
al ciudadano que el sentido de su eleccion no serd conocido por las demds personas,
situacion que le permite ejercer su derecho de sufragio sin temer represalias o consecuencias
adversas, con lo cual podrd ejercer suderecho de sufragio de manera completamente libre. "™
Por todo lo anterior, esta Corte haresaltado que sin garantia efectiva de la libertad del votante,
no se puede hablar de democracia. Asi, al pronunciarse sobre la constitucionalidad de las
causales de nulidad en el contencioso electoral, esta Corte afirmo al respecto:

“El voto constituye, sin lugar a dudas, uno de los elementos centrales de la democracia.
No podria comprenderse la democracia sin la existencia de elecciones, en las cuales se eligen
los gobernantes a través del voto de los ciudadanos.

()

En el Estado de Derecho, el ejercicio individual y colectivo del dervecho al voto, estd sujeto
a condiciones normativas que establecen las condiciones de validez, tanto del voto indivi-
dual, como de la actividad electoral en si considerada. La democracia precisa de tales
condiciones, a fin de garantizar que la decision contenida en el voto sea una genuina
expresion de la voluntad individual v no el producto del ejercicio de poderes sobre la
persona. Se busca rodear de garantias, pues, el ¢jercicio libre del voto, apunta a alcanzar
condiciones de transparencia maxima en el proceso electoral ™.

119- El anterior recorrido normativo y jurisprudencial muestra que en todas las votaciones
—incluida la de referendo- la libertad del elector debe ser asegurada. Esto pareceria indicar que
el mandato contenido en el articulo 378 de la Carta, que ordena proteger especificamente esa
libertad de los electores en los referendos constitucionales, parece innecesario, pues en toda
votaciondicha libertad debe ser amparada. Sinembargo ellono es asi: elhecho de que el articulo
378 superior prevea especificamente que la libertad del elector sea protegida en los referendos
constitucionales y ordene ademas que el referendo sea “presentado de manera que los
electores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan positivamente v
qué votan negativamente ' no representa una repeticion innecesaria sino que tiene importantes
consecuencias normativas, como se vera a continuacion.

120- De un lado, como la libertad del elector debe ser protegida en toda eleccion, pero a su
vez el articulo 378 ordena que esta sea amparada especialmente en los referendos constitucio-
nales, es claro que el Constituyente mostroé una preocupacion especial por dicha libertad en
el caso de lareforma a la Constitucion mediante referendo. Y esto no es una reiteracion gratuita
puesto que, como ya se explico en esta sentencia, la manipulacion del elector es uno de los
medios esenciales que hanutilizado los regimenes autoritarios para legitimarse plebiscitariamente.
Por esarazon, la Constitucion ha establecido una proteccion especial y reforzada de la libertad

¥ Cfr. Sentencia T-261 de 1998. En esta oportunidad, la Corte se pronuncio sobre ¢l alcance de la garantia
constitucional del voto secreto, en relacion con los formularios E-10 (lista de sufragantes) y E-11 (registro
de votantes) y el hecho de la numeracion consceutiva de las tarjetas electorales, ante la eventual posibilidad
de conocer, mediante ¢l cruce de la informacion contenida en estos documentos, el sentido del voto de los
sufragantes.

H Cfr. Sentencia C-142 de 2001.
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del votante en los referendos constitucionales, la cual cumple una funcién imprescindible:
garantizar la correcta y libre formacion de la voluntad politica de la ciudadania y por ende la
legitimidad de la decision popular en el referendo. Y esto no s una particularidad del régimen
constitucional colombiano; otras naciones que recurren a la figura del referendo, como Italia,
Francia o Suiza, prevéntambién una proteccion especial para la libertad del elector, a findeevitar
que la ciudadania sea manipulada en estos pronunciamientos populares.

121- De otro lado, el mandato de proteccion de la libertad del elector previsto por el articulo
378 superior no se limita a repetir las garantias generales del derecho al sufragio —como su
caracter igualitario, universal y secreto—, sino que se orienta especificamente a la forma de
presentacion del articulado sometido a la consideracion del pueblo. En efecto, esa disposicion
ordena que el temario esté redactado y presentado de manera tal que el elector pueda escoger
libremente lo que apoya y lo que rechaza. Esto implica que el control ejercido por esta Corte,
sibien se contrae al examen de los eventuales vicios de procedimiento en la formaciénde la Ley
796 de 2003, recae también, y de manera inevitable, sobre el texto mismo de la ley, pues esta
Corporacién debe examinarsi la presentacion del articulado sometido a laaprobacién del pueblo
asegura o no la libertad del votante. Y esto, dicho sea de paso, no representa ninguna novedad
o particularidad del sistema de control constitucional colombiano, pues otros tribunales
constitucionales —como el Consejo Constitucional Francés o la Corte Constitucional Italiana—,
también deben examinar si la forma de presentacion de las preguntas de los referendos respetan
o0 no la libertad del elector.

122- Finalmente, la incorporaciénexplicita del mandato de proteccionala libertad del elector
en el articulo 378 superior, que hace parte de ese Titulo XIII de la Carta, no es irrelevante, pues
el articulo 379 estipula que la convocatoria a un referendo s6lo puede ser declarada inconsti-
tucional cuando se violen los requisitos establecidos en ese titulo. Por ello, como ya se explicé
en esta sentencia, solamente representan vicios de inconstitucionalidad aquellas irregularida-
des que impliquen el desconocimiento de las particulares exigencias consagradas en ese titulo
para las reformas constitucionales, por lo que Unicamente representan parametros de
constitucionalidad para el examen de la ley de referendo aquellas normas de la Carta, del
Reglamento del Congreso y de la LEMP que desarrollen estrecha y directamente esas
particulares exigencias. Ental contexto, la consagracion explicitaenel articulo 378 superior, que
hace parte de ese Titulo XIII, del mandato de que el referendo constitucional debe ser
presentado de tal manera que la libertad del elector sea amparada, implica no sélo que una
afectacion de esa garantia representa un vicio de inconstitucionalidad de la ley de referendo,
sino ademas que constituyen pardmetros de constitucionalidad para el examen de esa ley todas
las normas del Reglamento del Congreso y de la LEMP que estrecha y directamente desarrollen
esa garantia a la libertad del elector en el referendo. Esto significa que el contenido especifico
y las particularidades de esta garantia tienen que interpretarse en el contexto normativo que
el propio Constituyente y el Legislador disefiaron, al momento de regular el sistema democra-
tico, los mecanismos de participacion ciudadana y los derechos politicos de los ciudadanos.

123- Precisado el sentido general del mandato de proteccion a la libertad del etector en un
referendo constitucional, entra la Corte a analizar las principales discusiones que en este
aspecto ha suscitado la Ley 796 de 2003. En principio, la Corte identifica cinco asuntos
problematicos generales a saber: (i) segtn algunos intervinientes, la libertad del elector se ve
afectada por la inclusion de algunas preguntas o notas introductorias que inducen la respuesta,
emplean lenguaje con carga emotiva o no comprenden el objeto de la reforma; (ii) para otras
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intervenciones, la extension de ciertos articulos, su complejidad y ambigiiedad. inducen en
equivocos que comprometen también la libertad del votante: (i) otros consideran que la
diversidad de materias contenidas en el presente referendo y la prevision de votacion en bloque
del mismo desconocenlalibertad del electory destiguran el referendo: (iv) en cuarto lugar, para
algunos intervinientes, la prevision del voto en blanco es inconstitucional, pues desconoce
fa forma de libertad del votante prevista por el articulo 378 superior; (v) finalmente, ciertos
ciudadanos argumentan que la presente ley vulnera ciertos mandatos de la LEMP que
desarrollan directamente la garantia de la libertad del elector, como la prohibicion de que la
votacion de un referendo coincida con un acto electoral. Entra pues esta Corte a examinar esos
reparos.

Laexigenciadelealtady claridad enlaredacciénde unreferendoy el problema delas notas
introductorias alos articulos sometidos a consideracion del pueblo.

124- En el texto de la ley 796 de 2003 cada proyecto de articulo esta precedido de una nota
introductoria compuesta por un titulo, la indicacion de una finalidad y una pregunta. En estas
notas introductorias el Congreso hace una presentacion de la finalidad o del proposito del
contenido normativo sometido a votacidn e invita al elector a aprobar ¢l respectivo articulo.
Durante el procedimiento legislativo algunas de las notas introductorias que contenia el
proyecto inicialmente presentado por el Gobierno fueron cuestionadas y objeto de criticas por
parte de algunos congresistas. La razon fundamental para esto fue la de considerar que su
presencia en el texto y la forma de su redaccion desconocian el mandato constitucional de
libertad del sufragante®. Algunas de estas preguntas fueron modificadas por el Congreso. Con
todo, varios intervinientes consideran que la presencia de estas notas introductorias desco-
noce el mandato de libertad del elector, por cuanto induce la respuesta del votante o genera
confusién. Entra pues esta Corte a analizar si esos encabezados se ajustan o no a la Carta.

125- Para responder a este interrogante, la Corte recuerda que los detectos de redaccion de
un cuestionario sometido a fa consideracion del pueblo no configuran un problema puramente
técnico sino que tienen obvia relevancia constitucional, pues pueden comprometer la libertad
del elector. Porello elarticulo 378 superior ordena que el referendo constitucional esté redactado
y presentado de manera que los electores puedan escoger libremente en el temario o articulado
qué votan positivamente y qué votan negativamente.

126- Esta exigencia de que la presentacion del texto de un referendo sea muy cuidadosa no
es ademas una novedad del régimen constitucional colombiano. Muchas otras naciones
democraticas que usan este mecanismo de democracia directa exigen igualmente una gran
claridad en la formulacion de las preguntas sometidas a la consideracion del pueblo, a fin de
evitar que la ciudadania sea manipulada o que, por no ser experta en derecho constitucional,
pueda sentirse confundida frente a fa falta de claridad del cuestionario. Por ejemplo, el Consejo
Constitucional Francés ha establecido que toda ley que organice una consulta popular debe
respetar la “doble exigenciade claridad y lealtad™ (double exigence de lovauté et clarté), segun
la cual, para permitir una expresién libre del elector. las preguntas no deben ser equivocas ni

Ver al respecto las Gaeetas del Congreso 35 y 36 de 2003 y 439, 463 y 548 de 2002, en las cuales, varios
congresistas proponen no solo la modificacion de los términos de las preguntas sino su supresion definitiva,
bajo ¢l argumento de una eventual declaracion de inconstitucionalidad por parte de esta Corte.
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inducir aengafios*. Esta exigenciano esta orientada a impedir que el pueblo se pronuncie sobre
temas complejos ni sobre materias técnicas cuyo alcance e implicaciones requieren de un
proceso pedagdgico. No supone la incapacidad del elector para formarse un criterio sobre
cuestiones que invitan al andlisis, a la deliberacion y admiten posiciones e interpretaciones
distintas en una democracia pluralista. Ello seria contrario a la confianza que el constituyente
ha depositado en el pueblo para decidir y desconoceria que una de las principales funciones
del referendo es propiciar la deliberacion abierta, pluralista y franca sobre asuntos que a todos
interesan y afectan. La exigencia de lealtad y claridad apunta a garantizar que esa deliberacién
se realice partiendo de una base neutral sin inducir al elector a engafios o equivocos. Y con base
en este criterio, el Consejo Constitucional, en la decision N° 87-226 DC del 2 de junio de 1987,
declar6 inconstitucional una parte de las preguntas de una consulta a ser celebrada en Nueva
Caledonia, por cuanto concluyé que su redaccion era equivoca e inducia a confusiones en los
votantes, pues les hacia creer que estaban aprobando un estatuto territorial que ya estaba
definido, cuando eso no era asi.

127- Esta Corte Constitucional considera que esa doctrina del Consejo Constitucional
Francés es aplicable en €l caso colombiano. Es indudable que la proteccién de la libertad del
elector implica la doble exigencia de lealtad y claridad en la redaccién del texto sometido a
consideracion del pueblo. Entra entonces la Corte a examinar si la presencia de notas
introductorias, es decir, de titulos y preguntas a los articulos sometidos al pueblo, desconocen
o no esa doble exigencia de lealtad y claridad.

128- Frente a este problema, la Corte se pregunta: (i) si al texto del proyecto de reforma deben
incorporarse notas introductorias, que incluyen un titulo y una pregunta, (ii) si estas notas
introductorias pueden ser incorporadas al texto, (iii) si las notas introductorias tienen alguna
funcionalidad compatible con el mandato de libertad del sufragante, y (iv) de admitirse lo
anterior, qué tipo de notas introductorias y con qué contenidos podrian incorporarse al texto,
con el fin de respetar el mandato de libertad de sufragante.

129- La Corte recuerda que en materia de procedimientode reforma a la Constitucién operan
tanto el principio democratico comola libertad de configuracion normativa del Legislador. Estos
principios, aunque matizados, se concretan en la posibilidad de que el Congreso introduzca
reformas al textoinicialmente presentado por el Gobierno. Igualmente, la Constituciénreconoce
un especial alcance a la libertad de la iniciativa gubernamental en materia de reforma a la
Constitucién mediante referendo, lo que pareceria indicar que en principio es posible que los
proyectos de articulos para ser aprobados estén acompaiiados de notas introductorias, que
incluyen un titulo y una pregunta. Aparentemente nada parece impedir que se incluyan al
proyecto de reforma constitucional esas notas introductorias. De manera correlativa y con
idénticos argumentos se podria afirmar que nada impediria suprimirlas o simplemente no
incorporarlas.

Alrespecto,losarticulos41 y42delaley 134de 1994, que le sefialan al Registrador Nacional
del Estado Civil los contenidos minimos que debe contener la tarjeta electoral en la votacién
de referendos, no incluyen la hipotesis de notas informativas o de preguntas introductorias

4 Ver, por ejemplo, la Decision n° 2000-428 DC del 4 mayo de 2000, relativa a una consulta popular en Mayota,
y la decision n® 87-226 DC de 2 de junio de 1987, relativa a una consulta en Nueva Caledonia.
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respecto del articulado de la reforma. Para la Corte esas disposiciones admiten al menos dos
interpretaciones: la primera, que indica que el contenido de la tarjeta electoral debe ser tan
sencillo como se describe en esos articulos, y que en ese sentido, el Legislador opto por
establecer un contenido taxativo del mismo; la segunda, es la que impone un limite de minimos
a la Organizacion Electoral, de tal forma gue sélo es obligatorio para el Registrador Nacional
del Estado Civil (como autoridad que interviene en el proceso de formacion de la convocatoria)
incluir tales contenidos en la tarjeta electoral, pero que la inclusion de otros contenidos no esta
expresamente prohibida por la norma y puede depender de las circunstancias del caso, por
ejemplo, siel textode laley que convoca areferendo incorpora notas o preguntas introductorias,
o sisetrata de un proyecto de referendo de iniciativa popular, que se pueda incorporar o indicar
el nombre de los promotores, etc.

130- Hasta este punto, la Corte considera entonces que nada se opone claramente, desde
el punto de vista constitucional, a la incorporacion de notas introductorias en el texto de la ley.
Surge, sin embargo, la pregunta sobre si tal incorporacion tiene alguna funcionalidad compa-
tible con el mandato de libertad del sufragante y con la doble exigencia de lealtad y claridad en
la redaccion de un referendo. Pasa entonces la Corte a resolver la cuestion.

131- Las notas introductorias podrian cumplir una funcion importante en el proceso de
formacién de la voluntad popular. En efecto, su presencia precediendo cada articulo del
proyecto de reforma, ofrece al menos dos ventajas: (i) puede servir como introduccion
meramente informativa acerca del objeto del articulo o los articulos que se someten a
consideracion popular, y (ii) puede facilitar el proceso de decision del ciudadano, al presentar
en lenguaje sencillo el contenido técnico juridico de los articulos. En este sentido, se podria
afirmar que la incorporacion de notas introductorias permite que el elector manifieste libremente
su voluntad politica y favorece entonces la realizacion de la democracia participativa como
principio rector del Estado colombiano (CP art. [°y 3°).

No obstante, la Corte encuentra que la existencia de notas introductorias presenta también
importantes problemas. Los mas obvios, pero no los tnicos, son aquellos casos en que (i) la
pregunta estd redactada de manera que induzca la respuesta del elector, o que (ii) no haya
concordancia entre el contenido del titulo y la pregunta, y el contenido del texto normativo.
Comienza pues la Corte por analizar esas dificultades.

Las preguntas inductivas y la falta de concordancia entre las preguntas y el contenido
normativo del articulo sometido a aprobacion.

132- Puede suceder que segin los términos en que sean redactadas las preguntas, estas
puedan ser manipulativas o directivas de la voluntad del ciudadano, inductivas de la respuesta
final, tendenciosas o equivocas, lo cual puede conducir a la desinformacion, al error, 0 a una
falsa percepcion del fendmeno politico. Para la Corte es evidente que este tipo de preguntas
mengua de manera significativa las condiciones de libertad del sufragante y obviamente
desconoce la exigencia de lealtad. Esta situacion se presenta en el caso en que la redaccion de
las notas introductorias esté acompaiiada de lenguaje con carga emotiva o que utilice
expresiones que no sean valorativamente neutras. El recurso a expresiones como
“racionalizacion”, “hacer efectiva la participacion”, “proteger a la juventud”, “‘reducir las
desigualdades sociales”, etc., al asociar una situacion socialmente deseable e incluso urgida,
con la opcidn politica de aceptar la aprobacion del contenido normativo del articulo, implica
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entonces una induccién al elector. En este sentido, el recurso a la carga valorativa de ciertas
expresiones, la cual ha sido determinada previamente por consensos comunes espontaneos,
tiene como efectos el de persuadir al elector mediante su fuerza retérica y el de inducirlo por
la opci6n politica de aceptar la aprobacidn del contenido del articulo, lo que a todas luces
compromete las condiciones de libertad que deben existir en el proceso de manifestacién de
la voluntad politica de los sufragantes.

133- Por otro lado, la inclusién de las notas introductorias y los términos en que sean
redactadas deben presentar de manera completa el contenido de los articulos que introducen.
Es claro que una presentacién incompleta de los mismos vicia de parcialidad la funcién
informativa a que estan llamadas las notas introductorias, 1o cual puede tener como efecto el
de inducir en error al sufragante, y en general, el de provocar equivocos y contradicciones en
el electorado.

134-En conclusidn, laincorporacién en el texto de la ley de notas o preguntas introductorias
que puedan ser consideradas como inductivas o equivocas, que empleen lenguaje emotivo, 0
queestén incompletas, implica una amenaza al principio constitucional de libertad del sufragante
lo cual podria llegar a viciar el proceso de formacion de la voluntad politica de la ciudadania.
Sobre todo si se tiene en cuenta que el texto de la ley 796 de 2003, es el que prefigura, no sélo
el contenido de 1a tarjeta electoral que se empleara al momento del pronunciamiento popular,
sino también el de la informacién de las campatfias institucionales que se adelantaran con
posterioridad al fallo de la Corte y previamente, al certamen electoral.

Por las anteriores razones, la incorporacion de notas introductorias al texto de laley que
convoca a un referendo y que delimita a su vez el contenido de la tarjeta electoral, sélo
puede justificarse constitucionalmente, si la misma favorece las condiciones para un
correcto ejercicio democratico y garantiza la libertad del sufragante. Por consiguiente, la
Corte considera que las notas introductorias deben satisfacer ciertos requisitos como, (i)
estar redactadas en un lenguaje sencillo y comprensible, (ii) que sea valorativamente
neutro, (iii) ser breves en la medida de lo posible, (iv) no ser superfluas o inocuas y (v) ser
comprensivas del objeto que el articulo expresa. Para la Corte la satisfaccién de estos
requisitos garantiza que las notas introductorias (i) no sean un factor de manipulacién de
la decision politica (ii) no induzcan la respuesta del elector (iii) no presenten informacién
parcial o engafiosa y por lo tanto no vicien la voluntad politica, (iv) garanticen condiciones
favorables para el correcto ejercicio del derecho politico, (v) otorguen pulcritud y correc-
cién al proceso de convocatoria, y (vi) revistan de un mayor grado de legitimidad la decisién
que se tome.

Elproblemadel vinculo entrelos propésitos enunciados enlas preguntas yla regulacién
porseraprobada.

135-Fueradeloanterior, la Corte constata que las notas introductorias incorporadas al texto
delaley sefialan unas finalidades o prop6sitos de las reformas. Esto es evidente si se examinan
las referidas notas introductorias en las que son recurrentes las expresiones “con el fin de”,
“para que”, “para hacer”, “para reducir”, “para suprimir”. Esto indicaria que existe una
relacién de causalidad entre la nota introductoria y la aprobacion del texto del articulo, pues
la consecucion de los fines o propositos sefialados en la nota introductoria dependeria de la

aprobacién del texto normativo respectivo.
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Esto plantea la exigencia de al menos dos requisitos que deben satisfacer las notas
introductorias que sefialan finalidades, con el objeto de garantizar la libertad del sufragante.
Ll primero es el de la correspondencia, que indica que. si se establece unarelacion de causalidad
entre un fin (nota introductoria) y un medio (texto normativo). debe existir correspondencia
entre los contenidos lingiiisticos de la nota introductoria y del texto normativo, pues de lo
contrario, se sefialaria un finincompleto o un fin diverso enrelacion con el contenido normativo
poraprobar. El segundo. es el de la naturaleza de la relacion de causalidad que se establece entre
el fin(nota introductoria) y el medio (texto normativo). Para la Corte, la garantia de libertad del
elector implica que las preguntas introductorias redactadas en esos términos suponen que
existe unarelacion de causalidad clara, y nomeramente hipotética, entre el {in (notaintroductoria)
y el medio (texto del articulo), lo cual implica que sea posible establecer que una vez aprobado
el articulo la finalidad sefialada se alcanza con una alta probabilidad.

Es entonces claro, que la inclusion de notas introductorias que no satisfagan estos
requisitos, al indicar finalidades que no corresponden con el contenido normativo a que se
refieren 0 que no son susceptibles de alcanzarse de mediar su aprobacion, crean falsas
expectativas en el elector y dirigen equivocamente su voluntad politica, lo cual desconoce
abiertamente la garantia de libertad del elector.

136- El anterior andlisis ya es suficiente para concluir que las notas introductorias de los
numerales 3, 4, 5, 6, 8 y 16 son inconstitucionales pues (i) estan redactadas de manera que
inducenunarespuestaafirmativaenel votante, o (ii)dan unainforimacion incompletadel sentido
del articulo a ser aprobado, (iii) o realmente no es evidente el vinculo entre el propdsito
enunciado en la pregunta y el texto por ser aprobado. Un breve analisis de esas notas
introductorias pone en evidencia esas deficiencias.

137- Asi, la nota introductoria del numeral 4 dice:

“FACULTADES DE .AS CORPORACIONES PUBLICAS DE ELECCION POPULAREN
LADIRECCION Y CONTROLDE LAHACIENDA PUBLICA.

PREGUNTA: PARA HACER EFECTIVA LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD.
DEL CONGRESO, DE LASASAMBLEAS Y LOS CONCEJOS, EN LA FORMULACION
Y CONTROL DE LOS PRESUPUESTOS DE INGRESOS Y GASTOS DEL ESTADO,
(APRUEBAUSTED ELSIGUIENTEARTICULO?”

Frente a esta nota introductoria la Corte identifica el empleo de lenguaje con carga emotiva,
que se concreta en la utilizacion de las palabras “efectiva” y “participacion”. La manipulacion
o la induccion al elector se presenta al asociarse la aprobacion del respectivo articulo con fa
circunstancia socialmente tenida como favorable o deseable de que la participacion de la
comunidad y de las corporaciones ptblicas de eleccion popular se haga efectiva.

Igualmente, es imposible establecer la existencia de una relacion de causalidad clara entre la
finalidad sefialada en la nota introductoria y laaprobacion del proyecto de articulo, luego el recurso
alaexpresion “participacion efectiva™ al obedecera lo que en la comunidad en general es sentido
como algo benéfico y positivo. implica una induccion al elector por la respuesta favorable.

La induccion es evidente con el recurso a la expresion “efectiva™ pues sugiere la instaura-
cién de una situacion real y cualificada que se desarrollard en el mundo de los hechos. Esa
situacion no puede ser garantizada por la nota introductoria ni por la aprobacion del articulo.
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Nada garantiza que, en este estado de cosas, dicha situacion se consiga efectivamente; incluso,
podria suceder que la aprobacion de este articulo, a pesar de ampliar espacios de participacion,
simultdneamente entorpezca los procedimientos para la aprobacion de los presupuestos de la
nacion y de las entidades territoriales, como lo han sostenido algunos analistas. El riesgo y los
posibles efectos que pueden derivar de 1aincorporacion al ordenamiento juridico de estanorma,
no pueden ser definidos previamente por el texto de una nota introductoria.

Finalmente, esta nota introductoria no comprende los diversos contenidos normativos del
texto sometido a consideracién popular. Por ejemplo, nada se dice en su texto sobre la
prohibicién de incluir en el presupuesto partidas globales o sobre las funciones de control que
deber4 ejercer el Congreso sobre la inversién regional, ambos, textos normativos incorporados
en el proyecto del referido articulo.

138- La nota introductoria del numeral 8 por su parte sefiala;

“LIMITACION DE PENSIONES Y SALARIOS CON CARGOA RECURSOS DE NATU-
RALEZAPUBLICA.

PREGUNTA: COMOMEDIDA PARAREDUCIR LAS DESIGUALDADES SOCIALES Y
CONTROLARELGASTOPUBLICO, ;APRUEBAUSTED EL SIGUIENTE ARTICULO?”

Parala Corte, los términos emotivos y la carga valorativa de esta pregunta son evidentes. Esta
es, en efecto, una tipica pregunta manipulativa, pues asocia una circunstancia socialmente
deseable y anhelada, cual es la reduccion de las desigualdades sociales, a la eventual aprobacion
de un texto normativo. Ahora, es claro que al asociar alaidea de lareduccién de las designaldades
sociales la aprobacién del texto normativo, la nota introductoria esta actuando como factor
inductivo del elector. Es de tal magnitud la manipulacion y el efecto psicologico de la expresion
empleada, que incluso, la respuesta negativa a dicha pregunta o, lo que es igual, la improbacién
del texto normativo, significaria para el elector tanto como no estar de acuerdo con que las
desigualdades sociales se reduzcan o, mas terrible, estar de acuerdo con la injusticia social. Para
la Corte, este juego emotivo a que da lugar la redaccién de esta pregunta no responde a los
mandatos de libertad del sufragante, imparcialidad y neutralidad quedeben caracterizarel proceso
institucional de la modificacion de la Constitucién mediante referendo.

Por otro lado, noexiste clara correspondencia entre la nota introductoria y el texto normativo.
En efecto, el titulo habla de 1a limitacion de pensiones y salarios y mencionala expresion “como
medidapara(...) controlar el gasto publico”, lo que indica o sugiere que el contenido de lareforma
estd circunscrito a medidas de caracter eminentemente fiscal; sin embargo, en el inciso 4° del
proyecto de articulo se hace alusion a que “los requisitos y beneficios pensionales para todas
las personas (...) serdn los establecidos en la ley del Sistema General de Pensiones” y
seguidamente en el inciso 5° se afirma: “Con las excepciones previstas en la ley del Sistema
General de Pensiones (...) no podran reconocerse pensiones de vejez o jubilacion a personas
con menos de 55 afios de edad”. Es, entonces, evidente que el objeto de la reforma no esta
circunscrito al “control del gasto pliblico”, ni a 1a limitacion de pensiones y salarios, sino que
incorpora reformas al sistema general de pensiones.

En conclusi6n, ante la inclusién de lenguaje con una alta carga emotiva, y la falta de
correspondencia entre 1a nota introductoria y el texto normativo, esta pregunta no respeta la
doble exigencia de lealtad y claridad.

122



C-551/03
139- La nota introductoria del numeral 16 sefiala:
“CONTRAELNARCOTRAFICOYLADROGADICCION

PREGUNTA: PARAPROTEGER LASOCIEDAD COLOMBIANA, PARTICULARMEN-
TE SU INFANCIA Y SU JUVENTUD, CONTRA EL USO DE COCAINA, HEROINA,
MARIHUANA, BAZUCO, EXTASIS Y CUALQUIER OTROALUCINOGENO, ;APRUEBA
USTED EL SIGUIENTEARTICULO?™

Frente a esta nota introductoria la Corte encuentra al menos dos problemas: el primero tiene
que ver con el empleo de las expresiones “para proteger™, “contra el uso de cocaina...”, pues
asocia una situacion socialmente deseable, como es el control del abuso de ciertas sustancias
sicoactivas, con la aprobacion del proyecto de norma. Esto habla suficiente sobre la capacidad

inductiva de la nota introductoria.

El segundo problema es el de la adecuacion o de la causalidad que podria establecerse entre
la nota introductoria y la aprobacion del articulo, que incluye la penalizacion del porte y
consumo de sustancias alucindgenas, pues existen muchos analisis criticos de esas estrategias
de penalizacion, segin los cuales este tipo de politicas, lejos de proteger, tiende a agravar la
situacion de los consumidores, en la medida en que los margina socialmente.

Empleo de lenguaje emotivo, que induce al elector, y ausencia de un vinculo claro entre la
nota introductoria y el articulo a ser aprobado, implican la inclusion de elementos que
desconocen la garantia de libertad del sufragante.

140- La nota introductoria del numeral 14 indica:
“FINANZAS PUBLICAS SANAS.

PREGUNTA: ;APRUEBA USTED LAS MEDIDAS SOBRE RACIONALIZACION DEL
GASTO PUBLICO, CONTENIDAS EN ELSIGUIENTEARTICULO? "

El recurso a expresiones como “finanzas publicas sanas™ y “racionalizacion del gasto
publico” sugiere la idea de una medida bondadosa. Se trata entonces de otra frase con
contenido emotivo, pues indica que el contenido del texto normativo integra algo positivo o
deseable, bajo la idea de hacer mas racional el gasto publico.

Ahora, esta pregunta estd redactada de manera diversa, en comparacion con las demas
preguntas de la ley, pues no informa sobre el contenido del texto normativo que introduce, sino
que precisamente remite a ¢l. Se trata entonces de una pregunta totalmente superflua. Para la
Corte, esta circunstancia que habla a favor de su innecesariedad, sumada al empleo de lenguaje
emotivo, determina su inconstitucionalidad.

141- Las anteriores preguntas claramente violan la exigencia de lealtad pues pretenden
inducir las respuestas de los votantes. Otras, aunque emplean un lenguaje mas neutro, no
respetan la exigencia de claridad, pues no describen adecuadamente el contenido de la
reforma a ser aprobada. Un ejemplo evidente es la nota introductoria del ordinal 6, la cual
establece:
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“REDUCCIONDEL CONGRESO

PREGUNTA: PARA REDUCIREL TAMANO DEL CONGRESO Y MODIFICARLA
ELECCIONDELOS CONGRESISTAS, DIPUTADOS CONCEJALES Y MIEMBROSDE
LASJUNTAS ADMINISTRADORASLOCALES, ; APRUEBA USTEDEL SIGUIENTE
ARTICULO?”

El ordinal 6 es quiza el contenido normativo mas complejo y largo que incorporalaley. En
este ordinal se organizaron 3 articulos que presentan unidad temética y tienen 10 incisos, un
paragrafo, dos pardgrafos transitorios, y un articulo transitorio. En este caso lanota introductoria
tiene cierto valor informativo, pues describe en términos sencillos dos de los efectos de la
reforma planteada: lareduccion del nimero de congresistas y la modificacion de 1a forma de su
eleccion. Sinembargo, no es losuficientemente informativa sobre los contenidos de lareforma,
pues no incluye ni refiere aspecto alguno acerca de (i) la modificacion del sistema de
representacion, (ii) la introduccion de la figura del umbral (iii) la inclusién de la llamada cifra
repartidora (iv) ladefinicion de las circunscripciones electorales, y (v) ladefinicion del nimero
de representantes por circunscripciones especiales, etc. [gualmente, no comprende la totalidad
de los contenidos normativos a los que sirve de introduccién. Por ejemplo, nada se dice de las
facultades al presidente de la Republica (i) para expedir la ley sobre minorias politicas si el
Congreso no la aprueba, (ii) para establecer circunscripciones especiales de paz, (iii) para
nombrar directamente un niimero plural de congresistas, diputados y concejales que represen-
ten alos grupos en proceso de pazy desmovilizados, ni (iv) sobre la forma como se adjudicaran
estas curules.

En este sentido, la precariedad de la informaci6n que revela la nota introductoria, que no
se corresponde con la riqueza del contenido de los tres articulos reagrupados en el ordinal 6,
y la faltade correspondencia entre la nota introductoria y los textos normativos a que se refiere,
desconocen la exigenciade claridad e implican unaafectacién ala garantia de libertad del elector.

142- En otros eventos, la falta de correspondencia entre la pregunta y la reforma planteada
no es tan evidente, pero igualmente existe, como sucede, por ejemplo, con los numerales 3 y
5. Asi, la nota introductoria del primero de ellos dice asi:

“3.SUPLENCIAS.

PREGUNTA: PARAELIMINAR LASSUPLENCIAS DELOS CONGRESISTAS, DIPUTA-
DOS, CONCEJALES Y MIEMBROS DE LAS JUNTAS ADMINISTRADORAS LOCALES
(APRUEBA USTED ELSIGUIENTEARTICULO?”

En principio, esta pregunta no parece plantear mayores problemas pues es breve, no utiliza
términos emotivos, es valorativamente neutra, explica el sentido de la expresion corporaciones
publicas de eleccion popular contenida en el articulo y trata de ser comprensiva del objeto de
lareforma.

Sin embargo, la Corte encuentra que dicha pregunta no describe la totalidad del contenido
normativo del proyecto de articulo y sefiala s6lo alguna de las finalidades que se alcanzarian
con su aprobacion. Si se lee bien, del articulo 134 propuesto se pueden extraer, en principio,
al menos cinco contenidos normativos: (i) la prohibicion de las suplencias en las corporaciones
publicas, (ii) la forma como se deberan suplir las vacancias por faltas absolutas, iii) la existencia
al menos presupuesta del voto plurinominal, (iv) la prohibicién de que a partir de la renuncia
voluntaria de quien ocupa el cargo, no se siga el ingreso de quien deberia suplirlo, y (v) la
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derogacion del articulo 261 de la Constitucion. Estos cinco contenidos normativos pueden
responder a diversas finalidades o propdsitos, que no necesariamente coinciden con el
indicado en la pregunta introductoria.

Encuentra igualmente la Corte que ¢l propdsito y los efectos de este proyecto de norma no
pueden ser reducidos o limitados a la hipotesis de la eliminacion de las suplencias como lo
sugiere la pregunta introductoria. No es dificil ni ildgico pensar que en ¢l caso del ordinal tres,
el proyecto de norma pueda estar inspirado o ser interpretado por el elector de diversas maneras:
(i) como una norma que pretende modificar la forma del ¢jercicio del derecho politico a ser
elegido, (i1) quebuscaevitaralgunas practicas politicas preelectorales, (ii1) que persigue impedir
que los integrantes de una misma lista se “turnen” el gjercicio del cargo, (iv) que busca hacer
claridad en las relaciones elector—elegido, con tal de que aquel sepa por quién esta emitiendo
su voto, o (vi) incluso, que de su aprobacion puedan derivar importantes efectos fiscales.

143- Por su parte, la nota introductoria del ordinal 5 establece:
“5. SERVICIOSADMINISTRATIVOS DEL CONGRLESO.

PREGUNTA: PARASEPARAR LAS FUNCIONES LEGISLATIVAS Y ADMINISTRATI-
VAS DELCONGRESO ;APRUEBA USTED EL SIGUIENTE ARTICULO? ™

En principio, esta nota introductoria no parece plantear mayores problemas: el titulo y la
pregunta son breves, no utilizan términos emotivos, son valorativamente neutros y tratan de
ser comprensivos del objeto de la reforma. Sin embargo. sin realizar un examen minucioso, es
posible identificar un problema de correspondencia entre la nota introductoria y el texto de la
reforma. Asi, la nota habla Gnicamente de la separacion de las funciones legislativas y
administrativas, mientras que el articulo a ser aprobado incluye la expresion “servicios técnicos
de las camaras legislativas™. Como se sabe, la prestacion de esta clase de servicios no se
encuadra en el gjercicio de las funciones administrativas que han sido atribuidas al Congreso.
Ahora, mediante la nota introductoria, se¢ le esta dando a la institucion de fos servicios técnicos
la connotacién de una funcion administrativa del Congreso, lo cual no es cierto.

Por otro lado, si bien la nota introductoria sefiala un proposito claro. que es la separacion
delas funciones administrativas de las legislativas, norefiere la circunstanciareal de la reforma,
que es la inclusion de una nueva incompatibilidad para los congresistas. Es entonces la falta
de correspondencia entre la nota introductoria y el proyecto de articulo, la que determina que
aquella distraiga y desinforme al elector, con grave perjuicio de la garantia de libertad. Por
consiguiente, la referida nota introductoria no es lo suficientemente clara para proteger
adecuadamente la libertad del votante.

Los otros problemas de las notas introductorias y suinconstitucionalidad

144- Hasta ahora, la Corte ha identificado que varias notas introductorias vulneran la
garantiade libertad del elector, al desconocer la doble exigencia de lealtad y claridad. Ese hecho
yaseria ensimismo suficiente paradeclarar lainconstitucionalidad de 1a totalidad de esas notas
introductorias, puesto que no parece razonable que se presente un referendo a consideracion
popular, si en su texto se incorporan notas introductorias para algunos de los articulos y no
asi para los otros. La ausencia de uniformidad afectaria la libertad del sufragante, porque distrae,
desconcentra y en ocasiones podria llegar a confundir al elector.
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Sin embargo, existen argumentos mas poderosos que muestran que los defectos de que ya
fueron detectados en esas notas introductorias no son casuales, sino que derivan de problemas
estructurales més profundos, que hacen inconstitucionales esas notas en un referendo. Estas
dificultades son basicamente: (i) la imposibilidad de una formulacién totalmente imparcial u
objetiva de preguntas relacionadas con textos normativos, (ii) la inocuidad de una nota
introductoria que realmente refleje el contenido normativo integral del texto a ser aprobado, (iii)
la posibilidad de desnaturalizacidn del mecanismo de participacién mediante la incorporacién
de preguntas y (iv) los problemas normativos ulteriores que suscitaria la aceptacién de esos
encabezados en un referendo. Entra pues la Corte a presentar brevemente estos puntos.

145- De un lado, la Corte considera que los argumentos a favor de la inclusién de notas
introductorias en las que se indica una finalidad estan sustentados en una premisa errénea, y
es lade partir de la idea de que es relativamente facil la formulacién neutral de una proposicién
o de una pregunta, en relacién con el contenido (necesariamente valorativo) de un proyecto
de norma juridica.

Para la Corte es practicamente imposible que existan titulos o preguntas que, al describir
el contenido de una norma o al indicar sus finalidades, sean susceptibles de ser redactadas de
manera neutra, objetiva o imparcial. Esta imposibilidad esta determinada por la funcién y las
particularidades del lenguaje normativo y por el efecto de la aprobacién de una nueva norma
juridica, que implica su incardinacién en un sistema.

Lo anterior se explica, porque todo intento de formulacién de una nota introductoria, en
estas circunstancias y con estas caracteristicas, implica necesariamente una interpretacién
previa del contenido normativo a que se refiere. Por consiguiente, serd practicamente inevitable
que el contenido de la pregunta esté determinado por alguno de los sentidos o hermenéuticas
que el autor de la pregunta extraiga de los textos del proyecto de articulo en cuestién.

En conclusién, considera la Corte que la incorporacién de notas introductorias, cuya
elaboracioén estd necesariamente determinada por la naturaleza del lenguaje normativo y sus
vicisitudes interpretativas, desconoce la garantia de libertad del elector, al restringir las
posibles interpretaciones del texto sometido a su consideraci6n, a la que previamente realizé
el autor de la pregunta o del titulo del articulado.

146- La anterior consideracion se encuentra vinculada al dilema que atraviesa a esas notas
introductorias, y es el siguiente: si el titulo y la pregunta no logran captar toda la densidad
normativa del articulo a ser aprobado, entonces violan la doble exigencia de lealtad y claridad;
pero si realmente reproducen ese contenido, entonces se tornan inocuos pues practicamente
equivalen a una repeticién del texto a ser aprobado. El siguiente relato de Borges pone en
evidencia esa dificultad:

“En aquel Imperio, el arte de la cartografia logro tal perfeccion que el mapa de una
sola provincia ocupaba toda una ciudad, y el mapa del Imperio, toda una provincia.
Con el tiempo, esos mapas desmesurados no satisficierony los colegios de cartégrafos
levantaron un Mapa Imperio, que tenia el tamafio del Imperio y coincidia puntualmen-
te con él. Menos adictas al estudio de la cartografia, las generaciones siguientes
entendieron que-ese dilatado mapa era inutil y no sin impiedad lo entregaron a las
inclemencias del sol y de los inviernos. En los desiertos del oeste perduran despeda-
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zadas ruinas del mapa, habitadas por animales y por mendigos, en todo el pais no hay
otra reliquia de las disciplinas geogrdficas.”™”

147. Entercer término, la Corte considera que la incorporacion de notas introductorias tiene
el desafortunado efecto de comprometer la esencia y funcion del mecanismo de participacion
ciudadana en que consiste un referendo. En efecto, podria suceder que, dada la incorporacion
de preguntas con contenido material en las que se indican finalidades y propésitos de tipo
politico, el elector crea que esta votando por estos y no por la aprobacion de un nuevo texto
normativo que integrara la Constitucion. En esta hipotesis, ladesnaturalizacion del mecanismo
de participacion en que consiste el referendo constitucional es evidente.

148. Por tltimo, y directamente ligado a lo anterior, si el referendo admitiera notas
introductorias, también se generaria una enorme inseguridad juridica hacia el futuro, pues no
se sabria realmente qué fue lo que aprobo la ciudadania como reforma de la Constitucion.

149. Por todo lo anterior, la Corte declarara la inexequibilidad de las notas introductorias de
todos los numerales, esto es, de su titulo y de la pregunta que enuncia propositos y finalidades,
dejando a salvo Unicamente la pregunta operativa o formal, que interroga al elector si aprueba
el texto normativo puesto a su consideracion, ya que ella simplemente es un instrumento
necesario para que pueda realizarse la consulta a la ciudadania.

Contodo, la Corte observa que todos los numerales plantean el interrogante de la siguiente
manera: “;aprueba usted el siguiente articulo?”. Podria objetarse que esa formula, al no
plantear la disyuntiva “aprueba o no”, introduce un sesgo, pues parece inducir al elector a dar
una respuesta positiva. Sin embargo, ese argumento no es de recibo, toda vez que (1) se trata
de una pregunta simplemente operativa, que por lo tanto no tiene fuerza inductiva como tal.y
(i1) que en este caso, el mecanismo de participacion es el del referendo aprobatorio, lo que explica
de manera suficiente por qué las preguntas pueden ser presentadas de esa manera.

La Corte precisa finalmente que en la pregunta 14, la nota introductoria esta incluida en la
pregunta operativa pues ese numeral dice: japrueba usted las medidas sobre racionalizacion
del gasto publico, contenidas en el siguiente articulo? Por consiguiente, en ese caso, la
declaracion de inexequibilidad recae sobre la expresion “las medidas sobre racionalizacion
del gasto publico, contenidus en”, a fin de que la pregunta operativa quede redactada igual
a la de los otros numerales.

Los problemas deambigiiedady falta de claridad de ciertas preguntas.

150. Varios intervinientes consideran que algunas disposiciones o ciertos apartes de ellas,
son confusas e inducen a equivocos. La Corte entra a estudiar si aquellos numerales frente a
los cuales existen ataques ciudadanos reunen la exigencia de claridad y lealtad, que es necesaria
para asegurar la libertad del elector (CP art. 378), sin perjuicio de que, al examinar la
constitucionalidad de cada uno de los numerales del referendo, estudie la claridad de cada uno
de los proyectos de reforma constitucional sometidos a la consideracion del pueblo.

+ Jorge Luis Borges. £ Hacedor. Madrid: Alianza Editorial, 1981, pp 143 y 144
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Lasupuesta ambigiiedad einaplicabilidad dela férmula delacifrarepartidora, taly como
estaredactada enlapregunta 6.

151. Unainterviniente consideraque el aparte del numeral 6 referidoa lamodificacion del articulo
263 de la Carta, que introduce el método de la llamada cifra repartidora, es confusoe inaplicable, por
lo que la Corte deberia retornar esa pregunta al Congreso, para que este proceda a clarificarla®®, El
aparte impugnado de la propuesta del articulo 263 dice que la adjudicacién de curules entre los
miembros de larespectivacorporacion publicase hara por “elsistemade cifrarepartidora”. Y luego
explica que ese sistema opera asi: “resulta de aplicar aquella cifra dnica que, obtenida utilizando
la sucesion de nimeros naturales, permita repartirlas todas, por el mismo niimero de votos en la
correspondiente circunscripcion.” Segin la interviniente, el Congreso quiso en esta norma
incorporar el llamado sistema de cifra repartidora o método de D’Hondt, que es conocido asi pues
estd basado en la propuesta del matematico belga Victor D’Hondt. Sin embargo, argumenta la
ciudadana, laredacciénincorporadaenlapropuestadel articulo263 resultaimposible de aplicar, pues
s6loen casos muy improbables podria llegarse arepartir las curules porexactamente el mismontimero
de votos. Entra pues la Corte a examinar esa objecion.

152. Para entender la impugnacion de la ciudadana, resulta ineludible hacer una muy breve
digresion sobre los distintos sistemas electorales, con el fin de poder analizar si realmente la
férmula de cifrarepartidora prevista porel eventual articulo 263 es onoimpracticable, y sirefleja
o no la voluntad del Congreso.

153. Conforme a la literatura especializada, los sistemas electorales son las distintas formulas
que las democracias prevén para transformar los votos en curules, en las corporaciones plurales
de representacién popular®. Estos sistemas, en forma muy esquemética, son los sistemas
mayoritariosy los proporcionales. Los primeros suelen operaren circunscripciones uninominales
o al menos muy pequeiias, y la regla bésica es que la fuerza politica que triunfa obtiene la
totalidad de las curules de la correspondiente circunscripcion. Los sistemas proporcionales
suponen circunscripciones plurinominales, de suerte que los partidos y fuerzas politicas
presentan distintas listas; la esencia de estos sistemas es que ellos buscan que exista la mayor
correspondencia posible entre las votaciones recibidas por las fuerzas politicas y las curules
que ellas obtienen, de suerte que si una lista A consigue 30% de votos, entonces deberia lograr
también 30% de las curules.

154. Colombia, al menos desde la década del treinta del Siglo XX, ha optado por un sistema
electoral proporcional, por lo que la exposicion de la Corte se centra en este tipo de sistemas*®.

* Ver la intervencion de la ciudadana Maria Juliana Rojas Cortés.

% La literatura sobre sistemas electorales es enorme. Para algunas explicaciones de estos sistemas, y en especial
del llamado método D’Hondt, ver, etre otros: Jean Marie Cotteret y Claude Emeri. “Los sistemas electorales.
Barcelona, Ed. Oikos tau S.A., 1973. pp. 76 - 77. Dieter Nohlen. Elecciones y sistemas electorales. Caracas:
Nueva Sociedad, 1995, pp 31y ss, y 59 y ss. André Hauriou. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques.
Paris, Editions Monstchrestien, 1968, pp 256 y ss. IDEA. The International IDEA Handbook of Electoral
System Design. Estocolmo, IDEA, 1997, pp 60 y ss. Maurice Duverger. Instituciones Politicas y Derecho
Constitucional. (5 Ed) Barcelona, Ariel, 1971, pp 161 y ss. Carlota Jackisch. “Representacién democrética
y sistemas electorales” en Carlota Jackisch (comp.) Sistemas electorales y sus consecuencias politicas. Buenos
Aires, CIEDLA, 1997, pp 43 y ss, y pp 70 y ss.

% Sobre la evolucién del sistema electoral colombiano, ver Oscar Delgado. “Los sistemas electorales para el
Congreso en Colombia (1821-2002)” en Revista de Estudios Socio-juridicos. Bogota, Universidad del Rosario,
Vol 4, No. 2, pp. 67 y ss.
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Ahora bien, el problema técnico que suscita este tipo de formas electorales es que Ila
transformacion de los votos en curules no es una operacion simple, pues es practicamente
imposible establecer una correspondencia exacta entre unos y otras, por la sencilla razon de
que un gran nimero de ciudadanos votan por numerosas listas, a fin de elegir un nimero limitado
de representantes, por lo cual siempre quedan restos o residuos que deben ser repartidos. En
tales circunstancias, la asignacién de curules solo puede reflejar imperfectamente los votos
depositados por las listas y partidos. Por ello, la teoria y la practica electorales han desarrollado
distintas reglas de escrutinio o formulas de proporcionalidad, entre las cuales, las dos més
importantes y relevantes para el presente analisis son las siguientes: (i) el lamado sistema de
cociente Hare con residuo mas fuerte, que estaba en la Constitucion derogada y que fue
reproducido por el articulo 263 vigente; y (i1), el sistema de cifra repartidora, que se inspira, aun
cuando no se confunde, con el sistema D"Hondt o de promedio mas fuerte.

155. Un ejemplo numérico, basado parcialmente en el presentado por la interviniente y por
otros autores, es util para mostrar en qué consiste la diferencia entre esos dos sistemas. Ese
mismo ejemplo permitird a su vez analizar si la objecion de la ciudadana es o no relevante.

La Corte supone entonces que existe una circunscripcion en donde se eligen 6 represen-
tantes y se presentan cinco listas que obtienen los siguientes resultados: la lista A obtiene
36.000 votos, la lista B tiene 22.000, la lista C tiene 16.000, y las listas Dy E tienenambas 8.000
votos, para un total de 90.000 votos validos. En tal contexto, si se aplica el método Hare o de
cuociente y residuo més fuerte, hay que comenzar por calcular el cuociente, el cual, como lo
sefiala el articulo 263 vigente, resulta de dividir el nimero total de votos validos por el de puestos
por proveer, esto es, 90.000 por 6, lo cual da un cuociente de 15.000. Luego se adjudican las
curules por cuociente, de manera que cada lista obtiene tantas curules como veces €l cuociente
quepa en el respectivo nimero de votos validos recibidos por esa lista, tal y como se hace en
la columna I del cuadro A. Una vez adjudicadas las curules por cuociente, las distintas listas
quedan con un residuo (columna I1) y las curules restantes son adjudicadas a las listas que
tengan residuos mas fuertes (columna I11). Los puestos totales que recibe cada lista son la suma
de aquellos que reciben por cuociente y de los obtenidos por residuo (columna IV), tal y como
se ve en el siguiente Cuadro A:

Cuadro A

Asignacion de curules por residuo mas fuerte

Lista Votos | 1l il v
A 36000 2 6000 O 2
B 22,000 ] 7000 O |
C 16.000 1 1000 0 1

D 8.000 0 8000 1 1
E 8.000 0 8000 1 1

Total  90.000
Notas: |: Nuomero de curules por cuociente
tt: Residuo

11i: Curules por residuo

1V: Numero total de curules por lista
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Como se ve, esta formula de escrutinio favorece a las listas minoritarias, que pueden
entonces luchar por los residuos. El costo de este sistema es que favorece entonces la
dispersion electoral, o la llamada en nuestro pais “operacion avispa”, y genera inequidades
electorales en contra de las listas mayoritarias. Notese en el ejemplo que la lista B obtiene una
curul, como las listas D y E, a pesar de que obtuvo casi el triple de votos. Por su parte, a la lista
A cada curul le cost6 18.000 votos, mientras que las listas D y E s6lo requirieron 8.000 votos.

156. El llamado de cifra repartidora pretende enfrentar esos efectos, por medio de un
mecanismo mas complejo. El método opera entonces en la siguiente forma: (i) El niimero
definitivo de votos vélidos obtenidos por cada una de las listas inscritas es dividido por la
secuencia de los niimeros naturales iniciada en uno y hasta un maximo correspondiente al total
de curules por asignar en la circunscripcion, tal y como se hace en el siguiente cuadro B:

CuadroB
Asignacion de curules por cifra repartidora

Lista Div:1 Div:2 Div:3 Div:4 Div:5 Div: 6
36000 18000 12000 9.000 7200 6.000
22000  1L000 7333 5.500 4.400 3.667
16.000 8.000 5333 4.000 3200 2667
8.000 4,000 2667 2.000 1.600 1333
8.000 4,000 2.667 2.000 1.600 1333

moaw»

Luego (ii) los resultados obtenidos en la operacion anterior se ordenan en una lista de mayor
a menor hasta completar un numero de cuocientes igual al de curules a repartir, esto es, seis.
Esos cuocientes son los que aparecen subrayados en el cuadro B y su ordenacion es entonces
lasiguiente: 36.000,22.000, 18.000, 16.000, 12.000 y 11.000. De esa manera iii), el menor de los
cuocientes de la anterior lista se adopta como cuociente cifra repartidora, que es 11.000 votos
en el presente ejemplo.

Luego (iv) se procede a dividir cadauna delas votaciones de cada lista porla cifra repartidora
y el nimero entero obtenido, sin tomar en cuenta los decimales, seré el de las curules asignadas
alarespectivalista, asaber, paralalista A son3 curules (36.000/11.000=3,27), paralalistaB son
2 curules (22.000/11.000=2), para la lista C una curul (16.000/11.000=1,45) ypara las listas Dy
Eningunacurul (8.000/11.000=0,73).

Como se puede constatar, este sistema favorece el agrupamiento pues premia a las listas
mayoritarias; asi, la lista A, que habia obtenido dos curules por el sistema de residuo mas fuerte,
logra con el método de cifra repartidora una tercera, mientras que Ia lista B obtiene dos curules
en vezde una. Por su parte, las listas minoritarias D y E pierden su curul. Ademas, esta férmula
de escrutinio tiende a generar un reparto mas equitativo y proporcionado de las curules, pues
impide que las curules sean repartidas por residuo ya que todas son efectiva e integralmente
distribuidas al dividir los votos obtenidos por cada lista por la cifra repartidora. En ese sentido,
todas las curules son asignadas por el mismo nimero de votos, cualquiera que sea la lista a la
cual se le aplique la cifra repartidora. Asi, todas las curules “valen” el mismo niimero de votos.
Esto se debe a que los residuos son indiferentes para repartir las curules restantes porque la
cifrarepartidora, de ahi sunombre, lasreparte todas, adiferencia de lo que ocurre con el cociente
que tradicionalmente ha existido en Colombia.
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157. La definicion de cifra repartidora incorporada en el numeral 6 refleja ese método de
célculo, pues sefala que la cifra repartidora “resulta de aplicar aquella cifra unica que,
obtenida utilizando la sucesion de numeros naturales, permita repartivlas todas, por el
mismo niimero de votos en la correspondiente circunscripcion. ” En efecto, esa formula indica
que las curules son asignadas a las distintas listas por una cifra unica, que es precisamente la
“cifra repartidora”. Igualmente la definicion establece que dicha cifra es obtenida “mediante
la sucesion de numeros naturales™, tal y como se hizo en el ejemplo descrito en el fundamento
anterior de esta sentencia, en donde, paralograr la cifra repartidora, el nimero de votos validos
obtenidos por cada una de las listas inscritas es dividido por la secuencia de los niimeros
naturales iniciada en uno y hasta un maximo correspondiente al total de curules por asignar en
la circunscripcion. Finalmente, la formula indica que la cifra repartidora permite repartir todas
las curules “por el mismo niimero de votos en la correspondiente circunscripcion”, lo cual
efectivamente sucede, por cuanto, como se explicd, para determinar el namero de curules de
cadalista estasedivideporlacifrarepartidora, y el nimero entero obtenido, sintomar en cuenta
los decimales, seré el de las curules asignadas a la respectiva lista. En ese sentido, todas las
curules “valen” el mismo nimero de votos pues, como se seflald, los residuos son indiferentes
para repartir las curules restantes porque la cifra repartidora las reparte todas, a diferencia de
lo que ocurre con el cociente que tradicionalmente ha existido en Colombia. El nimero de curules
de cada lista depende entonces exclusivamente de la cifra repartidora, y en ese sentido es que
son repartidos por el mismo nimero de votos en cada circunscripcion.

158. De otro lado, la Corte destaca que en todo el tramite de la Ley 796 de 2003, los
congresistas tuvieron perfecta claridad sobre la forma de calculo de la cifra repartidora, y con
la definicién adoptada en el numeral 6 pretendieron reflejar ese método de calculo. Asi, la
Ponencia mayoritaria para el Segundo Debate en el Senado explico que el calculo de la cifra
repartidora se realizaba de la siguiente manera:

“Mediante la division de los votos recibidos por las listas de los partidos, movimien-
tos politicos y grupos significativos de ciudadanos, por una serie de divisores se
obtienen cuocientes (cifras). Esta serie de divisores es la de los niimeros naturales:
1,2, 3,435, etc.

Los escarios se reparten con base en los cuocientes resultantes, adjudicando el niimero
total de curules a los cuocientes mds altos obtenidos en el cdlculo anterior, asi: al
cuociente mas alto, le corresponde una curul; al siguente cuociente mas alto, que puede
corresponder a la misma lista 0 a la lista siguiente se le adjudica la siguiente curul.
Al siguiente cuociente mds alto que puede estar en la misma lista 0 en cualquiera otra
de las series de cuocientes se le adjudica la siguiente curul. Y asi sucesivamente hasta
que se completa el numero de puestos por proveer.

Con este sistema, la cifra que corresponde al ultimo cuociente que permite adjudicar
la ultima de las curules es la cifra repartidora, y su efecto principal radica en que las
listas que logran elegir representantes tendran tantas curules como el nitmero entero
de veces que quepa esta cifra en su votacion total.

Este método permite que en circunscripciones pequeiias se estimule la agrupacion de
los partidos v movimientos sin imponer umbrales inflexibles que pueden bloquear el
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acceso adiversas fuerzas politicas en lugares en los que se elige a pocos representantes
(cursivas no originales).*"”

Igualmente, en la plenaria de la Camara, laRepresentante y Ponente Gina Parody explicé los
alcances de la cifra repartidora en los siguientes términos:

“dhora si quieren pasamos a explicar como seria la formula de cifra repartidora
digamos sin tener en cuenta nada de esto, sino un ejercicio para entender como se saca
la cifra repartidora.

Suponiendo que tuviéramos 6 listas y 8 curules para repartir, dandole un literal a cada
lista, habria una lista a, una lista b, una lista c, una lista d, una lista e, y una lista f.

Lalistaacon unavotacionde 168.000,b 104, c 72, d 64, e 40,132, y tuviéramos 8 curules
para repartir la formula para obtener la cifra repartidora es la siguiente:

Se comienza a dividir cada lista por el numero, hasta el nimero de curules que vamos
arepartir, es decir cogemos la lista a, la dividimos por 1, por 2, por 3, por 4, por 5, por
6, por 7, por 8, asi cogemos la listab, lac, lad, lae, y laf y cogemos de ascendente a
descendente los 8 primeros. '

Entonces la primera seria 168, segundo, el segundo nimero seria 104, el tercero seria
84 y asi hasta que el octavo nimero de ascendente a descendente seria 42 mil, este
numero 42 mil es la cifra repartidora.

Entonces habria que ver cudntas veces cabe 42 mil en cada lista. En la lista A, que tiene
168 mil votos, cabe 4 veces, en la lista B cabe dos punto cinco pero se toman niimero
absolutos, entonces seria 2, enlalistaC, 1, enlalistaD, 1, en lalista E y F no cabria
ningun niimero de veces y asi es como seria el sistema con cifra repartidora, que fue
lo que quedo aprobado actualmente para la Cémara de Representantes.

Nosotros y si alguien lo pide tenemos los ejercicios de como quedaria Senado, con el
2% si se agrupaban en partidos politicos que es lo que busca el Referéndum, cudles
entrarian suponiendo que los avales fueran los que se verian después, o los tenemos
con personas, e igualmente tenemos los ejercicios para Cadmara de Representante de
cifra repartidora, sola o como quedaria con el umbral que fue la propuesta de los
Ponentes.’?”

En tales condiciones, la ponencia para segundo debate en la Camara consider6 util incluir
una férmula explicativa del método de calculo de la cifra repartidora, y decidié excluir la
referencia al sistema D"Hondt, del cual se inspira, pero con el cual no se confunde. Dijo al
respecto esa ponencia:

“En primer lugar, proponemos incluir una definicion del método D Hondt para la
adjudicacion de puestos en las corporaciones publicas, tema que fue incluido durante

St Ver Gaceta 463 de 2002.
52 Ver Gaceta del Congreso N° 42 del 5 de febrero de 2003, p 31.
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el primer debate como sistema a aplicar en la Camara de Representantes v en las demds
corporaciones territoriales cuando ninguna lista superc el umbral. La definicion
corresponde a una explicacion contenida en el Provecto de ley mimero 261 de 2000.
Una vez incluida esa definicion sugerimos excluir la referencia al nombre que
identifica este método con su autor (método D Hondt)™ ",

Y con base en esas consideraciones, esa ponencia propuso. en el pliego de modificaciones,
queen el numeral 6 seincorporarala definicion dela cifrarepartidora como “aquella cifraiinica
que, obtenida utilizando la sucesion de nimeros naturales, permita repartirlas todas, por
el mismo numero de votos en la correspondiente circunscripcion.™ " Esa misma ponencia para
laCamara, al mismo tiempo que proponia esa formula, explicaba el sentido técnico de su calculo
en los siguientes términos:

“Mediante la division de los votos recibidos por las listas de los partidos, movimien-
tos politicos y grupos significativos de ciudadanos, por una serie de divisores se
obtienen cuocientes (cifras). Esta serie de divisores es la de los mimeros naturales:
1,2 3,45, etc.

Los escariios se reparten con base en los cuocientes resultantes, adjudicando el nitmero
total de curules a los cuocientes mds altos obtenidos en ¢l cdlculo anterior, asi: al
cuociente mads alto, le corresponde una curul; al siguiente cuociente mds alto, que
puede corresponder a la misma lista o a la lista siguiente se le adjudica la siguiente
curul. Al siguiente cuociente mds alto que puede estar en la misma lista o en cualquicra
otra de las series de cuocientes se le adjudica la siguiente curul. Y asi sucesivamente
hasta que se completa el numero de puestos por proveer.

Con este sistema, la cifra que corresponde al tltimo cuociente que permite adjudicar
la ultima de las curules es la cifra repartidora, y su significado principal radica en que
las listas que logran elegir Representantes tendran tantas curules como el nimero de
veces que quepa esta cifra en su votacion total.

Este método permite que en circunscripciones pequeiias se estimule a la agrupacion de
los partidos y movimientos sin imponer umbrales inflexibles que pueden bloquear el
acceso a diversas fuerzas politicas en lugares en que se elige a pocos Representantes™ ™

159. Portodo lo anterior, la Corte concluye que la definicidn de cifra repartidora presentada
en el numeral 6° refleja un método de calculo, que si bien es técnico y complejo, es un sistema
electoral claro, conocido, e inequivoco, como ya se explicé en esta sentencia. Concluye
entonces la Corte que el cargo de la interviniente sobre la falta de claridad e imposibilidad de
esa definicion no es de recibo pues se funda en dos errores interpretativos. El primero, estriba
enasimilarel método D’Hondtal denominado sistema de cifra repartidora. Si bien el primero fue
la fuente de inspiracion del segundo, ambos no son asimilables asi puedan conducir a un mismo
resultado final. El segundo error interpretativo consiste en agregar a la definicion del sistema

* Ver Gaceta del Congreso N° 439 del 24 de octubre de 2002, p 5.
M Ibidem, p 14.
* Ibidem, p 5.
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de cifra repartidora un paso metodoldgico que no esta previsto en ninguna norma. En efecto,
la interviniente sugiere que después de haber sido repartidas todas las curules mediante la
aplicacion de la cifra repartidora es necesario proseguir con el siguiente paso: Dividir el total
de votos obtenido por cada lista por el nimero de curules asignadas a cada lista. Dicho paso,
ademas de no estar previsto en la definicion del sistema de cifra repartidora, es inutil puesto
que vendria después la reparticion de todas las curules. Carece de sentido que, después de que
se han distribuido todas las curules y por lo tanto el sistema de la cifra repartidora ya cumpli6
su cometido, se incluya un paso adicional que no tiene efecto alguno en la asignacion de las
curules.

El problema especifico de la dificultad de la definicién de la cifra repartidora en el
articuladoy el problema general dela complejidad de ciertas preguntas.

160. Con todo, algunos podrian cuestionar —como efectivamente lo hicieron ciertos
intervinientes— la formula de la cifra repartidora y su definicién, por ser una pregunta
excesivamente compleja, que los ciudadanos no estin en capacidad de comprender, con lo cual
se desconoceria la libertad del elector, pues el ciudadano no puede escoger libremente en el
articulado qué vota negativamente o positivamente, ya que no logra comprender el sentido de
esa figura. Procede pues la Corte a examinar dicha objecién contra el numeral 6.

161. Para resolver ese problema, la Corte considera que es necesario distinguir entre la
claridad del cuestionario que es sometido a consideracién de la ciudadania y su eventual
complejidad. Un articulo técnicamente complejo, siempre y cuando se encuentre redactado en
forma inteligible, no desconoce el requisito de lealtad y claridad. Y esto es obvio, pues un
referendo constitucional es la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace
un proyecto de norma constitucional (art. 3° de la Ley 134 de 1994). Ahora bien, si 1a materia
que se pretende regular por ese proyecto de norma es técnicamente compleja, es entonces
inevitable que el articulo sometido a consideracién del pueblo también sea técnicamente
complejo. Por ejemplo, si, como en el presente caso, el Congreso, a partir de una iniciativa del
Gobierno, desea que el pueblo modifique el sistema electoral y la férmula de escrutinio, que es
untema de cierta complejidad normativa, es obvio que la tinica forma de hacerlo es proponiendo
al pueblo una regulacion técnica que incluya conceptos como los de umbral o cifra repartidora,
u otros semejantes. Y es evidente que ello requerira un particular esfuerzo de los defensores
del referendo para explicar a la ciudadania los alcances de 1a regulacién propuesta, para lo cual,
el articulo 91 de la Ley 134 de 1994 prevé el desarrollo de una campaiia a favor y en contra de
los proyectos de reforma, en donde defensores e impugnadores de la reforma podrén explicar
el alcance de la misma y sus bondades y defectos.

Pero no por ello ese tema complejo normativamente queda excluido de la posibilidad de ser
sometido a referendo, pues ello implicaria que existen materias que estarian vedadas para ser
reformadas por referendo constitucional, debido a su dificultad técnica, cuando la Carta no
establece esa excepcion. Es mas, esa conclusion supondria atribuir una minusvalia intelectual
a los ciudadanos, que no serian capaces de comprender regulaciones complejas, cuando
precisamente la soberania popular y la democracia participativa se fundamentan en el recono-
cimiento de la autonomia, competencia y autodeterminaci6n de los propios ciudadanos (C.P.
arts. 1°y 3°). Temas de enorme trascendencia para la democracia, pero que tienen una inevitable
complejidad técnica, como es precisamente la regulacion del sistema electoral, quedarian
entonces excluidos de la decision directa de la ciudadania, lo cual es incompatible con el
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reconocimiento que la Carta hace de la soberania popular. Por todolo anterior, la Corte concluye
que la real complejidad técnica de la férmula de la cifra repartidora 6 no implica su
inconstitucionalidad.

Las confusiones en torno ala pregunta 18 sobre vigencia y el problema del adelanto de
elecciones para Congreso.

162. Como bien lo sefiala uno de los intervinientes®, otro articulo del proyecto que plantea
interrogantes es el punto 18, referido a la vigencia del referendo, el cual interroga a los
ciudadanos sobre si aprueban o no el siguiente articulo: “Salvo el numeral 6, este referendo
entrard en vigencia a partir de su promulgacion”.

Para entender el sentido de esta pregunta, conviene recordar que el numeral 6 prevé una
reforma de la estructura del Congreso y del sistema electoral que servira para la integracion de
las corporaciones de eleccion popular, introduciendo la cifra repartidoray el umbral, porlo cual
propone modificar los articulos 171, 176 y 263 de la Constitucion. A su vez, ese numeral prevé
que sea simultineamente aprobado un articulo transitorio, que dice que las reformas de los
articulos 171 y 176 de la Carta, que son las referidas a laeleccion y estructuradel Congreso, sélo
regiran para las elecciones que se celebren a partir del afio 2006, pero que “los umbrales y el
sistema de asignacion de curules previstos para asambleas, concejos y juntas administrado-
ras locales, se aplicardn a partir de las elecciones de 2003.”

163. Esta norma transitoria se encuentra entonces vinculada al intenso debate que se suscitd
en las camaras sobre si era o no legitimo y conveniente un adelanto de las elecciones para
Congreso, a fin de que la reforma politica entrara a regir en forma inmediata. Asi, la propuesta
originaria del Gobierno preveia que, como regla general, las elecciones no serian anticipadas
y lareforma al Congreso entraria a operar para las siguientes elecciones. Sin embargo, también
autorizaba una forma de adelantamiento de elecciones. Porello, lapreguntarelativaalavigencia
estaba redactada en los siguientes términos:

“Articulo 2°. Vigencia y nuevas elecciones.

Pregunta: Para que esta reforma politica entre en vigencia inmediatamente, y sea
posible anticipar elecciones para elegir el Congreso de la Repuiblica si los intereses
de la Nacion lo aconsejaren, ;aprueba usted el siguiente articulo?

Articulo... Vigencia. Salvo el articulo 6° (la Corte aclara que es el relativo a lareforma
del Congreso), este referendo entrara en vigencia a partir de su promulgacion. Las
proximas elecciones se sujetaran a lo dispuesto en el citado articulo 6°. Si a juicio del
Presidente de la Repiiblica los intereses de la Nacion aconsejaren anticipar la eleccion
del Congreso prevista para 2006, concertard con este la fecha para convocar esas
elecciones. La decision se tomard con la mavoria absoluta de cada una de las Camaras.
Si el Congreso rechazare la propuesta de concertacion y el Presidente insistiere en el
anticipo de las elecciones, queda desde ahora facultado para convocar un nuevo
referendo, que no requerird aprobacion del Congreso, en el que el pueblo se limitara

% Ver la intervencion del Senador Rafael Pardo ante esta Corte.
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a decir si quiere o no elecciones anticipadas. Para este referendo se tendrdn en cuenta
las mayorias previstas en el articulo 378 de la Constitucion. El Congreso que se elija
anticipadamente segin lo dispuesto en este articulo terminard su periodo el 19 de julio
de 2006.”

Luego, las comisiones aprobaron también una propuesta de un eventual adelanto de
elecciones, pero con una modificacion importante, puesto que en todo caso se requeriria el voto
mayoritario del propio Congreso. La férmula planteaba nuevamente que en principio no habria
anticipo de las elecciones parlamentarias, pero que “si a juicio del Presidente de la Reptiblica
y del Congreso Nacional los intereses de la Nacion aconsejaren anticipar la eleccion del
Congreso prevista para 2006 concertaran, Presidente de la Republicay Congreso Nacional,
lafechapara convocar esas elecciones”. Y paraclarificar el punto, el propio numeral 6 preveia
la aprobacion de un paragrafo transitorio, que establecia que la reforma al Congreso “regird
para las elecciones que se celebren en el afio 2006, salvo que fueren anticipadas en virtud
de lo dispuesto en el articulo 2° de este mismo Acto Legislativo”, que era precisamente el
relativo al eventual adelanto de elecciones, y que establecia literalmente:

“Articulo 2°. Vigencia y nuevas elecciones

Pregunta: Para que esta reforma politica entre en vigencia de inmediato, y sea posible
anticipar elecciones para elegir el Congreso de la Republica si los intereses de la
Nacién lo aconsejaren, japrueba usted el siguiente articulo?

Vigencia. Salvo el numeral 6 (que es el relativo al Congreso), este referendo entrard
en vigencia a partir de su promulgacion. Las proximas elecciones se sujetardn con lo
dispuesto en el citado numeral 6. Si a juicio del Presidente de la Republica y del
Congreso Nacional los intereses de la Nacion aconsejaren anticipar la eleccion del
Congreso prevista para 2006 concertardn, Presidente de la Repuiblica y Congreso
Nacional, la fecha para convocar esas elecciones. Las decisiones se tomaran con la
mayoria absoluta de cada una de las Camaras.”

164. La regulacién aprobada por las comisiones era coherente, pues establecia una regla
general, que era que lareformaal Congreso s6lo empezaba aser aplicada a partir de laselecciones
de2006, a fin de no afectar el periodo actual de las camaras. Pero sometia al pueblo una formula
de posible adelantamiento de las elecciones a esa corporacion popular, la cual dependia de un
acuerdo entre el Presidente y las cdmaras. Ahora bien, en los debates en las plenarias, el
Congreso decidi6 rechazar cualquier eventual adelanto de elecciones. Asi, el texto aprobado
en la Camara de Representantes no s6lo incorpord, en la pregunta relativa a la reforma al
Congreso, el paragrafo transitorio, segiin el cual esa eventual reforma entraria a regir a partir
de las elecciones de 2006, sino que, ademas, excluy6 la posibilidad de que hubiera un anticipo
de elecciones en virtud de un acuerdo entre el Congreso y el Presidente. Ese aparte fue
expresamente rechazado, y por ello lapregunta sobre vigencia quedd en los siguientes términos:

“18. VIGENCIA YNUEVASELECCIONES. PREGUNTA: PARA QUEESTA REFORMA
POLITICAENTRE ENVIGENCIA DEINMEDIATO, ; APRUEBA USTEDELSIGUIENTE
ARTICULOQ? Articulo. Vigencia. Salvo el numeral 7 (la Corte aclara que es el relativo
a la reforma del Congreso), este referendo entrara en vigencia a partir de su
promulgacion.”
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Por su parte, el Senado tom¢ una decision semejante, que fue finalmente aceptada por la
comision de conciliacion y se llego entonces a la formula incorporada en la Ley 796 de 2003,
que dice literalmente:

“18. VIGENCIA. Pregunta: para que esta reforma politica entre en vigencia de
inmediato, japrueba usted el siguiente articulo?

ARTICULO. VIGENCIA. Salvo el numeral 6 (la Corte aclara que es el relativo a la
reforma del Congreso), este referendo entrard en vigencia a partir de su promulga-
cion”,

165. Para comprender los problemas que suscita esta pregunta, es necesario analizar cudles
son los posibles efectos juridicos de la aprobacion o no aprobacion de la misma por la
ciudadania. Ahora bien, si esta pregunta es aprobada, ello significaria que todo el referendo
entra a regir a partir de su promulgacion, con excepcion de la reforma al Congreso, que
comenzariaaser aplicada a partir de las elecciones de 2006. Habria entonces congruencia entre
el mandato aprobado en ese numeral, que ordena la vigencia inmediata del referendo, con
excepcion del numeral 6, y el paragrafo transitorio de ese mismo numeral 6, que sefiala que las
reformas al Congreso comenzaran a ser aplicadas a partir de las elecciones del 2006.

Laaprobacion por la ciudadania de esa pregunta no solo no suscita ambigiiedades sino que
ademas reitera la regla sobre entrada en vigor de los referendos. que se encuentra prevista por
el articulo 48 de la LEMP, que ya fue declarado exequible por lasentencia C-180 de 1994,y que
establece lo siguiente:

“ARTICULO 48. VIGENCIA DE LA DECISION. Los actos legislativos, las leves, las
ordenanzas, los acuerdos y las resoluciones locales, entrardn en vigencia a partir del
momento de la publicacion a menos que en la misma se establezca otra fecha.

La publicacion deberd hacerse a los ocho dias siguientes a la aprobacion de los
resultados por la organizacion electoral en el Diario Oficial o en la publicacion oficial
de la respectiva corporacion v, de no realizarse, se entendera surtida una vez vencido
dicho término, configurdndose para el funcionario reticente una causal de mala
conducta.”

Asi, seglin laregla de ese articulo 48 de la LEMP, aquellos articulos del referendo que sean
aprobados, con la participacion y las mayorias establecidas por el articulo 378 de la Carta,
deberan ser publicados dentro de los ocho dias siguientes a la aprobacion de los resultados
por laorganizacion electoral en el Diario Oficial,y entrardn en vigenciaa partir del momento de
la publicacion, amenos que en la misma se establezca otra fecha. Ahora bien, como el numeral
6 es el unico del referendo que establece una excepcion a la vigencia inmediata de lo aprobado
por el pueblo, entonces la regla que se infiere de la aplicacion a este referendo de lo previsto
enelarticulod48delaLey 134 de 1994 eslasiguiente: salvo la excepcion previstaenel paragrafo
transitorio del numeral 6 (relativaa la reforma del Congreso), todos los articulos aprobados por
la ciudadania entran a regir a partir de su promulgacion, que es exactamente lo que propone el
texto del punto 18 sobre vigencia.

166. La aprobacién de la disposicion del punto 18 del proyecto de reforma no genera
ambigiiedades. El problema surge si esa disposicion no es aprobada por la ciudadania, o si esta
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es explicitamente rechazada por una mayoria de los electores, pues el efecto normativo de ese
rechazo o falta de aprobacion es aparentemente ambiguo. La dificultad 16gica y normativaderiva
del hecho de que esa decision popular equivale a una falta de aprobacion o rechazo de un
proyecto de norma que establece que todo un cuerpo normativo (el referendo) entra a regir, con
excepcion de uno de sus apartes. En tales circunstancias, no es claro qué es lo que significa
rechazar o dejar de aprobar esa propuesta de norma, que establece un mandato general de
entrada vigencia pero con una excepcion, pues ese rechazo podria ser interpretado al menos
de las siguientes tres formas:

(i) Algunos podrian argumentar que el electorado decidié rechazar la norma y no la
excepcion, y que por ende el efecto de esa decision es que el referendo no entra a regir a partir
de su promulgacion. Segun esa interpretacion, si yo le pregunto a la ciudadania si quiere que
“salvo el numeral 6, el referendo entre en vigencia a partir de su promulgacion”, en realidad
yo le estoy preguntando al electorado si desea que los otros numerales distintos al 6 entren
aregir inmediatamente a partir de esa promulgacién. Por consiguiente si la ciudadania rechaza
esa pregunta, lo que esta decidiendo es que no quiere que el referendo entre a regir a partir de
su promulgacion.

(ii) Por el contrario, para otros, la falta de aprobacion de esa pregunta es un rechazo de la
excepcion, y no de lanorma principal. Conforme a esta posible interpretacidn, si yo le pregunto
a la ciudadania si quiere que “salvo el numeral 6, el referendo entre en vigencia a partir de
su promulgacion”, en realidad yo le estoy preguntando al electorado si desea que el numeral
6 no entre a regir a partir de su promulgacién sino posteriormente. Por consiguiente, si la
ciudadania rechaza o no aprueba esa pregunta, lo que estd decidiendo es que el numeral 6 no
quede exceptuado de entrar a regir inmediatamente. El mandato ciudadano seria entonces que
ese numeral tiene que seguir la suerte del conjunto del referendo, esto es, que debe entrar aregir
a partir de su promulgacion, lo cual obligaria a un adelantamiento de las elecciones parlamen-
tarias.

(iii) Finalmente, otros podrian concluir que la falta de aprobacion o rechazo de esa pregunta
no tiene ningiin efecto normativo, pues la Ley 796 de 2003 incorpora unreferendo para aprobar
normas constitucionales que ain no existen, y no para derogar disposiciones que ya estan
vigentes. Por consiguiente, el efecto del rechazo o falta de aprobacion de un numeral de ese
referendo es que el proyecto de norma constitucional que este preveia no nace nunca a la vida
juridica, al no haber sido aprobado por la ciudadania.

167. El examen precedente muestra que prima facie no es claro cudl es el efecto normativo
que tendria el rechazo o la falta de aprobacion del numeral 18. Sin embargo eso nosignifica que
ese numeral deba ser declarado inexequible por falta de claridad, pues una interpretacion
sistematica del mismo permite determinar su significado, por la sencilla razén que las dos
primeras posibles interpretaciones del efecto juridico que tendria el rechazo de esa pregunta
son juridicamente inaceptables, por lo que es ineludible concluir que la Unica interpretacién
admisible es la tercera, como se verd a continuacion.

168. Asi, resulta absurdo concluir que 1a falta de aprobacién de la pregunta 18 implica que
los otros articulos del referendo no entran a regir a partir de su promulgacion, pues si dichos
articulos fueron aprobados por el pueblo, con las mayorias establecidas por el articulo 378
superior, entonces ellos, de conformidad con lo establecido por el articulo 48 de laLey 134 de
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1994, deben entrar aregir a partir de su promulgacion, yaque ellos no prevén excepciones a esa
regla.

169. Por su parte, la segunda hermenéutica es inaceptable, pues contradice la voluntad
explicita de las camaras; enefecto, las plenarias se opusieron de manera inequivocaa cualquier
posibilidad de anticipo de elecciones y precisamente por ello rechazaron la aprobacion de la
parte del numeral 18 que preveia esa eventualidad®. St los congresistas decidieron aprobar el
resto del numeral, fue Gnicamente por temor de que el referendo quedara sin vigencia. Por
ejemplo, enlaplenariadel Senado, el ponente Rafael Pardo, luego de numerosas intervenciones
de varios congresistas en contra de cualquier posibilidad de adelanto de elecciones, planted
que era necesario de todos modos votar ese numeral, “porque ese articulo hay que votarlo
porque si no queda sin vigencia el referendo”. Entonces el ponente propuso que el numeral
fuera votado por partes. La Plenaria aprobd entonces la nota introductoria del numeral y la
primera parte del articulo, que dice que “salvo el numeral 6, el referendo entrard en vigencia
a partir de su promulgacion”. El ponente puso entonces a consideracion de la Plenaria la
segunda parte del articulo, que preveia la posibilidad de adelantar elecciones, y esta fue
negada®. En tales circunstancias, seria absurdo inferir de lo que quedd de la pregunta 18 que
el Congreso convoco al pueblo para que este decidiera del anticipo de elecciones, cuando
expresamente, y de manera reiterada, las camaras se opusieron a esa figura y por esa razon
dejaron de aprobar todos los apartes del referendo que preveian la posibilidad de dicho anticipo.

170. Por ende, como las dos primeras interpretaciones del rechazo a esa pregunta son
inaceptables, una conclusidn se impone: la Gnica forma razonable de entender ese rechazo es
latercera posibilidad, esto es, que la falta de aprobacion o el rechazo de la pregunta no produce
efectos normativos propios, y en ese sentido, ese numeral es claro, puesen tal evento, laentrada
en vigor de los articulos eventualmente aprobados por la ciudadania queda sujeta a la regla
prevista por el articulo 48 de la Ley 134 de 1994.

171. Algunos podrianobjetar que el numeral debia ser declarado inexequible, por ser inocuo,
pues si es rechazado, carece de efectos juridicos; y st es aprobado, lo tinico que hace es reiterar
elalcance delarticulo48de laLey 134 de 1994, el cual sefialaconclaridad el momento de entrada
en vigor de un referendo. Sin embargo, ese reparo no es admisible, pues la pregunta es clara,
y la aprobacion del mandato de vigencia por la ciudadania tiene un efecto politico indudable,
y es la manifestacion de la ciudadania de su voluntad de que el referendo, con excepcion de
lorelativoala composiciondel Congreso, comience a ser aplicado inmediatamente, una vezhaya
sido aprobado.

El problema de las disposiciones técnicamente complejas y compuestas: el caso del
numeral6.

172. Algunos intervinientes consideran que el numeral 6 debe ser declarado inexequible,
por dos razones basicas: seglin su parecer, (i) es una disposicion excesivamente compleja, y

7 Ver, por ejemplo, el acta del debate en plenaria del Senado el 5 de diciembre de 2002 en la Gaceta del Congreso
N° 17 del 24 de enero de 2003.

*® Ver el acta del debate en plenaria del Senado ¢l 5 de diciembre de 2002 en la Gaceta del Congreso N 17 del
24 de enero de 2003, p 17.
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ademas (ii) es una disposicién compuesta por varios interrogantes, lo cual obliga a los
ciudadanos a aprobarla o rechazarla en bloque. Y por estas razones, estos ciudadanos
concluyen que este numeral desconoce la libertad del elector, pues el ciudadano no puede
escoger libremente en el articulado qué vota negativamente o positivamente, ya que no logra
comprender el sentido de figuras como el umbral o lacifrarepartidora, y se ve obligado aaceptar
onegar toda lareforma al Congreso, sin poder pronunciarse individualmente sobre los distintos
componentes de dicha propuesta. Procede pues la Corte a examinar dicha objecion contra el
numeral 6.

173. Los ciudadanos aciertan en sefialar que la pregunta 6 es no sélo extensa sino que
reforma varios puntos de la estructura del Congreso, que tienen una indudable complejidad
técnica. Asi, ese numeral, entre otras cosas, propone (i) reducir el nimero de senadores y
representantes, (ii) modificar las circunscripciones especiales, (iii) introducir el umbral y la (iv)
cifra repartidora, (v) conferir facultades extraordinarias pararegular la eleccion de las minorias
politicas asi como (vi) para establecer circunscripciones especiales de paz. Es cierto también
que algunos de estos temas son técnicamente complejos, en especial los referidos a la cifra
repartidora, al umbral y al célculo del nlimero de representantes que integran la Camara. La
objecion contra la constitucionalidad de esa pregunta se fundamenta entonces en premisas
ciertas, a saber, que este numeral (i) es complejo, pues contiene formulas técnicamente dificiles,
y que se trata de una pregunta (ii) compuesta, ya que est4 integrada por diversos elementos
que podrian eventualmente ser separados en preguntas individuales. El interrogante que surge
es si esa situacion implica la violacion de la libertad del elector.

174. En relacién a la complejidad de la pregunta, la Corte se remite a sus conclusiones
relativas a las dificultades técnicas de la cifra repartidora, en donde mostr6 que la Carta no
excluye de referendo temas técnicamente complejos, siempre y cuando estén presentados sin
ambigiiedades. Y en ese sentido, la Corte concluye que lareal complejidad técnica del numeral
6 no implica su inconstitucionalidad, pues el articulado propuesto es técnicamente complejo
pero normativamente claro.

175. Entrala Corte aanalizar el segundo reparorelativo al caracter compuesto de la pregunta
6, para lo cual recuerda que el referendo debe estar contenido en una ley, lo cual implica que
el Congreso tiene una cierta libertad para, dentro del respeto de la iniciativa gubernamental,
determinar los temas y preguntas que son sometidos a la consideracion del pueblo (CP art. 378).
Sin embargo, como ya se ha insistido en esta sentencia, el Congreso debe también respetar la
libertad del elector, y esto implica en particular que el cuestionario debe ser presentado de tal
manera que los electores puedan escoger libremente en el temario o articulado qué votan
positivamente y qué votan negativamente (CP art. 378).

176. Ahora bien, en ocasiones, la libertad de configuracion del Congreso para definir el
referendo puede entrar en tensién con la proteccion constitucional de la libertad del votante.
Asi, la proteccién de la libertad del elector sugiere que las preguntas compuestas son
inadmisibles, pues puede suceder que el ciudadano apoye un aparte de la pregunta pero sea
desfavorable a otro; si la pregunta compleja no es descompuesta en los diversos interrogantes
que la componen, el elector no podria escoger cuil punto acepta y cudl rechaza, lo cual vulnera
su libertad para decidir. Sin embargo, la situacién varia si el Congreso desea someter a
consideracion del pueblo un sistema normativo que regule una materia constitucional de
determinada forma. En efecto, lo propio de un sistema es que sus distintas partes se encuentran
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interrelacionadas dinamicamente, de tal manera que si un componente es eliminado o modifi-
cado, entonces el sistemaen suconjunto se ve afectado. Para que el sistema normativo funcione
con una cierta orientacion, resulta necesario que todas las partes que lo componen estén
presentes, pues la falta de uno de sus elementos puede tener efectos imprevisibles o indeseados
sobre el conjunto. En tales circunstancias, st el Congreso pretende que el pueblo se pronuncie
sobre el sistema normativo, y no sobre sus elementos aislados, resulta admisible que formule
al elector una pregunta compleja, que suponga la aceptacion o rechazo de todos sus compo-
nentes, por lasencillarazonde que laidea del referendo es precisamente poner a consideracion
del pueblo el sistema como tal. La pregunta compleja es en esos casos legitima, pues la
aceptacion de algunos de los componentes del sistema, pero el rechazo de otros, desfigura el
sentido mismo del sistema que el Congreso quiere proponer al debate ciudadano.

177. Un ejemplo ilustra lo anterior: supongamos que se quiere proponer a la ciudadania el
paso de una forma de gobierno presidencial a una parlamentaria. Sin lugar a dudas, ese cambio
implica una modificacion de multiples componentes del régimen politico, como la forma de
eleccion del jefe de gobierno y del jefe de Estado, la introduccion de la censura al gabinete, la
posibilidad del anticipo de elecciones, etc. Sin embargo, resulta legitimo que quienes propon-
gan ese referendo formulen a la ciudadania una pregunta general sobre el eventual cambio de
forma de gobierno, sin que estén forzados a plantear preguntas individuales sobre cada uno
de los componentes del régimen parlamentario, pues podrian considerar que el rechazo de uno
de esos elementos haria inviable el régimen parlamentario, aun cuando fuesen aceptados todos
los otros dispositivos.

178. El anterior analisis lleva a una conclusion: una pregunta compleja en un referendo es
constitucionalmente admisible, si el Congreso pretende la aprobacion de una regulacion
sistematica de una materia; por el contrario, estas preguntas complejas violan la libertad del
elector y desconocen la exigencia de lealtad cuando los componentes que las integran son
separables. por no formar claramente parte de un sistema normativo integrado. Ahora bien,
como ¢l Congreso goza de una cierta discrecionalidad para definir los alcances del referendo,
y esa facultad debe serrespetadapor el juez constitucional, entonces el Congreso tiene también
una cierta libertad para delimitar los contornos del sistema que somete a consideracion del
pueblo.

Porello, unadisposicion compuestaresulta inadmisible (i) si manifiestamente ellanoplantea
la aprobacion o rechazo de un sistema normativo o, (i} en caso de que proponga una regulacion
sistematica de una materta, st alguno o algunos de sus componentes evidentemente no hacen
parte de ese sistema normativo. Las preguntas compuestas violan entonces la libertad del
elector cuando incorporan elementos completamente extrafios al tema o institucion propuesta,
esto es, regulaciones que no tengan vinculos de conexidad 16gica o sistematica con la reforma
propuesta.

179. Conlos anteriores criterios, entra la Corte a examinar la pregunta 6. Y es evidente que
esta hace referencia a un sistema normativo, pues pretende que el pueblo modifique la
regulacion de aspectos esenciales de la institucion de la representacion politica como la
estructura del Congreso y del sistema electoral, con el fin de alcanzar ciertos objetivos, como
son, entre otros, la racionalizacion de la representacion en el Congreso y el estimulo al
agrupamiento y la formacion de partidos que representen las distintas opciones politicas de
la poblacién colombiana, a fin de evitar que continden las llamadas microempresas electorales.
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Y porello, en la propuestaaprobada por las cimaras, existe una interdependenciadinamica entre
la introduccion de la cifra repartidora y el umbral, ya que ambos dispositivos estimulan la
agrupacion partidista; igualmente esos mecanismos se encuentran asociados a la reduccion
del nimero de congresistas, pues la idea que alimenta la propuesta es que si se forman partidos
representativos, es posible reducir el niimero de miembros de ambas cdmaras. Ademas, la
reduccion del niimero de Senadores y Representantes también eleva el nimero de votos
requerido para obtener una curul, lo cual estimula la agrupacion partidista. Y finalmente, esa
propuesta también esta vinculada al reconocimiento de circunscripciones especiales para
minorias étnicas (indigenas y negritudes) y minorias politicas, a fin de evitar que el estimulo
a la agrupacion partidista pudiera afectar desproporcionadamente a estas minorias.

180. Algunos analistas pueden considerar que la anterior regulacion no es coherente, o
pueden cuestionar sus bondades para la democracia colombiana; pero es indudable que la
pretension del referendo fue la de poner a consideracion del pueblo una reforma sistematica
del Congreso y de la institucion de la representacion politica, por lo que la Corte concluye que
la pregunta del numeral 6 sobre la modificacién de los articulos 171, 176 y 263, a pesar de ser
compuesta, es admisible pues sus distintos componentes (cifra repartidora, umbral, reduccién
del nimero de congresistas y circunscripciones especiales para minorias) conforman un
sistema normativo.

181. Con todo, existen dos puntos en la pregunta 6 que parecen separables, por lo que
ameritan un examen mas atento. Se trata del articulo transitorio, que sefiala que la reforma al
Congreso s6lo comenzaréa aser aplicada a partir de 2006, y el paragrafo que concede al Gobierno
la facultad temporal de establecer circunscripciones especiales de paz. Entra pues la Corte a
examinar esos dos aspectos.

182. Comoyaseexplico, el numeral 6 prevéun articulo transitorio que precisaquelareforma
al Congreso séloregird a partir de las elecciones que se celebren enel afio 2006. Algunos podrian
considerar entonces que ese paragrafo es independiente, pues una cosa es aprobar la nueva
regulacion del Congreso, y otra muy distinta determinar cuando esta debe entrar a regir, puesto
que este segundo punto esta relacionado con el eventual adelanto de las elecciones para
integrar las cimaras, que es un tema separable de la regulacion misma de la estructura y forma
de integracién del Congreso.

La Corte considera que esa consideracion es vélida en abstracto, pero no es de recibo en
el presente referendo, por la sencilla raz6n de que, como ya se explico, las cdmaras excluyeron
cualquier posibilidad de adelanto de elecciones. Por consiguiente, este articulo transitorio
simplemente est sefialando, a fin de evitar equivocos, cuindo entra a regir la reforma del
Congreso, por lo que no podria el juez constitucional, sin desfigurar 1a voluntad del Legislador,
inferir de este articulo transitorio que las cdmaras pretendieron someter a consideracion del
pueblo un eventual anticipo de elecciones, cuando es claro que el Congreso se opuso
vehementemente aesa posibilidad. Por ello la Corte concluye que la integracion de ese articulo
transitorio alatotalidad de la pregunta 6 no desconoce la libertad del elector, pues simplemente
esanorma precisalaforma de entradaenvigor del sistema normativo propuesto por el Congreso.

183. Por el contrario, la Corte considera que la objecion sobre el paragrafo relativo a las
circunscripciones especiales de paz es acertada. En efecto, ese paragrafo regula un tema
distinto, que no afecta para nada la dindmica ordinaria del nuevo sistema electoral ni la forma
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ordinaria de integracion del Congreso, puesto que precisamente prevé una excepcion temporal
y de aplicacion eventual a ese sistema normativo. Asi, ese paragrafo faculta al Gobierno para
establecer, por una sola vez, circunscripciones especiales de paz para las elecciones a
corporaciones publicas que se realicen antes del 7 de agosto del afio 2006, o nombrar
directamente, por una sola vez, un numero plural de congresistas, diputados y concejales, en
representacion de los grupos armados al margen de la ley, que se encuentren vinculados
decididamente a un proceso de paz, bajo la direccion del Gobierno. El paragrafo precisa que
corresponde al Gobierno determinar el nimero de congresistas, diputados y concejales, y que
podran hacerse excepciones a las inhabilidades y requisitos necesarios para acceder a esos
cargos.

Esta breve presentacion es suficiente para concluir que el tema de las circunscripciones
especiales de paz para los grupos armados ilegales que se encuentren en procesos de paz con
el Gobierno es claramente independiente de la regulacion del nuevo sistema electoral y de la
nueva estructura del Congreso. En nada contribuye esta circunscripcion de paz a configurar
el nuevo sistema electoral, ni incide en el agrupamiento de los partidos o en la racionalizacion
de la representacion politica. Se trata de temas politicos distintos, pues el uno regula el sistema
ordinario de representacion politica, mientras que el otro prevé mecanismos extraordinarios al
margen del proceso electoral general a fin de favorecer eventuales procesos de paz. Eso es tan
claro que la ciudadania podria aprobar la nueva estructura del Congreso y el nuevo sistema
electoral, pero oponerse a las circunscripciones especiales de paz, sin que ese rechazo afecte
el funcionamiento ordinario ni los objetivos buscados por la reforma electoral. E igualmente
podria la ciudadania oponerse a la reforma politica prevista en el numeral 6, pero apoyar las
circunscripciones especiales de paz, las cuales entrarian a operar dentro del actual sistema de
representacion.

184. Por esas razones, la Corte concluye que la incorporacion del pardgrato sobre circuns-
cripciones especiales de pazen el numeral 6° sobre reformaelectoral viola la libertad del elector,
pues no permite que los ciudadanos puedan autonomamente decidir acerca de esos dos temas,
que son independientes. Por esta razon, se declarara la inexequibilidad de ese paragrafo del
numeral 6°, relativo a las circunscripciones especiales de paz.

185. Otro numeral que plantea problemas frente a la libertad del elector, debido a su caracter
compuesto, es el 8 relativo a las pensiones, ya que este consagra al menos los siguientes proyectos
de reformas constitucionales: (i) limite al monto maximo de pensiones, (ii) eliminacion de los
regimenes pensionales especiales, (iii) edad minima de jubilacion; (iv) posibilidad de revisar las
pensiones decretadas sin el cumplimiento de los requisitos legales, o con abuso del derecho; (v)
congelacion temporal de las pensiones superiores a 25 salarios minimos y (vi) exclusion de la
Fuerza Publica de todos esos mandatos. Sin embargo, la Corte considera que esa pregunta
compleja es admisible por cuanto el Congreso pretende la aprobacion de una nueva regulacion
sistematica de las pensiones, y todos estos elementos son interdependientes e integran esta
nueva regulacion sistematica. Se trata entonces de elementos que tienen vinculos tematicos y
logicos, y estan integrados en un sistema, de suerte que la negacion de uno de estos aspectos
podria comprometer el sistema pensional como tal. Y si bien es posible que muchos ciudadanos
tengan opiniones distintas sobre cada uno de esos componentes y que cada uno de ellos pueda
ser analizado como una norma con efectos especificos y diferenciables, el Congreso tenia la
posibilidad de plantear la aprobacién o rechazo de ese régimen sistematico de pensiones dentro
del cual las partes guardan relacion estrecha y consecuencial entre si.
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186. La Corte no encuentra que los otros numerales del referendo planteen cuestiones
constitucionales debidoa su caricter complejo o compuesto. Es cierto que existen otras preguntas
que estan conformadas por diversos elementos regulativos, como la 4* sobre el proceso
presupuestal, la 7° sobre pérdida de investidura y la 15 sobre partidos politicos. Todas esas
preguntas podrian ser descompuestas en sus elementos integrantes; sin embargo, es también
claro que en todas ellas, el Congreso puso a la consideracién del pueblo la aprobacion o rechazo
de determinados sistemas normativos, por lo que esas disposiciones resultan legitimas.

187. El analisis precedente ha mostrado que las disposiciones compuestas y complejas
plantean problemas constitucionales pues podrian, en ocasiones, impedir que los votantes
escojan libremente cudles puntos aprueban y cudles no. Estrechamente vinculado a ese tema
se encuentrael de la posibilidad de aprobar o rechazar el referendo en bloque, que la Corte entra
aanalizar.

Ladiversidad de temas del referendo, el voto en bloque y lalibertad del elector.

188. Como ya se explico, el presente referendo no sélo propone modificaciones de distintas
materias constitucionales sino que ademés prevé que el elector pueda aprobar o rechazar en
bloque todas esas reformas. Algunos intervinientes consideran que esa situacién desconoce
la libertad del elector y desfigura el referendo, pues lo convierte en un acto plebiscitario de
apoyo o rechazo al Gobierno, que ha impulsado el referendo. Porel contrario, otros intervinientes
argumentan que el Congreso no s6lo podia prever el voto en bloque sino que incluso estaba
obligado a hacerlo, puesto que el articulo 42 de la LEMP, que ya fue declarado exequible por
la sentencia C-180 de 1994, asi lo ordena. Ademas argumentan esos intervinientes que la
posibilidad del votoenbloque no afectalalibertad del elector, puesel ciudadano noesta forzado
a utilizarla, y puede entonces votar individualmente cada pregunta. Entra pues la Corte a
examinar si el voto en bloque de un referendo sobre distintos asuntos constitucionales se ajusta
ono ala Carta.

189. El problema relativo a la pregunta en bloque parece ya estar resuelto. Asi, la sentencia
C-180 de 1994 declar6 constitucional el articulo 42 de la LEMP, que hace obligatorio el votoen
bloque, pues establece que en la tarjeta electoral para el referendo constitucional, en todo caso,
habra una casilla para que el ciudadano vote el proyecto en bloque, si asi lo desea. Habria
entonces cosa juzgada constitucional, por lo que la Corte deberia, con fundamento en la
sentencia C-180 de 1994, declarar la constitucionalidad del numeral 18 sobre voto en bloque.

190. Sin embargo, un examen mas atento muestra que el asunto no es tan claro, pues una
cosa es que esta Corte haya declarado la exequibilidad de una norma que prevé una facultad
0 una obligacion para una autoridad, punto sobre el cual existe efectivamente cosa juzgada,
y otra distinta es la evaluacién del desarrollo de esa facultad o de esa obligacién en una
situacion concreta y especifica, aspecto sobre el cual no existe obviamente cosa juzgada. Y
€s que no es en nada contradictorio que la Corte declare constitucional la existencia de una
facultad o una obligacion en cabeza de una autoridad, pero considere que el gjercicio de esa
facultad en un caso concreto vulnera la Carta. Un ejemplo reciente pone en evidencia esa
distincion. Asi, el articulo 44 de la Ley Estatutaria de Estados de Excepcion confiere al
Gobierno la facultad de tipificar delitos en el estado de conmocién interior, y esa posibilidad
fue considerada ajustadaa la Cartapor lasentenciaC-179 de 1994. Sinembargo, la declaratoria
de exequibilidad de esa potestad punitiva no significa que cualquier uso de esa facultad por
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el Gobierno esté amparada por la cosa juzgada. No desconoce entonces la cosa juzgada
constitucional que existe sobre el articulo 44 de esa ley estatutaria que esta Corte declare
inconstitucional el uso del poder punitivo por parte del Gobierno en un estado de excepcion
especifico. Y efectivamente la sentencia C-939 de 2002 declaré lainexequibilidad del decreto
1900 de 2002, que penalizaba ciertos comportamientos, como el hurto de hidrocarburos. La
Corte explicod que el articulo 44 de la Ley estatutaria de estados de excepcion faculta al
Gobierno Nacional, durante el estado de conmocioén interior, para “tipificar penalmente
conductas, aumentar y reducir penas”, pero que eso no significa que el Gobierno no tenga
limites para el ejercicio de esa facultad. Y con ese criterio, la sentencia concluyd que al
establecer esos tipos penales o incrementar las penas de otros delitos, el Gobierno habia
desconocido los principios constitucionales que gobiernan el ejercicio del poder punitivo
en los estados de excepcion, ya que, entre otras cosas, esas formas de penalizacion no
guardaban una “relacion directa con la proteccion de los bienes juridicos estabilidad
institucional, seguridad del Estado o convivencia ciudadana, en los términos del decreto
declarativo del estado de conmocion interior” (Fundamento 14.1.).

191. En ese orden de ideas, es claro que existe cosa juzgada sobre la obligacion de que en
la tarjeta electoral de un referendo constitucional exista una casilla para el voto en bloque. Sin
embargo, el punto problematico en esta oportunidad es si esa obligacion opera en un referendo
que, como ya se ha visto, se caracteriza por abordar distintos temas constitucionales. Y es que
laobjecionde que el voto en bloque en un referendo multitematico podria desconocer la libertad
del votante y desnaturalizar el propio mecanismo del referendo no ha sido estudiada por esta
Corporacion, por lo cual sobre ese punto no existe cosa juzgada constitucional. En efecto, la
Corte no puede ignorar que la sentencia C-180 de 1994 no analizé, en ningin momento, si la
obligacion de que deba existir la casilla parael votoen bloque operaba tambiénen los referendos
multitematicos, como el que se encuentra incorporado en la Ley 796 de 2003. Y se trata de un
punto que no es evidente, puesto que, como se vera, existen argumentos solidos en favor de
la idea de que ese voto en bloque en un referendo de ese tipo podria ser inconstitucional. Entra
pues la Corte a analizar ese aspecto.

192. La posibilidad del voto en bloque de un referendo multitematico remite al problema de
la unidad tematica del referendo mismo y su relacion con la libertad del elector. Asi, como ya
se vio, la Constitucion no exige que un referendo verse sobre un solo tema constitucional, por
lo cual este puede ser multitematico; el interrogante que surge es si el voto en bloque s6lo puede
recaer sobre un tema, a fin de amparar la libertad del elector y evitar que ¢l referendo se
desnaturalice y se transforme en una forma de apoyo plebiscitario al gobierno.

193. Para responder a ese interrogante, algunas referencias de derecho comparado son
atiles. Y es que algunos de los paises que mas recurren a la participacion ciudadana exigen que
las disposiciones sometidas a referendo no se refieran a temas disimiles, precisamente para
asegurar la libertad del elector y evitar que este pierda su caracter. Asi sucede, por ejemplo, en
dos de las naciones que mas intensamente han recurrido a esta modalidad de participacion
ciudadana, como son Suiza e ltalia®, pues ambos Estados establecen que, para salvaguardar

¥ Asi, una investigacion mostré que junto con Australia, Suiza e Italia eran los dos paises que mas habian recurrido
a referendos nacionales. Ver Francis Hamon. Le rétérendum. Etude comparative. Paris. LGDJ, 1985, p. 133.
Asi, de 611 referendos nacionales realizados entre 1793 y 1995, Suiza adelantd 414 ¢ ltalia 43,
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la libertad del elector, los referendos deben tener cierta homogeneidad o relacion tematica. En
esos paises, la realizacién de ciertos referendos ha sido prohibida por la autoridades compe-
tentes porque las preguntas no respetaban dicho requisito. Por ejemplo, en 1977, una iniciativa
fue declarada nula en Suiza, por cuanto versaba sobre un conjunto de medidas econémicas,
que fueron juzgadas demasiado heterogéneas®.

194. El propo6sito de exigir la unidad tematica fue expresamente abordado por la Corte
Constitucional italiana en la sentencia 16 de 1978, que anul6 unreferendo que pretendia derogar
97 articulos del estatuto penal. El juez constitucional de ese pais consider6 que se trataba de
materias tan heterogéneas, que no podian ser “reconducidas a una matriz racionalmente
unitaria”, con lo cual, la naturaleza del referendo quedaba distorsionada, pues dejaba de ser
una decisién competente y libre de la ciudadania sobre un texto juridico, para transformarse en
un fenémeno juridico distinto: un voto de confianza en los promotores del referendo. Dijo
entonces la Corte Constitucional italiana:

“Un voto en bloque sobre multiples y complejas preguntas, que no son susceptibles de
ser reducidas a la unidad, contradice el principio democrdtico y afecta de hecho la
libertad de voto, y viola los articulos 1y 48 de la Constitucion. Ademas, un instrumento
de democraciadirecta, como es el referendo popular, no puede ser transformado en un
instrumento de democracia representativa, por medio del cual se propongan votos
populares de confianza en relacion con las escogencias politicas, complejas e inescin-
dibles, realizadas por los partidos o grupos organizados que han apoyado la iniciativa
del referendo”.

195. La Corte considera que las anteriores consideraciones son aplicables en el caso
colombiano, pues no s6lo la Cartaampara expresamente la libertad del elector sino que, ademas,
distingue entre referendo y plebiscito, y sefiala inequivocamente que la Constitucion no puede
serreformada plebiscitariamente. En efecto, nosélo el Titulo XIII no prevé lareformade 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 podrd modificar la Constitucion. La sentencia C-180 de 1994,
al declarar exequible esa prohibicion, precisé que la “propia Carta Politica prevé que la
reforma a sus preceptos se solicite mediante otros mecanismos, instrumentos y procedimien-
tos distintos del plebiscito”.

196. El anterior analisis es suficiente para concluir que el voto en bloque de un referendo
multitematico con este grado de heterogeneidad viola la libertad del elector y desnaturaliza la
figura del referendo constitucional, al convertirlo en una expresion de apoyo o rechazo al
proponente del referendo.

En efecto: un referendo es, como ya se explico, la convocatoria que se hace al pueblo para
que apruebe o rechace un proyecto de norma constitucional (art. 3° de la Ley 134 de 1994). La
posibilidad de voto en bloque de un referendo referido a un mismo tema es entonces compatible

® Ver Francis Hamon. Op. cit., p. 107.
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con esa figura juridica y con la proteccion a la libertad del elector, pues si varias preguntas
versan sobre un mismo asunto, es razonable suponer que tienen una orientacion semejante y
persiguen propositos comunes. Por consiguiente, la posibilidad de que el ciudadano pueda,
si lo desea, votar en bloque esas disposiciones sobre una misma materia no desconoce la doble
exigenciade lealtad y claridad, puesto que el ciudadano se pronuncia sobre untemahomogéneo
regulado en diferentes disposiciones. En cambio, la situacion varia sustancialmente si el
referendo es multitematico con un alto grado de heterogeneidad, pues en ese evento, es obvio
que la orientacion de los distintos temas no es siempre la misma ya que se trata de asuntos
independientes e inconexos. (Cual puede ser la razon para que se autorice a los ciudadanos a
apoyar o rechazar globalmente unaserie de reformas muy diversas, sino es en el fondo permitir
que se exprese una manifestacion de confianza o desconfianza en los proponentes del
referendo? Pero eso no es un referendo ya que este es una decision ciudadana sobre un
proyecto de norma juridica, y no una manifestacion de apoyo o rechazo a un gobierno sea en
su investidura o a politicas de su exclusiva competencia.

197. La pregunta del voto en bloque de un referendo multitematico, en vez de promover una
decision reflexiva de la ciudadania sobre cada tema y articulo, que es el proposito de un
referendo, tiende entonces a favorecer la expresion de manifestaciones globales de apoyo o
rechazo de los proponentes del referendo. El voto en bloque en esas circunstancias es entonces
inconstitucional, pues es contrario a la exigencia de lealtad, ya que, en vez de fomentar la
decision libre y autonoma de los ciudadanos, los induce a que descarguen sus delicadas
responsabilidades politicas en los proponentes del referendo. En tal contexto, la defensa del
voto en bloque, seglin la cual el ciudadano no esta obligado a usar ese mecanismo y puede en
todo caso votar individualmente cada pregunta, no es de recibo, pues la inconstitucionalidad
de esa figura en los referendos multitematicos deriva de la manera como ella induce al elector
aaprobar orechazar latotalidad del articulado sometido a su consideracion, segin la confianza
que tenga en su proponente. Esta pregunta en un referendo multitematico en el fondo esta
guiada por lasiguiente 10gica: si usted tiene confianza en el proponente del referendo, entonces
apoye todas estas reformas disimiles, lo cual desnaturaliza el referendo, que es, como dice la
LEMP, la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma
constitucional (art. 3° de 1a Ley 134 de 1994), y no la consulta al pueblo sobre su confianza en
determinado gobernante. Y por esas razones, el voto en bloque de un referendo multitematico
de origen presidencial tiende a convertir la consulta a la ciudadania en un mecanismo
plebiscitario, que no es idoneo para la reforma a la Carta.

198. La Corte concluye entonces que en el presente referendo, debido a su diversidad
tematicay su heterogeneidad material, la preguntaenbloque es inexequible, y asi sera declarada
en la parte resolutiva de esta sentencia. Esto significa obviamente que las autoridades
electorales, a fin de respetar el texto aprobado por el Congreso y salvaguardar la libertad del
elector, deberanorganizar latarjeta electoral, de tal manera que inmediatamente despuésde cada
articulo sometido a consideracion del pueblo, se encuentre la pregunta al ciudadano sobre si
aprueba o no dicho articulo.

La Corte destaca que la anterior decision no contradice la cosa juzgada de la sentencia C-
180 de 1994, que declard exequible el articulo 42 de la LEMP, que establece que en la tarjeta
constitucional para un referendo constitucional habra un casilla para el voto en bloque, pues
dicha sentencia no estudiod el caso de los referendos multitematicos.
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Lainconstitucionalidad de todos los contenidos plebiscitarios en unreferendo constitu-
cional.

199. El analisis precedente no s6lo muestra que el voto en bloque es inconstitucional en un
referendo multitematico sino que, ademas, la Constitucion no puede ser reformada mediante
un mecanismo plebiscitario. 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 analizo entonces el texto
de las reformas constitucionales propuestas por la Ley 796 de 2003 con el fin de evaluar si
algunas de ellas tenian o no contenido plebiscitario. Ese examen lleva a 1a Corte a concluir que
el numeral 14, al establecer excepciones a la congelacién de los gastos de funcionamiento,
introduce expresiones de contenido plebiscitario, cuando sefiala que quedan excluidos de
dicho congelamiento “los gastos destinados a la expansion de la seguridad democrdtica”.
En efecto, la expansion de la llamada “seguridad democrdtica” es un programa especifico del
actual gobierno, por lo que exceptuar de dicho congelamiento esa estrategia tiene un sentido
plebiscitario. Por el contrario, es perfectamente vdlido que un referendo proponga dar un
tratamiento particular a los gastos de seguridad, pues la nocién de seguridad es una categoria
que no es especifica de ningun gobierno, y que incluso tiene fundamento constitucional, como
un componente del orden publico, que es responsabilidad del Gobierno y que tiene ademas
implicaciones presupuestales (CP arts 189y 350). En tales circunstancias, y con el fin de eliminar
el sentido plebiscitario de la excepcion a los gastos de funcionamiento, la Corte procederd a
declarar la inexequibilidad de las expresiones del paragrafo transitorio del numeral 14, del
articulo 1 de la ley 796 de 2003 “expansion de la” y “democratica”.

Lalibertad del votantey el voto en blanco.

200. Algunos intervinientes, asi como la Vista Fiscal, plantean que la Corte debe declarar
la inexequibilidad de la casilla especial prevista para el voto en blanco, por cuanto consideran
no sé6lo que esa posibilidad no tiene ningun sentido en un referendo constitucional, sino
ademds que ella desconoce directamente el articulo 376 de la Carta, que sélo habla de la
posibilidad de votar a favor o en contra del proyecto de reforma sometido a consideracion det
pueblo. Por el contrario, otros ciudadanos consideran que la inclusion de la casilla para voto
en blanco es no sélo legitima sino incluso obligatoria, puesto que asi lo ordena el articulo 41
de 1a LEMP, que fue declarado exequible por la sentencia C-180 de 1994. Entra pues la Corte a
examinar si la prevision de una casilla para el voto en blanco se ajusta o no la Constitucion.

201. Como lo sefialan varios intervinientes, el problema del voto en blanco parece estar ya
resuelto, puesto que efectivamente el articulo 41 de la LEMP establece que la tarjeta electoral
que seré usada en la votacion de los referendos debera, por 1o menos, contener “casillas para
elsi, parael noy paraelvoto en blanco”. Ese precepto fue declarado exequible porla sentencia
C-180 de 1994, que sefialo que esa norma “desarrolla los preceptos constitucionales que
consagran el mecanismo del referendo, asi como las que protegen el derecho al voto
exigiendo requisitos de contenido en las tarjetas electorales”. Deberia entonces concluirse
que sobre este punto existe cosa juzgada constitucional, y que el Congreso no sélo podia sino
que ademas debia prever la casilla para el voto en blanco en este referendo.

Sin embargo, la situacion no es tan clara, por las siguientes razones: de un lado, algunos
intervinientes y la Vista Fiscal consideran que la sentencia C-180 de 1994 realmente no analiz6
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el punto, por lo que la cosa juzgada es meramente aparente, y la Corte debe analizar si
efectivamente la prevision de una casilla para voto en blanco se ajusta o no a la Carta. De otro
lado, otros ciudadanos consideran que la casilla para voto en blanco prevista por el articulo
41 dela LEMP no hace referencia a los referendos constitucionales. ya que estos se encuentran
regulados especificamente por el articulo42 de ese mismo cuerpo normativo. En tercer término,
como ya se vio al estudiar la pregunta sobre el voto en bloque, el hecho de que la Corte haya
declarado constitucional la imposicion de una obligacion a una autoridad. no excluye que el
desarrollo de ese mandato en unasituacion especifica puedaser contrarioala Carta. Finalmente,
con posterioridad a la LEMP, fue aprobada la Ley 403 de 1997, que prevé estimulos para los
votantes. y en esas condiciones, el voto en blanco podria tornarse inconstitucional. Es pues
necesario que esta Corporacion examine entonces si en el presente caso, la consagracion del
volo en blanco es o no inconstitucional.

202- LaCorte comienza por reconocerque lasentenciaC-180de 1994, al declararexequible
elarticulo41 de la LEMP. no analizd sistematicamente la constitucionalidad del voto en blanco
en los referendos constitucionales. Sin embargo, esta Corte no ha admitido la figura de la cosa
juzgada aparente en relacion con las sentencias que han revisado leyes estatutarias, pues ha
sostenido, en forma constante, que esos fallos tienen efectos de cosa juzgada absoluta. Por
consiguiente, el mandato del articulo 4 de la LEMP, seglin el cual, en los referendos, latarjeta
electoral debe contener una casilla para el voto en blanco, es constitucional, debido al efecto
de cosa juzgada de la sentencia de la citada sentencia C-180 de 1994. Entra pues la Corte a
examinar el siguiente interrogante planteado por los intervinientes, a saber, si ese mandato se
aplica también a los referendos constitucionales.

203- Pararesponderaesa pregunta, es pertinente transcribir los articulos 41 y 42 detaLEMP,
que regulan el contenido de la tarjeta electoral, y establecen literalmente lo siguiente:

“Articulo 41. Contenido de la tarjeta electoral. El Registrador del Estado Civil
correspondiente, disciiard la tarjeta electoral que serd usada en la votacion de
referendos, la cual deberd, por lo menos, contener:

1. La pregunta sobre si ¢l ciudadano ratifica o derogu integramente la narma que se
somete a referendo.

2. Casillas para el si, para el no y para el voto en blanco.
3. El articulado sometido a referendo.

Articulo 42. La tarjeta electoral para el referendo constitucional. La tarjeta para la
votacion del referendo constitucional deberd ser elaborada de tal forma que, ademds
del contenido indicado en el articulo anterior, presente a los ciudadanos la posibi-
lidad de escoger libremente el articulado que aprueban y el articulado que rechazan,
mediante casillus para emitir el voto a favor o en contra de cada uno de los articulos
cuando el elector no vote el provecto en bloque. En todo caso, habrd una casilla para
que vote el proyecto en bloque si asi lo desea.”

Ahora bien, una interpretacion sistematica de estos dos articulos dista de ser obvia, como
se vera a continuacion. Asi, una lectura de sus encabezados indica que el articulo 41 hace
referencia a todo referendo. pues habla del “contenido de la tarjeta electoral”, mientras que
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el articulo 42 se refiere especificamente al referendo constitucional, puesto que su titulo es:
“tarjeta electoral para el referendo constitucional”. Esto sugiere entonces que el conte-
nido del articulo 41 no es relevante en los referendos constitucionales, pues la norma especial
que regulael temaes el articulo 42, lo cual parece indicar que el mandato del articulo 41 sobre
la casilla para el voto en blanco (que se encuentra en el articulo 41) no es aplicable a los
referendos constitucionales, en virtud del clasica regla hermenéutica, “lex specialis derogat
generali”, segun la cual las normas especiales deben aplicarse de preferencia a las normas
generales.

204- Sin embargo, la anterior conclusion no es evidente, pues el propio articulo 42 remite
alarticulo41,yaqueestablece que latarjetapara la votacion del referendo constitucional debera
ser elaborada de tal forma que, “ademds del contenido indicado en el articulo anterior (esto
es en el 41)” retina otros requisitos. Esto indicaria que la tarjeta de los referendos constitucio-
nales deberia incluir todo el contenido de las tarjetas de cualquier referendo (sefialado en el
articulo 41), fuera de cumplir con otros requisitos especificos, propios del referendo constitu-
cional, que serian los desarrollados por el articulo 41. Por consiguiente, habria que concluir que
el mandato del articulo 41 sobre voto en blanco también se aplica a los referendos constitucio-
nales.

205- Pero nuevamente la interpretacion sistematica de esos articulos conduce a perplejida-
des, por cuanto no es posible concluir que el articulo 42 simplemente afiade, en relacion al
referendo constitucional, nuevos requisitos a los contenidos generales previstos por el articulo
41 para todo referendo, por cuanto entre las dos disposiciones existe una incompatibilidad
normativa, al menos en lo referente a la casilla del voto en blanco. Y la razén es la siguiente: el
articulo 41 ordena que haya casilla en blanco en la tarjeta electoral de todo referendo. Por su
parte, el articulo 42 indica que la tarjeta electoral del referendo constitucional debe comprender
todo el contenido indicado por el articulo 41 para todo referendo, y por ende pareceria que
deberia incluir la casilla para voto en blanco. Sin embargo el articulo 42 agrega que, fuera de lo
anterior, la tarjeta para el referendo constitucional “deberd ser elaborada de tal forma que,
ademds del contenido indicado en el articulo anterior, presente a los ciudadanos la
postblhdad de escoger Itbremente el articulado que aprueban y el articulado que rechazan

(subraya no ortgmales) Notese entonces que esta segunda parte del artlculo 42 habla
unicamente de casillas en favor y en contra de cada uno de los articulos, con lo cual
practicamente excluye el voto en blanco, ya que ordena asegurar al ciudadano la posibilidad
de escoger cuales articulos aprueban o rechazan, pero no menciona la eventualidad de votar
en blanco como una posibilidad del elector.

206- Lacontradiccién en que incurre el articulo42 delaLEMP, que regula latarjeta electoral
en los referendos constitucionales, es entonces evidente, pues por un lado sefiala que la tarjeta
electoral debe prever la casilla para voto en blanco (cuando ordena incluir todo el contenido
establecido por el articulo 41) pero, por otro lado, excluye esa misma casilla para el voto en
blanco, cuando habla inicamente de casillas para emitir el voto a favor o en contra de cada uno
de los articulos constitucionales propuestos. La pregunta que obviamente surge es como
sortear esaantinomia. Y la Corte considera que la forma adecuada de resolver esa contradiccion
entre los articulos 41 y 42 de la LEMP es excluyendo la casilla para voto en blanco, en los
referendos constitucionales, no sélo por reglas hermenéuticas clasicas para solucionar
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contradicciones normativas, sino ademas por la necesidad de proteger la libertad del votante,
asi como por laregulacion especifica del referendo constitucional en Colombia, lacual restatoda
eficacia al voto en blanco.

207-Deunlado, laclasicaregla parasolucionar conflictos normativos, segun lacual lanorma
especial debe aplicarse de preferencia a la norma general, resulta sin lugar a dudas relevante.
Asi, es cierto que el articulo 42, que es especifico sobre referendo constitucional, remite al
articulo 41, que es general para todo referendo. Sin embargo, en virtud del criterio para
solucionar antonimias “lex specialis derogat generali”’, debe entenderse que para la determi-
nacion del contenido propio de la tarjeta electoral del referendo constitucional, si existe una
contradiccion entre lo previsto especificamente por el articulo 42 y lo regulado genéricamente
por el articulo 41, debe darse prioridad a lo ordenado por el articulo 42 exclusivamente para el
referendo constitucional, por cuanto se trata de una normatividad especifica para ese tipo de
referendos. Por ende, como el articulo 42, al regular los requisitos especificos del referendo
constitucional, no prevé expresamente la posibilidad del voto en blanco, y por el contrario
excluye dicha casilla, pues habla exclusivamente de casillas “para emitir el voto a favor o en
contra de cada uno de los articulos”, entonces una conclusion se impone: la LEMP no previo
el voto en blanco en los referendos constitucionales.

208. Laanterior conclusion se ve confirmada por el tenor literal del articulo 378 de la Carta,
que ordena que el temario o articulado de un referendo constitucional sea presentado de tal
manera que los electores puedan escoger libremente “gué votan positivamente y qué votan
negativamente”. Notese en efecto que la norma constitucional habla exclusivamente de voto
positivo y negativo, lo cual significa que las posibilidades previstas constitucionalmente en
un referendo constitucional son el “si” y el “no”, pero en ningin caso el “voto en blanco’.
Ahora bien, como las normas legales deben ser interpretadas de manera tal que desarrollen, y
no que contradigan, los principios y valores constitucionales, entonces es obvio que una
antinomia normativa en una ley estatutaria debe resolverse privilegiando los mandatos
constitucionales: nuevamente es entonces claro que, conforme a la LEMP, el voto en blanco
no opera en los referendos constitucionales, pues la Constitucion ha querido que el ciudadano
que participa en dichos referendos manifieste claramente si apoya o rechaza la reforma
propuesta.

209- Fuera de lo anterior, existe otro motivo de inconstitucionalidad para la casilla de voto
en blanco, el cual fue planteada por varios intervinientes, y es el siguiente: la admision del voto
en blanco pretenderia atraer ciudadanos para que participen en el referendo, con el fin de que
el umbral de participacion minimaexigido por el articulo 378 superior sea sobrepasado. Enefecto,
como ya se sefiald, para que una reforma sea aprobada, es necesario que haya votado la cuarta
parte del total de ciudadanos que integran el censo electoral. En tales condiciones, si se
admitiera la casilla de voto en blanco, los estimulos a los votantes, previstos por la Ley 403 de
1997, se tornarian en un mecanismo para estimular que se sobrepase el umbral minimo de
participacion requerido para la aprobacion de las reformas constitucionales propuestas por el
referendo, lo cual introduciria una discriminacion frente a aquellos ciudadanos que han optado
por la abstencion, como un mecanismo para combatir la aprobacion de esas reformas,
precisamente buscando que ese umbral de participacion no sea satisfecho.

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

Ahora bien, el Constituyente hubiera podido adoptar una férmula que garantizara una
participacion minima en el referendo, para legitimar democraticamente el pronunciamiento
ciudadano, pero sin conferir eficacia juridica a la abstencién. 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 asegurauna 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 participacién 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 Constitucién no sélo confiri6 eficacia juridica a la abstencion sino que la convirtié 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 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 abstencién es una opcion politica
legitima, que se encuentra reconocida por el Estado, y por ello no puede ser discriminada.

210- Portodo loanterior, la Corte concluye que laprevision de la casilla para el voto en blanco
es inconstitucional, ya que desconoce la regulacién especifica del articulo 378 de la Carta, que
solo prevé el voto afirmativo y negativo, pues establece que los ciudadanos deben poder
escoger libremente en el temario o articulado qué votan positivamente y qué votan negativa-
mente.

La prevision de la casilla de voto en blanco sera entonces declarada inexequible, sin que
dicha determinacidon contradiga la cosa juzgada de la sentencia C-180 de 1994, que declaré
exequible el articulo 41 de la LEMP, que prevé el voto en blanco en las tarjetas electorales para
referendo.

Libertad del elector y abstencion.

211- El examen precedente ha mostrado que la abstencion es una posibilidad que goza de
proteccion constitucional en los referendos constitucionales. Por consiguiente, en relacion con
cada reforma o articulo sometido a la consideracién 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, deberéan verificar si esa propuesta (i)
obtuvo o no mas de la mitad de los votos, y (ii) si el nimero total de votos supera o no la cuarta
parte de los sufragios posibles, conforme al censo electoral. Por ende, el hecho de que un
ciudadano concurra a las urnas en un referendo constitucional que consta de varias preguntas

¢ Sobre esas diversas formulas, ver Francis Hamon. Le referéndum... Loc-cit, p 41.
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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 cudles articulos vota en forma negativa o en formapositiva, y frente acudles
renuncia a votar, como estrategia de abstencion destinada a evitar que esa pregunta especifica
alcance el umbral minimo de participacion.

Lainterpretacionsegin lacual laconcurrencia del ciudadanoa votar en unreferendoimplica
automaticamente su participacion en todas las preguntas que lo integran no es entonces
admisible, pues involucra untrato discriminatorio frente aquienes quieren ejercen laabstencion
en relacion 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 sélo podria ser tomada en bloque, lo cual es
una injustificable restriccion a la libertad del elector de ejercer la abstencion en relacion con
ciertos temas de un referendo heterogeno y multitematico.

Elumbralde participaciony votacién debe contabilizarse pregunta por pregunta.

212- La contabilizacion independiente de la participacion y de los votos favorables por
cada pregunta o reforma propuesta es entonces necesaria a fin de proteger adecuadamente
la libertad de los ciudadanos. pues permite a cada persona decidir si se abstiene o no frente
a cada articulo sometido a consideracion del pueblo. Pero eso no es todo. Esatesis es la Ginica
compatible con el tenor literal del articulo 378 de la Carta, que establece que “la aprobacion
de reformas a la Constitucion por viu de referendo requiere ¢l voto afirmativo de mas de
la mitad de los sufragantes, v que ol niimero de estos exceda de la cuarta parte del total
de ciudadanos que integren ¢l censo electoral”. Notese en efecto que esa disposicion
constitucional sefiala que cada reforma constitucional, para ser aprobada, requiere un
porcentaje de votos positivos y que el umbral minimo de participacion sea superado. Por
ende, si el referendo consta de varias disposiciones, es posible que algunas obtengan mas
de la mitad de votos positivos, con lo cual podrian ser aprobadas si ademas sobrepasan el
umbral de participacion, mientras que otras reformas podrian ser masivamente rechazadas por
el electorado. En ese orden de ideas, si de conformidad al articulo 378 superior, es necesario
verificar en cada preguntasi los votos afirmativos superan lamitad del total de votos, es obvio
que igualmente es necesario verificar si frente a cada pregunta el umbral minimo de
participacion fue o no superado.

La vulneracion de especificas prohibiciones de la Constituciony dela LEMP

213- Varias intervenciones cuestionan ciertos aspectos de la Ley 796 de 2003, pues
consideran que esta desconoce mandatos especificos de la Constitucion y de la LEMP. Ahora
bien, la Corte recuerda que no toda infraccion de la LEMP representa un vicio de
inconstitucionalidad susceptible de generar la inexequibilidad del referendo, o de alguno de sus
apartes. Es necesario quesetrate de la vulneracion de disposiciones de la LEMP que desarrollen
de manera estrechay directa algunas de las exigencias particulares del proceso de convocacion
a un referendo constitucional previstas en el titulo X111 de la Carta. En cada caso es pues
indispensable que la Corte examine si estas acusaciones contra la Ley 796 de 2003 por vulnerar
laLEMP hacen referenciaa clausulas de esa LEMP que materialicen los requisitos establecidos
por el titulo X111 para la convocacion y aprobacion de un referendo constitucional. Con esos
criterios, entra la Corte a estudiar esos reparos.
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Laprolongacién del periodo delas autoridades territoriales.

214- Algunos intervinientes, asi como varios congresistas durante los debates en las
camaras, cuestionaron laconstitucionalidad del numeral 17, que amplia a cuatro afios el periodo
de los gobernadores, alcaldes, diputados, concejales y ediles, que se encuentran en funciones,
pues establece que todos ellos seguiran en sus cargos hasta el 31 de diciembre de 2004. Segiin
estos reparos, esta pregunta no representa en realidad la propuesta de una norma para que la
ciudadania la apruebe o la rechace sino que constituye un acto electoral, pues su finalidad
esencial es ampliar el periodo de las autoridades electas. Estos ciudadanos consideran
entonces que ese numeral vulnera claramente el articulo 38 de la LEMP, que establece que
“cuando se trate de un referendo de cardcter nacional, departamental, municipal o local,
lavotacion no podra coincidir con ningiin otro acto electoral.” Entra pues la Corte a examinar
esta objecion.

215- La prohibicion del articulo 38 de la LEMP, segtin la cual, la votacién de un referendo
no puede coincidir con ningin otro acto electoral, es un desarrollo, por medio de una ley
estatutaria, del mandato constitucional del articulo 378, segin el cual, en un referendo
constitucional, la libertad del votante debe ser protegida. Asi, la sentencia C-180 de 1994, MP
Hernando Herrera Vergara, al examinar laconstitucionalidad de esa prohibicion, sefiald que esta
pretende “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 cardcter electoral”. La
sentencia encontrd entonces que esa prohibicion tenia claro sustento constitucional y
concluyd que por esa razdn era exequible, pues si bien la Carta no preveia “respecto de la
convocatoria a referendo, la prohibicion de que coincida con otra eleccion, como si lo hace
en su articulo 104 en relacién 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 votacién que otorguen mds
y mejores garantias para el libre ejercicio de este derecho en cabeza de todo ciudadano.”

Conforme a lo anterior, como el articulo 38 de la LEMP desarrolla estrecha y directamente
el mandato constitucional de proteccion de la libertad del votante en un referendo constitucio-
nal, el cual se encuentra expresamente incorporado enel Titulo XIII dela Carta, 1a Corte concluye
que su violacion representa un vicio en el procedimiento de aprobacion de un referendo, que
puede entonces acarrear su inexequibilidad. La pregunta que surge es entonces si realmente
el numeral 17 de la Ley 796 de 2003 representa o no un acto electoral distinto a un referendo.

216-Un primer anélisis formal sugiere que ese numeral no constituye unacto electoral, pues
los ciudadanos no estin expresamente votando en favor o en contra de determinadas
candidatos, sino que estin aprobando un mandato objetivo y abstracto, que es la prolongacién
del periodo de las autoridades territoriales. Sin embargo, y como bien lo sefialaron varios
congresistas y numerosos intervinientes, ese andlisis formal es inaceptable, por cuanto recubre
una realidad normativa distinta, que es la siguiente: el Gnico efecto normativo de la decision
ciudadana de aprobar esta pregunta es la prolongacion del periodo en el cargo de unas personas
especificas, que se encuentran ejerciendo ciertas funciones, al momento de ser votado el
referendo. Ahora bien, para la Corte es indudable que una decision ciudadana que tiene el Gnico
proposito de mantener en el cargo, por un periodo mayor, a funcionarios especificos que habian
sido elegidos para un periodo menor, es materialmente un acto electoral, sin importar la forma
que adquiera esa votacion. Y por ello, es claro que la pregunta 17, bajo la apariencia de someter
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areferendo un proyecto de norma, en realidad esta invitando a la ciudadania a participar en un
acto electoral, que consiste en prolongar por un ano el periodo decidido por los votantes que
habian elegido a gobernadores, alcaldes, diputados, concejales y ediles en afios anteriores.

217- Laanterior conclusion es atin mas clara en el presente caso, por lasencillarazon de que
el posible problema normativo derivado de la falta de unificacion del calendario electoral de las
autoridades territoriales, ya habiasido resuelto porel Acto Legislativo No 2 de 2002. En efecto,
esa reforma constitucional modifico los articulos 299,303, 312,314,318 y 323 dela Carta. con
la finalidad no s6lo de establecer un periodo de cuatro afios para las autoridades territoriales,
sino ademas para ordenar que el periodo de las misimas fuera objetivo, lo cual deberia permitir
una progresiva unificacion del calendario para elegir a esas autoridades seccionales. Y por ello,
ese mismo acto legislativo prevé una norma transitoria destinada a realizar esa unificacion del
calendario electoral, de suerte que en octubre de 2007, la ciudadania deberia elegir alcaldes y
gobernadores para periodos institucionales de cuatro afios. que se iniciaran ¢l lo. de enero de
2008.

Estomuestra entonces que lapregunta 17 no busca modificar, en forma abstracta, el periodo
de las autoridades seccionales, sino que su finalidad es otra: prolongar la permanencia en el
cargo de las personas que actualmente ocupan esos cargos, lo cual es materialmente un acto
electoral.

218- Por todo lo anterior, la Corte concluye que el numeral 17, a pesar de estar presentado
formalmente como un proyecto de normajuridica, es materialmente un acto electoral. Latnica
alternativa que tiene entonces la Corte es declarar la inexequibilidad de ese numeral, a fin de
evitarque todoel referendo quede viciado de inconstitucionalidad. En efecto, como ese numeral
17 es un acto electoral, si la Corte no lo declara inexequible, entonces todo el referendo, en caso
de ser aprobado por la ciudadania, podria ser demandado ulteriormente por cuanto su votacion
habria coincidido con una eleccion, con lo cual habria vulnerado la prohibicion del articulo 38
de la LEMP, que desarrolla estrecha y directamente el mandato constitucional de proteccion
de la libertad del votante en un referendo constitucional, que esta expresamente incorporado
en el Titulo XIII de la Carta.

La inconstitucional confusion entre actos electorales, referendos constitucionales y
plebiscitos.

219- Otros intervinientes sefialan que la inconstitucionalidad def numeral 17 no reside s6lo
en que este desconoce la libertad del elector y viola una norma especitica de la LEMP, sino en
que ademas desnaturaliza el referendo, en la medida en que lo convierte en un acto electoral
de tipo plebiscitario, contrario a la idea misma de Estado de derecho y a la soberania popular,
elementos esenciales de la definicion constitucional del Estado colombiano(CP arts 1°,2°y 3%).
Conforme aesereparo, incluso sino existierala especifica prohibicion delarticulo 38 de laLEMP,
una pregunta como la prevista en el numeral 17, o como la que pretendia el adelanto de las
elecciones para Congreso, resulta manifiestamente contraria a la Carta. Entra pues la Corte a
examinar ese reparo.

220- LaConstitucion establece un régimen presidencial, en donde el periodo del presidente
y de los congresistas se encuentra unificado. La Carta prevé que los electores pueden revocar
el mandato conferido agobernadores y alcaldes, pero laConstitucion no establece larevocatoria
ni la prolongacion del periodo del presidente, los congresistas, los concejales o los diputados.
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Ahora bien, la Carta hubiera podido prever formas de revocacion o de prolongacion de los
periodos de ejercicio del cargo de cualquiera de esos funcionarios, tal y como lo hacen otros
ordenamientos constitucionales. Por ejemplo, en los regimenes parlamentarios, si el primer
ministro no cuenta con la confianza del parlamento, entonces puede ser reemplazado, como
consecuencia de una mocion de censura. Y, como contrapartida, el Ejecutivo puede a su vez
disolver el parlamento y adelantar las elecciones. Esto significa que en esas formas de gobierno,
los periodos del gobierno y del parlamento no son fijos, ya que existe un periodo maximo, pero
no uno minimo, pues las elecciones pueden ser adelantadas®. Por su parte, algunos regimenes
presidenciales, como Venezuela, han introducido, formas de revocacion para todos los cargos
deeleccion popular, incluido el presidente, pues asi lo establece el articulo 72 de la constitucion
de ese pais, lo cual significa que en esa forma de gobierno, los periodos tampoco son fijos, pues
las elecciones pueden ser adelantadas por determinados procedimientos previamente fijados
por la Constitucion.

Conforme a lo anterior, el régimen presidencial, con periodos fijos, establecido por la
Constitucién colombiana, es una de las posibles formas de gobierno de los sistemas democra-
ticos constitucionales. Es entonces perfectamente viable que por medio de un referendo, el
pueblo decidamodificar esa forma de gobierno a fin de transitar hacia un régimen parlamentario,
o hacia otras formas de gobierno, que permitan, por medio de reglas y procedimientos
preestablecidos, reducir o ampliar el periodo de los funcionarios electos. Un referendo de ese
tipo seria constitucionalmente legitimo, pues somete a la consideracion del pueblo un conjunto
de normas constitucionales destinadas a regular una nueva forma de régimen politico y una
relacién distinta entre los ciudadanos y los funcionarios elegidos. Es pues una tipica reforma
a la Carta, como norma fundamental que gobierna la vida de una sociedad y establece los
derechos de las personas y las estructuras fundamentales de las instituciones. Esa situacién
no suscita entonces mayores discusiones constitucionales.

Sin embargo, el problema que surge al examinar la Ley 796 de 2003 es distinto, pues se trata
de saber si es posible, por medio de un referendo constitucional, plantear al pueblo que decida
si revoca o amplia el periodo de un gobernante que habia sido elegido anteriormente por los
propios ciudadanos, como pretendia hacerlo la pregunta 17 sobre autoridades territoriales, o
como lo pretendia hacer originalmente la pregunta 18 sobre vigencia, que preveia la posibilidad
de adelantar elecciones para el Congreso. Ahora bien, este tipo de preguntas tiene la siguiente
particularidad: ellas no someten a consideracién del pueblo una norma abstracta e impersonal,
que es lo propio de las reglas constitucionales, sino que constituyen actos electorales
especificos, pues amplian o reducen el periodo de un grupo particular de gobernantes. En
efecto, ese tipo de preguntas no pretende estructurar un régimen parlamentario, que hacia el
futuro permita adelantar elecciones. Esas preguntas tampoco plantean un mecanismo de
revocatoria del mandato del Presidente o de los congresistas, que pudiera ser empleado
posteriormente. No. Esas preguntas estan destinadas a acortar o alargar, el periodo de un
congreso 0 de unos mandatarios que fueron electos para un término determinado.

221- Ahora bien, 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

@ Sobre las formas parlamentarias de gobierno, ver, entre muchas otras, Maurice Duverger, Op-cit, pp 198 y
ss; André Hauriou, Op-cit, pp 206 y ss
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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, al menos
por las siguientes cinco razones:

222- De un lado, porque desnaturaliza el referendo. que deja de seruna propuesta de norma
juridica que se somete a consideracion del pueblo, para convertirse en un voto de confianza
en favor de ciertos funcionarios electos, o en una mocion de desconfianza frente a esos mismos
funcionarios. Unreferendo paraampliar o disminuirel periodo de un funcionario electo, sinque
exista una norma previa que sustente y regule el procedimiento, deja de ser la convocacion al
pueblo para que apruebe o rechace una norma, y adquiere entonces un evidente significado
plebiscitario.

223- Ensegundo término, y directamente ligado a lo anterior. un referendo para alterar
el periodo de ciertos funcionarios electos, sin que previamente se haya modificado el
régimen constitucional sobre la materia, estaria permitiendo unareformaa la Carta por una
forma plebiscitaria, lo cual no sélo no se encuentra previsto en la Constitucion, pues no
aparece en el titulo X111 superior, sino que ademas se encuentra expresamente prohibido
por la LEMP, que claramente sefiala que la Carta no puede ser modificada por medios
plebiscitarios.

224- Entercertérmino, lasanteriores prohibiciones de que la Carta sea modificada por medio
de actos electorales o plebiscitarios no es un elemento tangencial del régimen constitucional
colombiano, sino que es un desarrollo basico de laidea misma de Estado de derecho y de régimen
constitucional. La aspiracion de un régimen de este tipo es instaurar un gobierno de leyes. y
no de personas, a {in de proscribir la arbitrariedad. Esto supone que la sociedad y los
gobernantes se someten a reglas adoptadas por procedimientos democraticos. Ahora bien, es
de laesencia de una regla o de una norma tener una pretension minima de universabilidad. esto
es, debe tratarse de que una regulacion expedida para regular un conjunto de situaciones que
son iguales en sus aspectos relevantes. Esto obviamente no excluye la existencia de normas
y reglas de muy poca generalidad, y que regulan entonces situaciones concretas y precisas.
Sin embargo, para tener la naturaleza de regla, ella debe pretender regular de la misma manera
todas esas situaciones concretas y precisas, esto es. debe ser universal pues se aplica a todos
los casos iguales. Una regla no puede ser entonces puramente ad-hoc, esto es, no puede ser
una regulacion adoptada exclusivamente para ser aplicada a unos sujetos determinados y
concretos. En tal caso, es una decision puramente singular.

Ahora bien, precisamente lo que buscaban las preguntas 17 sobre periodos de autoridades
territoriales, y 18 sobre eventual adelantamiento de elecciones para congreso, era establecer
una medida puramente ad-hoc, pues esos numerales no procuraban modificar, en forma
universal, el régimen politico colombiano, a fin de permitir que en el futuro el periodo de ciertos
funcionarios pudiera ser recortado o ampliado, sino que pretendian que, manteniendo las
normas ya existentes sobre los periodos de esos funcionarios, el periodo de algunos de ellos
fuera acortado (congresistas), mientras que el de otros seria ampliado (autoridades territoria-
tes). En tal contexto, la revocacion o ampliacion del periodo de funcionarios electos para un
lapso determinado, sin que exista un procedimiento reglado paratal efecto, es contrarioa laidea
mas elemental de Estado de derecho y de constitucionalismo, pues se trata de una decision
puramente ad-hoc.
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225- Por ello, como bien lo sefiala uno de los intervinientes en la audiencia publica®, es
necesario distinguir entre la reforma de la Constitucion y su quiebre por medio de la utilizacién
ritual de los mecanismos de reforma constitucional. Y es que en ciertos casos, las autoridades
recurren a las formas de la reforma constitucional, pero no para modificar, de manera general,
las clausulas constitucionales, sino exclusivamente para adoptar una decision politica singular
y puntual, contraria a los preceptos constitucionales. Para determinar si existe o no ese
quebrantamiento de la Carta, ciertos sectores de la doctrina han propuesto un “test de
efectividad de la reforma”, que se realiza verificando si las normas constitucionales a reformar
siguen siendo las mismas antes y después del referendo o de la reforma. Si las normas siguen
siendo las mismas, entonces no ha existido reforma constitucional sino que se ha encubierto,
con el ropaje de la reforma constitucional, una decision politica singular de tipo plebiscitario.
Y precisamente eso haria el recorte o ampliacion del periodo constitucional de un funcionario
electo, puesto que las normas constitucionales sobre el periodo de esos servidores seguirian
siendo idénticas, y la supuesta reforma hubiera servido unicamente para despojar a esos
funcionarios de sus cargos, o para ampliar su periodo, de forma ad hoc y singular.

226- Finalmente, y directamente ligado a lo anterior, esa afectacion de la soberania es ain
mas clara en este caso, debido a la estructura autonémica del Estado colombiano, en virtud de
la cual, corresponde a los ciudadanos de las distintas entidades territoriales elegir a sus
autoridades por untiempodeterminado (CP arts 1°,287,299,303,312, 314). Adicionalmente, en
tal contexto, la ampliacién o no del periodo de esas autoridades territoriales no dependeria de
la decisién de los ciudadanos de cada localidad sino de los resultados de una votacion general.
De esa manera, los ciudadanos de un determinado municipio podrian haber votado masivamen-
te en contra de la prolongacion del periodo de su alcalde y de sus concejales, pero dichas
autoridades municipales podrian ver ampliado su periodo, en caso de que ese numeral fuera
aprobado, lo cual desconoce la libertad del elector que al votar por la decisién relativa a sus
gobernantes locales, se ve obligado a un igual sentido, positivo o negativo, por la decisién
relativa a otros gobernantes locales que probablemente ni siquiera conoce.

227- Por todo lo anterior, la Corte concluye que es posible, por medio de un referendo,
modificar lasreglas constitucionales que estructuran el régimen politico y sefialan las relaciones
entre los funcionarios elegidos y los ciudadanos electores. Por consiguiente, bien podria ser
modificada la Carta para establecer un régimen parlamentario u otra forma de gobierno, que
permita posteriormente un adelantamiento de elecciones para presidente o congreso, o que
prevea formas de prolongar o acortar el periodo de los mandatarios electos popularmente. Sin
embargo, es contrario a la Carta someter a referendo, sin ninguna regulacion general previa, el
recorte 0 laampliacién del periodo de determinados mandatarios; la Constitucién no puede ser
modificada por ese tipo de actos electorales de naturaleza plebiscitaria. Ademas, ese tipo de
decisiones puramente ad-hoc desnaturaliza el poder de reforma a la Constitucién al ser la
materializacién de una ruptura o quiebre temporal e incidental de la Carta en lo que respecta a
ladistribucién del poder politico. Igualmente, el tipo de decisién propuesta por estadisposicién
al elector viola su libertad al obligarlo a votar en bloque a favor o en contra de todos los
gobernantes territoriales, atin sin conocerlos, lo cual agrava el caricter plebiscitario de este
punto del referendo y lo desfigura.

® Ver la intervencién de Hernando Yepes, sintetizada en los antecedentes de esta sentencia.
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Por las razones precedentes, la Corte concluye que incluso si no existiera la prohibicion
expresadelarticulo 38 de laLEMP, segun el cual, un referendo constitucional no puede coincidir
con ningun acto electoral, de todos modos la pregunta 17 sobre prolongacion del periodo de
las autoridades territoriales hubiera debido ser declarada inexequible.

La prohibicion de votar mas de tres referendos en una misma ocasion.

228- Uninterviniente® argumenta que la Ley 796 de 2003 viola el articulo 38 de la LEMP, que
ordena que no sean simultdneamente sometidos al pueblo mas de tres referendos en una misma
ocasion. Segansu parecer, la presente ley contiene al menos siete temas distintos, y esto implica
que en el fondo esa ley esta convocando la realizacién de siete referendos, o cual no solo
confunde al elector sino que ademas desconoce directamente esa prohibicion de la LEMP. Por
ello concluye quelaLey 796 de 2003 deberia serretornada al Congreso para que este seleccione
los tres temas o referendos que desea que sean votados. Entra pues la Corte a examinar ese
reparo.

229- En primer lugar, aunque la cuestion planteada por el interviniente refiere a la libertad
del elector, supone que un referendo multitematico si puede ser asimilado a varios referendos
sobre diferentes temas. No obstante, lo que le confiere identidad a un referendo no es unica
y exclusivamente su contenido material, sino su origen, su finalidad y su configuracion dentro
de un mismo proyecto identificable por los ciudadanos y distinguible de otros referendos. Por
lo tanto, la analogia de la cual parte el interviniente, si bien apunta a un propdsito legitimo y
loable, no es de recibo.

230- Adicionalmente, la pluralidad de referendos puede confundiral elector, no porque este
no sea capaz de distinguir entre un referendo y otro sino porque en el debate sobre la
conveniencia de los mismos, la concurrencia de muchos referendos lieva a que los argumentos
en tornio a un referendo se mezclen, entrelacen o superpongan con los argumentos relativos
a otro referendo. La separacion de actos electorales, en cambio, conduce a que la deliberacion
sea enfocada hacia un mismo tipo de decisiones. Es lo que pretendié el constituyente, en otro
plano, al separar las elecciones territoriales de las nacionales con el tin de que la agenda
territorial no se confundiera o fuera opacada por la agenda nacional. Lo que se protege con la
prohibicién de que coincidan mas de tres referendos en una fecha es la calidad y claridad del
debate democratico, sin que ello signifique que se desconfie de la capacidad del elector para
pronunciarse sobre temas diversos en un mismo dia en un namero superior a tres. También se
busca con esa prohibicion, previsiva y seguramente inspirada en la experiencia de otros paises,
impedir la proliferacion de referendos en un mismo periodo de la vida nacional para evitar la
banalizacion de esta importante institucion de la democracia participativa.

231- Adn partiendo de la perspectiva que interpreta esta prohibicion haciendo referencia
al contenido tematico del referendo, la Corte recuerda que, como esta sentencia ha reiterado,
el Legislador goza de una cierta libertad para configurar los temas que son sometidos a la
votacion de la ciudadania: por ello, la nocion de tema o materia debe ser interpretada de manera
amplia, con criterios inspirados a los que esta Corporacion ha desarrollado conrelacionalaregla
sobre la unidad de materia que debe tener todo proyecto de ley pero extendiendo sus alcances

® Ver la intervencion del ciudadano Mauricio Gareia Villegas.
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por tratarse de un referendo constitucional®. Por ende, distintos asuntos pueden ser conside-
rados una unidad tematica, para efectos de determinar si se viol6 o no la prohibicién de que se
voten mas de tres referendos en una misma ocasién, siempre y cuando esos asuntos tengan .
una conexidad razonable, en términos temdticos, instrumentales, sistémicos o teleolégicos.

232- Conforme a lo anterior, con el fin de determinar si 1a Ley 796 de 2003 viol6 o no la
prohibicién establecida por el articulo 39 de la LEMP, la Corte debera verificar si realmente el
referendo contiene o no mis de tres temas totalmente distintos, teniendo en cuenta que la
nocion de tema debe ser interpretada en forma amplia dentro de lo que es el contenido de una
Constitucion. Ahora bien, lo logico es que esta Corporacion adelante esa verificacion, una vez
haya examinado cules articulos no tuvieron ningun vicio de trimite en su aprobaci6n por las
camaras, pues sélo en ese momento podra determinarse con exactitud cudntos temas consti-
tucionales contiene el referendo incorporado a la Ley 796 de 2003

Referendo constitucional, normas fiscales y Ia posible vulneracién del articulo 170 de la
Carta.

233- Algunos intervinientes consideran que los numerales 8° y 14 son inconstitucionales
pues contienen medidas fiscales, lo cual estd vedado por el articulo 170 de la Carta, que
expresamente prohibe laadopcién de ese tipo de disposiciones pormedio deunreferendo. Entra
pues la Corte a examinar esa objecion.

234- A primera vista, ese reparo parece razonable, pues el inciso tercero del articulo 170
superior establece que no procede el referendo respecto “de las leyes aprobatorias de tratados
internacionales, ni de la Ley de Presupuesto, ni de las referentes a materias fiscales o
tributarias”. Sin embargo, un anlisis sistemético muestra que esa objecion carece de sustento.
Para ello basta con examinar la totalidad del articulo 170, el cual establece:

“Un nimero de ciudadanos equivalente a la décima parte del censo electoral, podrd
solicitar ante la organizacion electoral la convocacién de un referendo para la

derogatoria de una ley.
La ley quedard derogada si asi lo determina la mitad mds uno de los votantes que

concurran al acto de consulta, siempre y cuando participe en este una cuarta parte de
los ciudadanos que componen el censo electoral.

No procede el referendo respecto de las leyes aprobatorias de tratados internaciona-
les, ni de la Ley de Presupuesto, ni de las referentes a materias fiscales o tributarias
(subrayas no originales).”

La simple lectura de ese articulo 170 muestra que esa disposicion regula la figura del
referendo de iniciativa popular para derogar leyes, por lo cual la prohibicién prevista por el
inciso tercero de esamisma disposicion hace referenciaexclusivamente aese tipo de referendos.
Esa conclusion se ve reforzada por el tenor literal del mismo inciso tercero, que hace referencia
aleyes,y noanormas constitucionales. Finalmente, esta disposicién se encuentra en el capitulo

% Sobre la interpretacion amplia de la regla de unidad de materia, ver, entre muchas otras, las sentencias C-290
de 2000, C-897 de 1999, C-478 de 1998, C-089 de 1998, C-183 de 1997, C-055 de 1996 y C-025 de 1993,
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3°del Titulo VIdela Carta, relativo a las leyes, lo cual confirma que es una prohibicion relativa
a las leyes y no a las normas constitucionales.

235- Por todo lo anterior, la Corte concluye que la prohibicion prevista por el inciso tercero
del articulo 170 superior se refiere a los referendos de iniciativa popular que pretenden derogar
una ley. Ese inciso establece entonces que no procede ese tipo iniciativas respecto “de lus leyes
aprobatorias de tratados internacionales, ni de la Ley de Presupuesto, ni de las referentes
a materias fiscales o tributarias™, por lo que es claro que esa prohibicion no se aplica a un
referendo constitucional aprobatorio de origen gubernamental, al menos por tres razones: (i)
por tratarse de un referendo constitucional y no de uno legal; (ii) por tratarse de un referendo
aprobatorio y no de uno derogatorio; y (ii1) por tener iniciativa gubernamental y no popular.
La objecion es entonces rechazada.

Normas fiscales, consulta popular y la eventual desnaturalizacion del referendo

236- Otros intervinientes argumentan también que esos mismos numerales 8° v 14 son
inexequibles, pues contienen medidas fiscales, muchas de ellas transitorias, y que no son
entonces propiamente normas constitucionales. Segun estos ciudadanos, esas decisiones
debieron ser tomadas, no por medio de un referendo constitucional, pues este pretende
modificar la Carta, sino por una ley ordinaria o por la via de la consulta popular prevista en el
articulo 104 superior, ya que se trata de la adopcion de politicas economicas, en parte
coyunturales. Concluyen entonces los intervinientes que intentar aprobar esas politicas por
medio de un referendo constitucional desnaturaliza la figura. Entra pues laCorte aexaminar esta
objecion.

237- Los intervinientes parten de una premisa valida, y es la siguiente: un referendo
constitucional y una consulta popular, a pesar de ser ambos mecanismos de participacion
ciudadana, son distintos: el referendo somete a la consideracion del pueblo una normajuridica,
mientras gue la consulta, segin la definicion del articulo 8° de la LEMP, declarado exequible
por lasentencia C-180 de 1994, hace referencia a la formulacion al pueblo de “una pregunta de
cardcter general sobre un asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal,
distrital 0 local”. La especificidad de las figuras puede en ocasiones implicar que es
inconstitucional el uso de uno de esos mecanismos para cumplir los propdsitos que son propios
del otro. Sin embargo, conviene tener en cuenta que los limites materiales entre los asuntos que
pueden ser tramitados por ambos mecanismos no son siempre totalmente claros. En efecto, en
tratindose de una consulta popular nacional, la diferencia entre interrogar a la ciudadania sobre
“un asunto de trascendencia nacional” y hacerlo sobre un “proyecto de reforma constitucio-
nal” nosiempre es nitida, pues la mayor parte de los asuntos mas trascendentales para la nacion
colombiana se encuentran contenidos en la Constitucion, que es precisamente la norma
fundamental de convivencia del pais. Por ello, inicamente cuando sea evidente que el uso de
los mecanismos ha sido distorsionado podrian invalidarse las correspondientes medidas.
Ademas, si bien toda reforma a la Constitucion es un asunto de trascendencia nacional, no por
ello el referendo se desnaturaliza en consulta. En cambio, una consulta popular convocada por
el Presidente sobre el contenido de una reforma constitucional si esta expresamente prohibido
porlaLEMP.

238- Esobvio que la confusion que generamayor gravedad es latentativa de usar la consulta
nacional para reformar la Constitucion, pues la consulta es un mecanismo que implica menores
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exigencias que lamodificacion dela Carta. En efecto, mientras que la presentacion dela consulta
solo requiere la firma de todos los ministros y el concepto previo favorable del Senado (CP art.
104 y arts 51 y ss de la LEMP) , el referendo debe estar contenido en una ley aprobada por la
mayoria absoluta de los miembros de ambas camaras (CP art. 378). Por ello, permitir que la
Constitucion sea reformada por medio de una consulta popular es inadmisible, ya que erosiona
la supremacia de la Carta, que no ha previsto ese procedimiento de reforma. Es pues perfecta-
mente coherente que el articulo 50 de la LEMP haya estipulado que “no se podrdn realizar
consuitas sobre temas que impliqguen modificacion a la Constitucion”.

239- Conforme a lo anterior, si el Gobierno considera que cuando una determinada politica
econdmica, inclusosi esta es transitoria, requiere reforma constitucional, es logicoque seescoja
el camino de la reforma constitucional, incluso por via de referendo, y no de la consulta, puesto
que expresamente estd prohibido intentar modificar la Carta por medio de consultas populares.

240- De otro lado, aunque tal vez no sea lo deseable en términos de técnica constitucional,
no existe ninguna prohibicién de que determinadas politicas econdmicas coyunturales sean
elevadas a la jerarquia constitucional.

241- En tales circunstancias, bien podia el Gobierno considerar que las medidas de
naturaleza fiscal contenidas en los numerales 8° y 14 requerian unareforma constitucional. Esa
consideracién es admisible pues razonablemente podia suponerse que algunas de las medidas
de ajuste salarial previstas, por ejemplo, en la pregunta 14, podian contradecir la doctrina
constitucional sentada por la sentencia C-1064 de 2001 en torno a la proteccion del salario.
Reflexiones similares podrian hacerse en tornoa las limitaciones en materia pensional. En tales
circunstancias, siendo eventualmente posible que esas politicas econémicas fueran contrarias
a la Carta, bien podian ser incorporadas en un referendo destinado a reformar la Constitucion,
por lo cual la objecion de los ciudadanos sobre este punto carece de todo sustento.

La inconstitucionalidad de ciertos numerales del referendo debido ala reforma politica
aprobada por el ActoLegislativoNo.1de2003.

242- Segun ciertas argumentaciones, la aprobacion por el Congreso del Acto Legislativo
No. 1 de2003 implica lainconstitucionalidad de algunos numerales del articulo 1° de la Ley 796
de 2003, basicamente debido a la similitud de temas, ya que el mencionado acto legislativo
aprueba una reforma politica, y varios numerales del referendo versan sobre el mismo tema.
Seguin estas interpretaciones, esa similitud temética provoca dos vicios de inconstitucionalidad:
(i) de un lado, en aquellos puntos en que el acto legislativo contradiga los contenidos de los
numerales del articulo 1° de la Ley 796 de 2003, debe entenderse que hubo una derogacion de
dichos numerales, pues el acto legislativo es norma posterior y de superior jerarquia a la ley de
referendo. (ii) De otro lado, esas argumentaciones consideran que deben ser declarados
inexequibles aquellos numerales delarticulo 1°dela Ley 796 de 2003 cuyo contenido normativo
coincida con el Acto Legislativo No. 1 de 2003, por desconocer la libertad del elector y violar
los principios de lealtad y claridad, ya que se estaria haciendo creer a la ciudadania que estd
aprobando una nueva regulacion constitucional, cuando lo cierto es que dicha regulacion ya
estaria incorporada en la Carta. Entra pues la Corte a examinar esos reparos.

243- La Corte considera que el primer reparo se funda en una indebida comprension de la
naturaleza y ¢l alcance de la ley que convoca un referendo. En efecto, esa objecion supone que
los numerales del articulo 1° de la Ley 796 de 2003 son normas legales, que se encuentran
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vigentes. Y si asi fuera, es indudable que dichos numerales podrian ser derogados., de manera
expresa o tacita, por un acto legislativo aprobado ulteriormente, por tratarse de una norma
posterior y de superior jerarquia. Y en esas condiciones, habria que concluir que ¢l Acto
Legislativo No. I de 2003 habria derogado tacitamente todos aquellos contenidos de 1a Ley 796
de 2003 en donde hubiera discrepancias entre los dos cuerpos normativos.

El problema de la anterior argumentacion es que parte de un supuesto falso, pues los
contenidos incorporados en los distintos numerales del articulo 1° de la Ley 796 de 2003 no son
normas legales sino proyectos de reforma constitucional, que no modifican per se las disposicio-
nes de la Carta, ni estan vigentes como normas constitucionales, ya que no han sido aprobados
atn por la ciudadania. La vigencia de la Ley 796 de 2003, sefialada por el articulo 2° de ese texto,
no consiste en que ella confiera vigencia a las reformas constitucionales propuestas sino en que
ordena la realizacion de un referendo constitucional, en donde eventualmente podrian ser
aprobadas esas normas constitucionales. Esos proyectos de reforma no estan entonces vigentes
pues son disposiciones sujetas a una suerte de condicion suspensiva, ya que solo se convertiran
en mandatos constitucional, si son aprobados por la ciudadania, de conformidad con los
requisitos establecidos enelarticulo 378 de la Carta, y entraran aregira partir de su promulgacion,
tal y como lo establece el articulo 48 de laLey 134 de 1994. Por consiguiente, el Acto Legislativo
No. 1 de 2003 no hamodificado los proyectos de reforma constitucional, contenidos en la Ley 796
de 2003, por la sencilla razon de que se trata de propuestas de reforma constitucional, que se
encuentran aun en tramite. Si dichos proyectos de reforma constitucional son aprobados,
entonces en ese momento deberan solucionarse las eventuales discrepancias normativas entre
la reforma politica aprobada por el Acto Legislativo No. 1 de 2003 y la reforma politica prevista
enelreferendo. Y como esobvio quesetratariadenormas deigual jerarquia, por serambas reformas
constitucionales, el criterio para solucionar esas discrepancias debe ser esencialmente el
temporal, en virtud del cual, la norma posterior deroga la anterior. Y es claro que las normas
posteriores serian aquellas que eventualmente fueran aprobadas en el referendo, por cuanto estas
entrarian a regir al ser promulgadas, con posterioridad al pronunciamiento popular. y por ende
serian posteriores al Acto Legislativo No. I de 2003.

244- Podria objetarse a la anterior conclusion que el Congreso, al haber aprobado un acto
legislativo que tiene contenidos contrarios a las propuestas de reformas constitucionales
previstas en la ley de referendo, en el fondo derog6 esos apartes de esa ley, pues tuvo una
voluntad normativa distinta, por lo que esas propuestas no podrian ser sometidas a la
consideracién del pueblo. Sin embargo, ese reparo desconoce nuevamente las caracteristicas
especiales de la ley de referendo, y olvida las diferencias entre la labor del Congreso cuando
expide un acto legislativo, y su labor cuando aprueba una ley de referendo. Asi, al tramitar
un acto legislativo, el Congreso actia integralmente como Constituyente derivado y sus
decisiones son en si mismas normas constitucionales vinculantes. En el evento de la ley de
referendo, el Congreso desarrolla un paso necesario para la modificacion de la Carta, al
incorporarel proyecto de reforma constitucional enuna ley. pero no ejerce la funcion de poder
constituyente derivado, pues la aprobacion de la reforma depende de la decision ciudadana.
Por ello, no se puede considerar que un acto legislativo posterior implica una derogacion
tacita de una ley de referendo, argumentando que ambos actos normativos fueron expedidos
por el Congreso y que existen discrepancias entre ellos, por la sencilla razon de que el tipo
de actos juridicos producidos por ¢l Congreso en ambos casos es distinto. En un evento, ¢l
Congreso reforma directamente la Carta, mientras que en el segundo incorpora en unaley un
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proyecto de reforma constitucional, cuyo perfeccionamiento depende de la aprobacién
ciudadana.

245-LaCorte concluye entonces que el Acto Legislativo No. 1 de 2003 no derogd, niimplicé
una inconstitucionalidad sobreviniente de los numerales del articulo 1° de 1aLey 796 de 2003
sobre reforma politica. Entra entonces la Corte a estudiar la segunda objecién, segun la cual,
la coincidencia de contenidos entre la reforma politica aprobada por el Acto Legislativo No. 1
de 2003 afecta la libertad del elector, pues hace creer a la ciudadania que estd aprobando una
modificacién de la Constitucion cuando en realidad esta ya habria ocurrido.

246- Esta objecion parte de tres supuestos que la Corte no comparte. El primero consiste
en sostener que lo que es inocuo es inconstitucional. Esta tesis es incompatible con la funcién
misma del control de constitucionalidad el cual esta orientado a que se efectlie un juicio de
validez, no de eficacia. Si en gracia de discusi6n se estimara que la eficacia de la reforma debe
ser valorada al juzgar su validez, la objecién tampoco se sostiene. Como se recordara, la LEMP
le confiere a las normas aprobadas por referendo un efecto adicional a las normas aprobadas
por el Congreso, el cual residen en que las primeras no pueden ser modificadas durante cierto
periodo sino que por una mayoria calificada (articulo 46 LEMP). El tercer supuesto, es que en
una democracia participativa el Congreso de la Republica puede impedir el pronunciamiento
de los ciudadanos aprobando un texto semejante al que le ha sido sometido un referendo. De
ser ello posible, la soberania no residiria en el pueblo porque un 6rgano constituido como lo
es el Congreso podria obstaculizar la expresion de la voluntad popular a tal punto que podria
sustraerle la materia sobre la cual este habia sido convocado para decidirenreferendo. LaLEMP
prevé lo contrario, dentro de un espiritu acorde con el principio de soberania popular. No hay
lugar a referendo derogatorio — no aprobatorio — cuando el Congreso deroga integralmente las
disposiciones que el pueblo habria podido derogar. En este caso, el 6rgano constituido anticipa
cual ser4 la voluntad popular y deroga la norma por él expedida siguiendo lo que seria la
consecuencia del referendo (LEMP art. 37).

Conforme a lo anterior, la Corte considera que a pesar de la similitud de contenidos
normativos entre ciertos numerales el referendo y ciertos articulos del Acto Legislativo No. 1
de 2003, no existe afectacion de la libertad del elector.

Elarticulo 2°y el cargo por omisién de 1a fecha de realizacién del referendo.

247- Algunos intervinientes consideran que la Ley 796 de 2003 incurri6 en una suerte de
omision legislativa relativa, por cuanto no precis6 la fecha en que debia ser votado el
referendo®. Este cargo esta especialmente dirigido contra el articulo 2°, que establece la
vigencia de la ley, pero se abstiene de sefialar cuando sera votado el referendo. Entra pues la
Corte a estudiar ese reparo.

248- Los intervinientes aciertan ensefialar que laLey 796 de 2003 no fija ninguna fecha para
larealizacion del referendo. En particular, el articulo 2°, que regulala vigencia de laley, se limita
a sefialar que ese cuerpo legislativo rige desde la fecha de su promulgacion. Esto indicaria que
existe una omision legislativa, pues no se sabria cuando se va a votar el referendo, lo cual
pareceria generar una situacion irregular.

% Ver, entre otros, la intervenciéon del ciudadano Jorge Arango Mejia.
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249- Sin embargo, un examen atento muestra que esa conclusion no es valida y que la
objecion sobre la presunta omision legislativa de la Ley 796 de 2003, por no fijar la fecha del
referendo, carece de sustento. El problema de la tesis de los intervinientes es que esta se funda
enunainterpretacionaisiadadelaLey 796 de 2003, y en especial de suarticulo 2° sobre vigencia.
Porelcontrario, unainterpretacion sistematica de esaley, y en especial desu articulo 2°, muestra
que, como bien lo sefiala el Procurador, no existe la pretendida omision legislativa, por cuanto
del tema esté regulado sistematicamente por la LEMP, como se vera a continuacion:

250- De un lado, el articulo 34 de la LEMP establece que una vez “(¢)xpedidas las
certificaciones por la Registraduria del Estado Civil correspondiente, sobre el niimero de
apoyos requerido, asi como el fallo de la Corte Constitucional, el Gobierno Nacional,
departamental, distrital, municipal o local correspondiente, convocara el referendo median-
te decreto, en el término de ocho dias, vy adoptara las demas disposiciones necesarias para
su ejecucion”. Esta disposicion fue declarada exequible por la sentencia C-180, que dijo al
respecto lo siguiente:

“La referencia que en ella se hace al * fallo de la Corte Constitucional” se declara
exequible, en el entendido que se refiere a la decision que a esta Corporacion le
compete proferir con anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucio-
nalidad de la convocatoria a referendo, solo por vicios de procedimiento, al tenor de
lo dispuesto en el numeral 20. del articulo 241 de la Carta Politica.

Una interpretacion distinta del fragmento que se glosa no se acompasaria con el
articulo 241 de la Carta. En efecto, esta norma unicamente sujeta a control previo de
constitucionalidad la convocatoria a referendo de un acto reformatorio de la Cons-
titucion (articulo 241-2 CP). Asi, pues, la Constitucion Politica no le asigna a la Corte
Constitucional competencia de control en relacion con los actos de convocatoria a
referendos sobre normas de cardcter departamental, distrital, municipal o local.
Ademdas, en relacion con los referendos sobre leves, instituye un control posterior y no
previo, seguin se desprende del numeral 3o. del articulo 241 de la Carta.

En lo demas, estima la Corte que la norma se conforma con la Constitucion, ya que se
contrae a disponer lo necesario, una vez cumplidos los requisitos que la misma exige,
para llevar a cabo el referendo por parte del respectivo gobierno.”

Porconsiguiente, conforme al articulo 34 delaLEMP, el gobierno tiene laobligacion, dentro
de los ocho dias siguientes a la notificacion de la presente sentencia, de dictar el decreto que
fije la fecha para la realizacion del referendo. La competencia del Presidente se reduce a ello,
porque el referendo ya ha sido convocado por la ley como lo ordena el articulo 378, razon por
la cual esta se denomina acto de convocatoria o ley convocante. Ahora bien, la Constitucion
no exige que la ley, ademas de convocar al referendo y de indicar sobre qué textos versa la
convocatoria, indique anticipadamente la fecha en que habra de realizarse el referendo. Y esa
regulacion es razonable, pues si la constitucionalidad de la ley de referendo debe ser revisada
poresaCorte, previamente al pronunciamiento popular, es posible que laley de referendo misma
no fije lafechade votacion, ya que no siempre es facil prever, con precision, cuanto tiempo podrd
tomar la revision constitucional de una ley. También puede la ley optar por fijar la fecha del
referendo, sea indicando un dia fijo o sefialando un término después del fallo de la Corte
Constitucional.
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251- Con todo, podria argumentarse que subsisten ciertos vacios y omisiones, por cuanto
laLey 796 de 2003 ni fija la fecha ni traza parametros para determinar la fecha en que debe ser
votado el referendo, con lo cual el Presidente quedaria facultado para definir, con absoluta
discrecionalidad ese momento, lo cual seria inconstitucional, pues el cumplimiento de una ley
quedaria sujeto a la voluntad gubernamental.

252- La Corte comparte esa preocupacion manifestada por varios intervinientes, perono las
conclusiones a las cuales llegan. Asi, es indudable que la aplicacion de una ley no puede estar
condicionada a la voluntad presidencial, pues las leyes son de obligatorio cumplimiento. Sin
embargo, esto no implica que la presente ley sea inconstitucional, pues una interpretacion
sistematica muestra que el tema se encuentra resuelto por la propia LEMP, que establece unos
términos razonables para que sea votado el referendo.

253- Asi el articulo 91 de la LEMP establece que en todo referendo constitucional o legal,
“los promotores a favor o en contra de la iniciativa, asi como los partidos y movimientos con
personeria juridica, tendrdn derecho dentro de los treinta (30) dias anteriores a la fecha de
la votacion, a por lo menos dos espacios institucionales en cada canal nacional de
television”. Estadisposicion, que fue declarada exequible porlasentenciaC-180de 1994, indica
que todo referendo debe contar con una campafia de al menos 30 dias, lo cual significa que el
Gobierno no podra citar a elecciones sin que hayan transcurrido al menos 30 dias contados a
partir de la promulgacion del citado decreto, pues si establece una fecha anterior, no podria
cumplirse el articulo 91 de la LEMP que prevé esa campaiia de al menos 30 dias.

254-De otro lado, el articulo 38 establece que el “referendo deberdrealizarse dentro de los
seis meses siguientes a la presentacion de la solicitud”. Esta norma establece entonces un
limite maximo de seis meses para la realizacion del referendo, por lo que debe entenderse que
la fecha fijada por el Presidente para votar el referendo no puede sobrepasar ese plazo maximo.

Ahora bien, es cierto que en un referendo de origen gubernamental, l1a expresion “Ia
presentacion de la solicitud” suscita varios interrogantes: algunos podrian considerar que esa
expresion no puede aplicarse a ese tipo de referendos sino exclusivamente a aquellos de
iniciativa popular; otros, en cambio, pueden considerar que ese limite temporal opera también
en los referendos gubernamentales, y hace referencia al momento en que el Ejecutivo depositd
el proyecto de ley en las cdmaras. Finalmente, otra interpretacion posible es que el periodo de
seis meses comienza debe contarse a partir del decreto presidencial. Entra pues esta Corpora-
cioén a examinar cual de esas interpretaciones es la que mejor se ajusta a la Carta.

255- Latesis segun la cual, el limite temporal de seis meses no es aplicable a los referendos
deiniciativa gubernamental tiene en su favor unargumento literal, y es el siguiente: la expresién
“presentacion de la solicitud’ no corresponde claramente a ninguna fase precisa del proceso
de aprobacidn de esos referendos. Sin embargo, de admitirse esa tesis, resultaria que la LEMP
no habria establecido ningiin término méaximo para que fuera votado un referendo de esta
naturaleza, lo cualresulta inaceptable. Por ello 1a Corte concluye que, a pesar de su tenor literal,
esa disposicion es también aplicable a los referendos de iniciativa gubernamental, y fija
entonces un término méximo para su votacion. El problema que subsiste es entonces determinar
a partir de qué momento comienza a contarse ese término en ese tipo de referendos.

256- Una primera posibilidad es asimilar 1a presentacion de la solicitud con la iniciacion
del proceso de aprobacion de la ley en las cdmaras, cuando es depositado el proyecto
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gubernamental, con su correspondiente exposicion de motivos. Esa tesis tiene en su favor
que puede existir una cierta semejanza entre depositar un proyecto y presentar una solicitud.
Sin embargo, es inaceptable, pues haria practicamente imposible la realizacién de un
referendo de origen gubernamental, ya que laaprobacionde la ley por las camarasy larevision
constitucional de la misma por esta Corte toma varios meses, lo cual haria muy dificil que la
votacion tuviera lugar antes de que hubieran transcurrido 6 meses desde el deposito del
proyecto. Ademas, las campaiias y deliberaciones ciudadanas tendrian que realizarse de
manera atropellada, lo cual es contrario a la proteccion de la libertad del votante. Por ello, la
Corte concluye que el término no puede contarse a partir del depdsito en las camaras del
proyecto de ley.

257- Por todo lo anterior, la Corte considera que la interpretacion razonable de la expresion
“la presentacion de la solicitud”, aplicada a los referendos constitucionales de origen
gubernamental, es que esta hace referencia al decreto que fija la fecha para el pronunciamiento
popular. Conforme a la LEMP, el referendo no podra entonces realizarse antes de que hayan
transcurrido al menos 30 dias contados a partir de la promulgacion del decreto presidencial, ni
después de que hayan transcurrido 6 meses a partir de dicha publicacion.

258- Ademas, es claro que en ese plazo, el Presidente debe fijar la fecha del referendo dentro
de términos razonables, que permitan que las autoridades electorales puedan cumplir adecua-
damente consus atribuciones. Y larazon essimple: a pesar de que el Gobierno goza de una cierta
discrecionalidad para fijar la fecha precisa de la consulta popular, esta no se confunde con la
arbitrariedad; en Colombia, aun cuando no cuente con consagracion expresa, es enteramente
aplicable el principio de la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes puiblicos. y por ello
la arbitrariedad se encuentra proscrita del ordenamiento juridico colombiano, ya que nuestro
pais es un Estado de derecho (CP art. 1°). Por ello, esta Corte ha distinguido sistematicamente
entre ladiscrecionalidad y laarbitrariedad, pues la Cartaadmite la discrecionalidad administra-
tivaperoexcluye laarbitrariedad enel ejercicio de lafuncién publica® . En tal contexto, el articulo
36 del Codigo Contencioso Administrativo, a cuyo tenor la Corte considera que deben ser
interpretada esta facultad gubernamental de fijar la fecha de las elecciones, sefiala con claridad
que “en la medida en que el contenido de una decision, de cardcter general o particular, sca
discrecional, debe ser adecuada a los fines de la norma que la autoriza y proporcional a los
hechos que le sirven de causa.”

259- La Corte concluye entonces que una interpretacion sistematica de la LEMP permite
determinar razonablemente el momento en que se debe realizar la votacion de un referendo de
origen gubernamental. Con todo, por razones de seguridad juridica, esta Corte establecera, en
la parte resolutiva de esta sentencia, que en aplicacion de la LEMP, dentro de los ocho (8) dias
siguientes a la comunicacion de la parte resolutiva de la presente sentencia, que serd hecha al
dia siguiente de ser adoptada esta decision, el Presidente de la Republica fijara la fecha del
referendo que ya fue convocado por el Congreso de la Republica mediante la Ley 796 de 2003.
Dicha fecha no podraseranterioratreinta (30) dias, ni posterioraseis (6) meses, ambos contados
a partir de la publicacion del citado decreto.

" Ver sentencia C-318 de 1995, Fundamento 7. Ver igualmente, entre otras, las sentencias C-221 de 1992, (-
031 de 1995 y C-1161 de 2000, fundamento 17.
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260- Con todo, algunos podrian objetar que no es posible que la Corte comunique la parte
resolutiva de esta sentencia, al dia siguiente de ser adoptada, por cuanto posiblemente para
ese momento el texto de la decision no estaria atin firmado, ni los salvamentos y aclaraciones
depositados, y el articulo 16 del decreto 2067 de 1991 establece que en los procesos de control
constitucional “la parte resolutiva de la sentencia no podra ser divulgada sino con los
considerandos y las aclaraciones y los salvamentos de voto correspondientes, debidamente
suscritos por los magistrados y el secretario de la Corte.” Sin embargo, esa objecion no es
de recibo, pues esa norma se entiende derogada por los articulos 56 y 64 de la Ley Estatutaria
de la Administracion de Justicia. Asi, el primero sefiala que corresponde a los reglamentos de
las altas cortes “incluir un término perentorio para consignar en el salvamento o la
aclaracion del voto los motivos de los Magistrados que disientan de la decision jurisdiccio-
nal mayoritaria, sin perjuicio de la publicidad de la sentencia.” Esto significa que la
publicidad de 1a sentencia no esta condicionada al deposito de los salvamentos o aclaraciones,
y que en ese aspecto fue derogado el articulo 16 del decreto 2067 de 1991. Porsu parte, el articulo
64 del proyecto de ley estatutaria de Administracion de Justicia indicaba que por “razones de
pedagogia juridica, los funcionarios de la rama judicial podrdn informar sobre el contenido
y alcance de las decisiones judiciales una vez haya concluido el respectivo proceso mediante
decisionejecutoriada”. Ahorabien, lasentencia C-037 de 1996, al revisar ese proyecto, declard
lainexequibilidad del aparte “una vez haya concluido el respectivo proceso mediante decision
ejecutoriada”, con las siguientes consideraciones:

“Es necesario puntualizar que la facultad de informar el contenido y alcance de las
providencias por parte de los funcionarios judiciales, no es asimilable al acto procesal
de notificacion a las partes. En el primer evento, que es realmente el contemplado en
la norma, se trata de una declaracion publica en la que se explican algunos detalles
importantes de la sentencia proferida, bajo el supuesto obvio de que el administrador
de justicia no se encuentra obligado a dar a conocer aquellos asuntos que son objeto
de reserva legal. Por el contrario, el segundo caso, implicaunarelacion procesal entre
el juez y las partes, a través de la cual se brinda la oportunidad a estas de conocer el
contenido integro de la providencia y de interponer, dentro de los lineamientos
legales, los respectivos recursos.

Por otra parte, estima la Corte necesario declarar la inexequibilidad de la expresion
“una vez haya concluido el respectivo proceso mediante decision ejecutoriada’”,
contenida en ese mismo inciso segundo, pues con ello, en primer lugar, se vulneran la
autonomia del juez y el derecho de los asociados de recibir informacion veraz y
oportuna (Art. 20 C.P.) y, ademads, se convertiria en excepcion el principio general
contenido en la Carta de que las actuaciones de la administracion de justicia seran
publicas (Art. 228 C.P.). En efecto, resulta constitucionalmente posible el que, por
ejemplo, el presidente de una Corporacion informe a la opinién publica sobre una
decision que haya sido adoptada, asi el texto definitivo de la Sentencia correspondien-
te no se encuentre aun finiquitado, habida cuenta de las modificaciones, adiciones o
supresiones que en el curso de los debates se le haya introducido a laponencia original.
Con ello, en nada se vulnera la reserva de las actuaciones judiciales -siempre y cuando
no se trate de asuntos propios de la reserva del sumario o de reserva legal- y, por el
contrario, se contribuye a que las decisiones que adoptan los administradores de
Justicia puedan conocerse en forma oportuna por la sociedad.”
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Este analisis muestra que, conforme a la ley estatutaria de Administracion de Justicia, la
Corte Constitucional puede comunicar —que no notificar formalmente- sus fallos, y en especial
su parte resolutiva, asi el texto definitivo de la sentencia no se encuentre finiquitado. No existe
entonces objecion a que la Corte ordene la comunicacion de la parte resolutiva de la presente
sentencia, al dia siguiente de ser adoptada la decision. Y en el presente caso, esa comunicacion
es necesaria, a fin de que el Presidente pueda fijar la fecha de realizacion del referendo, pues
el articulo 34 de la LEMP establece que una vez expedido el fallo de la Corte Constitucional, el
Gobierno, mediante decreto, determinara esa fecha “en ¢l término de ocho dias”. Por consi-
guiente, una vez adoptado el fallo, 1a Corte tenia ¢l deber de comunicarlo al Presidente, para lo
de su competencia.

Elestudio del tramite de laley.

261- Resueltos los problemas conceptuales que plantean las caracteristicas especiales de
la ley de referendo, entra la Corte a examinar el tramite que esta tuvo en el Congreso. Para tal
efecto, esta Corporacion comenzara por describiry analizar, el trdmite general de la Ley 796 de
2003, para luego estudiar especificamente el proceso de aprobacion de cada uno de los articulos
y numerales que la integran. Larazon de esa distincion metodologica es obvia; si existen vicios
generales en el tramite de la Ley 796 de 2003, estos afectan todos sus apartes. Pero es también
posible que la ley haya sido regularmente tramitada, pero que hayan existido vicios en algunos
de sus numerales. El examen diferenciado es entonces necesario.

El proceso general de aprobacion de laLey 796 de 2003.

262- El presente proyecto fue presentado ante el Senado el siete (07) de agosto de 2002 por
Alvaro Uribe Vélez, presidente de la Repiublica y Fernando Londofio Hoyos, Ministro del
Interior y de Justicia encargado, y fue publicado en la gaceta No. 323 de 2002. El 15 de agosto
de 2002 fueron designados como ponentes para primer debate los Senadores Luis Humberto
Gomez Gallo, Roberto Gerlein Echavarria, José Renan Trujillo Garcia, Juan Fernando Cristo
Bustos, Dario Martinez, Claudia Blum de Barbleri, Antonio Navarro Wolff, Ratael Pardo Rueda
y Jesis Enrique Pifiacué. Como coordinadores fueron designados los senadores German
Vargas Lleras y Andrés Gonzélez Diaz.

263- El veintiocho (28) de agosto fue presentada solicitud de tramite de urgencia suscrita
por el Ministro Fernando Londofio Hoyos y porel Presidente Alvaro Uribe. Enesamisma fecha,
el Senado autorizd la sesion conjunta de las comisiones primeras del senado y la Camara de
Representantes para darle primer debate al proyecto de ley bajo examen, a través de las
resoluciones 10 de 2002 y MD-02. El tres (03) de septiembre la Cdmara autorizo las sesiones
conjuntas a través de la resolucién MD-1599 de 2002. En la misma fecha las mesas directivas
de las Comisiones primeras del Senado y la Camara de Representantes convocaron audiencias
plblicas pormedio de laresolucién 01 de 2002. En el mismo documento la Camara designo como
ponentes a los representantes Teléstoro Pedraza, Myriam Alicia Paredes, Milton Rodriguez,
Jesus lgnacio Garcia, Armando Benedetti, Yaneth Restrepo, Javier Vargas, Jorge Caballero,
GinaParody y Nancy Patricia Gutiérrez. El cinco (05) de septiembre, por medio de laresolucion
No. 002, lamesadirectivade lacomision primera de laCamara de Representantes adiciond como
ponente al representante Lorenzo Almendra Velasco.

Los diasnueve (09), diez(10) y once de septiembre se llevarona cabo las audiencias publicas
de conformidad con lo establecido en laresolucion 01 de2002. El diecisiete (17) de septiembre
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fueron entregadas a los coordinadores de ponentes copias de las intervenciones de los
participantes en las audiencias. El veinte (20) del mismo mes fue enviada una modificacién a
la pregunta 12 y la inclusién de la pregunta 14 sobre limitacion al aumento de los salarios, en
documento suscrito por €l Ministro Londofio Hoyos.

264- El veintitrés (23) fueron recibidas tres ponencias distintas para el primer debate y fue
publicadala acogida enla Gaceta 396 de 2002. Ese mismo diaseinicio la discusion del proyecto
en sesiones conjuntas, y ante la manifestacion de algunos impedimentos, fue designada una
subcomisién que los estudiara. El veintiséis (26) el debate continud, se presentaron otros
impedimentos, y al constatar que no habia quérum decisorio fue levantada la sesion. El treinta
(30) de septiembre se llevé a cabo sesion informal para escuchar al contralor distrital. Fue
presentada entonces una proposicion de suficiente ilustracion para aprobar la ponencia
mayoritaria.

265- Esta ponencia es aprobada en primer debate por cada una de las camaras por separado.
Inicialmente se someti6 a votacion en el Senado, y fue aprobada por unanimidad. Luego fue
sometida a votacion en la Camara y fue aprobada por unanimidad. Todo ello ocurrié antes de
las 19:15, cuando fue decretada la sesién permanente. En ese momento se decidi6 que el numeral
8 del articulo 1° debia ser votado por separado debido a su complejidad. Luego fue presentado
un pliego de modificaciones del numeral 1° del articulo 1°y fue designada unasubcomisiénpara
estudiar las propuestas. Este pliego fue sometido a votacién y fue aprobado por la comisioén
primeradel Senado. Posteriormente la Comision Primera del Camara de Representantes también
lo aprobd. Luego fue sometido a votacion el numeral 2 del pliego de modificaciones que fue
aprobado por las comisiones primeras en forma separada. Una vez cerrada la consideracion del
numeral 2° del articulo 1° del pliego de modificaciones mayoritario, este fue sometido a votacién
y aprobado por las comisiones primeras en forma separada. El primero (1°) de octubre los
congresistas solicitaron suficiente ilustracion sobre algunos puntos, se somete a votacion y
las comisiones lo aprueban en forma separada. También fue aprobada la proposicion del
numeral 1° del articulo 1°.

266- El dos (02) de octubre el Ministro Londofio Hoyos remitié dos nuevas preguntas
relativas alas drogas y al narcotrafico, y al aumentodel periodo de 1as autoridades territoriales;
elsiete (07) el mismo funcionario envié cambios alas preguntas 8,9y 10. El quince (15) de octubre
el texto completo fue aprobado por las Comisiones primeras del Senado y de la Camara de
Representantes. Cabe anotar que el texto del proyecto aprobado por las comisiones primeras
conjuntas fue publicado en la Gaceta 445 de 2002.

267- El veinticuatro (24) de octubre fue publicada la ponencia mayoritaria de la Camara de
Representantes para segundo debate en la Gaceta del Congreso No. 439. La ponencia
minoritariase public en laGaceta448 de 2002. El veintiocho (28) y el veintinueve (29) siguientes,
el Ministro Londofio Hoyos solicité algunas inclusiones. El 28, 29 y 30 de octubre, 5, 6, 7, 12,
13 y 19 de noviembre fue aprobada la ponencia para segundo debate con pliego de modifica-
ciones en la Camara.

268- Las ponencias para segundo debate en el Senado se publicaron en las Gacetas 463,470
y481 de2002. Losdias 20,21,25,26 y27 denoviembre, 2, 3,4y 5 de diciembre fue considerada
y aprobada la ponencia para segundo debate, el pliego de modificaciones y el titulo por la
plenaria del Senado.
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Los textos aprobados por la sesion plenaria del Senado y la Camara fueron publicados en
las Gacetas 583 y 555 de 2002, respectivamente.

269- Debido a la existencia de discrepancias, fue designada una comision accidental de
conciliacion. El diecinueve (19) de diciembre fue considerado y aprobado por unanimidad el
informe de conciliacion presentado por los miembros de la comision accidental del mediacion
enel Senado. El veinte (20) de diciembre ocurrid lo propio en la Camara de Representantes, con
las mayorias exigidas por la Carta, tal y como se estudiard mas en detalle posteriormente. El acta
de conciliacion del Senado fue publicada en la gaceta No. 46 de 2003, y ¢l de la Camara de
Representantes fue publicado en la Gaceta 043 de 2003.

270- El resumen anterior muestra que el tramite general de la ley 796 de 2003 cumplié con
los requisitos exigidos por la Constitucion. Asi, el proyecto tuvo iniciativa gubernamental y
fue publicado, con su correspondiente exposicion de motivos. Las ponencias para primer y
segundo debate fueron también publicadas en la Gaceta del Congreso. La sesion conjunta de
las comisiones de las camaras legislativas obedecio al mensaje de urgencia presentado por el
gobierno, y fue debidamente autorizada en el seno del Congreso. El plazo de ocho dias que debe
mediar entre el primer y el segundo debate (CP art. 160) fue respetado, pues el primer debate
culmino el |5 de octubre de 2002 y el segundo debate en la Camara inici6 el 28 de octubre de
2002 y enel Senado el 20de noviembre. Lacorrespondiente comision accidental de conciliacion
fue debidamente autorizada y el acta de conciliacion tfue aprobada por el Senado el 19 de
diciembre de 2002 y por la Camara el 20 de dictembre de 2002.

271-Lainiciativagubernamental fue entonces respetada y el Congreso obro de conformidad
con los principios de identidad, consecutividad y publicidad, por lo que la Corte no encuentra
ningun vicio general en la aprobacion de la Ley 796 de 2003. Entra pues esta Corporacion al
examen especifico de cada uno de los articulos y numerales ue integran esa ley, lo cual
permitira, entre otras cosas. establecer si la aprobacion de cada uno de ellos se hizo con el
respeto de las mayorias exigidas por la Carta, y si cada numeral respeto la reserva de iniciativa
gubernamental y el principiode publicidad. Directamente ligadoa loanterior, la Corte estudiara
también si estos numerales pudieron o no haber violado el principio de publicidad, por tratarse
de temas constitucionales distintos. que no hacian parte del proyecto originariamente presen-
tado por el Gobierno. Ademas, en ciertos casos, sera necesario analizar si existen o no aspectos
de las reformas propuestas que pudieran afectar la libertad del elector. Finalmente, resulta
indispensable analizar si el poder de reforma obré dentro de sus limites competenciales, esto
es, st las reformas propuestas implican o no una sustitucion de la Constitucidn vigente.

Conforme a lo anterior, el estudio constitucional de cada una de los articulos de reforma
constitucional incluidos en una ley de referendo implica examinar (i) el respeto de la iniciativa
gubernamental y (ii) del principio de publicidad, (ii1) st los numerales fueron aprobados con las
mayorias requeridas y si su (iit) forma de presentacion respeta o no la libertad del elector.
Finalmente (iv), resulta indispensable examinar si dichas propuestas suponen o no una
sustitucion de la Carta. Entra pues la Corte a ese analisis.

Examen especifico de los distintos articulos y numerales de la Ley 796 de 2003

272- Como metodologia para este estudio, la Corte sefialara los cambios que sufrio la
iniciativa, a través de un examen individual de cada articulo y de cada numeral del articulo 1°

171



C-551/03

indicando las votaciones en las comisiones y en la plenaria de cada Corporacién. La Corte
precisa que como por otras razones -vistas anteriormente- los encabezados de cada numeral,
la casilla para el voto en blanco, y los numerales 17 y 19 del articulo 1° son inconstitucionales,
resulta inocuo estudiar si existieron otros vicios en la aprobacion de estos textos, por lo que
la Corte se abstendra de analizar su tramite.

Como punto final serd mostrado un paralelo entre lo aprobado por las pienarias de ambas
camaras legislativas que ilustre las discrepancias y el texto propuesto por la comisiénaccidental
de conciliacion que, segun se dijo anteriormente, fue aprobado por el Congreso. Cabe aclarar
que para el estudio se seguira la numeracién del texto final, pues la misma sufrié cambios a lo
largo del proceso legislativo.

273-El titulo, el encabezado del articulo 1° y el articulo 2°, no sufrieron ningiin cambio alo
largo del proceso legislativo, asi, el texto inicial y el final son idénticos. Los dos textos fueron
aprobados por las comisiones en forma separada con la votacion requerida. En las pienarias
de la Cé4mara de Representantes y del Senado de 1a Republica fueron aprobados con el lieno
de los requisitos. A continuacidn la Corte procede al estudio de cada uno de los numerales del
articulo 1°, que contienen las distintas reformas constitucionales propuestas a la consideracién
de la ciudadania.

Numeral 1. Pérdida dederechos politicos

274- La cuestién de la pérdida de derechos politicos sufti6 una transformacién importante
alolargodeldebate. A pesar de esos cambios, como se vera con la transcripcion que se muestra
a continuacion, no hubo inclusidn de materias nuevas. Ello evidencia que fue respetada la
reserva de iniciativa gubernamental, asi como el principio de publicidad, pues las modificacio-
nes introducidas no desbordaron el tema planteado en el proyecto depositado por el Gobierno.
Asi, el articulo cambi paraser mas preciso y determinar claramente las prohibiciones derivadas
de la incursion en algunas conductas. A continuacién la Corte transcribe el texto de la iniciativa
presentada por el Gobierno, el texto aprobado por las comisiones, y el texto final conciliado en
las plenarias.

INICIATIVA
GUBERNAMENTAL

TEXTOAPROBADO
POR COMISIONES

TEXTO
FINAL

1. ;aprueba usted el si-
guiente articulo?El quintoin-
ciso del articulo 122 de la
Constitucién quedara asi:Sin
perjuicio de las demds san-
ciones que establezca laley,
no podran ser elegidos ni
designados como servidores
publicos, ni celebrar contra-
tos con el Estado, quienes
hayan sido condenados por
la comisién de delitos contra
el patrimonio pablico.

Si[]Nof]

1. japrueba usted el si-
guiente texto? El quinto inci-
so del articulo 122 de la
Constitucion Politica que-
dard asi: No podran ser ins-
critos como candidatos para
corporaciones publicas, ni
elegidos, ni designados
como servidores puablicos, ni
celebrar personal o por inter-
puesta persona contratos con
el Estado quienes hayan sido
condenados, en cualquier
tiempo, por la comisién de

1. ;aprueba usted el si-
guiente articulo? El quinto
inciso del articulo 122 de la
Constitucion Politica queda-
r4 asi:Sin perjuicio de las de-
mads sanciones que establez-
calaley, nopodran serinscri-
tos como candidatos a car-
gos de eleccion popular, ni
elegidos, ni designados
como servidores pablicos, ni
celebrar personalmente, o por
interpuesta persona, contra-
tos_con el Estado, quienes
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delitos que afecten el patri-
moniodel Estado, o hayadado
lugar como servidor pablico
consuconductadolosao gra-
vemente culposa a que el Es-
tado sea condenado a una
reparacion patrimonial, salvo
que asuma con cargo a su
patrimonio el valor del dafo.

Si[JNo[]

hayan sido condenados, en
cualquiertiempo, porla comi-
sién de delitos que afecten el
patrimonio del Estado. Tam-
poco quien haya dado lugar,
como servidor publico, con
su conducta dolosa o grave-
mente culposa, asi calificada
por sentencia judicial
ejecutoriada, a que el Estado
sea condenado a una repara-
cion patrimonial, salvo que
asuma con cargo a su patri-
monio el valor del dafio.

SI[INO|]

276-En cuantoala votacion con la que se aprob6 este texto, laCorte anota que las comisiones
del Senado y de la Camara votaron por fragmentos del numeral, y cumplieron con los requisitos
establecidos. Las comisiones, seglin las certificaciones de los secretarios respectivos incor-
poradas al presente expediente, votaron asi:

1. Pérdida de derechos politicos. Pregunta: Parahacer mas precisas las inhabilidades para
ejercer cargos publicos o contratar con el Estado, y mas eficaz la lucha contra la corrupcién
politica, ;japrueba usted el siguiente texto? £/ quinto inciso del articulo 122 de la Constitucion
Politica quedard asi: No podran ser inscritos como candidatos para corporaciones publicas,
ni elegidos, ni designados como servidores publicos, ni celebrar contratos con el Estado
quienes hayan sido condenados, en cualquier tiempo, por la comision de delitos que afecten
el patrimonio del Estado.

Si[JNo[]

aprobado por votacion nominal:

Senado: sil3 no 05

Camara sil8 noll

“personal o por interpuesta persona’”

aprobado por votacién nominal:

Senado: sil7 no 01

Camara si26 no 04

o0 haya dado lugar como servidor publico con su conducta dolosa o gravemente culposa
a que el Estado sea condenado a una reparacion patrimonial, salvo que asuma con cargo
a su patrimonio el valor del daiio
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aprobado por votacion nominal:

Senado: sil0 no 05

Camara si26 no 02

Segun las correspondientes certificaciones, el numeral fue aprobado en la plenaria de la
Camara por 110 de los 118 votos depositados. En el Senado, 68 votaron porel siy 8 por el no.

Conforme a lo anterior, las mayorias requeridas fueron obtenidas, tantc en comisiones como
enplenarias. Enefecto, el articulo 376 exige que la ley de referendo sea aprobada por la mayoria
de los miembros de ambas cAmaras. Ahora bien, la Comision I del Senado est4 integrada por
19 miembros, porlo que 10 senadores conforman mayoria; la Plenaria del Senado esta integrada
por 102 senadores, por lo que 53 senadores integran mayoria absoluta. Por su parte, la Camara
de Representantes estd integrada por 166 parlamentarios, de los cuales 84 representan la
mayoria de los miembros de esa Corporacién. La Comision I de esa cAmara esté integrada por
35 miembros, porlo que 18 representantes forman mayoria.

277- Algunos intervinientes argumentan que este numeral viola la Carta y desconoce la
libertad del elector, pues constitucionaliza temas que ya se encuentran desarrollados en leyes
especificas, con lo cual no sélo desnaturaliza la figura del referendo constitucional sino que
ademas afecta la libertad del elector, pues hace creer a los ciudadanos que estin aprobando
nuevas regulaciones juridicas, cuando estas ya hacen parte del ordenamiento juridico.

La Corte considera que esos reparos no son admisibles, pues el Constituyente puede bien
puede elevar a rango constitucional mandatos o prohibiciones legales, sin que ello implique
una desnaturalizacién del procedimiento de reforma constitucional, ya que la
constitucionalizacién de esos temas les confiere mayor fuerza juridica, debido a la especial
Jerarquia de las disposiciones constitucionales. Y en esa medida, incluso si esos aspectos ya
hubieran sido objeto deregulaciénlegal, no porello habria vulneracién de lalibertad del elector,
puesto que el referendo estaria planteando a la ciudadania la posibilidad de elevar o no a norma
constitucional esos contenidos normativos.

278- Otros intervinientes afirman que este numeral es inconstitucional, pues viclael articulo
23 de la Convencién Interamericana. Entra pues la Corte a examinar ese reparo.

En el presente caso, el ataque de los intervinientes no est llamado a prosperar, pues parte
de un supuesto equivocado, ya que presume que existe una contradiccién clara e insalvable
entre el numeral 1°y laConvencién Interamericana. Sin embargo, el numeral 1°, en caso de que
fuera aprebado por el pueblo, no vulneraria la Convencién Interamericana, pues una interpre-
tacién sistematica permite compatibilizar los mandatos del numeral 1°y las prescripciones del
articulo 23 del Pacto de San José, como se verd a continuacion. Ademas, y sobre todo, enningun
caso se puede afirmar que la contradiccion alegada por el interviniente representa una
sustitucién de la Constitucién. No le compete a esta Corte, como ya se dijo, efectuar un control
de contenido o material de las reformas constitucionales, mucho menos tomande como
referente supraconstitucional un tratado. Si bien el interviniente acierta al sefialar que el bloque
de constitucionalidad (articulo 93 de la Constitucion), en su integridad, es relevante para
determinar si una reforma constitucional es en realidad una sustitucion de la Constitucion, de
esa premisa no se puede concluir que una reforma constitucional puede ser juzgada por vicios
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de contenido a partir de una comparaciéon entre la disposicion constitucional cuestionada y un
articulo de determinado tratado, porque ello equivaldria a reducir el cargo de la reforma
constitucional al de una norma inferior a la Constitucion y a sacar los tratados del bloque de
constitucionalidad para elevarlos a un rango supraconstitucional.

279- Este numeral pretende ampliar las inhabilidades para ocupar cargos publicos, y porello
propone modificar el inciso quinto del articulo 122 de la Carta, con dos mandatos distintos. Asi,
la primera frase senala que “no podrdn ser inscritos como candidatos a cargos de eleccion
popular, ni elegidos, ni designados como servidores publicos, ni celebrar personalmente, o
por interpuesta personda, contratos con el Estado, quiencs havan sido condenados, en
cualquier tiempo, por la comision de delitos que afecten el patrimonio del Estado ™. Por su
parte, la segunda frase del inciso establece que no puede ser inscrito como candidato a cargos
de eleccion popular, ni elegido, ni designado como servidor publico, ni celebrar personalmente,
0 por interpuesta persona, contratos con el Estado, “quicn hava dado lugar, coma servidor
publico, con su conducta dolosa o gravemente culposa, asi calificada por sentencia judicial
gjecutoriada, a que ¢l Estado sea condenado a una reparacion patrimonial, salvo que asuma
con cargo a su patrimonio el valor del daiio™. Es esta segunda frase la que es cuestionada
poralgunos intervinientes, quienes consideran que, de ser aprobada por referendo, ellaimplica
que una persona podria ser privada de sus derechos politicos, que incluyen el derecho a ser
elegido y a participar en el ejercicio de las funciones publicas, en virtud de una sentencia que
notuvo lugar en un proceso de naturaleza penal. Ahora bien, seglin los intervinientes, el articulo
23 de la Convencion Interamericana, que hace parte del bloque de constitucionalidad, luego
de indicar que los derechos politicos incluyen la oportunidad de ser clegido en elecciones
periodicas y de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas
de su pais, sefiala los criterios que permitan una reglamentacion de esos derechos, en los
siguientes términos:

“ Laley puede reglamentar ¢l ejercicio de los derechos y oportunidades a que se reficre
el inciso_anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia,
idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez_competente, cn
proceso penal. (subrayas no originales).”

Notese entonces que conforme a la Convencidn Interamericana, la reglamentacién. y con
mayor razon la privacion, de los derechos politicos, no puede hacerse por una condena en un
proceso que no sea de naturaleza penal, mientras que la reforma propuesta pareceria plantear
la pérdida de los derechos politicos de ciertos servidores publicos que no fueron penalmente
condenados. Asi las cosas, argumentan estos intervinicntes, esa reforma constituctonal, de ser
aprobada, implicaria una violacion del articulo 23 de la Convencion Interamericana.

El argumento de los ciudadanos de que este numeral podria llegar a ser interpretado como
incompatible con el articulo 23 del Pacto de San José, a primera vista, parece acertado. pues la
segunda frase del numeral no parece referirse a condenas penales, por la comision de hechos
punibles, ya que la primera parte de la pregunta del inciso propuesto regula la hipotesis de la
condena por delitos que afecten el patrimonio del Estado. Por ende, esta segunda parte, para que
tenga una eficacia normativa propia, pareceria referirse a sentencias ejecutoriadas en procesos
que no son penales. Sinembargo, ello no es obligatoriamente asi, puesto que la primera frasc hace
referencia exclusivamente a ciertos delitos, esto es, a aquellos que “afecten el patrimonio del
Estado”, por lo cual bien puede entenderse que la segunda parte del numeral hace referencia a
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otros hechos punibles, por los que puede resultar condenado el Estado a una reparacién
patrimonial. Para ello basta pensar en el evento en que un servidor piblico, dotado de un arma
oficial, lesiona a una persona. Sin lugar a dudas, el Estado puede resultar condenado-a reparar
patrimonialmente al afectado, porhaber ocasionado un dafio antijuridico(CPart. 90), y laconducta
del servidor publico puede ser delictiva, si este actué con dolo o culpa. Por ende, esta segunda
frase del numeral 1° puede ser armonizada con la Convencion Interamericana, si se entiende que
también hace referencia a sentencias en procesos de naturaleza penal. Y como, en virtud del
principio Pacta Sunt Servanda, las normas de derecho interno deben ser interpretadas de manera
quearmonicen con las obligaciones internacionales del Estado Colombiano (CP art. 9), tal y como
esta Corte lo ha sefialado, entonces entre dos interpretaciones posibles de una norma debe
preferirse aquella que armonice con los tratados ratificad os por Colombia®®. Esto es aiin mas claro
en materia de derechos constitucionales, puesto que la Carta expresamente establece que estos
deben ser interpretados de conformidad con los tratados ratificados por Colombia (CP art. 93),
por lo que entre dos interpretaciones posibles de una disposicién constitucional relativa a
derechos de la persona, debe preferirse aquella que mejor armonice con los tratados de derechos
humanos, dentro del respeto del principio de favorabilidad o pro hominem, segun el cual, deben
privilegiarse aquellas hermenéuticas que sean mas favorables a la vigencia de los derechos de
la persona. Y por ello la Corte concluye que, de ser aprobado el numeral 1°, debe entenderse que
la segunda frase del mismo hace referencia a que la culpa grave o el dolo del servidor piblico fue
establecida por una sentencia judicial ejecutoriada en un proceso penal, y por ello no existe una
contradiccion entre el numeral 1° y la Convencién Interamericana, y menos aun este numeral
implica una sustitucién de la Constitucién.

Al existir diversas interpretaciones plausibles de la disposicién cuestionada, el legislador
tiene un margen para desarrollarla, en caso de ser aprobada por el pueblo, de una manera
armonica con los compromisos internacionales adquiridos porColombiay, claro est, el Estado
de Colombia puede acudir a los procedimientos idéneos para conocer la interpretacién que de
laConvencién Interamericana efectiienlos 6rganos interamericanos competentes para fijarcon
autoridad el sentido del Pacto de San José.

Numeral 2. relativo al Votonominal

280- Eltema del voto nominal fue debatido desde el principioy no sufrié cambios mayores;
s6lo fueron excluidos los asuntos de mero tramite de la exigencia de voto nominal y ptiblico.
Asi, por tratarse de transformaciones minimas, encuentra la Corte que fue respetadalareserva
de iniciativa en cabeza del Gobierno y el principio de publicidad, pues el Congreso no
introdujo ninguna materia diferente a la que inicialmente habia presentado el ejecutivo. El
numeral fue aprobado con la votacién requerida por las comisiones y por las plenarias del
Senado y la Camara de Representantes. En el Senado obtuvo 15 votos a favor y ninguno en
contra, y en la Camara 24 a favor de 29 presentes. En la plenaria de la Camara el texto fue
aprobado con 125 votos, de un total de 128, y en el Senado con 79 votos de 86. Finalmente,
esta reforma no implica ninguna sustitucioén de la Carta, pues se limita a desarrollar los
mecanismos de funcionamiento de las corporaciones piiblicas de eleccién popular, con la
pretension de hacer més transparente el voto de los representantes de la ciudadania, lo cual
es compatible con la soberania popular.

% Ver sentencia C-400 de 1998, fundamentos 40 y 48, y sentencia C-358 de 1997, Fundamento 15.5
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Numeral 3. relativo a las Suplencias

281- El contenido de este numeral fue resumido a lo largo de los debates, pero su esencia
nunca cambio, pues las supresiones no afectaron el alcance del mismo. Fue eliminada la causal
de pérdida de investidura consistente en propiciar injustificadamente la sustitucion del titular.
Por consiguiente no hubo violacion a lareserva de iniciativa gubernamental ni del principio de
publicidad, pues sélo se tratd de modificaciones menores, esencialmente de estilo y redaccion.
Y esta reforma no implica una sustitucion de la Constitucion, pues, al igual que la anterior, se
limita a desarrollar el funcionamiento de las corporaciones de eleccion popular.

La votacion en las comisiones y en las plenarias se llevo a cabo cumpliendo con los
requisitos previstos para tal efecto. En la comision del Senado obtuvo 14 votos favorables y
ninguno en contra y en la comision de la Camara logro 26 afirmativos y uno en contra. En la
plenaria de laCamara de Representantes, el numeral fue aprobado con 89 votos a favory 25 en
contra. En el Senado con la mayoria, estando presente el quorum constitucional.® En vista de
las discrepancias entre los textos aprobados por la Plenaria del Senado y la Camara de
Representantes, este numeral fue objeto de conciliacion en la comision accidental constituida
para el efecto. Este punto serd tratado posteriormente.

Numeral 4. relativo a las facultades de las Corporaciones Piiblicas de eleccion popularen
ladirecciony controldela hacienda piblica

282- En vista de las diferencias de redaccion, a continuacion se presenta el texto de la
iniciativa presentada por el Gobierno, el texto aprobado por las comisiones, y ¢l texto final
conciliado en las plenarias.

INICIATIVA
GUBERNAMENTAL

TEXTOAPROBADO
POR COMISIONES

TEXTOFINAL

4. ;aprueba usted el si-
guiente articulo? Adicionase
elarticulo 135 de la Constitu-
cionPolitica, con el siguiente
numeral décimo: Sonfaculta-
des del Congreso de la Repu-
blica: ...10. Participar activa-
mente en la direccion y el
control de los ingresos y los
gastos publicos solo en los
siguientes casos:a) En la dis-
cusion y aprobacion del plan
de inversiones publicas, que
comprenderan tanto el anali-
sis y la decision sobre la in-

4. ;aprueba usted el si-
guiente articulo? Adicidnase
elarticulo 346 de la Constitu-
cion Politica con el inciso y
paragrafo del siguiente
tenor:El proyecto presenta-
do al Congreso porel Gobier-
no, recogera el resultado de
audiencias publicas consul-
tivas convocadas por los
Gobiernos Nacional, Depar-
tamentales y del Distrito Ca-
pital ydelanalisishechoenel
Congreso por las Comisio-
nes Constitucionales y las

4. ;aprueba usted el si-
guiente articulo?Adicionase
al articulo 346 de laConstitu-
cion Politica un inciso y un
paragrafo del siguiente
tenor:Los gastos de inver-
sion, incluidos enel proyecto
de presupuesto presentado
al Congreso por el Gobierno,
recogeran el resultado de au-
diencias publicas consulti-
vas, convocadas por los go-
biernos nacional, departamen-
tales y del Distrito Capital, y
del analisis hecho en el

® Ver constancia suscrita por el Secretario General del Senado de la Republica.
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version global como sobre la
regional;b) En la discusién y
aprobacion del presupuesto
nacional;c) En ejercicio del
control politico, en audien-
cias publicas especiales que
se podran celebrar maximo
unavezalasemanayalasque
deberan acudir los ministros
aresponder conforme alaley
y al reglamento. En ellas, los
congresistas formularan al
Gobierno, en intervenciones
cortas y precisas, los recla-
mos y aspiraciones de sus
comunidades.Lo dispuesto
en este ordinal se aplicara, en
lo queresulte pertinente, alas
Asambleas Departamentales
y los Concejos Municipales.

Si[]No[]

Bancadas de cada departa-
mento y Bogot4. No incluira
partidas globales excepto las
necesarias para atender emer-
genciasy catastrofes. E1 Con-
gresodelaRepublica partici-
pard activamente en la direc-
cion y control de los gastos
publicos, 1o cual comprende-
14 tanto el andlisis y la deci-
sion sobre la inversion Na-
cional como sobre la regio-
nal. La Ley Orgénicadel Pre-
supuesto reglamentara la
materia, asi como la realiza-
cion de audiencias publicas
especiales de control politi-
co, en las cuales los Congre-
sistas formularan los recla-
mos y aspiraciones de la
comunidad.Paragrafo. Con
excepcion delosmecanismos
establecidos en el Titulo XII
de la Constitucién Politica,
en ningun caso y en ningin
tiempo los miembros de las
corporaciones publicas po-
dran directamente o por inter-
medio de terceros, convenir
con organismos o funciona-
riosdel Estadolaapropiacién
de partidas presupuestales o
las decisiones de destinacién
de la inversién de dineros
publicos. Lo dispuesto en
este articulo se aplicara a la
elaboracion y aprobacién de
presupuesto en todas las en-
tidades territoriales.

Si[INo[]

Congreso por las comisiones
constitucionales y las banca-
das de cada departamento y
Bogota. El presupuesto no in-
cluiré partidasglobales, excep-
to las necesarias para atender
emergencias y desastres. El
Congreso de la Repiiblica par-
ticipard activamente en la di-
reccion y control de los ingre-
sos y los gastos publicos, lo
cual comprendera, tanto el ana-
lisis y la decisi6n sobre la in-
version nacional, como sobre
la regional. La Ley Organica
del Presupuesto reglamentara
la materia, asi como larealiza-
cién de las audiencias pibli-
cas especiales de control poli-
tico, en las cuales los congre-
sistas formularéan los reclamos
y aspiraciones de la comuni-
dad. Lo relativo a las audien-
cias, dispuesto en este articu-
lo, se aplicara a la elaboracion,
aprobacién y ejecucion del
presupuesto, en todas las en-
tidades territoriales.Pardgrafo.
Conexcepcion de los mecanis-
mos establecidos en el titulo
XlIIdelaConstitucion Politica,
en ningln caso y en ningin
tiempo, los miembros de las
corporaciones publicas po-
dran, directamente o por inter-
medio de terceros, convenir
con organismos o funciona-
rios del Estado la apropiacién
de partidas presupuestales, o
las decisiones de destinacion
de la inversi6n de dineros pu-
blicos. Lo dispuesto en este
parégrafo se aplicari a la ela-
boraci6n y aprobacion de pre-
supuesto en todas las entida-
des territoriales.

SI[INO[]
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Observa la Corte que a pesar de las diferencias en cada uno de los textos, ninguno versoé sobre
una materia distinta a la propuesta por el gobierno en su iniciativa original, por tanto es claro el
respeto a la reserva de iniciativa y al principio de publicidad. Los cambios introducidos estaban
referidos a las audiencias y la mayor modificacion cambio fue la escogencia del articulo
constitucional a reformar. De otro lado, la aprobacion de este articulo se realizé con la votacion
requerida en las comisiones respectivas y en las plenarias de cada corporacion. y esta modifica-
cion parcial del proceso presupuestal no expresa ninguna sustitucion de la Constitucion.

En la comision del Senado y de la Camara obtuvo la totalidad de los votos, 15 y 26,
respectivamente. En la plenaria de la Camara fue acogido con 135 de 138 votos, y el paragrafo
con 105 a favor y 34 en contra. En el Senado el texto fue aprobado con 61 de 72 votos. Las
mayorias exigidas por la Carta fueron entonces respetadas.

Numeral 5. relativo, entre otros, a los Servicios administrativos del Congreso

283- En vista de las diferencias de redaccion a continuacion se transcribe ¢l texto de la
iniciativa presentada por el Gobierno, el texto aprobado por las comisiones, y el texto final

conciliado en las plenarias.

INICIATIVA
GUBERNAMENTAL

TEXTOAPROBADO
POR COMISIONES

TEXTOFINAL

S. (aprueba usted el si-
guiente articulo? Adicionase
el articulo 135 de la Constitu-
cion Politica, con el siguiente
numeral undécimo, que que-
dara asi: 11. Seleccionar, me-
diante concurso, la persona
natural o juridica que debera
ocuparse de la prestacion de
los servicios administrativos y
técnicos del Congreso, que in-
cluiralacapacidad de contrata-
ciony larepresentacion juridi-
cadel mismo. Para asegurar la
eficaciade esagestion, el admi-
nistrador estara sujeto a la di-
recciony vigilanciadeunajun-
ta compuesta por la Mesa Di-
rectivadelaCorporaciony dos
miembros adicionaleselegidos
paraese efecto. Laresponsabi-
lidad de la gestion recaera so-
bre el administrador y sobre la
Junta en lo que respecta a su
actuacion como tal.

Si[]No|]

5. (aprueba usted el si-
guiente articulo? Adicionase
el articulo 180 delaConstitu-
cion Politica, conel siguiente
numeral que quedara asi:5°.
Participar bajo ninguna cir-
cunstancia individual o co-
lectivamente en las funcio-
nes administrativas del Con-
greso, salvo para la confor-
macion de su unidad de tra-
bajolegislativo. Losservicios
técnicos y administrativos de
las Camaras Legislativas es-
taran a cargo de una persona
publicao privada. queejerce-
ra sus funciones con plena
autonomia, conforme lo esta-
blezcalaley.

Si[]No[]

5. japrueba usted el si-
guiente articulo?Adicionase
el articulo 180 de laConstitu-
cion Politica, conelsiguiente
numeral:Articulo 180. Los
congresistas no podran:(...)
S.Participar, bajoningunacir-
cunstancia, individual o co-
lectivamente, en las funcio-
nes administrativas del Con-
greso, salvo para la confor-
macion de su Unidad de Tra-
bajo Legislativo. Los servi-
cios técnicos y administrati-
vosde las Camaras Legislati-
vas estaran a cargo de una
entidad publica o privada, que
ejercerda sus funciones con
plena autonomia, conforme
lo establezca laley.

SI[INOT]
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Encuentra este Tribunal que a pesar de los cambios sufridos por este numeral, los mismos no
incluyeron materias nuevas. La mayor modificacion fue la decision sobre el articulo que serfa objeto
de reforma, razon por la cual no se presenté violacion de la reserva de iniciativa gubernamental ni del
principio de publicidad. Tampoco puede considerarse que este numeral implique una sustitucion de
la Constitucion, puesto que se limita a regular ciertos aspectos de la estructura interna del Congreso,
en especial la forma de funcionamiento de los servicios técnicos y administrativos de las camaras.

Este numeral fue aprobado por votacioén nominal con el lleno de los requisitos en las comisiones
del Senado y la Camara de Representantes. En la primera logr6 12 votos afirmativos de 13 posibles
yen laCéamara 28 de 29. También fue debidamente aprobado en las plenarias de cada Corporaci6n.
Asi, en la plenariade la Camara obtuvo 122 votos a favor y 6 en contra. En el Senado 75 de 85 votos
fueron favorables. Dado que los textos acogidos en las plenarias presentaron discrepancias, fueron
sometidos a la comision accidental de conciliacion, como serd explicado mas adelante.

Numeral 6. relativo ala modificacién del sistema electoral y ala disminucién del nimero
de Congresistas.

284- El cambio que sufri6 el texto entre la iniciativa y el numeral finalmente aprobado es el
paso de una propuesta de Congreso unicameral a uno bicameral, con las regulaciones
adicionales que ello apareja. También hubo cambios en el umbral de votos requeridos para que
las listas puedan tener curules, pues el texto pasd de laexigencia minima de 6% al 2%. Ademas,
a lo largo del debate, los congresistas especificaron el funcionamiento de la circunscripcion
indigena y la posibilidad de que los ciudadanos colombianos que no estén en el pais puedan
elegir senadores. De otro lado, siempre estuvo presente la necesidad de incluir a las minorias
politicas. La propuesta inicial sobre el congreso unicameral, fue descartada desde el comienzo
del tramite, incluso el gobierno pudo presentar una propuesta sobre la reforma al articulo 176
constitucional sobre el sistema de cifra repartidora en la Camara de Representantes™. En vista
de que la discusion se circunscribié a la misma materia, encuentra la Corte que fue respetada
la reserva de iniciativa y el principio de publicidad. Ademas, a pesar de que intenta una
importante reforma al Congreso y al sistema electoral, es claro que este numeral no implica una
sustitucion de la Constitucion, pues buscaesencialmente racionalizar larepresentacion politica
y fortalecer los partidos, con lo cual favorece la expresion de la ciudadania, lo cual armoniza
plenamente con la soberania popular y el principio democratico (C.P, arts 1° y 3°)

285- Este numeral fue aprobado por votacién nominal de la manera requerida en las
comisiones del Senado y la Camara de Representantes. Teniendo en cuenta que la votacion se
llevé a cabo por fragmentos, procede la Corte a resumirla:

6.Reduccién del Congreso

Pregunta: Para mejorar la eficiencia y la transparencia del Congreso, japrueba usted los
siguientes articulos?

El articulo 171 de la Constitucion Politica quedara asi:

Articulo 171, El Senado de la Republica estard integrado por 81 Senadores elegidos de
la siguiente manera: setenta y cinco (75) elegidos en circunscripcion nacional, dos (2)

" Ver folio 913 cuaderno principal.
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elegidos en circunscripcion nacional especial por comunidades indigenas v cuatro (4) en
circunscripcion nacional especial para minorias politicas.

aprobado por votacion nominal:

Senado: sil4d no 00

Camara sil9 no 04

Para la asignacion de curules en la circunscripcion nacional solo se tendran en cuenta las
listas que obtengan al menos el dos por ciento (2%) de los votos emitidos validamente. Para
la asignacion de curules entre las listas que superen este umbral, se aplicard lo dispuesto en
el articulo 263 de la Constitucion Politica, tomando como base para el calculo alli definido s6lo
el total de los votos validos obtenidos por estas listas.

aprobado por votacion nominal:

Senado: sild no 00

Camara si22 no02

Los ciudadanos colombianos que se encuentren o residan en el exterior podrdn sufragar
en las elecciones para Senado de la Repuiblica.

La circunscripcion especial para la eleccion de Senadores por las comunidades indige-
nas se regird por el sistema de cuociente electoral. Los Representantes de las comunidades
indigenas que aspiren d integrar el Senado de la Republica deberdan haber ejercida un cargo
de autoridad tradicional en su respectiva comunidad o haber sido lider de una organizacion
indigena, calidad que se acreditard mediante certificado de la respectiva organizacion,
refrendado por el Ministerio del Interior.

La ley desarrollarda la forma de eleccion de las minorias politicas.

aprobado por votacion nominal:

Senado: sild no 00

Camara si27 no 00

Paragrafo transitorio. Si transcurrido un afio de vigencia del presente acto legislativo el
Congreso no hubiere aprobado la ley para la eleccion de minorias politicas, el Presidente de la
Republica la expedira por decreto en los tres meses siguientes.

Votado mediante verificacion de la votacion nominal:

Senado: sil3 no 00

Camara si24 no 00

El articulo 176 de la Constitucion Politica quedard asi:

Articulo 176. La Camara de Representantes se elegird en circunscripciones territoriales
v especiales.
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Habra dos Representantes por cada circunscripcion territorial y uno mas por cada 1.16
por ciento de la poblacién nacional o por fraccion mayor del 0.58 por ciento de la poblacién
nacional que resida en la respectiva circunscripcion, por encima del 1.16 por ciento inicial.
Cada departamento y el Distrito Capital de Bogota conformaran una circunscripcion
territorial.

Votado mediante verificacion de la votacién nominal;

Senado: sil3 no 00

Céamara si22 no 06

Para la asignacion de curules de las circunscripciones territoriales de la Cdmara de
Representantes se aplicarad el sistema de cifra repartidora o método D’'Hont. Para la
asignacion de curules en las Asambleas departamentales, los Concejos Municipales y
Distritales y las Juntas Administradoras Locales solo se tendrdn en cuenta las listas que
obtengan, al menos, el 50% del respectivo cuociente electoral. Para la asignacion de curules
entre las listas que superen este umbral se aplicard lo dispuesto en el articulo 263 de la
Constitucion Politica, tomando como base para el célculo solo el total de los votos vdlidos
emitidos para estas listas. Si ninguna lista superare dicho umbral se asignardn todas las
curules mediante el sistema de cifra repartidora o método D’ Hont.

Votado mediante verificacién de la votacion nominal:

Senado: sil5 no 00

Cémara si3l no01

Adicionalmente, se elegiran siete Representantes para circunscripciones especiales, asi:
tres para minorias politicas, dos para comunidades negras, uno para comunidades indige-
nas y uno elegido por los colombianos que residan en el exterior.

Votado mediante verificacion de la votacion nominal:

Senado: sil8 no 00

Céamara sil8 no 03

Pardgrafo. Con el fin de facilitar la reincorporacion a lavida civil de los grupos armados
al margen de la ley que se encuentren vinculados decididamente a un proceso de paz bajo
la direccion del Gobierno, este podrad establecer, por una sola vez, circunscripciones
especiales de paz para las elecciones a corporaciones publicas que se realicen antes del 7
de agosto del afio 2006, o nombrar directamente por una sola vez, un niimero plural de
Congresistas, Diputados y Concejales en representacion de los mencionados grupos en
proceso de paz y desmovilizados.

El nimero serd establecido por el Gobierno Nacional, segin la valoracion que haga de
las circunstancias y del avance del proceso. Los nombres de los Congresistas, Diputados y
Concejales a que se refiere este articulo serdn convenidos entre el Gobierno y los grupos
armados y su designacion corresponderd al Presidente de la Republica.
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Para los efectos previstos en este articulo, el Gobierno podra no tener en cuenta
determinadas inhabilidades y requisitos necesarios para ser Congresista, Diputado y
Concejal.

Votado mediante verificacion de la votacion nominal:

Senado: sil3 no 03

Céamara si2l no 07

Paragrafo transitorio. Lo dispuesto en los articulos 171 vy 176 de la Constitucion
Nacional regird para las elecciones que se celebren en el afio 2006, salvo que fueren
anticipadas en virtud de lo dispuesto en el articulo 2° de este mismo Acto Legislativo. Los
umbrales previstos en este articulo para Asambleas, Concejos y Juntas Administradoras
Locales se aplicaran a partir de las elecciones de 2003.

Si[]No[]

aprobado por votacion nominal:

Senado: si 18 no 00
Camara si29 no 04

La votacion en las plenarias de cada Corporacién también cumplid con los requisitos
establecidos. Asi, la plenariadelaCamararegistr6 123 votosafavory 18 en contra, enel Senado
68 votos de 83 fueron favorables. En vista de las discrepancias entre los textos finalmente
aprobados, los mismos fueron incorporados al estudio realizado porla comision de conciliacion.

Numeral7.relativoalapérdidadeinvestidura

286- En este caso, el texto fue transformado a lo largo del proceso legislativo. Tal cambio
consistio en la supresion de algunas de las causales de pérdida de investidura (trafico de
influencias, acuerdos para generar ingreso de alguien que sustituya al funcionario por
ausencia) y del paragrafo que otorgaba iniciativa al gobierno para modificar estas causales, asi
como la adicion de otras. De otro lado, inicialmente era sancionada con pérdida de investidura
lainasistenciaa 10 sesiones, el Congreso redujo el niimero a 6. A pesar de los cambios, el texto
siempre estuvo referido a la misma materia, por lo que no se desconocio lareserva gubernamen-
tal ni el principio de publicidad.

La aprobacidn del numeral se dio a través de votacion nominal hecha en las comisiones de
cada cAmara legislativa y se desarroll en debida forma. Ya que el numeral fue sometido a
votacion por fragmentos, la Corte mostrard a continuacion este proceso:

7.Pérdidadeinvestidura

Pregunta: Para consolidar la recuperacion institucional del Congreso, las asambleas y los
concejos y para castigar practicas indebidas ain no contempladas en la Constitucion, japrueba
usted el siguiente articulo?

Los ordinales 2, 6, 7y 8 del articulo 183 de la Constitucion Politica quedaran asi:
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Articulo 183. Los Congresistas, los diputados, los concejales y cualquier otro miembro
de corporacion elegida popularmente, perderdn su investidura:

2. Por la inasistencia sin causa justificada en un mismo periodo ordinario de sesiones,
a seis (6) reuniones plenarias, o de la respectiva Comision Constitucional, que hubieren sido
citadas para votar proyectos de acto legislativo, de ley, mociones de censura, o eleccion de
JSuncionarios.

aprobado por votacién nominal:

Senado: sil5 no 01

Ciamara si29 no 00

6. Por violar el régimen de financiacion de las campaiias electorales, por negociar votos, o
por participar en practicas de trashumancia electoral.

aprobado por votacién nominal:

Senado: sil7 no 00

Camara si28 no 00

7. Por celebrar o ejecutar cualquier acuerdo que hubiere tenido por objeto el ingreso a la
Corporacion de quien deba sustituirlos, o poralegar como motivo para retirarse de lamisma una
incapacidad absoluta o una renuncia que se probaren injustificadas. En caso de acuerdos
perderan la investidura las partes involucradas.

aprobado por votacién nominal:

Senado: sil6 no 00
Cémara si2l no 00

8. Por gestionar o aceptar auxilios con recursos publicos, cualquiera que hubiese sido su
forma de aprobacién o ejecucion.

aprobado por votacién nominal:

Senado: sil6 no 00

Céamara si29 no 00

9. Elservidor publico que ofrezca cuotas o prebendas burocraticas a uno o mas Congresistas
a cambio de la aprobacion de un proyecto de acto legislativo o ley sera sancionado por falta
gravisima sancionable con pérdida de empleo

aprobado por votacion nominal:

Senado: sil6 no 00

Camara si23 no 00
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Pardgrafo. La ley en cualquier tiempo reglamentara las causales de pérdida de investi-
dura de los miembros de las Corporaciones publicas, para garantizar los principios de
legalidad, del debido proceso y de la culpabilidad. Igualmente, fijara el procedimiento para
tramitarla, v dispondra una mavoria calificada para imponer la sancion v su graduacion de
acuerdo con el principio de proporcionalidad. Facultese al Presidente de la Repiblica para
que en el término de 90 dias, contados a partir de la entrada en vigencia de este acto
legislativo, mediante decreto con fuerza de ley, adopte las disposiciones anteriores.

Si[JNo[]

aprobado por votacion nominal:

Senado: sil5 no 0l
Camara 123 no 01

Las plenarias de cada corporacion también aprobaron textos distintos con el lleno de los
requisitos. En laplenariade laCamara el texto obtuvo 94 votos favorables de 102°". Enel Senado
obtuvo mayoria estando presente el quérum constitucional, y los ordinales 6 y 7 obtuvieron
57 de 69 votos afirmativos. Ante las discrepancias, el asunto fue estudiado por la comision
accidental de conciliacién, como sera explicado posteriormente.

Numeral 8. relativo a la limitacién de pensiones y salarios con cargo a recursos de
naturaleza pitblica.

287- En vista de las diferencias de redaccion, la Corte presenta el texto de la iniciativa
presentada por el Gobierno, el texto aprobado por las comisiones, y el texto final conciliado en
las plenarias.

INICIATIVA
GUBERNAMENTAL”

8. ;aprueba usted el si-
guiente articulo?AdiciOnase
elarticulo 187 delaConstitu-
cidn Politica, con el siguiente
texto:Las pensiones de los
servidores publicos con car-
go al tesoro pitblico, no po-
dran superar en ningun caso
el monto de 20 salarios mini-
mos legales mensuales, sin
perjuicio de los derechos ad-
quiridos a la fecha de la pre-

TEXTOAPROBADO
POR COMISIONES

8. (aprueba usted el si-
guiente articulo?Adicionase
elarticulo 187 de laConstitu-
cién Politica, con el siguiente
texto:Las pensiones de los
servidores publicos con car-
go al tesoro piblico, no po-
dran superar en ningtn caso
el monto de 20 salarios mini-
mos legales mensuales vigen-
tes, ni la edad exigida para
tener derecho a la pension de

TEXTOFINAL

8. (aprueba usted el si-
guiente articulo?Adicionase
elarticulo 187 de laConstitu-
cion Politica, con el siguiente
texto:A partir de la vigencia
de la presente reforma cons-
titucional, la persona que ad-
quiera el derecho a
pensionarse no podra recibir
con cargo a recursos de natu-
raleza publica, una pension
superior de veinticinco (25)

7 También (ue aprobada una proposicion aditiva de un representante con 89 votos a favor y 6 en contra.

 Ver 1. 214 cuaderno principal.
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sente Reforma Constitucio-
nal. A partirdela vigenciadel
presente Acto Legislativo y
hasta el mes de diciembre del
afio 2006, no se incremen-
taran las asignaciones del
Presidente de la Republica,
de los miembros del Congre-
50, de los Magistrados de la
Corte Constitucional, de la
Corte Suprema de Justicia, del
Consejo de Estado, del Con-
sejo Nacional Electoral, del
Consejo Superior de la Judi-
catura, del Fiscal General de
la Nacion, del Procurador
General de laNacion, del De-
fensor del Pueblo, del
Contralor General de laRepu-
blica, ni de los demads servi-
dores publicos o funciona-
rios de entidades de derecho
privado que administren re-
cursos publicos, que sean su-
periores a 20 salarios mini-
mos legales mensuales. Lo
previsto en esta disposicion
no supondrd una reduccion
acumulada superior al 30%
de los salarios actuales en
términos reales. Igualmente
dejaran deincrementarse, por
elperiododichoy con el mis-
mo limite dereduccion en tér-
minos reales, las mesadas
pensionales superiores a 30
salarios minimos legales men-
suales.

Si[]No[]

Cambio introducido pos-
teriormente”En la pregunta
octava, eliminar el segundo

vejez, podra ser inferior a la
establecida en el sistema ge-
neral de pensiones, con ex-
cepciondelos miembrosdela
fuerza publica. En todo caso,
se respetaran y por tanto
mantendrén su vigencia los
derechos adquiridos a la fe-
cha de entrada en vigencia
del presente Acto
Legislativo.Los servidores
publicos que hayan cotizado
el nimero de semanas exigi-
das yles faltare cinco (5)afios
0 menos para tener derecho a
la pensién, se les aplicarin
las normas vigentes a la
promulgacion del presente
Acto Legislativo.A partir de
la vigencia del presente Acto
Legislativo y hasta el mes de
diciembre del afio 2006, nose
incrementaran las asignacio-
nes o pensiones del Presi-
dente de la Republica, de los
miembros del Congreso, de
los Magistrados de la Corte
Constitucional, de la Corte
Suprema de Justicia, del Con-
sejo de Estado, del Consejo
Nacional Electoral, de los
Ministros del Despacho, del
Consejo Superior de la Judi-
catura, del Fiscal General de
la Nacion, del Procurador
General de 1a Nacion, el De-
fensor del Pueblo, el Contralor
Generalde laRepublica,nide
los demaés servidores pabli-
cos o funcionarios de entida-
des de derecho privado que
administren recursos pabli-
cos o pensionados, que sean

salarios minimos mensuales
legales vigentes. Se excep-
than quienes tengan derechos
adquiridos y quienes estén
amparados por los regimenes
pensionales exceptuados y
especiales.La vigencia de los
regimenes pensionales ex-
ceptuados, especiales, o pro-
venientes de normas y acuer-
dos entre nacionales de cual-
quier naturaleza, expirara el
31 dediciembrede 2007, con
excepcion del régimen
pensional de los Presidentes
de la Reptiblica que tendra
eficacia desde la fecha de
entrada de la presente refor-
ma constitucional . Elrégimen
de transicion serd reglamen-
tado por la Ley del Sistema
General de Pensiones.Los
requisitos y beneficios
pensionales para todas las
personas, a partir de la vigen-
cia de la presente reforma
constitucional, conlasexcep-
ciones temporales anteriores,
serdn los establecidos en la
Ley del Sistema General de
Pensiones. Nopodra dictarse
disposiciéon alguna o
invocarse acuerdos entre
nacionales, de ninguna natu-
raleza, paraapartarse de loalli
establecido.Conlasexcepcio-
nes previstas en la ley del
Sistema General de Pensio-
nes, a partir de la vigencia de
la presente reforma constitu-
cional, no podran reconocer-
se pensiones de vejez o jubi-
laci6n a personas con menos

B Ver folio 913 cuademo principal.
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delostres incisos conlos que | perioresa20 salarios mini- | de 55 afios de edad.La Ley
seplanteaadicionarelarticu- | 1,05 legales mensuales. Lo | General de Pensiones orde-
lo 187 de la Constitucion. previsto en esta disposicion | naralarevisionde las pensio-
no supondra una reduccion | nes decretadas sin el cumpli-
acumulada superior al 30% | mientode losrequisitos lega-
de los salarios ni de las pen- | les,oconabusodelderecho.A
siones actuales en términos | partir del 1° de enero del afio
reales. 2005. y hasta diciembre de
2006.noseincrementaran los
salarios y pensiones de los
servidores publicos, o de
aquellas personas cuyos sa-
larios y pensiones se paguen
con recursos publicos. en
ambos casos cuando
devenguen mas de veinticin-
co(25)salarios minimosmen-
suales legales vigentes.Se
excluye de esta disposicion
elrégimen legal paralosmiem-
bros de la Fuerza Puablica.

SI[INOY ]

Si[|No[]

Los cambios que se presentaron fueron los siguientes: el aumento del limite a las pensiones,
quepaso de 20 a25 salarios minimos mensuales legales vigentes. ™ También el Congreso otorgo
unmayor plazo paraladesaparicionde losregimenes especiales. Este plazo venciaen diciembre
de 2006 y el texto final lo incrementd en un afio. Ademas las plenarias introdujeron una
prohibicion respecto al incremento de salarios y pensiones para quienes devenguen mas de
veinticinco (25) salarios minimos mensuales legales vigentes.” Como puede entonces obser-
varse, fue respetada la iniciativa del gobierno y el principio de publicidad, ya que los cambios
en el texto no fueron mas alld de la materia inicialmente planteada.

Este ordinal fue aprobado por las comisiones del Senado y ta Camara de Representantes,
por votacidon nominal, con los requisitos establecidos. Ya que la votacion fue por tragmentos
la Corte la muestra a continuacion:

8. Limitacion de pensiones y salarios de los servidores publicos
Pregunta: como medida de solidaridad de los altos dignatarios con el pueblo colombiano,

parareducir las desigualdades sociales y controlar el gasto publico, ;aprueba usted el siguiente
articulo?

" El aval a la himitacion al monto de las pensiones puede verse cen la Gaceta No. 34 de 2003, pag. 18.

" Este limite fue avalado por el gobierno, ver Gaceta del Congreso No. 448 de 2002, pag. S.
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Adicionase el articulo 187 de la Constitucion Politica, con el siguiente texto:

Las pensiones de los servidores publicos con cargo al tesoro piiblico, no podran superar
en ningln caso el monto de 20 salarios minimos legales mensuales vigentes, ni la edad exigida
paratener derecho a la pension de vejez, podra ser inferior a la establecida en el sistema general
de pensiones, con excepcion de los miembros de la fuerza publica. En todo caso, se respetarn
y por tanto mantendran su vigencia los derechos adquiridos a la fecha de entrada en vigencia
del presente Acto Legislativo.

aprobado por votacién nominal:

Senado: sil4 no 01

Camara si24 no 02

Los servidores publicos que hayan cotizado el nimero de semanas exigidas y les faltare
cinco (5) afios 0 menos para tener derecho a la pension, se les aplicaran las normas vigentes
a la promulgacion del presente Acto Legislativo.

aprobado por votacién nominal:

Senado: si10 no 02

Céamara sil8 no 06

A partir de la vigencia del presente Acto Legislativo y hasta el mes de diciembre del afio
2006, no se incrementaran las asignaciones o pensiones del Presidente de la Repuiblica, de
los miembros del Congreso, de los Magistrados de la Corte Constitucional, de la Corte
Suprema de Justicia, del Consejo de Estado, del Consejo Nacional Electoral, de los Ministros
del Despacho, del Consejo Superior de la Judicatura, del Fiscal General de la Nacion, del
Procurador General de la Nacion, el Defensor del Pueblo, el Contralor General de la
Reptiblica, ni de los demas servidores publicos o funcionarios de entidades de derecho
privado que administren recursos publicos o pensionados, que sean superiores a 20 salarios
minimos legales mensuales. Lo previsto en esta disposicion no supondrd una reduccion
acumulada superior al 30% de los salarios ni de las pensiones actuales en términos reales.

Si[]No[]

aprobado por votacion nominal:

Senado: sil4 no 00

Camara si24 no01

De la misma forma, las plenarias llevaron a cabo la aprobacion de conformidad con las
normas. La plenaria de la Camara aprobd el texto con 86 votos frente a 25 negativos. El Senado
acogio el texto por mayoria estando presente el quérum constitucional. En vista de las
discrepancias entre los textos finalmente aprobados, este numeral fue estudiado por la comisién
de conciliacién nombrada por el Congreso para el efecto.

288- Algunos intervinientes cuestionan la constitucionalidad de este numeral, pues
consideran que violan los conveniosde la OIT, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (PIDESC)y el llamado “Protocolo de Salvador” o Protocolo adicional a
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la Convencion Americana Sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, por hacer estos parte del bloque de constitucionalidad.

Ahora bien, en la medida en que el trabajo, las pensiones y la negociacién colectiva son
derechos reconocidos porlaCarta(C.P.arts 25,53y 55), los intervinientes aciertan en sefialar que
un referendo constitucional que pudiera vulnerar los tratados de derechos humanos sobre la
materia, como los convenios de la OIT pertinentes, el PIDESC y el Protocolo de San Salvador,
podria plantear problemas de competencia del poder de reforma, pues podria implicar una
sustitucion de la Constitucion. Por ello, es relevante examinar si este numeral es compatible con
los compromisos internacionales asumidos por Colombia en virtud de esos tratados, no para
efectuar un control constitucional de fondo o material, sino para apreciar si el numeral 8 del
proyecto de reformatiene el alcance y el efecto de representar una sustitucion de la Constitucion.

289- El numeral 8° del proyecto de articulado propone adicionar el articulo 187 de la
Constitucion con normas que regulan lo atinente a las pensiones. En términos generales, la
disposicion prohibe pensiones con cargo a recursos piblicos. superiores a 25 salarios minimos
legales mensuales; se eliminan los regimenes pensionales existentes que sean especiales,
exceptuados, adoptados por cualquier norma o por acuerdo entre nacionales; se establece que
el sistema pensional estara regulado (inicamente por una Ley General de Pensiones, prohibién-
dose separarse de dicha ley en virtud de normao acuerdo entre nacionales; se fijalaedad minima
para pensionarse; se ordena la revision de pensiones otorgadas en contra del ordenamiento
vigente: se congelan pordos aiios (2005 y 2006) los sueldos y pensiones superiores a 25 salarios
minimos mensuales, que sean pagados con recursos publicos y, finalmente, se establece una
excepcion a la fuerza publica.

Estos topes maximos o edades minimas para las pensiones no parecen incompatibles con
las regulaciones de 1aOIT en lamateria. Asi, el Convenio 128 sobre las prestaciones de invalidez,
vejez y sobrevivientes, a pesar de que no ha sido ratificado por Colombia, es relevante para este
analisis, y sefiala que corresponde a los Estados definir laedad para obtener la pension, siempre
y cuando esta no supere los 65 aiios, e incluso admite que en ciertas condiciones puedan
establecerse edades superiores (art. 14). Ahora bien, el limite sefialado por el numeral 8° es
bastante menor, pues establece que “no podran reconocerse pensiones de vejez o jubilacion
a personas con menos de 55 arios de edad”.

Ese mismo convenio autoriza que los Estados impongan topes maximos a la mesada
pensional (art. 26), siempre y cuando no sc afecten a las mesadas bajas. Por ¢llo, la Comision
de Expertos de la OIT ha admitido que, dentro de ciertos limites, estos topes son admisibles™,
limites que se reflejan en el numeral 8° pues sélo afecta las pensiones altas, esto es, superiores
a25salarios minimos.

Por consiguiente, el numeral 14 no afecta el derecho a las pensiones, tal y como se encuentra
reconocido a nivel internacional y mucho menos constituye unasustitucion de la Constitucion.

290- Contodo, resta el problema de analizarsi este numeral limita el derecho ala negociacion
colectiva. Ahora bien, el derecho a la negociacion colectiva comprende la posibilidad de los

" Ver Comision de Expertos. Estudio General sobre la proteccion de la vejez por la seguridad social. Parrafos
136, 156 y 162.
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trabajadores para negociar con sus patronos el salario y aquellos elementos que afectan sus
condiciones laborales. Los asuntos pensionales tienen que ver con las condiciones laborales
de los trabajadores, pues, en tltimas, la pension es fruto de su trabajo y su ingreso en época
no laboral. Sin embargo, es igualmente claro que la definicion del sistema de pensiones es un
asunto que corresponde definir al legislador, siempre y cuando garantice ciertos elementos
bésicos. En el caso 137577, el Comité de Libertad Sindical sefialo:

“Las medidas contenidas en las disposiciones de las leyes..., que establecen, por
decision unilateral, un limite a las pensiones de jubilacion del sector publico y, sobre
todo, un limite de jubilacion para el personal del Banco Exterior de Espaha, quere-
llante en este asunto, el Comité considera que tales medidas atentan contra los
derechos de pension de estos trabajadores”

Lo anterior daria pie para pensar que es incompatible con los convenios de la OIT la
imposicion de limites a los montos de las pensiones por via normativa, en la medida en que se
limita la negociacion colectiva en este campo. Empero, como lo ha mostrado la Comisién de
Expertos de la OIT.™, es practica comin el establecimiento de topes a las pensiones para
asegurar la viabilidad financiera del sistema, asunto que fue aceptado, dentro de ciertos limites,
por ese Organo.

Finalmente, el derecho a la negociacion colectiva no puede ser considerado absoluto, por
lo que es razonable que el Estado pueda limitarlo para salvaguardar la propia viabilidad
financiera del sistema general de pensiones. Por ello, la Corte considera que es compatible con
el derecho a la negociacion colectiva, tal y como se encuentra desarrollado por los tratados
internacionales de derechos humanos, que la ley fije un marco general en el que se desenvuelva
la negociacion colectiva, tal y como lo hace el numeral 8°.

Por todo ello, la Corte considera que el numeral 8° estd muy lejos de representar una
sustitucion de la Constitucion.

Numeral9. Supresién de contralorias departamentales, distritales y municipales

291- El cambio que tuvo este texto fue que la iniciativa proponia la derogatoria del articulo
272 de la Constitucién, pero luego propuso lareforma del 272 y lareformadel 267, pero alo largo
de las discusiones fue aprobado un texto que reformara el articulo 272 en un sentido similar al
planteado para reformar el articulo 267. El texto siempre se refiri6 al control de la gestion fiscal
y a la supresion de contralorias departamentales, distritales y municipales. Concluye la Corte
que la reserva de iniciativa y el principio de publicidad fueron respetados, ya que los cambios
se refirieron a la materia presentada por el gobierno. El numer