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Bogota, D.C., dieciocho (18) de julio de dos mil dieciséis (2016).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial las previstas en los articulos 153 y 241,
numera! 8, de la Constitucion Politica, y cumplidos todos los tramites y
requisitos contemplados en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA

dentro del proceso de revision del Proyecto de Ley Estatutaria No. 94/15
Senado — 156/15 Camara “por la cual se regula el plebiscito para la
refrendacion del acuerdo final para la terminacion del conflicto y la
construccion de una paz esiable y duradera.”

1. TEXTO DE LA NORMA

El Proyecto de Ley en mencion fue remitido a la Corte por la Jefe de Seccion
de Leyes del Senado de la Republica, a través de comunicacidn radicada en la
Secretaria Genera!l de esta Corporacion el 18 de febrero de 2016. El texto de

la norma objeto de andlisis es el siguiente:

LEY ESTATUTARIA No. :
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POR MEDIO DE LA CUAL SE REGULA EL PLEBISCITO PARA LA
REFRENDACION DEL ACUERDO FINAL PARA LA
TERMINACION DEL CONFLICTO Y LA CONSTRUCCION DE UNA
PAZ ESTABLE Y DURADERA

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 1°. Plebiscito para la refrendacion del acuerdo final para la
terminacion del conflicto y la construcciéon de una paz estable y
duradera. El Presidente de la Reptblica con la firma de todos los Ministros,
- podrd someter a consideracién del pueblo mediante plebiscito, el Acuerdo
Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable
" y.Duradera, el cual estara sometido en su tramite y aprobacion a las reglas
. especiales contenidas en la presente ley.

ARTICULO 2°. Reglas especiales del plebiscito para la refrendacion del
acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccién de una
paz estable y duradera. Los procedimientos de convocatoria y votacion se
regiran por las siguientes reglas:

1. El Presidente debera informar al Congreso su intencién de convocar este
plebiscito y la fecha en que se llevara a cabo la votacién, la cual no podra ser
anterior a un mes ni posterior a cuatro meses, contados a partir de la fecha en
que el Congreso reciba el informe del Presidente.

2. EI Congreso deberd pronunciarse en un término méaximo de un mes. Si el
Congreso se encuentra en receso deberé reunirse para pronunciarse sobre el
plebiscito. Si dentro del mes siguiente a la fecha en la que el Presidente de la
Republica informe su decision de realizar el Plebiscito por la paz, ninguna de
las dos Camaras, por la mayoria de asistentes, haya manifestado su rechazo, el
Presidente podra convocarlo.

3. Se entendera que la ciudadania aprueba este plebiscito en caso de que la
~ votacion por el si obtenga una cantidad de votos mayor al 13% del censo
_ electoral vigente y supere los votos depositados por el no.

4. La organizacién electoral garantizard el cumplimiento de los principios de
la administracién publica y la participaciéon en condiciones de igualdad,
equidad, proporcionalidad e imparcialidad, de la campaiia por el si o por el
no, para lo cual regulara el acceso a los medios de comunicacion y demas
disposiciones necesarias. Salvo prohibicién de la Constitucion Politica, los
servidores publicos que deseen hacer campafia a favor o en contra podran
debatir, deliberar y expresar publica y libremente sus opiniones o posiciones
frente al plebiscito para la refrendacion del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera.
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Queda prohibido utilizar bienes del Estado o recursos del Tesoro Publico,

distintos de aquellos que se ofrezcan en igualdad de condiciones a todos los
servidores.

5. En el Plebiscito para la refrendacion del Acuerdo Final para la terminacion
del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera votaran también
los colombianos residentes en el exterior a través de los consulados.

Paragrafo Primero. Las campafias lideradas por movimientos civicos,
ciudadanos, grupos significativos de ciudadanos, partidos politicos y otras
colectividades que decidan participar promoviendo el voto por el “SI” y “NO”
tendran idénticos deberes y garantias, espacios y participacién en los medios
y mecanismos sefialados en el presente articulo.

ARTICULO 3°. Caricter y consecuencias de la decisién. La decision
aprobada a través del Plebiscito para la Refrendacion del Acuerdo Final para
la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera, tendrd un caracter vinculante para efectos del desarrollo
constitucional y legal del Acuerdo.

En consecuencia, el Congreso, el Presidente de la Republica y los demas
organos, instituciones y funcionarios de Estado, dentro de la orbita de sus
respectivas competencias, dictaran las disposiciones que les correspondan

para acatar el mandato proveniente del veredicto del pueblo expresado en las
urnas.

ARTICULO 4°. Remisién normativa. En lo no previsto en esta ley se

aplicard lo dispuesto en las Leyes 134 de 1994, 1757 de 2015 y demas normas
concordantes.

ARTICULO 5°. Divulgacion del acuerdo final para la terminacion del
conflicto y la construcciéon de una paz estable y duradera. El Gobierno
nacional publicard y divulgara el contenido integro del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera.
Dicha publicacion se realizard de manera permanente, con minimo treinta
(30) dias de anticipacion a la fecha de votacién del plebiscito.

El Gobierno nacional garantizard la publicidad y divulgacién del acuerdo ‘final
mediante una estrategia de comunicacién que asegure la transparencia y el
conocimiento a fondo de los acuerdos, con el objetivo de generar un debate

amplio y suficiente, utilizando para ello los siguientes medios de
comunicacion masivos y canales digitales de divulgacién:

a) Sitio web de las entidades publicas de la rama ejecutiva, del sector central y
el sector descentralizado por servicios, incluyendo las Fuerzas Militares;
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b) Redes sociales de las entidades publicas de la rama ejecutiva, del sector

central y el sector descentralizado por servicios, incluyendo las Fuerzas
Militares;

c¢) Periddicos de amplio tiraje nacional,

d) Servicios de Radiodifusion Sonora Comercial de alcance nacional, que

cederan a titulo gratuito en horario prime time un espacio de cinco minutos
-+ diarios;

€) Servicios de Radiodifusién Sonora Comunitaria, que cederdn a titulo
gratuito en horario prime time un espacio de cinco minutos diarios;

f) Canales de television publica y privada, estos ultimos cederidn a titulo
gratuito en horario prime time un espacio de cinco minutos diarios;

g) Urna de cristal como principal plataforma del gobierno para la
participacion ciudadana y la transparencia gubernamental.

En el caso de los literales c), d), e) y f) el Gobierno nacional presentard una
sintesis de los aspectos mas relevantes del acuerdo final invitando a los
ciudadanos a conocer el texto integro en sus sitios web y redes sociales.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacion y Comunicacién verificard y
certificara el cumplimiento de la orden impartida en el presente articulo,
respecto de los literales a), b), ¢), y g) La Agencia Nacional del Espectro
verificard y certificard el cumplimiento de la orden impartida en el presente
articulo respecto de los literales d) y e) La autoridad Nacional de Television
verificard y certificard el cumplimiento de la orden impartida en el presente
. articulo respecto del literal f).

Las entidades comprometidas en la verificacion y certificacion del

cumplimiento de estas ordenes rendiran cuentas publicas con posterioridad a
~la votacion del plebiscito sobre la gestion realizada.

Paragrafo 1°. En las zonas rurales del pais el Gobierno nacional garantizara,
a través de las entidades comprometidas, una mayor publicacion y
divulgacion del contenido del Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera en las zonas
rurales del pais.

Paragrafo 2°. La estrategia de socializacion dispuesta en este articulo,
también deberd estar dirigida a los colombianos que se encuentran en el
exterior, especialmente para las victimas del conflicto armado. Su ejecucion
estara a cargo del Gobierno nacional a través de las embajadas y consulados.

ARTICULO 6°. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacion.
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II. INTERVENCIONES

Intervenciones oficiales

2.1. Intervencion de la Defensoria del Pueblo

La Defensoria del Pueblo, a través de documento suscrito por el Defensor, sé
pronuncia advirtiendo la inconstitucionalidad de la expresion “que deseen
hacer camparia a favor o en contra” contenida en el numeral 4 del articulo 2
del Proyecto de Ley Estatutaria (en adelante PLE) y solicita que se declare la
constitucionalidad condicionada de los demds apartados del numeral 4 del
articulo 2, bajo el entendido de que la autorizacidn para que los funcionarios
publicos formen parte del debate en torno al plebiscito debe hacerse en el
marco de las reglas jurisprudenciales fijadas por la Corte Constitucional. Asi
mismo, pide a esta Corporacion que exhorte al Gobierno Nacional para que (i)
garantice condiciones de adecuacién en la publicacion y divulgacion del
Acuerdo Final, con el objetivo de un acceso efectivo por parte de los grupos
étnicos y las personas con discapacidad al asunto que se pone a consideracion
del pueblo; y, (ii) se abstenga de promocionar un voto ciudadano positivo en
el plebiscito de refrendacién. El documento presentado en primer lugar

expone un analisis formal; y, en segundo lugar, se refiere al analisis material
de las normas.

La Defensoria afirma que el tramite del PLE cumplié cada uno de los
requisitos formales. A esa conciusion llegé luego de verificar que (i) se
realizaron las publicaciones y anuncios correspondientes, (ii) se respetd el
limite temporal de aprobacién, los plazos entre los debates, el quérum, la
forma de votacién y las mayorias requeridas y (iii) se cumplié con los
principios de unidad de materia, consecutividad e identidad flexible.

En segundo lugar, en lo relacicnado con el analisis material, el Defensor
seflala que la naturaleza juridica del mecanismo de refrendacién consagrado
en el PLE corresponde a un plebiscito por las siguientes razones: (i) faculta al
Presidente para someter a consideracion del pueblo una politica de paz que ha
sido adelantada por su Gobierno; (ii) dada la naturaleza politica del asunto
consultado y el caracter vinculante de la decision, este tendrd un desarrollo
normativo posterior; y, (iii) se trata de un plebiscito especial por la paz, por
cuanto dispone normas particulares respecto del umbral de votacién, los
efectos de la decision del pueblo, la publicacion y divulgacion del Acuerdo
Final, y las campafias a favor y en contra del plebiscito.

La Defensoria considera que el plebiscito especial consagrado en el proyecto
de ley estatutaria es constitucional porque el legislador, en uso de su potestad
de configuracion normativa, puede disponer la creacion de un mecanismo
especial y el proyecto de ley cumple con los requisitos constitucionales, tanto
formales como materiales. Resefia que las normas estatutarias objeto vde
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control constitucional previo prevén la modificacion del umbral establecido
en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015. Dicho cambio se evidencia en dos
dimensiones: elimina el umbral de participacién y disminuye el umbral de
aprobacidn. A su consideracion, el legislador puede introducir modificaciones

a las leyes estatutarias siempre y cuando se cumpla el tramite constitucional
previsto.

Ademas, la eliminacion del umbral de participacion supone una mayor
participacion democratica, ya que no resulta estratégico para los opositores
del plebiscito la abstencion activa. Por esa razon, el umbral establecido en el
PLE estimula una mayor votacién ciudadana. Adicionalmente, la Defensoria
encuentra razonable que el umbral de aprobacion sea mas bajo que el de
participacion, ya que en el primero Uinicamente contabiliza los votos por el si.

Con respecto al numeral 4 del articulo 2 del PLE la entidad interviniente
solicita que se declare inexequible la expresion “que deseen hacer camparia a
: favor o en contra”. A su vez, que se declare la exequibilidad condicionada de
los demas apartados del numeral 4 del articulo 2, bajo el entendido que se
. deben aplicar tanto las reglas dispuestas en el articulo 127 de la Constitucion
. como las reglas jurisprudenciales sobre la posibilidad de que los empleados
del estado expresen libre y publicamente sus opiniones sobre el plebiscito.

En cuanto a la publicacion y divulgacion del Acuerdo Final presentd tres
consideraciones. En primer lugar, encuentra razonable el término de minimo
30 dias en los que debe ser divulgado el Acuerdo, en la medida que con este
se asegura que el electorado tome una decision ilustrada con respecto al
asunto que se le consulta. A ello se le suma el hecho de que la ciudadania ha
sido informada de las discusiones que han tenido las FARC-EP y el Gobierno.
En segundo lugar, sefiala la necesidad de garantizar un acceso igualitario al
Acuerdo Final con base en un criterio diferencial que garantice la
accesibilidad de las personas con discapacidad y de las pertenecientes a los
grupos étnicos y culturales que no dominen el castellano. Para ello encuentra
necesario que la Corte exhorte al Gobierno para que tome medidas al
respecto. Finalmente, considera que es proporcional la carga impuesta a los
medios de comunicacion privados dispuesta en los literales d, e, y f del
articulo 5 del PLE. No obstante, considera que la Corte Constitucional debe
exhortar al Gobierno Nacional para que en la estrategia de divulgacion del
. acuerdo final se abstenga de incluir referencia, eslogan o publicidad dirigida a
_-promocionar el voto favorable por el plebiscito. Y, el uso gratuito de los
- espacios de comunicacidn #nicamente puede darse a partir de la fecha en la
que el Congreso reciba el informe del Presidente en el que manifieste su
intencion de convocar a un plebiscito.

2.2. Intervencion de la Registraduria Nacional del Estado Civil.
La Registraduria manifiesta que en su criterio el texto del PLE consagra un

tipo especial de plebiscito que se ajusta integramente a la Constitucion. Esta
institucion considera que el legislador estatutario cumplié con los requisitos
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exigidos para disponer la regulacion de un nuevo mecanismo de participacion
ciudadana, pues si bien los articulos 40 y 103 C.P. mencionan algunos
mecanismos de participacion, dicha lista no es taxativa, de manera que el
legislador tiene la potestad de acoger estrategias que promuevan la .
participacion ciudadana. El Registrador Nacional sefiala que el plebiscito es
una especie de consulta popular, que estd regulada en el articulo 104 de la
Constitucion, mediante el que el Presidente motiva el pronunciamiento del
pueblo acerca de un tema de trascendencia nacional. Asi mismo, reconoce el

caracter obligatorio de la decisién popular y que esta no requiere refrendacion
ni adopciodn a través de la ley o decreto.

Con respecto al umbral, afirma que el PLE estableci6 un umbral de
aprobacion del 13%, mds no un umbral de participacion; sin embargo,
considera que dicho umbral es constitucional en la medida que el porcentaje
establecido es razonable, puesto que estimula la participacion ciudadana.
Ademas, dado que el PLE crea un mecanismo especifico de participacion, el

legislador tiene la potestad para definir nuevas reglas, diferentes a las
dispuestas en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015.

En cuanto al numeral 4° del articulo 2 del PLE estima que es constitucional ya
que garantiza igualdad, equidad, proporcionalidad e imparcialidad en la
campafia. De igual forma, manifiesta que le corresponde al Consejo Nacional
Electoral asegurar condiciones de imparcialidad vy transparencia a los
diferentes actores que participen a favor o en contra del plebiscito. 7

Frente al numeral 5 del articulo 2, la Registraduria considera que debe
permitirse la votacién de colombianos que residan en el exterior durante una
semana previa a la jornada electoral, ello en concordancia con lo dispuesto en
la ley 1475 de 2011. Finalmente, indica que el paragrafo primero del articulo
2 es constitucional; en todo caso, sefiala que debe reglamentarse la logistica
para la inscripcion de los actores que participaran en la campana promoviendo
alguna opcién electoral. Dicha regulacién debe referirse a los requisitos para
la inscripcidn, la circunscripcion o circunscripciones en las que pueden
presentarse, la forma de acreditacion y el alcance de la participacién de los
actores politicos. En este campo, dado la remisién normativa que contiene el
PLE, es aplicable lo dispuesto en el articulo 34 de la Ley 1757 de 2015.

2.3. Intervencion del Consejo de Estado.

El Honorable Consejo de Estado sostiene que el tramite del PLE se adelanté
conforme a los requisitos establecidos para las leyes estatutarias. En el
andlisis presentado manifiesta que dado el caricter democratico y
participativo del Estado colombiano, los mecanismos de participacion
ciudadana materializan la posibilidad de que los ciudadanos participen
activamente en la toma de decisiones sobre el destino colectivo del estado. En
este escenario menciona que el principio democrético se caracteriza por ser
universal y expansivo y alude que dichas caracteristicas son pardmetros
interpretativos del ordenamiento juridico.
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En lo relacionado con el umbral establecido en el PLE, considera que la
modificacion introducida se justifica con respecto a las leyes 134 de 1994 y
1757 de 2015, en razon a que fomenta una mayor participacion y se ajusta la
realidad electoral colombiana, que se caracteriza por ser abstencionista. Para
justificar esta afirmacién, resefia que la Corte Constitucional ya habia
sefialado en la sentencia C-180 de 1994, que la exigencia de la participaciéon
del 50% del censo electoral era “francamente desmesurada”. Ademés, la
+. disminucién del umbral materializa la dimension expansiva del principio
democratico, el abstencionismo y que tratandose de un proceso de paz, el
régimen transicional no es solo en temas de tipo penal y procedimental, sino

también constitucional con miras a garantizar la paz como bien juridico
superior.

También afirma que la disposicion del 13% para la aprobacién del plebiscito
no desconoce el abstencionismo activo como mecanismo legitimo de
oposicion, por cuanto en todo caso se requiere de un minimo de sufragantes,
lo que también implica que las personas que desaprueban el Acuerdo Final
deberian votar por el no. Finalmente, indica que la consagracion del umbral es
un elemento de la cldusula general de libertad de configuracion del legislador,

que en este caso es mayor ante la inexistencia de una regulacién
constitucional especifica sobre este asunto.

A manera de observacion final, afirma que es importante garantizar la
difusiéon y divulgacion del Acuerdo, especialmente en zonas rurales
histéricamente afectadas por el conflicto. Y sefiala que queda pendiente por
definir si en caso de declararse constitucional el PLE, este también es un
instrumento normativo para futuros procesos de paz.

2.4. Intervencion de la Fiscalia General de la Nacion.

. LaFiscalia General de la Nacion, a través de documento suscrito por el Fiscal
. General, solicita a esta Corporacion declarar inconstitucional el PLE objeto de
control constitucional previo. Esta entidad sefiala que dado que la suscripcion
 del Acuerdo Final, en tanto es un acuerdo de paz, es un asunto de
competencia exclusiva del Presidente de la Republica, en su calidad de Jefe
de Estado, no requiere autorizacion alguna para llevar a cabo dicho acto. El
Fiscal General sustenta su solicitud en dos razones fundamentales

En primer lugar, porque el plebiscito especial por la paz somete a la voluntad
popular los tramites, acciones y compromisos adelantados por el Gobierno en
el marco de la negociéon con las FARC-EP. En otras palabras, el PLE asume
que la culminacion del proceso de paz requiere de la refrendacion popular, lo
que desborda las facultades del constituyente primario, al que no le esta
permitido tomar decisiones en torno al derecho a la paz, que al ser un derecho
constitucional fundamental es inmune a decisiones contramayoritarias.
Ademas, aduce que el Estado tiene la obligacion de fomentar la resolucion
pacifica del conflicto, en este sentido se pronuncio la Corte Constitucional en
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la sentencia C-328 de 2002, dado que la paz es un valor y fin esencial del
Estado y del derecho.

En segundo lugar, el articulo 3 del PLE es inexequible debido a que consagra
la obligacion incondicional de los diferentes organos del poder pablico. de
acatar el mandato popular. Dada la inconstitucionalidad de ese articulo todo el
PLE es inconstitucional, debido a que modifica la naturaleza del plebiscito.
En este escenario, la entidad interviniente plantea este interrogante: ;Es
constitucional un plebiscito que no sélo tiene efectos vinculantes para la
Rama Ejecutiva que lo convoca, sino también para las demas autoridades del
Estado? En su concepto, la naturaleza de la decision es meramente politica,
por lo tanto, el mandato del Pueblo no es vinculante bajo términos juridicos.
Elio implica que no es posible establecer una obligacion oponible a todos los

organos del Estado de desarrollar tal veredicto a través de disposiciones
normativas.

Adicionalmente, ello implicaria una modificacion a las facultades
constitucionales de las ramas del poder publico al imponerles la obligacion de
acatar un mandato popular. Considera la entidad interviniente que en caso de
que se cumplan los presupuestos para que el plebiscito sea obligatorio, se
impone al Congreso, al Presidente, a la Rama Judicial y a las demas
autoridades la obligacion de dar desarrollo normativo al mandato, sin que
exista un minimo control sobre las decisiones que se estan tomando. Lo
anterior representa un detrimento del debate democratico e incluso podria
implicar la prohibiciéon de un control material de los contenidos de los
acuerdos y las reformas que los desarrollan. Con respecto a la Rama Judicial
afirma que se impediria a los jueces decidir imparcialmente con base en el
derecho, pues se establecen condicionamientos e injerencias en''sus
actividades diferentes a los establecidos en el ordenamiento juridico.

Agrega que en caso de que la votacién mayoritaria al plebiscito sea por el No:
los poderes pblicos se ven en la obligacién de renunciar al ejercicio de sus
competencias constitucionales. En el caso del Presidente, se anularia su
competencia constitucional de negociar acuerdos de paz y con ello se
modifica la Carta Politica. En el caso del Congreso, se genera un veto para
implementar mediante leyes el Acuerdo Final en caso de que este llegara a ser
firmado.

Finalmente, sefiala que los acuerdos de paz, en lo relacionado con la agenda
de negociacion, el fin del conflicto armado, el desarme, la desmovilizacion, la
reintegracion de los combatientes y la justicia, pueden constituirse como
acuerdos especiales, en los términos del articulo 3 comin de los Convenios de
Ginebra. Debido a ello, pasarian a formar parte del bloque de
constitucionalidad, es decir que son vinculantes para las distintas autoridades
dado su caracter juridico; y no en razén de un pronunciamiento popular.
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2.5. Intervencion del Ministerio del Interior y de la Presidencia de la
Republica

A través de documento suscrito conjuntamente por el Ministro del Interior y
la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, se presentan un grupo
de argumentos dirigidos a sustentar la exequibilidad del PLE.

Las entidades intervinientes sefialan, en primer lugar, que la refrendacidn
popular del Acuerdo Final es un presupuesto de la legitimidad del proceso de
paz que el Gobierno del Presidente Juan Manuel Santos ha adelantado con las
FARC-EP. Ademas, esta constituye una garantia de que se va a dar
cumplimiento a lo acordado, por lo que ademas del apoyo popular se requiere
de un desarrollo posterior que llevara a cabo el Congreso. En seguida
manifiestan que el proceso legislativo que se surtié para la aprobacion del
PLE cumplid con los requisitos formales establecidos para la discusion y
aprobacion de las leyes estatutarias.

- LLos intervinientes aclaran que el mecanismo de participacion consagrado es
. un plebiscito especial para la paz, mediante el que el Presidente consultara al
pueblo si aprueba o desaprueba el Acuerdo Final. De manera que el objetivo

de este mecanismo de participacion ciudadana no es someter al pueblo la
“vigencia o no de un derecho fundamental; ya que, el mecanismo mediante el
que se puede llevar a cabo tal fin es el referendo. Este fue previsto con el
objetivo de permitir la participacion de los ciudadanos en la aprobacién de los
acuerdos de paz.

Consideran que el mecanismo consagrado en el PLE es constitucional. En
este sentido, resefian que se consagra una forma especifica de plebiscito, que
fue creada por el legislador en ejercicio del principio de libertad de
configuracion normativa. No hay restricciones constitucionales para que el
legislador formule un nuevo mecanismo de participaciéon ciudadana, debido a
que, el principio de libertad de configuracion legislativa en el caso del
plebiscito es amplia, toda vez que este mecanismo aparece apenas enunciado
en el articulo 103 de la Constitucion.

En esta linea argumentativa sefialan que si el constituyente no desarrollo
determinado asunto, le corresponde al legislador darle el contenido normativo
correspondiente. El listado de mecanismos de participacion ciudadano
mencionado en el articulo 103 de la Constituciéon no es taxativo, sino por el
- contrario enunciativo y por ello pueden ser acogidos otros mecanismos que
promuevan la participacion ciudadana. Esta postura ha sido avalada por la
Corte Constitucional en el ejercicio del control previo de constitucionalidad
~que realizo a las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015.

Con respecto al articulo 5 del PLE, indican que reproduce lo dispuesto por las
leyes 134 y 1757 en lo relacionado con la divulgacion por un término de 30
dias antes de la fecha de votacion, en aplicacion de la remision que el articulo
79 de la Ley 134 hace al articulo 91 de esa misma ley. La publicidad y
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divulgacion del Acuerdo garantiza la transparencia y el conocimiento de
fondo del Acuerdo Final que es puesto a consideracion de los ciudadanos. Lo
anterior genera, a su vez, un debate amplio y suficiente sobre este asunto. Asi
mismo, encuentra acertada la aplicacion del literal d) del articulo 33 de la ley
1757 de 2015, que dispone que el plebiscito debe realizarse en un plazo
maximo de cuatro meses contados a partir del momento en que el Congreso
reciba el informe del Presidente.

Los intervinientes concluyen advirtiendo la constitucionalidad de los literales
d, e y f del articulo 5 a partir de un test de proporcionalidad. Indican que la
tensién juridica entre derechos individuales y asuntos publicos, débe
resolverse en favor de estos ultimos y por tanto se debe garantizar a titulo
gratuito la cesion de espacios de radio y television por parte de los 0perad01es
privados para la campaia de divulgacion del plebiscito.

Con respecto al umbral de aprobacion del 13%, expone que a través de este se
pretende reducir el incentivo negativo inherente al umbral y los efectos
juridicos de la abstencion. Hace alusion a los informes para segundo debate
en Senado y Camara, en el que los ponentes advirtieron la importancia de
estimular un debate a favor o en contra del plebiscito, con el fin de
desincentivar las campafias dirigidas a promover el abstencionismo. Ademas,
dado que no existe un referente constitucional del umbral del plebiscito, el
legislador estatutario cuenta con un amplio margen de configuracion, de
manera que incluso, hubiera podido disponer que no se requiere umbral.
Ahora bien, desde el punto de vista de los intervinientes, el 13% es un punto
medio, que si bien elimina el umbral de participacién en todo caso exige un
minimo de votantes para asegurar la legitimidad del resultado y ademas, se
ajusta a la realidad de la participacion electoral colombiana.

En cuanto a la abstencion activa, indican que conforme a la sentencia C-551
de 2003 la proteccion constitucional del abstencionismo activo inicamente es
predicable respecto del referendo constitucional, dado que es el tnico

mecanismo que tiene sefialado expresamente en la Constitucion un umbral de
participacion.

Las entidades intervinientes sefialan que la decision tomada por el pueblo, es
vinculante en sentido politico, de lo que se deriva que el Acuerdo Final
constituye una guia para el desarrollo normativo de dicho Acuerdo. En otras
palabras, mediante plebiscito no se busca la aprobaciéon de un texto normativo
que sea incluido en el régimen positivo nacional, pues no se trata de un
referendo, sino que el mandato de contenido politico impone el deber a las
autoridades publicas de darles un contenido normativo. Ello es asi por tres
razones. Primero, la decision del pueblo es necesaria para garantizar la
preservacion y estabilidad del Acuerdo. Segundo, la vinculatoriedad de la
decision del pueblo garantiza que el desarrollo normativo del Acuerdo se
ajuste a los lineamientos expresados en €ste. Tercero, la norma materializa el
reconocimiento a la voluntad del poder constituyente, que es el fundamento
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democratico de toda institucion y fuente de legitimidad del ordenamiento
juridico.

2.6. Intervencion de la Agencia Nacional del Espectro.

-La Agencia Nacional del Espectro expresa que no tiene funciones
relacionadas con el asunto regulado en el PLE objeto de control previo de
constitucionalidad. Sefiala que el Ministerio de Tecnologias de la Informacion

y. Jlas Comunicaciones es la institucion encargada de garantizar el
- cumplimiento de los literales d y e del articulo 5 del PLE.

2,7. Intervencion de la Federacion Colombiana de Municipios.

La Federacion Colombiana de Municipios solicita a la Corte Constitucional
que declare la exequibilidad del PLE, en tanto convoca a la ciudadania para
un pronunciamiento sobre la paz, tema de trascendental importancia para la
consolidacion del Estado. Ademas expresa que el procedimiento seguido para
la aprobacion del proyecto se ajusta a la Constitucién. En este mismo sentido
sefiala que dado que el PLE no se refiere al contenido del Acuerdo, se
imposibilita la realizacion de un andlisis sobre los compromisos asumidos por
el Gobierno, y si estos suponen una modificaciéon de decretos, si implican la
reforma de la legislacion existente o si conllevan a reformas constitucionales.

2.8. Intervencion de la Contraloria General de la Repiiblica

La Contraloria expresa su desacuerdo general con la convocatoria de un
plebiscito para refrendar el Acuerdo Final, pues considera que estos no
- requieren de un proceso de refrendacion ciudadana. Su postura se sustenta en
~seis argumentos principales. Primero, el Presidente tiene la facultad de
adelantar las acciones para cumplir con su indelegable competencia de
- “conservar en todo el territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere
© turbado (Art. 189 Num. 4, C.P.). Segundo, el Presidente no puede delegar su
facultad de tomar decisiones relacionadas con los Acuerdos de la Habana.
Ello quiere decir que no le estd dado dejar en manos del Pueblo una decision
en torno a este asunto. Tercero, el derecho a la paz es un derecho fundamental
no susceptible de ser decidido por mayorias. Cuarto, es innecesario que el
Presidente convoque a un plebiscito, dado que existen otras herramientas
constitucionales como lo es el Marco Juridico para la Paz, en el que se pueden
enmarcar las actividades estatales tendientes a facilitar la terminacion del
conflicto armado interno y el logro de una paz estable y duradera. Quinto, la
votacion del pueblo Gnicamente puede ser en sentido positivo o negativo, de
manera que en la practica el pueblo no tiene una injerencia directa sobre el
contenido del Acuerdo, y, como se menciono, el Presidente es el unico con la
potestad constitucional para comprometerse con el contenido del Acuerdo.
Finalmente, en el Congreso se llevaran a cabo los debates para darle
desarrollo normativo al Acuerdo Final, y ese es el escenario que garantiza una
mayor participacion democratica y en donde se materializa la injerencia de la
ciudadania en el contenido que se le d€ a los acuerdos.
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2.9. Intervencion del Ministeric de Relaciones Exteriores.

La Cancilleria solicita que el PLE se declare constitucional, pues considera
que este mecanismo de participacion ciudadana garantiza el respaldo de las
negociaciones de la Habana que se concretan en el Acuerdo Final. Sustenta su
peticion en que este cumplio con los requisitos establecidos para la discusion
y aprobacion de una ley estarutaria. Asimismo, considera que el plebiscito es
un mecanismo idoneo v eficaz para otorgar fuerza juridica a los acuerdos de
paz; y, en ningin momento ello implica una vulneracién del derecho a la paz.
Lo anterior se debe a que el asunto sometido a consideracidn del pueblo no es
el derecho fundamental a la paz sino el Acuerdo Final, que es un instrumento
mediante el que se busca dar una terminacion pacifica al conflicto armado. El
PLE responde a los lineamientos constitucionales que establecen la obligacion

estatal de garantizar la participacién en la toma de decisiones de orden
nacional de los colombianos que residen en el exterior.

2.10. Intervencién de la Federacion Nacional de Departamentos.

La Federacion Nacional de Departamentos solicita que se deciare
constitucional el PLE, por las siguientes razones: (i) el PLE materializa el
espiritu del articulo 104 C.P. que regula el procedimiento para la convocatoria
y la realizacién del plebiscito; ademas el asunto que se va a poner a
consideracion del pueblo es de trascendencia nacional y la decision tomada
por el pueblo es vinculante; (ii) el plebiscito que consagra el PLE es un
mecanismo que materializa el derecho fundamental a la participacion, en ese
sentido es armonico con las disposiciones constitucionales que consagran la
democracia participativa, el deber del estado de facilitar la participacion
ciudadana y la soberania popular. Finalmente, (iv) El PLE es manifestacion
de lo dispuesto en el Predmbulo de la Constitucion, que consagra la
convivencia y la paz como valores. Finalmente, expuso que el numeral 2 del
articulo 2 del PLE es constitucional dado que el legislador tiene la potestad
constitucional de definir el umbral de este mecanismo de participacion
ciudadana y es deseable que los umbrales fijados no sean desmesurados para
no ir en desmedro del plebiscito como mecanismo de participacion.

2.11. Intervencion del Consejo Nacional Electoral.

El Consejo Nacional Electoral (CNE) menciona que es la entidad que debe
garantizar la libertad de los votantes y vigilar que los mecanismos de
participacion expresen la voluntad popular. En cuanto al PLE afirma que dado
que no existe regulacioén constitucional del plebiscito, que es mencionado
simplemente en el articulo 103 C.P,, el legislador tiene un mayor margen de
discrecionalidad en el uso de la libertad de configuracion legislativa. En lo
relacionado con la materia objeto de pronunciamiento sefiald que la
convocatoria del pueblo mediante plebiscito se ajusta a los lineamientos
jurisprudenciales existentes sobre la materia, en especial la sentencia C-784
de 2014. Con respecto al umbral manifiesta que se modifico el existente en el
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articulo 80 de la Ley 134 de 1994, en la medida que se disminuy6 al 13% y
suprimi6 el umbral de participacion. El CNE encuentra que ello se justifica en
tanto busca contrarrestar la abstencion activa, a la que da lugar el umbral de
participacion, asi como garantizar una mayor participacion ciudadana.

El CNE considera que le corresponde a la Corte Constitucional determinar si
la vinculatoriedad consagrada en el articulo 3 se ajusta a las reglas
constitucionales aplicables. Sobre el particular encuentra que la prohibicién a
los servidores publicos de participar en controversias politicas debe
interpretarse en sentido estricto; es decir, en lo referente exclusivamente a
controversias politicas de carécter electoral. Con respecto a la ultima parte del
numeral 4 del articulo 2, solicita a la Corte que evalle si este rompe el
principio de igualdad entre las campafias promovidas por particulares y por
servidores publicos. También pide a la Corte que examine si existen las
condiciones para que la divulgacion del Acuerdo Final se dé en condiciones
- de igualdad, equidad y proporcionalidad. De igual manera, insta a esta
Corporacion a pronunciarse sobre la diversidad de actores que pasarian a ser
~ sujetos de control del CNE y la necesidad de una definicién previa de la
_ reglamentacion aplicable a éstos, ello sin perjuicio de la potestad
‘reglamentaria con que cuenta la entidad interviniente.

En lo relacionado con los actores que formarian parte del debate, sefiala que
existe incompatibilidad e inoperatividad de la consagracion de un grupo
significativo de ciudadanos, dado que desdibuja su naturaleza como
agrupaciones coyunturales. Finalmente, menciona que se debe establecer un
término para que las personas interesadas puedan interponer reclamaciones
relacionadas con el escrutinio, para evitar que se genere una situacién
~ indeterminada en el tiempo.

2.12. Intervencion del Ministerio de Tecnologias y las Comunicaciones.

El Ministerio de Tecnologias y las Comunicaciones afirma que la
refrendacion del Acuerdo Final mediante plebiscito es conveniente pues da
cumplimiento al compromiso que adquirié el Presidente de la Republica.
Sostiene que las tecnologias de la informaciéon y las comunicaciones
contribuyen en el plebiscito por la paz con los siguientes elementos para
incentivar la participacién: facilita el acercamiento a mas ciudadanos y
promueve estrategias de informacion, interaccion y colaboracion mas
- continuas y sostenibles. En cuanto al proceso de discusién y aprobacion del
PLE, indica que dado el proyecto regula la consagracion de un mecanismo de

participacion ciudadana, este debe regularse mediante ley estatutaria en
~ cumplimiento de lo establecido por el literal d) del articulo 152 C.P. En este
sentido enfatiza en que el Estado colombiano es democratico y con el
plebiscito especial por la paz, regulado en el PLE se promueve la
participacion del pueblo en la toma de una decisién que es trascendental para
el destino colectivo del pais. Asi las cosas, el PLE desarrolla uno de los fines
esenciales del Estado.
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En cuanto a las disposiciones que regulan el plebiscito, la entidad
interviniente afirma que dado que el mismo no fue desarrollado en la
Constitucion, la libertad configurativa del legislador es mayor. Considera que
el plebiscito es una especie de consulta popular, razon por la que su
convocatoria y realizacion debe cumplir lo dispuesto en el articulo 104 de la
Constitucion. Con respecto a los articulos primero y segundo del PLE, afirma
que reproducen las disposiciones de las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, en

lo relacionado con los requisitos que debe cumplir la convocatoria a un
plebiscito.

En lo referente al umbral establecido en el PLE indica que dado que el amplio
margen de configuracién que tiene legislador, le estd dado fijar un minimo de
ciudadanos que deben votar. Esa disposicion no es contraria a ninguna norma
constitucional, ademas refiere que la Corte Constitucional en la sentencia C-
180 de 1994 ya habia sefialado que la exigencia de un umbral de 50%
resultaba excesivo, en comparacion con otros mecanismos que por mandato
constitucional solo requieren el 5% del censo electoral. Por esa razén es

- razonable que se fije el 13%, umbral que tiene en cuenta el abstencionismo de
Colombia.

La vinculatoriedad de la decision prevista en el articulo 3 es desarrollo del
articulo 104 de la Constitucion, que dispone que la decision del pueblo es
obligatoria. Sin embargo, ello no quiere decir que tenga un valor normativo,
sino que impone a las autoridades correspondientes la obligacién de

implementar el Acuerdo Final, conforme a los procedimientos y competencias
de cada érgano.

Por ultimo, refiere que el articulo 5 del PLE materializa el principio
democratico sobre el que estd fundado el estado colombiano, en la medida

que promueve un amplio debate y con ello una mayor participacion de la
ciudadania en la votacion.

Intervenciones académicas v de la sociedad civil

2.13. Intervencién de la Organizacién Nacional Indigena de Colombla
(ONIC)

La Organizacién Nacional Indigena de Colombia (ONIC) solicita a la Corte
que declare la inexequibilidad de la Ley Estatutaria porque sustituye la
Constitucion en lo que respecta a la naturaleza constitucional del plebiscito y
trasgrede los derechos fundamentales de los pueblos indigenas vy
afrodescendientes a la consulta previa, la participacion, la autonomia, al
territorio, al minimo vital, al debido proceso y a la pervivencia cultural, asi
como los derechos de las victimas indigenas y afrodescendientes por causa
del conflicto armado. Y pide a esta Corporaciéon que ordene generar un
mecanismo de consulta y concertacién especial respecto a todos los acuerdos
entre el Gobierno Nacional y la guerrilla de las FARC susceptibles de afectar
a los pueblos indigenas y afrodescendientes, asi como que se garantice que en
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los didlogos de paz las comunidades étnicas sean escuchadas para que no haya
regresion en la garantia de los derechos fundamentales de estas comunidades
consagrados en la Constitucion de 1991 y en los convenios internacionales
ratificados por Colombia.

En lo que respecta al argumento acerca de la sustitucion de la Constitucion, la
ONIC recuerda que el articulo 3 del proyecto de Ley establece que el

plebiscito para la refrendacion del acuerdo final para la terminacion del
~ conflicto “tendrd um cardeter vinculante para efectos de desarrollo
constitucional y legal” sin tener en cuenta que, por expresa disposicion
constitucional el plebiscito es uno de los mecanismos de participacion que no
. es susceptible de generar reformas constitucionales ni legales, de forma que la
Ley Estatutaria le estaria otorgando a esta forma de participacién unos
alcances que son mas propios de otras figuras como el referendo o la
convocatoria a Asamblea Constituyente.

Por otra parte, la interviniente indica que la confrontaciéon armada ha
impactado con especial dureza a las comunidades étnicas, como lo ilustra el
hecho de que la mayoria de acciones de las FARC se han desplegado en
territorios indigenas o afrodescendientes, causando un gran namero de
victimas pertenecientes a estos pueblos. A pesar de lo anterior, las
comunidades representadas por la ONIC no han tenido un acceso real a la
mesa de negociaciones en La Habana, aun cuando alli se estan alcanzando
acuerdos que los involucran directamente, tales como pactos sobre acceso y
uso de la tierra, formalizacion de la propiedad, protecciéon de zonas de
reserva, programas de desarrollo con enfoque territorial, politica de
reincorporacién de ex combatientes, garantias de seguridad y derechos de las
victimas, entre otros.

En ese sentido, la ONIC afirma que “se estima que en 1332 comunidades
_ indigenas hace presencia la guerrilla de las FARC en las cuales, ocupan sus
" territorios de manera forzada e implantan prdcticas econdmicas de uso
ilicito, tala de madera, mineria, entre otros” a la vez que interrumpen los
mecanismos de autonomia comunitaria de los grupos étnicos, por lo cual
' .considera que se requiere un mecanismo diferenciado para aquellos a quienes
la guerra ha impactado de manera mas fuerte. En ese sentido, el mecanismo
planteado para consultar las medidas legislativas y administrativas
susceptibles de afectar a los pueblos indigenas no es el plebiscito, sino la
consulta previa reconocida por la Constitucion y la Ley 21 de 1991.

Por lo anterior, la Organizacion considera que el PLE vulnera los derechos
fundamentales de los pueblos indigenas al no contemplar la consulta previa
para la implementacién de acuerdos que necesariamente tendran impacto
sobre la conformacion y titularidad de sus territorios, asi como sobre los
derechos colectivos de sus comunidades y, eventualmente, los derechos
fundamentales de sus miembros. En consecuencia, la interviniente propone
que en lugar de la realizacion de un plebiscito, se establezca la necesidad de
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adelantar la mencionada consulta con el {in de garantizar los derechos que
pueden verse afectados mediante la implementacion de los acuerdos de paz.

2.14. Intervencion de la Facultad de Derecho de la Universidad Libre de
Colombia — Sede Bogota.

La Facultad de Derecho de ia Universidad Libre de Colombia interviene para
solicitar que se decida la exequibilidad del PLE, con las siguientes
precisiones: 1) que se declare constitucional el articulo 1 del proyecto de Ley
siempre y cuando se tenga en cuenta que la convocatoria al plebiscito debe
hacerse antes de la firma del Acuerdo Final; ii) que se tenga por exequible el
inciso primero del articulo 5 con la condicion de que se entienda que la fecha
de publicacion y divulgacion del contenido integro del Acuerdo Final se haga
al momento de que el Presidente de la Republica someta a consideracion del
Congreso la convocatoria a plebiscito; iii) que se modulen los efectos de la
Ley Estatutaria para que la participacion en el plebiscito se realice con arreglo
al principio de enfeque diferencial y, finalmente, iv) que la Corte determine
los limites de la participacion popular frente a lo que no puede ser objeto de

concertacion entre el Gobierno Nacional y los grupos armados al margen de la
ley.

Para fundamentar sus apreciaciones, la Universidad introduce el tema
afirmando que es necesario realizar una distincién entre los términos
“ratificacion” e “implementacion” del acuerdo de paz por cuanto actualmente
s¢ encuentra vigente la Ley 1745 de 2014 que regula el desarrollo de
referendos constitucionales con ocasion de un acuerdo final para la
terminacion del conflicto, lo cual podria generar inquietudes tales como si con
el PLE se estaria derogando la mencionada Ley 1745; si, por el contrario, el
Ejecutivo puede optar por utilizar los mecanismos de una u otra o si “cada
una de las leyes regula, en realidad, dos momentos distintos de las
negociaciones de paz con los grupos al margen de la Ley”.

Para la Facultad, esta primera cuestion se resuelve mediante la interpretacion
del articulo 1 de la Ley 1745 de 2014 entendiendo que “no tiene como objeto
someter a decision popular el acuerdo final para la terminacion del conflicto
sino los actos juridicos que deriven de éste” de modo que el PLE seria
aplicable solo si los dialogos de paz se concretan en un acuerdo final y este
fuese refrendado por algin mecanismo legitimo e idéneo. En ese sentido,
haciendo una interpretacion armonica entre el anterior articulo y el contenido
del proyecto de ley que se encuentra bajo estudio, deberia entenderse que el
plebiscito tendria por objeto la refrendacion popular del acuerdo en si mismo,
para asi abrir la posibilidad de celebrar otros referendos constitucionales de
implementacion de forma que “la decisién que se tome en el plebiscito
determinaria la necesidad de los referendos”.

A continuacion, la Universidad aborda el tema sobre las reglas que deben
regir el plebiscito por la paz, indicando que la Constitucion de 1991 establece
como competencia del Presidente de la Republica la facultad de negociar y
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ratificar acuerdos de paz. Al respecto, recuerda que la Corte Constitucional ha
establecido que esta facultad comporta dos dimensiones: por un lado, la
funcién de determinar la viabilidad de los dialogos de paz, su forma de
realizacion, tiempos y composicion de actores vy, por otro, ratificar el acuerdo
final al que hubiesen llegado las partes. En ese sentido, la Corte en Sentencia
C-214 de 1993 sostuvo que la ratificacion de un acuerdo de paz es
competencia exclusiva del Jefe de Estado y se concreta mediante la firma de
un acuerdo de alta politica reservada, que constituye acto juridico vinculante
para las partes.

De alli surge el interrogante de si el Presidente se encuentra facultado para
someter una decision de alta politica reservada a consideraciéon popular v si,
de poderse llevar a cabo esta refrendacién, en qué momento deberia realizarse
tal votacién. La cuestion no encuentra una facil respuesta, en concepto de la
Universidad Libre, por cuanto ni el articulo 189 constitucional ni la
Jurisprudencia de la Corte Constitucional han establecido reglas particulares
para el ejercicio de ratificacion, salvo la consideracién de que la firma debe
“estar precedida por la revision de compatibilidad entre lo acordado y las
- normas constitucionales”, segiin la mencionada Sentencia C-214 de 1993.
Para los 1nterv1mentes este vacio normativo sélo implica que el Presidente
. Jene ‘un “margen de discrecionalidad” para la firma del acuerdo final
" aclarando, sin embargo, que esta facultad “no es de cardcter juridico sino
politico (...) a fin de prevenir que el acuerdo final no cree conflictos
posteriores entre los actores y los involucrados, asi como para garantzzar un
grado de aceptacion ciudadana”.

En ese sentido, la intervencion destaca que el articulo 1 del proyecto de Ley
Estatutaria dispone que el Presidente de la Republica podrd someter a
consideracion del pueblo el Acuerdo; es decir, que es facultativo del
Presidente la realizacién del plebiscito siempre y cuando considere que las
condiciones politicas sean Optimas para ello. Por lo anterior, la Universidad
concluye que “la expedicion y aprobacién de la [Ley Estatutaria] no
significa, necesariamente, que el acuerdo pase por el pueblo”. Por esta razon,
considera que la Corte Constitucional debe pronunciarse en el sentido de
aclarar a la ciudadania que la ley de plebiscito “no es una garantia de
sometimiento popular de los acuerdos, sino la reglamentacion de una
alternativa” con el fin de no crear falsas expectativas en torno al mecanismo
de refrendacion popular y obligar al ejecutivo a mantener una postura
coherente con sus declaraciones anteriores sobre el tema.

+'Al continuacién, la intervencién se refiere a la naturaleza juridica del
" plebiscito como ha sido definida por la Constitucién, la ley y la
' Jjurisprudencia, indicando posteriormente que esta naturaleza es compatible
“vcon la posibilidad de someter un Acuerdo Final a refrendacién popular en
tanto que este no constituye un marco juridico concreto sino “el acuerdo
sobre unos puntos consensuados entre las partes en conflicto, que deberd
traducirse posteriormente en acciones estatales concretas, entre ellas
normas”. Con todo, el asunto sobre el momento en que debe celebrarse el
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plebiscito cobra vital importancia para la Universidad Libre, por la prevision
del PLE segun la cual el resultado del plebiscito seria vinculante.

En ese sentido, si el pueblo vota en su mayoria por el “no”, se configuraria un
conflicto de obligaciones en tanto que, por una parte, el Estado estaria
obligado a cumplir con lo pactado con el grupo al margen de la ley y, al
mismo tiempo, habria adquirido una obligaciéon contraria con el Pueblo
colombiano. Para evitar este conflicto, la Facultad propone una
reinterpretacion del articulo 1 del proyecto de Ley Estatutaria, en el sentido de
que el Presidente podra convocar el plebiscito antes de la firma del Acuerdo
Final de manera que el cumplimiento de las obligaciones pactadas con el

grupo subversivo y la firma misma del pacto estarian sujetas a la aprobacion
del Pueblo colombiano.

De igual modo, la Universidad considera que es necesario que la Corte haga
especiales consideraciones acerca de las reglas de informacion previstas en el
articulo 5 del PLE, en especial teniendo en cuenta el antecedente de la Ley
1745 de 2014 cuando en su examen de constitucionalidad (Sentencia C-748
de 2014), esta Corporacion determiné que era necesario darsele al ciudadano
el mayor margen de accion posible en la toma de decisiones relacionadas con
la paz, otorgando un tiempo amplio para que se conozca el contenido de los
Acuerdos, se reflexione al respecto y se discuta. Para los intervinientes, la
jurisprudencia de la Corte debe entenderse en el sentido de que el momento
oportuno para conocer los contenidos del Acuerdo es cuando el Presidente de
la Republica somete a consideracion del Congreso el proyecto de ley que
convoca al plebiscito.

Si esto es cierto, afirman, entonces el contenido del inciso primero del
articulo 5 de la Ley Estatutaria plantea un problema toda vez que preceptia
que la publicacién y divulgacion del contenido del Acuerdo Final se realizara
de manera permanente con minimo 30 dias de anticipacién a la fecha de
votacién del plebiscito, con lo cual el ciudadano no podria intervenir en las
deliberaciones legislativas previas regladas por el articulo 2 de la misma Ley.
En consecuencia, la Universidad Libre solicita que el Tribunal Constitucional
mantenga su precedente y module la constitucionalidad del mencionado
articulo 5, para que deba entenderse como la obligacion del Gobierno
Nacional de publicar y divulgar el contenido integro del Acuerdo Final una
vez este sea sometido a consideracion ante el Congreso de la Republica.

Finalmente, la Facultad de Derecho de la Universidad Libre considera
necesario referirse al tema del umbral definido por el PLE para el plebiscito,
indicando que es “pertinente que la Corte Constitucional determine si el
Principio Democrdtico, identificado como pilar esencial constitucional,
puede resultar lesionado con la variacion permanente e inmediata de las
normas que regulan los mecanismos de participacion ciudadana, toda vez
que nuevamente el legislador varia el umbral de aprobacicn del plebiscito sir

que exista justificacion alguna”. Al respecto, solicitan que el examen de
constitucionalidad se refiera explicitamente a los limites de la participacion
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popular frente a lo que no puede ser objeto de concertacion entre el Gobierno
y los grupos armados, en tanto que los derechos de las victimas y otros suj etos
de especial proteccion constitucional no pueden quedar a merced de una
decision mayoritaria del Pueblo. Asi, concluye afirmando la necesidad de que
esta Corporacion module los efectos del PLE para que la participacion en el
plebiscito se realice con arreglo al principio de enfoque diferencial.

2.15. Intervencién de la Comision Colombiana de Juristas (CCJ).

* A través de su intervencion, la Comisién Colombiana de Juristas (CCJ)

solicita que se declare la constitucionalidad del Proyecto de Ley Estatutaria

bajo estudio, a partir de consideraciones que tienen como fuente dos

cuestionamientos: i) si puede el legislador estatutario establecer reglas
especiales y excepcionales para llevar a cabo un plebiscito con el proposito de
refrendar un Acuerdo de paz y ii) si la regulacion sobre tramite y aprobacion
del plebiscito contenida en el proyecto de Ley Estatutaria se encuentra
ajustada a los contenidos de la Constitucién. Para responder estos
interrogantes, la CCJ desarrolla tres argumentos principales:

Primero, en vista de que la refrendacién ciudadana del Acuerdo no es una
obligacion constitucional ni legal, entonces la regulacién prevista por el
Proyecto de Ley “se emmarca en el deber de expansion del principio

- democrdtico enraizado en la Constitucién Politica”. En ese sentido, si bien la

suscripcion de un acuerdo de paz es una competencia presidencial derivada de
un mandato legal que no exige el concurso de la ciudadania, tampoco la
prohibe, por lo que el disefio de un instrumento de participacion para provocar
una votacién popular sobre el Acuerdo debe ser entendido como una forma de
“llevar el principio democrdtico mds alld de los limites minimos impuestos
por la Constitucion y la ley y no como una transgresién de los mismos”.

En ese sentido, la Comisién recuerda que mediante la Ley 418 de 1997, el

:“:.!Iegi'slador instaurd herramientas para facilitar el didlogo y la suscripcion de
. acuerdos con grupos armados al margen de la ley y, en desarrollo del articulo

189 constitucional, faculté expresa y ampliamente al Presidente de la

‘Republica para iniciar y dirigir los procesos de paz que tuvieran por finalidad

“aliviar a la sociedad colombiana de las consecuencias del conflicto armado”
(articulo 10 de la Ley 418 de 1997). De este modo, mediante esta ley y otras
posteriores y reiterados pronunciamientos de la Corte Constitucional, se tiene
que el Jefe de Estado es “quien, constitucionalmente, se encuentra facultado
para definir el curso y resolucion de un acuerdo de paz” hasta el punto de que

~la jurisprudencia constitucional ha entendido que puede delegar la suscripcion

de todos los acuerdos tendientes al desarrollo del proceso pero por ningin
motivo puede hacerlo con el pacto que ponga fin a las conversaciones. Por lo
mismo, para efectos de firmar un acuerdo de paz, el Presidente no requiere del
concurso de ninguna otra autoridad publica, en vista de que es una
competencia que desarrolla el reconocimiento que hace la Constitucién de
1991 de la paz como valor, fin y derecho.
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En consecuencia, la CCJ sostiene que la refrendacion popular no es un
requisito necesario para la celebracion de un acuerdo de paz en Colombia, no
sole por lo explicado frente a la competencia del Presidente, sino porque “de
requerirse el pronunciamiento popular, el constituyente primario lo habna
manifestado expresamente como lo hizo frente a otros supuestos donde la
refrendacion de una decision de un drgano publico es requisito para su
adopcion”, como aquella reforma contenida en el Capitulo I del Titulo IT de la
Constitucién, por ejemplo. Sin embargo, para los intervinientes también
resulta equivocado suponer que lo anterior implica a la vez una prohibicion de
adelantar un proceso de refrendacion popular de un acuerdo de paz, primero,
porque tal prohibicién no existe expresamente en la Carta y, segundo, porque
el principio democratico “implica un mandato de expansion de la
participacion democratica de la ciudadania a escenarios de toma de decision
inhaspitos para este tipo de intervenciones”

Asi, luego de hacer referencia a la Sentencia C-180 de 1994, la CCJ indica
que el modelo de democracia participativa adoptado en 1991 compromete a
las autoridades a “llevar progresivamente la adopcion de mds decisiones
sobre asuntos de interés publico a la ciudadania”, de forma que el plebiscito
regulado por el proyecto de Ley Estatutaria se enmarcaria en este “mandato
expansivo del principio democratico”. Para apoyar esta percepcion, la
intervencion hace referencia a los argumentos que llevaron a esta Corporacion
a declarar constitucional la Ley 1745 de 2014 mediante Sentencia C-784 de
2014, haciendo énfasis en que en esa ocasion la Corte entendid que existian
argumentos de peso a favor de la implementacion de acuerdos de paz
mediante mecanismos que permitan a los ciudadanos participar de manera
directa, “sin desconocer que la exigencia de una refrendacién ciudadana
puede tornar aun mads compleja la busqueda de la paz para una sociedad que
trata de superar una situacion de conflicto armado”.

Segundo, en cuanto al otro interrogante planteado, la CCJ aclara que este se
refiere a si el Congreso de la Republica puede disefiar mecanismos ad hoc
para consultar sobre un asunto especifico, “incluso invirtiendo las reglas
previstas por las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015”. Como respuesta, los
intervinientes indican que ei legislador estatutario tiene un amplio margen de
discrecionalidad para regular el plebiscito “por tratarse de un mecanismo de
participacion ciudadana con un nivel de regulacion constitucional muy bajo”;
dado que la Constitucion simplemente enuncio la existencia del plebiscito

pero no lo reglamentd, quedando como tarea del Congreso el proferir las
normas tendientes a desarrollar este mecanismo. En ese sentido, se recuerdd

que la Corte Constitucional ha establecido que la competencia de regulacion
de la que goza el Congreso de la Republica no es uniforme y depende del
grado de regulacion constitucional de la materia; por lo tanto, dada la
ausencia de normas constitucionales acerca del plebiscito, debe entenderse

que el organo legislativo tiene una amplia competencia para regularlo por ld
via legal y estatutaria.



Expediente PE-045. Sentencia C-379/16 22
M.P. Luis Ernesto Vargas Silva

A lo anterior se suma el hecho de que el Proyecto de Ley Estatutaria conserva
las mismas salvaguardas de los articulos 77 y 78 de la Ley 134 de 1994, que
se refieren a los limites materiales del plebiscito y el requerimiento de
informe previo al Congreso y que han sido consideradas por esta Corporacion
como “fundamentales para que el plebiscito sea un auténtico mecanismo de
participacién ciudadana y no un instrumento legitimador de decisiones
autoritarias”. En este punto, la Comision aclara que el plebiscito que se regula
en el PLE no vulnera esos limites materiales por cuanto no es una consulta
sobre la vigencia del derecho fundamental a la paz sino sobre la suscripcion
de un acuerdo de paz, toda vez que si se pretendiera establecer el alcance de
ese derecho, entonces el PLE deberia ser declarado inexequible.

Con todo, la CCJ resalta que la gran diferencia que existe entre el proyecto de
Ley Estatutaria y la regulacion “ordinaria” del plebiscito contenida en la Ley
134 de 1994, se encuentra en lo referente al umbral necesario para aprobar el
acuerdo de paz, segin lo dispuesto en el articulo 2.3 de la normatividad bajo
estudio. Para los intervinientes, este punto es posiblemente el que suscita un
. debate mas algido “porque se trata del establecimiento de una regla especial
~que flexibiliza para este caso concreto la adopcion de la decision mediante
plebiscito, toda vez que exige un umbral decisorio inferior (13% del censo
electoral) al contemplado por la ley 134 (mayoria del censo electoral)”. Por
" tanto, para adelantar el examen de constitucionalidad sobre este tema, la Corte
deberd tener en cuenta que se trata de un tramite estatutario, por lo que al
legislador le esta permitido ir mas alld de lo dispuesto por leyes del mismo
rango aprobadas previamente.

Del mismo modo, el PLE es una norma especial que regula exclusivamente el
plebiscito para la refrendacion del Acuerdo de paz, lo que tiene que ver con el
principio de prevalencia de la norma especial sobre la general. Finalmente,
debe observarse que si bien la Corte Constitucional en Sentencia C-180 de
1994 declard exequible el articulo 80 de la Ley 134 de 1994 acerca del
umbral, también aclar6 que la exigencia de la votacion favorable de la
mayoria del censo electoral era “francamente desmesurada”, abriendo la
puerta a una regulacion mas laxa al respecto. En ese sentido, en concepto de
la CClJ, el establecimiento del 13% del censo electoral como la cantidad de
votos necesarios para decidir sobre la refrendacion del acuerdo de paz
+ favorece al principio de democracia participativa por cuanto “incentiva la
. participacion tanto de quienes desean refrendar el acuerdo, que buscardn
superar esa barrera, como de aquellos que se oponen al acuerdo”. A
' continuacion, indica que en anteriores oportunidades (especificamente en la
", Sentencia C-784 de 2014), esta Corporacion ha admitido la posibilidad de que
' los mecanismos de participacion ciudadana pueden ser objeto de regulaciones
" diferenciadas sin que por ello las mismas se tornen inconstitucionales, como
_sucede para el caso del voto de extranjeros residentes en Colombia. En
concordancia, la CCJ afirma que la terminacién del conflicto armado es “un
episodio social y politico excepcional que merece de una especial
consideracion tanto del legislador como del juez de constitucionalidad’, por
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lo que generar una regulacion especial para el plebiscito que refrendaria los
acuerdos no es una actuacion contraria a la Constitucién Politica.

Para terminar su exposicidn, en un tercer apartado la Comision se refiere a lo
que denomina un “argumento de conveniencia” a favor de la
constitucionalidad del PLE, en el entendido de que el plebiscito es una
“oportunidad que se le presenta a la democracia colombiana de canalizai
por las vias institucionales sus demandas u objeciones frente a la resolucion
pacifica del conflicto armado”. Al respecto, la intervencién explica que no
existe ningun tipo de norma juridica que exija la realizacién de un plebiscito,
pero existen antecedentes histéricos que permiten entender que este
mecanismo resulta necesario en el ambiente politico actual.

Entre esos antecedentes, destaca el denominado “Mandato Ciudadano Por La
Paz”, que fue votado en octubre de 1997 y sobre el cual se pronuncio la Corte
Constitucional mediante la Sentencia C-399 de 1998, en la cual se establecid
que dicho Mandato (que habia sido apoyado por casi el 25% del censo
electoral de la época) no encontraba asiento en ninguno de los mecanismos de
participacion ciudadana contemplados en el ordenamiento juridico, por lo que
esa votacion no podia ser tenida en cuenta para evaluar la constitucionalidad
de una norma. Sin embargo, la Corte si mostré que ese Mandato constituyd
una “exhortacion del pueblo a los érganos del poder y a los ciudadanos para
que conformen su accién y si conducta” a la paz como principio, derecho y
deber, en los términos del articulo 22 de la Constitucion. De esta manera, la
CCJ ve en el plebiscito contemplado en el proyecto de Ley Estatutaria la
oportunidad para convertir esa pauta de conducta para las autoridades, “en un
mandato claro y expreso para los érganos de poder” de forma tal que “la
declaratoria  de  constitucionalidad,  ademds de estar Justificada
Juridicamente, podria mediar en el desafio que desde afios afronta el pais

para que el consenso sobre la resolucion pacifica del conflicto armado
encuentre su cauce institucional”.

2.16. Intervenciéon del Colectivo de Abogados “José Alvear Restrepo”
(CAJAR).

El Colectivo de Abogados “José Alvear Restrepo” (“CAJAR”) solicita a la
Corte Constitucional declarar la constitucionalidad condicionada de ‘la
mencionada norma, de tal manera que se ordene sustituir la expresion
“plebiscito” por la expresion genérica “mecanismo de refrendacién especial
de los acuerdos de paz”, por considerar que la naturaleza juridica del
plebiscito no es compatible con las caracteristicas que se le otorgan en el
Proyecto de Ley Estatutaria, dado que el Acuerdo que se pretende refrendar
“no se refiere a politicas gubernamentales o a decisiones de la Rama
Ejecutiva”.

Para explicar su posicion, el CAJAR acude a tres argumentos asi: i) sobre la
inconstitucionalidad del plebiscito como mecanismo para la refrendacion de
los acuerdos de paz; ii) sobre la constitucionalidad del proyecto de ley
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estatutaria como marco juridico de un mecanismo de participacion especial y
ii1) la solicitud de modulacion del fallo de la Corte Constitucional respecto del
mecanismo designado para la refrendacion. A continuacién se hara referencia
a estas tres cuestiones, segun lo expuesto por los intervinientes.

i) Sobre la inconstitucionalidad del plebiscito como mecanismo para la
refrendacion de los acuerdos de paz.

El CAJAR introduce el primer argumento mediante una resefia sobre los
. antecedentes historicos de la utilizacion del plebiscito como mecanismos de
participacion popular, haciendo énfasis en el hecho de que en Colombia
- normalmente se ha confundido el concepto de “referendo” con el de
“plebiscito” como lo sefial6 la Corte en Sentencia C-180 de 1994, lo que ha
sido también demostrado con la Encuesta de Cultura Politica de 2013
adelantada por el DANE, en la cual se evidencid que mientras el referendo es
el mecanismo de participacion popular es el més conocido por los ciudadanos,
el plebiscito ocupa el pentltimo lugar, lo cual tiene que ver con la escasa
utilizacion que ha tenido este Gltimo mecanismo a través de la historia.

A continuacion, el Colectivo pasa a referirse al concepto y naturaleza juridica
del plebiscito, mostrando que seglin lo dispuesto en la Constitucién, las leyes
que reglamentan la figura y la jurisprudencia de la Corte Constitucional, este
mecanismo fue creado con el proposito de someter a votacién popular una
decision del Ejecutivo sin que fuese posible realizar a través de él reformas de
orden normativo ni otorgar un mandato a las autoridades de las demas ramas
del poder publico. En ese sentido, el plebiscito se diferencia de la consulta
popular en que esta ultima “tiene por objeto el pronunciamiento del pueblo
respecto de una pregunta de cardcter general y, en esa medida, puede
comprender materias que no son del resorte exclusivo del Presidente y que,
~ por ello, podrian demandar la intervencion de otros drganos del poder
+ publico”, como lo dijo esta Corporacion en Sentencia C-150 de 2015.

- Esos mismos caracteres definitorios, explican los intervinientes, diferencian al
plebiscito del referendo, por medio del cual se pretende un pronunciamiento
- popular para aprobar o rechazar un proyecto de ley o para derogar una norma
ya vigente. En ese sentido, como lo ha sostenido este Tribunal Constitucional,
estos tres mecanismos de participacion se diferencian “en los propdsitos, en
su mayor o menor vinculacion con un especifico gobernante y en el tipo de
efectos que tienen en el ordenamiento juridico”, de tal manera que no pueden
- someterse a plebiscito o consulta popular los mismos temas que se deciden a
través de referendo, por ejemplo, porque son procesos democraticos con
finalidades distintas.

Por lo anterior, la intervencion observa que el inciso segundo del articulo
tercero del proyecto de Ley Estatutaria “pretende otorgar al plebiscito para la
refrendacion de la paz este alcance normativo del cual carece de acuerdo con
su definicion legal, al sefialar que las autoridades publicas respectivas
dictardan las disposiciones que le correspondan para actuar el mandato
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proveniente del veredicto del pueblo expresado en las urnas”. Con todo, el
CAJAR aclara que su objecion es con respecto a denominar como
“plebiscito” el mecanismo de refrendacion dispuesto por el PLE, dado que es
necesario adoptar una figura que produzca los efectos juridicos necesarios
para que sea obligatorio incorporar lo acordado al ordenamiento juridico
interno, “lo cual supone reformas legales y constitucionales que deben ser
implementadas para dar cumplimiento al mandato ciudadano otorgado por
quienes voten a favor de la refrendacion de los acuerdos”, lo cual no es

posible conseguir a través del plebiscito en los términos que ha sido definido
por la ley y la jurisprudencia constitucional.

En ese sentido, en concepto de los intervinientes, el proyecto de Ley
Estatutaria modifica de tal modo la esencia juridica del plebiscito que lo
convierte en una entidad juridica “enteramente diferente” en tanto que
extiende sus efectos mas alla de la decision que pueda tomar el pueblo acerca
de una decisién del Ejecutivo, porque “no es posible limitar la decisién sobre
los acuerdos de paz a una politica propia de la érbita de la rama ejecutiva
del poder publico”, siendo necesaria la convergencias de las demas ramas del
poder publico en el marco de sus competencias. Asi las cosas, si realmente se
busca la aprobacion de un Acuerdo para consolidar el derecho — deber de la
paz contenido en el articulo 22 de la Constitucién, el plebiscito no constituye
el mecanismo juridico idéneo dada su naturaleza y, por lo mismo, la
modificacion que la figura sufre a través del PLE resulta inconstitucional.

i1) Sobre la constitucionalidad del proyecto de ley estatutaria como marco
juridico de un mecanismo de participacion especial.

A pesar de lo anterior, el CAJAR considera que la inexequibilidad de la
expresion “plebiscito”, no implica necesariamente la inconstitucionalidad de
toda la norma bajo examen en tanto que “la reglamentaciéon de las reglas
especiales para este mecanismo no depende de la designacion de la formula
para la refrendacién”. La anterior reflexion surge de considerar que los
acuerdos de paz son politicos y, por tanto, carecen de fuerza juridica
vinculante per se; igualmente, que es necesario hacer una distincion entre la
refrendacion popular de los acuerdos, la incorporacion de éstos al
ordenamiento y la implementacion de los mismos y que el Proyecto de Ley
Estatutaria no solo se refiere al mecanismo de refrendacion popular del
acuerdo sino que también aborda la incorporacion normativa de los mismos.

Como desarrollo a esta idea, los intervinientes indican que es necesario
diferenciar entre dos momentos: el primero, la refrendacion popular de los
acuerdos y, segundo, la incorporacion de los mismos al ordenamiento juridico
interno. En ese sentido, la refrendacion mediante el uso de un mecanismo de
participacién popular tiene por finalidad dotar a esos acuerdos de un mayor
grado de legitimidad democratica, de forma tal que un eventual resultado
negativo de ese proceso de participacidn, en concepto del Colectivo, “no tiene
la aptitud de impedir la incorporacion de los mismos al ordenamiento
Juridico, puesto que su objeto y finalidad son distintos, dado que se refiere
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unicamente al apoyo o rechazo del contenido de los acuerdos por parte de la

ciudadania (...) lo cierto es que la incorporacion del contenido de los mismos
a la normatividad no depende de la suerte [del mecanismo de refrendacion]”.

La anterior posicion se ve reforzada dada la existencia del Acto Legislativo 01
de 2012, por el cual se adiciond el articulo 66 transitorio de la Carta en el
sentido de contemplar la utilizacion de instrumentos de justicia transicional de
caracter excepcional con la finalidad de terminar con el conflicto armado
interno. Segun los intervinientes, este articulo faculta a incorporar las medidas
que hayan sido objeto de acuerdo entre el Gobierno y las FARC sin que sea
necesario que el Acuerdo haya sido mayoritariamente apoyado en las urnas.
Esta norma constitucional se suma a otras que sirven para otorgarle fuerza
juridica al contenido de los Acuerdos, tales como la Resolucién del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas del 26 de enero de 2016, por el cual la
Organizacion se comprometio a realizar la verificacién del cumplimiento del
contenido de los pactos.

5 ;_ll) Solicitud de modulacion del fallo de la Corte Constitucional respecto del
f:necanismo designado para la refrendacion.

Con respecto al tercer tema de la intervencion, el CAJAR inicia haciendo un
recuento de la jurisprudencia constitucional sobre la facultad de la Corte
Constitucional para modular los efectos de sus fallos en sede de control de
constitucionalidad, indicando que en reiteradas oportunidades este Tribunal
ha considerado necesario entrar a decir, entre multiples interpretaciones de
una norma, “cudl es el efecto que mejor protege los derechos constitucionales
y garantiza la integridad y supremacia de la Constitucion” (Sentencia C-203
de 2002), de forma que ha debido proferir providencias interpretativas o
condicionadas, integradoras, aditivas y sustitutivas o de inexequibilidad
diferida o de constitucionalidad temporal.

Luego de citar varios precedentes en los cuales la Corte se ha pronunciado
acerca de la constitucionalidad de palabras o expresiones especificas en una
determinada norma y ha condicionado su interpretacién, el CAJAR hace
referencia a las reglas jurisprudenciales sobre la caracterizacion de los
mecanismos de participacion ciudadana. Sobre este punto, se indica que esta
Corporacion condensé esas reglas en la Sentencia C-784 de 2014, en la cual
se establecieron pautas “en materia de validacion judicial de mecanismos de
participacion atipicos no regulados por las normas de participacién
ciudadana”, de forma que este pronunciamiento constituye el punto de partida
para analizar la designacion de un mecanismo especial de refrendacién en el
- caso bajo examen.

Posteriormente, el CAJAR realiza un recuento de distintas experiencias
internacionales sobre refrendacién de acuerdos de paz y aplicacion de la
democracia participativa a través de referendos, centrandose en la realizacién
de los referendos de Irlanda del Norte, El Salvador, Guatemala, Argelia,
Chile, Taiwan y Reino Unido, entre otros, con el fin de mostrar que la
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experiencia comparada ha dado resultados dispares y que también arroja luces
acerca de “la incidencia del establecimiento de umbrales de participacion
para la validacion y/o aprobacion de mecanismos de participacion politica”.
Igualmente, estos ejemplos sirven para determinar buenas practicas a la hora
de aplicar este tipo de mecanismos, tales como la claridad en el lenguaje
utilizado en el texto de la papeleta electoral, la comunicacién de la
informacion al pulblico, la creacion de comités de campafia y el
financiamiento de las mismas, entre otros.

Todo lo anterior le permite al CAJAR solicitar que se declare inconstitucional
el umbral aprobatorio determinado en el Proyecto de Ley por considerar que
el mecanismo de participacion que se utilice para refrendar los acuerdos de
paz esté sujeto a “los limites que tradicionalmente han impedido que el
ejercicio de la participacién ciudadana se realice exitosamente”. En ese
sentido, el problema de mantener un umbral aprobatorio “consiste en términos
generales en que un asunto trascendental para el destino de la nacién quedaria
sujeto a ser decidido por quienes no voten en el mecanismo de refrendacion”,
dada la historica predominancia que la abstencion ha tenido en las votaciones

a traves de la historia colombiana. Dado que la abstencién no refleja
claramente la posicion politica de quien no acude a las urnas, darle
preponderancia a la decision de quienes efectivamente voten evita el riesgo de
concederle a la abstencion un contenido politico del cual carece, por un lado,

y garantiza que la decision sobre los acuerdos refleje lo directamente
expresado por los ciudadanos, por otro.

Finalmente, el Colectivo concluye su intervencion reiterando la solicitud de
que la Corte se pronuncie “sobre la incorporacién de los acuerdos de paz al
ordenamiento juridico interno (...) planteando los lineamientos con los que
debe cumplir la férmula que se elija para implementar las reformas
constitucionales y legales que resulten necesarias para el cumplimiento de lo
pactado en la mesa de negociacion”, reafirmando el precedente establecido
en la ya mencionada Sentencia C-784 de 2014.

2.17. Intervencion de la Escuela Mayor de Derecho de la Universidad
Sergio Arboleda. By
La Universidad Sergio Arboleda, a través de su intervencién, solicita a la
Corte Constitucional que se declare la inexequibilidad del Proyecto de Ley
Estatutaria para la refrendacién del acuerdo final para la terminacién del
conflicto y la construccion de una paz estable y duradera. Sustenta su posicion
en un analisis que busca abordar tres elementos, como se vera a continuacién:

Para empezar, la Universidad se refiere a la constitucionalidad formal del
proyecto, es decir, a la correccion del tramite legislativo que surtié la norma
para su formacion, aclarando que parten de los datos de dominio ptblico en
vista de que no tuvieron acceso a los elementos probatorios suficientes para
constatar lo acaecido durante los debates en el Congreso de la Republica. Al
respecto, la Universidad hace un recuento de dicho tramite para concluir que
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existe un reparo en lo concerniente al cumplimiento del principio de unidad
de materia por cuanto el proyecto le atribuye efectos normativos directos a un

pronunciamiento popular por la via de plebiscito, lo cual no es propio de esa
figura juridica. :

Por otro lado, en lo que atafie a los principios de identidad flexible o relativa 'y

- de consecutividad, la Escuela de Derecho considera que el proyecto conservd

su identidad a lo largo del procedimiento legislativo y su tema siempre fue el
mismo. Con todo, la intervencion sefiala que “es verosimil asumir que

gilguno.s elementos del acuerdo (...) pueden llegar a afectar a las

comunidades indigenas y a los grupos tribales que habitan en el territorio
nacional”, por lo cual plantea a la Corte el interrogante acerca de si habria
sido necesario someter el proyecto estatutario a consulta previa, afirmando

que de encontrarse que el pacto afecta derechos de estos grupos entonces la
respuesta a la cuestion planteada debe ser afirmativa.

Para terminar el analisis formal, la Universidad se refiere a la eventual
existencia de vicios competenciales ante la posibilidad de que el legislador
hubiese ignorado las prohibiciones constitucionales existentes en materia de
regulacion de mecanismos de participacion o que hubiese desconocido alguno
de los ejes definitorios de la Carta y, por ende, hubiere incurrido en
sustitucion de la Constitucion. En este punto, se advierte que al legislador le
esta prohibido emplear cualquier mecanismo de participacién popular para
sustituir la Constitucion, por lo que la refrendacion de un acuerdo de paz no
puede ser via libre para modificar sustancialmente la Carta. Por lo mismo, se
le solicita a la Corte que, en todo caso, deje claro que la refrendacién no
puede producirse sobre reformas que sustituyan la Constitucion ni sobre
tratados internacionales, leyes de presupuesto o leyes referentes a materias
fiscales o tributarias.

- Por otro lado, indica, “asi como estd prohibido al legislador incluir en una ley
- que convoca a un referendo contenidos plebiscitarios, no parece viable en
" términos constitucionales incluir en una ley que convoca a un plebiscito

contenidos refrendatarios” como parece ocurrir en el PLE, que atribuye al

3 plebiscito el efecto de aprobar un acuerdo y hacer vinculantes los desarrollos

del mismo. En ese sentido, la Universidad considera que el legislador pudo
haber incurrido en una sustitucién de la Constitucion al haber otorgado a una
figura juridica reglada una serie de efectos que no tiene en el ordenamiento
juridico actual y que si posee otro mecanismo ya existente, por lo cual el
proyecto bajo estudio seria inexequible.

Finalmente, en cuanto al umbral aprobatorio, la Escuela de Derecho entiende
que el articulo 2 del proyecto de Ley Estatutaria “no impone un mimero de
votantes totales, sino simplemente de votantes que hayan dicho si, lo que
implica que el plebiscito puede ser vdlido y obligatorio con el 13% mds un
voto y eso reduce casi en la mitad de votos positivos necesarios para la
adopcion de la decision [en comparacion con el umbral establecido por el
articulo 41 de la Ley 1757 de 2015]”, lo cual puede tener impacto en el
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ejercicio del derecho al voto si se tiene en cuenta que, como lo dijo la Corte
Constitucional en Sentencia C-041 de 2004, uno de los componentes de este
derecho es la abstencién. En concepto de 10b intervinientes, reducir de manera
tan drastica el porcentaje del censo electoral requerido para la aprobacion del
pleblsc:lto “puede vaciar de contenido la abstencién activa”, tornando
innecesaria una campafla por la abstencién sobre todo si se tiene en cuenta
que ¢l voto en blanco estd prohibido para este tipo de mecanismo de
participacion. Por las anteriores razones, la Universidad considera que la
norma sobre el umbral aprobatorio deber ser declarada inexequible por
desconocer el caracter universal del derecho politico al sufragio.

2.18. Intervencion de la Corporacion Latinoamericana Sur.

La Corporacion Latinoamericana Sur, en su calidad de organizacion sin
animo de lucro que desarrollo un trabajo de promocién del Estado Social y
Democratico de Derecho y la construccion de paz, solicita a la Corte que
declare la exequibilidad del PLE bajo examen. A continuacién se hara
referencia a los argumentos presentados por la Corporacion para tal efecto.

En primer lugar, los intervinientes hacen referencia al contenido del derecho
fundamental a la paz como uno de los pilares de la Constitucién de 1991, para
luego indicar que el PLE bajo estudio no puede entenderse como una
oportunidad para decidir si los colombianos quieren o no vivir en paz pues, si
asi fuera, se estaria sustituyendo la Carta Politica sino que es una votacion
sobre un acuerdo que hace efectivo el mencionado derecho fundamental. En

ese sentido, el Acuerdo seria uno de los desarrollos que requiere el artlculo 22
constitucional para ser efectivo.

Como segundo argumento, la Corporacion indica que el marco juridico de
democracia participativa contenido en la Constitucién implica elementos que
van méas alld de la simple representacion y que incluyen al Pueblo
directamente en la toma de decisiones en el ejercicio del poder publico. De
este modo, interpretando el articulo 2 de la Carta puede entenderse que el
Estado colombiano tiene la obligacion de “promover la manifestacion de las
Jormas democrdticas de decision y de control por parte de los ciudadanos y
de la sociedad”. Aun asi, es necesario que el legislador defina el mecanismo
adecuado para encauzar la participacion popular, dependiendo de la materia
que se pretenda decidir por lo que, a pesar de que el plebiscito que busca
establecer el Proyecto no tiene las mismas caracteristicas que aquél regulado
por las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, es legitimo que el Congreso
hubiese concretado esta figura excepcional en tanto que fue creado en un
marco de justicia transicional que requiere de mecanismos especiales con el
fin de lograr la terminacion del conflicto.

En tercer término, los intervinientes se manifiestan acerca del caracter
vinculante de la decision aprobada a través del plebiscito, para lo cual indican
que la naturaleza especial del mecanismo adoptado por el Congreso lo hace
un verdadero “plebiscito refrendatorio” con fuerza vinculante, en tanto
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manifestacion del constituyente primario. Por otra parte, es necesario que lo
decidido a través del plebiscito sea vinculante o, de lo contrario, las
autoridades administrativas y legislativas no tendrian la obligacién de acatar
el mandato expresado en las urnas, restando toda efectividad al mecanismo y
a las negociaciones adelantadas con los grupos al margen de la ley. Por tanto,
la vinculatoriedad del resultado es una garantia de que el Acuerdo (en caso de
ser aprobado) tiene garantias para ser implementado, esto es, de que las
autoridades tendran la obligacion de adelantar las acciones juridicas y
politicas tendientes a materializar lo establecido en el pacto.

La naturaleza plebiscitaria del mecanismo se explica ademas, en concepto de
la Corporacion, por el hecho de que lo que se busca aprobar es un Acuerdo
integral y no se pretende una votacién punto por punto con el riesgo de que
unas cuestiones sean aprobadas y otras negadas, lo cual si seria posible si se
tratase de un referendo. Lo anterior cobra mayor importancia si se tiene en
cuenta que el plebiscito es una consulta al pueblo para que se pronuncie sobre
una determinada politica gubernamental, categoria en la cual puede incluirse
el Acuerdo final en tanto que no es una norma juridica cuya aprobacién de
- busca. Finalmente, en su tltimo apartado, la intervencién de la Corporacién
* Latinoamericana Sur se refiere al articulo 5 del Proyecto de Ley Estatutaria
que regula lo respectivo a la divulgacién del acuerdo final de paz, afirmando
que es necesario que la Corte se pronuncie acerca de la necesidad de realizar
una pedagogia diferenciada por criterios étnicos y de género, a fin de que se
garantice la participacion de todos los ciudadanos en términos de igualdad.

2.19. Intervencion de la Fundacién para la Libertad de Prensa — FLIP

De acuerdo con su objetivo misional, la Fundacion para la Libertad (FLIP) se
pronuncia en su intervencion acerca de la constitucionalidad del articulo 5 del
Proyecto de Ley Estatutaria, que se refiere a los medios y condiciones de
divulgacion del Acuerdo Final, para solicitar la exequibilidad condicionada de
dicha norma por las siguientes razones. Como introduccién, la Fundacién
recuerda el rol que tiene la libertad de expresion dentro de los procesos
democréticos como el que busca regular la ley estatutaria, trayendo a colacién
opiniones emitidas por la Relatoria Especial para la Libertad de Expresién de
la CIDH y la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el sentido de
- que esta libertad es “condicion indispensable para la consolidacion, el
* funcionamiento y la preservacion de los regimenes democrdticos” vy, por
ende, es indispensable su garantia en tanto que “la formacién de la voluntad
colectiva mediante el ejercicio del sufragio individual se nutre de las
~ diferentes opciones que presentan los partidos politicos (...)”.

v Estos pronunciamientos concuerdan con otros emitidos por la Corte
* . Constitucional de Colombia que ha resaltado que el derecho a la libertad de
- expresion “constituye un elemento estructural bdsico para la existencia de
una verdadera democracia participativa” (Sentencia C-592 de 2012). De
acuerdo con lo anterior, la FLIP considera que el estudio de
constitucionalidad de este Proyecto de Ley es una oportunidad de capital
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importancia para esta Corporacion, por cuanto es la primera vez que deberd
pronunciarse sobre un mecanismo de participacion como el plebiscito que se
propone. Por lo mismo, “es la primera vez en la que se hablard sobre las
potestades que puede tener una parte interesada, como es el Gobierno

nacional, sobre las forma en que se transmite la informacion relacionada con
el asunto a decidir por medio de dicho mecanismo”.

Entrando al analisis concreto del mencionado articulo 5, la intervencién se
refiere, en primer lugar, a lo dispuesto en los literales c), d), e) y ), que
implican el uso de periddicos de amplio tiraje nacional, servicios' de
radiodifusiéon nacional y comunitaria y canales de television publicos y
privados como medios de difusién del contenido del Acuerdo Final mediante
una cesion a titulo gratuito de horarios prime time (salvo en el caso de los
periddicos). A juicio de la Fundacion, estas disposiciones se encuentran en
consonancia con otras disposiciones en el ordenamiento juridico, tales como
el articulo 32 de la Ley 182 de 1995, que faculta al Presidente de la Republica
a hacer uso de los canales de televisién y la Ley 1341 de 2009, que establece
que los proveedores de servicios de radiodifusion sonora “deberan colaborar
con las autoridades en la transmisién de comunicaciones en casos de
emergencia, conmocion interna o externa y calamidad publica”.

Con todo, la Fundacién recuerda que mediante la Sentencia C-1172 de 2001
la Corte Constitucional encontrd que el uso ilimitado de canales de television
por parte del Presidente segun lo dispuesto en el citado articulo 32 de la Ley
182 de 1995 era inconstitucional, por lo cual instituy6 unos limites que deben
ser tenidos en cuenta a la hora de analizar la constitucionalidad del proyecto
de Ley Estatutaria. Como lo sefiala la intervencion, si bien en ese momento se
establecieron esos limites a los medios televisivos, la FLIP entiende que estos
pueden también aplicarse a los medios de radiodifusion en tanto que ambos
hacen uso del espectro electromagnético en determinados momentos. Asi las
cosas, estos criterios son los siguientes:

- La facultad otorgada al Presidente de la Reptblica u otros funcionarios para
usar el espectro electromagnético esta condicionada a que la informacion que
se brinde sea i) de interés publico y ii) que contribuya a formar una opinion
publica sobre los hechos o sucesos que se informan. i
- Esta facultad no es absoluta pues estd limitada por la Constitucion y las
competencias propias de quien haga uso de los espacios informativos.

- En aras de garantizar el pluralismo informativo, el Jefe de Estado no puede
monopolizar la informacién ni pueden existir abusos o extralimitaciones en
los contenidos.

- Las posturas que pretendan deformar o alterar informacién real son
inadmisibles.

Correlativamente, los medios que utilizan el espectro electromagnético tienen
la obligacion de poner a disposicion sus transmisiones para que los
funcionarios publicos autorizados puedan hacer envio de mensajes
relacionados con su gestion.
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En segundo lugar, la intervencion de la FLIP se encamina a estudiar las
implicaciones constitucionales de la facultad del Gobierno Nacional para
realizar una sintesis sobre los aspectos mas relevantes de los acuerdos de paz,
segun lo indicado en el inciso 2 del articulo 5 del Proyecto de Ley Estatutaria.
Al respecto, los intervinientes manifiestan que la obligacion impuesta a
determinados medios de publicar, a titulo gratuito, un contenido que se
impone desde el Estado podria entenderse como una limitacion indebida al
derecho a la libertad de expresion a la luz de lo establecido en el articulo 13
.. de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos, el principio 5 de la
Declaracion de Principios sobre Libertad de Expresion aprobada por la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos y parametros concordantes
‘establecidos por la Corte Constitucional en sentencias como la T-391 de
2007, segun la cual se incurre en censura a través de “la imposicion arbitraria

de informacion y la exigencia de adecuar contenidos expresivos a la voluntad
estatal”.

Sin embargo, no toda imposicién de contenidos implica necesariamente una
violacion a la expresion de los medios de comunicacion, en tanto que existen
limitaciones validas a la libertad de expresién en razon al modo en que éstas
se aplicaran y la finalidad que persiguen. De este modo, el referido articulo 13
de la Convencion Americana indica que las restricciones a la libertad de
expresion solo son permisibles siempre y cuando sean necesarias para
asegurar el respeto a los derechos o reputacion de los demads, la proteccion de
la seguridad nacional y el orden publico o la salud o la moral publicas.
Igualmente, es necesario sefialar que estas limitaciones deben estar fijadas en
la ley y deben ser necesarias para asegurar los fines mencionados. Estas reglas
han sido incorporadas por este Tribunal Constitucional, segiin lo sefialan los
intervinientes, como criterios obligatorios a tener en cuenta a la hora de
determinar si una restriccion a la libertad de expresion constituye una censura
prohibida o una limitacién adecuada.

"-A"l"respecto, la FLIP identifica como fin legitimo la necesidad de dar un
. debate amplio y suficiente sobre el acuerdo de paz, de forma que con la
- medida se estaria buscando garantizar la participaciéon ciudadana en los
procesos democraticos y la paz, contemplados por la Constitucién como
derechos fundamentales. El paso siguiente es, entonces, determinar si las
medidas son necesarias para la consecucion de dichos fines legitimos,
notando que el criterio de necesidad ha sido entendido por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos como la verificacion de que las
restricciones estén orientadas a satisfacer un interés publico imperativo,
aclarando que entre las varias opciones que existan para alcanzar los fines
propuestos debe escogerse aquella que restrinja en menor medida el derecho
protegido, lo cual implica también un criterio de proporcionalidad.

Aplicando esos estandares al precitado articulo 5, puede decirse, en principio,
que la norma en su conjunto resulta adecuada, “por cuanto establece un limite
de tiempo y de espacio que es preciso y claro para cada uno de los medios
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sefialados. Se trata de una descripcion concreta que hace que la medida no
resulte desproporcionada en tanto no hay posibilidad de que el Gobierno se
extralimite en su potestad de limitar la expresion”. A pesar de lo anterior, en
un examen detallado de la disposicion normativa puede verse que la expresion
“sintesis de ios aspectos mas relevantes del acuerdo final” podria constituir
una imposicion ilegitima frente al derecho a la libertad de expresion dado que

“permite que el Gobierno nacional haga una abstraccion editorial en la que
resalte los aspectos [del Acuerdo] que, a su Juicio, deben sobresalir”.

El reproche de la Fundacion frente a la expresion citada se refiere
especificamente a su ambigiiedad, pues no establece un parametro para definir
“hasta qué punto se convierte en una facultad para escoger los puntos que
sean mas favorables y omitir aquellos que resulten mds polémicos y
problemdticos frente a la opinién piblica”, recordando que el Gobierno tiene
un interés directo en el resultado (aprobatorio) del plebiscito. En resumen, si
bien es legitimo que el Gobierno utilice los espacios de difusién en los medios
de comunicacién para publicar y divulgar los acuerdos con el objetivo de
garantizar la participacién politica en torno a la paz, no parece necesario ni
proporcional que tenga la prerrogativa de presentar una sintesis en la que
puede privilegiar unos puntos de los acuerdos sobre otros y vulnerar asj el
principio de imparcialidad que debe regir la imposicion de un contenido.

La FLIP aclara que se entiende que no es posible presentar la totalidad de los
acuerdos en todos los espacios proporcionados por los medios de
comunicacion, por lo que se propone la construccion de un contenido que no
permita que el Gobierno pueda enfatizar sobre alguna informacién en
detrimento de otra, como lo seria “la invitacién en esos espacios a qué la
gente conozca la totalidad de los acuerdos en otras plataformas”. En
cualquier caso, en concepto de los intervinientes, la jurisprudencia
constitucional permite entender que los riesgos en el ejercicio de la libertad de
expresion pueden verse reducidos a través de la aplicacion de los principios

de veracidad e imparcialidad, de distincién entre informaciones y opiniones y
la garantia del derecho a la rectificacion.

Por todo lo anterior, la FLIP solicita a la Corte que el apartado del articulo 5
del Proyecto Estatutario que se refiere a que el Gobierno “presentara una
sintesis de los aspectos mas relevantes del acuerdo final invitando a los
ciudadanos a conocer el texto integro en sus sitios web y redes sociales”, sea
declarado exequible s6lo en el entendido de que “tal sintesis deberd cumplir
con los estdndares de veracidad, imparcialidad y posibilidad de rectificacién
establecidos en el articulo 20 de la Constitucion Politica™. -

2.20. Intervencion de la Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y
Sociales de la Universidad Nacional de Colombia.

En su intervencién en el marco del estudio de constitucionalidad del PLE
sobre el plebiscito para la refrendacion del acuerdo de paz, la Universidad
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Nacional solicita a la Corte que declare la exequibilidad condicionada de la
norma. Esta posicion encuentra sustento en los siguientes argumentos:

La Facultad considera que el proyecto de ley constituye una modificacion de
la actual regulacion sobre mecanismos de participacion ciudadana contenida
- en la Ley Estatutaria 134 de 1994. En ese sentido, recuerda que el plebiscito
no se encuentra desarrollado en el texto constitucional por lo que no puede
afirmarse que en la Carta existen “criterios u orientaciones que delimiten el
contenido especifico o la significacion del plebiscito como mecanismo de
participacion ciudadana”, por lo que su regulacion fue deferida al legislador.
De lo anterior resulta que la ley estatutaria tiene, entonces, “la capacidad de
regular el mecanismo denominado plebiscito sin sujecion a limitaciones o
condicionamientos constitucionales especificos”.

Luego de recordar la naturaleza juridica del plebiscito y sus caracteristicas
segun lo establecido en la mencionada Ley 134 de 1994, la Universidad
resalta que el Proyecto de Ley bajo analisis define un plebiscito de caracter
especial en ejercicio de las mismas competencias que le permltleron al
Congreso de la Republica emitir la ley estatutaria de 1994: “en otras
 palabras, mediante una reforma a la ley estatutaria vigente, el legislador esta
~ en capacidad de variar el significado y alcances del plebiscito (...) como en
efecto lo hace en el proyecto sometido a control constitucional previo, al
instituir un plebiscito czertamente excepcional para los fines de alcanzar el
valor supremo de la paz”. Esta excepcionalidad del mecanismo deriva del
hecho de que ya no se pretende conocer la voluntad de la ciudadania de
aprobar o rechazar una politica del Ejecutivo, sino de someter a consideracion
del pueblo un acto complejo resultado de un acuerdo de voluntades entre el
Gobierno y una organizacion insurgente.

Por tanto, asi como las reglas generales acerca del plebiscito de la referida
Ley 134 de 1994 fueron declaradas exequibles por encontrarse dentro del
marco de competencias definido para el legislador estatutario, del mismo
modo la Ley Estatutaria del plebiscito para la refrendacion de los acuerdos de
paz resulta constitucional por haberse proferido en ejercicio de esas mismas
competencias. En concepto de la institucién, esta apreciacién acerca de la
exequibilidad de la norma “comprende no sélo la materia relativa al objeto o
materia propia del plebiscito excepcional, sino las reglas especiales para su
realizacion”.

Visto lo anterior, la Universidad considera necesario hacer algunas
* precisiones con respecto a las consecuencias de la decisiéon que adopte el
g‘,p'uéblo al concurrir al plebiscito, especificamente, en lo referente a lo
vinculante del resultado para todas las autoridades nacionales quienes deberan
dictar las disposiciones que les correspondan para “acatar el mandato
.proveniente del veredicto del pueblo expresado en las urnas”. Sin embargo,
esta norma no especifica cuales son las normas constitucionales, legales,
reglamentarias y demas que deberan ser adoptadas como consecuencia de la
aprobacion del plebiscito por lo que queda abierta la puerta para multiples
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polémicas en torno a si las medidas que se van a adoptar efectivamente
corresponden a lo previsto en el Acuerdo Final, poniendo en grave peligro el
objetivo de alcanzar la paz. En consecuencia, la Facultad solicita a la Corte
que module su sentencia con el fin de que el objeto materia de refrendacién
plebiscitaria tenga “umas caracteristicas plenamente ciertas sobre la
normatividad que deberd adoptarse con posterioridad a la eventual
aprobacion del plebiscito y como resultado del acuerdo a que lleguen las

partes (...)”, con el fin de darle precisién a las consecuencias del resultado del
plebiscito.

2.21. Intervencion de la Ruta Pacifica de las Mujeres y de la Casa de la
Mujer. :

La Ruta Pacifica de las Mujeres y la Casa de la Mujer, en su calidad de
movimiento social y politico de mujeres en favor de la paz y de organizacion
no gubernamental feminista dedicada al reconocimiento y garantia de los
derechos humanos de las mujeres, respectivamente, intervienen en el marco
del debate sobre la constitucionalidad del proyecto de Ley Estatutaria que
reglamenta el plebiscito para la refrendacion del acuerdo de paz para solicitar
a la Corte que declare la exequibilidad de dicha norma, con la condicién de
que el uso de dicho mecanismo de participacién sea acordado en la Mesa de
Negociaciones y a que se garantice la participacién igualitaria de mujeres,
comunidades étnicas y, en general, de todos los miembros de la sociedad
colombiana.

Para sustentar su peticion, las organizaciones se refieren, en primer lugar, al
contenido del derecho a la paz como minimo constitucional indicando que la
garantia de éste implica, a su vez, la efectividad de otros derechos tanto de
quienes habitan hoy en dia el territorio colombiano como de quienes haran
parte de las futuras generaciones en lo que puede entenderse como la
“direccién prospectiva” de la paz. En ese sentido, lo que se pretende someter
a consulta no es el derecho a la paz como tal, sino aquellas reformas
necesarias para hacer efectivo ese derecho que ha sido negado durante
décadas, por lo cual la decision que emita la Corte Constitucional tendra, en
concepto de las intervinientes, una trascendencia historica al punto que,
incluso si la Corte encontrara que el plebiscito es contrario a la Constitucion,
deberia ordenar al Estado colombiano tomar medidas encaminadas a

garantizar el ejercicio del derecho a la paz y la terminacion del conflicto
armado.

En este punto, recuerdan que las mujeres han hecho parte de los multiples
llamamientos que se han hecho durante varios afios a favor de una salida
negociada y politica al conflicto social y armado, a la vez que han luchado por
visibilizar su trabajo como constructoras de paz y por ser escuchadas en los
distintos espacios de participacién politica, en igualdad de condiciones. Por
esa misma razon, las organizaciones sostienen que el mecanismo para
refrendar los acuerdos de paz es una oportunidad para “incluir a las mujeres y
darle voz a su reivindicacidn histdrica por la paz”, resultando necesario que
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esta Corporacién genere Ordenes especificas a autoridades locales vy
nacionales al respecto, asi como para que el contenido del plebiscito sea
adecuadamente difundido entre las mujeres.

En un segundo apartado, las organizaciones de mujeres se refieren a la

importancia de los procesos democraticos y la participacion de las

comunidades en los mismos y en las decisiones de trascendencia nacional. Al

respecto, afirman que mas alld del problema constitucional que se discute, el
- mecanismo juridico que se usard para refrendar los acuerdos “es también una
‘ prueba para la democracia colombiana y, en particular, para la inclusion de
los sectores sociales historicamente discriminados y excluidos, entre ellos, las
mujeres” en tanto que implica asumir el reto de propiciar que las decisiones y
la participacion en escenarios de poder sea realmente paritaria asi como a que
se amplie el espectro de participacion cuantitativa y cualitativamente, para lo
cual es de gran importancia que el Tribunal Constitucional establezca la
necesidad de que el mecanismo de participacion sea amplio, democritico y
legitimo para que la decision tomada por la ciudadania no quede sujeta a los
' cambios de postura gubernamentales.

Para lograr esa ampliacion del espectro democratico, las intervinientes
proponen a la Corte que ordene al Estado hacer pedagogia y crear
mecanismos diferenciales con perspectiva de género “para que las mujeres,
en especial las mujeres empobrecidas, campesinas, afrocolombianas,
indigenas, victimas y, en general, aquellas que la misma Corte ha reconocido
en situacion de especial vulnerabilidad, puedan participar del proceso en

_ forma activa”. Estos mecanismos pueden incluir érdenes directas para que las

- autoridades locales hagan la pedagogia en las zonas rurales y urbanas con el
concurso de organizaciones de mujeres de base y mujeres habitantes de zonas
rurales y periféricas de las ciudades.

Del mismo modo, la pedagogia debera ofrecerse en todas las lenguas nativas
~y en todos los sectores del territorio nacional con el debido apoyo
. presupuestal y de seguridad que debera prestar el Estado colombiano. A lo
- anterior se suma la necesidad de que los medios comunales y locales puedan

tener incidencia en pie de igualdad con los medios nacionales y privados y

+ que se despliegue una estrategia educativa a nivel nacional que contemple la
difusion de los Acuerdos y sus efectos en las distintas instituciones
educativas. Hechas estas precisiones, las organizaciones reiteran su solicitud
de que la Corte declare constitucional el Proyecto estudiado siempre y cuando
se obligue al Gobierno nacional la inclusion de este tipo de medidas
pedagogicas con enfoque diferencial y de género.

2.22. Intervencion del Departamento de Derecho Constitucional de la
Universidad Externado de Colombia

El Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad Externado de
Colombia interviene ante la Corte Constitucional para respaldar una
declaratoria de constitucionalidad del Proyecto de Ley Estatutaria bajo
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examen, con excepcion del articulo tercero del mismo que se refiere a la
vinculatoriedad del plebiscito para la refrendacién de los acuerdos de paz. Los

argumentos de la Universidad para sustentar esta posicién se presentan a
continuacion: i

Primero, los intervinientes se refieren a la idoneidad del plebiscito como
mecanismo de participacion ciudadana para la refrendacion del Acuerdo Final
haciendo una aproximacion histérica sobre el origen y definicion del
plebiscito mencionando su génesis en la reptblica romana y su utilizacion
posterior en la Francia napolednica y en otras latitudes donde en ocasiones ha
adquirido una connotacion negativa por haber sido utilizado como mecanismo
para legitimar poderes de facto o dictatoriales. Del mismo modo, se citan
varias definiciones doctrinarias de la figura del plebiscito y su distincion con
respecto a otros mecanismos de participacién popular - especialmente, el
referendo - sefialando que, en principio, la diferencia entre estas dos figuras
radica en que el referendo tiene por objeto la aprobacién de una propuesta
legal 0 un texto normativo mientras que el plebiscito se trata de cuestionar al

pueblo sobre un tema de interés sin que medie un texto normativo que se deba
aprobar o rechazar.

Acerca del tratamiento que se le ha dado al plebiscito en Colombia, la
Universidad indica que este mecanismo ha sido utilizado en tres ocasiones: Ia
primera, con el llamado “Plebiscito de 1957” cuando se preguntd si la
poblacién queria que entrara nuevamente en vigencia la Constitucién de 1886
en medio de la dictadura del General Rojas Pinilla; la segunda, con ocasion
del “Plebiscito Constituyente” impulsado por el gobierno de Virgilio Barco
Vargas y que convocd una Asamblea Constituyente con posterioridad al
Movimiento de la Séptima Papeleta y, tercero, con el establecimiento del
mecanismo en las normas constitucionales de la Carta de 1991. ;

Con respecto al plebiscito de 1957, el Departamento recuerda que no sé
establecio ningln tipo de umbral electoral y someti6 a la voluntad popular un
texto indivisible que revivio la vigencia de la Constitucién de 1886. Asi como
varios autores, la Corte Constitucional considerd en la Sentencia C-180 de
1994 que este plebiscito habia sido, en realidad, un referendo porque con esa
votacién se restablecid una norma constitucional que se encontraba
suspendida y, por ende, el pueblo se habia pronunciado sobre la vigencia de
una norma juridica. Posteriormente, en 1990. Se convocé a la aprobacién de
una constituyente en lo que ha sido denominado un “plebiscito constituyente”
que no estaba regulado en la Constitucion de 1886 pero dio lugar a la
formacion de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991. Por otra parte, el
tratamiento actual que recibe el plebiscito en el ordenamiento juridico
colombiano deriva de lo dispuesto en el articulo 103 de la Constitucion de
1991, siendo esta la primera vez que esta figura tiene regulacion
constitucional.

Con todo, esta ultima regulacion es exigua por cuanto no se establece ninguna
definicion del mecanismo y se delega a una ley estatutaria la
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conceptualizacion y regulacion de esta institucion juridica, lo cual fue hecho
por el Congreso de la Republica a través de la Ley 134 de 1994. Luego de
hacer un recuento de las normas contenidas en esta tltima normativa y de los
pronunciamientos de la Corte Constitucional sobre la misma, la intervencion
concluye este punto manifestando que, actualmente, la legislacion contempla
al plebiscito como un mecanismo de participacién popular que consiste en el
pronunciamiento del pueblo convocado por el Presidente de la Republica
mediante el cual se apoya o rechaza una determinada decision del Ejecutivo.
A pesar de contar con iniciativa gubernamental, la convocatoria debe ser
aprobada por las dos Camaras del Congreso y surtir un control previo de
constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional en lo relativo a
eventuales vicios de forma. Finalmente, se prohibe que se realicen plebiscitos
sobre la duracion del periodo presidencial, los estados de excepcion, la
reforma a la Constitucion, las leyes aprobatorias de tratados, las de
presupuestos o las referentes a materias fiscales o tributarias.

- A continuacion, la Universidad hace un examen acerca del tratamiento
. jurisprudencial que se le ha dado al plebiscito en vigencia de la Constitucion
~ de 1991, sefialando que los dos pronunciamientos mds relevantes en ese
sentido han sido las Sentencias C-180 de 1994 (que estudié la ya citada Ley
134 de 1994) y C-150 de 2015 (que se refiri6 a la constitucionalidad de la Ley
1757 de 2015). En estas decisiones, la Corte definid el plebiscito y establecid
las semejanzas y diferencias que pueden existir entre éste y otros mecanismos
de participacion popular como el referendo y la consulta popular,
estableciendo que tanto el plebiscito como la consulta encuentran fundamento
constitucional comin en el articulo 104 de la Carta Politica, por lo que el
primero puede ser considerado como un tipo de la segunda (Sentencia C-150
de 2015). A pesar de su origen comin, mientras el plebiscito tiene por objeto
convocar al electorado para decidir sobre una determinada decisién del
Ejecutivo, la consulta popular pretende una votacion sobre materias que
podrian demandar la intervencion de otros drganos del poder publico.

Vistos estos antecedentes, el Departamento se pregunta entonces si la
finalidad del “plebiscito por la paz” se corresponde con la naturaleza legal y
jurisprudencial de este mecanismo de participacion o si, por el contrario, lo
reglado por el Proyecto de Ley es, realmente, otra figura de las anteriormente
descritas. Para resolver esta cuestion, afirman que el Acuerdo General para la
terminacion del conflicto, firmado por el Gobierno y las FARC-EP el 26 de
agosto de 2012 aprobd, en su sexto punto, la implementacion de un
mecanismo de refrendacion para los acuerdos finales y su implementacion.
. Asi mismo, como antecedente, cabe tener en cuenta lo dispuesto en la
-, Sentencia C-784 de 2014 que estudio la posibilidad de convocar un referendo
" para la paz y en la que se dijo que “escoger un mecanismo de participacion
ciudadana democradtica para terminar el conflicto y transitar hacia la paz es
.una opcion que interpreta cabalmente la filosofia de la Carta de 19917, de
modo que “Promover esta forma de democracia participativa y deliberativa
es al mismo tiempo sentar las bases para posibilitar lapaz (...)”.
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Por tanto, en este estado de la intervencion, el Departamento concluye que
para la culminacion de los acuerdos de paz “resulta necesario un mecanismo
de participacion popular en donde se vincule efectivamente a los ciudadanos
en la posibilidad de aprobar o no aprobar los acuerdos que se vienen
discutiendo (...) con la finalidad de legitimar la decisién politica del gobierno
de realizar un Acuerdo de Paz, pero también la necesidad de vincular
efectivamente a los ciudadanos en esta decision”. En ese sentido, el plebiscito
que se pretende convocar es un asunto de trascendencia nacional que deriva
de una decision del Ejecutivo y cuya convocatoria no tiene relacién directa o
indirecta con los temas que no pueden ser objeto de votacién plebiscitaria.
Del mismo modo, se conservan los elementos procedimentales necesarios
para su aprobacion como lo son el debate legislativo y el control previo: de
constitucionalidad. Por tanto, no se ha desnaturalizado la figura sino que se
estd introduciendo al ordenamiento un caso especial de plebiscito que tiene
como finalidad unica la aprobacién de un acuerdo de paz “en
correspondencia con la vocacion de la Constitucion de 1991 de armonizar los
principios de democracia participativa y bisqueda de la paz”.

Como segundo gran argumento, la Universidad Externado de Colombia trata
el tema de la inconstitucionalidad del cardcter vinculante de la decision
plebiscitaria y la relacién con el mecanismo de implementacion de los
acuerdos, segun lo dispone el articulo 3 del Proyecto de Ley. En concepto de
los intervinientes, el inciso segundo de dicho articulo y la parte
correspondiente al caricter vinculante del resultado del plebiscito “para
efectos del desarrollo constitucional y legal del Acuerdo”, son inexequibles
por tres razones: 1) porque amplia de forma inconstitucional el objeto del
plebiscito a competencias de otras autoridades diferentes al Ejecutivo
nacional; ii) porque desnaturaliza la figura del plebiscito al adscribirle
consecuencias que son propias de otros mecanismos de participacién popular
segin la jurisprudencia de la Corte Constitucional y iii) porque esa
vinculatoriedad “supone evitar un necesario control de consntuczonahdczd

previo que no existe para el plebiscito, pero si para los mecanismos cuyos
efectos pretende adoptar”.

Sobre la primera razén, el Departamento indica que no habia necesiddd,de
contemplar el caracter vinculante del Plebiscito en la norma estudiada, dado
que en la Sentencia C-180 de 1994 la Corte habia sefialado que al plebiscito le
era aplicable lo previsto en el articulo 104 de la Constitucion, por lo que “la
decision del pueblo es obligatoria, por manera que no requiere ni de
refrendacion, ni de adopcion bajo la forma de ley o decreto”. Sin embargo, lo
reprochable es que el mencionado articulo 3 extiende el caracter
juridicamente obligatorio del plebiscito a la totalidad de los 6rganos;
instituciones y funcionarios del Estado aun cuando la naturaleza del plebiscito
es aprobar o improbar una decision del Ejecutivo, con efectos Unicamente
para este. Asi, no es posible que un pronunciamiento popular sobre una
decision emanada del Presidente de la Republica pueda vincular a todo el
resto del Estado o de lo contrario se estaria poniendo en riesgo el principio de
separacion de poderes. Por otra parte, si se quisieran instituir efectos
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normativos directos a partir de la decision del pueblo, entonces deberia
optarse por un referendo o por una consulta en caso de que se pretenda obligar
a otras instituciones del Estado.

En cualquier caso, en concepto de la Universidad, aiin si la Corte encuentra
constitucional la fuerza vinculante del plebiscito, debera aclarar que esta sélo
se refiere a la posibilidad de utilizar el procedimiento legislativo especial para
la implementacion de los acuerdos que actualmente se estd regulando en el
Congreso mediante una reforma constitucional, de forma que este s6lo podria
}lﬁli_zarse siempre que se realice la votacion o, de lo contrario, si la

‘convocatoria a plebiscito se omite, no podra hacerse uso de ese procedimiento

legislativo y, por ende, las normas de implementacion deberan tramitarse por
los procedimientos legislativos ordinarios.

En tercer término, la intervencion del Departamento de Derecho
Constitucional trata el asunto sobre la constitucionalidad del cambio en el tipo
de umbral y del reajuste del porcentaje constitutivo del umbral aprobatorio
estipulado en el PLE. Al respecto, sostienen que tal modificacién es
compatible con la Constitucion en tanto que la Carta defirié al legislador la
definicion de los umbrales de todos los mecanismos de participacion
ciudadana al no regular ninguno de ellos. En ese sentido, si existe una ley
estatutaria anterior que fija determinado umbral de participacion (Ley 1757 de
2015) que fue declarada exequible, entonces debe entenderse que el legislador
conserva la competencia para modificar nuevamente el umbral a través de
otra ley de la misma categoria como la que se examina. Igualmente, la
Universidad identifica varios argumentos politicos en apoyo a esta
conclusion: “el fracaso rotundo de la democracia directa en Colombia ha
obedecido en buena parte a defectos del disefio institucional, entre los que el
establecimiento de umbrales de participacion demasiado altos, que
promueven el abstencionismo en lugar de la participacion, ocupa un lugar
prominente”. En consecuencia, indican los intervinientes, la reducciéon del

- umbral aprobatorio esta justificada si se quiere dar espacio a la aprobacién del
- plebiscito en un pais que se caracteriza por un abstencionismo estructural que

supera ¢l 50%. Por otro lado, el cambio de un umbral participativo a uno
aprobatorio y su reduccion al 13% esta soportado por la existencia de estudios

‘empiricos que demuestran que el segundo tipo de umbral fomenta la

participacion mientras el primero el abstencionismo.

Finalmente, como cuarto argumento, la Universidad Externado de Colombia
hace referencia a la habilitacion de los funcionarios publicos para que
participen en la deliberacion sobre el plebiscito, segun lo dispuesto en el

- numeral 4 del articulo 2 del proyecto de ley. En su intervencién, los

intervinientes consideran que este articulo no contraviene en principio el
articulo 127 constitucional que regula las condiciones de participacion en
politica de los servidores publicos en tanto que el proyecto de ley de
plebiscito no modifica o contraria esa regulacion. Sin embargo, consideran
necesario que la Corte restrinja la interpretacion del mencionado articulo
estatutario para que se entienda que la participacion de los servidores publicos
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en el debate no puede enmarcarse en controversias politicas de tipo partidista
0 aquellas que se refieren a la eleccion de otros funcionarios publicos y que
coincidan con los temas relacionados con la refrendacion del Acuerdo de Paz.

2.23. Intervencion del Centro de Estudios Derecho, Justicia y Sociedad
(Dejusticia)

El Centro de Estudios Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia) interviene
ante la Corte Constitucional dentro del proceso de referencia con el fin de
defender la constitucionalidad del PLE porque consideran que la refrendacion
del acuerdo de paz es una medida que fortalece el acuerdo de paz, la
democracia participativa y constituye la expresion de diversas normas
constitucionales. Sin embargo, solicitan igualmente que esta Corporacion
declare la inexequibilidad de la denominacion “plebiscito” por considerar que
las reglas establecidas en el Proyecto de Ley no se compadecen con la
naturaleza juridica de ese mecanismo de participacion popular sino que, en
realidad, establecen un mecanismo especial y excepcional de refrendacion que
los intervinientes denominan “consulta popular especial”. Sustentan sus
consideraciones en los siguientes argumentos:

Primero, la intervencion dedica un apartado a estudiar la nocién de
refrendacion de un acuerdo de paz, sus funciones, dimensién y legitimidad
constitucional. En ese sentido, entienden la refrendacién como un proceso
“multi-etapico” que cumple al menos tres funciones: como expresion de
legitimidad democrética, como implementacién popular y concentrada. de
reformas esenciales de los acuerdos de paz y como seguro democratico para la
irreversibilidad de la paz. Del mismo modo, es necesario distinguir entre la
refrendacion en sentido amplio y aquella en sentido estricto, en tanto que la
primera serfa un proceso que abarca tres dimensiones, es decir, i) la
ratificacion ciudadana del acuerdo, ii) la adopcién de mecanismos especiales
de implementacion y iii) el otorgamiento de fortaleza juridica al acuerdo de
paz. Por su parte, la refrendacién en sentido estricto seria la que se refiere a la
ratificacion ciudadana del acuerdo a través de algin mecanismo de
participacion.

En lo que respecta a la legitimidad constitucional de la refrendacion de los
acuerdos de paz, en vista de la controversia desatada a partir de algunas
declaraciones del profesor Luigi Ferrajoli en el las cuales afirmé que como en
una sociedad democratica es imposible someter a votacién un derecho
fundamental y la paz es uno de ellos, entonces no seria posible juridicamente
hacer una refrendacion de los acuerdos. Sobre este punto, los intervinientes
indican que si bien comparten la premisa segin la cual el derecho
fundamental a la paz es indisponible, la conclusién no se desprende de las
premisas “pues la votacion sobre un acuerdo de paz no es una votacion sobre
el derecho a la paz como tal”. En efecto, la teorfa constitucional ha mostrado
que la ilegitimidad de someter a consideracién de las mayorfas la aplicacion
de un derecho fundamental como la paz, que ha sido reconocido por la
jurisprudencia constitucional como uno de los propésitos centrales - del
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derecho internacional, un fin fundamental del Estado colombiano, un derecho
colectivo de la humanidad y un deber juridico de todos los colombianos.

De lo anterior se desprende que lo que no puede someterse a votacion es la
existencia y el contenido esencial del derecho a la paz pero esto no implica
necesariamente que sea inviable aprobar o improbar un acuerdo de paz. En
otras palabras, la refrendacion no busca decidir si los ciudadanos tienen o no
derecho a gozar de la paz sino de votar “una expresion y un desarrollo incierto
y polémico de este derecho”, que es el acuerdo entre el Gobierno y las
guerrillas. En ese sentido, no hay duda de que es posible votar y reglamentar
mayoritariamente ciertas formas de ejercicio de un determinado derecho
mientras no resulte afectado su nucleo esencial. Esta postura encuentra apoyo
jurisprudencial en la Sentencia C-784 de 2015, en la que se declaré la
exequibilidad de la Ley 1745 de 2015 para convocar un referendo a favor de
un eventual pacto de paz: “escoger un mecanismo de participacion
democrdtica para terminar el conflicto y transitar hacia la paz es una opcion
que interpreta cabalmente la filosofia de la Carta de 1991”. Para concluir
este punto, Dejusticia afirma que existe una razon de filosofia democratica

‘para apoyar la refrendacion, si se niega esa posibilidad de que la ciudadania
-+ participe “estamos, pues, aceptando que el gobierno y las guerrillas impongan

su propia vision de la paz de Colombia” a pesar de que un asunto de tal
trascendencia deberia pasar necesariamente por la decision del pueblo.

A continuacion, Dejusticia presenta sus argumentos en torno a la necesidad,
posibilidad y conveniencia de la refrendacién indicando, en principio; que
esta fue una de las condiciones que hicieron posible el establecimiento de la
Mesa de Negociaciones, como se manifestd en el Acuerdo general del 26 de
agosto de 2012, por lo cual la refrendacion es una realidad politica necesaria.
Por otra parte, la refrendacion es el escenario propicio para incorporar los
acuerdos en el ordenamiento juridico y darles fuerza normativa pues,
contrario a lo sostenido por otros analistas, no es claro que los acuerdos entre
el gobierno y la guerrilla sean un acuerdo especial humanitario de los
previstos en el articulo 3 comun de los Convenios de Ginebra y, por ende, que
hagan parte del bloque de constitucionalidad con fuerza juridica internacional.
Lo anterior, por cuanto del hecho de que la naturaleza normativa de los
acuerdos incluya normas de tipo humanitario, no se sigue que los mismos
ingresen de manera automatica al mencionado bloque pues también incluyen
disposiciones que desbordan el ambito de lo humanitario y, por tanto, su

. inclusion en el orden doméstico requiere de una via juridica propia como

puede serlo el gjercicio de refrendacion. Con todo, en un aparte posterior de la
intervencion, Dejusticia defiende el argumento que el Acuerdo Final si puede

- ser considerado como un acuerdo especial, a partir de una interpretacion
- ampliada del articulo 3 comun.

" Derivado de lo anterior, “la adopcion de las formulas de transicion, por

medio de una amplia discusién democrdtica, tiene la potencialidad de
generar apoyos sociales bdsicos en torno a las formulas efectivamente
escogidas para implementar la transicion” de forma que la refrendacion tiene
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la potencialidad de dotar, como ya se menciono, al proceso de sostenibilidad
y de garantias para la irreversibilidad de lo pactado. Asi se puede constatar a
través de la experiencia comparada, como por ejemplo en los casos de
Sudatrica e Irlanda del Norte donde la participaciéon popular permitio el éxito
de los procesos, mientras que la falta de legitimacion politica permitio el
colapso de otros como en Chipre (Acuerdo de Zurich y Londres de 1959) y
Ruanda (Acuerdo de Arusha de 1993). Con todo, los antecedentes
internacionales también demuestran que la refrendacién no es un camino
exento de obstaculos (caso Guatemala) ni tampoco es absolutamente
necesario (como ocurrié con El Salvador). En general, la leccién que ‘los
intervinientes obtienen de esta comparacioén se refiere al cuidado que debe
tenerse en el disefio de la refrendacion por cuanto esta puede plofundlzar la
polarlzacmn O crear mecanismos secuenciales para armonizar posiciones que

en principio parecian irreconciliables (como se hizo, por ejemplo, en
Sudafrica).

Sobre la ausencia de un mecanismo de refrendacion especial y especifico en
la Constitucion de 1991.

Los intervinientes sefialan la paradoja de que, siendo la Constitucion de 1991
un acuerdo de paz en si misma, no contemple un mecanismo de participacion
ciudadana para refrendar otros acuerdos. Esto cobra mayor relevancia si se
tiene en cuenta que mnguno de los mecanismos de participacién establecidos
en la Constitucion “cumple con las condiciones politicas y juridicas
indispensables para la refrendacion que el proceso demanda en estos
momentos”. Sin embargo, sostiene el Centro de Estudios, la Constitucion si

otorga un marco normativo para crear tal mecanismo especial y especifico de
refrendacion.

En este punto, la intervenciéon hace una resefia exhaustiva de la naturaleza
juridica y caracteristicas de los dispositivos constitucionales para realizar una
refrendacion, desde los menos participativos hasta aquellos que implican la
intervencion ciudadana mas directa. En primer término, hace referencia a las
leyes, decretos, normas reglamentarias y cualquiera emanada de un 6rgano
representativo que, si bien tienen legitimidad por ser producto de’ la
democracia representativa, no tienen la fuerza politica que puede derivarse'de
un ejercicio de refrendacién. Por otra parte, existen mecanismos que exigen el
concurso directo de la ciudadania como son el referendo, la consulta popular
y el plebiscito sobre las que se detallan su desarrollo legal y jurisprudencial,
seflalando que sobre el plebiscito no existe una regulacién constitucional en
tanto que se define Unicamente como la aprobacion popular de una politica
presidencial sin que dicha votacién se torne vinculante. Cabe anotar que la
intervencion hacer énfasis en la inconveniencia de optar por una Asamblea
Constituyente como mecanismo de refrendacion, por lo extendido de su
tramite y el elevado umbral que supone su convocatoria, ademas de los
inconvenientes politicos derivados de que “la situacion que vive el pais en el
momento de firmarse un acuerdo de paz es usualmente incompatible con las
condiciones requeridas para que una constituyente funcione bien”. '
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Como conclusion del anterior andlisis, Dejusticia indica que ninguno de los
mecanismos descritos por si mismos pueden servir para refrendar un acuerdo
de paz: asi por ejemplo, el plebiscito, si bien es 4gil y serviria para aprobar la
decision del gobierno de buscar una soluciéon negociada al conflicto, no
permite la inclusion del acuerdo de paz en el ordenamiento juridico ni su
implementacién juridica. Por su parte, el referendo puede producir cambios
constitucionales directos, pero es mds largo y exigente en términos de umbral.
Del mismo modo, la Asamblea Constituyente permite una deliberacién mas

. amplia y una mejor expresién de las minorias pero tiene los problemas de
~ conveniencia que fueron mencionados en el pérrafo anterior. Por tanto, la

pregunta sobre el mecanismo idoneo para la refrendacién del acuerdo sigue

Como respuesta, los intervinientes proponen la creaciéon de un mecanismo
especial para la refrendacion amparandose, en primer lugar, en la competencia
del Congreso para regular tal figura. Sobre esto, indican que la creacién de un
mecanismo especial se fundamenta en dos pilares fundamentales de la
Constitucion: la busqueda de la paz y la participacién democratica, como
resulta evidente luego de un repaso por las actas de la Asamblea Nacional
Constituyente y el desarrollo normativo y jurisprudencial posterior.
Especificamente, en lo que respecta al pilar de la participacion democratica, la
Corte Constitucional ha establecido que existe un mandato constitucional de
maximizar progresivamente los mecanismos que permiten la injerencia de la
ciudadania en la toma de decisiones, a la vez que ha dicho que las formas de
participacion existentes no agotan la posibilidad de que existan otras.

Un ejemplo de lo anterior es la declaratoria de constitucionalidad de los
referendos especiales para la implementacién de reformas para la terminacion
del conflicto (Sentencia C-784 de 2014). Al respecto la Corte Constitucional
expresd que esa iniciativa legislativa “no deroga ni expresa ni tacitamente la

- Ley 134 de 1994, sino que establece regulaciones especiales”. Por lo tanto, en
~-oncepto del Centro de Estudios, el Congreso de la Republica tiene una clara
"y justificada competencia de crear un mecanismo de refrendacién especial

para el acuerdo de paz en desarrollo de su capacidad constitucional y legal de
desarrollar los principios fundamentales de la paz y la participacion
democrética.

Dejusticia identifica, por lo tanto, el siguiente problema juridico: ;Cual seria,
entonces, la naturaleza juridica del mecanismo de refrendacién creado por el
proyecto de Ley Estatutaria? Si se parte de que el mecanismo refrendatorio no
hace parte ni es desarrollo de ninguno de los mecanismos de participacion
previstos en el articulo 103 de la Constitucion ni la Ley 134 de 1994, entonces
es claro que no puede denominarse como “plebiscito”, en tanto que no
pretende aprobar una decision del Ejecutivo sino un acuerdo entre dos partes
que involucra a todos los estamentos de la sociedad colombiana y, ademas,
vincula a todas las autoridades estatales. Por lo anterior, el mecanismo
disefiado en el proyecto legislativo se asemeja mds a una consulta popular
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pero con caracter especial: “una consulta popular especial para la paz”, con
reglas especiales en lo que respecta a su convocatoria y umbral y con un
objeto especifico, cual es la de refrendar los acuerdos de paz, pero guardarido
armonia con la Ley Estatutaria de Mecanismos de Participacion, al deberse
aplicar esta Gltima en lo no regulado por el Proyecto que se analiza.

Asi mismo, la intervencion encuentra que esta consulta popular especial
cumple con las funciones de la refrendacion de legitimidad democratica,
implementacion juridica y garantia de cumplimiento. Lo primero, porque
garantiza la validacién popular a través de los votos, promoviendo la
participacion a través de la exigencia de que la aprobacion depende de que
vote al menos el 13% del censo electoral (aproximadamente 4 millones de
votos). Por otra parte, siempre y cuando gane el “si”, la consulta dotaria de
fuerza juridica los acuerdos en tanto expresion del poder constituyente en el
Estado Constitucional de Derecho que, puede entenderse, exige que dicho
acuerdo tenga fuerza en el derecho interno para que pueda implementarse.
Finalmente, la consulta es también una garantia de cumplimiento porque
obliga y habilita a las autoridades putblicas para que dispongan lo necesario
para el desarrollo constitucional y legal de los acuerdos.

Con todo, aun si la Corte acepta que la denominacién “plebiscito” es
Inconstitucional para efectos de lo que prevé el Proyecto de Ley Estatutaria,
es necesario estudiar la constitucionalidad de las normas que lo regulan, con
base en las mismas reglas de control que se aplican a los plebiscitos y
consultas populares nacionales, es decir, un control posterior a su realizacion
y por los vicios de procedimiento en su convocatoria y realizacién. Por tarito,
las tltimas secciones de la intervencion estan dedicadas a evaluar la
exequibilidad de las normas dentro del Proyecto que se refieren al proceso de
convocatoria, umbral, voto en bloque del acuerdo y, finalmente, sobre la

vinculatoriedad de la decisién tomada por el pueblo en el mecanismo de
refrendacion.

Sobre el articulo 2 (proceso de convocatoria), los intervinientes manifiestan
que es constitucional que el Presidente sea el Unico autorizado a convocar el
plebiscito en tanto que constituye un ejercicio de su competencia de velar por
el mantenimiento del orden publico y por alcanzar y mantener la paz. Por otra
parte, la necesidad de la intervencion del Congreso de la Reptblica es
legitima y acorde con el ordenamiento constitucional en tanto que sirve para
controlar las actuaciones del Ejecutivo. Finalmente, las partes de la
convocatoria se asemejan a las de otras formas de participacion popular: los
tiempos son razonables para procurar una discusion amplia en el Congreso sin
que se extiendan al punto de hacer nula la efectividad del mecanismo.

En lo que atafie al articulo 2, en lo relativo al umbral de participacion, se tiene
que es un requisito necesario con el fin de garantizar que las decisiones de
trascendencia nacional no queden en manos de una minoria movilizada. La
intervencion anota que es posible distinguir entre umbral de participacion
(UP) y umbral de aprobacion (UA), de forma que el primero exige un m’;r;qéi*é
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de votos efectivos con independencia del resultado mientras que el UA exige
un porcentaje de votos en sentido aprobatorio, siendo el UP el dispositivo
elegido para los mecanismos de participacion en Colombia a partir de la Ley
134 de 1994. Sin embargo, el proyecto de Acto Legislativo adopta un sistema
de UA, exigiendo que al menos el 13% del voto electoral vote por el “Si” y
que estos no sean superados por el numero de votos a favor del “No”. En
- concepto de Dejusticia, este cambio es constitucional porque, primero,
garantiza que la decision sera tomada por la mayoria de votantes (al menos 4
millones) garantizando el principio democratico.

Segundo, el UA no promueve el abstencionismo activo como estrategia
porque, de lo contrario, “quienes sean indiferentes estardn sometidos a las
mayorias que acudan a ejercer su derecho al voto”. Tercero, el porcentaje
exigido es més bajo que el de otros mecanismos de participacién, lo cual
encuentra justificacion en el hecho de que como es un UA, el 13% de
porcentaje aprobatorio equivale materialmente al umbral de 25% que se exige
al referendo para reformas constitucionales. Cuarto, el establecimiento de
umbrales hace parte del ejercicio de la libertad de configuracion del legislador

. pues la Constitucion no contiene ninguna prohibicion de establecer umbrales
' de'aprobacion.

En cuanto al articulo 4 del PLE, los intervinientes advierten que si bien el
mencionado articulo puede interpretarse en sentido de que da lugar al voto en
bloque, en realidad no es asi por cuanto el objeto de la consulta especial es el
pronunciamiento del pueblo sobre la refrendacion del Acuerdo Final en su
conjunto y no para expresar su aprobacién o no de cada punto que fue
discutido. A lo anterior se suma que el Acuerdo es inescindible, lo cual se
relaciona con la esencia misma de un pacto de paz como un conjunto de
. medidas relacionadas e interdependientes negociadas por las partes por lo que
aprobarlo por partes “llevaria a romper los presupuestos politicos y juridicos
con los que realiza la negociacion el Presidente de la Republica como cabeza
de la conservacion del orden publico”.

En la ultima seccion de su intervencidn, el Centro de Estudios se refiere a la
vinculatoriedad de la decision tomada por el pueblo en la consulta popular
especial lo cual implica, en su concepto, la necesidad de que la Corte se
pregunte sobre la naturaleza normativa y fuerza juridica de los acuerdos en
medio del proceso de paz con anterioridad al anélisis sobre los efectos del
voto afirmativo o negativo del pueblo. Siguiendo esas premisas, los
intervinientes afirman que el acuerdo de paz que se busca alcanzar con los
alzados en armas pueden ser entendidos constitucionalmente como acuerdos
_especiales humanitarios, segun una interpretacién ampliada, finalista y
~evolutiva del articulo 3 comun de los Convenios de Ginebra, al menos por
‘tres razones: la primera, que los acuerdos alcanzados entre un Gobierno y un
~ grupo insurgente no puede ser considerado un tratado internacional en tanto
una de sus partes (el grupo al margen de la ley) no es sujeto de derecho
internacional. Segundo, el articulo 3 de los Convenios tiene un amplio margen
de reglamentacion al punto que los acuerdos “no se agotan con las
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disposiciones estrictas de conduccion de las hostilidades, sino que también
incluye los esfuerzos de las partes por terminar la confrontacién armada® al
punto que puede decirse que el proposito de los Convenios de Ginebra es, en
suma, alcanzar un acuerdo de paz como forma definitiva de humanizar la
guerra. Tercero y de acuerdo con lo anterior, Dejusticia hace mencién de
varias experiencias internacionales que han dado lugar a acuerdos
humanitarios especiales que buscan terminar un conflicto armado vy, a la vez,
establecer instituciones de Estado de Derecho como son el Acuerdo de
Nairobi (1985), el Acuerdo de Paz de Cotonou para Liberia (1993) y el
Acuerdo de Paz de Lomé (1999), entre otros, lo que lleva a pensar que “esta
practica de usar los acuerdos especiales para propésitos mds amplios
permite afirmar que hay una costumbre emergente (...) que permite entender
que pactos de paz que contengan clausulas humanitarias pueden *ser
calificados de acuerdos humanitarios”.

Una vez analizada la naturaleza juridica de los acuerdos de paz, los
intervinientes pasan a analizar el asunto del “cardcter vinculante para efectos
del desarrollo constitucional y legal de lo pactado” segun lo dispuesto en el
articulo 3 del Proyecto de Ley. En su opinion, este apartado del proyecto
significa que si el pronunciamiento popular ratifica democréaticamente los
acuerdos de paz, entonces los acuerdos ingresan al ordenamiento juridico
como parametro constitucional que hace parte del bloque de
constitucionalidad; que el Pueblo impone a las autoridades competentes un
mandato de implementacion juridica de lo pactado, de manera que el voto
afirmativo activa un mecanismo especial y expedito de implementacién de los
acuerdos. De lo contrario, si gana el voto negativo, entonces los acuerdos no
ingresarian al ordenamiento juridico y las instituciones no tendrian el
mandato popular de implementar juridicamente dichos pactos sin que esto
implique cerrar las puertas de continuar con los esfuerzos de buscar una salida

negociada al conflicto armado ni la posibilidad de una futura ratificacion
democratica de otro acuerdo de paz.

Concentrandose en los efectos de la victoria del voto a favor de la
refrendacion, el Centro de Estudios indica que podria pensarse que si los
acuerdos de paz son acuerdos especiales humanitarios, entonces deberian
incluirse en el bloque de constitucionalidad y, por ende, entenderse como
parametros de control de constitucionalidad de las leyes sin que sea necesario
expediciéon de norma reglamentaria posterior. Sin embargo, la intervencion
defiende que los pactos que se busca refrendar “no tienen el cardcter
puramente declarativo de las normas humanitarias sino que, mds que eso, se
dirigen a terminar el conflicto y precisar la vigencia de disposiciones de
derechos humanos en general”. Por tanto, estos acuerdos no podrian ingresar
automaticamente al orden juridico sino que deben ser incorporados a través de

una via especifica, que puede ser la consulta popular especial para la paz.

Incluso, aclara la intervencién, los acuerdos de paz también podrian ser
incluidos en el ordenamiento a través de los mecanismos asimilables al
tramite de adopcion de tratados internacionales, si se tiene en cuenta que estos
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pactos de resolucion de conflictos tienen una fuerza juridica internacional
especifica. En segundo lugar, el efecto de una votacion a favor del Si seria la
imposicion a autoridades competentes de implementar juridicamente lo
pactado, activando la posibilidad de que dicha implementacién opere por las
vias legislativas ordinaria o a través de mecanismos especiales y expeditos
para tal fin. Esta altima opcién encuentra asidero en la experiencia
internacional, que muestra que la estabilidad de los procesos de paz depende,
en gran medida, de la capacidad y agilidad de los Estados para implementar
- los acuerdos.

A modo de conclusién, el Dejusticia recapitula sus solicitudes a la Corte,
~ indicando la necesidad de retirar la expresion “plebiscito” y la configuracion
- gramatical que le dé sentido en cada frase “puesto que esa expresién no
admite ninguna interpretacién conforme a la Constitucion que permita
mantenerla vigente dentro del texto normativo” ya que esta palabra denota un
mecanismo diferente al que el legislador ha establecido en el Proyecto de Ley
estudiado, por lo cual deberia reemplazarse por la expresion “consulta popular
especial”. Igualmente, reiteran su peticion de que la exequibilidad de la frase
“tendra un cardcter vinculante” se condicione en el sentido de que implica
- activar un mandato de implementacién del acuerdo final y crear una norma
marco “que orienta la actividad del Estado, la cual, no es una norma
constitucional o legal autoejecutable”.

2.24. Intervencion de la Mision de Observacion Electoral (MOE)

En su concepto presentado a la Corte Constitucional, la Misiéon de
Observacion Electoral realiza algunos comentarios sobre la constitucionalidad
de algunos articulos del Proyecto bajo analisis en lo que respecta a sus
consecuencias para el derecho fundamental a la participacién politica y
ciudadana y, en especial, sobre los mecanismos legales previstos en el
ordenamiento para hacerlo efectivo. Asi, en primer lugar, la MOE analiza el
articulo primero del Proyecto solicitando a la Corte que declare su
. exequibilidad anotando que “la regulacion constitucional de los mecanismos
! de participacion ciudadana no restringe la capacidad del Congreso de la
Republica para crear nuevos mecanismos de este tipo", por lo que el
_legislador puede, en virtud de la clausula general de competencia y de la
libertad de configuracion normativa, establecer mecanismos de participacion
ciudadana adicionales a los previstos en el articulo 103 de la Constitucién
Politica.

Lo anterior se encuentra en concordancia con lo establecido en la
jurisprudencia constitucional acerca del deber del Estado colombiano de
ampliar progresivamente los ambitos de participacion ciudadana, como lo dijo
la Corte Constitucional en Sentencia C-522 de 2002. Incluso, indica la
intervencion, ya en ocasiones anteriores el legislador estatutario ha previsto
mecanismos de participacion que no estaban contempladas en la Constitucion
como fue el caso del cabildo abierto a través de las leyes 136 de 1994 y 1757
de 2005, de forma que si se acepta la exequibilidad de esta Gltima figura
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también debe aceptarse la del mecanismo refrendatorio de los acuerdos de
paz. En ese sentido, su constitucionalidad también se ve apoyada en el hecho
de que se persigue un fin constitucional y legitimo como es el de refrendar los
acuerdos que pueden llevar a la terminacién de un conflicto armado y que
tampoco busca reemplazar el marco general contenido en la Ley 1757 de
2015, por lo que esta claro que no podra ser empleado para reformar la
Constitucion o, en general, tener efectos propios de otros mecanismos de
participacion. Por otra parte, ante los reproches que hacen algunos detractores
del mecanismo refrendatorio segin los cuales el mecanismo es
inconstitucional porque pretende una decisién mayoritaria sobre el derecho
fundamental a la paz, la MOE manifiesta que estas objeciones parten de una
premisa falsa cual es la de confundir “la consagracién del derecho a la paz y
la utilizacion de un mecanismo de participacion ciudadana para decidir una
politica publica en la cual se manifiesta dicho derecho”, a la vez que
desconocen ‘el vinculo que existe entre los derechos fundamentales y los
mecanismos de participacion ciudadana como en el caso de lo establecido en
el articulo 377 constitucional, por ejemplo.

Hecho el andlisis sobre el primer articulo del proyecto estatutario, la
intervencion de la MOE se encamina a estudiar lo dispuesto en el numeral 3
del articulo 2, acerca del umbral aprobatorio del 13% del censo electoral. En
concepto de la Organizacion, esta disposicion no sélo es acorde con el texto
constitucional sino que, ademas, asegura de manera efectiva la participacion
ciudadana por lo que solicita a la Corte que declare su exequibilidad. Al
respecto, la MOE sefiala que el legislador se encuentra en libertad de definir
un umbral o abstenerse de hacerlo sin estar limitado por la Constitucién en
tanto que no existe una prevision constitucional en ese sentido para un
mecanismo especial de participacién, como el regulado por el PLE. De otro
lado, si bien podria pensarse que la imposicion de requisitos minimos de
participacion persiguen el fin constitucionalmente aceptable de garantizar que
la decision que se adopte sea legitima, la MOE ha podido comprobar que “/a
existencia o inexistencia de umbrales de participacién no incide de manera

directa y concreta en la legitimidad politica de las decisiones tomadas por la
ciudadania en las urnas”.

Esta tltima afirmacion encuentra apoyo empirico en el hecho de que, desde el
afio 2002, el vencedor en las elecciones presidenciales ha obtenido, en
promedio, solo el 27% del potencial electoral como sucede igualmente en
otras convocatorias electorales. Asi, cuando la legislaciéon prevé umbrales
minimos de participacion, entonces la abstencién se reconoce como una

postura politica legitima de forma que quienes se oponen a la medida que se
pretende adoptar tienen la ventaja de poder optar por dos alternativas:
participar votando por el no o abstenerse de participar. Por otro lado, la
existencia de umbrales aprobatorios permite una participacion més igualitaria
entre aquellos que defienden y los que son opositores de la iniciativa que' se
busca refrendar, sin afectar por ello la postura de quienes se abstienen. En
consecuencia, para la MOE, la legitimidad politica de una decisién no deriva
tanto de que se consiga una elevada votacién sino de “la existenciade
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: ﬁ?ocedimz’entos claros y consensuados que garanticen la transparencia y
claridad de los resultados” por lo que el tema del umbral, ademas de ser un
asunto para el cual el legislador tiene competencia en virtud de su libertad de
configuracion, no es susceptible de cuestionar la constitucionalidad del PLE.

Vistos los puntos anteriores, la Mision de Observacion se concentra en el
contenido del numeral 4 del articulo 2 del Proyecto de Ley, que trata sobre la
posibilidad de que los servidores publicos que deseen hacer campafia a favor
o en contra del plebiscito podran debatir, deliberar y expresar publicamente
sus opiniones. Al respecto, la interviniente manifiesta que la expresion “que
deseen hacer campafia a favor o en contra” debe ser declarada inexequible
pues desconoce la prohibicion constitucional que impide a los servidores
publicos intervenir en politica, contenida en el articulo 127 de la Constitucion.
Sobre esta cuestion, la Mision advierte que la mencionada norma
constitucional incluye una diferenciacion sobre el tipo de servidor publico y
las restricciones que le aplican a cada uno, de forma que a algunos (como por
ejemplo a los de la Rama Judicial) les estda vedado tomar parte en las
actividades de los partidos, movimientos y controversias politicas mientras
~ que a otros se les permite esta participacion en los términos que determine la
ey,

Sin embargo, arguye la interviniente, la Ley Estatutaria de la que trata el
inciso 3 del articulo 127 de la Carta y que regularia las situaciones descritas
en el parrafo anterior no ha sido expedida, por lo que debe entenderse que
todos los servidores publicos tienen restringido el ejercicio del derecho a la
participacion politica. Segun la jurisprudencia constitucional (Sentencia C-
794 de 2014), estas restricciones tienen como objetivo preservar el principio
de imparcialidad de la funcion publica y la apropiacién del Estado por uno o
varios partidos; asegurar la prevalencia del interés general sobre el particular;
garantizar la igualdad de ciudadanos y organizaciones politicas; proteger la
libertad politica del elector y del ciudadano del clientelismo o la coaccidn por
parte de servidores del Estado y defender la moralidad publica de la
utilizaciéon o destinacion abusiva de bienes y dineros publicos. La MOE
argumenta, entonces, que la expresion acusada de inconstitucionalidad
desconoce las restricciones constitucionales por cuanto al permitir hacer
campaiia a favor o en contra, los servidores terminan insertindose en la logica
partidista que la norma constitucional busca evitar.

Lo anterior deriva de un debate que puede presentarse sobre si el plebiscito es
una controversia politica o es simplemente un tema publico de interés general.
Para la MOE, es evidente que el plebiscito no es un asunto partidista pero si
., €3 una controversia politica dado el caracter de los acuerdos de paz. Por ende,
+ el ‘asunto entraria dentro de las prohibiciones contempladas en el precitado
~ articulo 127 y la disposicién contenida en el Proyecto de Ley se tornaria
inconstitucional ademas de presentar un riesgo para la democracia nacional:
*“que la voluntad reflejada en las urnas por los ciudadanos no sea la suya
sino la que les fue inducida por la intervencion, seguramente agresiva, de los
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servidores publicos en la campafia, a favor o en contra, del plebiscito por la
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paz”.

Para concluir, la MOE se refiere al contenido del articulo 4 del proyecto de
Ley, en el cual se indica que la organizacién electoral serd competente para
regular el acceso a los medios de comunicacién “y demas disposiciones
necesarias”, para garantizar que en el desarrollo de las campafias se respeten
los principios constitucionales y legales. Para la interviniente, esta disposicion
debe ser declarada constitucional sélo en el entendido de que “por
“organizacion electoral” la norma se refiere al Consejo Nacional Electoral,
que es el Unico ente autorizado por la Constitucion Nacional para los efectos
alli comprendidos. Por otra parte, la MOE cuestiona la generalidad de la
formula “y demés disposiciones necesarias”, en tanto que de ahi no puede
concluirse hasta donde llegan las competencias del CNE para regular temas
como financiacion privada de las campafias, encuestas de opinion, destinacion
de recursos, entre otros. Por tanto, solicita a la Corte aclarar en su fallo el
sentido en que deberd ser interpretada dicha expresién.

2.25. Intervencion de la Asociacion Nacional de Medios de Comunicacién
(ASOMEDIOS)

En su intervencion, la Asociaciéon Nacional de Medios de Comunicacién
(ASOMEDIOS) solicita a la Corte Constitucional declarar la inexequibilidad
del articulo 5 del Proyecto de Ley bajo estudio y mas concretamente, de sus
literales c), d), e) y f), que tratan sobre las obligaciones que tendran los
medios de comunicacién con respecto a la divulgacién del Acuerdo Final para
la terminacioén del conflicto. Para sustentar su posicion, acuden a las razones
que se reseflan a continuacion:

Primero, ASOMEDIOS alega que los mencionados literales constituyen una
violacion directa del articulo 20 de la Constitucion que establece la libertad de
expresion de los medios de comunicacién y la prohibicion de la censura.
Como lo sefiala la intervencién, la libertad de expresion se encuentra
reconocida en diversos instrumentos internacionales, incluida la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, y ha sido ampliamente reconocida por la
jurisprudencia constitucional colombiana. Del mismo modo, la prohibicién de
la censura ha sido desarrollada por esta Corporacion, que ha establecido que
la censura puede tener un contenido negativo (obstaculizar el flujo de
informacion) y uno positivo, que se refiere a la posibilidad de exigir la
adecuacion del contenido de una determinada expresién a los parametros de
un censor y, en general, a la imposicion arbitraria de informacion.

En concordancia, para la Asociacion, el articulo atacado impone a los medios
la obligacion injustificada de publicar de manera permanente el Acuerdo
Final, con un minimo de 30 dias de anticipacion a la fecha de votacién del
plebiscito. Es injustificada, a ojos de los intervinientes, porque no se establece
un término méximo de dias por lo que se convierte en una obligacién
indeterminada, ‘“en perjuicio de los obligados a cumplirla®. Esa
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indeterminacion en el tiempo hace de ésta una imposicion desproporcionada
que ya habia sido proscrita por la Corte Constitucional en la Sentencia C-
1172 de 2001, cuando determiné que resultaba contrario a la Constitucion
otorgar al Presidente de la Republica una prerrogativa ilimitada para usar los
canales de television so pretexto de informar a los ciudadanos sobre la marcha
del Estado o asuntos de interés general. En el mismo sentido, ASOMEDIOS
alega que el articulo 5 implica un modo de censura en tanto que obliga a los
medios a publicar los textos o materiales que les entregue el Gobierno, sin
posibilidad de editarlos o modificarlos.

~ Segundo, la Asociacién acusa al Proyecto de Ley de incurrir en una
‘vulneracién del derecho fundamental a la igualdad, contemplado en el articulo
13 de la Constitucion, porque da un tratamiento distinto a la radio y a la
- television que el dispuesto para los periddicos de amplio tiraje nacional. Esta
diferencia consiste en que a los medios escritos no se les impone la obligacién
“de ceder un espacio especifico como si se hace con la radio comercial y la
television, y tampoco establece que el uso del espacio sea a titulo gratuito”.
Esta distincion también opera entre a la radio comercial y comunitaria y la
radio de interés publico, a la cual no se le obliga a ceder sus espacios para
informar sobre el acuerdo de paz. Al respecto, la intervencion indica que atin
si se aceptara el argumento seglin el cual la desigualdad se justifica porque la
television y la radio utilizan el espectro electromagnético, bien de uso
publico, “no hay que olvidar que los contratos de concesién regulan las
obligaciones de las partes y no puede el legislador, por medio de una ley
especial, hacer mas onerosas las del concesionario”, con lo cual se vulneraria

el principio general del derecho seglin el cual los contratos son ley para las
partes.

Para ilustrar el punto anterior, la Asociacion transcribe las cldusulas décimo
octava y décima novena del “otrosi al contrato de concesiéon No. 136 de 1997”
suscrito por la Comision Nacional de Television y Caracol Television S.A. el
+ 9 de enero de 2009, en las cuales constan las obligaciones del concesionario
., .con respecto al acceso del Presidente de la Republica al canal de television.
% Del mismo modo, la intervencion hace referencia a los impactos que tiene la
~ transmision de espacios institucionales en relaciéon con la audiencia de los
| canales de television, indicando que “los espacios institucionales generan una
 pérdida de audiencia superior entre el 16 y el 25% durante el tiempo que el
~ espacio se encuentra al aire (...) esto significa caidas en personas desde 4
hasta 3 puntos de rating personas en el tiempo de emision evaluando el
horario de las 7 de la noche”. A esto se suma la pérdida de audiencia
derivada del cambio por parte de televidentes hacia canales de suscripcion
que no estan comprendidos en el articulo 5 cuestionado. En todo caso,
ASOMEDIOS afirma que un mensaje diario de cinco minutos sobre el mismo
tema produciria fatiga en el televidente, ahuyentandolo de los canales durante
el tiempo y los dias que é€ste se reproduzca.

Por otra parte y para enfatizar en su peticion, ASOMEDIOS explica que
“obligar a los medios a publicar determinada informacion, durante treinta
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dias, por lo menos, en el horario de mdxima audiencia, equivale, ni mas ni
menos, a privarlos de tales espacios. Podria decirse, mutatis mutandis, que es
una forma de expropiacion sin indemnizacion ordenada por una'ley
posterior”, vulnerando asi el principio contenido en el articulo 58 de la
Constitucién que protege los derechos adquiridos. En consecuencia, el
articulo 5 del Proyecto constituye, en concepto de los intervinientes, una
violacién a los principios de seguridad juridica, igualdad ante la ley buena fe
y el derecho fundamental a la libertad economica, por lo cual reitera su
solicitud a la Corte de que declare inconstitucional la norma cuestionada, no
sin antes pedir que se convoque una audiencia publica ante la Sala Plena de
esta Corporacion en vista de la complejidad del tema que se pretende decidir.

2.26. Intervencion del Programa de Derecho de Ia Corporacién
Universitaria Empresarial Alexander von Humboldt.

Representantes del Programa de Derecho de la Corporacién Universitaria
Empresarial Alexander von Humboldt intervienen ante la  Corte
Constitucional con el fin de que el PLE sea declarado inexequible. Fundan su
alegato en la consideracién de que el mecanismo regulado por el mencionado
proyecto estd en contra de lo dispuesto en la Ley Estatutaria 1757 de 2015,
que regula los mecanismos de participacién democratica y los principios
establecidos en la Sentencia C-150 de 2015, que estudio la constitucionalidad
de la mencionada norma, por o que resulta inexequible en lo que respecta al
umbral aprobatorio y en la eleccién misma del plebiscito como figura juridica
para llevar a cabo la refrendacién de los acuerdos de paz. :
Acerca del umbral para la aprobacién del plebiscito para la refrendacién, los
intervinientes indican que el 13% exigido por el Proyecto de Ley es
insuficiente para propiciar la legitimacién del acuerdo que se pretende en
vista de que ese nimero “es apenas una minoria que en nada refleja ni
representa los propdsitos de la Democracia de nuestro Estado”. Por tanto,
este umbral irfa en contra del principio constitucional segun el cual el Estado
tiene la obligacién de buscar la expansién progresiva de la participacién
popular, como ha sido reconocido por la Corte Constitucional. En ese sentido,
la construccion de una paz positiva, estable y duradera que cuenta con una
legitimidad fuerte de cara al pueblo no se consigue con el mencionado umbral
en tanto que, si a la fecha el censo electoral estd conformado por cerca de 33
millones de ciudadanos colombianos, la aprobacion con 13% del censo
significaria que con el voto de 4.3 millones de personas que votaran por el si
se entenderian reflejados los acuerdos, “sin que esta cifra refleje el pensar y el
sentir de las mayorias de Colombia, desnaturalizando los principios
Jundantes de la democracia propia de los Estados de Derecho”.

Por otra parte, en relacién con la idoneidad del plebiscito como mecanismo
refrendatorio de los acuerdos de paz, la Corporacién Universitaria anota que
ese mecanismo permite hacer una Unica pregunta de si o no, lo cual eg
inconveniente dada la naturaleza de los acuerdos de paz. Por el contrario, los
intervinientes consideran que una sola pregunta es insuficiente para lograr que
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‘el pueblo se pronuncie sobre todos los acuerdos, “dejando sin posibilidad de
decision a aquellas personas que estan de acuerdo con algunos puntos y en
desacuerdo con otros”. De este modo, esta medida estaria incurriendo en una
limitacion injustificada del derecho fundamental a la participacion
democratica, en una violaciéon del deber de implementar medidas para
optimizar las diversas formas de participacion, el deber de abstenerse de
estatizar la democracia y la prohibicion de eliminar alguna de las dimensiones
de la democracia.

En conclusion, la Corporacién Universitaria solicita a la Corte que declare la
inconstitucionalidad del proyecto de ley o, en caso de encontrarla
constitucional, que condicione dicha exequibilidad a que la aprobacion del
plebiscito dependa de que el si obtenga la mayoria de votos siempre que
participe mas del 50% de ciudadanos que conforman el censo electoral
vigente y que se declare inexequible la denominacion “plebiscito”.

2.27. Intervencion de Colombia Diversa

Mediante un escrito presentado en el marco del examen de constitucionalidad
de' referencia, la Organizacién Colombia Diversa solicita a la Corte
Constitucional que declare la exequibilidad del Proyecto de Ley Estatutaria,
con la salvedad de que dicha declaratoria debera estar acompafiada de algunas
precisiones en torno a la necesidad de que el plebiscito que se regula no
excluya otros mecanismos de participacion para la implementacion de los
acuerdos de paz y que la vinculatoriedad de los resultados de la votacion no
condicionan ni limitan los aspectos sustanciales del derecho fundamental a la
paz, ni los derechos de las victimas de crimenes de guerra o de lesa
humanidad. Igualmente, solicitan que la Corte se pronuncie acerca de la
naturaleza especial y Unica de este mecanismo de participacion,
“estableciendo criterios claros sobre la restriccion constitucional de emplear
mecanismos de participacion ciudadana para limitar o restringir derechos,
especialmente cuando la regla de la mayoria puede afectar la garantia de los
derechos de grupos minoritarios y/o vulnerables”.

Como introduccién al primer argumento para soportar sus solicitudes, los
intervinientes hacen un recuento de la génesis de la Constitucion de 1991
como tratado de paz y sefialan que esta Ultima es una de las finalidades del
Estado Social de Derecho, al punto de constituir un verdadero valor
constitucional y, por tanto, como criterio de interpretacion y aplicacion de
todas las otras normas del ordenamiento juridico que debe ser aplicado por
todos los gobernantes, con independencia de su concepcién politica o
ideologica. Asi, de la lectura del articulo 22 constitucional que consagra el
- derecho fundamental a la paz, la Organizacion entiende que “tanto para el
Estado como para los integrantes de la sociedad, se constituye la paz como
un derecho fundamental que a su vez contiene deberes correlativos y se
“impone la realizacién de actos positivos y negativos para alcanzarla”. De alli
que la constitucionalidad del Proyecto Estatutario no debe entenderse como
una oportunidad para refrendar o producir un pronunciamiento sobre la
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naturaleza del derecho fundamental a la paz, pues su existencia y
obligatoriedad no se encuentran en discusion. '

Por lo anterior, la intervencion destaca que la eventual constitucionalidad del
Proyecto deviene de los siguientes supuestos: “(i) que el denominado Acubrdo
final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera, no es mas que una herramienta, entre muchas otras posibles, para
lograr la concrecion de la paz; (ii) que el interrogante que se plantee en el
Plebiscito deberd estar restringido a la aceptacion o reprobacién czudadamjz
del texto del Acuerdo, no al deseo o rechazo del establecimiento de la paz en
Colombia, (iii) que no podria decidirse la buisqueda de la paz a través de un
plebiscito como un ejercicio unico y totalizante, (iv) y que no deberia
afectarse a través de este mecanismo otros derechos ni limitarse los de las
minorias”.

Para desarrollar estos puntos, Colombia Diversa recuerda que en Sentencia C-
180 de 1994 la Corte Constitucional delimitd el concepto de plebiscito,
definiéndolo como un mecanismo de participacion ciudadana que implica el
pronunciamiento del pueblo sobre una decision fundamental para la vida del
Estado y la sociedad que no ha sido plasmada en un texto normativo
propiamente dicho. En ese sentido, el Acuerdo de Paz que se alcance entre el
Gobierno Nacional y cualquier grupo al margen de la ley se encuentra dentro
de la categoria de “decisiones politicas” por cuanto no es una norma juridica
sino el resultado de un acto politico del Presidente de la Republica vy, en
consecuencia, susceptible de ser consultado por via plebiscitaria.

A continuacion, la intervencién hace notar que, en ocasiones anterior_es,j..‘la
Jurisprudencia constitucional ya ha avalado la posibilidad de que soluciones al
conflicto armado sean decididas a través de mecanismos de participacién
ciudadana, como cuando la Sentencia C-339 de 1998 reconocié que el
llamado “Mandato por la Vida, la Paz y la Libertad” constituyd un verdadero
exhorto del pueblo a los gobernantes para que buscaran activamente la paz,
sentando las bases para que, mediante el uso de la democracia directa, el
pueblo “pueda pronunciarse para tomar las decisiones trascendentales que
guiardn las actuaciones y politicas del ejecutivo nacional, como lo es en esta
ocasion el Acuerdo Final”. En igual sentido se pronuncié la Corte
Constitucional en Sentencia C-784 de 2014, en la que avald la celebracién de
referendos constitucionales con ocasion de un acuerdo final para la
terminacion del conflicto, indicando que la utilizacién de mecanismos de
participacion popular para buscar la paz es “una opcién que interpreta
cabalmente la filosofia de la Carta de 19917, pero sin que con ello se pueda
decir que estos mecanismos son suficientes o son los Unicos para lograr la
paz. Por lo anterior, los intervinientes concluyen que una reprobacion del
acuerdo de paz que llegare a alcanzarse no puede entenderse como un

mandato para cesar la blsqueda de una solucién definitiva al conflicto
armado.
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La busqueda de la paz no es sélo una obligaciéon segiin el ordenamiento
interno, sino que también constituye una exigencia de orden internacional
segun la cual los Estados tienen la obligacion de reparar las consecuencias de
las graves violaciones a los derechos humanos y al derecho internacional
humanitario, tanto en situaciones en las cuales esas violaciones tuvieron como
origen el ejercicio abusivo del poder del Estado como en aquellas en las que
se produjeron en el marco de un conflicto con multiples agentes violentos. Lo
anterior, sumado a la necesidad de implementar medidas de verdad, justicia y
garantias de no repeticion, implica la necesidad de integrar medidas judiciales
y extrajudiciales, como ha sido seflalado por los estandares de Naciones
Unidas en la materia. En esos mismos estindares también se resalta la
necesidad de que esas medidas vayan acompafiadas de la participacion amplia
de la sociedad civil, organizaciones no gubernamentales, medios de
comunicacion, victimas directas y poblaciones histéricamente vulnerables.

De acuerdo con lo sefialado por Colombia Diversa, la participacion
- democratica en la construcciéon de la paz puede garantizarse en diferentes
" etapas y a través de distintas herramientas, pero siempre teniendo en mente el
principio de participacion de las victimas para que ellas se apropien de las
medidas de justicia transicional y puedan reconocer la importancia y
necesidad de las mismas. De alli que, como lo ha sefialado el Relator Especial
sobre la promocion de la Verdad, la Justicia, la Reparacion y las Garantias de
No Repeticion, “las consultas no deben ser concebidas como una unica
instancia. Capturar con suficiente sensibilidad y eficacia los distintos puntos
de vista sobre la justicia transicional requiere el establecimiento de
mecanismos continuos de consulta”. A esto se suma la necesidad de que las
instancias de consulta cuenten con un enfoque diferencial que permita dar
cuenta de las diferencias entre poblaciones étnicas, urbanas, rurales, con
disparidades educativas, entre otras.

Por otro lado, los mecanismos de participacion ciudadana no pueden
convertirse en un impedimento o una justificaciéon para que los Estados se
abstengan de cumplir con sus obligaciones en relacién con los derechos de las
victimas. Asi, por ejemplo, ain si la mayoria de electores aprobara conceder
una amnistia a quienes hubiesen cometido crimenes de lesa humanidad, el
Estado no puede ampararse en esa voluntad mayoritaria para no cumplir con
las obligaciones que tiene en cuanto al esclarecimiento, investigacién y
sancion de los crimenes, como puede desprenderse de lo ocurrido en Uruguay

con los referendos sobre la denominada Ley de Caducidad. Por tanto, la
~ leccidn que se obtiene del caso uruguayo es que “la voluntad popular no debe
' restringir la decision ni las facultades del Gobierno Nacional para remediar
* las violaciones graves a los derechos humanos ocurridas durante el conflicto.
El Estado colombiano debe apoyarse en la ciudadania para cumplir esta
obligacion, pero no excusarse en ella para no cumplirla”.

Asi mismo, en concepto de los intervinientes, la precision de que la
participacion popular en la construccion de paz no puede limitarse a su
intervencion en el plebiscito que se propone es importante por la naturaleza
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dindmica de las opiniones que las personas pueden tener a lo largo del
proceso de implementaciéon de los acuerdos. Es por eso que se requieren
mecanismos continuos de consulta y participacion, acordes con concebir la
paz como un proceso dinamico y multiple y no s6lo como una decision que
pueda agotarse a través de la celebracion de un plebiscito. Como ejemplos
significativos de este tipo de participaciones multiples en la construccién dé
paz, la intervencion menciona la declaratoria como Comunidad de Paz del
corregimiento de San José de Apartaddo y el Proyecto Planeta Paz y el
programa “Mi cuerpo, primer territorio de paz”, con ocasion de los cuales se
utilizaron en Colombia por primera vez las siglas LGBT y se impulsé la
participacién de personas con orientaciones sexuales e identidades de género
diversas en los didlogos de paz con las FARC y el ELN.

Como segunda cuestion, Colombia Diversa se refiere a la necesidad de
precisar el caracter excepcional de emplear mecanismos de participacion
ciudadana en escenarios en los que se ven comprometidos derechos
fundamentales, independientemente de la discusion sobre la denominacién del
mecanismo que pretende utilizarse y si dicha denominacion esta o no ajustada
a los postulados constitucionales. En concreto, se alega la necesidad de
indicar que, si bien el plebiscito que se propone puede servir como medio
para garantizar la legitimidad democratica de los acuerdos, en ningln caso
puede entenderse que esa refrendacion tiene la potencialidad de reglamentar
el contenido, el alcance o los elementos estructurales del derecho a la paz,
sino que se trata Unicamente de un desarrollo especifico de dicho derecho.

Lo anterior tiene por objeto preservar el principio de mayoria limitada que
pretende, entre otras cosas, salvaguardar los derechos de las minorias ante la
posibilidad de que el ejercicio del voto por parte de las mayorias pueda
adoptar decisiones que limiten o desconozcan esos derechos. Asi, para log
intervinientes es necesario resaltar que, con la Constitucion de 1991, el pais
paso de tener una democracia representativa a una participativa y pluralista,
en reconocimiento de la heterogeneidad cultural como valor fundante de la
comunidad nacional. Bajo este esquema, es claro que la regla de mayorias
debe tener limitaciones con el objetivo de evitar lo que se ha llamado “tirania
de las mayorias”, como lo ha sefialado la Corte Constitucional en la sentencia
C-150 de 2015 y la jurisprudencia de la Seccion Quinta del Consejo de
Estado, que ha diferenciado el rol de este principio en materia electoral y
constitucional. :

En materia electoral, el Consejo de Estado considerd que la nocion de “tirania
de las mayorias” no tiene cabida en ese dmbito siempre que se garantice la
participacion igualitaria de todas las partes en la pugna electoral, se promueva
la formacion de coaliciones y alianzas estables y duraderas entre ellas para
alcanzar y ejercer el poder publico desde la deliberacion y la diversidad; y se
brinden garantias para ejercer la oposicién politica a los perdedores. Por su
parte, en su aspecto constitucional, el principio mayoritario esta limitado por
la existencia de un mandato de proteccion de las minorias que condiciona la
efectividad de la voluntad mayoritaria “al respeto y garantia de la igualdad y
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libertad de todas las personas y de los demads derechos inherentes a su
dignidad. Bajo esta concepcion, el principio mayoritario no puede ser

~absoluto porque esta limitado externamente por los postulados basicos del
Lstado Social de Derecho”.

De este modo, luego de resefiar otras posiciones doctrinarias vy
jurisprudenciales sobre los limites del principio democrético de mayorias, los
intervinientes seflalan que el principio segun el cual las mayorias no pueden
desconocer el contenido de los derechos fundamentales de las minorias
encuentra especial aplicacion a la hora de someter a votacion cuestiones
trascendentales para la vida nacional como lo es un acuerdo de paz, en tanto
que dicha participacion “debe hacerse analizando si el derecho que estd en
Jjuego tiene o no una dimensicn colectiva que permita la participacion de la
mayoria en la determinacion de formas concretas de materializarlo o de
viabilizar su ejercicio o, si, por el contrario, la medida que pretende
consultarse torna disponibles aspectos fundamentales de derechos
constitucionales individuales o de las minorias”.

En concordancia con las anteriores consideraciones y refiriéndose
especificamente al caso del PLE bajo examen, la Organizacién concluye
indicando que es necesario que la Corte Constitucional, en su
pronunciamiento, recuerde la importancia del principio contra mayoritario por
cuanto “permitir sin condicionamientos la utilizacion de este mecanismo
mediante el que se concreta un desarrollo o expresion de un derecho
Sfundamental (la paz), puede tornarse un precedente peligroso para nuestra
democracia y concretamente, para los derechos de la poblacion LGBT”. Para
eliminar ese riesgo, debe definirse que el mecanismo de participacion que se
pretende implementar tiene un carécter especial, Unico y excepcional para la
concrecion de la dimension colectiva del derecho a la paz, de acuerdo a las

restricciones constitucionales y los presupuestos establecidos mediante
desarrollo jurisprudencial.

2.28. Intervencion de la Alianza Cinco Claves

La Alianza Cinco Claves, integrada por la Corporaciéon Humanas, la Red
Nacional de Mujeres y la Corporacion Sisma Mujer, solicita que se declare
ajustado a la Constitucién el PLE, bajo el entendido de que el articulo 5 y los
paragrafos 1 y 4 del articulo 2 son exequibles siempre y cuando se garantice
un mecanismo diferencial para la participacion de las mujeres en el proceso
electoral que se pretende convocar. Para explicar su posicién, las
intervinientes se refieren a tres temas: primero, su postura en relacion con el
mecanismo de participacion elegido para refrendar los acuerdos; segundo, los
estandares de proteccion internacional para el derecho a la participacion
politica de las mujeres en los procesos de paz y, tercero, presentan una
propuesta de participacion diferencial para las mujeres en el proceso
convocado.
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Con respecto a la primera cuestién, afirman que a pesar del debate académico
que puede presentarse en torno a cémo debe denominarse el mecanismo de
participacién contemplado en el proyecto de ley, lo cierto es que el plebiscito
cumple con los requisitos necesarios para validar juridicamente los Acuerdos
de paz, toda vez que esta figura permite al pueblo pronunciarse sobre, una
materia politica de competencia exclusiva del Presidente de la Republica. En
ese sentido, dado que el objeto del pronunciamiento popular es un pacto
politico que s6lo puede lograr el Jefe de Estado Yy no una norma juridica, se

cumplen las exigencias para que el mecanismo elegido sea el plebiscito y no
otro.

Sobre los estdndares de participacion de las mujeres en los procesos de paz, la
Alianza de Organizaciones indica que, segun las normas internacionales, la
participacion politica de las mujeres debe garantizarse en todas las etapas del
proceso de paz. Ese derecho a la participacién ha sido reconocido por el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas a través de la Resolucion 1889
de 5 de octubre de 2009 y otras, instando a los Estados a que aumenten la
representacion femenina en todas las instancias de decisiéon, a que
incrementen el apoyo técnico, logistico y financiero para crear sensibilidad en
materia de género y a que, en el marco de los procesos, se adopte una
perspectiva de género que permita apoyar las iniciativas de paz lideradas por
mujeres, la participacién de las mismas en la implementacion de los acuerdos
y la garantia de sus derechos en el sistema electoral.

Resaltan, igualmente, que Naciones Unidas ha destacado que persisten
obstaculos para la participacién de las mujeres en los niveles decisorios de los
procesos de paz, “con consecuencias tales como la exclusion de las
necesidades particulares de la mujer en el posconflicto, la falta' de
Pplanificacion con perspectiva de género en el proceso de consolidacién de la
paz y, en general, la omision de medidas en los acuerdos a favor de las
mujeres”. Del mismo modo, una vez logrados los acuerdos es necesario
prever medidas para evitar el riesgo de incremento de violencias hacia las
mujeres, al punto que la persistencia de la violencia sexual puede constituir un
impedimento para el restablecimiento pleno de la paz. Por lo anterior, la ONU
ha reiterado en multiples oportunidades la necesidad de que los Estados
“garanticen la plena participacion de las mujeres en los procesos electorales
postacuerdos, en condiciones de seguridad”’ de forma que puedan acudir a las
votaciones en condiciones de igualdad. Esto implica, a juicio de las
intervinientes, la obligacién de crear un “nivel participativo cualificado que
no solo garantice unos minimos electorales sino unas condiciones bdsicas
para promover y garantizar la participacion efectiva de las mujeres”.

Las anteriores consideraciones llevan a la Alianza al tercer gje. de su
intervencion, esto es proponer a la Corte que condicione su pronunciamiento
para que exista la obligacién de establecer un mecanismo diferencial de
participacién efectiva de las mujeres. Este mecanismo deberia tener los
siguientes componentes: primero, medidas diferenciales para la difusién y
socializacién del contenido del Acuerdo Final, consistentes en ajustar los
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medios de difusion y divulgacion previstos en el articulo 5 del proyecto, para
que se utilice un lenguaje incluyente en la pedagogia sobre su contenido;
incorporar mensajes sobre el efecto desproporcionado que tiene la guerra en
la vida de las mujeres asi como los avances logrados en el pacto a favor de las
mismas y hacer referencia a la relevancia social y politica de la participacion
de las mujeres en los acuerdos de paz; todo esto, en garantia de los derechos
fundamentales a la igualdad y a la informacion veraz.

Segundo, la implementacion del mecanismo de participacién debera
garantizar un componente de promocion y participacion efectiva de las
mujeres en las campaifias de votacion, para lo cual tendrd que asegurarse una
partida presupuestal minima “del 30% de los recursos previstos por el
Estado, para promover y asegurar la participacion de las mujeres victimas
del conflicto armado y las organizaciones que les representan”. En ese
sentido, la Alianza recuerda que la real participacién de las mujeres deber
partir del reconocimiento de la desventaja socio politica de su situacion, por
lo que se hace necesario adoptar medidas afirmativas que permitan a las
mujeres victimas participar en pie de igualdad con partidos y movimientos
- politicos de orden nacional. Por lo mismo, debera déarsele a las organizaciones
de mujeres el mismo espacio de participacion en los medios que tendran

partidos y movimientos politicos, en vista de que “los derechos e intereses de
~las mujeres no se recogen en las agendas nacionales” de estos partidos y, por
ende, la visibilidad de las organizaciones es una medida afirmativa para
enfrentar la exclusion politica de las mujeres en el pais.

Finalmente, la intervencidn propone que se adopten e implementen medidas
diferenciales para garantizar la proteccion de las mujeres antes, durante y
después del proceso electoral, especialmente contra la violencia sexual. Lo
anterior parte de reconocer que los escenarios de participacion politica y
social en los que toman parte las mujeres conllevan varios riesgos de
victimizacidn, tales como la violencia sexual y las amenazas derivadas de “/a
alteracion de la division tradicional del ambito publico y privado, en tanto
expresion de los patrones socio culturales de violencias y discriminacion”. En
consecuencia, las organizaciones intervinientes solicitan que la Corte ordene a
los organismos electorales “la inclusion de herramientas para la
identificacion y alerta del riesgo de violencias contra la mujer que puedan
desincentivar su participacion en el proceso electoral” y que se coordine con
las diferentes instancias de proteccion a fin de que se mitiguen los riesgos de
violencia sexual contra las mujeres.

2  .29. Intervencion de docentes adscritos al Departamento de Ciencia
Politica de la Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales
de la Pontifica Universidad Javeriana.

Los docentes de la Universidad Javeriana, a través de su intervencion,
exponen las razones por las cuales consideran que esta Corporaciéon debe
declarar constitucional el proyecto de Ley Estatutaria, con algunos
condicionamientos. Asi, en primer término, los intervinientes se refieren a la
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necesidad de refrendar los acuerdos de paz indicando que, prima facie, se
podria decir que esa refrendacion estaria de mas al tratarse de una eleccion
acerca del valor fundante del Estado constitucional y democratico de derecho,
cual es la paz misma. Sin embargo, reconocen también que, en contraste, el
plebiscito permitiria revisar, en el foro democratico mas amplio, “si en el
contenido de lo acordado no se ha vulnerado algin principio constitucional

(algo no — decidible, en palabras de Ferrajoli), por parte de los actores de la
mesa’.

En ese sentido, si bien el plebiscito no parece ser necesario, en el contexto
actual de negociaciones en curso si constituye un mecanismo valioso para que
“la ciudadania y los principios del Estado democratico se encuentren”, de
forma que en este caso el mecanismo plebiscitario deberia aceptarse
unicamente en tanto oportunidad excepcional de refrendacién. Con todo, los
intervinientes insisten en la necesidad de que la Corte se pronuncie acerca: de
los limites que las autoridades publicas deberdn observar a la hora de
implementar el mencionado mecanismo de participacion y que derivan de la
propia jurisprudencia constitucional, tales como la imposibilidad de que se

adopten por esa via cambios que afecten la identidad de la Constitucion de
1991.

Por otra parte, los docentes también encuentran ajustado a la Constitucion la
modificacion del umbral aprobatorio del plebiscito propuesta por el PLE, en
tanto que consideran que este cambio hace parte de las competencias
legislativas y, ademés, que encuentra apoyo en lo establecido por esta
Corporacién cuando en el estudio de constitucionalidad de la Ley 134 de
1994 consideré que el umbral alli contemplado era “francamente
desmesurado”. A lo anterior se suma un argumento de tipo histérico -
politico, cual es el que uno de los factores que histéricamente han incidido
para el decepcionante uso que se ha tenido de los mecanismos de
participacion popular durante el primer cuarto de siglo de la existencia de la

Carta Politica, “ha radicado justamente en lo elevado de los umbrales
exigidos”.

Para terminar, los intervinientes piden a la Corte Constitucional que,
independientemente de la decisién que se adopte, se pronuncie acerca de la
base constitucional sobre la cual es posible expedir “reglas especiales” que
modifiquen sustancialmente la normatividad general en torno a los
mecanismos de participacién popular para un asunto en particular; asi como
sobre la posibilidad de que la Corte se declare inhibida para conocer de fondo
la constitucionalidad del proyecto de ley ante el hecho de que no se conoce ¢l
texto del Acuerdo Final que se pretende refrendar. :

2.30. Intervencion del Observatorio de Derecho Constitucional de la
Institucion Universitaria Politécnico Grancolombiano. ’

Los miembros del Observatorio de Derecho Constitucional encaminan su
intervencién a solicitar a la Corte Constitucional que declare la exequibilidad
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condicionada del proyecto de Ley Estatutaria. Para sustentar su peticion, el
Observatorio indica que no se observan reparos al tramite legislativo
adelantado con el fin de aprobar la mencionada norma, pues el Congreso de la
Republica cumplié con el nimero de debates necesarios en el tiempo
requerido, asi como con las mayorias exigidas para la aprobacion de una ley
de tipo estatutario.

A pesar de que el proyecto cumple con los criterios para la constitucionalidad
- formal, los intervinientes encuentran problematica la modificacién de la regla
acerca del umbral aprobatorio para un plebiscito que estaba contenida en los
articulos 80 de la Ley 134 de 1994 y 41 de la Ley 1757 de 2015. Con todo,
manifiestan que este tipo de cambios se encuentran cubiertos por la clausula
general de competencias atribuida al legislador de forma tal que, al haber
cumplido con los requisitos formales para la expedicion de una ley estatutaria,
el Congreso estaba autorizado a modificar las condiciones de aprobacion del
plebiscito para efectos de ratificar los Acuerdos de Paz.

Lo anterior se ve reforzado por lo dispuesto en la Sentencia C-150 de 2015,
en la cual esta Corporacion afirmé que existe “una regla que habilita al
legislador para fijar condiciones adicionales a las determinadas en la
Constitucion para la realizacion de un plebiscito”, asi como por la aplicacién
de las reglas generales de hermenéutica juridica, en el sentido de que el
proyecto que ahora se revisa puede ser entendido como una norma posterior
que prima sobre la regulacion anterior sobre el mismo tema y también es una
ley especial que tiene preponderancia sobre el marco juridico general, para
efectos tnicamente de aprobar los pactos alcanzados en medio del proceso de
- paz con los grupos armados al margen de la ley.

Por otra parte, el Observatorio encuentra necesario pronunciarse sobre el
articulo 4 del proyecto de Ley, que se refiere a la posibilidad de que, salvo
- prohibicion de la Constitucion Politica, “los servidores publicos que deseen
hacer campafia a favor o en contra podrdn debatir, deliberar y expresar
publica y libremente sus opiniones o posiciones frente al plebiscito (...)”. Al
respecto, afirman que, si bien es cierto lo sensible del tema hace necesario un
debate amplio e informado con opiniones divergentes y, por eso mismo, es
deseable la participacion de la mayoria de actores incluidos los servidores
publicos, también es recomendable que la Corte se pronuncie acerca de la
distincion que debe existir entre la opinion de quien esta investido del cargo y
“la posicion oficial de la Institucion u organismo que dicha persona pueda o
llegue a representar”.

Finalmente, el concepto se refiere al contenido del articulo 5 del Proyecto,
que prescribe la publicacién del Acuerdo de Paz de manera permanente con
minimo 30 dias de anticipacion a la fecha de votacion del plebiscito, pues
consideran que la Corte debe aclarar que los dias expresados en esa norma se
entienden hdabiles y no calendario pues, de lo contrario, el tiempo para
divulgar los contenidos de lo que sera refrendado serian demasiado reducidos
para la toma de una decision informada por parte del constituyente primario.
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Del mismo modo, solicitan que esta Corporacién aclare que la divulgacién
que hagan los periddicos del Acuerdo debera hacerse a titulo gratuito como si
se prescribe explicitamente para el caso de las radiodifusoras sonoras
comerciales y comunitarias y de los canales de television ptblicos y privados,
pero no de las mencionadas publicaciones escritas, segun el contenido del
literal C del articulo 5. A juicio de los intervinientes, no existe razon juridica
o politica que justifique la distincién hecha entre los periddicos y demas
medios de comunicacidén acerca del caracter gratuito de la divulgacion que

deberan hacer del Acuerdo, por lo que podria estarse ante una vulneracion del
principio de igualdad.

2.31. Intervenciéon de la Red Nacional de Iniciativas Ciudadanas por la

Paz y Contra la Guerra (REDEPAZ).

Mediante su escrito de intervencion, la Red Nacional de Iniciativas
Ciudadanas por la Paz y Contra la Guerra, REDEPAZ, solicita a la Corte que
declare la constitucionalidad del Proyecto de Ley Estatutaria condicionada a
que se establezca un mecanismo de refrendacién especial diferente al
plebiscito, por considerar que este Gltimo no es un mecanismo idéneo para
hacer de la paz y de los Acuerdos una politica de Estado permanente y

participativa. Para explicar esta posicién, los intervinientes acuden a los
argumentos que se expondran a continuacion.

En primer lugar, REDEPAZ sefiala que es un hecho la existencia de ‘un
amplio compromiso nacional en torno a la necesidad de que el acuerdo de paz
definitivo sea sometido a un proceso de refrendacién con intervencion directa
de la ciudadania a través de un mecanismo electoral. Con todo, la Red
también reconoce que existen voces que se han pronunciado en contra de esta
refrendacion utilizando argumentos relacionados con la indisponibilidad del
derecho fundamental a la paz (lo que harfa inviable someter a votacion la
terminacion del conflicto) o la competencia absoluta del Presidente de la

Republica para celebrar este tipo de pactos sin necesidad de acudir a
mecanismo de refrendacion alguno.

Al respecto, los intervinientes indican que es necesario distinguir entre “el

principio general de la paz, como uno de los pilares esenciales del Estado
Social de Derecho, y la formulacién de una politica publica concreta que es la
que se expresa en los acuerdos de paz”. Por tanto, el objetivo de la
refrendacion no seria el principio general de la paz sino su aplicacién concreta
plasmada en los pactos a los que se llegue en el marco de las conversaciones
adelantadas entre el Gobierno y las FARC-EP. En ese sentido, para
REDEPAZ es evidente la conveniencia y necesidad de la refrendacion desde
el punto de vista politico al otorgarle seguridad juridica y politica a los
acuerdos y legitimidad de cara a las partes y a la ciudadania.

Sin embargo, dados los antecedentes histéricos que muestran el fracaso de
otros ejercicios de refrendacion anteriores que habian tenido como propésito
cerrar el ciclo de violencia nacional, surge la pregunta acerca de “cud! debe
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ser el mecanismo de refrendacion que otorgue el mayor consenso social y
politico y de legitimidad para que se produzca (...) el cierre definitivo del
conflicto armado”. Esto cobra especial relevancia si se tiene en cuenta que la
refrendacion de los acuerdos es en si misma una garantia de no repeticion
pues es una oportunidad para “lograr el mayor consenso politico entre el
constituyente primario como expresion de la voluntad popular y la
movilizacion de los factores y actores reales de poder de la sociedad
colombiana que se concretice en un gran acuerdo nacional”. En desarrollo de
esta idea, los intervinientes sefialan varios elementos por los cuales la
refrendacion cumple un papel fundamental para el fin del conflicto armado:

- Primero, seria una forma de hacer efectivo el principio de democracia
participativa y garantizaria que toda la sociedad colombiana conociera
ampliamente el contenido del Acuerdo y la posibilidad de crear un consenso
nacional en torno a la paz que no podria consolidarse si el acuerdo fuese
celebrado de manera reservada entre el Presidente y las FARC.

-+ Segundo, el mecanismo de refrendacion constituye, a su vez, una
manifestacion popular masiva y legitima a favor del fin del conflicto armado
y la proscripcion del uso de la violencia para tramitar los conflictos. En
- concepto de REDEPAZ, el apoyo popular al Acuerdo en las urnas implicaria
un verdadero Mandato por el cual las partes en la negociacién quedarian
vinculadas a cumplir los pactos.

- Tercero, la existencia de la refrendacion por via del voto tendria otros
efectos deseables tales como la veeduria ciudadana y la participacion en el
proceso de implementacion de los acuerdos.

De lo anterior se entiende que la refrendacion guarda una relacion directa con
la sostenibilidad y el desarrollo de los acuerdos, por cuanto vinculan al Estado
y a la insurgencia a realizar los cambios estructurales necesarios para hacerlos
realidad. Por lo mismo, la Red considera que ninguno de los mecanismos de
participacion ciudadana que estan contemplados hoy en dia en el
ordenamiento juridico retnen las caracteristicas necesarias para que sea
tomada una decision de esta naturaleza mientras que, por otra parte, la misma
Ley 1757 de 2015 autoriza al desarrollo de otras formas de participacion
democratica en la vida politica, econdmica, social y cultural (articulo 1).

Asi, a la pregunta “;por qué no el plebiscito refrendatario?”’, REDEPAZ
responde indicando que ninguno de los mecanismos contemplados en la
Constitucion y reglamentados en la ley tienen efectos con tanta amplitud

. como para refrendar un acuerdo de paz. En cuanto a la consulta popular, la

Carta Politica es clara en prescribir que con ella no pueden hacerse reformas
. constitucionales, mientras que los Acuerdos tendran previsiones que
* requerirdn cambios de este tipo. El plebiscito, por su parte, estd instituido para
aprobar politicas del gobierno de forma que “atan su suerte de manera
indefectible al presidente de turno”, lo cual no se compadece con las
necesidades de un pacto de paz. Sobre el referendo, es una figura que tiene
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dificultades précticas para su implementacion, sobre todo si se tiene en cuenta
que no es un mecanismo previsto para votar sobre politicas.

De lo anterior resulta que el mecanismo establecido por el Proyecto de Ley
Estatutaria es una excepcion dentro del ordenamiento con caracter temporal,
por lo que su denominacién como “plebiscito para la refrendacion” no es
adecuada pues mezcla las naturalezas juridicas de dos formas distintas de
participacion popular. A esto se suma que el Proyecto no modifica la Ley 134
de 1994 y, por tanto, se entiende que el plebiscito sigue teniendo por objeto
probar o improbar politicas del Ejecutivo y no una decision que proviene de
una negociacion entre dos partes en medio de un conflicto armado. Del
mismo modo, el plebiscito no tiene la potencialidad de modificar la
Constitucion Politica, a pesar de que los Acuerdos seguramente incluiran
clausulas que requeriran de reformas constitucionales.

Asi mismo, a juicio de los intervinientes, existen otros factores que permiten
inferir que el mecanismo adoptado por el proyecto estatutario no se
compadecen con la figura del plebiscito, a saber, las reglas contenidas en el
articulo 2 y 3 del proyecto referidas al umbral aprobatorio y la imposibilidad
de utilizar bienes del Estado para hacer campafia por el si o por el no y al
caracter vinculante de la decisién. Sobre la cuestién del umbral, la Red
considera que contemplar una cifra de votantes de sélo el 13% no sélo entra
en contradiccion con lo establecido en el articulo 80 de la Ley 134 de 1994,
sino que implica suponer que el consenso en torno a la paz es minimo y, por
ende, la legitimidad que se pretende ganar seria practicamente nula. Por tanto,
la Red considera que “bajar el umbral aprobatorio, sin una razén politica,
social o constitucional, es violatorio del principio de equidad y
proporcionalidad en las cargas”. ‘

Por otra parte, afirman que prohibir el uso de bienes o recursos del tesoro
publico para hacer campafia es una medida que excluye la posibilidad de que
sectores tradicionalmente marginados puedan expresar su opinion frente a lo
que se va a decidir, atando la posibilidad de acceder a los medios a la
capacidad econoémica. Finalmente, en cuanto al carcter vinculante que se le
pretende dar al plebiscito, la Red recuerda que la normativa general no
contempla tal cardcter obligatorio para ese tipo de mecanismo y, ademas, el
articulo 3 estd redactado de manera tan difusa que no permite establecer sobre
qué recae la obligatoriedad del resultado de la votacién.

En consecuencia con todo lo anterior, REDEPAZ propone al Tribunal
Constitucional que ordene la adopcién de “un mecanismo inédito ' de
participacion que sea adecuado a la transicion politica que implica la
superacion del conflicto armado y la construccion de la paz duradera y
estable”. Este mecanismo tendria como antecedente otros episodios de
participacion ciudadana que no ocurrieron a pesar de no estar regulados por la
legislacion vigente de la época; especificamente, la primera consulta
ciudadana por la paz a principios de los afios noventa y la misma Séptima
Papeleta que proporciond el ambiente politico y juridico para la convocatoria
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a una Asamblea Nacional Constituyente en 1990, asi como otras experiencias
promovidas por la Red tales como la consulta popular por la paz en
Aguachica (Cesar), el mandato de los nifios y nifias por la paz, el Mandato
Ciudadano por la Paz, la Vida y la Libertad y las denominadas Asambleas
‘Municipales Constituyentes, entre otras.

Con base en esos antecedentes, los intervinientes sostienen que la
convocatoria a ese mecanismo especial de refrendacion debe estar acorde con
el caréacter transicional del proceso de paz y, por ende, debe concebirse como
una figura excepcional y transitoria. Igualmente, debe contar con un fuerte
componente pedagogico para que la poblacion en general tome conciencia
acerca de la importancia de la decisién y de una cultura de paz, asi como que
debe tener fuerza vinculante para que sirva como un mandato por la paz de la
mitad mds uno de los sufragios vélidos siempre y cuando haya participado no
menos de la tercera parte del censo electoral. Lo anterior implica, del mismo
modo, que la realizacion de esta votacion cuente con todas las garantias de
financiacion, seguridad e informacion por parte del Estado necesarias para
que se dé una efectiva participacién popular.

Luego de lo expuesto, REDEPAZ finaliza su intervencion solicitando a la
Corte Constitucional que convoque a una audiencia publica en el marco del
estudio de constitucionalidad del PLE con el fin de que los diferentes sectores
del Estado y la sociedad civil puedan expresar publicamente sus opiniones en
torno a la exequibilidad o inconstitucionalidad de dicha normativa.

Intervenciones ciudadanas

. 2.32. Ciudadana Paloma Valencia Laserna

La ciudadana Paloma Valencia interviene ante la Corte Constitucional para
. solicitar que se declare la constitucionalidad del Proyecto de Ley bajo
‘analisis, condicionado a que el mecanismo de refrendaciéon que regula sea
denominado “referendo” y no “plebiscito”, como aparece actualmente, asi
como que se realicen los ajustes normativos a los que se hace mencion en la
intervencion. De no optarse por dicho condicionamiento, indica la
interviniente, la Corte debera declarar inconstitucional el PLE.

La ciudadana indica que existen antecedentes de otras iniciativas legislativas
similares a la que se estudia que, con ocasion de la dindmica seguida por las
negociaciones en LLa Habana, actualmente resultan inttiles; en concreto, hace
referencia al denominado Marco Juridico para la Paz, el Referendo para la
Paz (Ley 1745 de 2014), que se tornaria inutil de darse el plebiscito y el
proyecto de Acto Legislativo No. 04 de 2015 que actualmente cursa en el
Congreso de la Republica y que guarda relacion con lo que aqui se discute.
Luego, la interviniente sefiala que, para demostrar la inconstitucionalidad del
mecanismo de participacion elegido, hard mencion de los siguientes temas:
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Establece una distincion entre la naturaleza juridica del plebiscito y. el
referendo, indicando que tienen una definicién, objetivos y desarrollos
historicos diferentes. En efecto, el referendo ha sido utilizado histéricamente
para aprobar o rechazar textos normativos como tratados internacionales,
actos administrativos, constituciones y temas de profunda trascendencia como
la terminacion de conflictos armados, asi ha ocurrido en varios paises del
mundo. Por su parte, el plebiscito ha sido entendido como un mecanismo por
medio del cual la autoridad somete al voto popular la aceptacién o rechazo de
una determinada propuesta de caracter politico o, en general, una actuacion
politica de un gobernante. Es en este ultimo sentido que la Corte
Constitucional y la ley colombiana han entendido el plebiscito como un
medio para aprobar politicas que son competencia del poder ejecutivo, sin
efectos sobre textos normativos. No obstante, también hay abundante doctrina
en torno al uso que se le ha dado en varios paises para validar regimenes

totalitarios y sus decisiones, como ocurrid en Chile o en la Alemania
Nacionalsocialista.

En la historia constitucional colombiana, tanto el referendo como el plebiscito
fueron contemplados en el texto constitucional, por primera vez, en la
Constitucion de 1991 y regulados por el Congreso de la Republica a través de
la Ley Estatutaria 134 de 1994. De este modo, el referendo es una
“convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto
de norma juridica o derogue o no una norma ya vigente” por lo que se tiene
que este mecanismo puede ser i) derogatorio, para que el Pueblo decida si
debe derogarse un acto legislativo, una ley, una ordenanza, un acuerdo o una
resolucion local o ii) aprobatorio. La interviniente recuerda que en varias
ocasiones de la historia reciente del pais la realizacién de un referendo ‘sé ha
visto truncada por la intencion de los gobiernos de utilizar esta figura para la
aprobacion de temas que no son propios de dicha figura, como en el afio 2000
cuando se pretendié por via de ese mecanismo reformar el sistema electoral
en el afio 2003, cuando la Corte Constitucional declaré inexequibles varios
puntos del referendo convocado por el entonces Presidente Alvaro Uribe

Vélez al considerar que las preguntas eran inductivas o tenian contenidos
politicos. '

Justamente por lo anterior, la interviniente indica que “el plebiscito es
entonces siempre politico y no normativo” porque permite al pueblo
pronunciarse sobre una decision politica del Ejecutivo que no implica
votacion sobre reformas constitucionales o legislativas. Asi, si bien algunos
tratadistas han indicado que las diferencias entre el referendo y el plebiscito
tienen que ver con el hecho de que el Gltimo se utiliza cuando la decisién
politica atn no es un texto legal mientras que el primero debe aplicarse
cuando ya hay una norma escrita, “la argumentacicn hasta ahora deja claro

que las figuras encuentran su diferencia real en el dmbito de su impacto”.

Una vez establecido este punto, la ciudadana pasa a argumentar por qué
considera que la materia a consultar en el Plebiscito por la paz no es una
decision politica sino verdaderas reformas a la ley y la Constituciéon por lo
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cual, a su juicio, el mecanismo idéneo para aprobar tales cambios es el
referendo. Al respecto, manifiesta que la decision politica ya fue tomada por
el Gobierno Nacional al momento de iniciar las negociaciones y, por ende, lo
que se busca refrendar “son los asuntos ya negociados para proceder a
hacerlos parte de la Constitucion y la ley” por lo que, de fondo, implican
reformar las normas legales y constitucionales lo cual esta reservado al
Congreso, la Asamblea Constituyente o por el pueblo mediante referendo,
como lo reconoce el mismo texto constitucional, la ley y la jurisprudencia.
Para enfatizar este punto, la interviniente menciona la Sentencia C-150 de
2015, en la cual la Corte Constitucional estableci6 que “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”, con lo cual se fijo una regla
que puede ser aplicada, mutatis mutandi, al plebiscito.

Una vez establecido que el mecanismo regulado por el Proyecto de Ley
desnaturaliza lo que el ordenamiento juridico y la Constitucion han entendido
como “plebiscito”, la ciudadana afirma que esta denominacion errada
constituye una violacion a la libertad como principio fundamental, en tanto
que no permite que el elector pueda definir lo que apoya o lo que rechaza
.. porque no existe claridad sobre el contenido y las consecuencias de lo que se
- pretende refrendar. Esta vulneracion se consolida, ademas, por la presencia de
los siguientes aspectos en el proyecto: la posibilidad de que se apliquen
preguntas emotivas y engafiosas, la votacion en bloque y la financiacién
especial a la campafia por el “Si”. De acuerdo con lo expuesto por la
interviniente, estos factores se detallan a continuacion:

Mediante el plebiscito para la paz, se le preguntard al Pueblo si esta de
acuerdo o0 no con la paz o si apoya el Acuerdo Final alcanzada por el
Gobierno. Desde el punto de vista de la ciudadana, la pregunta es “inductiva y
tramposa” ya que todos los colombianos quieren la paz, pero desconocen el
mandato imperativo para que se desarrollen constitucional y normativamente
el acuerdo. En su concepto, “todo potencial votante entonces que plasme una
decision negativa serd calificado como “enemigo de la paz o guerrerista™,
incurriéndose en una vulneracion del derecho a la libertad del elector y a la
prohibicidon de hacer uso de preguntas ambiguas, emotivas y especulativas y
precedidas de una campaiia inductiva por parte del Gobierno nacional.

Por otra parte, la interviniente también reprocha que el PLE contemple una
votacion en bloque sobre todo porque estd prohibida para el caso del
‘referendo y, por analogia, para el plebiscito. En ese sentido, una votacion
pregunta a pregunta seria lo mas admisible constitucionalmente, pero,
ademas, esto reforzaria la tesis de que el mecanismo de refrendacion debe ser
-, un referendo. Igualmente, un umbral de aprobacién del 13% implica que los
acuerdos quedarian refrendados con poco mas de 4 millones de votos lo que,
en concepto de la senadora, va en contravia del principio pluralista,
buscindose imponer una determinada ideologia como valor absoluto sin
respetar la diferencia ni brindar igualdad de trato a todas las personas y
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grupos sociales como actores politicos. Por lo anterior, concluye que el
Gobierno pretende, mediante este nuevo proyecto de ley y haciendo inutil lo
dispuesto en la Ley 1745 de 2015, evadir la obligacion segin la cual, en los
referendos, el constituyente primario debe pronunciarse sobre cada materia en
concreto “a fravés de preguntas claras y sobre cada una de las materias
sobre las cuales se pretende adelantar una reforma”, utilizando el plebiscito
para poder promover una votacién en bloque y, asi, evitar que los
colombianos se manifiesten especificamente sobre puntos problematicos que
no cuentan con el apoyo popular, como 1o han demostrado multiples sondeos
sobre asuntos como la participacién politica de los ex combatientes. :

Para la ciudadana también resulta inconstitucional el articulo 5 del Proyecto
de Ley contemple mecanismos de divulgacion para la camparfia a favor del
“Si”, mientras que no se contemplan espacios para aquellas personas que
defienden el “No” o la abstencion. Tampoco se contemplan lineamientos
claros acerca de la forma como el Gobierno deberd usar esos espacios ni si
deberan existir unos similares para la oposicion, impidiendo que el elector se
informe de manera completa. Finalmente, se refiere a la necesidad de que la
Corte haga explicito que la refrendacién de la que trata el Proyecto de Ley es
un acto juridico complejo que implica la adopcion de medidas extraordinarias
para la implementacion de los Acuerdos que se pretender someter a votacion.
Estas medidas estén siendo tramitadas en el Congreso de la Republica a través
del Proyecto de Acto Legislativo 04 de 2015, por el cual se le otorgan al
Presidente de la Republica facultades extraordinarias y se establece un
mecanismo legislativo exprés que permita la adopcién rapida de normas para
la implementacion de los Acuerdos.

De este modo, el plebiscito que se analiza es el mecanismo para habilitar el
uso de esos mecanismos especiales que, a juicio de la interviniente, incurren
en vicios de inconstitucionalidad en tanto que desbordan las competencias del
Congreso para otorgar facultades legislativas al Ejecutivo al autorizar al
Presidente a expedir decretos con fuerza de ley sobre materias indeterminadas
a discrecion. Del mismo modo, la reduccion en los tiempos legislativos que
prevé la reforma constitucional de implementacion constituye una afrenta
contra el principio democratico en tanto que no permite un debate amplio y
sustituye el procedimiento legislativo establecido en la Constitucién. En
conclusion, arguye la interviniente que la aprobacion del plebiscito implicaria
abrir la puerta para la aplicacién del Acto Legislativo para la paz y, por ende,
para las multiples vulneraciones a la Constitucién. ‘

2.33. Ciudadano Jorge Arango Mejia.

El ciudadano interviniente solicita que se declare la inconstitucionalidad del
PLE debido a que legislador no tiene la potestad constitucional para expedir
una regulacion especial para un plebiscito por la paz. Lo anterior teniendo en
cuenta que el literal d del articulo 152 de la Constitucién reconoce al
legislador la competencia de regular mediante ley estatutaria los mecanismo
de participacién ciudadana. Por lo anterior, para la expedicion de una
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normatividad que consagre un plebiscito especial por la paz se debia
introducir una modificacion a la Constitucidon que reconociera tal competencia

al legislador; tal y como ocurrié cuando se dict6 el Acto Legislativo 02 de
2004.

Lo anterior conlleva a que al Legislador no tiene la competencia para crear
diversas especies de plebiscito, puesto que no existe una norma constitucional
- que lo faculte expresamente para ello. En cuanto al articulo 2 del PLE sefiala

" que establece reglas diferentes para el tramite de las dispuestas en la ley 1757
de 2015, razon por la que ese articulo es inconstitucional. En particular, en lo
relacionado con el numeral 3 de ese articulo considera que el umbral del 13%
vulnera la abstencion activa que goza de proteccion constitucional.
Adicionalmente, da lugar a que una minoria tome una decision tan
trascendental para el estado colombiano.

En lo relacionado con el articulo 3 del PLE considera que la vinculatoriedad
establecida es inconstitucional porque no es posible que el pueblo le dé al
Congreso la orden de dictar determinadas normas constitucionales o legales,
dado que el legislador es soberano y nadie puede impartirle Ordenes.
Adicionalmente, ello implica que se reformaria la Constitucion a través de un
plebiscito, lo que esta prohibido por la Constitucién. A lo anterior se suma
que las normas y las modificaciones constitucionales que se desarrollen con
posterioridad al plebiscito no son susceptibles de control constitucional de
fondo. Para el ciudadano interviniente, lo anterior implica que el mecanismo
consagrado en el PLE es un referendo y no un plebiscito. Esto representa,

segun se expone en el escrito, que sea inconstitucional pues se somete al
pueblo un referendo multitematico.

- El interviniente sefiala que los literales d, € y f vulneran la Constitucion en
- tanto representan una amenaza del articulo 20 constitucional, en concreto para
- la libertad de informacion e impone una censura de contenido positivo, al
exigir la introduccion de informacién a los medios de comunicaciéon. Ademas
es una forma de expropiacién sin indemnizacion y restringe la libertad de
empresa y la libertad econdmica en general. Finalmente, el ciudadano
interviniente solicita ser invitado a la audiencia publica, en caso de que la
Corte Constitucional decida convocarla.

2.34. Ciudadano Alirio Uribe Muiioz.

Alirio Uribe Muifioz presentd escrito a la Corte Constitucional en el que
expresa las razones juridicas por las que considera deben ser declaradas
inconstitucionales varios articulos del proyecto de Ley examinada. Sefiala que
los articulo 1, 2, 3 y 4 son inconstitucionales por dos razones fundamentales:
(1) el mecanismo de participacion del plebiscito no es idoneo, y (ii) porque
con este se desconoce el derecho a la paz.

Sobre lo primero, sefiala que el plebiscito es por naturaleza un mecanismo a
través del cual se somete a aprobacion del pueblo una decision del ejecutivo.
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Sin embargo, este no es el caso, porque el acuerdo de terminacién del
conflicto no es una creacién, ni una decisién del ejecutivo, pues es el
resultado de la mesa de conversaciones de La Habana entre la delegacion del
Gobierno Nacional y las FARC — EP. Enfatiza en que se trata de una decision
en la que deben participar dos partes que se han sentado en una mesa de
negociacion luego de ser reconocidas como actores beligerantes en un
conflicto armado de carécter interno ampliamente reconocido por diferentes
organismos internacionales y nacionales. ‘

Respecto al segundo aspecto, sostiene que en nuestro ordenamiento juridico
existe un vacio normativo pues no hay un mecanismo juridico para refrendar
un acuerdo de paz. Y considera que el gobierno ha intentado acomodar “a la
Juerza” las instituciones juridicas vigentes para convertir el plebiscito en un
mecanismo de refrendacion. En contraste, estima que es necesario recurrir al
desarrollo del articulo 22 de la Constitucién referido a la paz como un
derecho y un deber de obligatorio cumplimiento. Y agrega que segin Luigi
Ferrajoli, la paz es un derecho contra mayoritario al igual que todos los
derechos fundamentales, cuya implementacién es una obligacién inderogable
a cargo del Estado, e incluso contra la voluntad de cualquier mayoria.

Por lo anterior, solicita que la Corte declare inexequibles los articulo I.2.3%
4 del proyecto de ley revisado, y que a la vez se exhorte al gobierno nacional
a que formule una propuesta de mecanismo que permita involucrar a la
ciudadania en el acuerdo de terminacion del conflicto armado y su posterior
implementacion, con base en los principios de soberania popular, democracia
participativa, el derecho a la paz y la justicia transicional. Finalmente, solicité
la declaratoria de inexequibilidad parcial del articulo 5°, en tanto deben

mantenerse los contenidos normativos que desarrollan la divulgacién del
acuerdo final de paz.

2.35. Ciudadano Jests Pérez Gonzalez -Rubio.

El ciudadano en mencién presentd un escrito en el que solicita la declaratoria
de inexequibilidad del PLE bajo estudio. En su criterio, el articulo 1° del texto
legislativo es contrario a la Constitucion en la medida en que no es viable
Juridicamente, ni mediante plebiscito, ni mediante ningin otro mecanismo de
consulta popular someter un derecho constitucional a la ley de las mayorias:
En este sentido, explica que al igual que la dignidad humana, la igualdad, v la
vida, el derecho a la paz no puede someterse a una votacion popular.

Luego de citar a varios autores concluye que la Constitucién de 1991, en
consonancia con el derecho constitucional contemporéneo, reconoce la
primacia de los derechos sobre la ley y la autoridad. Por tal razén, no se puede
mediante una ley poner en riesgo un derecho fundamental como la paz, que
puede conllevar a una decisién contraria a la efectividad de éste. Sobre este
ultimo punto, seflala que los derechos constitucionales fundamentales se

legitiman a si mismos, tal y como se deriva de diferentes articulos de la
Constitucion (Preambulo, art. 2, 4, 22, 67 y 95) dentro del cual destaca el
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articulo 5° segln el cual “el Estado reconoce, sin discriminacion alguna, la
primacia de los derechos inalienables de la persona”. Finalmente, sostiene
que se crearia un peligroso precedente segin el cual los derechos
fundamentales pueden ser sometidos a votaciones mediante plebiscito.

Por otra parte, sostiene que el articulo 2° del proyecto de ley que se estudia es
inconstitucional porque no se cumplen los presupuestos procedimentales para
realizar un plebiscito. Sefiala que segun el articulo 104 de la Constitucion la
convocatoria al plebiscito requiere el concepto previo y favorable del Senado
de la Republica, en tanto la norma cuestionada sefiala que “si dentro del mes
siguiente a la fecha en que el Presidente de la Republica informe su decision
de realizar el Plebiscito por la paz, ninguna de las dos Cdamaras, por la
mayoria de asistentes, haya manifestado su rechazo, el Presidente podrd
convocarlo.”

Finalmente, considera que el articulo 3° del proyecto de ley es
inconstitucional debido a que con carcter vinculante se ordena que se
incorpore al ordenamiento juridico nuevas normas con rango de ley, las cuales
son, especificamente, las que establezca el acuerdo de paz. Sefiala que esta
- férmula vulnera los mecanismos establecidos en la Constitucion (art. 374)
mediante los cuales se produce y aprueba una ley.

2.36. Ciudadano Juan Manuel Charria Segura

El ciudadano en mencion sostiene que los articulos 1, 2 y 3 del PLE deben ser
declarados inexequibles pues desconocen la naturaleza y los objetivos del
plebiscito y lo confunden con otros mecanismos, como el referendo. En este
sentido alega que el plebiscito no es un mecanismo de refrendacion, pues para
esa materia existen el referendo, la asamblea constituyente o el acto
legislativo como mecanismos de reforma a la Constitucién mediante los
cuales materializar el acuerdo que se suscriba con el grupo de las FARC.

Argumenta que por la naturaleza de las materias que son objeto de un
plebiscito, estas deben corresponder a politicas del ejecutivo que no requieren
de aprobacion del Congreso. Sin embargo, en este caso, lo que se pretende
someter a aprobacion mediante plebiscito son asuntos que si requieren la
aprobacién del Congreso, tales como la asignacién de curules, la creacién de
un Tribunal de juzgamiento, la propiedad de los medios de comunicacion, el
modelo de Estado, la regulacién de la mineria ilegal, o la politica contra el
narcotrafico.

~‘Agrega que el numeral 3° del articulo 2° del proyecto de ley reduce el umbral
establecido en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, al pasar del 50% al 13%
. del censo electoral, lo que es inconstitucional pues crea una excepcion no
. regulada en el ordenamiento juridico. Enfatiza en que esta reduccion no tiene
sustento constitucional, legal, jurisprudencial o estadistico, y que vulnera el
derecho a la abstencion, al existir un desproporcionado uso de la propaganda
politica a favor de una votacion afirmativa.
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2.37. Ciudadano Angel M. Tamura

El interviniente presentd un memorial en el que solicita a la Corte declarar la
inconstitucionalidad del PLE objeto del presente control de
constitucionalidad. Para fundamentar su peticién sostiene que el mecanismo
de participacion del plebiscito estd disefiado para que se vote sobre una
decisién del gobierno a través de un simple si 0 no; que la votacion requerida
para la aprobacion del mismo es del 50% del censo electoral; y que la Corte
ya ha dado algunos parametros sobre las materias del proyecto de ley que se
estudia, como por ejemplo en la sentencia C-180 de 1994.

Sobre este Gltimo asunto, indicd que la Corte ha precisado que el plebiscito es
un mecanismo participativo para el fortalecimiento y profundizacién de la
democracia participativa que desarrolla los postulados de la Constitucién, y
con el que se pregunta sobre una decision que atn no ha sido plasmada en un
texto normativo. Considera que, por el contrario, el PLE contraria las
finalidades de la democracia participativa, pues disminuye el umbral de
votacion al 13% del censo electoral, y desconoce las finalidades del plebiscito
por un asunto de conveniencia politica.

2.38. Ciudadano Luis Fernando Cruz Maldonado

El ciudadano Cruz Maldonado solicita la declaratoria de inconstitucionalidad
del proyecto de ley estatutaria que se examina por considerar que contraria no
solo la Constitucion, sino los tratados internacionales de derechos humanos
ratificados por Colombia. Al respecto, sefiala que el proyecto vulnera los
articulos 1, 2, 40-2, 103 de la Constitucion, asi como el articulo 23-a de la
Convencion Americana de Derechos Humanos, y 25-a del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos.

Argumenta que la Constitucién de 1991 establecié un modelo de democracia
participativa que permite la participacion activa del ciudadano en la toma de
decisiones. Uno de los mecanismos para el ejercicio de dicha participacion es
el plebiscito, el cual permite al pueblo pronunciarse sobre una decisién
fundamental para la vida del Estado y de la sociedad. Con base en este
parametro considera que el PLE que se examina cambia la naturaleza juridica
de este mecanismo pues estd disefiado para consultar al pueblo sobre una

decisién politica, y no para definir un texto normativo como los acuerdos, dé
la Habana.

Por otra parte, arguye que el proyecto limita la expresion politica de los
ciudadanos pues somete a votacién la unidad de un texto normativo que en
realidad estd compuesto por varios ejes tematicos sustancialmente diferentes.
Considera que la definicion de los mismos deberia hacerse por separado.
Agrega que en este caso es necesario realizar un test de razonabilidad entre
los derechos politicos del constituyente primario y la libertad de
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configuracion legislativa, pues en este caso se puede llegar a obligar al pueblo
a aceptar un acuerdo con el cual puede en realidad no estar de acuerdo.

Finalmente, sefiala que el PLE conlleva un desconocimiento de los valores
constitucionales de la participacion politica, al crear una legislacion con base

en una coyuntura politica, e imponer la utilizacion de un plebiscito cuando el
mecanismo idéneo es un referendo.

: 2".39. Ciudadano Ramiro Cubillos Velandia

El ciudadano Cubillos Velandia presentd una intervencion en la que solicita a
esta Corte la declaratoria de inexequibilidad parcial del PLE de la referencia.
Sefala que el articulo 2° numeral 3° del proyecto debe ser declarado
inconstitucional porque establece un umbral (13%) de manera arbitraria, que
conlleva a una afectacién del principio de igualdad de los votantes, y por tanto
a que una minoria tenga poder decisorio frente a la mayoria.

También considera que el articulo 2°, numeral 4°, debe ser declarado
parcialmente inconstitucional debido a que no determina la forma en la que se
autoriza la participacion en politica de los servidores publicas, y que estd
expresamente prohibida por el articulo 127 de la Constitucién. Finalmente,
agrega que es inconstitucional parcialmente, el articulo 3° del proyecto pues
contiene una reforma constitucional al autorizar la enmienda de la
Constitucion de manera implicita mediante un plebiscito.

2.40. Ciudadano Hernando Castro Prieto

. El ciudadano Hernando Castro Prieto presentd un escrito en el que solicité
~ que se declararan inexequibles varias apartados del articulado del PLE que se
. analiza. En primer lugar, requiere que se declare inexequible el numeral 5° del
_articulo 2° por considerar que los costos de las jornadas electorales alli
 sefialadas (tres dias y un fin de semana) vulnera los principios de economia y
celeridad de la administracion, lo que a su vez puede poner en riesgo la
efectividad de otros derechos constitucionales.

También solicita que se declare la inconstitucionalidad del numeral 6° del
articulo 2 porque limita la libertad del ciudadano para expresarse sobre una
pluralidad de materias disimiles y heterogéneas que contiene el acuerdo de
paz. Asi por ejemplo, afirma que la Corte sefiald en la sentencia C-551 de
2003 que un cuestionario con una multiplicidad de materias y de contenidos
no puede ser votado en bloque porque vulnera la libertad de los ciudadanos. Y
que la Ley 1757 de 2015 también sefiala que en las consultas populares y
plebiscitos no pueden votarse articulados por lo que reitera que en caso de
tratarse de diversidad de temas, estos deben ser votados de manera separada e
independiente.

Por otra parte, pide a la Corte que se declare la exequibilidad condicionada
del numeral 7° del articulo 2°, bajo el entendido de que en ningun caso se
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deroga ni se modifica el umbral consagrado en el literal “a” del articulo 41 de
la ley estatutaria 1757 de 2015, el cual es del 50%. Finalmente, solicita que se
declare la inconstitucionalidad del paragrafo del articulo 2° por considerar que
vulnera la Constitucion al pretender sancionar a los ciudadanos por la no
participacion en el plebiscito, en tanto es una libertad de cada ciudadano
abstenerse de votar, lo que es una alternativa protegida por la Constitucion y
la Ley.

2.41. Ciudadana Ana Carolina Osorio Calderin

La ciudadana en mencién presentd un memorial en el que solicita la
declaratoria de inconstitucionalidad del proyecto de ley, o para que, al menos,
se condicione su exequibilidad de forma tal que la Corte precise algunas
reglas electorales. En primer lugar, sostiene que el proyecto es inexequible
debido a que no hace referencia a ninguna de las materias que se sefialan en el
articulo 152 de la Constitucion, y destaca que la ley no busca regular los
mecanismos de participacién ciudadana en su marco general, sino que
pretende regular un mecanismo en particular, el plebiscito que determinaria la
firma de los acuerdos de paz con las FARC. Por lo tanto, considera que la
Corte debe establecer si en este caso la figura de la ley estatutaria se esta
usando con los fines generales que la justifican.

Respecto al umbral de votacién establecido en el articulo 2 del proyecto de
ley, sefiala que se utiliza equivocadamente la figura de la ley estatutaria para
acomodar un umbral distinto o més conveniente, para lograr una politica del
gobierno. De esta manera, concluye que se estan violando las reglas
cstatutarias del plebiscito. Finalmente, sefiala que las reglas de publicidad y
divulgacion, contenidas en el articulo 5° afecta las garantias de un proceso
democratico de orden nacional, cuya guarda estd confiada al Consejo
Nacional Electoral, y que ademés no se corresponden con la igualdad e
imparcialidad que debe garantizar el Estado para el desarrollo de las
campafias en un plebiscito.

2.42. Ciudadano José Lujan Zapata

El ciudadano en mencion solicita la declaratoria de inconstitucionalidad del
PLE que se revisa, o que en su defecto sea devuelto al Congreso de la
Republica para que rehaga el proyecto cumpliendo los requisitos para una
consulta popular. El interviniente estima que la via adecuada para someter a
votacion los acuerdos para un proceso de paz es la consulta popular prevista
en el articulo 104 de la Constitucion, la que considera se ha mal entendido
pues es obligatoria y permite la reforma de la Constitucion.

2.43. Ciudadano Gabriel Ernesto Arango Bacci

El ciudadano Arango Bacci presentd una intervencién en la que solicita la
declaratoria de inexequibilidad de varios de los apartados de las normas del
proyecto de ley que se estudia. En primer lugar, considera que los articulos 19
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y 2° deben ser declarados inconstitucionales porque reglamentan un plebiscito
particular y concreto, concebida exclusivamente para la refrendacion de los
acuerdos de La Habana.

En particular, solicita la declaratoria de inexequibilidad del numeral 2° del
articulo 2° por considerar que vulnera el principio de separacion de poderes y
el principio de igualdad, pues de la nueva norma se deriva la posibilidad de
financiacion estatal inicamente para los servidores publicos, pero no para los
particulares. En el caso del numeral 3° del mismo articulo, sefiala que
desconoce el efecto juridico constitucional de la abstencion activa en la
participacion en politica.

Indica que el numeral 4° del articulo 2° es inconstitucional pues desnaturaliza
el disefio constitucional de la organizacion electoral, al ser ambigua la
atribucion de competencias para cada una de las entidades que la componen.
Igualmente, solicita que se declaren inexequibles los literales a y b del
articulo 5° del PLE por contrariar el articulo 219 de la Constitucion, al
~ permitir que los miembros de la fuerza publica puedan ejercer la funcion de
~sufragio.

2.44. Ciudadana Luisa Fernanda Garcia Lopez

La ciudadana en mencion realizé algunas consideraciones a fin de sefialar
algunos puntos que considera inconsistentes en el fondo y en la forma del
PLE de la referencia, que derivan en su inconstitucionalidad. En primer lugar,
afirma que el plebiscito no es el mecanismo idoneo para preguntar si se quiere
la paz o no, debido a que se trata de un derecho y un deber de obligatorio
. cumplimiento, tal y como lo sefiala el articulo 22 de la Constitucion. De otra
parte, indica que el plebiscito es una constante en los regimenes dictatoriales
y en las democracias débiles en donde las garantias y libertades son altamente
restringidas.

2.45. Ciudadanos Carlos Lleras de la Fuente, José Gregorio Hernandez
Galindo, Rafael Nieto Loaiza, Hugo Palacios Mejia, Hernando Yepes
Arcila', Marco Antonio Velilla Moreno, Jesis Vallejo Mejia, William
Namem Vargas, Juan Gomez Martinez, Javier Tamayo Jaramillo y
Jaime Castro. '

Los ciudadanos en mencién presentaron un escrito en el que solicitaron que el
PLE que se examina sea declarado inexequible. De manera preliminar,

' El ciudadano Hernando Yepes Arcila presenté un memorial adicional en el cual solicité se considerara
como anexo a la intervencion conjunta en la que participa. Dentro de dicho anexo pide que se declare la

- inconstitucionalidad del proyecto de ley de la referencia, o que subsidiariamente se declare la inexequibilidad

" del articulo 3° en cuanto sefiala un régimen de mayorias aprobatorias incompatible con la concepcion
constitucional-estatutaria vigente sobre plebiscitos. También sefiald que ante la ausencia de una declaratoria
de inexequibilidad seria necesario una decisién con efectos modulados, que fijaran los alcances del articulo
3°y de una regla de mayorias aprobatoria coherente con las disposiciones de las leyes 134 de 1994 y 1757 de
2015. Finalmente, sefiala la necesidad de eliminar los contenidos apologéticos de las notas introductorias de
los articulos 1°y 2° del PLE.
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sostienen que el proyecto busca imponer, bajo el pretexto de la soberania
popular, a todas las autoridades una serie de reformas legales vy
constitucionales con ocasion del proceso de paz.

En relacién con los articulos 1° y 3° del proyecto consideran que se crea un
procedimiento de reforma a la Constitucién distinto de los que ella autoriza.
En este sentido explican que la Carta contiene un mandato de “estabilidad
progresiva” que implica que las reformas a la Constitucién deben generar
amplios procesos de consensos ciudadanos y politicos, y amplias
oportunidades de deliberacion y reflexion. Lo anterior, debido a que la
Constitucién es reformable pero solamente mediante los mecanismos
previstos en la misma (art. 374 C.P.), y no mediante un sistema de enmienda
nuevo como el que crea el proyecto a través de la figura de “desarrollos
constitucionales” que son “vinculantes”. Destacan que la Constitucién plantea
un pueblo constituyente participativo, capaz de discernir sobre lo que decide.

En segundo lugar, aducen que el articulo 3° del proyecto conlleva una
sustitucion de la Constitucion, pues el acuerdo de paz seria vinculante, como
una “super-constitucion” para todos los organos del Estado. En este sentido,
el proyecto abre la puerta a reformas desconocidas en sus aspectos sustantivos
que solo seran evidentes una vez se conozca el texto del acuerdo y divulgado
en los términos del articulo 5°. El carcter de “stiper-constitucion” se deriva
del hecho de que la Constitucién serd sustituida por lo que los negociadores
de las FARC y del Gobierno acuerden, no siendo posible contrariarlo, por los
organos del Estado.

De otra parte, sefialan que el proyecto impide la aplicacién de la regla de
supremacia de la Constitucién debido a que el régimen constitucional del pais
quedaria en un limbo juridico porque no se habrian producido los desarrollos
constitucionales previstos en el proyecto para el acuerdo, los cuales serian
ademas vinculantes desde el momento de su aprobacion mediante plebiscito.
Adicionalmente, sostienen que la Corte no tiene elementos de Juicio para
determinar si los desarrollos del acuerdo sustituyen o no la Constitucién, pues
actualmente se desconoce el contenido del acuerdo.

Finalmente, agregan que la ley es inconstitucional porque no se trata de una
norma general, impersonal y abstracta, y porque elimina el efecto juridico de
la abstencion en el plebiscito. Por lo tanto, se vulnera el preambulo de la
Constituciéon porque se desconoce el marco juridico democrético y
participativo de la misma; el articulo 1° porque se impone la decisién de uha
minoria; el articulo 2° en tanto no se facilita la participacion de todos los
ciudadanos en las decisiones que los afectan; el articulo 3° de la Constitucion
porque la soberania no recae sobre el 13% del censo electoral; el articulo 4°
porque se confunde un acto plebiscitario con una encuesta de una muestra
representativa; el articulo 22 porque a la paz no se le da el trato de un derecho
sino el de una minorfa del 13%; se ignora el articulo 95 que establece que
todo ciudadano debe participar en la vida pablica del pais; los articulo 20, 41,
67 y 104 en tanto se le da al plebiscito los efectos de un referendo; y los

i
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articulos 152 y 153 porque no se trata de una ley estatutaria cuando se busca
legislar sobre un caso particular.

De manera subsidiara, solicitan que si no se declara la inexequibilidad de todo

-el proyecto de ley, se declare la inconstitucionalidad del articulo 2°, numeral
- 3°, y del articulo 3° en la medida en que su texto contiene las disposiciones
‘que hacen la iniciativa contraria a la Constitucion.

~ 2.46. Ciudadanos Bernardo Guerra Serna, Omar del Valle Tamayo, Rey
Alexander Restrepo Montoya, Gustavo Restrepo Ochoa, Ezequiel
Benavides, Honorio Betancourt, José Higuita y Alexander Ferms.

Los ciudadanos mencionados presentaron una intervencion en la que
solicitaron declarar la exequibilidad del proyecto de ley que se estudia. Para
empezar, consideran que las leyes estatutarias en el derecho colombiano
tienen que analizarse con base en tres aspectos: (i) la naturaleza superior de
este tipo de normas requiere superior grado de permanencia y seguridad en el
ordenamiento juridico; (ii) sus temas necesitan un mayor consenso ideoldgico
con la intervencion de las minorias; y (iii) es necesario que los temas claves
para la democracia tengan mayor debate y consciencia de su aprobacion, y
por tanto requieren la mayor participacion posible.

Igualmente, sefialan que el proyecto implica la modificacion o alteracion del
nucleo esencial del derecho fundamental a la paz, por las restricciones o
limitaciones que respecto de este se imponen. Destacan que el derecho a la
paz tiene un cardcter multifacético, que su desarrollo estd incluido en varios
instrumentos internacionales como la declaracion de Oslo sobre el Derecho a
la. Paz de la Unesco de 1997, la Resoluciéon 33/73 del 15 de diciembre de
1978, y la Resolucion 39/11 del 12 de noviembre de 1984. Concluyen que la
interpretacion mas razonable lleva a entender que el Gobierno y las FARC
__estan obligados a cumplir con lo pactado, en concordancia con la aprobacion
popular del plebiscito, y que por tanto se debe declarar la constitucionalidad

del proyecto de ley, y las facultades otorgadas al gobierno para emitir
decretos con fuerza de ley.

2.47. Ciudadanos Alejandro Prado, Sonia Lopez, Juan Camilo Ldpez,
Pablo Diaz, Jessica Escobedo, Emilio Cartagena, Gloria Correa, Carlos
Roberto Medina, Natalia Espafia, Julieth Karime Garcia, Diana del Pilar

Paez, Ilvia Cardenas, Jesualdo Villero, Maria Mercedes Osorio y
Fernando Barberi.

Los intervinientes presentaron un memorial que, sefialan, es el resultado del
trabajo académico de los estudiantes de la asignatura Régimen Constitucional
dirigida por el profesor Fernando Alberto Rey Cruz, como parte de la
Maestria en Derechos Humanos y Derecho Internacional de los Conflictos
Armados de la Escuela Superior de Guerra.
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Luego de una revision general del tramite legislativo, asi como del marco
regulatorio de los mecanismos de participacién y en especial del plebiscito,
los intervinientes hacen una descripcién del desarrollo de los procesos de
refrendacion de acuerdos de paz en el ambito del derecho comparado.
Posteriormente, analizan los antecedentes y contenidos del proyecto de ley
para sostener que el plebiscito que se prevé tiene unas reglas especiales y
diferentes a las consagradas en las leyes estatutarias que han regulado el
plebiscito en general, y que buscan garantizar la mayor participacion de la

ciudadania, para a su vez garantizar un verdadero pronunciamiento popular
mayoritario.

Dentro de su argumentacion sefialan que el legislador goza de un margen
importante de configuracion legislativa para la definicién de los contenidos
del plebiscito como mecanismo de participacién popular, sin embargo,
consideran que no es posible desconocer el valor democratico y participativo
de la Constitucion. Adicionalmente, sostienen que el control que debe
efectuar la Corte al proyecto de ley recae sobre las reglas de juego para la
refrendacion del acuerdo, y no asi sobre la norma que, en su momento,
disponga la convocatoria al pueblo para poner a su consideracion una decision
politica del ejecutivo. Con base en lo anterior, estiman que el limite de un mes
que establece el numeral 1° del articulo 2° del proyecto, para la convocatoria

al plebiscito es inconstitucional porque resulta irrazonable frente a una
situacion de la maxima relevancia.

Igualmente, solicitan que se declare inexequible el numeral 3° del mismo
articulo en el que se establece que el umbral de aprobacién del plebiscito és
del 13% del censo electoral, Sobre este punto, encuentran que un margeh'tan
bajo compromete la efectividad de la democracia, conllevando a que una
minoria decida sobre uno de los temas de la mayor trascendencia nacional.
Por otro lado considera que se debe condicionar la constitucionalidad de
algunas de las normas del proyecto. Por ejemplo, el numeral 4° del articulo 2°
debe ser condicionado para no permitir que los servidores publicos hagan
campana activa a favor o en contra del plebiscito. Ademas, el pardgrafo del
mismo articulo debe ser declarado exequible bajo el entendido que los
partidos politicos de la oposicién puedan ejercer libremente la funcién de
critica al plebiscito.

Finalmente, consideran que el articulo 5° debe declararse constitucional bajo
el entendido que la estrategia de divulgacién del plebiscito se desarrollara
como una “pedagogia para la paz”, a fin de que los ciudadanos cuenten con
los elementos de juicio necesarios para decidir afirmativa o negativamente
sobre el contenido del mismo.

2.48. Otras intervenciones

Mediante correo postal fue allegado a esta Corte, un memorial firmado por
MR Valero proveniente de Kerrville —Texas— en el que el interviniente
solicita la declaratoria de inconstitucionalidad del proyecto de ley estatutaria
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de la referencia, por considerar que vulnera directamente lo preceptuado en la
resolucion numero 143 del 4 de junio de 2007 de la Presidencia de la
Republica de Colombia, asi como las resoluciones 1373 del 28 de septiembre
de 2001, 1465 de 13 de febrero de 2003 y 1977 de 20 de abril de 2011, todas
ellas del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Debido a que el
escrito no contiene ningin argumento que permita establecer un pardmetro
para el juicio de constitucionalidad que se desarrolla en la presente sentencia,
esto es, no hace referencia a ninguna norma de rango constitucional o que
haga parte del bloque de constitucionalidad, la Corte se abstendra de
transcribir los argumentos planteados por el interviniente.

El ciudadano Jorge Isaac Rodelo Menco presentdé un escrito en el que
manifesté que coadyuva la declaratoria de constitucionalidad del plebiscito
para refrendar los acuerdos entre el gobierno de Colombia y la representacion
de la guerrilla de las FARC-EP. Adjunté al memorial varios documentos que,
sostiene, prueban su participacion en el proceso de paz.

El ciudadano Fernando Gaona Cruz allegd, via correo electronico, un escrito
“en el que realiza algunos plantcamientos para “analizar, reflexionar y tomar
en consideracion” en el proceso de la referencia. Dentro de sus argumentos
destaca que el articulo 22 de la Constitucion sefiala que “la paz es un derecho
Y, un deber de obligatorio cumplimiento” razén por la que, segun la
hermenéutica constitucional, siendo un derecho y un deber, no requiere de
refrendacion o aprobaciéon alguna, mediante ningin mecanismo o
procedimiento que sirva de medio de consulta al constituyente primario.

Los ciudadanos Alvaro Lombo Vanegas, Yesid Rojas Neira y Bernardo
Lombo Vanegas presentaron un escrito en el que realizan algunas
consideraciones sobre lo que consideran es “la soberania”, para
posteriormente sefialar que la implementacién de los acuerdos de la Habana
debe hacerse a través de una asamblea constituyente con referendo ciudadano.

El ciudadano Camilo Andrés Garcia Vargas presentd un escrito de
intervencion en el que solicité la declaratoria de inconstitucionalidad del
proyecto de ley que se analiza, por considerar que segin el articulo 150 de la
Constitucion el plebiscito solamente existe para aprobar tratados con otros
Estados o entidades de derecho internacional, que no es el caso de las FARC.

Alvaro Dickson Molinares Valencia presentd una intervenciéon en la que
solicito la declaratoria de exequibilidad condicional del parigrafo del articulo
2° del proyecto de ley en examen, bajo el entendido de que Gnicamente sera
- permitido el voto obligatorio y su coercion, para el caso del plebiscito por la
paz.

El ciudadano Alejandro Baena Giraldo realizd algunas consideraciones a fin
de aportar elementos de juicio al examen de constitucionalidad objeto de
analisis. Sefialo que rifie con el principio de razonabilidad someter a
consideracion algo que materialmente no existe, y que es indispensable que se
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cumpla con el principio de publicidad en relacidén con lo que se sometera a
refrendacion, pues no se sabe si con ello se modifica la Constitucién. Por otra
parte, agrega que puede darse una sustitucion de la Constitucién que genere
un estado de cosas inconstitucional al no prever las consecuencias de las
materias que se puedan reformar eventualmente, lo que afecta los principios
de integridad y supremacia de la Constitucion y el bloque de
constitucionalidad que la integra.

Por otra parte, advierte que se vulnera el principio democratico, pues no se
estan utilizando las instituciones de representacion politica y de deliberacion,
como son el Senado y la Camara de Representantes. Igualmente, alega que se
deja al margen de configuracién normativa la redaccién del texto del

pleblscno y que por todo lo anterior resulta inconveniente, 1nconst1tuc10nal e
innecesario.

2.49. Intervenciones extemporaneas

Luego de vencido el término previsto en el Decreto 2067 de 1991 para la

intervencion ciudadana en los procesos de control de constitucionalidad,
fueron recibidos los siguientes documentos:

2.49.1. La Directora General de la Agencia Juridica del Estado, Adriana
Maria Guillén Arango, coadyuva la declaratoria de exequibilidad del proyecto
de ley en estudio, a través de un escrito que argumenta la constitucionalidad
de cuatro elementos relevantes del plebiscito. En primer lugar, en cuanto a su
objetivo, ya que sélo somete a la ciudadania el “contenido integro, concreto y
definitivo” del Acuerdo Final negociado por el Gobierno, y no el
reconocimiento o limitacién del goce efectivo del derecho a la paz como
erradamente manifestaron otros intervinientes en el proceso. En segundo
lugar, el alcance del plebiscito estd dado por la libertad configurativa del
legislador, aunque su vinculatoriedad no es estrictamente juridica sino que
tiene un caracter “pre normativo”. Esto es, la decisién popular es una pauta

para la posterior implementacion de acuerdo y la fijacién de reglas espec1ales
para su reglamentacion.

En tercer lugar, el umbral definido en el proyecto resulta razonable, en la
medida que: reconoce el caracter expansivo del principio democratico con la
adopcién de un espacio deliberativo inserto en un contexto politico, social y
armado especifico; y al abandonar el umbral de participacion estimula el
involucramiento ciudadano, por el si o por el no, sin restringir el derecho a la
abstencion. Y, finalmente, la divulgacién del Acuerdo Final es una
herramienta necesaria para la democracia participativa y, por lo tanto,
establecer el deber de informar por parte del Estado se muestra apropiado. Es
mas, la prevision de igualdad de oportunidades entre los sectores sociales que
promueven cualquiera de las dos alternativas, es una garantia reforzada de
informacion objetiva y neutral de lo acordado.
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2.49.2. Los ciudadanos Juan Manuel Lopez Caballero, Angela Giraldo
Cadavid, Sigifredo Lépez Tobon,. Caterina Heyck Puyana, Cecilia Ramirez,
José Uriel Pérez y Yolanda Pulecio de Betancourt, radicaron ante la Corte un
escrito donde defendieron la exequibilidad del proyecto de ley en estudio.
Sustentaron su posicion en la naturaleza juridica de los acuerdos especiales de
paz, ya que son una opcion legalmente viable para garantizar la seguridad
juridica de lo negociado en la mesa de conversaciones. No obstante, existe
una diferenciacion sustantiva entre los acuerdos que recogen reglas para el fin
del conflicto armado y aquellos dispuestos para la construccion de la paz.

Los primeros definen y desarrollan aspectos relacionados directamente con el
conflicto (por ejemplo, cese al fuego, desarme o desmovilizacion) que para su
validez juridica no requieren de una refrendacion popular, sino la suscripcién
de los mismos por parte del Presidente de la Republica, quien esta facultado
por la Constitucién de 1991 y las disposiciones del DIH. Los acuerdos para la
construccion de la paz, por su lado, son instrumentos que proyectan la
sostenibilidad de los anteriores a través de la erradicacion de los problemas
estructurales que causan el conflicto armado y, sobre los cuales, resulta
coherente con el principio democratico la refrendacién por parte del
constituyente primario.

2.49.3. Por medio de correo electronico, el ciudadano Duvan Eduardo
Idarraga manifesto que la consecucion del derecho a la paz no debe implicar
un debilitamiento del principio democritico. En este sentido, considerd
inconstitucional la reduccién al 13% del censo electoral para el plebiscito
refrendatorio del acuerdo final, su cambio de naturaleza juridica y la falta de
certeza acerca del contenido de las negociaciones que aspiran a una
legitimacion ciudadana. Al contrario, para el ciudadano, el mecanismo de
 participaciéon adecuado es el referendo, tanto por el examen integro del
contenido de los acuerdos como por el umbral mayoritario del que dispone.
Estos mismos argumentos fueron posteriormente adjuntados, via correo
electronico, por las ciudadanas Isabel Morcillo y Liliana Alvarez, quienes
apoyaron esta solicitud de inexequibilidad.

2.49.4. Los ciudadanos Luis Abdén Sudrez, Maria del Carmen Chacon, Luz
Amanda Nieto y Francisco Tobdn, por separado y a través de correo
electronico, sefialaron el caracter inconstitucional del proyecto de ley en
estudio. Debido a que los escritos contienen argumentos similares frente al
juicio de constitucionalidad que se desarrolla en la presente sentencia, la
Corte decidio relacionarlos de manera conjunta. Lo mas importante para estos
ciudadanos es que la salvaguarda de la Constitucion de 1991 lleva implicita la
obligaciéon de garantizar los derechos a la verdad, justicia, reparacién y
garantias de no repeticion para las victimas del conflicto armado, sin
embargo, el resultado de los acuerdos que se pretenden plebiscitar abandonan
este contenido normativo.

2.49.5. La ciudadana Martha Esperanza Romero Hernandez, presentd a la
Corte un escrito en el que sustentd la inconstitucionalidad del plebiscito, a
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través de los siguientes argumentos de orden material: reforma la
Constitucion de 1991; vulneracién del derecho a la participacion activa por la
marginalidad del cuerpo ciudadano en el desarrollo de las negociaciones; la
inequidad para los opositores del proceso frente a la divulgacién del Acuerdo
Final por parte de los funcionarios del Estado; y el hecho que desincentivar la
violencia armada no solo requiere de una decision ciudadana, sino la solucion
de problemas econdmicos y sociales.

2.49.6. La ciudadana Lorena Lopez, mediante correo electrénico, resalté la
inconstitucionalidad del umbral del 13% del censo electoral fijado en el
proyecto de ley en examen, por encontrarlo contrario al principio democratico
y estar desligado del conjunto de iniciativas legales e institucionales para
poner en marcha los resultados de las negociaciones. Concretamente, con la

expedicion de este instrumento, el Presidente de la Republica y el Congreso
excedieron sus facultades constitucionales.

2.49.7. Por medio de un escrito allegado a la Corte, un ciudadano que no
quiso identificarse y se presenté como anénimo, enfatizé en la proteccion del
derecho a la informacion completa, oportuna y veraz, para que el Pueblo
realmente decida acerca de los resultados del proceso de paz. Esta aprobacién
por parte de la ciudadania solo es posible a través de un “estudio de

factibilidad” del acuerdo final, cuyo propésito sea validar el trabajo de los
comisionados.

2.49.8. La ciudadana Clara Marcela Nifio Rosas, via correo electrénico, puso
de presente que el contenido del plebiscito para la refrendacion del Acuerdo
Final, en el que se disminuye el censo electoral a un 13% y la enunciacién de
una sola pregunta, que resolvera asuntos transcendentales con una respuesta -
positiva o negativa-, resulta inconstitucional. Adicionalmente, con una

“propaganda oficial por el si”, se desconoce la regla de equidad para los
opositores al proceso.

2.49.9. El ciudadano Oswaldo Goémez, a través de correo electronico:
manifesto su opinién acerca del abierto desconocimiento del derecho a la
participacion libre e informada con la expedicion del plebiscito especial por la
paz, ya que significa la validacion por parte del cuerpo ciudadano del
contenido de unos acuerdos negociados de manera bilateral que, ademas, no
han sido puestos en conocimiento del Pueblo.

2.49.10. El ciudadano Alexandre Michel Georges, por medio de correo
electronico, consider¢ inexequible el proyecto en estudio por representar una
reforma a la Constitucién. Para garantizar el derecho a la justicia el
mecanismo correcto, sostiene el ciudadano, es el referendo, el cual le permite
al Pueblo tomar distintas consideraciones frente a los resultados del Acuerdo
Final dispuesto para la terminacién del conflicto armado.
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2.49.11. La ciudadana Nancy E. Garzén formula ante la Corte un grupo de

criticas contra el actual Gobierno y argumentos para oponerse al Acuerdo
Final.

2.49.12. El ciudadano Bernardo Congote Ochoa presenta escrito en el que
solicita a la Corte que, con el fin de evitar los riesgos evidenciados en el
reciente referendo en el cual los britdnicos decidieron la salida de su pais de la
Unién Europea, conocido como brexit, este Tribunal ordene que se repita el

plebiscito en caso que la opcion por el si o por el no gane con un porcentaje
no superior al 10% de la votacién.

III. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA
NACION

En razén del impedimento formulado por el Procurador General de la Nacién,
aceptado por la Sala Plena a través de Auto 139 del 6 de abril de 2016, la
Viceprocuradora General de la Nacién presenté el concepto previsto en los
articulos 242-2 y 278-5 C.P., a través de escrito radicado ante la Corte el 16
- de mayo de 2016. En dicho documento el Ministerio Pablico solicita declarar
inexequible el proyecto de ley estatutaria sujeto a examen o, de manera
subsidiaria, la inexequibilidad de algunos de sus apartes y la exequibilidad
- condicionada de otros. Con el fin de sustentar esta posicién, presenta los
argumentos siguientes:

3.1. Luego de describir detalladamente el procedimiento legislativo surtido
por el PLE, el Ministerio Publico concluye que cumplié cabalmente con los
requisitos previstos en la Constitucion y en la legislacion organica, razén por
la cual no existe reproche a ese respecto. En particular, destacé que fueron
cumplidos los requisitos de anuncio previo de la discusion y votacion en cada
uno de los debates del debate legislativo, aprobacién por mayoria absoluta,
tramite del proyecto en una sola legislatura, cumplimiento de las condiciones
propias del mensaje de urgencia y deliberacién conjunta en primer debate,
votacion nominal y publica, y conformaciéon del quorum deliberatorio y
decisorio en cada etapa del procedimiento legislativo.

3.2. Antes de hacer un pronunciamiento especifico sobre el articulado, la
Viceprocuradora General presenta un examen de contexto sobre el PLE.
Expresa al respecto que el proyecto de ley objeto de examen hace parte de una
. serie de iniciativas para la refrendacion de los acuerdos que actualmente se
negocian entre ¢l Gobierno Nacional y el grupo armado ilegal FARC-EP.
Destaca que el Congreso, a iniciativa del Gobierno, tramité la Ley Estatutaria
1745 de 2014 “por medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de
referendos constitucionales con ocasidn de un acuerdo final para terminacion
del conflicto armado”, norma que fue objeto de control automatico y previo
“«de constitucionalidad a través de la sentencia C-784 de 2014. Indica que
“aunque la Corte declaré la exequibilidad general de dicha norma, puso de
presente dentro de las reglas de decision que los mecanismos de refrendacion
alli regulados debian estar precedidos de la divulgacion de los acuerdos
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finales, con el objeto de garantizar la vigencia del principio democratico, en
particular dentro de su vertiente deliberativa.

Sefiala el Ministerio Publico que tales condiciones previstas por la Corte, “no
fueron del agrado” del Gobierno, por lo que presento ante el Congreso el
proyecto de ley estatutaria objeto de examen y, asi mismo, un proyecto de
acto legislativo dirigido a establecer instrumentos juridicos para los
desarrollos normativos necesarios para facilitar y asegurar la implementacién
del Acuerdo Final. Para la Vista Fiscal, si bien ese proyecto de reforma
constitucional no prevé cudl serd el mecanismo para la refrendacion popular
de dicho Acuerdo, se asume que es el plebiscito especial regulado en el PLE.

Resalta que, en su criterio, dicho proyecto de acto legislativo confiere amplias
facultades legislativas al Presidente y reduce considerablemente las
exigencias de tramite y aprobacién de reformas constitucionales, todo ello con
el fin de lograr la implementacion del Acuerdo Final. Esta circunstancia hace,
a juicio, preocupante la adicién a dicho proyecto de enmienda constitucional,
anunciada por los negociadores del Gobierno y las FARC-EP, la cual
considera inexequible en tanto desconoce las competencias del Congreso y las
reglas del tramite legislativo. Ademads, advertido el fondo de dichos
compromisos, contenidos el Comunicado Conjunto No. 9 “resulta
preocupante el darle al Acuerdo Final el tratamiento de un tratado
internacional manifestado ello no solo en la aprobacion de éste por medio de
una ley aprobatoria sino también, y ain mds preocupante, es que se le
incorpore al blogque de constitucionalidad en sentido estricto, sin que haya la
minima preocupacion por respetar el articulo 93 superior.” Manifiesta la
Vista Fiscal sobre este mismo aspecto, que lo que denota esta clase de
iniciativas es la intencién del Gobierno y las FARC-EP de “manipular y
ultrajar la Constitucién Politica cuando lo consideren conveniente para la
agenda politica que han fijado en La Habana. Y, en especial, aparece otra
vez la intencion de evadir una refrendacion popular del Acuerdo Final, pues
lo que en principio se pretendia hacer con el plebiscito que era dale efectos
vinculantes al Acuerdo Final, ahora se estaria haciendo mediante su
aprobacion a través de una ley y su inclusion al blogue de constitucionalidad
en donde prescinde de la intervencion ciudadana democrdtica.” Esta ultima
circunstancia demuestra, a su juicio, que la intencién del Gobierno no ha sido

nunca refrendar popularmente los acuerdos a los que llegue con las FARC-
EP.

3.3. Luego de esta contextualizacion, el concepto de la Viceprocuradora
refiere a la naturaleza del Acuerdo Final y la necesidad de su refrendacion
popular. Indica que a pesar de su titulo, el Acuerdo Final va mucho mas alla
de la terminacion del conflicto, sino que tiene la forma de una
“reestructuracion institucional y juridica del Estado colombiano.” Esto
debido a que incluye no solo materias relacionadas con la desmovilizacion y
reintegracion de los miembros del grupo armado, sino también asuntos
relativos a la politica de desarrollo agrario integral, la participacién politica y
el problemas de las drogas ilicitas, entre otras materias.
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Por lo tanto, considera la Vista Fiscal que habida cuenta la entidad de dichas
reformas, se hace indispensable la refrendacion popular, en tanto la simple
voluntad del Gobierno Nacional no es suficiente para adelantar
modificaciones de ese calado, las cuales incluso requeririan enmiendas
constitucionales. Por ende, dichos asuntos exceden la competencia que la Ley
418 de 1997 confiere al Presidente para adelantar didlogos, negociaciones y
acuerdos con grupos armados ilegales. Para la Procuraduria, estas reformas
deben adelantarse a través de los mecanismos juridicos previstos para el
efecto, incluso aquellos contemplados en la Ley Estatutaria 1745 de 2014, que
“contiene un procedimiento especial para la realizacion de los referendos
constitucionales necesarios para la implementacién del Acuerdo Final.”
Agrega, sobre este mismo particular, que diferentes experiencias en el
derecho comparado han utilizado bien sea mecanismos de referendo, reforma
constitucional o promulgacién de una nueva Constitucién, para la
refrendacion de acuerdos de paz entre gobiernos y grupos armados. Asi, en
cada uno de estos eventos no se ha prescindido de la participacion ciudadana,
pues la misma garantiza la adopcion de decisiones de manera informada, la
legitimidad democratica del proceso de paz, asi como del ulterior proceso de
implementacion de los acuerdos alcanzados. Para cumplir con estas
finalidades, bien pueden utilizarse los instrumentos de participacion
ciudadana actualmente existentes en el orden juridico colombiano. De esta
forma, se cumplirian las condiciones para la democracia participativa que ha
identificado la jurisprudencia constitucional, y relativas al “reconocimiento
del pluralismo y la consiguiente proteccién de las minorias para evitar que se
dé una suerte de dictadura de las mayorias.” De la misma manera, resalta
- que la necesaria vigencia del principio democratico también se deriva de
- normas internacionales, entre ellas de derechos humanos. De alli que para el
Ministerio Publico, “aparece clara la necesidad constitucional de asegurar
la participacion ciudadana en la toma de las decisiones que les afectan, al
menos de las mds importantes y estructurales. De donde se sigue muy
naturalmente que al menos aquellos puntos que estén incluidos en el Acuerdo
Final que impliquen reformas constitucionales deben ser sometidos a la
refrendacion popular pues se trata, nada mds y nada menos, que de la
modificacion a la esencia del Estado colombiano, es decir, a la Carta
Politica que nos dirige como Nacidny marca el camino a seguir. ”

De acuerdo con el Ministerio Publico, concurren otras razones que hacen
necesaria la refrendacion popular del Acuerdo Final. En primer lugar, debido
a que las reformas propias de la etapa de implementacion de dicho Acuerdo se
derivan de la negociacion entre el Gobierno e integrantes de las FARC-EP,
estos ultimos responsables de graves delitos, lo que hace imprescindible la
posterior validacion del Pueblo del fruto de esa negociacién. En segundo
lugar, puesto que contrario a como lo plantearon algunos intervinientes, no se
estd ante un pronunciamiento popular sobre la existencia del derecho a la paz,
ni sobre la finalizacion de la guerra, sino acerca de la busqueda de un
“respaldo ciudadano frente a un medio en especifico con el que se persigue
aleanzar el mencionado derecho, como se supone que es el Acuerdo Final .
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Por lo tanto, considera la Procuraduria que excluir dicha refrendacion popular
es “falsear la Constitucion y la voluntad del constituyente, cual es favorecer v
propiciar una democracia parrzczpanva en la toma de decisiones mds
importantes que afectan a la ciudadania.” Por ende, asi como la Constitucion
prescribe que las reformas constitucionales de los derechos fundamentales
requieren dicha implementacion, lo mismo podria predicarse del Acuerdo
Final, habida consideracion de su trascendencia.

Con todo, el Ministerio Publico considera que el plebiscito especial previsto
en el PLE no es la herramienta idénea para esa refrendacion. Esto debido a
que conforme al articulo 3°, se obliga a que el Acuerdo Final, luego de ser
aprobado, sea vinculante incluso para reformas constitucionales posteriores
durante la etapa de implementacion. Ese caricter condicionante de las
acciones del constituyente derivado, hace que el efecto del PLE sea la de
modificar los mecanismos de reforma constitucional, a través de un
instrumento que como el plebiscito, no ha sido establecido en la Carta Politica
para ese efecto. Esto debido a que a los ciudadanos “unicamente se les haria
una pregunta binaria y sin la posibilidad real de tener un proceso reflexivo
para, con base en ello, obligar al poder constituido a realizar incluso
modificaciones a la Constitucion que sea ‘“necesarias” con el fin del
implementar el dichoso (sic) Acuerdo Final. || Es decir, con este proyecto ley
sofisticadamente se estd eludiendo la voluntad del constituyente a la hora de
definir las cldausulas de reforma constitucional, pues se acude a un
pronunciamiento popular mediante un mecanismo que la Constitucién no
previo como idoneo para su reforma y con ello se pretende posteriormente
obligar al poder de reforma, desconociendo asi, de manera grosera, la

autonomia de ese poder tiene o deberia tener para decidir cudndo y cémo
reformar la Constitucion Politica.”

3.4. Una vez planteadas estas cuestiones preliminares, la Procuraduria asume
el estudio del articulado propuesto por el PLE. Para ello, parte de considerar
que los articulos 1° y 4° son inexequibles, puesto que al crear una forma de
plebiscito ad hoc, se vulneran los principios de legalidad e igualdad.

Considera que de la lectura del proyecto de ley objeto de examen, se advierte
que el mismo tiene por objeto regular un plebiscito especial y especifico,
dirigido exclusivamente a refrendar el Acuerdo Final descrito en el articulo 1°
y que corresponde al derivado de la negociacion entre el Gobierno Nacional y
el grupo armado ilegal FARC-EP. Bajo estas condiciones, se viola el
principio de legalidad, en su variante de generalidad de la ley, puesto que no
resulta admisible que se exceptiien los mecanismos generales de participacion
previstos en las Leyes 134/94 y 1757/15, por uno de caracter ad hoc. Ademas,
sostiene que se vulnera el principio de igualdad, en tanto permite un
tratamiento especial para un plebiscito en particular, a partir de una
normatividad que no podria ser aplicable en ninguna otra circunstancia o
materia. Esta regulacion especial también “implica un trato y un marco
normativo especifico o diferente para los promorores opositores y electores
de este plebiscito en comparacion con cualquier otro.’
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3.5. La Vista Fiscal sostiene que las consecuencias juridicas previstas en el
articulo 3° del PLE “desnaturalizan al plebiscito como mecanismo de
participacion ciudadana y desconocen el principio de equilibrio de poderes y
las clausulas de reforma constitucional.” Esto debido, en primer lugar, a que
dichas consecuencias conllevan que los efectos del plebiscito sean de
naturaleza normativa, incluso de caracter constitucional, lo cual es contrario a
la naturaleza juridica de ese mecanismo de participacién, segun se plasma en
el articulo 103 C.P., como en las Leyes 134/94 y 1757/15. En efecto,
conforme a las normas legales anotadas, la finalidad del plebiscito es la
refrendacion de una politica gubernamental, lo que supone que versa sobre
una materia objeto de la competencia del Ejecutivo. En cambio, el articulo 3°
permite que el plebiscito sea utilizado, no para consultar al Pueblo una
decision del Gobierno, sino para legitimar y obligar a adoptar futuras
reformas legales y constitucionales “futuras e indeterminadas .

Inclusive, el Ministerio Publico sostiene que el plebiscito especial tiene los
mismos efectos que una asamblea nacional constituyente, “pero com la
 diferencia que aqui la convalidacion popular seria a posteriori y que la
- asamblea nacional constituyente no estaria integrada por unos delegatarios
elegidos democrdticamente por el pueblo y para ese fin, sino por los
 representantes del Gobierno y de un grupo armado ilegal.” Sefiala, sobre el
" mismo particular, que lo que se demuestra es la existencia de una asamblea
constituyente de facto en la mesa de negociacion, en la cual no hay “una
intencion real de respetar los cauces institucionales, legales y
constitucionales para la implementacion del Acuerdo Final.” Por esta misma
razon, se afecta el equilibrio entre los poderes publicos, pues el plebiscito
especial hace que el Gobierno imponga a las demés ramas y, en especial al
Congreso, ¢l deber de implementar el Acuerdo, vulnerandose con ello la
autonomia de que goza el legislativo para producir normas o negarse a ello.
Esto mediante una figura que busca imponer a los poderes del Estado “/a
mera voluntad de un grupo armado al margen de la ley y el gobierno de
turno.”

Tal situacion resulta agravada por el hecho que a la fecha no se conoce el
contenido del Acuerdo Final, lo que implica que en caso que fuese aprobado
el plebiscito especial, los poderes constituidos estarian obligados a
implementar un asunto que no estd suficientemente definido y que logra un
caracter ‘“supraconstitucional”, sin que sus contenidos hayan sido
suficientemente identificados, y respecto de los cuales no sera viable ejercer
.- el control de constitucionalidad, pues quedarian previamente validados por la
decision popular.  Expresa sobre el mismo tépico que en tltimas serd el
Gobierno, actuando como soberano y en perjuicio de los demés poderes y del
mismo Pueblo, quien termine definiendo cudles son las reformas que deben
- adelantarse, puesto que el proyecto de acto legislativo en curso confiere
- reserva de iniciativa gubernamental, tanto en lo que respecta a las enmiendas
constitucionales como legales.
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De igual manera, de aprobarse el proyecto de acto legislativo en curso, el
proceso de implementacién del Acuerdo se terminar haciendo no por las
instancias previstas actualmente en la Constitucién, sino mediante
procedimientos abreviados y con un fuerte protagonismo del Gobierno, lo que
los torna problematicos en términos democraticos. Esto sin tener en cuenta
que a traves del Acto Legislativo 1 de 2012 ya se habia incorporado al
ordenamiento un Marco Juridico para la Paz, que ahora pareciese ser
insuficiente, por lo que debe enmendarse la Carta, a efecto de “someteria a

una nueva y profunda intervencion que se ajuste mds a los intereses de las
partes negociadoras.”

3.6. La Viceprocuradora General sostiene que las reglas especiales contenidas
en el articulo 2° del PLE, “no son garantias suficientes para proteger la
libertad del elector y el ordenamiento constitucional.”

En primer término, sostiene que mientras el articulo 104 C.P. exige el
concepto favorable del Senado para realizar el plebiscito, el inciso segundo
del articulo 2° del PLE prevé un estandar mas flexible, en tanto permite que la
inactividad de ambas camaras supla el requisito de aprobacién. Basta que las
camaras no se pronuncien durante el mes siguiente a la fecha en que el
Presidente oficialice su decision de convocatoria, para que esta pueda llevarse
a cabo. Advierte que esta flexibilizacién significa un retroceso en las garantias
democraticas, pues se protege mucho mas este valor y principio constitucional
si es obligatoria la manifestacién del legislativo sobre la convocatoria del
plebiscito, a través de una deliberacion previa e informada sobre el asunto.

En segundo término, respecto de la prevision de un umbral aprobatorio del
13% del censo electoral, la Procuradurfa manifiesta que se contrapone con la
necesidad que los mecanismos de participacion cuenten con umbrales
minimos de participacion, que les confieran legitimidad democratica
suficiente. Dicha legitimidad no se logra con un umbral que considera como
“infimo” y que, a su vez, no reconoce efecto alguno a la abstencion de los
votantes, cuando es claro que el mismo debe hacerse equivalente al no. En el
caso analizado, basta el voto de un poco més de 4 millones de personas, para
que se decida “de forma absoluta sobre el frasegar y la transformacion del
orden juridico y constitucional de todo el pais”. Resalta como para el caso de
una asamblea nacional constituyente, a la cual insiste en dar los mismos
efectos que al plebiscito especial, existe un umbral de aprobacién mucho mas
exigente, equivalente al 33% del censo electoral Y que, por ende, confiere
también mds garantias a la abstencién como opcidn politica valida. En
consecuencia, se estid ante un retroceso en los derechos politicos de los
ciudadanos, al preverse tanto un umbral aprobatorio escaso, como al eliminar,
a través del mismo mecanismo, los efectos de la abstencién. Esto ultimo
también incorpora un tratamiento discriminatorio injustificado entre los
abstencionistas y quienes sufragan, puesto que los derechos de participacion
de aquellos se ven injustamente limitados. :
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3.7. El concepto indica que sin que se expida una ley estatutaria sobre la
participacion politica de los servidores publicos, la habilitacion para la
deliberacién y promocion del plebiscito, prevista en numeral 4° del articulo 2°
del PLE, es inconstitucional. Resalta que, de acuerdo con el articulo 127 C.P.,
la participacién en actividades partidistas o en controversias politicas de los

“servidores publicos, diferentes a aquellos integrantes de la Fuerza Publica, la

Rama Judicial y los érganos de seguridad, estd autorizada pero solo en las
condiciones que fije la legislacion estatutaria sobre ese particular. En tanto

dicho normativa no ha sido aun promulgada, tales servidores no pueden
participar en dichas contiendas politicas.

El Ministerio Publico agrega que la promocién del plebiscito por parte de los
servidores publicos equivale a su participacion en politica. Esto debido a que
se advierte que dicho plebiscito es impulsado exclusivamente por el
Gobierno, por lo que “estar en contra o a favor de lo que se pregunte dentro
de este tipo de consulta es, al menos en cierta medida, aprobar o improbar
una determinada bandera o decision politica del Gobierno de turno.” Ello
mas aun cuando el proceso de paz con las FARC-EP es una “bandera
principal” del gobierno del Presidente Santos Calderon, lo que le confiere una
innegable naturaleza politica. Asi, se deduce que “se estd frente a una
actividad que implica tomar una posicion respecto a una opcion politica del
Gobierno y defenderla, y esto dentro de un debate de caracter politico sobre
la pertinencia o no de aprobar lo pactado a puerta cerrada en La Habana, lo
cual excluye o deberia excluir la posibilidad de que los funcionarios publicos
tomen posicion y la defiendan desde su investidura, so pena de contrariar la
Constitucion que, como se sefialaba, condiciona esta habilitacion a la
existencia de la Ley Estatutaria.”

La inconstitucionalidad también se predicaria, a juicio de la Vista Fiscal, de la

- prohibicion de utilizar los bienes del Estado o recursos del Tesoro Publico,

para la promocion del plebiscito por parte de los servidores publicos, distintos

. de aquellos que se ofrezcan en igualdad de condiciones a todos los servidores.

Esto debido a que el uso de recursos estatales confirmaria la realizacion de
actividades politicas por los servidores del Estado, las cuales estan proscritas
por la Constitucion. Ademas, el criterio de bienes “ofrecidos” es ambiguo
“en tanto no queda claro si esto quiere decir que se le ofrecerdn recursos
para esos efectos a todos los servidores, quienes podrdn acceder a ellos si
estan interesados, o que se podrd hacer uso de aquellos recursos del Estado
que todos los servidores tienen bajo su amparo en razon de la naturaleza
misma de sus funciones.” Ambas opciones, en todo caso, son problematicas
desde la perspectiva constitucional. Ello debido a que la primera opcion seria
vulneratoria del derecho a la igualdad de las personas, diferentes a servidores
publicos, que hiciesen campafia por el si o por el no al plebiscito especial,
quienes no tendrian la oportunidad de recibir los recursos a los que si
accederian dichos servidores. De otro lado, la segunda opcion es
inconstitucional, en tanto supone el uso de recursos publicos para finalidades
politicas, diferentes al cumplimiento de los fines del Estado, ahondédndose con
ello la desigualdad entre las diferentes campaiias, pues al ser el plebiscito una
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“bandera del actual Gobierno Nacional (...) permite suponer que en el
Ejecutivo habrdn bastantes funcionarios a favor del SI en el plebiscito,
aumentando con ello la situacion de desventaja aludida.” T

3.8. En concepto del Ministerio Publico, las medidas previstas en el articulo
5° para la difusion del Acuerdo Final son insuficientes para garantizar una
adecuada informacion a los ciudadanos y un espacio para la deliberacion.
Antes bien, lo que permiten es la creacion de una “fachada para encubrir la
“dictadura de las mayorias” (v de unas “mayorias minimas”) o, mejor, por
medio de su instrumentalizacion en realidad (sic) la voluntad politica del
Gobierno.”

En primer lugar, advierte la Procuraduria General que el término minimo de
30 dias para la difusion del Acuerdo es incompatible, en tanto insuficiente,
con la garantia de libertad del elector y la concurrencia de una ejercicio
democratico deliberativo. Esto resulta agravado por el hecho que, de acuerdo
con la norma analizada, la realizacién del plebiscito no esta supeditada a la
dejacion de las armas por parte de las FARC-EP, lo que permitiria que se
realice un “plebiscito armado”, en donde incluso los ciudadanos podrian ir a
las urnas bajo coaccién. Por ende, es imperativo que haya dicha dejacion, o al
menos la desmovilizacion de los integrantes del grupo armado ilegal, para que
pueda darse la votacion en condiciones de libertad. En ese sentido, la Vista
Fiscal reitera lo seflalado en la sentencia C-784/ 14, en el sentido que
conforme al Acto Legislativo 1 de 2012, los referendos constitucionales solo
podrian ser aplicados en caso que haya dejacion de armas o desmovilizacion

colectiva o individual, pues de lo contrario se afectaria gravemente la libcftad
del elector.

De otro lado, resalta el Ministerio Publico que, teniendo en cuenta las
profundas implicaciones del Acuerdo Final para la estructura juridica y la
institucionalidad del pafs, no resulta suficiente, como lo hace el PLE, prever
un mecanismo de simple divulgacién, sino que es imprescindible “asegurar
una deliberacion nacional sobre el asunto”. Por ende, la divulgacién del
Acuerdo debe hacerse no solo antes de la votacién del plebiscito, sino de
manera previa a que el Congreso se pronuncie sobre la viabilidad de la
convocatoria del mismo. Esto con el fin de que los congresistas y los
ciudadanos conozcan dicho Acuerdo antes de que se decida sobre su
viabilidad, en los términos del articulo 104 C.P.

Adicionalmente, el articulo analizado no puede ser comprendido como una
adscripcion de competencia al Gobierno para regule la divulgacion del
Acuerdo Final, pues ello seria contrario a los principios democraticos y de
separacion de poderes, habida cuenta que el Ejecutivo tiene un especial
interés en la aprobacién del plebiscito. Por ende, dicha competencia deberia
estar inscrita en el organizacion electoral, en tanto instancia neutral e
imparcial ante el Acuerdo Final. Para ello, bien puede la Registraduria
Nacional, en los términos del articulo 5-15 del Decreto 1010 de 2000, asumir
esa labor. Dicha funcién, ademis, no debe limitarse a la divulgacion, sino
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también a la adecuada pedagogia sobre los diversos contenidos del Acuerdo
Final. Por ende, el concepto sostiene que “las medidas adoptadas en el
articulo 5° del PLE no representan garantias suficientes para la proteccion
de la democracia deliberativa y constitucional, que a su vez implica la
existencia de una deliberacion ciudadana antes de acudir a las urnas a votar
SI o NO que, precisamente, evite que el pueblo sea manipulado por aquél
sector que termine por ser mds poderoso (en la camparia a favor y en contra)

y asi también le dé raices profundas a la decision final, construyendo un
compromiso social invaluable.”

De otro lado, la Vista Fiscal considera que el Acuerdo Final es, en realidad, la
suma de varios acuerdos sobre diferentes temas, relativos a la politica de
desarrollo agrario, la participacion en politica, el fin del conflicto, la solucion
al problema de las drogas ilicitas, los derechos de las victimas y la
implementacion, verificacion y refrendacion. Al ser temas tan diversos y
cuya refrendacion popular otorgaria funciones concentradas y “exageradas” al
Gobierno Nacional, se muestra necesario que la votacion no se lleve en
bloque, a través de una pregunta binaria sobre la aprobacion del Acuerdo
Final, sino que los ciudadanos se les “diera la posibilidad de decir S o NO a
cada uno de los puntos previstos en la agenda de negociaciones y que estaran
contenidos en el Acuerdo Final. || En otras palabras, permitir la votacién en

. bloque en un plebiscito que tiene efectos normativos, obliga a la realizacion
de reformas constitucionales y legales y que, ademds, contiene diferentes
temas (cada uno delimitado y con su respectivo grado de complejidad) es
reunir en un solo marco normativo lo peor de dos mundos, como es juntar los
efectos propios del referendo con las medidas escuetas y politicas propios de
los mecanismos plebiscitarios que no representan garantias fuertes y
suficientes para la libertad del elector.”

3.9. Segun lo expuesto, la Procuraduria solicita como pretension principal la
inexequibilidad del PLE, o en su defecto:

3.9.1. La exequibilidad del numeral 1° del articulo 2°, bajo la condicién de
que el Presidente deba indicarle al Congreso las razones para celebrar dicho
plebiscito, como lo sefala de forma genérica el articulo 104 C.P.

3.9.2. La inexequibilidad del apartado “Si dentro del mes siguiente a la fecha

en la que el Presidente de la Republica informe su decision de realizar el

Plebiscito por la paz, ninguna de las dos Camaras, por la mayoria de

asistentes, haya manifestado su rechazo, el Presidente podra convocarlo.”,

del numeral 2° del articulo 2°. En su lugar, se adicione la norma con la

siguiente expresion “Para la realizacion del plebiscito se requiere concepto
- favorable previo del Congreso de la Republica.”

'+ 3.9.3. La inexequibilidad de la expresion “Salvo prohibicion de la
' Constitucion Politica, los servidores puiblicos que deseen hacer campafia a
favor o en contra podran debatir, deliberar y expresar publica y libremente
sus opiniones o posiciones frente al plebiscito para la refrendacion del
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Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccidn de una
Paz Estable y Duradera. Queda prohibido utilizar bienes del Estado o
recursos del Tesoro Piblico, distintos de aquellos que se ofrezcan en
igualdad de condiciones a todos los servidores.”, prevista en el numeral 4°
del articulo 2°.

3.9.4. La exequibilidad condicionada de! pardgrafo 1° del articulo 2°, en el
entendido de que ninguna de las colectividades que hagan campafia para el Si
o para el NO puede estar en la posibilidad de usar la fuerza, las armas y la
violencia.

3.9.5. La exequibilidad condicionada del articulo 5% en el entendido que la
Registraduria Nacional del Estado Civil debe hacer una divulgacién neutra e
imparcial del texto del Acuerdo Final. Asimismo, la inexequibilidad de la
expresion “fecha de votacién del plebiscito” del mismo articulo, la cual debe
ser_sustituida por el texto “fecha en la que el Presidente de la Republica
informe al Congreso su intencién de convocar este plebiscito”. e

3.9.6. La inexequibilidad de la expresién “Gobierno Nacionial ”, contenida en

el inciso 2° del articulo 5°, la cual debera remplazarse por “Registraduria
Nacional del Estado Civil”,

IV. AUDIENCIA PUBLICA

De conformidad con lo previsto en el articulo 12 del Decreto Ley 2067 de
1991, fue convocada audiencia ptblica en el proceso de la referencia, la cual
se llevo a cabo el 26 de mayo de 2016. Los aspectos centrales de cada una de

las intervenciones fueron las siguientes:

Intervenciones oficiales

4.1. Presidente de la Republica

El sefior Presidente de la Republica, Juan Manuel Santos Calderdn solicita la
exequibilidad de la Ley Estatutaria que regula el Plebiscito como mecanismo
refrendatorio del Acuerdo Final de Paz, con fundamento en los siguientes
argumentos: ' ‘
Pese a no tener la obligacion constitucional y legal de someter el acuerdo a la
refrendacion popular, El Presidente ejerce esta facultad para dar legitimidad y
eficacia juridica al acuerdo més alla de las politicas de gobierno y para
reafirmar que la construccién de paz es una obligacion constitucional (Art. 22
C.P. superior) que trasciende la voluntad de los mandatarios.

El ejercicio de esta facultad se fundamenta en el principio democratico y en

los derechos a la participacion y a la paz, consagrados en la Constitucion
Politica, cuya titularidad se encuentra en todos los ciudadanos colombianos..
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Por lo tanto, el plebiscito resulta un mecanismo idéneo a efectos de la
refrendacién del acuerdo, por encima del referendo y la asamblea
_constituyente, y de conformidad con lo establecido en el precedente
constitucional, en particular lo previsto en la sentencia C-784 de 2014.

La refrendacion del Acuerdo Final via plebiscito, por ende, supone el deber de
informar y difundir de la manera méas amplia posible el mismo, para promover
asi una amplia deliberacion ciudadana previa a su aprobacion.

4.2. Ministro del Interior

La pretension de exequibilidad del proyecto de ley del ministro Juan
Fernando Cristo Bustos se sustenta (en que el proyecto de ley es de caracter
excepcional o aplicable por una sola vez, lo que permite al legislador gozar de
una potestad plena de configuracion normativa. Esta excepcionalidad radica,
de un lado, en la especialidad de la materia del proyecto: establecer un
mecanismo de refrendacidon para el acuerdo de paz o de finalizacion del
conflicto y, de otro, en que es la primera vez en la historia de Colombia que el
Pueblo es convocado para pronunciarse sobre los contenidos de un acuerdo de
paz. A esto se suma, que el tramite del proyecto no contd con reparo o vicio
alguno en el Congreso. Del mismo modo, que la aparente disminucion del
umbral por parte del PLE se encuentra justificada en que los umbrales
aprobatorios, a diferencia de los umbrales de participacion, desestimulan la
abstencion y promueven la participacion activa.

Asi, la vinculatoriedad de la decision de los ciudadanos expresada mediante el
plebiscito (art. 3 del PLE), implica que el acuerdo de paz podrad comenzar a
ser implementado, primero, a través de su incorporaciéon al ordenamiento
juridico y, segundo, mediante posteriores desarrollos constitucionales y
legislativos, que hagan exigible el acuerdo a las autoridades publicas. En
consecuencia, de no ser refrendado el acuerdo mediante la participacion

ciudadana en el plebiscito, no se podra dar inicio a este proceso de
implementacion.

Por ultimo, el proyecto contempla la participacion politica de los servidores
publicos de acuerdo con los parametros constitucionales establecidos en la C-
794 de 2014, es decir, para manifestarse sobre asuntos de interés publico, mas
no para participar en procesos electorales o de indole partidista. Esta
participacion solo podra tener inicio una vez la Corte estime constitucional el
presente proyecto de ley y el presidente, mediante Decreto, convoque el
plebiscito.

4.3. Alto Comisionado para la Paz
El Alto Comisionado Sergio Jaramillo considera exequible el proyecto de

Ley, teniendo en cuenta que se estd en presencia de un “momento
constitucional” y excepcional para superar la “extra-constitucionalidad” de la
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guerra, que requiere de ajustes institucionales para incorporar el acuerdo de
paz al sistema normativo y, asi, brindarle estabilidad juridica. No obstante,
resalta que la asamblea constituyente no resulta un mecanismo idéneo a tales
efectos, en primer término, porque el acuerdo de paz busca completar, mds no
rebatir, el proceso constituyente emprendido en 1991 vy, en segundo término,
porque no se trata de un problema normativo, sino de transformacién de la
realidad: se trata de terminar el conflicto armado para materializar los
derechos consagrados en la Constitucién de 1991,

En consecuencia, el mecanismo que resulta adecuado para la refrendacion del
acuerdo de paz es el propuesto en el proyecto de ley. Este, entre otras razones,
se fundamenta en (i) el principio constitucional de facilitar la participacion de
los ciudadanos en las decisiones que los afectan —como sucede con la
construccién y el alcance de la paz-; en (ii) que el acuerdo no es un pacto de
élites y, por el contrario, requiere de la participacion de todos los ciudadanos
para su refrendacion y puesta en marcha, en todos sus contenidos, a través de
diferentes planes y programas; en (iii) la promocién de la participacidn
ciudadana como un fin en si mismo del proceso y acuerdo de paz: activar los
derechos politicos de los ciudadanos de las regiones mas marginadas del pafs
para asi fortalecer la institucionalidad, de tal manera que el umbral propuesto
se justifica, precisamente, en la promocién de la participacion, en
contraposicion a la abstencién, que no resulta conveniente ante la
trascendencia de la decisién a tomar; y, finalmente, (iii) el mecanismo de
refrendacion propuesto se justifica en que la decision soberana de los

ciudadanos sera la base para la formalizacion juridica e implementacion del
acuerdo. :

4.4. Jefe del Equipo Negociador del Proceso de Paz

Humberto de la Calle Lombana, Jefe del Equipo Negociador solicita la
declaratoria de exequibilidad del PLE, con base en los siguientes argumentos:
Advierte que el sistema juridico en Colombia permite desarrollar mecanismos
ordinarios y, en ocasiones extraordinarios, para convertir acuerdos de paz en
normas vinculantes; y su naturaleza toma, cada vez mas, elementos de
estructura y procedimiento del derecho internacional que aseguran la eficacia
y estabilidad juridica de los mismos. El ingreso al bloque de

constitucionalidad, en este sentido, resulta una garantia para el cumplimiento
del Acuerdo Final. |

Sin embargo, expresa que ni los mecanismos internos o la via internacional
anulan el compromiso gubernamental de implementar un mecanismo de
refrendacion, con el que se alcance el mayor grado de legitimidad politica vy,
de manera subsiguiente, seguridad juridica para toda la ciudadania. Por lo
tanto, se pregunta en donde radica la inconstitucionalidad de un ejercicio
participativo que tiene por objetivo preguntarle al Pueblo por la aceptacién o
rechazo de un Acuerdo Final producto de las negociaciones y, a su vez,
garantiza el disenso y el derecho a la participacion.
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4.5. Viceprocuradora General de la Nacion

Martha Isabel Castafieda Curvelo, Viceprocuradora General de la Nacion,
solicita la inexequibilidad del PLE, de acuerdo con los siguientes argumentos:

El plebiscito no es el mecanismo idoneo para la refrendacion del acuerdo de
paz, dado que (a) restringe la libertad de los electores y el principio
democratico; (b) desconoce las facultades del Congreso para pronunciarse
expresamente sobre su convocatoria, conforme al art. 104 superior; (c)
permite la participacion politica de servidores publicos sin regulacion alguna,
que impida presiones de los superiores para participar y privilegios frente a
los ciudadanos; y (d) plantea un umbral que limita las garantias para el
ejercicio de la participacion en el marco de una decision de gran relevancia
para el pais.

Establecer un umbral aprobatorio del 13% del censo electoral para el
plebiscito, (a) va contra la formula de adoptar umbrales de participacion, que
es mas garantista del principio democrético, respecto de la formula de los
umbrales de aprobacion; (b) atenta, en consecuencia, contra la legitimidad que
' promueven y requieren los mecanismos de participacion ciudadana andlogos
(referendo y consulta popular); (c) valida, por el contrario, decisiones de
trascendencia nacional a través de minorias; y (d) desconoce la abstencion
como forma de participacién constitucionalmente protegida, segin se
reconocid en las sentencias C-551 de 2003 y C-041 de 2004, generando con
ello un trato discriminatorio entre sufragistas y abstencionistas.

Agrega que el PLE otorga efectos vinculantes al plebiscito que desbordan su
definicion constitucional y legal, pues permite que el plebiscito vaya mas alla
de la refrendacion de las politicas del Ejecutivo, para validar futuras reformas
constitucionales. Sumado a lo anterior, el plebiscito pretende recoger la
complejidad del acuerdo de paz en dos posibilidades generales de respuesta:
si 0 no, que condicionan la libertad del elector e ignoran la prohibiciéon de
votar en bloque diversas teméticas, desconociéndose de esta manera las reglas
previstas en la sentencia C-551 de 2013. En tal sentido, se considera que el
mecanismo que debié acoger el Gobierno como idoéneo para los fines de
refrendacion del acuerdo, es el referendo.

La divulgacién del acuerdo propuesta en el proyecto de Ley es insuficiente
para garantizar la libertad de expresion de los ciudadanos, porque (a) solo se
contemplan treinta (30) dias para esta labor, entre la suscripcion del acuerdo y
la celebracion del plebiscito, lo que no permite al elector desarrollar una
deliberacién profunda en torno al acuerdo; (b) va contra el precedente
' constitucional (C-784 de 2014) que exige que la divulgacién como minimo
~ comience de manera previa al trdmite de la ley que convoca a refrendar el
.. acuerdo; (c) se corre el riesgo de que el actor armado parte del acuerdo

il

coaccione a los ciudadanos, de no realizarse de manera previa y efectiva su
desarme y desmovilizacion, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte (C-
1153 de 2005 y C-784 de 2014); y (d) no se ha previsto una autoridad neutral
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o imparcial para divulgar el acuerdo, por ejemplo la Registraduria Nacional,
considerando que la socializacion que efectlie el Gobierno puede tornarse en
una campafia favorable al mismo, que condicione la voluntad de los electores.

4.6. Defensor del Pueblo (E)

La solicitud de exequibilidad del plebiscito salvo en su articulo 2° numeral 4,
presentada por el Defensor de Pueblo (E) Alfonso Cajiao Cabrera, se
fundamenta en las siguientes consideraciones: ‘

El plebiscito es el mecanismo adecuado para refrendar el acuerdo de paz, toda
vez que no pretende someter a aprobacién la obligacién constitucional de
garantizar la paz o la blisqueda una salida negociada al conflicto, sino una
forma especifica de alcanzar esta finalidad, promovida por politicas del
ejecutivo y patente en el Acuerdo Final. A su vez, este permite plantear s que
—aunque de respuesta binaria (si o no)- posibilitan expresarse sobre’ la
legitimidad o no del acuerdo, en contraposicion a preguntas y respuestas
complejas que solo condicionan la libertad del elector, cuando no se trata de
incorporar nuevas normas al ordenamiento juridico, como en el presente caso
y conforme fue establecido en la sentencia C-150 de 2015.

Del mismo modo, el plebiscito es producto del amplio margen de
configuracion estatutaria del legislador para regular los mecanismos de
participacion que, por demds, no son taxativos y no prevén circunstancias
especiales como las que hoy convocan a los colombianos.

El Estado colombiano padece un problema estructural de abstencién “pasiva”,
que no debe ser amparado por la Constitucién. En tal sentido, fijar un umbral
aprobatorio para el plebiscito equivalente al 13% del censo electoral, diferente
a uno de participaciéon minima, no resulta antidemocratico, ni somete al
pueblo a la decision de minorias. Por el contrario, persigue fines
constitucionales e imperiosos como lo son (a) promover la participacion
razonada de los ciudadanos para superar la abstencion “pasiva”, en especial,
frente a una decision de gran relevancia para la vida nacional; y (b) proteger
tres opciones legitimas de participacion: el si, el no y la abstencion “activa”
frente al acuerdo. Lo anterior, sin desnaturalizar el plebiscito y los umbrales
de participacion fijados por ley, dado que este plebiscito y su umbral son
especiales y para circunstancias igualmente excepcionales. :

La vinculatoriedad de la decisiéon popular expresada a través del plebiscito
tiene dos efectos. De ser la decision favorable al acuerdo, podra emprenderse
su implementacion juridica. De no ser favorable, el Gobierno deberd
reformular su propuesta especifica de salida negociada al conflicto, patente en

el acuerdo, sin que esto signifique renunciar a la obligacién constitucional de
alcanzar la paz y a la salida negociada del conflicto, dado que el nicleo

esencial del derecho fundamental a la paz (art. 22 superior) no puede ser
sometido a consulta. ‘
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La participacion politica de los servidores publicos no se encuentra prohibida,
como lo dispuso la Corte en la sentencia C-1508 de 2000, y debe ampliarse en
su proteccion constitucional, considerando que en este caso no se trata de una
contienda electoral para favorecer a un candidato determinado, sino de una
decision de trascendencia nacional que requiere ser amplia y publicamente
deliberada. Sin embargo, no puede dejarse de lado que esta participacion,
eventualmente, también implicaria proselitismo favorable a partidos y
movimiento politicos, situacidn que no estd regulada mediante una ley
estatutaria de acuerdo con las exigencias de la C-794 de 2014, motivo por el
cual la expresion: “que deseen hacer camparia a favor o en contra” del

. articulo 2° numeral 4 del proyecto de plebiscito, debe ser declarada
inexequible.

4.7. Presidente del Consejo de Estado

Danilo Rojas Betancourth, Magistrado Presidente del Consejo de Estado
considera exequible el proyecto de ley que regula el plebiscito, de acuerdo
con los siguientes argumentos:

El mecanismo adecuado para la refrendar el acuerdo es el plebiscito, no en el
sentido de legitimar a un gobernante, sino en el de legitimar una politica
publica. Aun cuando el proyecto de ley trata sobre el plebiscito, y el articulo
104 C.P. solo establece la obligatoriedad o vinculatoriedad de las decisiones
populares adoptadas mediante consulta; se sugiere solventar esta
incongruencia asumiendo el articulo 104 CP. como un parametro de
interpretacion constitucional o principio, y no como una regla de aplicacion.

Enfatizando en el umbral de aprobacion del plebiscito propuesto, y en linea
- con la postura de la Defensoria del Pueblo, este dispositivo se justifica y debe
valorarse considerando: (a) el amplio margen de configuracion normativa del
legislador en la materia, de acuerdo con el caracter expansivo del principio
democratico y con los precedentes contenidos en la sentencia C-180 de 1994
y C-179 de 2002, que conllevarian a que la Corte realice, en este caso
concreto, un juicio de igualdad débil; (b) la materia imperiosa y excepcional
de la que trata el presente plebiscito, a saber, el derecho y el deber de alcanzar
la paz; (c) el pardametro constitucional de valoracién del umbral que, ademas
de comprender los art. 22, 103 y 104 superiores, debe considerar el
. precedente previsto en la C-579 de 2013, el articulo 66 transitorio de la
Constitucion y disposiciones de derecho internacional propias del soft law,
que consagran la paz como un valor e interés superior de la humanidad; (d) el
que el umbral aprobatorio del plebiscito: 13%, es analogo al del referendo del
12.5% del censo electoral; y, finalmente, (e) la razonabilidad de restringir la
abstencion como forma de participacion, en funcion de promover el fin
constitucional de una participacion ciudadana cualificada.

4.8. Fiscal General de la Nacion (E)
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Jorge Fernando Perdomo Torres, Fiscal General de la Nacion (E) sustenta la
inexequibilidad del proyecto de ley, en primer lugar, en la modificacién de
elementos esenciales del plebiscito. Considera que el mecanismo dispuesto
para la refrendacion del Acuerdo Final desconoce la Constitucién Politica
vigente, al conferirle efectos normativos a una institucion naturalmente
politica. Esto, a su vez, puede generar cambios constitucionales, aunque no
sea su objetivo y de los cuales no se tendria un control jurisdiccional
posterior. En el mismo sentido, el plebiscito imprime efectos juridicos que no
le son propios, como que el cuerpo ciudadano se manifieste sobre ramas del
poder publico distintas al Ejecutivo, contradiciéndose de tal modo la Ley 134
de 1994. Por lo tanto, estas autoridades se verian constrefiidas a acatar un
mandato ciudadano que altera los postulados que la misma Constitucion les

impone. (Art. 189-4 C.P.).

En segundo lugar, el alcance de una eventual decision desaprobatoria del
plebiscito es inconstitucional, debido a que anula facultades constitucionales,
en especial, las que tiene la Rama Ejecutiva para adelantar acercamientos,
negociaciones y acuerdos con grupos armados al margen de la ley y, en
consecuencia, dificultaria aprobar leyes o reformas necesarias para la
implementacion de lo acordado. En tanto la paz es un valor fundante de la

organizacion politica y un imperativo para el Estado, no se puede dejar solo al
designio de las mayorias.

Intervenciones académicas

4.9, Universidad Nacional de Colombia

Para el profesor Rodrigo Uprimny Yepes el umbral de aprobacién indicado en
el articulo 3° del PLE es razonable, puesto que (i) estimula la participacion
ciudadana; (ii) refleja la auténtica voluntad popular; (iii) resulta mas robusto
que el porcentaje requerido para el referendo constitucional; y (iv) no
desconoce las reglas jurisprudenciales del derecho a la abstencion activa.

De esta manera, el umbral se convierte en un sistema neutro que promueve la
participacion, tanto por el si como por el no, sin violar la libertad del elector.
Es decir, para su aceptacion solo se contabilizarian los votos favorables y que
estos superen el porcentaje del censo electoral dispuesto y, para su rechazo, de
igual forma, los opositores al Acuerdo Final estin llamados a participar en
una proporcion similar si anhelan frenar el mecanismo. En cambio, con los
umbrales de participacion, en los que se registra la totalidad de los votos
ciudadanos para su validez, lo que directamente se provoca es una abstencion
estratégica de la oposicién para incumplir el porcentaje minimo requerido.
Esta ultima situacion genera incertidumbre frente al pronunciamiento
ciudadano, en la medida que confunde lo decidido por medio de la votacion
con la proporcion de personas que no asisten a las urnas, sin determinarse si
ello se debe a una estrategia verificable o, simplemente, a la apatia electoral.
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También resulta apropiada la definicion de la regla del 13% del censo
electoral para aprobar este plebiscito refrendatorio del Acuerdo Final, no solo
porque los umbrales aprobatorios suelen ser mas reducidos que los de
participacién, sino porque materialmente este equivale al porcentaje del 25%
dispuesto para el referendo constitucional. Incluso, la norma del PLE se
muestra ligeramente superior a la del referendo constitucional, pues
equivaldria aproximadamente a una participacion del 26% del censo electoral,
si se observa que tanto para la aprobacion como el rechazo de tal mecanismo,
se requiere un 13% del censo vigente.

De cualquier modo, con un umbral aprobatorio no hay un derecho a la
abstencidn activa, dado que este no se deriva de normas constitucionales sino
aspectos procedimentales que son definidos por el legislador. Al ser mds
importante en la Constitucion la participacion que la abstencién (Arts. 2, 3, 95
y 258 C.P.), la eficacia juridica de esta figura solo se ha precisado para los
referendos, en donde la abstencién si es una opcidn legitima y, por lo tanto,
un derecho.

- 4.10. Universidad Externado de Colombia

La profesora Magdalena Correa Henao considera que la exequibilidad del
plebiscito se sustenta, de una parte, en su idoneidad, en tanto la configuracién
“:de este instrumento por parte del legislador no desnaturalizé juridicamente ni
el objeto ni la definicion de la figura, al contrario, era necesaria para vincular
activamente a la ciudadania en este proceso de paz y, con ello, legitimar una
decision politica. De la otra, en el caracter razonable de un umbral, til frente
a las debilidades de la participacion politica en Colombia, expresado a través
de la potestad normativa del Congreso y sin cargas arbitrarias para quienes
rechazan el mismo. Ademas, el umbral se robustece con las estrategias de
divulgacion que contiene el plebiscito, las cuales apuntan a una deliberacion
democrética que es, en ultimas, un fin esencial del Estado y forma parte del
entramado de derechos de los ciudadanos. Inclusive, la participacion de los
funcionarios publicos, bajo ciertas restricciones, estd en consonancia con la
creacion de condiciones adecuadas para que el pueblo decida de manera
informada.

Sin embargo, el articulo 3° del PLE requiere una interpretacion en el sentido

que la vinculatoriedad de este proceso refrendatario se relaciona con la

activacién o el impedimento para poner en marcha los mecanismos especiales

. de implementacion juridica del Acuerdo Final. Es decir, la refrendacion activa
. la implementacion. Desde luego, si la decision es negativa, el Presidente de la
..‘Republica estd forzado a ejecutar estos acuerdos por la via ordinaria, sin que
" signifique un abandono de los mandatos constitucionales por la paz.

,'4..11. Universidad Sergio Arboleda

El vocero del grupo CREAR de la Universidad Sergio Arboleda, Camilo
Guzman Gomez, hizo hincapié en la inexequibilidad del proyecto de ley que
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regula el plebiscito para la refrendacién del Acuerdo Final. Acorde con la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, sostiene el interviniente que, se
impusieron una serie de limites a la potestad normativa del legislador con
relacion al contenido y trdmite de las leyes estatutarias de participacion y, en
consecuencia, no se puede ni modificar la Constitucion de 1991 ni establecer,
por ejemplo, criterios artificiales para la definicién del censo electoral, segun
se deriva de la sentencia C- 150 de 2015. Lo mismo ocurre con el umbral
aprobatorio, puesto que se omite la regla jurisprudencial, segiin la cual la
figura de la abstencion activa hace parte del derecho al voto. Esto a su vez
resulta inequitativo frente a la oposicion, dado que no se contemplan
campanas que promuevan la abstencién dentro del conjunto de estrategias
para la divulgacién del acuerdo.

En el mismo sentido, esta inconstitucionalidad se refleja en el riesgo de
modificaciéon o sustitucién de la Constitucion, a raiz de la vinculatoriedad
juridica de un plebiscito que, en el fondo, refrenda el contenido de unos
acuerdos de paz que hasta el momento se desconocen vy, sin embargo, las
autoridades publicas estarian obligadas a acatarlos.

4.12. Universidad del Rosario

La profesora Luisa Fernanda Garcia Lopez considera el proyecto de ley

inexequible. Las razones que fundamentan su consideracién son las
siguientes:

El referendo es el mecanismo idéneo para aprobar el acuerdo de paz, por
encima del plebiscito. Esto, dado a que (a) la paz es un derecho y deber
constitucional que no puede ser sometido a consulta popular; (b) el plebiscito
se aplica en contextos de democracias débiles y regimenes autoritarios; y (c)
someter al pueblo a pronunciarse sobre proposiciones ambiguas vulnera el
principio democratico, de acuerdo con lo establecido en el precedente
constitucional, en particular la sentencia T-263 de 2010. :

Por su parte, el proyecto de ley que regula el plebiscito no resulta legitimo
para, de un lado, cambiar los umbrales de los mecanismos de participacion Y,
de otro, reformar la Constitucion. Fijar un umbral aprobatorio del plebiscito
del 13% del censo electoral, contradice las normas estatutarias de los
mecanismos de participacion, que establecen umbrales de participacion del
30% de dicho censo. Del mismo modo, implica vulnerar el principio
constitucional de unidad de materia, en los términos de la sentencia C-133 de
2012, toda vez que el proyecto de ley, en su titulo y contenidos, no faculta al
legislador para cambiar los umbrales de participacién. Sumado a lo anterior,
el efecto vinculante que se otorga a la decisién del plebiscito viola la voluntad
del constituyente primario e implica reformar los arts. 374 y 377 superiores.

4.13. Universidad Libre
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El vocero del Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de la
Universidad Libre, profesor Kenneth Burbano Villamarin, argumenta la
declaratoria de exequibilidad condicionada del proyecto de ley. Para ello
sefiala que teniendo en cuenta que ni la norma superior (Art. 189 C.P.) ni la
jurisprudencia de la Corte establecen reglas particulares para la ratificacion de
los acuerdos de paz, lo que genera un margen de “discrecionalidad
gubernamental” para la suscripcion del Acuerdo Final por parte del Presidente
de la Republica.

Este caracter discrecional también se predica en la definicion del tipo de
umbral. Asi, sometiéndose al principio de proporcionalidad que protege a las
minorias politicas y la oposicion, el Congreso cuenta con la facultad para
constituir la forma de participacion mas adecuada al momento. Y aunque el
plebiscito tiene una naturaleza politica, la participacion de la ciudadania y el
cumplimiento de dicho umbral imponen efectos juridicos vinculantes para el
- Ejecutivo. Su rechazo, sin embargo, no se constituye en una negaciéon del
derecho a la paz.

Con todo, solicita la exequibilidad del articulo 1° condicionada a que el
Presidente someta a consideracion del Pueblo el Acuerdo Final antes del acto
de ratificacion con el grupo armado ilegal, lo que evita un posible conflicto si
el cuerpo ciudadano decide rechazarlo (obligaciones de hacer vs. obligaciones
de abstencion). A su vez, pretende que se declare inexequible o exequible de
manera condicionada la expresion “en el presente articulo” contenida en el
paragrafo primero del articulo 2, ya que restringe el acceso en igualdad de
condiciones a los opositores del Acuerdo Final, a las estrategias dispuestas
para su divulgacion. Finalmente, invita a modular los efectos del proyecto de
ley, por una parte, respetando el enfoque diferencial y, por la otra,
- garantizando que el periodo de divulgacion y comunicacién del contenido
~ integro del Acuerdo Final, se entienda desde el momento en que ingreso al

- examen por el Congreso de la Republica y no sélo por el término de treinta
" (30) dias.

Intervenciones de organizaciones de la sociedad civil

4.14. Comision Colombiana de Juristas — CCJ

- El director de la CCJ, Gustavo Gallon Giraldo, se pronuncia a favor de la
exequibilidad del proyecto de ley bajo el entendido que la prevision de este
plebiscito en el marco del Acuerdo Final desarrolla el cardcter expansivo del
principio democratico. Sustenta tal conclusion en las siguientes razones: (i) Es

una competencia auténoma del Presidente de la Republica buscar una salida
negociada al conflicto armado, en la que ninguno de los argumentos en contra
demuestra la inconstitucionalidad de este mecanismo de participacion.
Aunque se esgrime la ausencia de necesidad, por una parte, es decir, que el
Presidente puede suscribir acuerdos de paz sin consulta ciudadana; mayor
grado de legitimidad existiria con aquella. De la otra, si bien se aduce como
mecanismo adecuado al referendo, este no es la via idénea, puesto que ignora
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el principio de integralidad que fue pactado por las partes en la Mesa de
Negociaciones. Y, finalmente, aunque el plebiscito se asocia con practicas
autoritarias, la Constitucién de 1991 desde una perspectiva democritica,

recoge una serie de controles y cautelas que evitan tales desviaciones del
poder.

Por su parte, (ii) el limite del umbral es razonable, moderado y estd en
consonancia con los avances en materia de practicas democraticas. Es mas, si
el Ato Tribunal no declaré la inconstitucionalidad del umbral de participacion
del 50% ordinario, a pesar de haberse considerado exagerado, tampoco podria
hacerlo respecto del umbral aprobatorio del 13% dispuesto en esta
oportunidad. Ademads, el cumplimiento de este umbral permite a las
autoridades gubernamentales continuar con la implementacion del Acuerdo

Final y, si es una decisién negativa, las obliga a buscar otras alternativas para
la consecucion de la paz.

Por 1ltimo, resalta que la busqueda de la paz no es un asunto de interés
personal para los funcionarios publicos, sino una expresion de un anhelo
mayor que requiere de un grado importante de involucramiento ciudadano.

4.15. Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad —Dejusticia

El director de Dejusticia, César Rodriguez Garavito, defiende la exequibilidad
condicionada del proyecto de ley en los siguientes términos:

El caracter vinculante de la refrendacion popular no solo asegura mayor
legitimidad y certeza, sino fuerza normativa dirigida al cumplimiento del
Acuerdo Final. Sin embargo, esta vinculatoriedad no implica una ruptura
constitucional, pues al ser un mecanismo ordinario y conocido, las reglas
constitucionales vigentes contienen posibilidades materiales de modificacion
que hacen resistible su insercién al ordenamiento. Adicionalmente, se esta
fortaleciendo el principio democratico con un proceso de refrendacion que
convierte un acuerdo bilateral, entre el Gobierno y el grupo armado al margen
de la ley en una norma juridica. Este proceso contiene una serie de pasos
constitucionales e institucionales, del cual el plebiscito es su etapa
fundamental. En este sentido, con una refrendacion popular del Acuerdo
Final, ¢l Gobierno puede desencadenar los subsiguientes actos juridicos que
complementan tal proceso refrendatario, pero si hay una decision negativa,
exige desestimar la manera como se estd impulsando la busqueda de la paz.
Con todo, Dejusticia considera que el mecanismo para dicha refrendacién no
es estrictamente el plebiscito, sino una consulta popular especial, con base en
las consideraciones que presentd en su intervencién escrita ante la Corte, por
lo que propone modular la constitucionalidad del PLE en ese sentido.

Asimismo, la refrendacién popular no desconoce el nucleo esencial del
derecho a la paz. Al contrario, escoger este mecanismo que, hace parte del
conjunto de estrategias para terminar de manera negociada el conflicto
armado, es una opcidon que interpreta adecuadamente la filosofia dg}_",_ la
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'Constitucién de 1991 (C- 784 de 2014). Sobre este particular debe

considerarse que lo que se somete al escrutinio popular no es el contenido del
derecho en si mismo, sino la forma como se ejercera. De otro lado, todos los
mecanismos de participacion tienen la potencialidad de afectar derechos
constitucionales, mas no reformarlos; y adicionalmente, la regla
contramayoritaria no es tan clara frente a derechos de caracter colectivo como
la paz.

4.16. Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo - CAJAR

Jomary Ortegon Osorio, directora del CAJAR, considera que el proyecto de
ley debe ser declarado exequible de manera modulada, con fundamento en los
siguientes argumentos:

Si bien la refrendacion popular del acuerdo de paz no es necesaria, es
deseable para ampliar el principio democratico y la legitimidad del acuerdo.
De igual manera, la refrendacion ciudadana no sustituye las competencias de
las diferentes ramas del poder publico para la implementacién juridica del

- acuerdo, pero, por el contrario, si profundiza la democracia participativa
~ como rasgo distintivo de la Constitucion de 1991.

Destaca que aunque se han dado espacios de participacion puntuales a lo largo

de la negociacion del Acuerdo a las victimas y las organizaciones de derechos

humanos, la refrendacion del mismo complementa estos ejercicios
participativos, sin que esto implique que la refrendacion sea suficiente para la
implementacién del mismo. Por ende, se deberdn ampliar los espacios
participativos a tales efectos, especialmente en los territorios, asi como no se
podra descartar a futuro hacer uso de otros mecanismos de participacion
ciudadana, entre ellos una asamblea constituyente.

De otro lado, aun cuando el mecanismo de refrendacion del acuerdo regulado
en el proyecto de ley adolece de problemas de adecuacidn, esto no conduce a

su inconstitucionalidad, pues la Corte podra corregir y subsanar estos
problemas.

Sobre este ultimo punto, la interviniente estima que el plebiscito no es el
mecanismo idéneo para refrendar los acuerdos de paz, dado que la paz es una
politica de Estado, mas no de Gobierno, tal como lo consagra la Ley 434 de
1998 que crea el Consejo Nacional de Paz. A su vez, la paz no puede ser
sometida a este mecanismo, dado que es un derecho fundamental, y la salida
negociada del conflicto es una obligaciéon del Estado. Igualmente, el acuerdo

- de paz implica modificaciones constitucionales, presupuestales, fiscales y
" tributarias, que no pueden ser refrendadas por via de plebiscito. En tal sentido,
~'se propone modular la sentencia y cambiar la expresion “plebiscito” por la de
- “mecanismo especial de refrendacion de los acuerdos para la paz.”

Bajo esta perspectiva, la denominacion que se otorgue al mecanismo de
refrendacion del Acuerdo es relevante por las razones anteriormente
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expuestas. Asi, se solicita a la Corte que profiera una sentencia integradora
sustitutiva, con el objetivo de ajustar el texto del proyecto de ley a parametros

constitucionales; y que promueva una amplia pedagogia del acuerdo de paz,
dado que Ia informacion es la base de la participacion.

4.17. Red Nacional de Iniciativas por la Paz y contra la Guerra de
Colombia —Redepaz

Para el director ejecutivo de Redepaz, Luis Emil Sanabria, la refrendacién es
un instrumento que legitima el Acuerdo Final v facilita el ejercicio del
derecho a la participacién activa, en el sentido de desatar un compromiso
social no solo con lo acordado sinc también con la terminacién negociada del
conflicto armado. Sin embargo, el Gobierno no puede recurrir a los
mecanismos definidos en la Constitucion de 1991 o la ley para regular esta
ferma de participacién, por una parte, porque tales mecanismos no
contemplan reglas especiales para la satisfaccién del derecho a la pazy, de la
otra, porque mecanismos especiales de participacion tampoco han sido
consensuados en la Mesa de Conversaciones.

Por lo tanto, haciendo uso del articulo 22 C.P., se solicita a la Corte modular
los efectos del PLE, a fin que se convoque al cuerpo ciudadano a un
necanismo “novedoso” que garantice los derechos a la paz y la participacion,
como seria un “mandato ciudadano por la paz”. El cual debe circunscribirse
en (a) el cardcter transicional del Acuerdo Final, que le permite tener reglas
propias de convocatoria, tramite y realizacion; (b) un cardcter pedagogico
ligado a la movilizacion social y la sensibilizacién ciudadana en las distintas
fases de implementacion; (c) un caricter vinculante, donde se reconozea el
principio de soberania popular; y (d) garantias de financiacion, neutralidad y
seguridad en la etapa de divulgacién, con las que se expresen las distintas
posturas politicas con equidad.

4.18. Fundacién para la Libertad de Prensa — FLIP

En representacion de la FLIP, Pedro V aca, solicita la exequibilidad
condicionada del articulo 5° del proyecto de ley estatutaria que regula el
piebiscito. Este articulo relativo a la difusién del acuerdo de paz, si bien
implica una restriccién a la libertad de expresion, dado que permite el empleo
de medios de caracter no institucional y hacer uso de cinco minutos en horario
prime; plantea una restriccion legitima, adecuada, necesaria y proporcional,
de acuerdo con los parametros del juicio estricto de proporcionalidad, con la
finalidad de aicanzar el derecho a la paz (Art. 22 superior).

Sin embargo, considerando que el Gobierno no solo es el encargado de
divulgar e] acuerdo, sino que también es una parte interesada en desarrollar
una campafia favorable al mismo, y se encontraria en una posicion
privilegiada a tales efectos, es preciso condicionar la norma en comento. De
tal forma que el Gobierno no pueda divulgar la sintesis de los contenidos del
Acuerdo Final haciendo uso de adjetivos y valoraciones, que resten

[}
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objetividad y libertad al elector. Los ejercicios de divulgacion promovidos por
el Gobierno, por tanto, deberdn emplear un lenguaje neutral e informativo, de
acuerdo con los mandatos del articulo 20 C.P.

4.19. Alianza Cinco Claves, Sisma Mujer

Linda Maria Cabrera Cifuentes, en representacion de la Alianza Cinco Claves,
- solicita la declaratoria de la exequibilidad condicionada del proyecto de ley
- que regula el plebiscito, considerando (i) que este es el mecanismo adecuado
para la refrendacion del acuerdo y (ii) que tiene una naturaleza especial que le
da un amplio margen de configuraciéon normativa al legislador. No obstante,
(iii) el plebiscito debera contemplar medidas o garantias de participacion
diferenciales destinadas a las mujeres, teniendo en cuenta los estandares
fijados por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en materia de
Mujeres, Paz y Seguridad.

Entre otras medidas, se sugiere: (a) difundir el acuerdo de manera garantista,
lo que supone hacer uso de un lenguaje incluyente, de un lado, y, de otro, dar
un mensaje fidedigno sobre los impactos diferenciados de la violencia sobre
las mujeres, asi como sobre sus responsables pertenecientes a las guerrillas,
los grupos paramilitares y la Fuerza Publica. Esto conforme a los Autos 092
de 2008 y 009 de 2015); (b) brindar recursos financieros a las organizaciones
de mujeres para desarrollar labores de socializacion y campafia en torno al
acuerdo de paz; y (c) proteger de manera efectiva a las mujeres frente a los
riesgos de violencia de género que se puedan activar como consecuencia de su
participacion en el proceso de posconflicto.

.4.20. Mesa Nacional de Victimas

El coordinador de la Mesa Nacional de Participacion de las Victimas, Odorico
. Guerra Salgado, considera que el alcance del plebiscito para la refrendacion
del Acuerdo Final es limitado para lograr los fines constitucionales del
Estado, y poco deliberativo si se compara con el contenido del derecho a la
participacion efectiva. Sobre todo, destaca que dejar el derecho a la paz a un
solo acto ciudadano no solo tiene la potencialidad de poner en riesgo la
satisfaccion de este derecho, sino que ignora las reglas preestablecidas de una
democracia participativa.

Incluso, no se requeriria un plebiscito, si se tiene en cuenta que los resultados
de las negociaciones para la paz tienen un tramite legislativo en el Congreso,
donde si se demanda de escenarios deliberativos robustos, continuados y
adecuados regionalmente para las victimas y, en su conjunto, para la sociedad
civil. A su vez, tales normas tienen un control de constitucionalidad por parte
de esta Corte.

De otro lado, sefiala que en el caso de que la implementacion de los acuerdos
involucre territorios de comunidades étnicas, debera surtirse con arreglo a los
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preceptos establecidos en materia de consulta previa. Adicionalmente, indica
que el plebiscito se constituye en un precedente peligroso para obtener o
privar derechos fundamentales por medio de mecanismos de participacion.

Igualmente, expresa que los postulados de participacion definidos en el
proyecto de ley no son una garantfa suficiente para la satisfaccién de este
derecho. Por lo tanto, se debe reflexionar acerca de (a) la situacion de
aislamiento de las minorias étnicas y comunidades campesinas queé
sobreviven en escenarios de conflicto armado, y como se refleja aquello en
los mecanismos de participacion disefiados; (b) la entrega de informacion
completa a la ciudadania que sirva para tomar una decisién autdnoma, no soélo
para aprobar o rechazar el Acuerdo final, sino para involucrarla activamente
en la construccién de un Estado democrético: y (c) el derecho a participar
debe cubrir el conjunto de etapas que nacen producto de las negociaciones,
puesto que no basta con la refrendacion plebiscitaria.

Intervenciones ciudadanas

4.21. Jorge Arango Mejia

El ciudadano Jorge Arango Mejia considera inexequible el proyecto de ley,
basado en los siguientes argumentos de orden general y especifico. De manera
general, establece que al plantear el proyecto de ley, no solo una clase de
plebiscito especial, sino también un tipo especial de ley estatutaria, ambos no
previstos en la Constitucion; el legislador esta excediendo sus competencias.
Indica que conforme a los articulos 103 y 152 C.P., tanto los mecanismos de
participacion como los objetos de regulacién de las leyes estatutarias, tiene
naturaleza taxativa. |

De manera especifica, el articulo 1° del proyecto de ley desconoce el hecho de
que la Constitucién y las leyes estatutarias vigentes (i.e. Ley 1757 de 2015)
solo consagran un tnico tipo de plebiscito con unos umbrales preestablecidos,
que no pueden ser desconocidos por el legislador para crear diversos tipos de
plebiscitos. En ese sentido, el articulo 2° del proyecto que establece el umbral
aprobatorio del plebiscito, ademas de pasar por alto las normas fijadas para
tales efectos, desconoce la abstencion como forma de participacion
constitucionalmente protegida y vulnera el principio democratico de la mitad
mas uno, dado que somete al 86% del censo electoral (29 millones de
ciudadanos) a la decision de una minoria del 13% (4 millones de ciudadanos).
A esto se suma, que las demas materias objeto de plebiscito, por el contrario,
si deberdn continuar siendo sometidas a la regla de la mitad mas uno,
generandose con ello un trato desigual e injustificado.

Por su parte, el efecto vinculante que se le otorga a la decision del plebiscito
contenido en el PLE, relativo a que la voluntad popular puede obligar" al
legislador a desarrollar normas para implementar el acuerdo de paz, va en
contra de la soberania del legislador. Esto mas atin cuando los ciudadanos no
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tienen claridad sobre los contenidos del acuerdo de paz y, por ende,
desconocen lo que les esta siendo consultado.

Finalmente, es de observar que el articulo 5° del proyecto de ley, en sus
literales d., e. y f., sobre la divulgacion del acuerdo a través de medios
privados de comunicacion y haciendo uso de cinco minutos en horario de
mayor audiencia, vulnera los art. 13, 20, 58 y 333 superiores. La divulgacion
del acuerdo asi planteada, ademas de imponer contenidos a los propietarios y
responsables de los medios de radio y television, impide que hagan uso de los
mismos conforme a las concesiones y contratos privados previamente
suscritos. Esto equivale a una expropiacion sin indemnizacion y ley previa,
que impide el ejercicio de la libertad de empresa y, ademads, brinda un trato
diferenciado respecto de los medios de comunicacion impresos, a los cuales el
proyecto de ley no obliga a difundir el acuerdo de paz.

4.21. Hernando Yepes Arcila

El ciudadano Hernando Yepes Arcila, intervino solicitando la declaratoria
inexequibilidad del proyecto de ley que, a su juicio, es inconstitucional formal
y materialmente. De manera previa al andlisis de fondo, solicita a la Corte una
- precision frente al minimo de concurrencia que es requisito de validez y
~ vinculatoriedad del plebiscito o la regla de mayorias a las que esta sujeto el
~mecanismo, si se tiene en cuenta que el proyecto de ley no regulé el quérum
de participacion. Asi como la claridad necesaria en cuanto al alcance,
caracteristicas y contenido del control constitucional posterior a la experiencia
plebiscitaria, prevista en el numeral 3° del articulo 241 C.P.

Ahora bien, desde el punto de vista formal, sefiala existe un conflicto
normativo entre el plebiscito y las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015 que
tienen un contenido material idéntico. Sin embargo, las ultimas no pueden
modificarse a través de la figura que se debate, ya que al ser leyes estatutarias
que regulan el derecho a la participacion hacen parte del bloque de
constitucionalidad y, en tal sentido, tienen la rigidez propia de la norma
superior, la cual solo puede ser variada por medio de alguna reforma
constitucional. A su vez, establecer un mecanismo concreto y Unico, a la
manera de una ley ad hoc que se sustrae de las leyes generales que regulan la
participacion ciudadana, constituye en un cambio de naturaleza de las mismas
Yy, por lo tanto, en un fraude a la Constitucion.

En relacion con el examen sustancial, expresa que aleccionada por la historia,
la democracia contemporanea establecio un régimen particularmente riguroso
para la validez de los mecanismos plebiscitarios, en los cuales la participacion
..de mas del 50% del electorado, como ocurre en Colombia, asegura que una
" decision — de naturaleza excepcional — sea tomada por toda la comunidad.
Ademas, existe una ineptitud sustancial del plebiscito para producir normas
© juridicas, segin las reglas definidas en el ordenamiento juridico, en
consecuencia su contenido no puede ser reconducido a través de otras
manifestaciones de participacion como se pretende con el proyecto.
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4.21. Paloma Valencia Laserna

La solicitud de inexequibilidad o en su defecto de exequibilidad condicionada
del proyecto de ley, elevada por la ciudadana Paloma Valencia Laserna, tiene
como fundamento los siguientes argumentos: :

El acuerdo de paz debe ser refrendado, no solo para que cuente con
legitimidad, sino también para controlar los excesos del Gobierno en la
negociacién del acuerdo, frente a la Constitucién y la Ley. A su vez, el
acuerdo debe ser sometido a refrendacién, como una forma especifica de

alcanzar la paz, més no como un equivalente en si mismo al derecho a la
misma. i

El Pueblo es quien debe definir cudl es la forma especifica de alcanzar la paz
y los contenidos del acuerdo. Sin embargo, el plebiscito no es el mecanismo
idoneo para refrendar el acuerdo, por el contrario, el mecanismo adecuadd es
el referendo. De hecho, el plebiscito especial que se pretende emplear para la
refrendacion tiene las mismas caracteristicas de un referendo, primero, porque
implica desarrollos constitucionales y legislativos y, segundo, porque emplea
un umbral aprobatorio andlogo al del referendo (12.5%).
Aduce que la razén por la cual el Gobierno descarté el referendo frente al
plebiscito como mecanismo de refrendacion, es que el plebiscito permite
desarrollar votaciones en bloque, mas no asunto por asunto. La votacién en
bloque del acuerdo de paz, por el si 0 por el no, en este caso concreto, a juicio
de la interviniente, vulnera la libertad del elector y excluye otras posibilidades
ce respuesta que se pronuncien de fondo sobre los contenidos del acuerdo.

Igualmente, la forma de divulgacion del acuerdo establecida en el proyecto de
iey resulta favorable para desarrollar una campafia por el si, sin reconocer
garantias de participacion semejantes para las opciones por el no y la
abstencion. '

Por tanto, se solicita a la Corte que condicione su pronunciamiento sobre el
proyecto de ley, para (a) establecer como mecanismo idéneo de refrendacion
del acuerdo al referendo, tanto en términos del umbral como en términos de
las preguntas diferencias, y no en bloque; y para (b) brindar recursos de
manera igualitaria a las opciones por el no y la abstencion en la campafia. =

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL Y
FUNDAMENTOS DE LA DECISION ‘

Competencia
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La Corte Constitucional es competente para decidir sobre la exequibilidad del
Proyecto de Ley Estatutaria de la referencia, con base en lo regulado en los
articulos 153 y 241-8 de la Constitucién Politica.

Metodologia de la sentencia

Con el objeto de adelantar el estudio de constitucionalidad del Proyecto de
Ley Estatutaria, la Corte adoptara la siguiente metodologia. En la primera
seccion de la sentencia, hard una exposicion sobre el procedimiento
legislativo surtido, para luego decidir sobre su constitucionalidad. En caso
que se encuentre el tramite legislativo compatible con la Constitucion, la Sala
procedera al estudio material del proyecto de ley en la segunda seccion de la
sentencia. Para ello, hara una introduccion sobre los mecanismos de
participacién ciudadana y su vinculo con la eficacia del principio
democratico, enfatizandose en la naturaleza constitucional del plebiscito y sus
diferencias con otros instrumentos destinados a la participacion de los
ciudadanos, asi como en su caracterizacion dentro de las medidas de
transicion hacia la superacion del conflicto armado interno. A partir de ese
marco general, la Corte asumira el estudio sobre la constitucionalidad del
articulado del proyecto de ley estatutaria.

Primera seccion. Analisis de constitucionalidad del procedimiento
legislativo

1. El procedimiento surtido en el Congreso respecto del Proyecto de Ley
Estatutaria :

El expediente legislativo enviado a la Corte por el Congreso de la Republica
demuestra que el Proyecto de Ley Estatutaria No. 94/15 Senado — 156/15
Camara “por la cual se regula el plebiscito para la refrendacion del acuerdo
f nal para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
. duradera.”, surti6 el siguiente tramite:

El Proyecto de Ley Estatutaria objeto de revisién de constitucionalidad (en
adelante PLE) fue presentado ante el Congreso por el senador Roy Barreras
Montealegre y por el Representante Jaime Buenahora. El texto del proyecto,
~ junto con exposicion de motivos, fue publicado en la Gaceta del Congreso
- 698 del 11 de septiembre de 2015. EI primer debate se surtié en comisiones
primeras conjuntas de Senado y Camara, de acuerdo con el mensaje de
urgencia presentado por el Gobierno Nacional y en los términos de los
articulos 163 C.P. y 191 de la Ley 5" de 1992. Dicho mensaje de urgencia se
presentd mediante comunicacion suscrita por el sefior Presidente de la
Republica y el Ministerio del Interior, del 6 de noviembre de 2015 y dirigida a
los presidentes del Senado y de la Camara, asi como a los presidentes de las
comisiones primeras de ambas cimaras.? Estas sesiones conjuntas fueron
autorizadas por la mesa directiva del Senado de la Republica, conforme a lo

! Folios 433-434 del cuaderno de pruebas 1 (en adelante CP1)
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previsto en el articulo 41 de la Ley 5* de 1992 y segtin Resolucién 070 del 6
de noviembre de 20152

I.1. Sesiones conjuntas de la Comisiones Primeras de Senado y Camara

1.1.1. Para primer debate en comisiones conjuntas fueron puestas a
consideraciones tres ponencias. [La primera, que solicitaba a las comisiones
dar primer debate al PLE, publicada en las Gacetas del Congreso 930 del 13
de noviembre de 2015 y 936 del 17 de noviembre de 2015 y suscrita por los
senadores Armando Benedetti Villaneda (Coordinador de ponentes), Viviane
Morales Hoyos, German Varén Cotrino, Doris Vega Quiroz y Claudia Lopez
Hernandez; asi como por los representantes Oscar Hernan Sanchez Leon, José
Edilberto Caicedo, Heriberto Sanabria Astudillo, Carlos Abraham Jiménez,
Fernando de la Pena Marquez y Harry Giovanny Gonzélez.

La segunda ponencia, que solicitaba el archivo del proyecto de ley estatutaria,
fue presentada por el senador José¢ Obdulio Gaviria Vélez y publicada en la
Gaceta del Congreso 937 del 17 de noviembre de 2015. La tercera ponencia,
también en sentido negativo, fue presentada por el representante Santiago
Valencia Gonzalez y publicada en la misma Gaceta del Congreso.

1.1.2. Como se documenta en cada una de las ponencias, durante el tramite
en primer debate en comisiones conjuntas y de acuerdo con lo previsto en el
articulo 230 de la Ley 5* de 1992, se celebré audiencia publica sobre el
contenido del Proyecto, llevada a cabo el 12 de noviembre de 2015. En dicha
audiencia se expresaron diversas posiciones sobre la conveniencia y
constitucionalidad del plebiscito como mecanismo de refrendaciéon del
Acuerdo para la terminacion del conflicto armado, cuyas negociaciones han
adelantado el Gobierno Nacional y el grupo armado ilegal FARC-EP.*

7 Folios 429-430 CP1.

* En la ponencia afirmativa para primer debate, se hace una sintesis de la audiencia publica, del modo
siguiente:

“En cumplimiento del articulo 230 de la Ley 5° de 1992, se celebré el 12 de noviembre de 2015, la Audiencia
Publica sobre el Proyecto de ley mimero 94 de 2015 Senado, 156 de 2015 Cdmara, por medio de la cual se
regula el Plebiscito para la refrendacion del acuerdo final para la terminacién del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera, en la cual los ciudadanos expresaron distintos puntos de vista

sobre el proyecto, como consta en el expediente del proyecto, los cuales fueron considerados por los
ponentes en el estudio del mismo.

La audiencia publica inicia con la intervencidn de Miguel Salamanca quien argumenta expresar la posicion
de una academia militante por La Paz, establece que los actores de la negociacion que son los mismos que
han hecho la guerra, deben demostrar su capacidad de reconciliacion mediante este proceso de paz. Y
resalta que la refrendacion es un mecanismo fundamental pues legitima el proceso y lo pactado en los
acuerdos. Asi mismo, considera que es una herramienta de vital importancia para lograr La Paz, pues
consultar a los ciudadanos y ciudadanas es una apuesta para llamar a la corresponsabilidad,

Félix Antonio Mora, gestor de paz, dice que Colombia entrard a la etapa del posconflicio y que sin duda el
Plebiscito fortalecerd la democracia participativa del pais, afirma que con este mecanismo puede hablarseé
de una paz consensuada pues permite legitimar lo acordado en la mesa de negociacion. Afirma que los

ciudadanos que hacen parte del censo electoral deben votar con obligatoriedad, también sugiere que se
realice en un solo dia y no en varios.

Interviene el doctor Alfonso Palacio Torres, abogado constitucionalista quien establece que la intencion de
aprobar disposiciones politicas por medio de mecanismos de participacién para aprobar dﬁpmtcnmes
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1.1.3. Segutn certificacion suscrita por el Secretario General de la Comision
Primera del Senado de la Republica,’ la discusion y votacion del PLE fueron
anunciadas en sesiones separadas para cada célula legislativa. En ese sentido,
respecto de la Comision Primera del Senado, el anuncio tuvo lugar en la
sesion del 17 de noviembre de 2015, contenida en el Acta 21 de la misma
fecha y publicada en la Gaceta del Congreso 1018 del 3 de diciembre de
2015.% Al respecto, en el Acta respectiva se lee lo siguiente:

“La Presidencia interviene para un punto de orden:

Muy bien, lamentablemente no tenemos quorum decisorio, pero sefior Secretario vamos a
tratar de Illamar a los Senadores que no estdn presentes pero aprovechemos este momento
para anunciar los proyectos para la proxima sesion, tanto de la conjunta como de la
Comisién Primera del Senado, por favor seiior Secretario anunciemos y continuamos con
este proyecto.

Atendiendo instrucciones de la Presidencia por Secretaria se da lectura a los proyectos
que por su disposicion se someteran a discusion y votacién en la prdxima sesion.

En la sesion Conjunta:
1. Proyecto de Ley Estatutaria nimero 94 de 2015 Senado, 156 de 2015 Cdmara, por
~medio de la cual se regula el Plebiscito por la Paz.
1
‘Siendo las 1:15 p. m., la Presidencia levanta la sesién y convoca a sesién conjunia el dia
miércoles 18 de noviembre de 2015, a partir de las 10:00 a. m., en el Salén Guillermo
Valencia del Capitolio Nacional.”’

Juridicas, confunde lo que puede hacer un plebiscito a lo que puede hacer un referendo. Asi mismo, establece
que la ley debe ser interpretable en las normas del ordenamiento juridico y que es inconstitucional que se
vaya a excepcionar una regla como la del umbral pues debe estar dentro de la Constitucion, dado que un
proyecto de ley estatutaria no puede crear una excepcion a una regla general,

Orlando Guerra, Representante a la Cdmara, expresa que todos los colombianos quieren La Paz y que en
este caso representa el departamento del Putumayo que lleva mds de cincuenta afios en guerra. De manera
posterior, presenta sus inquietudes frente al proyecto, plantea que una ley estatutaria contiene unos
requisitos plasmados en la ley, menciona que el proyecto va reformar dos leyes estatutarias la 134 de 1994 y
la Ley 1757 del 2015. También, habla que la Constitucién a partir de 1991 cambia la soberania y la reside
en el pueblo exclusivamente, teniendo en cuenta esto el articulo primero del proyecto queda abierto siendo
peligroso por la cantidad de poder que se otorga. Sugiere agregar un inciso donde se establezca que se
respeten los derechos fundamentales y adguiridos por los ciudadanos. De igual manera, que si no va a ser
obligatorio el voto debe dejarse el umbral y eliminar el parrafo de sancién econdmica.

Para finalizar, Alejandra Barrios Cadena Representante de la MOE, afirma que la refrendacién de los
acuerdos de paz es una decision politica trascendental por lo que la MOE destaca esta decision del
Presidente. Se refiere al umbral minimo y explica que los niveles de éxito de los mecanismos de
participacion con umbral han sido precarios, pues la carga del umbral hace muy dificil obtener otro
resultado al imponer una carga desproporcionada. También menciona que si la discusion es de legitimidad,
los procesos electorales pasados han demostrado un gran abstencionismo, por ende la legitimidad no solo se
encuenira en el umbral sino en la transparencia de los procesos. Habla del voto obligatorio, y afirma que la
- MOE no esta de acuerdo con el voto obligatorio, ya que va en contra del espiritu de la Constitucion, pues el
- voto es un derecho mas no una obligacién y para aplicarlo seria necesaria una Reforma Constitucional.
% Termina su intervencion exponiendo que la jornada extendida de 5 dias, es logisticamente dificil asegurar lo
necesario para la integridad electoral.” Vid. Gaceta del Congreso 930 de 2015, p. 2.
3 Folios 10-19 del cuaderno de pruebas 3 (CP3).
® La certificacion sefiala erréneamente que el Acta 21 de la Comisién Primera del Senado fue publicada en el
Gaceta del Congreso 801 de 2015. Sin embargo, el error es corregido por la Corte, a través de la
identificacion del nimero de Gaceta correcto y que corresponde a la sesién documentada en dicha acta.
7 Gaceta del Congreso 1018 de 2015, p. 45 y 48.
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Respecto del tramite de anuncio de la sesion conjunta en la Comisién Primera
la Cadmara de Representantes, la misma certificacién da cuenta que el mismo
se realizé en la sesion del 17 de noviembre de 2015, contenida en el Acta 21
de ia misma fecha y publicada en la Gaceta del Congreso 975 del 25 de
diciembre de 2015. Sobre esta actuacidn, en el Acta se encuentra lo siguiente:

“Presidente:
Gracias doctor Carlos Edward, sefiora Secretaria anuncie proyectos.

Secretaria: :
Si, seflor Presidente, por instrucciones suyas anuncio los Proyectos que se discutirdn y
votardn en Sesion Conjunta de las Comisiones Primeras de Cdmara v Senado.

Proyecto de ley Estatutaria niimero 156 de 2015

Cdmara, 094 de 2015 Senado, por medio de la cual se regula el Plebiscito por la Paz. ¢
Autor el Senador Roy Barreras

Ponentes: los Representantes Oscar Sdnchez, coordinador. José Edilberto Caicedo,
coordinador, Harry Giovanny Gonzdlez, Heriberto Sanabria, Carlos Abraham, Santiago
Valencia, Angélica Lozano, Carlos Germdn Navas Yy Fernando de la Pefia. ;

Esos son los Proyectos para Sesion Conjunta, los Proyectos para Sesién Ordinaria de la
Comision.

Lsos son los Proyectos, sefior Presidente, para las Sesiones Conjuntas y para la Sesién
Ordinaria de la Comision. Igualmente Presidente, fengo conocimiento por instruccion del

doctor Miguel Angel Pinto, que la Sesion Conjunta serd mafiana a las 10:00 de la mafiana
en el Saldn de Sesiones de Senado.

Presidente: ;

Levantamos la Sesion y citamos mariana a las 10:00 de la mafiana a Sesién Conjunta, en
el Salon de Sesiones de la Plenaria de Senado de la Republica. "

1.1.4. La discusion y aprobacion del proyecto de ley en primer debate, surtido
en comisiones conjuntas, tuvo lugar en sesién del 18 de noviembre de 2015,
contenida en el Acta 1, de la misma fecha y publicada en la Gaceta del
Congreso 02 del 27 de enero de 2016.

Respecto del quérum, al inicio de la sesién se da cuenta de la presencia de 18
congresistas, integrantes de la Comisién Primera del Senado, asi como 33
representantes integrantes de la Comisién Primera de la Camara, informacion
corroborada por la certificacion expedida por la Secretaria General de la
Comision Primera del Senado de la Republica. i

Luego de las intervenciones de varios congresistas, particularmente aquellos
que estaban en contra de la iniciativa objeto de examen, las comisiones
conjuntas procedieron a votar la proposicion con la que terminaba el informe
de ponencia presentado por el Representante Santiago Valencia Gonzalez, la
cual solicitaba el archivo del PLE. Esta proposicién fue negada por votacion
nominal de 13 votos en contra y 4 a favor, para el caso de la Comision

¥ Gaceta del Congreso 975 de 2015 pp. 24-25,
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Primera del Senado; y por 27 votos en contra y 5 a favor, en lo que respecta a
la Comision Primera de la Camara de Representantes.’ |

Negada la proposiciéon de archivo, las comisiones conjuntas asumieron el
estudio de la ponencia afirmativa. Para ello se presentaron varias
intervenciones de congresistas, en especial la del senador coordinador de
ponentes, asi como de las interpelaciones formuladas por integrantes de la

+ oposicion al PLE. Durante estas intervenciones, la mesa directiva solicito al

secretario llamar a lista, verificindose quorum decisorio en ambas
(_:omisiones.IO Luego de otro grupo de intervenciones, entre ellas la del

Ministerio del Interior, las comisiones conjuntas procedieron a votar la

proposicion con la que terminaba el informe de ponencia, consistente en dar
segundo debate al PLE. Esta proposicion fue votada favorablemente
mediante votacién nominal, registrandose 13 votos a favor y ninguno en
contra en la Comisién Primera del Senado, y 29 votos a favor y ninguno en
contra en la Comision Primera de la Camara de Representantes. '

Aprobado el informe de ponencia, tuvo lugar la discusion y votacion de los
cinco articulos con las que contaba el articulado correspondiente. El articulo
4° fue el primero aprobado, pues era el Unico respecto del cual no habian
proposiciones, obteniendo idéntica votacion a la realizada para la proposicion
favorable al segundo debate, la cual se llevo a cabo también de manera
nominal.'? Luego de ello, se sometio a votacién una proposicion de supresion
del articulo 1° del PLE, la cual fue negada por votacién nominal de 14 votos
en contra y 2 a favor en la Comision Primera del Senado, y 24 votos en contra
y 4 a favor en la Comisién Primera de la Cdmara de Representantes.'® En
consecuencia, el articulo 1° fue aprobado, segin la redaccion prevista en el
pliego de modificaciones, votandose de manera nominal y con 13 votos a
favor y uno en contra en la Comision Primera del Senado, y 28 votos a favor

'.y ninguno en contra en la Comision Primera de la Camara de

Representantes.'*

El articulo 2° fue aprobado conforme a la proposicién modificativa formulada

. por los senadores Armando Benedetti Villaneda y Carlos Eduardo Motoa. La

1

votacion se realizd de manera nominal, verificandose votacion unanime de 13
votos en la Comisién Primera del Senado y 27 en la Comision Primera de la
Cémara de Representantes.'”” En cuanto al articulo 3°, fue aprobado por
unanimidad y mediante votaciéon nominal, conforme al texto contenido en el
pliego de modificaciones. Se registraron 13 votos favorables en la Comision
Primera del Senado y 26 en la Comisién Primera de la Camara.'® El articulo
5°, a su vez, fue aprobado también por unanimidad, segun el texto de la

9 Gaceta del Congreso 02 de 2016, p. 17
1 Ibidem, p. 31.

' Ibidem, p. 47-48.

' Ibidem p. 52.

3 Ibidem p. 57-58.

' Ibidem p. 60-61.

'3 Ibidem p. 64-65.

' Ibidem p. 65-66.



