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1. INTRODUCCION

El 25 de octubre de 2003 se sometio ante el electorado colombiano un
proyecto de referendo para reformar varios aspectos de la Constitucion,
con resultados adversos al texto propuesto, que habia sido presentado y
auspiciado con ahinco por el gobierno nacional. Tan s6lo una de las quince
preguntas sometidas al electorado super6 el umbral de participacion que el
ordenamiento exige en estos casos. A las demas preguntas no concurrio ese
nimero minimo de votantes, equivalente a una cuarta parte del censo
electoral.’

El unico antecedente colombiano de referendo para reformar la Consti-
tucion habia tenido lugar en el afio 1957, ocasidn en la que el electorado ha-

1 Tenian capacidad para votar en el referendo 25.069.773 ciudadanos. El umbral co-
rrespondiente a la cuarta parte de la anterior cifra era de 6.267.443 votantes. La primera de
las quince preguntas sometidas al electorado fue votada por 6,293.807 ciudadanos, de los cua-
les el 93% voto6 en favor. Las demés preguntas no alcanzaron el nimero minimo de votos
exigidos para otorgarle validez al resultado. Los anteriores datos y las demas cifras del refe-
rendo del afio 2003, asi como el texto propuesto, pueden consultarse en internet , en el sitio
http:// www.registraduria.gov.co
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bia aprobado, por amplisima mayoria, el proyecto que entonces se sometio
a votacion.” Asi, para la mayor parte de la ciudadania, el referendo del afio
2003 representaba la primera ocasion en la que se convocaba al pueblo para
decidir como constituyente si aprobaba o desaprobaba un texto constitucio-
nal, propuesto, eso si, por el gobierno nacional y aprobado por el Congreso
de la Republica. Es decir, el proyecto de reforma significaba la puesta en
marcha de uno de los mecanismos de democracia semidirecta previstos
en el ordenamiento juridico, con la anunciada finalidad de paliar, asi, las
deficiencias conocidas del sistema de representacion.

Este escrito, elaborado para el Congreso Internacional de Culturas y Sis-
temas Juridicos Comparados tiene el propdsito de dar cuenta del signifi-
cado y las implicaciones que, desde la optica del autor, puede tener el re-
sultado de ese fallido proyecto de reforma constitucional para la estabilidad
democratica y constitucional de Colombia, asi como presentar algunas re-
flexiones sobre el estado actual de la democracia constitucional en Colom-
bia y en otros paises de su entorno geografico y cultural.

II. AUGE Y RIESGOS DE LA DEMOCRACIA SEMIDIRECTA

La Constitucion colombiana de 1991, asi como varias de sus homoélogas
expedidas o reformadas en América Latina en los afios recientes,’ han in-
tentado dar respuesta institucional al descrédito de los partidos politicos
tradicionales, a los que amplios sectores de la opinion publica consideran
anquilosados e ineficientes, y sobre todo, a los que se acusa de no represen-
tar méas que a los intereses de un pequefio grupo dominante de la sociedad.*
El remedio constitucional ha sido, invariablemente, la consagracion de me-
canismos de democracia semidirecta. En el caso colombiano, se incorpora-

2 Sobre la reforma constitucional de 1957 véase Restrepo Piedrahita, Carlos, Veinti-
cinco arios de evolucion politico-constitucional 1950 -1975, Bogota, Universidad Externa-
do de Colombia, 1976.

3 Véase los textos de las constituciones latinoamericanas en el sitio de internet http://
www.georgetown.edu/pdba/comp/comparative.html, asi como el estudio panoramico de
Rozo Acuiia, Eduardo, “Democracia y participacion en América Latina”, Constituciona-
lismo, participacion y democracia, Tunja, Colombia, Universidad de Boyaca, 1997, pp.
196-201.

4 Para el caso mexicano,véase Carbonell, Miguel, “Democracia y representacion en
México: algunas cuestiones pendientes”, Democracia y representacion en el umbral del si-
glo XXI, Memoria del III Congreso Internacional de Derecho Electoral, México, UNAM,
1999, t. I, pp. 79-91.
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ron al repertorio constitucional el referendo (abrogatorio y derogatorio), el
plebiscito, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa popular le-
gislativa y la revocatoria del mandato de las autoridades locales y regiona-
les. Instituciones semejantes se encuentran en la Constitucion brasilefia de
1988, en la reforma constitucional argentina de 1994, en las constituciones
ecuatoriana y peruana de 1993 y en la venezolana de 1999.

La prioridad constitucional no parece haber sido, la de modernizar el ré-
gimen de partidos o mejorar los sistemas de representacion para enfrentar
las demandas de sociedades altamente heterogéneas y fracturadas, es de-
cir, la estrategia no ha sido la de tomarse mas en serio la construccion de
laregla de las mayorias, sino que se ha apostado a la participacion directa
de los ciudadanos en ambitos no tradicionales, para intentar subsanar con
estos mecanismos el déficit de representacion que parece incurable en las
democracias contemporaneas.

Ahora bien, no obstante el aplauso general que sucedi6 a la introduccion
de estos mecanismos de participacion directa o semidirecta, la puesta en
practica de la llamada democracia participativa ha sembrado una experien-
cia critica muy saludable, y hoy se la aprecia quiza de una manera mas rea-
lista, lo que permite identificar sus ventajas y sus limitaciones.” Asi por
ejemplo, es imperioso reconocer que hoy existen en Colombia mas actores
sociales organizados, que se ha ampliado la agenda publica con temas que
no eran imaginables hace apenas unos afos (por ejemplo, reivindicaciones
indigenas u homosexuales), que han germinado embriones de opinion pu-
blica, y que se ha realizado un aprendizaje social sobre la administracién
para nada desdefiable.® Por contrapartida, se ha vivido también el riesgo
de instrumentalizacion de la democracia, y se ha experimentado que los
mecanismos de participacion directa pueden ser utilizados por quienes
ejercen el poder para desarticular el complejo sistema de controles ha edifi-
cado por el constitucionalismo a lo largo de su historia, o para acallar
fuerzas de oposicion mediante la utilizacion de mecanismos de peligroso
cufio plebiscitario.

5 Alrespecto véase varios autores, Democracia y derechos humanos en el contexto la-
tinoamericano, Lima, Comision Andina de Juristas, 2000, principalmente pp. 77-84.

6 Cfr. Uribe, Maria Teresa, “Las promesas incumplidas de la democracia participati-
va”, El Debate a la Constitucion, Bogotéa, Universidad Nacional de Colombia, 2002, pp.
191-208.
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Aparejado a lo anterior, los partidos politicos parecen sumidos en la peor
de sus crisis. Por ejemplo, en el caso colombiano, por primera vez desde
cuando, a mediados del siglo XIX fueron fundados los partidos politicos
tradicionales, la Presidencia de la Reptublica esta ocupada por alguien que
no se presenté como candidato de ninguno de esos partidos, sino, precisa-
mente, como un disidente que se ufana de su talante “antipartidos”. En Ve-
nezuela, que también tenia un sistema bipartidista que habia funcionado por
casi medio siglo, los dos partidos que se habian disputado el poder, el de-
mocrata-cristiano (COPEI) y el social-democrata (Accidon Democratica),
parecen casi piezas de museo, ante la presencia arrolladora de un lider po-
pulista y autoritario que, tras haber ganado las elecciones, convoc6 a una
Asamblea Constituyente, la cual redactd a su medida una nueva Constitu-
cion que fue sometida a aprobacion mediante referendo, con un resultado
aprobatorio que cabalgd con comodidad sobre la popularidad de la que en-
tonces gozaba ese jefe de Estado.

La “democracia mediatica” ha contribuido también de modo notable a
la pérdida de relieve institucional de los partidos politicos, y en general, de la
politica organizada. Los medios masivos de comunicacion, y dentro de
ellos en especial la television, parecen sustituir a los partidos politicos en su
labor de formadores de opinion publica, mediante la ilusion de un contacto
directo entre los lideres carismaticos y la poblacion y el falseamiento de un
supuesto intercambio de ideas y argumentos en el cual, por supuesto, el te-
levidente no tiene ninguna posibilidad real de intervenir.’

Para cualquier conciencia democratica es preocupante el descrédito de la
politica y el proceso de desintegracion de los partidos, debido a la falta de
confianza de la opinion publica en sus propuestas y métodos. Esa crisis se
puede explicar por multiples causas, pero en buena parte es el resultado de
una decision deliberada de los grandes grupos econdémicos, con sus respec-
tivos medios de comunicacion, para arrinconar a las instituciones represen-
tativas, anular el poder real de los partidos y disminuir el relieve del sufra-
gio universal, es decir, para acomodar, en ultimas, el derecho y las
instituciones a sus intereses gremiales.

Al respecto, parecen hechas para la actualidad latinoamericana, o al me-
nos para la colombiana, las advertencias de Zagrebelsky, cuando afirma

7 Al respecto véase Castillo Vegas, Jestis Luis, “Democracia medidtica, concentra-
cién de los medios de comunicacion y mentira politica”, Opinion publica y democracia.
Anales de la catedra Francisco Sudrez, Granada, Universidad de Granada, nim. 34, 2000
pp. 29-44.
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que el sentimiento contrario a la politica organizada, la idea de apelar a una
supuesta sabiduria natural de la gentes a las que se las desinforma previa-
mente, la tendencia a dar voz inmediata a las iniciativas apasionadas y ma-
nipuladoras, son todas sefiales del uso instrumental de la democracia para
su propia destruccion, y que el lema “jAbajo las instituciones, viva el pue-
blo!” que es el lema de los demagogos de nuestro tiempo, es un lema peli-
groso porque aparentemente es democratico, pero se dirige para arrollar to-
do aquello construido como democratico: Parlamento, instancias y
procedimientos de debate, control y garantia, a lo que se acusa de hacer
perder tiempo y de hacer vana la fuerza pura que proviene del pueblo.®

Esta forma de democracia es un claro retroceso en la democratizacion de
las sociedades y de los estados contemporaneos, y el episodio recientemen-
te vivido en Colombia con la convocatoria a un referendo para reformar la
Constitucion, fue un clamoroso ejemplo de ello, pero termind con la sor-
presa de que contra todos los prondsticos, el electorado rechazo, mediante
una abrumadora abstencion, que el proyecto politico incluido en ese refe-
rendo se incorporara en el texto constitucional.

III. LA REFORMA DE LA CONSTITUCION COLOMBIANA
MEDIANTE REFERENDO

La Constitucidon colombiana establece tres mecanismos para su propia
reforma, los cuales, en orden ascendente de rigidez, son el “acto legislati-
vo” (reforma introducida por el 6rgano parlamentario, mediante el proce-
dimiento de elaboracion de las leyes, pero duplicado), el referendo y la
Asamblea Constituyente. Ya a la Constitucion de 1991 se le ha introducido

varios pequeilos ajustes y una reforma importante en materia electoral,

siempre mediante el procedimiento de “acto legislativo”.’

8 Zagrebelsky, Gustavo, La crucifixion y la democracia, Barcelona, Ariel, 1996, pp.
116-119.

9 En total a la Constitucion de 1991 se le han introducido diecisiete enmiendas me-
diante el procedimiento de Acto Legislativo, desde su entrada en vigencia, en julio de 1991
hasta enero de 2004. La de mayor trascendencia y extension es el A.L. lo. de 2003, sobre
reforma al sistema electoral y a los partidos politicos. También es de importancia el A. L.
20. de 2003 sobre recorte de libertades para enfrentar el terrorismo. Las demds consisten
principalmente en ajustes sobre el financiamiento del Estado, el régimen de suplencias en el
Congreso, la creacion de algunos distritos (municipios con régimen especial), y otros asun-
tos coyunturales.
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Las reformas a la Constitucion mediante referendo pueden ser de dos
modalidades: aprobatorias o derogatorias. El referendo aprobatorio es el
sometimiento a votacion popular de un texto previamente aprobado por
el Parlamento, para que el pueblo decida si lo aprueba o lo rechaza. El refe-
rendo derogatorio, que nunca ha sido llevado a la practica en la vida nacio-
nal, es el sometimiento a votacion popular de un “acto legislativo” previa-
mente aprobado por el Congreso de la Republica, para que los votantes
decidan si lo derogan o no.

Para que tenga lugar una reforma constitucional por medio de un refe-
rendo aprobatorio, la Constitucion impone los siguientes requisitos:

1. El texto que se somete a la votacion popular debe ser previamente
aprobado por el Congreso de la Republica, mediante ley votada
favorablemente por la mayoria absoluta de los miembros de cada
Cémara.

2. Dicho proyecto de ley puede ser presentado por iniciativa popular, o
por el gobierno nacional.

3. El texto de la reforma debe ser presentado de manera que los
electores puedan escoger libremente qué votan positivamente y qué
votan negativamente.

4. Antes de la votacion popular, el texto aprobado por el Congreso se
somete a control de constitucionalidad formal ante la Corte
Constitucional.

5. Se tiene por aprobada la reforma constitucional si asi lo aprueba el
voto afirmativo de mas de la mitad de los sufragantes, y el nimero
total de ciudadanos que acuden a la votacidon no es inferior a la cuarta
parte del censo electoral.

El referendo derogatorio tiene lugar bajo las siguientes reglas:

A. Pueden someterse a referendo derogatorio los “actos legislativos”
referidos a los derechos consagrados en el capitulo 1 del titulo I1 de la
Constitucion y sus garantias, a los mecanismos de participacion
popular o al Congreso de la Republica.

B. Para que el referendo sea convocado se requiere que en los seis meses
siguientes a la promulgacion del “acto legislativo” lo solicite un
nimero de ciudadanos no inferior al 5% de los que integren el censo
electoral.
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C. Se tendra por derogado el “acto legislativo” si asi lo decide el voto
negativo de la mayoria de los sufragantes, siempre que en la
votacion participe al menos la cuarta parte del censo electoral.

IV. CONTENIDO E ITINERARIO DEL PROYECTO
DE REFERENDO DE 2003

La iniciativa que llevo a la convocatoria de un referendo en octubre de
2003 para reformar la Constitucion colombiana, surgié como un asunto co-
yuntural, de simple estrategia politico-electoral, dentro de la campafia del
ahora presidente de la Republica, pues se propuso con la finalidad de lo-
grar, por medio de una nueva votacion popular que el electorado revocara
el mandato del Congreso de la Republica, éste se elegiria para el mismo
periodo del presidente, el candidato Uribe, dada su desconexion con los
partidos politicos, esperaba tener una muy escasa representacion.

Para entender esta inusitada propuesta debe tenerse en cuenta que el sis-
tema de gobierno colombiano es presidencial, con independencia entre los
poderes Legislativo y Ejecutivo, eleccion directa de ambos y rigidez cons-
titucional de los periodos de gobierno. La dinamica politica permitio, que
debido a la creciente popularidad del candidato, cuyo carisma popular es
innegable, buena parte de los parlamentarios electos abandonaran los parti-
dos politicos por los que habian sido elegidos, para aliarse con el nuevo go-
bierno. Asi las cosas, la revocatoria del Congreso dejo de ser prioritaria,
mas no la propuesta de reformar la Constitucion mediante referendo, la
cual se seguia proponiendo como parte esencial del programa de gobierno
sometido a la votacion popular.

El talante del proyecto de referendo cambio radicalmente, entonces, y
pasé a presentarse como un instrumento para la lucha contra la corrup-
cion y para el cambio de las “costumbres politicas”. En cuanto a lo prime-
ro, el texto que propuso el gobierno y aprobo6 el Parlamento, incorporaba a
la Constitucion diversas disposiciones de rango legal que formaban ya par-
te del ordenamiento colombiano. Por ejemplo, se proponia a los electores
introducir en la Constituciéon un régimen ciertamente draconiano de inha-
bilidades e incompatibilidades para los miembros del Congreso, pero ese
régimen no modificaba en nada significativo lo que ya disponen la propia
Constitucion y los codigos penal y disciplinario vigentes.
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Por otra parte, el proyecto presentado por el gobierno al Congreso pro-
ponia establecer un 6rgano parlamentario unicameral, en oposicion al bica-
meralismo que ha regido desde la fundacion de la Republica. Dicha pro-
puesta no tuvo ninguna acogida ni en el Parlamento ni en la opinion
publica, y el propio gobierno la sustituyo, en el curso de los debates par-
lamentarios, por una propuesta de reduccion del numero de miembros de
cada Camara, en alrededor de un tercio.

Por lo que se refiere a la reforma del sistema electoral (cambio de las cos-
tumbres politicas, en la terminologia que se empleaba ante la opinidén publi-
ca), el referendo proponia la sustitucion del sistema de cuociente y mayor
residuo (método de Hare) por el de la cifra repartidora (método de d’Hondt)
y la introduccion de umbrales de votacion para que los partidos politicos
pudieran acceder al Congreso. Los textos respectivos eran de una compleji-
dad técnica suficiente como para que fuese imposible que la opinioén publi-
ca general entendiera el alcance y la finalidad de la propuesta. Por lo demas,
el dia en que tuvo lugar la votacién del referendo, ya esas reformas estaban
vigentes, como quiera que, por iniciativa parlamentaria, mediante el proce-
dimiento de “acto legislativo”, se habia aprobado una modificacion al sis-
tema de partidos politicos, en donde se incluyeron esas modificaciones, y
otras mas sobre fortalecimiento y disciplina de los partidos, que excedian el
contenido del proyecto de referendo.

Ante la evidente vaciedad de las anteriores propuestas, el gobierno na-
cional decidi6 incorporar, en el curso del trdmite parlamentario, dos tipos
de innovaciones al proyecto de referendo. Por una parte, el instrumento se
intento transformar, una vez mas, para tornarlo en una herramienta de tipo
econdmico, con la finalidad de disminuir el déficit fiscal, y por la otra, se le
agregaron a la iniciativa dos disposiciones de innegable caracter populista y
electoral, con las cuales se pretendi6 asegurar la favorabilidad de la opinion
publica frente al texto en general.

En cuanto a lo primero, el referendo propuso la supresion de algunos or-
ganos estatales de control, bajo el argumento de su excesivo costo, y una
drastica reforma al régimen laboral, que incluia la congelacion de los sala-
rios del sector publico por un periodo de dos afos, la disminucion de las
pensiones de jubilacion y el recorte de los derechos derivados de las rela-
ciones de trabajo tales como, la posibilidad de pactar, entre trabajadores y
patronos, un régimen pensional mas favorable para el trabajador que el esta-
blecido en la ley.

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r38B6E

ESTABILIDAD CONSTITUCIONAL 693

Resultaba preocupante, no solo el contenido de esta propuesta, sino la
utilizacion de la reforma constitucional para introducir modificaciones de
politica fiscal y de régimen salarial, todo con propdsitos monetarios que
coincidian, obviamente, con recomendaciones del Fondo Monetario Inter-
nacional. El gobierno proponia asi, modificar el alcance de la clausula ge-
neral del estado social de derecho, asi como el mandato constitucional del
articulo 334 de la Constitucion, en virtud del cual el Estado interviene en la
economia “con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de
los habitantes y la distribucion equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo”.

Por cuanto se refiere a las propuestas de caracter populista, éstas consis-
tian en la introduccion en la Constitucion de la prohibicion del consumo de
drogas y en la prorroga, por un afio, del periodo constitucional de las auto-
ridades regionales y locales (alcaldes, gobernadores, concejos munici-
pales, asambleas departamentales) cuyo periodo, segiin la normatividad
regular, vencia el 31 de diciembre de 2003.

Con lo primero se pretendia ofrecer una respuesta facil a una preocupa-
cion cierta de la sociedad, a la que se pretendia llevar a las mesas electora-
les con la idea de que una disposicion constitucional prohibitiva puede eli-
minar los problemas derivados de la drogadiccion, y con lo segundo,
proporcionarle a la campana en favor del referendo promotores calificados
en todos los municipios y regiones del pais, con el sefiuelo de prorrogar su
periodo constitucional de funciones. Por fortuna para la juridicidad colom-
biana, estas dos propuestas, que alcanzaron a ser aprobadas por el Congre-
so de la Republica, fueron declaradas inconstitucionales por la Corte Cons-
titucional, en el tramite de revision de constitucionalidad previo a la
votacion popular.

El texto que finalmente se sometid a votacion popular constaba de quin-
ce preguntas, algunas de ellas de redaccion enmaranada y sélo comprensi-
ble por expertos en derecho constitucional o en economia publica, lo que
llevé al gobierno a proponer al electorado la aprobacion del referendo no
tanto en razon de su contenido, sino como un acto de confianza en el presi-
dente de la Republica, cuya popularidad, ciertamente, no s6lo no habia dis-
minuido en su primer afio de gobierno, sino que registraba grados de acep-
tacion inusuales en Colombia. Se trataba entonces de un episodio
claramente plebiscitario, detrds del cual se contenia un recorte a los dere-
chos y libertades, la disminucion del relieve institucional del érgano parla-
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mentario y la eliminacion de importantes organismos de control. Es decir,
se trataba de un golpe certero al constitucionalismo como tal, con su
sistema de garantias, equilibrios y contrapesos.

La campana electoral para el referendo enfrentd asi a un presidente de enor-
me popularidad, que aparejo sus funciones de jefe de Estado con las de
aspirante al voto popular, y que contd con el apoyo de los grandes grupos
econdmicos nacionales, contra de dos partidos politicos diversos en su ori-
gen y en sus concepciones ideologicas y politicas (el Partido Liberal Co-
lombiano y el Polo Democratico) pero coincidentes en su oposicion al refe-
rendo mediante la propuesta de “abstencion activa”.

El asedio publicitario y de mercadeo en las ultimas semanas de la campana
electoral fue en verdad abusivo. El presidente de la Republica acudié a mé-
todos tan discutibles para hacer politica como aparecer en los reality shows
de los diferentes canales de television privada o amenazar con el riesgo de
catastrofe economica si se derrotaba el referendo, a la vez que los oposito-
res endurecieron el discurso sugiriendo que el referendo (cuyo texto era
practicamente incomprendido por la ciudadania) contenia trampas que fa-
vorecian la corrupcion, que era un cheque en blanco al autoritarismo 'y que
estaba redactado a la medida de las exigencias de los grupos econdomicos
dominantes en la escena nacional e internacional.

Finalmente, el proyecto de referendo naufragd por no alcanzar, salvo en
una de sus preguntas,'® el umbral de participacion de la cuarta parte del censo
electoral. Vale la pena resaltar que la pregunta menos votada del referendo fue
la referida a la disminucion del numero de miembros del Congreso de la Re-
publica, seguida de aquellas sobre congelacion de los salarios publicos y la
reforma al régimen de pensiones.

El epilogo de este itinerario tuvo lugar al dia siguiente de la votacion pa-
ra el referendo, en el que tuvieron lugar las elecciones regionales y munici-
pales, para elegir las autoridades que iniciaron su periodo el 1o. de enero de
2004. Ese segundo dia de votaciones acudieron a las mesas electorales alre-

10 La tnica pregunta aprobada que ahora forma parte del articulo 122 de la Constitu-
cion, proponia la inclusion en la norma superior del siguiente texto: “Sin perjuicio de las de-
mas sanciones que establezca la ley, no podran ser inscritos como candidatos a cargos de
eleccion popular, ni elegidos, ni designados como servidores publicos, ni celebrar personal-
mente, o por interpuesta persona, contratos con el Estado, quienes hayan sido condenados,
en cualquier tiempo, por la comision de delitos que afecten el patrimonio del Estado. Tam-
poco quien haya dado lugar, como servidor ptblico, con su conducta dolosa o gravemente
culposa, asi calificada por sentencia judicial ejecutoriada, a que el Estado sea condenado a
una reparacion patrimonial, salvo que asuma con cargo a su patrimonio el valor del dafio”.

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r38B6E

ESTABILIDAD CONSTITUCIONAL 695

dedor de doce millones de votantes, es decir, el doble de los que habian
acudido a la votacion referendaria del dia anterior.

V. LA LIBERTAD DEL SUFRAGANTE
Y EL RECONOCIMIENTO
DE LA ABSTENCION

El enunciado constitucional sobre la reforma mediante referendo con-
tiene un mandato expreso y claro que obliga a garantizar la libertad de
los sufragantes. Esta disposicion fue disefiada por el Constituyente de mo-
do especifico para la reforma a la Constitucion (no existe una analoga para
las demas clases de referendo), para garantizar asi la correcta formacion
de la voluntad popular y, por ende, la legitimidad de la decision, en la ma-
teria mas trascendental de la vida publica, como lo es la reforma a la
Constitucion.

El contenido especifico y las particularidades de este mandato deben
entenderse dentro del contexto normativo que el propio Constituyente y
el legislador tiene diseniado para dar curso a la dinamica democratica que
también impone la Constitucion. En consecuencia, el principio democrati-
co, los derechos politicos, las disposiciones constitucionales sobre el fun-
cionamiento de la democracia, las leyes electorales, asi como la regulacion
de los mecanismos de participacion ciudadana constituyen el cuadro nor-
mativo del referendo constitucional. Dentro de ese marco, tiene especial
relieve el articulo 258 de la Constitucion, que dispone lo siguiente:

Articulo 258. El voto es un derecho y un deber ciudadano. El Estado velara
porque se ejerza sin ningun tipo de coaccion y en forma secreta por los
ciudadanos en cubiculos individuales instalados en cada mesa de votacion
sin perjuicio del uso de medios electronicos o informaticos. En las
elecciones de candidatos podran emplearse tarjetas electorales numeradas e
impresas en papel que ofrezca seguridad, las cuales seran distribuidas
oficialmente. La Organizacion Electoral suministrara igualitariamente a los
votantes instrumentos en los cuales deben aparecer identificados con claridad
y en iguales condiciones los movimientos u partidos politicos con personeria
juridica y los candidatos. La ley podra implantar mecanismos de votacion
que otorguen mas y mejores garantias para el libre ejercicio de este derecho
de los ciudadanos.
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Por su parte, el articulo 42 de la ley estatutaria de mecanismos de partici-
pacion ciudadana (ley 134 de 1994) dispone lo siguiente, de modo especifi-
co para las votaciones de referendo sobre reforma constitucional:

Articulo 42. La tarjeta electoral para el referendo constitucional. La tarjeta
para la votacion del referendo constitucional debera ser elaborada de tal
forma que, ademas del contenido indicado en el articulo anterior,'' presente a
los ciudadanos la posibilidad de escoger libremente el articulado que
aprueban y el articulado que rechazan, mediante casillas para admitir el voto
en favor o en contra de cada uno de los articulos cuando el elector no vote el
proyecto en bloque. En todo caso, habra una casilla para que vote el proyecto
en bloque si asi lo desea."”

Asi mismo, la Corte Constitucional ha afirmado en diversos pronuncia-
mientos” que la libertad del elector constituye un elemento integrante del
nucleo esencial del derecho fundamental al voto. En efecto, ha afirmado la
Corte que la posibilidad de “escoger en forma libre, la mejor opcion para el
elector” constituye una parte del contenido sustantivo de la conducta prote-
gida constitucionalmente.'* Asi mismo, al pronunciarse sobre la constitu-
cionalidad de las causales de nulidad en el contencioso electoral, realizo
una semblanza sobre el derecho al voto y su especial relacion con el Estado

11 El “articulo anterior” es el 41 de la ley 134 de 1994, que dispone lo siguiente:
“Articulo 41. Contenido de la tarjeta electoral. El Registrador el Estado Civil correspon-
diente, diseflard la tarjeta electoral que sera usada en la votacion de referendos, la cual debe-
rd, por lo menos, contener: 1. La pregunta sobre si el ciudadano ratifica o deroga integra-
mente la norma que se somete a referendo. 2. Casillas para el SI, para el NO y para el voto
en blanco; 3. El articulado sometido a referendo”.

12 En la sentencia C-551 de 2003, la Corte Constitucional declar6 inconstitucional, en
relacion con el referendo especifico convocado para reformar la Constitucion, la posibili-
dad del voto en bloque. No obstante, el articulo 42 de la ley 134 de 1994 conserva validez
constitucional. El argumento que llevo a la Corte a descartar la constitucionalidad de la vo-
tacion en bloque en un referendo que comprendia diversos temas constitucionales fue preci-
samente el de garantizar la libertad del sufragante.

13 Cfr. Sentencias T-324 de 1994, T-446 de 1994, C-337de 1997 y C-142 de 2001, en-
tre otras.

14 Cfr. Sentencia T-446 de 1994. En esa oportunidad la Corte conoci6 el caso de una
persona que ante sus dificultades visuales, no pudo ejercer libremente su derecho al voto.
La Corte considerd que la sufragante, en este caso, tenia la posibilidad de votar acompana-
da, segun la autorizacion del articulo 16 de la ley 163 de 1993, que regula lo relativo a los
“acompaiantes para votar”. Que la forma de votar (individualmente o en compaifiia) segiin
los casos, constituia el caracter adjetivo de la forma de votar, lo cual no podia sobreponerse
al caracter sustantivo de la conducta protegida consistente en la posibilidad de escoger de
forma libre la opcion electoral.
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de derecho, la democracia y los derechos de libertad. En este sentido
afirmo:

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

El Estado tiene, entonces, la obligacion de garantizar la libertad de los
sufragantes al momento de votar (también en el referendo las decisiones se
toman mediante el voto), y al evento referendario le son aplicables los prin-
cipios basicos del sufragio (voto universal, directo, secreto, igual).

Todo lo anterior es coincidente con el criterio que establecio la Corte
Constitucional en la sentencia por medio con la que se decidio sobre la
constitucionalidad de la ley que convoco al referendo. A ella corresponde
el siguiente extracto:

15

La abstencion es una posibilidad que goza de proteccion constitucional en
los referendos constitucionales. Por consiguiente, en relacién con cada
reforma o articulo sometido a la consideracion del pueblo, los ciudadanos
tienen la posibilidad de votar positivamente o negativamente, o abstenerse.
Esto significa entonces que en cada una de las preguntas, en forma independiente,
las autoridades electorales, para determinar si la reforma propuesta fue o no
aprobada, deberan verificar si esa propuesta a) obtuvo o no mas de la mitad
de los votos, y b) si el nimero total de votos supera o no la cuarta parte de los
sufragios posibles, conforme al censo electoral. Por ende, el hecho de que un
ciudadano concurra a las urnas en un referendo constitucional que consta de
varias preguntas no puede ser interpretado como si esa persona hubiera
participado automaticamente en todas las preguntas, pues esa tesis
desconoce su libertad como sufragante, ya que le impide decidir
diferenciadamente cudles articulos vota en forma negativa o en forma
positiva, y frente a cuales renuncia a votar, como estrategia de abstencion
destinada a evitar que esa pregunta especifica alcance el umbral minimo de
participacion.

Cfr. Sentencia C-142 de 2001.
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La interpretacion segun la cual la concurrencia del ciudadano a votar en un
referendo implica automaticamente su participacion en todas las preguntas
que lo integran no es entonces admisible, pues involucra un trato
discriminatorio frente a quienes ejercen la abstencion en relacion con
algunas preguntas. En efecto, conforme a esa hermenéutica, los ciudadanos
tendrian la posibilidad de votar en favor de unas disposiciones y en contra de
otros articulos, pero la decisién de abstenerse o participar sélo podria ser
tomada en bloque, lo cual es una injustificable restriccion a la libertad del
elector de ejercer la abstencion en relacion con ciertos temas de un referendo
heterogéneo y multitematico.

Este pronunciamiento de la Corte Constitucional vino a respaldar la pos-
tura de varios partidos y grupos politicos que promovian la abstencion co-
mo forma legitima de oponerse al referendo convocado por el gobierno na-
cional, y que habian obtenido ya del Consejo Nacional Electoral el
reconocimiento de algunas prerrogativas concedidas, con ocasion de la
campaifia electoral, a los partidos y grupos inscritos como partidarios u opo-
sitores del proyecto sometido a votacion popular.

Ahora bien, varias son las razones que se proponen para explicar el com-
portamiento abstencionista en las elecciones periodicas de tipo representa-
tivo: la fatiga electoral, el descrédito del sistema politico o del régimen
electoral, una forma de protesta contra los postulados de los candidatos y de
los partidos que los apoyan, simple apatia o falta de interés, animadversion
a la democracia, etcétera. También puede ocurrir que una persona no
acude a votar porque considere su voto innecesario ya que las encuestas
pronostican a su partido o candidato como ganador o, por el contrario, ese
partido o candidato tiene pocas opciones y por lo tanto estima que su voto
es inutil para alcanzar un resultado positivo. También se puede explicar la
abstencion como una reaccion de los ciudadanos ante el uso instrumental de
la democracia, o bien podria ser el fruto de un “rechazo a la politica”, ya sea
por individualismo, por escepticismo, o por hastio. Todas esas posturas de-
ben tomarse en serio, como lo sugiere Bobbio, “no por otra cosa sino por-
que muestran una insatisfaccion permanente frente a la realidad politica. Se
trata de una insatisfaccion que reaparece, de acuerdo al momento y los ani-

16
mos, en cada uno de nosotros”.

16 Bobbio, Norberto, E/ futuro de la democracia, 2a. ed., Bogotd, Fondo de Cultura
Economica, 1997, p. 90.
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Ahora bien, tal como se ha visto, en los mecanismos de participacion de-
mocratica directa la abstencion no sélo tiene efectos politicos sino también
importantes efectos juridicos, como quiera que el electorado puede recha-
zar un proyecto de referendo si decide abstenerse masivamente de acudir a
la votacién. En efecto, el propio Constituyente estableci6 los umbrales de
participacion ciudadana que permiten se pueda adoptar validamente la
decision, con caracter vinculante.

En todos estos mecanismos se exige una participacion minima de una
cuarta parte del censo electoral, al tiempo que las decisiones se deberan to-
mar con la mitad mas uno de los sufragantes, en los casos del referendo de-
rogatorio de leyes y de reformas constitucionales, o de la mayoria simple
de los sufragantes en el caso del referendo derogatorio de reformas consti-
tucionales efectuadas por el Congreso. En la misma ldgica, si no acude a la
votacion el numero minimo requerido, no hay resultado valido, indepen-
dientemente del nimero de personas que hayan votado en favor o en contra
del texto propuesto.

Es valido concluir entonces que como estrategia electoral, la abstencion
incide de manera clara y rotunda, tratindose del mecanismo popular refe-
rendario, y que ademas puede asumir la forma de abstencion puramente pa-
siva o activa, entendiendo por la primera aquel fenémeno de franco desin-
terés o apatia por el certamen electoral que se convoca, y la activa, aquella
que se presenta cuando los partidos u otros grupos proponen a los ciudada-
nos que manifiesten su oposicion mediante la abstencion. Ello acaecio pre-
cisamente con el referendo convocado en Colombia para reformar la Cons-
titucion: dos partidos politicos, el Liberal y el Polo Democratico,
adoptaron la postura oficial de abstenerse de votar y recomendaron a sus
militantes y simpatizantes la “abstencion activa” como forma de oposicion
al texto que se sometia a votacion, lo cual generd una amplia controversia
sobre la legitimidad y el “facilismo” de la promocion de la abstencion, y no
la del voto en contra, como lo proponian algunos protagonistas particulares
de la oposicion.
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VI. CONCLUSIONES

1. Fortalecimiento de la democracia representativa

Uno de los equivocos de los afios iniciales de vigencia de la Constitucion
fue considerar que se habia reemplazado o sustituido la democracia repre-
sentativa por la participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publi-
cos, y que por tanto los mecanismos de democracia semidirecta podian ser
utilizados para contrarrestar el relieve de las instituciones representativas.
La experiencia del referendo constitucional indica que los mecanismos de-
mocraticos de participacion semidirecta no estan desarticulados de la finali-
dad general de fortalecer el principio democratico, en el marco de un régi-
men representativo de democracia con separacion de poderes y supremacia
constitucional.

El Congreso de la Repulblica, que es la principal institucion
representativa, es una institucion solida y nuclear del régimen
constitucional colombiano, pese a la erosidon de los partidos politicos y a la
estrategia de acoso y derribo a la que se ha visto sometido en los afios
recientes por parte tanto de los medios de comunicacion que presentan ante
la opinion publica una imagen sérdida del mismo, como del Poder Judicial,
quien ha desplegado sus atribuciones de destitucion y de enjuiciamiento
penal con cierto exceso fundamentalista.

Asi mismo, las autoridades regionales y locales de eleccion popular go-
zan de respaldo y legitimidad electoral. El hecho de que al dia siguiente al
de la votacion para el referendo hubiera acudido a las mesas electorales el
doble de votantes de aquellos que lo habian hecho el dia anterior, indica, sin
duda, que la democracia representativa colombiana goza de estabilidad y de
respaldo popular.

2. Principio constitucional y principio presidencial

En Colombia, la presidencia de la Republica ha sido a lo largo de los dos
siglos de existencia del Estado, la institucion mas robusta del andamiaje
constitucional y politico. Ha existido siempre un patente desequilibrio en la
distribucién del poder publico, siempre en favor del Ejecutivo nacional, y
en desmedro tanto del Legislativo y del Judicial, como de las autoridades
regionales y locales. Asi, desde el presidencialismo pseudo-monarquico
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con el que sofiaron los padres fundadores, pasando por el austero y civil de
los liberales radicales de la segunda mitad del siglo XIX, hasta llegar al ac-
tual presidencialismo mediatico, siempre hemos tenido un presidente que
es, tanto en la letra de las constituciones como en la realidad de la vida ins-
titucional, jefe de Estado, de gobierno, de la administracion y principal mo-
tor de la vida politica.

La experiencia del referendo recientemente convocado indica, que los
principios de supremacia y rigidez constitucional prevalecen sobre el histo-
rico principio presidencial. Ello es alentador para el constitucionalismo y per-
mite apreciar cierto grado de madurez en la cultura politica y juridica de la
sociedad.

3. Estabilidad constitucional

Frente a las vicisitudes que suelen apreciarse en el panorama latinoame-
ricano, la democracia colombiana sigue siendo una democracia estable a
pesar del marco del conflicto armado y de las agudas fracturas sociales.
Los colombianos se apegan al texto constitucional (en ocasiones, incluso,
con cierto fervor metafisico) y prefieren la estabilidad institucional, el ta-
lante civil, el sistema de controles y contrapesos, a la aventura autoritaria
que en ocasiones se le propone desde el palacio presidencial.

La Constitucién colombiana de 1991, que significo y significa una
apuesta por el Estado social de derecho, la democracia, la vigencia de los
derechos fundamentales y la igualdad social ha sido objeto de varios pro-
yectos de desmonte, provenientes de grupos que prefieren un retorno al ré-
gimen excluyente, autoritario, centralista y confesional que establecia la
Constitucidn anterior. Sin embargo, en la Uinica ocasidén que se ha con-
sultado a los colombianos sobre la vigencia o reforma de la Constitucion
prefirieron mantenerla tal y como esté, a pesar de la publicidad engafiosay
abusiva con la que se habia promovido el proyecto de reforma.
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