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REF: Expediente PE-045, Proyecto de Ley estatutaria nimero 094 de 2015 Senado y 156 de
2015 Céamara, 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.

JORGE KENNETH BURBANO VILLAMARIN, actuando como ciudadano y Director del
Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derecho de la
Universidad Libre de Bogoti; MANUEL ALEJANDRO CORREAL, actuando como
ciudadano y Docente del Area de Derecho Publico de la Facultad de Derecho de la
Universidad Libre y; JORGE RICARDO PALOMARES GARCIA, actuando como
ciudadano y Docente del Area de Derecho Publico de la Facultad de Derecho de la
Universidad Libre, identificados como aparece al pie de nuestras firmas, vecinos de Bogota,
dentro del término legal, segin autos del 27 de enero y 4 de febrero de 2016, de conformidad con
lo establecido en el articulo 242 numeral 1 y el Decreto 2067 de 1991, presentamos la siguiente
intervencion ciudadana con respecto a las demandas de la referencia y en defensa de la
supremacia e integridad de la Constitucion de Colombia de 1991.

L PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA
Proyecto de Ley estatutaria nimero 094 de 2015 Senado y 156 de 2015 Cémara, 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.

I1. INTERVENCION CIUDADANA

En opinién del Observatorio de intervencion Ciudadana Constitucional de la Facultad de
Derecho de la Universidad Libre, si bien el proyecto de ley estatutaria (en adelante LPlebPaz) no



El primero de ellos consiste en la distincion entre los términos “ratificacion” e “implementacion”
del acuerdo de paz. Esta distincion es necesaria pues, actualmente, se encuentra vigente la Ley
1745 de 2014 (en adelante LRefPaz), por medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo
de referendos constitucionales con ocasion de un acuerdo final para la terminacion del conflicto
armado. Si se declarase constitucional la LPlebPaz, surgen varias inquietudes, a saber; a) si la
LPlebPaz derogaria tacitamente la LRefPaz; b) si, por el contrario, el Ejecutivo cuenta con
alternativas legitimas para elegir la mejor forma de ratificar los acuerdo de paz; c) 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.

Esta inquietud se resuelve a través de la interpretacion del objeto de cada una de las leyes
mencionadas. El art. 1 LRefPaz establece que son objeto de la ley todos aquellos referendos
constitucionales que sean necesarios para la implementacion de un acuerdo final para la
terminacion del conflicto. De la lectura inicial del art. 1 LRefPaz, podria decirse que éste no
tiene como objeto, someter a decision popular el acuerdo final para la terminacion del conflicto,
sino los actos juridicos que deriven de éste. Ello significa, en principio, que la LRefPaz seria
aplicable, si los didlogos entre el Gobierno colombiano y los grupos al margen de la ley se
concretasen en un acuerdo final, y éste fuese refrendado por algiin mecanismo legitimo e idoneo.

El art. 1 LPlebPaz consagra, a su vez, que el Presidente de la Republica (...) podra someter a
consideracion del pueblo el Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de
una paz estable y duradera, mediante el plebiscito. Si se hiciese una interpretacion no sélo literal,
sino sistemdtica —extranormativa- del art. 1 LPlebPaz, podria decirse que ésta, por una parte, no
tiene como objeto la refrendacion popular de los mecanismos de implementacion del acuerdo
final para la terminacion del conflicto, sino la aprobacion del acuerdo en si mismo. Ello
significaria, que el plebiscito por la paz se convertiria en el paso previo a la celebracion de los
referendos constitucionales de implementacion y, por tanto, la decision que se tome en el
plebiscito determinaria la necesidad de los referendos.

Al ser momentos distintos, surge como segundo interrogante, cuales son las reglas de que deben
regir la celebracion del plebiscito por la paz. En este espacio no es necesario hablar de los
requisitos de la LRefPaz, pues ellos ya fueron estudiados por la CortConst'.

El art. 189 num. 6 ora. 3 ConstPol preceptiia como competencia del Presidente de la Republica la
facultad de negociar y ratificar acuerdos de paz, con el respectivo informe rendido al Congreso
de la Repiiblica. Esta facultad la ha entendido la CortConst en dos dimensiones™: a) por un lado,
la funcion presidencial de determinar la viabilidad de unos didlogos de paz, asi como su forma
de realizacion, tiempos y composicion de los actores, la cual debe interpretarse conforme a las
competencias del art. 189 nam. 4 ConstPol’ y; b) ratificar el acuerdo final, al cual llegaron las
partes.

Asimismo, la CortConst ha sostenido que las reglas que rigen cada una de estas funciones son



constituye un acto juridico vinculante para las partes negociantes; b) es un acto de alta politica
reservada y; c¢) es competencia exclusiva del Presidente de la Republica y, por tanto, no
delegable.

Si la ratificacion de los acuerdos de paz, conforme a la jurisprudencia de la CortConst, son de
competencia exclusiva del Presidente de la Republica, podria preguntarse si éste estd facultado
para someter dichas decisiones de alta politica reservada a consideracion popular’. En caso de ser
afirmativa la respuesta, surgiria como segundo interrogante, el momento en el cual deberia
someterse a consideracion popular el acuerdo. Esta segunda pregunta es de especial relevancia,
en opinidon del Observatorio, pues ella prevendria que la LPlebPaz se convierta en un mero acto
simbolico.

Ni el art. 189 num. 6. ora. 3 ConstPol ni la jurisprudencia de la CortConst han establecido reglas
particulares para el ejercicio de la ratificacion. Tan solo la CortConst ha sostenido que la firma
debera estar precedida por la revision de compatibilidad entre lo acordado y las normas
constitucionales®. Ello significaria que el Presidente de la Republica tendria un margen de
discrecionalidad para la realizacion de la ratificacion —firma- del acuerdo final. Sin embargo, esta
facultad no es de caracter juridico, sino politico, es decir, el Presidente de la Republica esta en la
capacidad de determinar si la firma estd precedida de algn acto adicional, a fin de prevenir que
el acuerdo final no cree conflictos posteriores entre los actores y los involucrados, asi como para
garantizar un grado de aceptacion ciudadana. En otras palabras, el Presidente de la Republica
esta facultado para determinar como ratificar el acuerdo final, segun su conveniencia.

Por ello, el art. 1 LPlebPaz dispone que el Presidente de la Republica (...) podrd someter a
consideracion del pueblo, es decir, que el Presidente de la Republica sometera a plebiscito el
Acuerdo final para la terminacion del conflicto y para una paz estable y duradera, siempre y
cuando considere que las condiciones politicas sean Optimas para ello. Asimismo, la LPlebPaz
no constituye un mandato directo para el Presidente de la Republica. En otras palabras, la
expedicion y aprobacion de la LPlebPaz no significa, necesariamente, que el acuerdo pase por el
pueblo.

Esta conclusion, aunque aparentemente obvia, es necesaria, por una razén de ética politica. La
CortConst, como guardiana de la ConstPol y de los principios constitucionales, tales como la
democracia, debe advertir a la ciudadania que la LPlebPaz no es una garantia de sometimiento
popular de los acuerdos, sino la reglamentaciéon de una alternativa. Dicha advertencia es
importante, porque no crearia expectativas erradas en torno a la LPlebPaz. Asimismo, dicha
advertencia obligaria al ejecutivo a aplicar el criterio de coherencia gubernamental. Ello significa,
que si el Ejecutivo sostiene una postura, ¢sta debera ser constante —salvo que prevea una
consecuencia negativa, tal como la vulneracion de principios constitucionales-.

B. Momento de celebracion del plebiscito



La CortConst ha sostenido que el plebiscito es una accion semi-indirecta, a través de la cual se
somete a escrutinio del pueblo una decision del poder ejecutivo nacional’. Asi mismo, la
CortConst ha sostenido que por decisiones del poder ejecutivo se entienden toda decision
relacionada con la formulacién y puesta en marcha de una politica gubernamental, que no se
circunscribe necesariamente a las competencias exclusivas del Presidente de la Republica®, sino
al cuerpo ejecutivo en general.

Por otra parte, la CortConst ha sostenido los limites de este mecanismo de participacion
ciudadana, a saber: a) prohibicion de asuntos —tales como relaciones internacionales,
convocatoria a Asamblea nacional constituyente, etc-; ¢) la prohibicion de contener aprobacion
de normas —pues se estaria ante un referendo- y; d) los limites que establezca el legislador en
virtud de margen de configuracion.

Los didlogos de paz no constituyen un marco juridico concreto, sino el acuerdo sobre unos
puntos consensuados entre las partes del conflicto, que debera traducirse posteriormente en
acciones estatales concretas, entre ellas normas. Por ello, someter el Acuerdo final para la
terminacion del conflicto y para la consecucion de una paz estable y duradera, puede ser objeto
de sometimiento de decision popular. Del mismo modo, estos didlogos no constituyen la
celebracion o ratificacion de tratados internacionales, ni la convocatoria de una Asamblea
nacional constituyente.

No obstante, si se hace una lectura apropiada, tanto de la jurisprudencia de la CortConst, asi
como de las normas —jurisprudenciales y legales- del plebiscito, surge un interrogante, el cual
debe ser aclarado expresamente por la CortConst. Este interrogante consiste, como se enuncio
anteriormente, en cudl es el momento idoneo para celebrar el plebiscito por la paz, en caso de
que el Presidente de la Republica considere conveniente hacerlo.

La relevancia de esta pregunta radica en una cuestion concreta. La firma del Acuerdo final
constituye, de acuerdo a la jurisprudencia de la CortConst, el acto de ratificacion de lo pactado
entre el Estado colombiano y los grupos al margen de la ley. Asimismo, esa ratificacion
constituye obligaciones de hacer para el Estado colombiano’. Pero, al mismo tiempo, la
naturaleza del plebiscito, reiterado por el art. 3 inc. 1 LPlebPaz, implica que, una vez el pueblo
haya decidido, bien sea por el “si” o por el “no”, la decision también se constituye en un mandato
obligatorio.

Lo anterior implicaria, que si el Presidente de la Republica firma el Acuerdo y, posteriormente,
lo somete a escrutinio popular, podria ocurrir que el pueblo votase por el “no” y se configuraria
un conflicto de obligaciones. Por una parte, el Estado estaria obligado a cumplir con lo pactado
con el grupo al margen de la ley —obligacion de hacer-; pero, por otro lado, se obligaria con el
pueblo colombiano —obligacioén de abstencion-.

Este conflicto podria tener consecuencias negativas, tanto juridicas como politicas, para el
Estado colombiano. La primera de ellas consistiria en que, si el pueblo votase por el “no”, pese a



principio democratico, desde su dimension participativa y, por tanto, podria derivar en acciones
de inconstitucionalidad sobre los actos juridicos futuros de implementacion.

La segunda consistiria en una situacion alterna. Si el Presidente de la Republica firmase el
Acuerdo final pero, posteriormente, el pueblo colombiano se manifiesta con el “no” y el
Presidente optase por no implementar el Acuerdo final, se ignorarian las obligaciones contraidas
con el grupo al margen de la ley. Este incumplimiento implicaria, mds que acciones
jurisdiccionales, la permanencia en el conflicto armado y, por tanto, la amenaza de vulneracion
de derechos fundamentales de los colombianos.

Para zanjar esta disyuntiva, el observatorio considera, que es necesaria una reinterpretacion del
art. 1 LPlebPaz. En éste, debera entenderse que el Presidente de la Republica (...) podrd someter
a consideracion del pueblo mediante plebiscito el Acuerdo final (...), antes de la firma del mismo.
Si se entendiese asi el art. 1 LPlebPaz, no existiria una contradiccion o colision de obligaciones,
sino que el cumplimiento de las obligaciones pactadas con el grupo subversivo estarian sujetas a
la aprobacion del pueblo colombiano y a la firma de los acuerdos.

2. El cumplimiento del deber de informacion

El siguiente tema que, en opinién del Observatorio, es de necesaria revision por parte de la
CortConst, consiste en las reglas de informacion previstas en el art. 5 LPlebPaz. En el estudio
sobre la LRefPaz, la CortConst manifestdé que la informacioén ciudadana constituye un aspecto
neuralgico, pues ella es expresion de los principios de lealtad y claridad, los cuales garantizan a
elector que la deliberacion se realice sobre una base neutral sin inducir a engafio o al equivoco'".

También se preguntd cual es el momento oportuno para publicitar y, por tanto, informar al
ciudadano sobre el Acuerdo final. Luego de analizar este interrogante, la CortConst concluy6
que al ciudadano debe darsele el mayor margen de actuacion posible en la toma de decisiones
estatales relacionadas con la paz''. En ese sentido, el momento idéneo, para que el ciudadano
conozca el contenido del Acuerdo, lo reflexione y discuta, debe ser amplio'?.

Al estudiar el “término amplio”, la CortConst no pensé en categorias temporales —dias, meses-,
sino en categorias procedimentales democraticas. Ello significa, que la CortConst no se preguntd
por tiempo, sino por momento. Asi mismo, la CortConst considerd que, el momento oportuno
para conocer los contenidos del Acuerdo, no es después de la aprobacion legislativa de la
convocatoria al referendo, sino el momento en el cual el Presidente de la Republica somete a
consideracion del Congreso de la Republica el proyecto de ley que convoca a referendo .

Esta regla constitucional la sostuvo la CortConst en los siguientes argumentos: a) el
procedimiento de aprobacion del ley que convoca a referendo es de cardcter publico y permite el
control ciudadano —politico- sobre las deliberaciones que el legislativo haga en torno a los



acuerdos de paz'*y; b) es deber del Estado garantizar a todo ciudadano el Derecho a ejercer los
mecanismos juridicos de control sobre las decisiones estatales'.

Si se aplicara dicha regla, asi como los argumentos sostenidos por la CortConst, al contenido de
la LPlebPaz, podria determinarse un problema. El art. 5 inc 1 LPlebPaz preceptua que la
publicacion y divulgacion del contenido integro del Acuerdo final (...) se realizard de manera
permanente (...) con minimo treinta (30) dias de anticipacion a la fecha de votacion del
plebiscito.

Si se interpretase correctamente la norma, se puede llegar a la conclusion de que la LPlebPaz
excluyd la posibilidad que tiene el ciudadano de intervenir en las deliberaciones legislativas,
reglads en el art. 2 nim. 2 LPlebPaz. Ello se debe a que la fijacion de la fecha de votacion es
resultado de la aprobacion expresa o tacita del Congreso de la Republica para celebrar el
plebiscito y no al momento de sometimiento a consideracion de la convocatoria al plebiscito.

Por ello, la CortConst deberia manifestarse sobre este aspecto y mantener la regla de precedente.
Ello significa, que el art. 5 inc. 1 LPlebPaz debera entenderse, no como treinta (30) previos a la
fecha de votacion; por el contrario, el art. 5 inc. 1 LPlebPaz deberd entenderse como la
obligacion del Gobierno nacional de publicar y divulgar el contenido integro del Acuerdo final,
una vez éste sea sometido a consideracion ante el Congreso de la Republica.

3. La refrendacion democratica de los Acuerdos de Paz.

Vale destacar que durante el mismo afio que se aprobd en el Congreso de la Republica el
LPlebPaz, se expidi6 la Ley Estatutaria 1757 de 2015, “Por la cual se dictan disposiciones en
materia de promocion y proteccion del derecho a la participacion democratica”, la cual
INCREMENTO el porcentaje requerido para la aprobacién del Plebiscito. Como antecedente, es
menester mencionar que la ley 134 de 1994, determinaba que el porcentaje para la aprobacion
del plebiscito era del 50%, en tanto que la Ley Estatutaria 1757 de 2015 establece que se
aprobard con “mas del 50% del censo electoral vigente”

Por lo anterior el Observatorio de Intervencion Ciudadana considera pertinente que la CortConst
determine si el Principio Democratico, 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 aprobacion del Plebiscito, sin que exista justificacion suficiente.

En otro sentido, vale destacar que en materia de reparacion a victimas de graves violaciones a los
derechos humanos, se debe utilizar herramientas tales como el “enfoque diferencial” para
visibilizar de manera particular la situacion de quienes han sido victimizados con ocasion del
Conflicto Armado; por lo cual se advierte que la particion ciudadana mediante el mecanismo del
plebiscito puede contribuir a invisibilizar la voluntad de las victimas, puesto que historicamente



constitucional el proyecto de ley estatutaria sub examine, modular sus efectos para que la
participacion en el plebiscito se realice con arreglo al principio de enfoque diferencial.

De igual manera, se recuerda que los derechos fundamentales de las victimas, no estdn bajo la
decision mayoritaria del pueblo. Esto quiere decir, tal como lo ha sefialado la Corte
Interamericana de Derechos Humanos'’, que la decisién del pueblo no puede desconocer los
derechos de quienes han sido menoscabados en las facultades mas intimas de su personalidad. Lo
anterior quiere decir, que la refrendacion popular tiene unos limites intangibles definidos por el
derecho internacional de los Derechos Humanos y las obligaciones internacionales contraidas
por Colombia con ocasion de la ratificacion del Estatuto de la Corte Penal Internacional, por lo
cual, este Observatorio le solicita a la Honorable Corte Constitucional determinar 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. Pues de lo contrario se abriria la puerta al
Control de Convencionalidad por parte de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y a la
accion subsidiaria y complementaria de la Corte Penal Internacional.

III. CONCLUSION

El Observatorio de Intervencién Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derecho de la
Universidad Libre de Bogota, solicita comedidamente a la H. Corte Constitucional que:

1. Se declare EXEQUIBLE el proyecto de Ley estatutaria nimero 094 de 2015 Senado y
156 de 2015 Camara, por medio de la cual se regula el plebiscito para la refrendacion del
acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera;

2. Se declare EXEQUIBLE el art. 1 del proyecto de ley en mencién, siempre y cuando se
tenga en cuenta que la convocatoria a plebiscito se hard antes de la firma del Acuerdo
final;

3. Se declare EXEQUIBLE el art. 5 inc. 1 del proyecto de ley en mencidn, siempre y
cuando 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.

4. MODULAR los efectos de la LPlebPaz para que la participacion en el plebiscito se
realice con arreglo al principio de enfoque diferencial.

5. DETERMINAR 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.

En los anteriores términos dejamos rendida nuestra intervencion de acuerdo con lo establecido
por la Constitucion y la ley.

De los sefiores magistrados, atentamente,
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