Sentencia C-141/10

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE LEY QUE CONVOCA

A REFERENDO-Competencia de la Corte Constitucional

LEY DE CONVOCATORIA A REFERENDO-Naturaleza del control

ejercido por la Corte Constitucional

LEY DE REFERENDO-Control ejercido por la Corte Constitucional es

posterior a la sancion y promulgacion

LEY QUE CONVOCA A REFERENDO-Control automatico de

constitucionalidad

PODER CONSTITUYENTE ORIGINARIO Y PODER

CONSTITUYENTE DERIVADO-Conceptos y caracteristicas

El poder constituyente originario tiene por objetivo el establecimiento de
una Constitucion, estd radicado en el pueblo y comporta un ejercicio
pleno del poder politico, lo que explica que sus actos son fundacionales,
pues por medio de ellos se establece el orden juridico, por lo que dichos
actos escapan al control jurisdiccional. A diferencia del poder
constituyente originario, el poder constituyente derivado, secundario o de
reforma se refiere a la capacidad que tienen ciertos organos del Estado
para modificar una Constitucion existente, pero dentro de los cauces
determinados por la Constitucion misma, de donde se desprende que se
trata de un poder establecido por la Constitucion y que se ejerce bajo las
condiciones fijadas por ella misma, de manera que, aunque es poder
constituyente, se encuentra instituido por la Constitucion, por lo que es
derivado y limitado, asi como sujeto a controles.

PODER DE REFORMA DE LA CONSTITUCION-
Titulares/ REFORMA DE LA CONSTITUCION-Mecanismos

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 374 superior, la Constitucion puede
ser reformada por el Congreso, mediante Acto Legislativo, por una
asamblea constituyente o por el pueblo mediante referendo que puede ser
de iniciativa gubernamental o de iniciativa popular.

REFORMA DE LA CONSTITUCION MEDIANTE REFERENDO-



Requisitos

La aprobacion de una reforma mediante referendo requiere el voto
afirmativo de mas de la mitad de los sufragantes, y que el numero de estos
exceda de la cuarta parte del total de ciudadanos que integran el censo
electoral

REFERENDQO-Acto complejo/REFERENDO-Constituye un
mecanismo de reforma de la Constitucion sujeto a controles judiciales

REFERENDQO-Manifestacion del poder constituyente
derivado/REFERENDO-Participacion de la ciudadania como poder
constituido y no como constituyente primario

El referendo como mecanismo de reforma constitucional es, siempre,
manifestacion del poder constituyente derivado y ni siquiera la
intervencion del electorado para votar la propuesta, después de haber sido
tramitada en el Congreso y revisada por la Corte Constitucional, tiene la
fuerza juridica suficiente para transformar el referendo en acto
constituyente fundacional, primario u originario. Es asi como en la
sentencia C-180 de 2007 se seriala que cuando la ciudadania participa en
la convocatoria de un referendo actua como organo constituido y, por
ende, con poder limitado, porque una es la situacion cuando el pueblo, en
un acto de afirmacion y por fuera de todo cauce normativo, decide
reformar la Constitucion o darse una nueva y otra distinta aquella en la
cual a la luz de las previsiones constitucionales, el pueblo es convocado
para que decida si convoca una asamblea nacional constituyente o para
que exprese su afirmacion o su negacion a una propuesta de reforma a la
Constitucion, pues en el primer caso el pueblo actua como constituyente
primario, en tanto que en el segundo obra en el ambito de los poderes
constituidos.

DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL-Modelo que preconiza limites
a todo poder y procedimientos que garantizan la manifestacién de una
pluralidad

La nocion de pueblo que acomparia la concepcion de democracia liberal
constitucional no puede ser ajena a la nocion de pluralismo e implica la
coexistencia de diferentes ideas, razas, génmeros, origenes, religiones,
instituciones o grupos sociales. El pueblo de tan heterogénea composicion



al escoger un modelo de democracia constitucional acepta que todo poder
debe tener limites y, por lo tanto, como pueblo soberano acuerda
constituirse y autolimitarse de conformidad con ese modelo democrdtico e
instituye cauces a traveés de los cuales pueda expresarse con todo y su
diversidad. Por ello, en los estados contempordneos la voz del pueblo no
puede ser apropiada por un solo grupo de ciudadanos, asi sea
mayoritario, sino que surge de los procedimientos que garantizan una
manifestacion de esa pluralidad.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE LEY DE
REFERENDO-Aplicaciéon del precedente constituido por la sentencia
C-551/03/PRECEDENTE CONSTITUCIONAL-Aplicacion

No es de recibo la tesis segun la cual como por primera vez la Corte se
pronuncia respecto de la convocacion a un referendo de iniciativa
ciudadana, la sentencia C-551 de 2003 no es precedente aplicable porque
en ella la Corporacion se pronuncio sobre un referendo de iniciativa
gubernamental, toda vez que la Corte Constitucional analizo tres
problemas bdsicos, a saber: su competencia para examinar actos
reformatorios de la Carta, cuestion que fue de caracter general y no
estuvo restringido a los referendos constitucionales de origen
gubernamental;, el alcance del control que ejerce sobre actos
reformatorios de la Carta a partir de la expresion “solo por vicios de
procedimiento en su formacion”, en el que se trato de tal manera que
cobija a todos los mecanismos de reforma constitucional, incluido el
referendo constitucional de origen -ciudadano; y por ultimo, las
especificidades del tramite legislativo en el caso de los referendos de
iniciativa gubernamental, caso en que si aparece limitado al referendo
que en esa ocasion ocupo la atencion de la Corte. Por lo que la Sentencia
C-551 de 2003 es un precedente aplicable al caso que ahora decide la
Corte. Asi pues, la ratio que surge del andlisis de los dos primeros
problemas es precedente directamente aplicable al caso del referendo de
iniciativa ciudadana, porque la Corte examino su competencia asi como el
alcance de esa competencia y lo hizo de modo general, sin que
considerara relevante distinguir si la iniciativa del referendo era
ciudadana o gubernamental.

LEY QUE CONVOCA A UN REFERENDO-Caracteristicas del control
de constitucionalidad



El control de constitucionalidad que ejerce la Corte Constitucional sobre
la ley mediante la cual se convoca un referendo constitucional se
caracteriza por ser previo al pronunciamiento popular, concentrado, por
estar exclusivamente a cargo de la Corte Constitucional; judicial, por la
naturaleza del organo que lo lleva a cabo, automdtico, ya que opera por
mandato imperativo de la Carta Politica; integral, pues corresponde a la
Corte verificar todos los eventuales vicios en el procedimiento legislativo,
especifico, por cuanto la Corte solo puede examinar los vicios de
procedimiento de la ley, ya que no le corresponde estudiar su contenido
material; participativo, pues se faculta a los ciudadanos a coadyuvar o
impugnar la constitucionalidad; definitivo, porque el texto sometido a
control no podra volver a ser objeto de pronunciamiento por parte del

Tribunal Constitucional; y delimitado por la propia Constitucion en los
articulos 379 y 241 ord. 2°.

LEY QUE CONVOCA A UN REFERENDO-Alcance del control de la
Corte

CORTE CONSTITUCIONAL-Control ejercido sobre convocatoria de
referendos constitucionales es reforzado

REFORMA CONSTITUCIONAL ADOPTADA POR
REFERENDO-Sometida a dos fases de control juridico

En la Sentencia C-551 de 2003 y en Auto 001 del mismo ario, la Corte
Constitucional sostuvo que la Carta Politica prescribe dos fases de control
juridico en torno a las reformas constitucionales adoptadas por medio de
referendo. En primer lugar, el control sobre la ley de convocatoria del
referendo, que es de cardcter automdtico, integral y limitado a los vicios
de procedimiento y de competencia que se encuentren en la tramitacion de
la citada ley. Posteriormente, conforme lo ha reconocido la jurisprudencia
constitucional en las sentencias C-973 y C-1121 de 2004, puede tener
lugar una segunda etapa de control sobre el acto reformatorio de la Carta
Politica, una vez entra en vigor, es decir, una vez haya sido promulgado
por el Presidente de la Republica, dicho control se ejerce sobre el
referendo constitucional, acto juridico complejo integrado por los diversos
actos emitidos entre la sentencia que declara exequible la ley de
convocatoria 'y la promulgacion del decreto que adopta el
pronunciamiento popular que contiene la reforma al Texto Superior. El
mecanismo por medio del cual tiene lugar esta segunda fase de control



son las demandas de inconstitucionalidad presentadas por los ciudadanos
ante la Corte Constitucional, asi mismo en estos eventos el control se
limita a verificar el cumplimiento de los requisitos en el procedimiento de
formacion establecidos por la Constitucion para esta modalidad de
reformas constitucionales.

CONSTITUCION POLITICA VIGENTE-Interpretacion sistematica
teniendo en cuenta ademas los propositos del Constituyente

LEY DE REFERENDO-Restriccion del articulo 379 C.P. no implica
que la Corte no tome en consideracion otras normas
constitucionales/LEY DE REFERENDQO-Parametros de control

La restriccion del articulo 379 superior no implica que la Corte no deba
tomar en consideracion las otras normas constitucionales que sean
relevantes para examinar la regularidad del procedimiento de aprobacion
de un referendo para reformar la Constitucion. En relacion con una
reforma por via de referendo, en la medida en que el proyecto a ser
sometido al pueblo debe estar contenido en una ley, es obvio que las
normas constitucionales y del Reglamento del Congreso que regulan la
formacion de las leyes son en principio relevantes, sin perjuicio de que la
naturaleza especial de la ley de referendo pueda implicar ciertas
especificidades en su procedimiento de aprobacion, y en razon de que una
reforma por referendo implica la utilizacion de un mecanismo particular
de participacion ciudadana y popular —como es precisamente el referendo-
, la Corte debera tomar en cuenta no solo las normas constitucionales que
regulan esta figura sino también, en lo pertinente, la Ley 134 de 1994, o
LEMP. Estas disposiciones forman entonces el parametro normativo de
referencia para enjuiciar la regularidad del procedimiento de formacion
de la Ley. En esa medida el parametro de control en estos casos estd
conformado por: (i) Los enunciados normativos contenidos en el Titulo
XIII de la Constitucion, (ii) otras disposiciones constitucionales
relevantes, (iii) el Reglamento del Congreso de la Republica —Ley 5° de
1992-, (iv) la LEMP, (v) otras disposiciones legales que regulan
mecanismos de participacion ciudadana o asuntos electorales, tales como
la Ley 130 de 1994.

LEY QUE CONVOCA A UN REFERENDO-Alcance del control de
la Corte respecto del trdmite de ley de convocatoria de iniciativa
popular/LEY QUE CONVOCA A UN REFERENDO-Alcance del



control de la Corte en tratindose de un acto juridico complejo/LEY
QUE CONVOCA A UN REFERENDO-Control constitucional
comprende etapas anteriores al tramite de la ley en el Congreso

La Corte es competente para revisar el tramite de la iniciativa popular de
una ley convocatoria a un referendo constitucional por cuanto (i) asi se
desprende de una lectura sistematica de la Constitucion, (ii) el articulo
241.2 otorga expresa competencia para ello, (iii) existen solidos
precedentes constitucionales en la materia y, (iv) la LEMP solo prevé una
competencia residual de la jurisdiccion contencioso administrativa. Para
el caso de los referendos de iniciativa popular, el andlisis de esta
Corporacion abarcara el estudio de la validez de las actuaciones
adelantadas por los promotores de la iniciativa ante las autoridades que
conforman la Organizacion Electoral en Colombia, es decir, la
Registraduria Nacional del Estado Civil y el Consejo Nacional Electoral,
sin que se excluya, de manera alguna, el examen de la Corte acerca de los
posibles vicios de procedimiento en los que se pudo haber incurrido a lo
largo de la formacion de la iniciativa popular de reforma a la Carta
Politica, pues los denominados ‘“vicios de procedimiento en su
formacion”, segun las voces del articulo 241.2, no se limitan a aquellos
acaecidos durante el tramite en el Congreso del proyecto de ley mediante
la cual se convoca al pueblo a un referendo constitucional, sino que
abarcan las etapas anteriores, por cuanto se trata de un acto juridico
complejo, al igual que la fase comprendida entre la sentencia de la Corte
Constitucional y la promulgacion del acto reformatorio de la
Constitucion,  esta  ultima mediante la accion publica de
inconstitucionalidad.

REFERENDO CONSTITUCIONAL DE INICIATIVA POPULAR-
Etapas que deben surtirse de manera sucesiva

El acto mediante el cual se convoca al pueblo a un referendo
constitucional se encuentra conformado por diversas actuaciones, que
deben agotarse de manera sucesiva, que de conformidad con la
Constitucion y las Leyes Estatutarias 130 y 134 de 1994, se encuentra
conformado por las siguientes etapas: (i) iniciativa popular; (ii)
aprobacion de una ley mediante la cual se incorpora el texto de articulado
que recibio los apoyos ciudadanos; (iii) revision de la Corte
Constitucional; (iv) sancion presidencial; (iv) convocatoria del pueblo
para que se manifieste a favor o en contra del texto reformatorio de la



Carta Politica; y (v) entrada en vigencia del mismo.

LIBERTAD DEL ELECTOR EN LEY DE CONVOCATORIA A
REFERENDO-Reiteracion de criterios fijados en sentencia de
constitucionalidad

LIBERTAD DEL ELECTOR EN LEY DE REFERENDO-Exigencia
de lealtad y claridad en la redaccion del texto impone limites a la
configuracion legislativa

VOTO EN BLANCO EN REFERENDO CONSTITUCIONAL-
Contraria exigencia de lealtad y claridad

VOTO EN BLANCO EN REFERENDO CONSTITUCIONAL-
Inexequible por cuanto la Constitucion Politica sélo prevé voto
afirmativo o negativo

VOTO EN BLANCO EN REFERENDO CONSTITUCIONAL-
Afecta la libertad del elector

CONSTITUCION POLITICA VIGENTE-Limites al poder de
reforma constitucional

LEY DE REFERENDO-Examen de la Corte no excluye estudio de
eventuales vicios de competencia

DOCTRINA Y JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL-
Distincidén entre poder constituyente en sentido estricto y poder de
reforma

PODER CONSTITUYENTE ORIGINARIO-Actos son
fundacionales y por ello escapan al control jurisdiccional

CONSTITUCION POLITICA VIGENTE-Expresion del poder
constituyente originario

PODER DE REFORMA O PODER CONSTITUYENTE
DERIVADO-Capacidad de ciertos organos del Estado de modificar
una Constitucion existente/PODER DE REFORMA O PODER
CONSTITUYENTE DERIVADO-Establecido por la Constitucion



bajo condiciones fijadas por ella misma

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE LEY QUE
CONVOCA A REFERENDO POR VICIOS DE COMPETENCIA-
Competencia de la Corte Constitucional

Si bien la sentencia C-551 de 2003 dio inicio a la linea jurisprudencial
sobre la competencia de la Corte Constitucional para examinar los
denominados vicios de competencia en el marco de una reforma a la
Constitucion, esta tesis ha sido posteriormente desarrollada por otras
sentencias que resultan relevantes para entender que la tesis sobre los
vicios de competencia puede tener distinto alcance segun sea el objeto de
control de constitucionalidad, o lo que es lo mismo, segun sea la via de
reforma constitucional adoptada. En la sentencia C-551 de 2003 se
sostuvo que la inconstitucionalidad de una reforma no solo puede
configurarse durante el tramite establecido, sino que también puede estar
presente en un estadio anterior al desarrollo del respectivo procedimiento
v afectar al sujeto llamado a cumplirlo y, especialmente, a la competencia
de ese sujeto para adelantar la reforma, pues la competencia es
presupuesto de la forma, puesto que a ésta solo puede acceder el sujeto
calificado para verter en ella el contenido que de ese modo cobra
significacion juridica, precisandose que el poder de reforma, por ser un
poder constituido, tiene limites materiales, pues la facultad de reformar la
Constitucion no contiene la posibilidad de derogarla, subvertirla o
sustituirla en su integridad, planteamiento que segun la misma
providencia, remite a uno de los problemas mas complejos de la teoria y
la practica constitucionales, porque implica la necesidad de definir cual
es el papel del pueblo, como poder constituyente originario y depositario
de la soberania, una vez que éste ha dictado la Constitucion, pues como
poder constituyente originario radicado en el pueblo, no estd entonces
sujeto a limites juridicos, y comporta un ejercicio pleno del poder politico
de los asociados, siendo sus actos fundacionales, pues por medio de ellos
se establece el orden juridico. El poder de reforma o poder constituyente
derivado, por su parte, se refiere a la capacidad que tienen ciertos
organos del Estado de modificar una Constitucion existente, pero dentro
de los cauces determinados por la Constitucion misma, por lo que se trata
de un poder establecido por la Constitucion, que se ejerce bajo las
condiciones fijadas por la misma que comprenden competencia,
procedimientos, etc., siendo en consecuencia derivado, limitado y sujeto a
controles. Los limites al poder de reforma no solo son los formales



derivados de las reglas procedimentales establecidas por la Constitucion y
las normas legales, sino también los que se derivan del alcance de su
competencia, cual es reformar la Constitucion. Ahora bien, en la
sentencia C-551 de 2003 se examinaba una ley convocatoria a un
referendo constitucional de iniciativa gubernamental, en tanto que en la
actualidad se trata de ejercer el control de constitucionalidad sobre una
ley de convocatoria a un referendo con origen en una iniciativa
ciudadana, por lo que la no aplicacion de la tesis de la sustitucion de la
Constitucion y de los vicios de competencia por la participacion popular
en la iniciativa legislativa, no resulta aplicable por cuanto pese a que se
trata de una ley de iniciativa ciudadana, en todo caso se trata de un
cuerpo normativo promulgado dentro de un procedimiento de reforma a la
Constitucion, sujeto a requerimientos procedimentales y a limites
competenciales. El unico de los mecanismos contemplados en el articulo
374 constitucional que no esta sujeto a limites de competencia es una
Asamblea Nacional Constituyente, siempre que sea convocada para
proferir una nueva Carta, siendo la via del referendo constitucional no
idonea para transformar los principios estructurales plasmados
originalmente en el texto constitucional.

SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Criterios jurisprudenciales
en torno al concepto

SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Metodologia del examen

JUICIO DE SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-
Caracteristicas/JUICIO DE SUSTITUCION DE LA
CONSTITUCION-No es un juicio de intangibilidad/JUICIO DE
SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-No es un juicio de
violacidon de contenido material de la Constitucion

Las diferencias fundamentales que distinguen al juicio de sustitucion del
Juicio de intangibilidad y del juicio de violacion de un contenido material
de la Constitucion, consisten en que la premisa mayor del juicio de
sustitucion no esta especificamente plasmada en un articulo de la
Constitucion, sino que es toda la Constitucion entendida a la luz de los
elementos esenciales que definen su identidad. Ademas, el juicio de
sustitucion no tiene por objeto constatar una contradiccion entre normas -
como sucede tipicamente en el control material ordinario-, ni se verifica si
se presenta la violacion de un principio o regla intocable -como sucede en



el juicio de intangibilidad-, sino que mediante el juicio de sustitucion (a)
se aprecia si la reforma introduce un nuevo elemento esencial a la
Constitucion, (b) se analiza si éste reemplaza al originalmente adoptado
por el constituyente y, luego, (c) se compara el nuevo principio con el
anterior para verificar, no si son distintos, lo cual siempre ocurrird, sino
si son opuestos o integralmente diferentes, al punto que resulten
incompatibles.

SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Concepto no acabado

El concepto de sustitucion de la Constitucion no es un concepto completo,
acabado o definitivamente agotado que permita identificar el conjunto
total de hipotesis que lo caracterizan, puesto que las situaciones concretas
estudiadas por la Corte solo le han permitido a la Corporacion sentar
unas premisas a partir de las cuales avanzar en la dificil tarea de precisar
los contornos de ese limite competencial al poder de reforma
constitucional

PRINCIPIO DE SUFICIENCIA ARGUMENTATIVA EN
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE LEY DE
REFERENDQO-Cumplimiento

DEMOCRACIA-Nocion contemporanea/DEMOCRACIA-Elemento
estructural del nuevo orden/DEMOCRACIA-Caricter reglado del
modelo democratico

La mayoria de los autores contemporaneos son partidarios de una nocion
de democracia, segun la cual esta consiste, en un conjunto de reglas de
procedimiento para la adopcion de decisiones colectivas que no dice nada
sobre el contenido o resultado de las mismas, de donde su caracter
reglado se constituye en una caracteristica distintiva del modelo
democrdtico y se manifiesta en desde la eleccion de sus representantes
hasta el producto final de la actuacion de éstos, siendo inherentes a la
democracia: reglas sobre las mayorias y minorias, reglas sobre las
elecciones y la actuacion de los parlamentos, reglas sobre las condiciones
de ejercicio de la libertad politica y, sobre todo, reglas sobre la proteccion
de ciertos intereses basicos de todos los seres humanos.

LEY QUE CONVOCA A REFERENDO DE INICIATIVA
POPULAR-Combinaciéon de formas de democracia representativa y



democracia participativa/CONTROL DE LA LEY QUE CONVOCA
A REFERENDO DE INICIATIVA POPULAR-Control estricto de
las reglas que rigen las actuaciones adelantadas

La ley convocatoria a un referendo constitucional que tuvo origen en una
iniciativa legislativa ciudadana, constituye un procedimiento de reforma
constitucional implementado en el que se combinan formas tipicas de la
democracia representativa —el procedimiento legislativo que culmina con
la expedicion de la Ley 1354 de 2009- con mecanismos propios de la
democracia participativa —la iniciativa popular en la cual tuvo origen-,
de manera tal que la observancia estricta de las reglas que ordenan este
tipo de procedimientos es una condicion necesaria para la validez de toda
la actuacion adelantada, sobre todo, si se tiene en cuenta el proposito
final que ésta persigue que es modificar la Constitucion Politica. De ahi
la importancia del analisis de las reglas procedimentales previstas para su
implementacion, que le otorgan validez tanto al procedimiento inicial,
cuya finalidad es concitar el apoyo ciudadano a una propuesta de
reforma, como la actuacion final que pone término al proceso de reforma,
en la cual estan llamados los ciudadanos a participar mediante la
votacion del texto sometido a su consideracion. En el examen del tramite
legislativo de la iniciativa popular ciudadana revisten especial
significado la actuacion adelantada al interior del Congreso para
garantizar la plena vigencia del principio democratico.

REFERENDO DE INICIATIVA LEGISLATIVA CIUDADANA-
Via de reforma de la Constitucion/REFERENDO DE INICIATIVA
LEGISLATIVA CIUDADANA-No es sinonimo de democracia
directa/REFERENDO DE INICIATIVA LEGISLATIVA
CIUDADANA-Sujeto a controles

La escogencia de un referendo de iniciativa ciudadana como via de
reforma, entre las diversas opciones contempladas en el articulo 374
constitucional, involucra la utilizacion de diversos mecanismos de
participacion democrdtica, que si bien prevé una doble intervencion
popular no significa que sea un mero ejercicio de la democracia directa.
De ahi la importancia del respeto a las reglas procedimentales previstas
en cada una de las etapas del proceso y su estricto cumplimiento para su
legitimidad, desde el punto de vista constitucional.

INICIATIVA LEGISLATIVA DE ORIGEN POPULAR-Marco



normativo de su tramite ante la Organizacion Electoral

INICIATIVA LEGISLATIVA DE ORIGEN POPULAR-Procesos
que comprende/INICIATIVA LEGISLATIVA DE ORIGEN
POPULAR-Caracteristicas/INICIATIVA  LEGISLATIVA  DE
ORIGEN POPULAR EN TRAMITE DE LEY DE REFERENDO
CONSTITUCIONAL-Ejercicio de control constitucional no desplaza
otros controles

La iniciativa popular comprende el agotamiento de las siguientes etapas:
(i) conformacion de un Comité de Promotores, (ii) inscripcion del Comité
ante la Registraduria Nacional del Estado Civil, previo respaldo del
cinco por mil de los ciudadanos inscritos en el respectivo censo electoral,
v la solicitud de referendo; (iii) verificacion de los anteriores requisitos e
inscripcion de la iniciativa ciudadana; (iv) entrega al vocero del Comite,
por parte de la Registraduria, del formulario de suscripcion de apoyos;
(v) recoleccion de apoyos equivalentes al 5% del censo electoral vigente,
(vi)entrega de formularios y verificacion del cumplimiento de los
referidos apoyos ciudadanos, y (vii) expedicion, por parte del Registrador
Nacional, de las certificaciones de que tratan los articulos 24 y 27 de la
LEMP. Agotadas las anteriores fases, podra presentarse la iniciativa
legislativa ante la secretaria de una de las Camaras del Congreso. La
competencia de la Corte Constitucional sobre la fase de la iniciativa no
desplaza aquélla que la Carta Politica y las leyes estatutarias le han
asignado a la Organizacion Electoral, como tampoco la de las
autoridades penales, ya que el juez constitucional no es el llamado a (i)
verificar la validez de los procedimientos técnicos de autenticidad de los
apoyos ciudadanos, adelantados por la Registraduria Nacional del
Estado Civil; (ii) no desplaza al organo electoral de investigacion
administrativa en sus labores, como tampoco al juez penal.

REFERENDQO-Concepto/REFERENDO-Clases

INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR-Concepto/INICIATIVA
LEGISLATIVA POPULAR-Regulacion de la
campafia/INICIATIVA  LEGISLATIVA  POPULAR-Campafia
sometida a limites en cuanto a su financiacion/INICIATIVA
LEGISLATIVA POPULAR-Inicio y culminacion de la campafia

La iniciativa legislativa popular consiste en que un grupo de ciudadanos



se organiza, en forma de Comité de Promotores, recolecta un grupo de
apoyos para validar su conformacion ante la Registraduria; inscribe un
proyecto de articulado y recoge firmas que apoyen tal propuesta, la cual
debera ser presentada al Congreso de la Republica para que éste tramite
un proyecto de ley convocando al pueblo a un referendo constitucional, y
de ser aprobado, pase al control automatico de la Corte Constitucional.
La regulacion de la campariia electoral de la iniciativa legislativa popular
se encuentra desarrollada en la Constitucion, las Leyes Estatutarias 130 y
134 de 1994, decretos reglamentarios al igual que ciertas Resoluciones
proferidas por el CNE y el Registrador Nacional del Estado Civil. En lo
que concierne a la financiacion de la campaiia a favor de dicha
iniciativa, para la Corte la interpretacion armonica de los articulos 97 y
98 de la LEMP apunta a senalar que existen dos clases de topes en
materia de financiacion de campanas a favor de los mecanismos de
participacion ciudadana: los individuales y los globales, pues de nada
serviria limitar el monto individual de los aportes, si se permitiera que, en
definitiva, en una campana a favor de una determinada iniciativa
legislativa popular se pudieran gastar, en total, cifras desproporcionadas
o astronomicas, completamente ajenas al proposito democrdtico que
inspiran los diversos mecanismos de participacion ciudadana, lo que se
refuerza con idea de que la fijacion de topes maximos persigue la
consecucion de fines constitucionales fundamentales, entre ellos la
igualdad electoral y la lucha contra la corrupcion y adicionalmente busca
preserva el caracter popular de la iniciativa normativa. En lo que
concierne al momento a partir del cual se inicia una campana a favor de
una iniciativa legislativa popular, para la Corte empieza una vez se
constituye el Comité de Promotores e inicia sus labores de recoleccion de
apoyos ciudadanos necesarios para inscribirse ante la Registraduria y
culmina con la presentacion de la misma ante el Congreso.

INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR-Justificacion de la
exigencia de topes individuales y globales a la financiacién privada

La exigencia de topes a la financiacion privada, cuando se trata de una
iniciativa popular para convocar un referendo constitucional, cumple la
funcion de garantizar que no se distorsione el interés ciudadano frente a
un tema especifico solo porque los promotores disponen de una cantidad
ilimitada de recursos, al igual que garantiza el principio de libertad que
debe orientar la participacion popular.



INICIATIVA LEGISLATIVA DE ORIGEN POPULAR EN
TRAMITE DE LEY DE REFERENDO CONSTITUCIONAL-Objeto
de investigacion administrativa por el Consejo Nacional Electoral por
irregularidades en su financiacion

INICIATIVA LEGISLATIVA DE ORIGEN POPULAR EN
TRAMITE DE LEY DE REFERENDO CONSTITUCIONAL-
Competencia de la Corte Constitucional/INICIATIVA
LEGISLATIVA DE ORIGEN POPULAR EN TRAMITE DE LEY
DE REFERENDO CONSTITUCIONAL-Irregularidades presentadas
violan principios de transparencia y respeto del pluralismos politico del
elector

La competencia de la Corte Constitucional se limita a verificar las
actuaciones desplegadas por particulares vinculados directamente con el
tramite de una iniciativa legislativa popular encaminada a convocar un
referendo mediante el cual se modificara la Carta Politica a la luz del
parametro de control constitucional previamente definido, en la medida
en que sus actos ofrezcan relevancia constitucional y puedan comportar
vicios que afecten la validez de la iniciativa legislativa popular. La
Corte, apoyandose en las pruebas que han sido recaudadas a lo largo de
la investigacion administrativa adelantada por el CNE, concluye que se
presento un conjunto de irregularidades vinculadas con la financiacion de
la camparia a favor de la iniciativa de reforma constitucional, las cuales,
vistas en conjunto, configuran una violacion grave a principios cardinales
sobre los cuales se estructura un sistema democrdtico como son aquellos
de la transparencia y el respeto por el pluralismo politico del elector

consagrados en los articulos 1, 155, 374 constitucionales y en los articulos
24, 27, 97y 98 de la LEMP.

COMITE PROMOTOR DE REFORMA CONSTITUCIONAL-
Conformacion/COMITE PROMOTOR DE REFORMA
CONSTITUCIONAL-Eleccion de vocero/COMITE PROMOTOR
DE REFORMA CONSTITUCIONAL-Indeterminacion del plazo
para su inscripcion/COMITE PROMOTOR DE REFORMA
CONSTITUCIONAL-Funciones y gestiones a cargo del Comité son
intransferibles e  indelegables/)COMITE PROMOTOR DE
REFORMA CONSTITUCIONAL-Usurpacion de sus funciones
constituye desconocimiento del legislador estatutario y principios
constitucionales



La LEMP es muy clara en senialar la organizacion ciudadana legitimada
para promover una iniciativa popular de referendo constitucional: el
Comité de Promotores. Y le establece unas condiciones especificas para su
conformacion y funcionamiento, siendo requisito su previa inscripcion en
la Registraduria Nacional del Estado Civil, y mientras no adelante el
tramite de la inscripcion una organizacion privada no puede realizar las
funciones propias de un Comité de Promotores y menos aun usurpar las
competencias, roles y responsabilidades de un Comité de Promotores ya
constituido. Una de las labores fundamentales que la LEMP asigna al
Comité de Promotores de un referendo constitucional, consiste en recibir
los diversos aportes economicos que se realicen a favor de la camparia. Es
asi como el articulo 97 de la LEMP obliga al Comité de Promotores a
presentar ante la Registraduria, pasados quince dias de finalizado el
proceso de recoleccion de firmas, el correspondiente balance contentivo
de las contribuciones que recibieron para financiar los gastos del proceso
de recoleccion de firmas. En el caso concreto, la Asociacion Primero
Colombia no se inscribio como promotora de la iniciativa del referendo
constitucional y adelanto gestiones reservadas al Comité de Promotores
que se habia conformado e inscrito ante la Registraduria Nacional del
Estado Civil, presentandose ademas una unidad administrativa y de
proposito entre el Comité de promotores y la Asociacion, que conlleva el
desconocimiento de los mandatos del legislador estatutario, y en ultimas,
de principios constitucionales.

INSCRIPCION DEL COMITE PROMOTOR ANTE LA
REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL-Requisitos

VERIFICACION DEL CUMPLIMIENTO DE REQUISITOS E
INSCRIPCION DE SOLICITUD DE INICIATIVA
CIUDADANA-Tramite y procedimiento en la Registraduria

SOLICITUD DE INICIATIVA POPULAR-
Requisitos/SOLICITUD DE INICIATIVA POPULAR-
Desistimiento

FORMULARIOS DE SUSCRIPCION DE APOYOS-Elaboracion y
entrega a cargo de la Registraduria Nacional del Estado
CivilFORMULARIOS DE SUSCRIPCION DE APOYOS-
Contenido



RECOLECCION DE FIRMAS-Plazo/RECOLECCION DE
FIRMAS-Consecuencia de no lograrse el nimero requerido en el
plazo establecido

VERIFICACION DE REQUISITOS DE APOYO A INICIATIVA
LEGISLATIVA-Tramite de certificacion por la Registraduria

VERIFICACION DE REQUISITOS DE APOYO A INICIATIVA
LEGISLATIVA DE REFERENDO-Aspectos que comprenden las
dos certificaciones que expide la Registraduria/VERIFICACION DE
REQUISITOS DE APOYO A INICIATIVA LEGISLATIVA DE
REFERENDO-Reducir a una sola la certificacion a cargo de la
Registraduria negaria efecto util a disposicion de rango estatutario

Los articulos 24 y 27 de la LEMP hacen referencia a dos certificaciones
distintas, derivadas de la doble facultad de certificacion en cabeza del
Registrador Nacional del Estado Civil, toda vez que mientras la
certificacion a que refiere el articulo 24 de la LEMP alude al
cumplimiento del numero de respaldos validos para presentar la iniciativa
de referendo constitucional, consistente en por lo menos el cinco por
ciento (5%) de los ciudadanos inscritos en el censo electoral
correspondiente, aquella del articulo 27 de la misma normatividad
presenta un contenido mucho mas amplio, por cuanto alude al
cumplimiento de los requisitos exigidos para la realizacion de los
mecanismos de participacion ciudadana, entre los que figuran los
atinentes a la financiacion de la campania a favor de la iniciativa
legislativa. El Consejo de Estado al pronunciarse sobre las normas
reglamentarias que desarrollaban la LEMP, también considero que se
trataba de dos certificaciones distintas, ambas expedidas por el
Registrador Nacional del Estado Civil.

INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR DE REFERENDO
CONSTITUCIONAL-Constituyen dos campafias sometidas a
regulaciones diferentes en materia de financiacion

Derivada de una interpretacion sistematica de la Constitucion y de las
leyes estatutarias pertinentes, en una iniciativa legislativa popular de
reforma constitucional existen dos campanas diferentes, en la medida que
se estd en presencia de dos mecanismos de participacion ciudadana



distintos: una primera, para la iniciativa legislativa popular y una
segunda, para la realizacion del referendo constitucional propiamente
dicho. Cada una de ellas sometida a regulaciones distintas en materia de
financiacion, acceso a medios de comunicacion y publicidad. Es asi como,
las camparias a favor de una iniciativa legislativa popular encaminada a
convocar a un referendo para modificar la Constitucion: inician luego de
la conformacion del Comité de Promotores y terminan con la presentacion
del proyecto respetivo ante el Congreso de la Republica; y se encuentran
sometidas a topes individuales y globales. En tanto que la camparia del
referendo constitucional propiamente dicho, comienza a partir de la
ejecutoria de la sentencia de la Corte Constitucional que declare exequible
la ley que convoca el referendo, siendo del caso resaltar que a diferencia
de los sucedido en la etapa de la iniciativa legislativa popular, en esta
segunda etapa la labor de difusion del proyecto de texto y sus consabidos
gastos, corre por cuenta del Estado

INICIATIVA LEGISLATIVA DE REFERENDO PARA
SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL INMEDIATA-
Financiacion de la campafia tiene relevancia constitucional

Para la Corte, el articulo 27 de la LEMP se encamina a asegurar la
vigencia de principios constitucionales referentes a la legitimidad de los
mecanismos de participacion democratica dirigidos a reformar la Carta
Politica, en punto especificamente a la financiacion de aquéllos, de donde
una interpretacion sistemdtica de los articulos 24 y 27 de la LEMP
asegura que un mecanismo de participacion ciudadana, mediante el cual
se pretende reformar el Texto Fundamental sea legitimo en una doble
dimension: en cuanto a que tal iniciativa cuente con un respaldo popular
importante y auténtico y a que igualmente tales apoyos ciudadanos se
hayan alcanzado luego de la realizacion de una camparia electoral limpia
Yy transparente.

LEY ESTATUTARIA-Asuntos sujetos a su tramite

LEY ESTATUTARIA-Leyes reforzadas por su vocacion de
permanencia

PRESENTACION DE INICIATIVA LEGISLATIVA DE ORIGEN
POPULAR ANTE EL CONGRESO-Requisitos y tramite



PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA EN ACTOS
ELECTORALES-Contenido y alcance/PRINCIPIO DE
TRANSPARENCIA EN CAMPANA DE INICIATIVA
LEGISLATIVA POPULAR-Vulneracién por maniobras del Comité
de Promotores del Referendo

El principio de transparencia en materia electoral apunta al
establecimiento de instrumentos encaminados a determinar con precision
el origen, la destinacion, al igual que el monto de los recursos economicos
que soportan una determinada campana electoral. De alli que las diversas
legislaciones establezcan el deber de rendir cuentas o balances al término
de las elecciones, e igualmente, prevean diversas sanciones, bien sean
para el candidato o partido politico, que incumplan tal deber o que
superen los montos mdximos autorizados. El mencionado principio apunta
a combatir el fenomeno de la corrupcion. El principio de transparencia se
aplica no solamente en el caso de las elecciones encaminadas a
seleccionar a los integrantes de una Corporacion Publica o al responsable
de un determinado cargo, sino igualmente en materia de mecanismos de
participacion ciudadana, en tanto que manifestaciones de la democracia
directa, tal como lo prevén los articulos 97 y 98 de la LEMP. En el caso
concreto y de conformidad con las pruebas obrantes, la Corte encuentra
que se vulnero el principio de transparencia por cuanto (i) el recaudo de
recursos economicos se adelanto por intermedio de una organizacion
privada no autorizada por la LEMP para ello; (ii) se acudio a diversas
maniobras (contratos de mandato y de mutuo) para tratar de ocultar la
unidad de gestion y de propositos que siempre existio entre el Comité de
Promotores y la Asociacion Primero Colombia, y (iii) si bien el balance
fue entregado en término por el vocero del Comité de Promotores, no se
desvirtuaron la vulneracion de los topes individuales ni del gasto global
porque simplemente consistieron en enmendaduras y precisiones sobre el
nombre de algunos de los contribuyentes.

PRINCIPIOS DE PLURALISMO POLITICO E IGUALDAD EN
MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA-Contenido y
alcance/PRINCIPIOS DE PLURALISMO POLITICO E
IGUALDAD EN MECANISMOS DE PARTICIPACION
CIUDADANA-Se garantizan con la fijacion de topes méximos a
ingresos 'y gastos en las campafias/PRINCIPIOS DE
PLURALISMO POLITICO E IGUALDAD EN CAMPANA DE
INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR-Vulneracion por excesos



tanto en los topes individuales como globales de la campana

La constatacion de la coexistencia en un Estado Social de Derecho de
diversas opciones ideologicas y politicas, igualmente validas, las cuales
plantean diferentes posturas entorno a la conduccion de los asuntos
publicos y de la sociedad; gozando ademas todas ellas de una presuncion
de validez, y descartando la posibilidad de obtener un consenso material
(unanimidad) sobre todas y cada una de las cuestiones publicas, es preciso
llegar a consensos procedimentales, es decir, acuerdos claros y
transparentes encaminados a resolver los conflictos sociales o, dado el
caso, adoptar una determinada decision politica, con fundamento en la
regla de las mayorias. En este contexto, la fijacion de topes individuales y
globales a las camparias de los mecanismos de participacion ciudadana
apunta a garantizar que una determinada opcion politica, asi llegue a ser
la mayoritaria en un momento historico determinado, no termine
imponiéndose injustamente sobre otras concepciones politicas igualmente
validas. En otros términos, en un Estado Social de Derecho los recursos
economicos que soportan un determinado  proyecto  politico,
instrumentalizado mediante un determinado mecanismo de participacion
ciudadana y cristalizado en una reforma constitucional, no pueden ser
ilimitados por cuanto se atentaria gravemente contra el pluralismo
politico. Las vulneraciones graves y flagrantes de las disposiciones que
preven los topes en las campariias de los mecanismos de participacion
ciudadana, no constituyen meras infracciones menores a disposiciones
administrativas, sino que configuran violaciones al principio del
pluralismo  democrdtico, y en consecuencia, configuran Vvicios
constitucionales que afectan la validez de la iniciativa de reforma
constitucional. En el caso concreto, el monto total que podia gastar el
Comité de Promotores del Referendo ascendia a la suma de §
334°974.388 pesos, pero segun el balance, ingresaron a la camparia $
2.046°328.135.81 pesos, lo que significa que la organizacion gasto en su
campana para recoleccion de apoyos ciudadanos, mas de seis (6) veces lo
autorizado por la Resolucion num. 0067 de 2008 del CNE. En materia de
aportes individuales, las personas naturales o juridicas podian contribuir
con un mdximo de $3°349.743 pesos, tope que igualmente fue vulnerado
en numerosas ocasiones, por cuanto se recibieron contribuciones por 25,
30, 50 y hasta 100 millones de pesos, lo que significa, casi treinta (30)
veces lo autorizado. En tal sentido, la Corte considera que la grave y
evidente violacion de topes por parte del Comité de Promotores configura
una violacion del principio del pluralismo democratico consagrado en el



articulo primero constitucional.

LEY QUE CONVOCA A REFERENDO CONSTITUCIONAL-
Tramite en el Congreso

PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO-Principios por los que se rige

PRINCIPIO DEMOCRATICO EN TRAMITE LEGISLATIVO-
principios bésicos/PRINCIPIO DEMOCRATICO EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Manifestacion/PRINCIPIO DEMOCRATICO EN
TRAMITE LEGISLATIVO-Principios que lo integran en la actividad
congresual

Entre los organos que integran las ramas del poder publico, tanto por su
origen como por su funcionamiento, el Congreso es el OJrgano
representativo por excelencia debido a que en las elecciones que tienen
lugar para su conformacion un numero plural de fuerzas politicas
compiten y obtienen escanos en su interior, y, principalmente, porque su
funcionamiento debe respetar reglas de juego previstas para que la
pluralidad de fuerzas politicas tengan oportunidad de manifestar, de
forma util, sus opiniones y pareceres. Los elementos democraticos en la
composicion y funcionamiento del Congreso justifican las funciones que le
son atribuidas. La elaboracion de la ley, la reforma de la Constitucion, la
elaboracion del presupuesto del Estado, la investigacion y el juzgamiento
de los altos funcionarios del Estado, el control politico, son todas tareas
esenciales que adquieren legitimidad democratica si son ejecutadas por el
cuerpo de representantes del pueblo a nivel nacional. Pero igualmente el
desarrollo de las funciones a su cargo debe entenderse como una
manifestacion del principio democratico y, por consiguiente, los
procedimientos por medio de los cuales se ejercen las competencias y se
adoptan las decisiones correspondientes estan sujetos a las mismas reglas
que aportan legitimidad al Congreso en su conformacion. Si bien el
principio democratico se manifiesta en todas las funciones del Congreso,
interesa a la Corte profundizar, especialmente, en como se concreta
tratandose de la labor legislativa. Las diversas manifestaciones del
principio democrdtico, pueden ser agrupadas en tres principios que
integrarian, a su vez, el principio democratico en la actividad congresual,
a saber: en el principio mayoritario o de decision por mayorias, de
pluralismo politico y de publicidad.



PRINCIPIO DE LAS MAYORIAS EN PROCESO
LEGISLATIVO-Alcance

PRINCIPIO DE PLURALISMO POLITICO EN PROCESO
LEGISLATIVO-Alcance

PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN PROCESO LEGISLATIVO-
Alcance

PROYECTO DE LEY DE INICIATIVA POPULAR QUE
CONVOCA A UN REFERENDO CONSTITUCIONAL-Tramite
ordinario salvo el requisito de su aprobacidon por la mayoria de los
miembros de una y otra camara

INICIATIVA LEGISLATIVA DE REFERENDO
REFORMATORIO DE LA CONSTITUCION-
Legitimacion/INICIATIVA LEGISLATIVA DE REFERENDO
REFORMATORIO DE LA CONSTITUCION-Presentacion

La Constitucion determino quiénes tienen la iniciativa en este mecanismo
de reforma constitucional, limitando sus titulares a dos: el Gobierno y un
numero de ciudadanos que equivalga, por lo menos, al 5% del censo
electoral vigente. Solo estos dos sujetos estan legitimados para fijar, con
la amplitud propia del derecho de iniciativa, el contenido de este tipo de
proyectos. La presentacion del proyecto de ley, actuacion con la que
finaliza el tramite de la iniciativa ciudadana y da inicio al tramite
legislativo debe hacerse ante la Secretaria General de alguna de las
camaras legislativas o ante el secretario en las plenarias de las mismas,
por parte del representante del comité de promotores.

PROYECTO DE LEY DE INICIATIVA POPULAR QUE
CONVOCA A UN REFERENDO CONSTITUCIONAL-
Procedimiento legislativo a que estd sometido

ENMIENDAS O MODIFICACIONES INTRODUCIDAS A
PROYECTOS EN TRAMITE LEGISLATIVO-Condiciones de
Procedencia/ENMIENDAS 0 MODIFICACIONES
INTRODUCIDAS A PROYECTOS EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Caracter formal y sustancial



ENMIENDAS O MODIFICACIONES A PROYECTO DE LEY DE
INICIATIVA POPULAR QUE CONVOCA A UN REFERENDO
CONSTITUCIONAL-Improcedencia respecto de aquellas que
cambien el sentido de lo apoyado por los ciudadanos

Si bien la iniciativa legislativa ciudadana debe entenderse como
manifestacion de los principios de soberania popular y democracia
participativa, ademas de la concrecion del ejercicio del derecho de
participacion en politica por parte de los ciudadanos, la participacion del
Congreso de la Republica en el proceso de aprobacion del proyecto que
convoca a referendo reformatorio de la Constitucion debe analizarse en
armonia con todos los principios fundamentales y derechos fundamentales
que tienen relevancia en este proceso, cuya valoracion guia a la
conclusion que existen limites a la labor del Congreso, los cuales tienen
fundamento en la proteccion debida a la voluntad ciudadana manifestada
en el texto del proyecto que recibio el apoyo de, por lo menos, el 5% del
censo electoral. La manifestacion prdctica de dichos limites sera la
imposibilidad de sustituir, suplantar o tergiversar la voluntad ciudadana
manifestada en el proyecto presentado y, por consiguiente, la
imposibilidad de presentar y aprobar enmiendas que cambien por
completo el sentido de lo apoyado por los ciudadanos.

PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO DE
PROYECTO DE LEY DE INICIATIVA POPULAR QUE
CONVOCA A UN REFERENDO CONSTITUCIONAL-Mayor rigor

En el caso de la iniciativa popular que convoca a un referendo
reformatorio, el principio de identidad relativa durante el trdamite
legislativo cobra un mayor rigor respecto de la generalidad de proyectos,
pues la libertad de configuracion del Congreso se contrapone a los tantas
veces mencionados principios fundamentales de soberania popular y
participacion democratica y al derecho fundamental de participacion en
politica por medio de los mecanismos de participacion.

PRINCIPIO DE  CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE
LEGISLATIVO DE PROYECTO DE LEY DE INICIATIVA
POPULAR QUE CONVOCA A UN REFERENDO
CONSTITUCIONAL-Requisitos para su cumplimiento

El principio de consecutividad debe entenderse como (i) la obligacion de



que tanto las comisiones como las plenarias deben estudiar y debatir todos
los temas que ante ellas hayan sido propuestos durante el trdamite
legislativo; (ii) que no se posponga para una etapa posterior el debate de
un determinado asunto planteado en comision o en plenaria, y (iii) que la
totalidad del articulado propuesto para primer o segundo debate, al igual
que las proposiciones que lo modifiquen o adicionen, deben discutirse,
debatirse, aprobarse o improbarse al interior de la instancia legislativa en
la que son sometidas a consideracion. Este serd el andlisis que deba
hacerse al estudiar proyectos de ley que convoquen a referendos
reformatorios de la Constitucion propuestos por el 5% o mds de los
ciudadanos que integran el censo electoral vigente.

REQUISITO DE ANUNCIO PREVIO DE VOTACION EN
TRAMITE LEGISLATIVO-Reglas por las que se rige

LAPSO ENTRE DEBATES EN TRAMITE LEGISLATIVO-Reglas

VOTACIONES EN TRAMITE LEGISLATIVO DE PROYECTO
DE LEY DE INICIATIVA POPULAR QUE CONVOCA A UN
REFERENDO CONSTITUCIONAL-Requisitos de aprobaciéon por
mayoria de miembros de ambas Camaras y votacion nominal

COMISIONES ACCIDENTALES DE CONCILIACION EN
TRAMITE LEGISLATIVO DE PROYECTOS DE LEY-

Integracion/COMISIONES ACCIDENTALES DE
CONCILIACION EN TRAMITE LEGISLATIVO DE
PROYECTOS DE LEY-Atribuciones/COMISIONES

ACCIDENTALES DE CONCILIACION EN TRAMITE
LEGISLATIVO DE PROYECTOS DE LEY-Alcance de la facultad

TRAMITE LEGISLATIVO DE PROYECTO DE LEY DE
INICIATIVA POPULAR QUE CONVOCA A UN REFERENDO
CONSTITUCIONAL-Irregularidades encontradas

Durante el tramite del proyecto de Ley que se convirtiera en la Ley 1354
de 2009 ante el Congreso de la Republica, se presentaron irregularidades
derivadas de los siguientes hechos: (i) iniciacion del tramite legislativo
sin la expedicion de la certificacion contemplada en el articulo 27 de la
LEMP, (ii) la modificacion del proyecto de ley por la plenaria del Senado
de la Republica, (iii) la convocatoria al Congreso de la Republica a



sesiones extraordinarias por medio del Decreto 4742 de 2008, y (iv) el
cambio de partido de cinco miembros de la bancada de Cambio Radical,
por lo que debe determinarse si se trata de vicios en el procedimiento
legislativo y si son de naturaleza subsanable. Igualmente se evaluard lo
ocurrido en la sesion plenaria del Senado de la Republica del siete (7) de
mayo de 2009, en la cual, al efectuarse el anuncio de los proyectos que se

discutirian en la proxima sesion, no se hizo mencion del Proyecto de Ley
242 de 2008.

CERTIFICACION DEL REGISTRADOR SOBRE TOPES DE
FINANCIACION DE LA CAMPANA-Constituye un requisito de
caracter sustancial para el tramite del proyecto de ley de iniciativa
popular/CERTIFICACION DEL REGISTRADOR SOBRE TOPES
DE FINANCIACION DE LA CAMPANA EN PROYECTO DE
LEY DE INICIATIVA POPULAR-Ausencia en tramite legislativo
afecta la  validez del  tramite/CERTIFICACION DEL
REGISTRADOR SOBRE TOPES DE FINANCIACION DE LA
CAMPANA-Carencia en tramite del proyecto de ley de iniciativa
popular constituye un vicio de procedimiento insubsanable

Al momento de la presentacion, por parte del vocero del Comite de
Promotores del Referendo para la Reeleccion Presidencial del proyecto de
ley “por medio del cual se convoca a un referendo constitucional y se
somete a consideracion del pueblo un proyecto de reforma constitucional”
ante la Secretaria General de la Camara de Representantes junto con su
respectiva exposicion de motivos y demas documentos, se echa de menos
la certificacion del cumplimiento de los requisitos exigidos para la
realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana, entre otros, los
topes, globales e individuales, de financiacion —Art. 27 LEMP, que no
fue expedida por las irregularidades que se presentaron durante el tramite
de la iniciativa ciudadana relacionadas con la violacion de los topes
individuales y globales de financiacion de este mecanismo de
participacion popular, lo que dio lugar a la posterior investigacion que
inicio el CNE, de donde se pone de relieve el caracter sustancial de la
certificacion en comento porque no es un mero requisito de forma sino
que cumple una finalidad estrechamente relacionada con los principios
constitucionales en juego a saber el de transparencia y el de pluralismo
politico porque acredita precisamente que estos principios no fueron
vulnerados durante la etapa previa al inicio del procedimiento legislativo.
Para la Corte este es un vicio que afecta la validez del tramite legislativo,



toda vez que cumple una finalidad de salvaguarda de la democracia y
configura un vicio de significacion y consecuencias sustanciales dentro
del procedimiento legislativo, que no puede ser subsanado. La forma de
evitar la ocurrencia del mismo habria sido la devolucion del proyecto por
parte del Presidente de la Camara de Representantes al representante del
comité de promotores para que subsanara la deficiencia y, una vez
cumplido dicho requisito, presentar nuevamente el proyecto de ley ante la
secretaria de la respectiva camara.

CLAUSULA GENERAL DE COMPETENCIA LEGISLATIVA-
Facultad de enmienda limitada en proyecto de ley de iniciativa
popular/ TRAMITE LEGISLATIVO DE PROYECTO DE LEY DE
INICIATIVA POPULAR-Cambio de pregunta por el Congreso de la
Republica modifico el sentido de la iniciativa popular y cambid su
esencia/ TRAMITE LEGISLATIVO DE PROYECTO DE LEY DE
INICIATIVA POPULAR DE REFERENDO-Cambio de pregunta
por el Congreso constituye un vicio de procedimiento por
extralimitacion en la facultad de enmienda

Si bien se habia concluido que durante el tramite legislativo una
iniciativa normativa ciudadana no puede ser alterada de manera
sustancial, en consideracion a que el articulo 378 de la Constitucion
limito la titularidad de la iniciativa de la ley que convoca a referendo de
reforma constitucional al Gobierno y a los ciudadanos, excluyendo dicha
facultad del ambito competencial reconocido al Congreso;, que el
porcentaje de apoyo ciudadano requerido es alto y, por consiguiente, debe
reconocerse toda la significacion que tiene dentro del proceso de decision
democrdtica la participacion del pueblo, aunque éste funja como poder
constituido, y que los ciudadanos no tienen oportunidad de manifestar su
parecer respecto del acuerdo o desacuerdo con las modificaciones
introducidas por el Congreso, ni siquiera cuando las mismas son
sustanciales, razones éstas por las que la Corte considera que en los casos
de iniciativa legislativa popular el Congreso no puede modificar
sustancialmente el proyecto presentado por los ciudadanos, ya que en la
practica esto implicaria que se discutiera y eventualmente se aprobara
otro proyecto, y no el presentado por los titulares de la iniciativa. En el
caso concreto, la unica pregunta contenida inicialmente en la iniciativa
sometida al Congreso de la Republica, que dio origen a la Ley 1354 de
2009, fue modificada en el condicionante ‘haya ejercido’ por el de ‘haya
sido elegido’, cambio que a juicio de esta Corporacion entraiia una



variacion fundamental en el proyecto respaldado por los ciudadanos, pues
transforma la propuesta inicial de aprobar la posibilidad de una segunda
reeleccion mediando un periodo presidencial en una totalmente distinta
consistente en una segunda reeleccion inmediata, es decir, la consulta
pasa a ser sobre la posibilidad de tres periodos consecutivos por parte de
una misma persona a cargo de la Presidencia de la Republica. La
consecuencia mds directa de dicha variacion es que el Presidente
reelegido por una vez puede aspirar a una segunda reeleccion para el
periodo que sigue a la finalizacion de su segundo mandato. Dicha
modificacion, al contrario que el proyecto originalmente propuesto,
permitiria que en la segunda reeleccion se tuviera un candidato Presidente
al igual que en la primera reeleccion y no simplemente un ciudadano
candidato.

PRINCIPIOS DE IDENTIDAD Y CONSECUTIVIDAD EN LEY
DE INICIATIVA POPULAR QUE CONVOCA A REFERENDO-
Inexistencia de precedente aplicable/PRINCIPIOS DE IDENTIDAD
Y CONSECUTIVIDAD EN LEY DE INICIATIVA POPULAR
QUE CONVOCA A REFERENDO-Vulnerados por cambio de
pregunta en el Congreso a la planteada en la iniciativa
popular/PRINCIPIOS DE IDENTIDAD Y CONSECUTIVIDAD EN
LEY DE INICIATIVA POPULAR QUE CONVOCA A
REFERENDO-Desconocimiento acarrea un vicio insubsanable

En tratandose de leyes de convocatoria a un referendo constitucional de
iniciativa popular, la posibilidad de introducir modificaciones por parte
del Congreso de la Republica se encuentra limitada en virtud de la
proteccion que debe garantizarse al principio de democracia participativa
v al derecho fundamental de participacion politica de mas del cinco por
ciento de ciudadanos que conforman el censo electoral vigente. Estas
particularidades crean un contexto de andalisis diferente respecto de los
principios de identidad y consecutividad en el tramite legislativo ya que
ninguna de las decisiones anteriores recae sobre una iniciativa que
involucra la actuacion de principios y derechos fundamentales, la cual,
ademas, trata sobre un tema respecto del cual el Congreso carece de
titularidad para presentar proyectos de ley, en virtud del propio texto
constitucional, por lo que se puede afirmar que no existe precedente
Jjurisprudencial exactamente aplicable al presente asunto, y si bien los
principios de identidad y consecutividad se manifiestan con la misma
naturaleza, aunque con diferente intensidad, debido a las limitaciones del



poder de enmienda, por lo que una modificacion sustancial de la
iniciativa normativa ciudadana, en cualquier etapa del procedimiento
legislativo, implica la vulneracion del principio de identidad, y
dependiendo de la etapa del tramite legislativo en que aquella haya tenido
lugar puede acarrear a su vez la trasgresion del principio de
consecutividad que exige que la iniciativa ciudadana sufra cuatro debates
durante su tramite en el Congreso, sin que pueda ser alterada
sustancialmente a lo largo del procedimiento legislativo. En el
procedimiento de elaboracion de la Ley 1354 de 2009 resultaron
vulnerados tanto el principio de identidad como el de consecutividad por
el cambio introducido al proyecto que fue de tal envergadura, que su
aprobacion no respeto el principio de identidad y ademds que el haberlo
hecho una vez transcurridos dos de los debates requeridos hace que el
proyecto aprobado unicamente haya recibido dos debates por lo que
también se desconocio el principio de consecutividad durante el tramite
legislativo de la iniciativa normativa ciudadana, vicio insubsanable que
acarrea la inconstitucionalidad de la ley.

CONGRESO-Contenido normativo de la convocatoria a sesiones
extraordinarias

De la lectura de las disposiciones tanto de la Constitucion como del
Reglamento del Congreso relacionadas con las sesiones extraordinarias
del Congreso de la Republica se pueden los siguientes contenidos
normativos: el Congreso podra reunirse en sesiones realizadas en
momentos que estén fuera del calendario legislativo ordinario. Para la
reunion valida en sesiones extraordinarias debe mediar convocatoria del
Gobierno. El Congreso podra sesionar de forma extraordinaria
unicamente durante el tiempo que determine el Gobierno, y las
atribuciones que el Congreso ejerza en desarrollo de dichas sesiones son
limitadas, pues se supeditan a la agenda determinada por el Gobierno,
excepto en materia de control politico, funcion que puede ejercer en
cualquier tiempo.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DECRETO DE
CONVOCATORIA A SESIONES EXTRAORDINARIAS-
Excepcionalidad

CONVOCATORIA A SESIONES EXTRAORDINARIAS DEL
CONGRESO-Se predica del momento para el cual se convoca y no



del momento en que se convoca/CONVOCATORIA A SESIONES
EXTRAORDINARIAS DEL CONGRESO-No constituye un vicio
su convocatoria cuando el Congreso aln esta sesionando de manera
ordinaria/PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN CONVOCATORIA A
SESIONES EXTRAORDINARIAS DEL CONGRESO-Vulneracion
por publicacién de decreto de convocatoria con posterioridad al inicio
de sesiones

De conformidad con lo previsto en el articulo 119 de la Ley 489 de 1998,
la vigencia y oponibilidad de los actos administrativos enunciados en el
dicho articulo estd supeditada a la publicidad, mediante la publicacion en
el Diario Oficial. Mientras esta formalidad no sea satisfecha dichos actos
no producen efectos juridicos, pues no estan en vigor y no obligan a sus
destinatarios. En el caso concreto del Decreto 4742 de 2008, expedido por
el Gobierno nacional con el objeto de citar a sesiones extraordinarias al
Congreso de la Republica, que por sus caracteristicas y trascendencia
debia publicarse de conformidad con lo previsto en la Ley 489 de 1998,
no podia producir efectos sino a partir del momento en que fue publicado
en el Diario Oficial, medio que el legislador determino como adecuado
para satisfacer la exigencia de publicidad en nuestro sistema juridico, lo
que se produjo hasta el dia 17 de diciembre de 2008, a partir de las 18
horas 20 minutos; en tanto que la sesion extraordinaria de la plenaria de
la Camara de Representantes se inicio a las 0 horas cinco minutos del 17
de diciembre de 2008, momento para el cual el Congreso, especificamente
la Camara de Representantes, no habia sido convocada validamente a
sesiones extraordinarias. Para la Corte resulta irrelevante que el Diario
Oficial publicado el dia 17 de diciembre a las 18 horas y 20 minutos
tuviese fecha 16 de diciembre, pues este formalismo no sanea la
afectacion al principio de publicidad fundamental en el accionar del
organo legislativo.

SESIONES EXTRAORDINARIAS DEL CONGRESO-Efectos
cuando se realizan sin los requisitos constitucionales y reglamentarios

La consecuencia para los casos en que el organo legislativo o alguna de
sus camaras se reunen sin que se hayan cumplido los requisitos
constitucionales y reglamentarios aplicables la consagra la propia
Constitucion en el articulo 149, y no es otra que la nulidad de la sesion
extraordinaria realizada y la carencia de efectos del acto que en ella tuvo
lugar. En el caso concreto la sesion extraordinaria de la Camara de



Representantes y la votacion en segundo debate del proyecto de ley No.
138 de la Camara de Representantes en el aiio 2008, que posteriormente
se convertiria en la ley 1354 de 2009.

REGIMEN DE BANCADAS-Fundamento normativo/REGIMEN DE
BANCADAS-Reglas de funcionamiento/REGIMEN DE
BANCADAS-Excepcion a la regla genera/REGIMEN DE
BANCADAS-Elementos esenciales que lo caracterizan/REGIMEN
DE BANCADAS-Régimen disciplinario aplicable

El régimen de bancadas politicas creado por el Acto Legislativo 01 de
2003 que reformo, entre otros, el articulo 108 de la Constitucion y por la
Ley 974 de 2005, que desarrolla dicho régimen y adecua el reglamento del
Congreso a sus previsiones, tiene como principio rector el incentivar el
funcionamiento disciplinado de los partidos, reduciendo las posibilidades
de que miembros de un mismo partido o movimiento politico sostengan
posiciones diversas o, incluso, contradictorias respecto de un mismo tema.
El articulo 108 de la Constitucion determino que la bancada estard
conformada por los miembros de un partido, movimiento o grupo
significativo de ciudadanos que hayan sido elegidos a partir de una
misma lista., de donde deriva el deber de actuar en bancada. La regla de
funcionamiento de la bancada sera que la misma sostenga un unico
parecer respecto de los temas que se debatan y que se voten al interior de
los cuerpos colegiados de eleccion popular, siendo la unica excepcion a
esta regla la objecion de conciencia que, en ejercicio de derecho
fundamental de libertad de conciencia, pueden sostener los miembros de
la bancada que quieran separarse de las decisiones tomadas en su seno.
En cuanto es la unidad de criterio, que constituye la esencia de la decision
en bancada, los congresistas deben ser respetuosos de los acuerdos
adoptados en su seno y, en consecuencia, respaldarlas tanto en el
transcurso de los debates, como al momento de manifestar su apoyo en las
votaciones. Con el objetivo de dar fortaleza a las bancadas en el camino
por que sus miembros acaten la disciplina propia de su funcionamiento, la
disposicion constitucional establecio un régimen disciplinario que permite
a los partidos y movimientos politicos sancionar a los miembros de su
bancada en los casos en que no se actue de conformidad con lo acordado
por ésta, permitiendo que se impongan aquellas medidas previstas en los
estatuto del partido, en que las consecuencias de las sanciones impuestas
pueden extrapolar la orbita de miembro del partido y afectar su condicion
de servidor publico, es decir, en cuanto miembro de la corporacion



publica.

REGIMEN DE BANCADAS-Sancion disciplinaria aplicada por
Comit¢ de Etica del Partido burlada por cambio de
partido/ TRANSFUGUISMO POLITICO-Maniobra para escapar del
poder disciplinario de bancada

Si bien el cambio de partido fue propiciada por el paragrafo transitorio
del articulo primero del Acto Legislativo 01 de 2009, que establecio esta
posibilidad con miras a las elecciones que tendrian lugar en el anio 2010,
mas no para propiciar la formacion de mayorias coyunturales durante el
debate y aprobacion de una ley convocatoria a un referendo para
modificar la Constitucion y establecer una segunda reeleccion presidencial
inmediata, actuacion con la que queda evidenciada la trasgresion del
articulo 108 constitucional, pues en este caso, el transfuguismo fue un
cambio consciente y deliberado de partido con fines claramente
coyunturales, especificamente para conformar las mayorias en una
votacion particular durante el tramite de la Ley 1354 de 2009, el cual
supuso el quebrantamiento de la disciplina de bancada, la vulneracion el
articulo 108 constitucional y una maniobra deliberada para escapar del
poder disciplinario de su bancada original. Esta Corporacion considera
que la Mesa Directiva de la Camara de Representantes, al haber sido
advertida oportunamente de la sancion impuesta por el Consejo de
Control Etico del Partido Cambio Radical no debié permitir que los
congresistas afectados por la misma participaran en la votacion que tuvo
lugar el primero (01) de septiembre de 2009, pues éstos habian recurrido
al cambio de partido para escapar del poder sancionador de dicha
agrupacion politica.

PRUEBA DE LA RESISTENCIA DEL VOTO-Concepto/PRUEBA
DE LA RESISTENCIA DEL VOTO EN PROYECTO DE LEY DE
INICIATIVA POPULAR DE REFERENDO-Aplicacion conduce a
la configuracion de un vicio de procedimiento insubsanable

En razon de que no era posible tener como votos validos los depositados
por los Representantes sancionados con suspension del voto, la anulacion
de los mismos no genera automdticamente un vicio procedimental, pues la
anulacion de los votos de determinados congresistas no necesariamente
afecta la voluntad de toda la camara legislativa a la que pertenecen. En
estos casos la doctrina ha sostenido que debe aplicarse la llamada ‘prueba



de la resistencia’, que, para la Corte, resulta de una coherencia logica
incontestable; este ejercicio postula que, ante la anulacion del voto de
algun o algunos congresistas, se verd afectada la voluntad de la camara o
comision unicamente en aquellos casos en que la sustraccion de estos
votos afecte el numero de apoyos minimo exigido para alcanzar la
mayoria prevista por las disposiciones constitucionales para la aprobacion
de un determinado acto. En el presente caso, referido a la aprobacion del
informe de conciliacion en el tramite de la Ley 1354 de 2009, el restar de
los votos a favor obtenidos los de los congresistas suspendidos arroja
como resultado que el informe de conciliacion un respaldo que no alcanza
mayoria que la Constitucion y el Reglamento del Congreso exigen para su
aprobacion en la Camara de Representantes, por lo que se presenta un
vicio de cardcter insubsanable, pues no se alcanzo uno de los presupuestos
de aprobacion del informe de conciliacion, cual es el respaldo de la
mayoria absoluta de la Camara de Representantes.

PROYECTO DE LEY DE INICIATIVA POPULAR DE
REFERENDO PARA SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL
INMEDIATA-Forma como se votaron los impedimentos de los
Congresistas no afecta la validez del tramite

IMPEDIMENTOS Y RECUSACIONES DE CONGRESISTAS EN
PROYECTO DE LEY DE INICIATIVA POPULAR DE
REFERENDO PARA SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL
INMEDIATA-Declaracién por parte de uno o varios miembros del
congreso resulta indiferente en andlisis de exequibilidad de la ley

PROYECTO DE LEY DE INICIATIVA POPULAR DE
REFERENDO PARA SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL
INMEDIATA-Supuesta desviacion de poder en tramite no constituye
vicio de procedimiento/PROYECTO DE LEY DE INICIATIVA
POPULAR DE REFERENDO PARA SEGUNDA REELECCION
PRESIDENCIAL INMEDIATA-Requisito de plena prueba para que
vicios de la voluntad tengan consecuencias en juicio de
constitucionalidad

En el caso concreto los intervinientes pretenden que se declare la
ocurrencia de un vicio en el procedimiento legislativo por la presunta
desviacion de poder en que habrian incurrido algunos congresistas al
momento de votar el proyecto de ley. Presentan como elementos



probatorios: (i) la denuncia que presento el ciudadano Rafael Pardo ante
la Procuraduria General de la Nacion, (ii) los articulos publicados en
periodicos y revistas que describen la implementacion por parte del
Gobierno Nacional de proyectos publicos y la celebracion de contratos
estatales tendentes a beneficiar a senadores 'y representantes
fundamentales para alcanzar las mayorias requeridas en el tramite de
aprobacion de la ley que convoca al referendo, al igual que el
nombramiento como directores de distintos centros penitenciarios de
personas cercanas a algunos de los congresistas que conformaron la
Comision de Conciliacion,; y (iii) la denuncia de distintos representantes a
la Camara de supuestos ofrecimientos irregulares hechos por el Director
del SENA a cambio de su voto favorable al proyecto. A juicio de esta
Corporacion los medios probatorios antes enunciados no permiten
determinar con plena certeza la ocurrencia de la presunta desviacion del
poder y son insuficientes para establecer la ocurrencia del eventual vicio y
las consecuencias que de éste se derivarian en cuanto a la validez del
tramite legislativo adelantado.

REQUISITO DE ANUNCIO PREVIO DE VOTACION EN
TRAMITE LEGISLATIVO-Finalidad/REQUISITO DE ANUNCIO
PREVIO DE VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Inexistencia de vicio, cuando a pesar de la ruptura de la cadena de
anuncios, en sesion anterior a la de aprobacion del proyecto, éste fue
anunciado para votacion

El anuncio previo fue introducido por el Acto Legislativo 01 de 2003, con
el fin de reforzar el principio de publicidad y, por consiguiente, brindar
mayores garantias a todos los actores que participan dentro del
procedimiento legislativo, se establecio con cardcter preceptivo el
requisito de anunciar en sesion anterior los proyectos que fueran a votarse
tanto en comisiones, como en plenaria de las camaras legislativas. La
clara intencion de la disposicion constitucional fue evitar la realizacion
de votaciones inesperadas que, fruto de la facultad de modificacion del
orden del dia, tomaran por sorpresa a las fuerzas politicas con
representacion en las camaras, a los miembros del Gobierno con interés en
los proyectos tramitados por el Congreso y a la sociedad. Con el anuncio
se tendria claridad respecto de cudles proyectos podrian ser votados en
una futura sesion, careciendo de validez la votacion de cualquiera que no
hubiese sido incluido en el anuncio previamente realizado. Si bien la
Corte ha entendido que en desarrollo del tramite legislativo debe existir la



llamada “cadena de anuncios”, que consiste en la obligacion de anunciar
la votacion de un determinado proyecto de ley en cada una de las sesiones
que tengan lugar entre el fin de su discusion y la votacion, de una
acertada aplicacion del principio de subsidariedad de las formas, se ha
aceptado que la obligacion del anuncio se cumpla con su realizacion, de
forma suficientemente determinada, en la sesion anterior a aquella en la
que la votacion tenga lugar. En el caso concreto en el tramite del
proyecto 242 de 2008 del Senado y 138 de 2008 de la Camara de
Representantes, que luego se convertiria en la ley 1354 de 2009, la Corte
observo que durante el debate en la plenaria del Senado de la Republica
se presentdo una interrupcion en la “cadena de anuncios” para la
votacion, pero asimismo determiné que la votacion del proyecto fue
anunciada en la sesion anterior a aquella en la que se realizo por parte de
la plenaria del Senado, cumpliéndose la exigencia del anuncio previo
consagrada en el articulo 8° del acto legislativo 01 de 2003, razon por la
cual la Corte no encuentra la ocurrencia de vicio procedimental alguno
por el supuesto rompimiento de la cadena de anuncios.

TRAMITE LEGISLATIVO DE LEY DE INICIATIVA POPULAR
QUE CONVOCA A REFERENDO CONSTITUCIONAL-
Irregularidades configuraron vicios que afectan la constitucionalidad
de la ley

Durante el tramite de la Ley 1354 de 2009 se presentaron irregularidades
que configuraron vicios que afectan la constitucionalidad de la Ley por
cuanto: se dio inicio al tramite de la iniciativa legislativa ciudadana sin
que fuera adjuntada la certificacion del Registrador Nacional del Estado
Civil prevista en el articulo 27 de la LEMP sobre cumplimiento de los
requisitos exigidos para la realizacion de los mecanismos de participacion
ciudadana, entre otros, los topes, globales e individuales, de financiacion,
certificacion cuya ausencia impide la iniciacion del tramite legislativo y
vicia la constitucionalidad de todo el procedimiento adelantado ante el
Congreso de la Republica; durante el tercer debate en Comision Primera
Constitucional Permanente del Senado se modifico de manera sustancial
la iniciativa legislativa ciudadana que habia recibio el apoyo de mas del
5% de los ciudadanos que integran el censo electoral vigente,
modificacion de caracter sustancial, con lo que el Congreso excedio las
limitaciones que el principio de democracia participativa le impone a su
labor respecto de los proyectos de ley de iniciativa ciudadana, lo que
constituye un segundo vicio de inconstitucionalidad de la Ley 1354 de



2009; la modificacion introducida supuso un cambio sustancial al
proyecto que vulnero el principio de identidad y de consecutividad,
porque tuvo lugar una vez transcurridos los debates ante la Camara de
Representantes de manera tal que el proyecto aprobado unicamente fue
objeto de dos debates, por lo que no era posible someter el desacuerdo a
la comision de conciliacion, organo interno que no tiene competencia
para reemplazar a ninguna de las instancias previstas para la realizacion
de los cuatro debates; las circunstancias relacionadas con la publicacion
del Decreto 4742 de 2008, mediante el cual se convocaba a sesiones
extraordinarias al Congreso de la Republica permiten colegir que la
plenaria de la Camara de Representantes se reunio, cuando este Decreto
no habia sido publicado en el Diario Oficial y la consecuencias de este
hecho es la nulidad de la sesion extraordinaria realizada el 17 de
diciembre por la Camara de Representantes y la carencia de efectos del
acto que en ella tuvo lugar; la conducta de cinco representantes que para
eludir el ejercicio del ius puniendi de su agrupacion politica cambiaron de
partido y se inscribieron en otro partido con lo que se trasgredio el
articulo 108 constitucional, y de la anulacion de sus votos el informe
votado no recibe el respaldo suficiente para su aprobacion y, por
consiguiente, no se alcanza la mayoria que la Constitucion y el
Reglamento del Congreso exigen para su aprobacion en la Camara de
Representantes, por lo que la Corte considera que se presenta un vicio de
caracter insubsanable.

LEY DE CONVOCATORIA A REFERENDO-Limites a preguntas
que se formulan por exigencia de lealtad y claridad/LEY DE
CONVOCATORIA A REFERENDO-Inexequibilidad de pregunta de
voto en blanco

La exigencia de lealtad y claridad en la redaccion del texto sometido a
consideracion del pueblo, cuando se trata de una ley convocatoria a un
referendo, impone limites ciertos a la libertad de configuracion
legislativa, especialmente en lo que se refiere a la redaccion de las
preguntas que deben ser sometidas a votacion popular, al igual que sobre
la prevision de la casilla de voto en blanco, sobre la que concluyo que
resultaba inconstitucional: porque esta posibilidad no estd prevista en la
LEMP, siendo, por el contrario, excluida dicha casilla, ademas que el
articulo 378 de la Carta ordena que el temario o articulado de un
referendo constitucional sea presentado de tal manera que los electores
puedan escoger libremente “qué votan positivamente y qué votan



negativamente”, de manera que las posibilidades previstas

»

constitucionalmente en un referendo constitucional son el “si” y el “no”,

b

pero en ningun caso el “voto en blanco”.

LEY DE CONVOCATORIA A REFERENDO-Carece de contenido
normativo autonomo/LEY DE CONVOCATORIA A REFERENDO-
Carencia de enunciado normativo constituye un  Vvicio
materia/TITULO DE LEY-No configura norma con eficacia
juridica/SENTENCIA INTEGRADORA EN LEY DE
CONVOCATORIA A REFERENDO-Improcedencia

La Ley 1354 de 2009 no prevé expresamente la convocatoria a la
ciudadania para que decida si apoya o no la reforma constitucional
propuesta, circunstancia que no puede ser resuelta por el titulo de la ley,
pues si bien éste tiene una utilidad interpretativa no tiene eficacia
juridica directa y no puede ser entendido como una norma de caracter
vinculante de la cual se deriven mandatos, prohibiciones o permisiones,
para mencionar solo algunas de las tipologias normativas mds comunes;
como tampoco por el decreto presidencial, contemplado en el articulo 34
de la Ley 134 de 1994, porque siendo este decreto un acto de tramite o de
ejecucion de la ley, su finalidad no es llenar las eventuales lagunas
normativas existentes en el cuerpo de aquella, como también esta vedado
que mediante un decreto reglamentario se incluya un contenido que debia
estar en la ley. La laguna normativa en comento afecta un elemento
esencial de la ley, sin el cual ésta no puede producir efectos juridicos, y se

trata de un vicio material cuya consecuencia es la declaratoria de
inexequibilidad de la Ley 1354 de 2009.

FORMA POLITICA-Concepto

SISTEMA DE GOBIERNO-Concepto/FORMA DE GOBIERNO-
Concepto/REGIMEN POLITICO-Concepto

La forma politica se refiere a la manera como dentro del Estado instituido
se configura juridicamente la organizacion y el ejercicio del poder
politico, a partir de una opcion ideologica igualmente decidida por el
Constituyente originario. Hacen parte de este concepto el sistema de
gobierno, la forma de gobierno y el régimen politico constitucionalmente
adoptado. El sistema de gobierno depende de si el poder se encuentra
concentrado en una sola instancia o distribuido en varias y en este ultimo



evento de las relaciones entre las distintas instancias, mientras que la
forma de gobierno atiende a la concepcion de acuerdo con la cual se
organiza el poder ejecutivo y se decide acerca de su ejercicio. El régimen
politico, por su parte, enmarca todo lo anterior y denota la expresion
juridica de la ideologia subyacente a la organizacion y al ejercicio del
poder en el Estado estructurado por la Constitucion. De conformidad con
lo establecido en su articulo 1°, la Carta de 1991 define la forma de
gobierno, indicando que el Estado Social de Derecho en ella instituido se
organiza como republica y a continuacion se ocupa del régimen politico;
en tal sentido, precisa que esa republica es democratica, participativa y
pluralista.

FORMA DE GOBIERNO REPUBLICANA-Caracteristicas

La forma de gobierno republicana se caracteriza por la temporalidad del
jefe del Estado y las elecciones periddicas, competitivas y libres, por cuya
virtud varios candidatos se disputan el cargo en condiciones de igualdad y
se someten al veredicto electoral que se produce cuando los ciudadanos
ejercen libremente el derecho al sufragio universal. La forma republicana
procura asi que el ejercicio temporal de la suprema magistratura permita,
cada tanto, la postulacion de varios ciudadanos con idéntica oportunidad,
asi como la intervencion del cuerpo electoral integrado por todos los
ciudadanos que, al efecto, se encuentran dotados de igual derecho para
escoger al candidato de sus preferencias.

SOBERANIA NACIONAL-Concepto/SOBERANIA POPULAR-
Concepto

Las teorias de la soberania nacional y de la soberania popular pretenden
explicar el origen, la titularidad y el ejercicio del poder, segun éste resida
en la nacion, edificada con fundamento en las tradiciones y en los rasgos
culturales o sociologicos compartidos por los asociados con unas
caracteristicas generadoras de una identidad que se construye con base en
el pasado, las costumbres, el idioma, las creencias y los idearios o
aspiraciones comunes. La nacion que condensa todo ese proceso es,
necesariamente, un ente abstracto y, como no puede actuar por si misma,
requiere de representantes elegidos y autonomos que, en atencion al bien
comun, la interpreten y expresen su parecer. La teoria de la soberania
popular postula la tesis del poder fraccionado, porque cada uno de los
asociados es titular de una parte de la soberania, fraccion idéntica a la



que pertenece a los restantes miembros del cuerpo politico,
individualmente considerados, quienes participan de la soberania en
medida proporcional a la totalidad de los asociados. El ejercicio de la
soberania es directo por lo que tiene su fundamento en la democracia
directa. El Constituyente colombiano de 1991 se valio de una formula
mixta al establecer, en el articulo 3° de la Carta vigente, que “la
soberania reside exclusivamente en el pueblo del cual emana el poder
publico” y que “el pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus
representantes”’.

CONSTITUCION DE 1991-Institucionalizé al pueblo como titular de
la soberania pero para su ejercicio le establecio cauces precisos

La institucionalizacion del pueblo como titular de la soberania impide que
ésta que en él reside sirva de pretexto a un ejercicio de su poder ajeno a
cualquier limite juridico y desvinculado de toda modalidad de control. El
proceso democratico, si auténtica y verdaderamente lo es, requiere de la
instauracion y del mantenimiento de unas reglas que encaucen las
manifestaciones de la voluntad popular, impidan que una mayoria se
atribuya la voceria excluyente del pueblo e incorporen a las minorias en el
proceso politico, pues son parte del pueblo y también estan asistidas por el
derecho a servirse de esas reglas comunes que constituyen el presupuesto
de la igualdad con la que todos, ya pertenezcan a la mayoria o las
minorias, concurren a los certamenes democraticos.

DEMOCRACIA-Principio juridico fundante del Estado constitucional

DEMOCRACIA PARTICIPATIVA-Alcance/DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA Y PLURALISMO-Caracteristicas

PARTIDOS, ORGANIZACIONES Y MOVIMIENTOS
POLITICOS-Constituyen una faceta institucional del pluralismo

El pluralismo se opone al unanimismo, pues acepta el juego de las
diferentes opciones ideologicas, desconfia de la homogeneidad, porque
reconoce la heterogeneidad de la sociedad, asi como la existencia de los
grupos a los que pertenecen los individuos, rechaza el cardcter absoluto
de las opiniones o tendencias, ya que le otorga legitimidad a los distintos
puntos de vista, promueve la participacion politica en la medida en que
da oportunidad de expresarse a diversas propuestas y grupos sociales y



supone la aceptacion de las reglas fijadas para tornar viable esa
expresion y hacerla accesible a todos. En el plano politico, el pluralismo
implica la reversibilidad del poder, por cuanto la libre expresion de las
diferentes opciones entrania la posibilidad de que una propuesta pueda
sustituir a otra en el gobierno de la nacion, con lo que eso exige de
respeto vy de garantia a las minorias que pueden convertirse, si asi lo
deciden los ciudadanos, en mayoria, que, a su vez, tendra que respetar a
las minorias que existan.

PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES-Elemento fundante
de la Constitucion de 1991

En armonia con el régimen politico de caracter democratico, integrado a
la forma politica seleccionada por el Constituyente primario, la
Constitucion colombiana acoge la teoria de la separacion de poderes, que
se ha identificado como uno de los elementos fundantes de la Constitucion
Colombiana de 1991, cuya trasgresion ha dado lugar a la declaracion de
inexequibilidad de enunciados normativos reformatorios del texto
constitucional. La separacion funcional del poder del Estado en distintas
ramas y organos guarda estrecha relacion con el proposito de preservar la
libertad de los asociados, bajo el entendido de que la concentracion del
poder implica la tirania y la opresion, asi como la division de funciones
estatales permite el cumplimiento eficiente de las diversas finalidades
constitucionales encomendadas al Estado. Se tiene entonces que el
principio bajo estudio permite, por una parte, limitar el alcance del poder
que ejerce cada organo y, de esta manera precaver su indebida injerencia
sobre la actividad de los asociados, garantizando el goce efectivo de una
mayor libertad y, por otra, asegurar que los diversos organos desarrollen
un mayor grado de especializacion institucional, y le den un manejo mas
técnico a sus funciones.

PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES-
Modelos/PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES-Sistema
de frenos y contrapesos/PRINCIPIO DE SEPARACION DE
PODERES-Estimula el ejercicio del poder limitado y evita su
concentracion

La jurisprudencia constitucional ha reconocido que existen dos modelos de
separacion de poderes: el primero defiende una delimitacion funcional
rigurosa como medio para acotar el poder, a partir del entendimiento de



que una distribucion precisa y equilibrada de las labores estatales, en la
cual cada organo cumple una tarea preestablecida, es una condicion
suficiente para mantener a dichos organos del poder dentro de sus limites
constitucionales, y precisamente, por la dificultad de su implementacion
practica derivado de la rigidez de la separacion de poderes este modelo
estaba condenado al fracaso. El segundo modelo también parte de una
especializacion de las labores estatales, cada una de las cuales
corresponde a wun organo especifico, pero le confiere un papel
preponderante al control y a las fiscalizaciones interorgdnicas reciprocas,
como reguladores constantes del equilibrio entre los poderes publicos.
Este modelo constitucional denominado de frenos y contrapesos no
presupone que la armonia entre los organos que cumplen las funciones
clasicas del poder publico sea una consecuencia espontanea de una
adecuada delimitacion funcional y de la ausencia de interferencias en el
egjercicio de sus competencias. Por el contrario, el balance de poderes es
un resultado que se realiza y reafirma continuamente, mediante el control
politico, la intervencion de unos organos en las tareas correspondientes a
otros y las relaciones de colaboracion entre las distintas ramas del poder
publico en el ejercicio de sus competencias. Entre las diversas
manifestaciones normativas del sistema de frenos y contrapesos se
encuentran las citaciones 'y requerimientos a los Ministros,
Superintendentes y Directores de Departamentos Administrativos para que
concurran a las sesiones de cada Cdamara, la figura de la mocion de
censura, el control del Congreso previsto para la declaratoria de los
estados de excepcion y las medidas adoptadas por el Gobierno Nacional
para conjurar la situacion de crisis, el juzgamiento por parte del Congreso
de ciertos servidores publicos. Ademds la Constitucion creo varios
organismos encargados de hacerle contrapeso a la voluntad politica
mayoritaria, tales como la Corte Constitucional y la Defensoria del
Pueblo, e independizo varias autoridades cuyas funciones deberian ser
autonomas de las coyunturas politicas, tales como la Fiscalia General de
la Nacion, el Consejo Superior de la Judicatura, la Procuraduria General
de la Nacion y el Banco de la Republica, entre otras.

SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL INMEDIATA-Vulnera
el principio de separacion de poderes

SISTEMA PRESIDENCIAL DE GOBIERNO Y
PRESIDENCIALISMO-Diferencias/SISTEMA  PRESIDENCIAL
DE GOBIERNO-A fianzamiento con la Constitucion de 1991



Un sistema de gobierno de tipo presidencial se perfila alrededor de la
figura del Presidente de la Republica, cuyo origen popular es la primera
caracteristica destacable y, aunque en algunos modelos ese origen es
directo y en otros indirecto, lo relevante es que su designacion requiere de
la intervencion del pueblo, que elige al primer mandatario por un tiempo
determinado. Su origen popular le otorga al Presidente una especial
autonomia en el ejercicio de sus funciones y el periodo fijo preestablecido
le garantiza un ejercicio continuo del poder. La autonomia del Presidente
le permite designar y remover a sus ministros, en razon de una
caracteristica adicional relacionada con las calidades de jefe de estado y
de jefe de gobierno. En cuanto a la fijacion del periodo constitucional
que corresponde al Presidente comporta, de por si, una limitacion de sus
expectativas y del ejercicio efectivo de su poder, ya que, la introduccion
del periodo presidencial en el esquema institucional constituye un
mecanismo de control, por cuanto la demarcacion temporal de su mandato
le impone al jefe del Estado la obligacion de atenerse al tiempo
previamente sefialado y de propiciar la sucesion de conformidad con las
reglas establecidas, para evitar la prolongada concentracion del poder en
su propia persona y procurar que, conforme a los dictados
constitucionales, las instituciones se acomoden a las nuevas realidades
originadas en la renovacion periodica de la suprema magistratura y
conserven asi el equilibrio inherente a la separacion de poderes y al
sistema de frenos y contrapesos. El presidencialismo es un vocablo
reservado para designar aquellas modalidades deformadas del sistema
presidencial, cuyo factor determinante de deformacion lo constituye la
preponderancia presidencial que logra alterar el equilibrio pretendido
mediante la inclusion del principio de separacion de poderes en las
constituciones.

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA-Duracion del periodo
presidencial en la historia constitucional colombiana/PRESIDENTE
DE LA REPUBLICA-Importancia de un periodo presidencial
fijo/PRESIDENTE DE LA REPUBLICA-Posibilidad de reeleccion
por una sola vez

La prevision expresa de un periodo para el titular del poder ejecutivo
encuentra sustento en relevantes razones de orden constitucional. Es asi
como el seiialamiento de un periodo para que el Presidente elegido
popularmente ejerza su mandato es una de las principales caracteristicas



de los sistemas presidenciales, y de su observancia depende que toda la
forma politica decidida por el Constituyente se preserve, tal y como fue
adoptada en la Constitucion, o se desfigure a tal grado que, de hecho,
deba entenderse sustituida por otra, incluso contraria. La fijacion del
periodo constitucional que corresponde al Presidente comporta, de por si,
una limitacion de sus expectativas y del ejercicio efectivo de su poder,
ademas de constituir un mecanismo de control, por cuanto la demarcacion
temporal de su mandato le impone al jefe del Estado la obligacion de
atenerse al tiempo previamente serialado y de propiciar la sucesion de
conformidad con las reglas establecidas, para evitar la prolongada
concentracion del poder en su propia persona y procurar que, conforme a
los dictados constitucionales, las instituciones se acomoden a las nuevas
realidades originadas en la renovacion periodica de la suprema
magistratura y conserven asi el equilibrio inherente a la separacion de
poderes y al sistema de frenos y contrapesos. El senialamiento del lapso
durante el cual se puede ejercer vilidamente la primera magistratura no
solo es importante para el desemperio de la persona que ejerza como
Presidente, sino también para la actuacion de las principales autoridades,
cuyos periodos constitucionales, por lo general, son acordados, en lo
referente a su duracion y al momento de su inicio o de su terminacion, por
referencia al periodo del jefe del Estado, con la finalidad de asegurar la
autonomia de los distintos organos, su adecuada interrelacion y la
independencia en el ejercicio de sus funciones, mads aun si esas funciones
implican el control de la actividad del ejecutivo.

ELEGIBILIDAD, INELEGIBILIDAD E IRREELEGIBILIDAD-
Conceptos

Del contenido de las constituciones surge una diferencia entre aquellos
cargos que, aun cuando tengan determinado el periodo para su ejercicio,
pueden ser ejercidos por una sola persona durante varios periodos, sean
estos sucesivos o no, sin que al respecto se prevea una prohibicion o una
limitacion del numero de veces, y otros cargos en cuya regulacion, por el
contrario, se prevé que solo pueden ser ejercidos por una sola vez o
durante determinado numero de periodos, al cabo de los cuales quien los
ha desempeniado no puede aspirar a ocuparlos de nuevo. De estas
circunstancias surgen los conceptos de elegibilidad e inelegibilidad, pues
en el primero de los supuestos el candidato es elegible, toda vez que pese
a haber desemperiado el cargo por uno o mds periodos, juridicamente
tiene garantizada la posibilidad de volver a presentar su nombre y de ser



reelegido en una pluralidad de ocasiones, cuando asi lo considere o hasta
cuando alguna causa de indole juridica, y diferente al numero de los
periodos ejercidos, se lo impida. En el segundo supuesto la persona que
ha desempeniado el cargo en la unica oportunidad permitida, o que haya
completado el tope de los periodos constitucionalmente autorizados, es
inelegible para el mismo cargo y no tiene garantizada juridicamente la
posibilidad de aspirar otra vez, por lo cual no puede ser reelegido,
constituyéndose la inelegibilidad en la imposibilidad juridica de concurrir
al debate electoral, en calidad de aspirante a ocupar un cargo publico,
que obedece a una decision incorporada en la Constitucion. La
inelegibilidad, entonces, comporta una exclusion del derecho al sufragio
pasivo impuesta a ciertos individuos y solo afecta a quienes se encuentran
en las circunstancias constitucionalmente contempladas que dan lugar a
esa situacion, dando lugar a la irreelegibilidad que impide una eleccion
adicional de la persona que ha ejercido el cargo, que adquiere mayor
concrecion cuando se predica del Presidente de la Republica, a quien,
una vez culminados los mandatos constitucionalmente autorizados, se le
prohibe candidatizarse y buscar otro periodo para volver a ejercer como
Presidente. En el caso colombiano, en la Constitucion de 1991 se adopto
un sistema de gobierno presidencial, que en su concepcion original,
establecio la prohibicion absoluta de reeleccion para el ciudadano que, a
cualquier titulo, hubiere ejercido la presidencia, lo cual fue variado
mediante el Acto Legislativo No. 2 de 2004 para permitir que el
Presidente en ejercicio pudiera presentar su candidatura para el periodo
siguiente y permanecer en el ejercicio del cargo durante dos periodos
seguidos.

RUPTURA O QUEBRANTAMIENTO DE LA CONSTITUCION-
Concepto/RUPTURA O  QUEBRANTAMIENTO DE LA
CONSTITUCION-Efecto de la reeleccion presidencial por una sola
vez

En la doctrina, la prolongacion, por una sola vez, del periodo de mandato
de un parlamento e igualmente la prolongacion, por una sola vez, de la
duracion del mandato de un Presidente, suelen ser citados como ejemplos
destacados de una rotura o quebrantamiento de la Constitucion que, segin
las circunstancias especificas de cada caso, puede presentarse en total
armonia con la Constitucion o en radical desacuerdo con ella. Siendo del
caso mencionar que para Corte la rotura o quebrantamiento de la
Constitucion, corresponde a un caso particular de modificacion de la



Constitucion que se produce cuando se derogan sus normas solo en un
supuesto determinado en tanto que en todos los demds posibles tales
normas continuan vigentes, siendo incierto establecer si las posibles
derogaciones sean o no, solo las previstas en el mismo texto
constitucional. Asi pues, La rotura o quebrantamiento de la Constitucion
se refiere al establecimiento de una excepcion a un precepto constitucional
en la que no siempre la excepcion que se haga a alguna de las
disposiciones superiores vulnera la Carta.

JUICIO DE SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-Alcance
respecto de la segunda reeleccion presidencial

Aun cuando al examinar la posibilidad de una reeleccion por una sola
vez, la Corte Constitucional no encontro motivos justificativos de una
sustitucion de la Carta de 1991, en esta oportunidad debe acometer de
nuevo “el control estricto adelantado mediante el juicio de sustitucion”,
porque la autorizacion de una segunda reeleccion del Presidente de la
Republica, que conduciria al ejercicio de un tercer mandato, ademas de
ser una situacion por completo novedosa en el constitucionalismo
colombiano, plantea serios interrogantes acerca de si se mantienen o se
sustituyen por otros opuestos, elementos basilares de la Carta vigente, en
cuanto constitutivos de su identidad, enfatizando que la reeleccion
presidencial tiene un componente personal inevitable, pues comporta la
posibilidad de que un ciudadano elegido para ejercer la presidencia de la
Republica pueda postularse para ejercerla de nuevo y ese componente
personal cobra singular relevancia, pues de ser sometida al pueblo la
propuesta y aprobada mediante referendo, la unica persona que se
encontraria en el supuesto de aspirar a la segunda reeleccion y al tercer
periodo es el actual Presidente de la Republica, dado que, en la historia
reciente del pais, solo él ha sido elegido por dos periodos constitucionales
y podria ser elegido para otro periodo.

LEY DE CONVOCATORIA A REFERENDO-Caracter singular y
particulat/DERECHO A LA IGUALDAD EN SEGUNDA
REELECCION PRESIDENCIAL INMEDIATA-Violacion por
referendo de cardcter singular y particular

Si bien la exigencia de la universalidad o generalidad de las leyes es una
de las manifestaciones del principio de igualdad en la produccion
normativa, en la medida que corresponde al Legislador tratar de manera



igual a un conjunto de sujetos destinatarios de una regulacion especifica y
esta finalidad se cumple mediante la expedicion de disposiciones de
cardcter general, impersonal y abstracto, las leyes de contenido singular o
leyes de caso unico siempre han suscitado recelos sobre su
constitucionalidad, precisamente por apartarse de la exigencia de
generalidad de la ley y por ser sospechosas de vulnerar el principio de
igualdad, que es justamente lo que acontece con la Ley 1354 de 2009 que
se aprobo con la finalidad especifica de permitir al actual Presidente de
la Republica aspirar a un tercer mandato consecutivo, a pesar de que la
pregunta que se iba a someter a votacion popular versara sobre una
hipotesis general y abstracta. Adicionalmente, la disposicion suscita
también otras cuestiones relacionadas con el principio de igualdad,
especificamente en lo que hace relacion con la igualdad en las contiendas
electorales, en la medida en que el Presidente candidato goza de una
posicion de ventaja respecto a los restantes contendientes, por lo que
resulta comprometido el principio de igualdad y por contera el pluralismo
politico.

SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL INMEDIATA-Altera
el perfil de un sistema presidencialSEGUNDA REELECCION
PRESIDENCIAL INMEDIATA-Fortalece el poder nominador del
ejecutivo con incidencia directa en el sistema de frenos 'y
contrapesos/SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL
INMEDIATA-Participacion del Presidente de la Republica en eleccion
de altos dignatarios del Estado

A causa de la autorizacion de la reeleccion por una sola vez, Colombia
aparece ubicada en el limite madximo de permanencia de una misma
persona en el cargo de Presidente, pues, segun la experiencia de paises
con sistemas presidenciales estrictos, la doctrina y la propia historia
institucional demuestran que ocho anos de mandato presidencial
constituyen un limite mas alld del cual existen serios riesgos de perversion
del régimen y de la estructura definida por el Constituyente, ademas, el
reforzamiento de los poderes nominadores del Presidente de la Republica
y su efecto en el sistema de frenos y contrapesos, por su participacion en
la conformacion de otras ramas del poder publico y de organos de
control, nombrando miembros e interviniendo en la integracion de
distintos organos constitucionales mediante la proposicion de candidatos
para su eleccion, por lo que las potestades nominadoras originalmente
plasmadas en la Constitucion de 1991 resultaron modificadas en virtud



del Acto Legislativo 02 de 2004, pero una segunda reeleccion inmediata
las reforzaria desde la perspectiva del diseiio original de la Constitucion
de 1991. Asi, la eventual prolongacion del mandato presidencial hasta
doce anos supondria la ruptura del equilibrio entre la figura del Primer
Mandatario investido de relevantes poderes por el sistema de gobierno
presidencial, cuyas atribuciones de nominacion resultan reforzadas y cuyo
periodo coincide con los de los funcionarios de los distintos organismos de
control y judiciales que designo o fueron elegidos de temas por él
propuestas, frente al papel que cumplirian estos organismos de control
encargados de asegurar el sistema de frenos y contrapesos respecto del
poder presidencial.

SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL INMEDIATA-
Sustituye el principio de alternacién en el poder politico/SEGUNDA
REELECCION PRESIDENCIAL INMEDIATA-Concentracion del
poder

El principio democratico constituye un elemento esencial de la
Constitucion de 1991 y se desprende del texto constitucional que Colombia
es una democracia participativa, representativa y pluralista, rasgos
definitorios éstos ligados indisolublemente a la realizacion de elecciones
transparentes, periodicas, inclusivas, competitivas e igualitarias, de donde
la idea misma de representacion va ligada por lo tanto a los periodos fijos
v a las elecciones periddicas, en que la alternacion cobra una doble
dimension: (i) como eje del esquema democrdtico en la que toda
autoridad es rotatoria y no hay previstos cargos de eleccion popular
vitalicios;, y (ii) como limite al poder politico, y si bien la reeleccion
inmediata introducida por el Acto legislativo 02 de 2004 no configuraba
una sustitucion a la Constitucion, porque, en todo caso, se contemplaba
un limite absoluto al termino del ejercicio del poder por parte del
Presidente de la Republica y se mantenian las elecciones periodicas para
la provision de este cargo, un tercer periodo en el ejercicio del poder, que
fuera el resultado de una segunda reeleccion presidencial, desvirtuaria el
principio de alternacion, ya que mantendria en el poder a una persona e
impondria la reproduccion de una misma tendencia politica e ideologica
durante un lapso mayor al que es juzgado razonable de acuerdo con las
reglas de funcionamiento de un régimen presidencial tipico y al que el
propio constituyente colombiano establecio, tanto en la version original
de la Carta de 1991, como en la reforma validamente introducida
mediante el Acto Legislativo No. 02 de 2004. Esta afectacion del



principio de alternacion proyectaria consecuencias sobre las finalidades
de indole constitucional que mediante él se persiguen y, en concreto, las
posibilidades de las minorias y de la oposicion sufririan notable
menoscabo, pues tendrian que aplazar sus legitimas expectativas por un
periodo adicional, en el que, de nuevo, se impondrian los equipos y las
tesis ya ensayadas a lo largo de ocho arios.

SEGUNDA REELECCION PRESIDENCIAL INMEDIATA-
Configura una sustitucion de la Constitucidon

LEY CONVOCATORIA A REFERENDO PARA SEGUNDA
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Magistrado Sustanciador:
HUMBERTO ANTONIO SIERRA
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Bogota, D. C., veintiséis (26) de febrero de dos mil diez (2010).
La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales, en especial las previstas en el numeral 2 del articulo 241
de la Constitucion Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos
establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

en el proceso de revision constitucional de la Ley 1354 de 2009 “Por



medio de la cual se convoca a un referendo constitucional y se somete a
consideracion del pueblo un proyecto de reforma constitucional”.

I. ANTECEDENTES

El Presidente de la Republica, el dia ocho (08) de septiembre de 2009 en
curso, envio a la Corte Constitucional copia auténtica de la Ley 1354 del
miso ano “Por medio de la cual se convoca a un referendo constitucional
y se somete a consideracion del pueblo un proyecto de reforma
constitucional” para que esta Corporacién diera inicio a su control
automatico.

Mediante Auto de primero (01) de octubre de 2009 el Magistrado
Sustanciador avocd conocimiento del proceso de la referencia y decret6 la
practica de pruebas, para lo cual orden6 oficiar al Registrador Nacional del
Estado Civil, al Presidente del Consejo Nacional Electoral, al Fiscal General
de la Nacion, a la Corte Suprema de Justicia, al Procurador General de la
Nacion, al Secretario General de la Camara de Representantes, al
Secretario General del Senado, al Secretario de la Comision Primera de la
Camara de Representantes, al Secretario de la Comisiéon Primera del
Senado, al Presidente del Partido Cambio Radical, al Presidente del Partido
Social de Unidad Nacional (Partido de la U), al Presidente de la Camara de
Representantes y al Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica
con el fin de que remitieran los documentos necesarios para adelantar el
juicio de constitucionalidad. Igualmente, por medio de Auto de octubre
veinte (20) de 2009, se oficid al Gerente Nacional de la Imprenta Nacional
para que remitiera a esta Corporaciéon otros documentos relevantes.
Debido a que algunos de los elementos probatorios solicitados no fueron
allegados de manera oportuna, mediante Auto de nueve (09) de noviembre
del mismo afio se requirid6 al Secretario General de la Cémara de
Representantes y al Secretario General del Senado para que los aportaran.

Allegadas las pruebas solicitadas, mediante Auto de dieciocho (18) de
noviembre del 2009 se ordend la continuacion del tramite del proceso. El
expediente estuvo fijado en lista en la Secretaria General de la Corte
Constitucional del veintitrés (23) de noviembre al cuatro (04) de
diciembre, lapso en el cual se presentaron las intervenciones ciudadanas
que aparecen relacionadas en un acapite posterior de esta providencia.



Vencido el término de fijacién en lista, la Sala Plena de la Corte
Constitucional, en sesion celebrada el dieciséis (16) de diciembre de 2009
resolvio las solicitudes de recusacidon presentadas contra los Magistrados
Maria Victoria Calle Correa, Nilson Pinilla Pinilla, Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub y Humberto Antonio Sierra Porto. En la misma fecha se ordeno
abrir el tramite del incidente de recusacion contra el magistrado Mauricio
Gonzalez Cuervo y se ordend la practica de pruebas. Mediante Auto-013
de tres (03) de febrero de dos mil diez (2010) fue resuelto este incidente y
se rechazo la recusacion.

El doce (12) de enero de 2010 el Procurador General de la Nacion radico
el concepto sobre la constitucionalidad de la Ley 1354 de 2009. Cumplidos
los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de procesos,
entra la Corte a decidir sobre la exequibilidad de la ley de la referencia.

II. TEXTO DE LA LEY OBJETO DE REVISION
A continuacién se transcribe el texto de la ley sometida a revision:

LEY 1354 DE 2009
(septiembre 8)
Diario Oficial No. 47.466 de 8 de septiembre de 2009
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Por medio de la cual se convoca a un referendo constitucional y se somete a
consideracion del pueblo un proyecto de reforma constitucional.
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 1lo. El inciso 1o del articulo 197 de la Constitucion Politica
quedaré asi:

“Quien haya sido elegido a la Presidencia de la Republica por dos periodos
constitucionales, podra ser elegido tinicamente para otro periodo”.
Aprueba usted el anterior inciso.

Si: ()

No: ()

Voto en Blanco: ()

ARTICULO 20. La presente ley regira a partir de la fecha de su
promulgacion.

El Presidente del honorable Senado de la Republica,
JAVIER ENRIQUE CACERES LEAL.



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

El Presidente de la honorable Camara de Representantes,
EDGAR ALFONSO GOMEZ ROMAN.

El Secretario General de la honorable Camara de Representantes,
JESUS ALFONSO RODRIGUEZ CAMARGO.

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL

Publiquese y camplase.
Dada en Bogota, D. C., a 8 de septiembre de 2009.

ALVARO URIBE VELEZ

El Ministro del Interior y de Justicia,
FABIO VALENCIA COSSIO.

II1. INTERVENCIONES CIUDADANAS

Para una mejor comprension de las intervenciones ciudadanas presentadas
ante la Corte Constitucional en el proceso de control de constitucionalidad
automatico de la Ley 1354 de 2009 seran clasificadas en dos grandes
grupos: (i) las que defienden la constitucionalidad de la ley y (ii) aquellas
que propugnan por su inexequibilidad. Resulta pertinente aclarar que la
totalidad de los argumentos que a continuacion se desarrollan no fueron
expuestos en cada una de las intervenciones, pues salvo contadas
excepciones €stas se limitaban a desarrollar algunos de los motivos de
constitucionalidad o de inconstitucionalidad de la ley convocatoria a
referendo constitucional, por lo tanto lo que se presenta a continuacion es
un compendio de todos los argumentos contenidos en las intervenciones
ciudadanas en uno u otro sentido.

1. Intervenciones ciudadanas a favor de la constitucionalidad de
la Ley 1354 de 2009

Los siguientes ciudadanos presentaron escritos favorables a la declaratoria
de constitucionalidad de la ley objeto de examen: Monica del Pilar Duran



Ordoniez; William Rafael Najera Gomez; Gonzalo Ospina Rojas; Humberto
de Jests Villa Gutiérrez; Luis Miguel Guzman; Jimena Acosta; Fabio
Mancera; Victoria Méndez; Alejandro Palomino; Henry Pérez; Elkin
Naranjo; Diego Pérez; Gilberto Arturo Avila; Manuel Bustamante; Héctor
Pulido; Israel Felipe Rodriguez; Juan Carlos Echeverri Castafio; Alba Lucia
Jiménez Betancur; Ana Delia Games Monroy; Franca Elina Ramirez de
Sarmiento; Pedro Arturo Chaparro Sanchez; Yolanda Prieto de Vargas;
Ricardo Vargas Gutiérrez; Ana Cecilia Fandifio de Ruiz; Jaime Hernéndez
Cruz; Luis Angel Pico Silva; Efigenia Pinilla Méndez; Stella Garavito
Montenegro; Alfonso Ceballos Monsalve, Silvia Stella Canal; Emely
Martinez Cardozo; Maria Alejandra Silva Martinez; Felipe Santiago Ochoa
Molano; Antonio José Rios Goémez; Alfonso Garcia; Emilse Esther
Escudero Fontalvo; Jorge Eliécer Galvis; Luz Maria Barroso de Galvis;
Blanca Cecilia Lucas Urrego; Luis Guillermo Giraldo Hurtado; Rolando
Linares Ledn; Héctor Jaime Velasquez Cifuentes, Maximiliano Rojas Parra,
Helda Marina Barreto Ortega, Jorge Eduardo Garcia Delgado, José De
Jests Pulido Ramos, Ricardo Varon Cortés, Carlos Arturo Tarquino
Polania, Alexandra Rozo Rodriguez, Jos¢ Martin Garcia Rojas, Antonio
José Lizarazo Ocampo, Maria Lilia Correa de Manrique, Maria Eugenia
Holguin Gil, Jesus Elias Florez Cardenas, Jorge Chaparro, Juan Manuel
Arroyo, Luis Tobar, Rosario Amaya, Alba Dolly Amaya, Ana Berta
Orozco, Luz Marina Ramirez, Juan Arango, Alipis Villa, Mario Restrepo,
Abel Andrade, Jorge Urbano, Ivan Posada, Régulo de la Rosa, Grimaldino
Rada, José Luis Rada Visbal, Olga Mesa, Sandra Maria Daza, Jos¢ del
Rosario R., Olegario Martinez, Carlos E. Guerrero, Fanny de Pérez, Caroll
Martinez, Mery Janeth Cruz, Nanis Rada, Elvia Arrieta, Fabio Taborda,
David Rada, William de la Rosa, Giovany de la Rosa, Gabriel Gutiérrez,
Juan Correa, Andrés Loaiza, Alfonso del Villar, Lisset Cardenas, Vilma del
Villar, Reyes Arias, Bibiana Villa, Julio Romero, Reyes Arias, Bibiana Villa,
Julio Romero, Selene Romero, Ménica Villa, Luz Helena del Valle, Nelcy
Manriago, Samira Caro, Jeslenia Frios, Dina Luz Mesa Maldonado, Carlos
Salazar, Maria Vargas, Hortensia Nifilo, Ana Merlado, Mariluz Merlado,
Nudith Pefia, Julio Rada, Jairo Torres, Daigi Marrioja, Gloria Diaz, Elena
Esther Lora y Misael Orozco Betancourt, Sergio Efrain Gonzalez, Gustavo
Vicente Realpe Castillo, Fernando Gémez Megjia, Edilberto Villarejo Copete,
Ivan Vila Casado, Alvaro Duefias, Luis Alejandro Rivera, Roberto Arias
Gutiérrez, Diego José Medina Gonzélez, Jairo Paez Sierra, José Argemiro
Acevedo Vega, Ana Cristina Manrique Ruiz, Jose Argemiro Acevedo
Manrique, Andrés Fernando Acevedo Manrique,Gloria Alejandra Méndez
Beltran, Liliana Patricia Duran Ordoéfiez, Maria Leonor Ordonez, Efrain



Duran, Carlos Ubeimar Sierra Vélez, Maria Sorani Giraldo Giraldo, José
Tomas Silva Moya, Raquel Trespalacios, Jorge Lozano Ramirez, Sofia
Varén Silva, Liliana M. Santacruz S, Esperanza Zapata G., Leydi de Los
Santos R., Beatriz Trespalacios C., Jorge Mercado y Liliana Bohérquez
M.; José Roberto Mufioz Beltran; Mayerli Angélica Pérez Novoa; Lina
Maria Cuesta Villalba; Pablo Fuentes G.; Francisco Insignares G.,
Fernando Vizcaino Gerdts, Martin Ochoa Hernandez, Fernando Vizcaino
Linero, Camilo Andrés Vizcaino Linero, Bertha Lorena Vizcaino Linero,
Otoniel Vizcaino Gerdts, Luis Alfonso Sanchez Gutiérrez, Elvia Vizcaino
De Sanchez, Ruth E. Vizcaino de Insignares, Paola Gerdts Fernandez,
Nancy Sofia Gerdts Fernandez, Ursula Patricia Lacouture, Eugenio
Alfonso Sanchez Vizcaino, Dolores Martinez Nova, Leiny Cecilia del Rio
Martinez, Karen Montero Viana, Ana Milena Montero V., Rafael del Rio,
John del Rio, Beatriz Delambre, José Gustavo Garzon, Elias Ortega, Elba
Castillo Quintero y Ruth Mary Cantillo, Héctor Fabio Osorio Montoya;
Mario Cesar Acosta Osorno; Gabriel Holguin Carrizosa; Alcira Caro
Correa; Yina Paola Pérez Fuentes, Rafacl Pérez Alvarez y Natividad
Fuentes Montero; Alvaro Zambrano Pérez; Jorge Ulises Casas Jerez; José
Manuel Abuchaibe Escolar; José Pastor Benitez, Maria Adelina Benitez de
Rodriguez, José¢ Manuel Largo Largo, José Pastor Benitez, Carlos Julio
Benitez, Ofelia Colina Ortiz, Alcibiades Seija, Juana de Dios Tovar, Miguel
Emiro Garcia, Salomon Herndndez Benitez, Carlos Arturo Correa Mojica;
Soledad Forero de Rivera y Claudia Barén Gémez; Luis Guillermo Giraldo
Hurtado; Gustavo Orlando Hoyos Tamayo; Edna Patricia Tamayo de
Hoyos; Miguel Hoyos Calle; Rodrigo Rivera Salazar, Jaime Enrique
Granados Pefia, Juan Manuel Charry, David Espinosa Acufia, Alexander
Sanchez Pérez, Carlos Eduardo Borrero Gonzdlez y Hediel Saavedra
Mogollon; José Humberto Garcia, Elba Mufioz, Maria Gladis Galindo,
Sandra Avila, Brenda Rodriguez, Elsa Parra, Rodrigo Gomez, Maria Elena
Rodriguez, Sandra Reyes, Diana Reyes, Luis Alberto Garzon, Marta
Sierra, Alejandra Pulido, Magdalena de Parra, Libia Rincén, Maria Garzon,
Clara Idaltos, Ana Cardenas; Nelly Montafiés, Maria Luisa de Martinez y
Jorge Ignacio Tarazona.

Los argumentos expuestos por los ciudadanos que presentaron sus
intervenciones a favor de la constitucionalidad de la ley convocatoria a un
referendo constitucional giran en torno a las siguientes areas tematicas: (i)
Un eventual incumplimiento de los topes de financiacién y la ausencia de
certificacion del Registrador Nacional del Estado Civil sobre este punto no
afecta la constitucionalidad de la iniciativa ciudadana, (i) Inexistencia de



vicios de procedimiento en el tramite de la Ley 1354 de 2009, (iii)) La
reforma constitucional propuesta mediante la ley convocatoria a referendo
no configura una sustitucioén de la Constitucion,

Con base en lo anterior, la Corte Constitucional entrara a desarrollar el
contenido expuesto por las intervenciones en cada uno de los puntos
anteriores.

1.1. La eventual afectacion de los topes de financiacion
del referendo 'y sus consecuencias en la
constitucionalidad de la Ley 1354 de 2009

Afirman las intervenciones que no se afectaron los topes de financiacion
previstos por las normas que regulan el tema; sin embargo, en caso de que
se concluya que se super6 el limite previsto, alegan que esta situacion no
tiene por qué afectar la constitucionalidad de la ley objeto de estudio. Las
razones expuestas para defender este aserto se basan en que ninguna
disposicion constitucional establece el respeto de los topes de financiacion
como requisito de constitucionalidad, pues cuando ha sido ésta la intencion
del constituyente, asi lo previ6 de forma expresa, por ejemplo cuando la
violacion de los topes implica la pérdida de investidura —articulo 109 de la
Constitucion a partir del Acto Legislativo 01 de 2009-.

Encuentran que, por el contrario, en el caso de la iniciativa ciudadana de la
ley convocatoria a referendo constitucional no existe una prevision en tal
sentido, pues el articulo 98 de la Ley 134 de 1994 establece que la
consecuencia del incumplimiento de esta disposicion sera el surgimiento de
una causal de mala conducta, pero nunca la inconstitucionalidad del
proyecto de ley afectado por esta situacion. Esto se explica, segun las
intervenciones, por un deseo del constituyente y el legislador de dar
prelacion al ejercicio del derecho de participacién ciudadana, ya que una
posicién contraria trasladaria la responsabilidad que deben soportar los
promotores del referendo a los ciudadanos que apoyaron la iniciativa.

Entienden que exigir un requisito no previsto expresamente en la
normatividad aplicable (articulo 24 y 27 de la Ley 134 de 1994) constituye
una violacion del articulo 84 de la Constitucion, en cuanto sefala
expresamente, como proteccion de los derechos, que las autoridades
publicas no podran establecer ni exigir requisitos adicionales para su
ejercicio cuando quiera que los mismos hayan sido reglamentados de



manera general, como ocurre precisamente en el presente caso.

Indican, ademés, que quienes sostienen la tesis que el certificado sobre el
balance de ingresos y gastos del proceso de recoleccion de firmas
constituye requisito de procedibilidad del trdmite de la iniciativa ante el
Congreso acuden igualmente a argumentos relacionados con la relevancia
constitucional de controlar la financiacion de las campafias electorales y de
respeto a los topes o limites de gastos como condicion de igualdad en tales
contiendas, como componentes de las garantias propias de los procesos
electorales. A juicio de algunos intervinientes, estos argumentos no
resultan aplicables a los procesos de recoleccion de firmas por las
siguientes razones: (i) este proceso o etapa de los mecanismos de
participacion ciudadana no es un proceso electoral, independientemente de
que el mecanismo de participacion se decida mediante una votacion
popular; (i) porque constituye una etapa de tramite del respectivo
mecanismo para cuya realizacion debe agotar una serie de etapas
posteriores, cada una de las cuales esta regulada por diferentes
disposiciones.

Por lo anterior, concluyen que no son aplicables al proceso de recoleccion
de firmas las reglas previstas para las campanas electorales, razon por la
que la Ley 134 de 1994 sefiala reglas especiales y se remite, en lo no
regulado en ella y en cuanto resulten pertinentes, a las normas sobre
contribuciones y publicidad del balance de la Ley 130 de 1994. No se
encuentran sometidos, en todo caso, a reglas sobre contribuciones y
publicidad del balance, los procesos de recoleccion de firmas de apoyo a
los mecanismos de participacién popular.

Finalmente, indican que la financiacion del proceso de recoleccion de
firmas de apoyo a las solicitudes de referendo se encuentra dentro de la
orbita de accion del control ciudadano y de la Registraduria General de la
Nacién, o6rgano al que le corresponderia investigar y sancionar la violacién
de las reglas que la regulan, en cuyo caso, como explican, no se encuentra
prevista la expedicion de ningin certificado ni la medida de anulacién de
las firmas.

1.2. Ausencia de certificacion sobre el cumplimiento de
los topes de financiacion

Entienden los intervinientes que la ausencia de certificacion del Registrador



Nacional del Estado sobre la legalidad de la financiacion para recolectar las
firmas no afecta la constitucionalidad del tramite de la iniciativa ciudadana
porque se trata de un asunto que, seguin la Ley 134 de 1994, se asigna a la
organizacion electoral como una facultad genérica para certificar todo lo
concerniente al cumplimiento de exigencias constitucionales y legales de
todo orden en ejercicio de la iniciativa popular. Pero cuando dichas
disposiciones aluden a wuna certificacion especifica, lo hacen
exclusivamente para referirse al requisito constitucional de las firmas;
tanto asi que, el 10 de septiembre de 2008 el Registrador del Estado Civil
certific6 que los respaldos presentados en apoyo de la solicitud del
referendo cumplian con el requisito constitucional relativo a que sumaban
un numero de ciudadanos no inferior al 5% del censo electoral vigente en
la fecha respectiva.

De manera que, a su juicio, careceria de fundamento legal exigir, como
requisito de procedibilidad o exigencia con posibilidad de afectar la
exequibilidad de la ley que convoque a un referendo de reforma
constitucional, esta certificacion.

1.3. Inexistencia de vicios de procedimiento en el
tramite de la Ley 1354 de 2009

Sostienen las intervenciones que la eventual ocurrencia de vicios de
procedimiento no es el resultado de una simple contradiccion entre la
actuacion de la comision o plenaria y la norma constitucional o
reglamentaria, sino que resulta de la vulneracion de los principios
sustanciales que se busca concretar por medio de la realizacion del
procedimiento legislativo. Afirman que en desarrollo de esta posicion la
Corte ha defendido la teoria de la “instrumentalidad de las formas”, la
cual segun los intervinientes se resume en que una afectacion a las normas
que rigen el procedimiento legislativo no acarreard la inconstitucionalidad
del cuerpo normativo o disposicion creada si con dicho desconocimiento
no se afectaron los principios constitucionales que dicha actuacién debe
respetar. Estiman por lo tanto que sélo en aquellas ocasiones en que una
irregularidad  afecte de forma importante derechos y principios
constitucionales, serd menester declarar la inconstitucionalidad de la ley o
el acto legislativo producido de esta forma, pues se habran comprometido
de forma importante derechos y principios constitucionales.

Concluyen entonces que toda desviacion de la actuacion parlamentaria



respecto de lo que dice la norma serd una irregularidad, pero so6lo podran
ser calificados como vicios del procedimiento aquellas que afecten
elementos sustanciales que el procedimiento legislativo debe respetar,
tratese de un derecho, un principio o un valor. En este sentido se
mencionan algunas irregularidades sobre las que, de acuerdo con las
intervenciones, la Corte ha sostenido no vulneran elementos sustanciales
dentro del procedimiento legislativo, como por ejemplo, que uno de los
ponentes no firme la ponencia, que se incumplan los plazos para rendir
ponencia y el hecho de que se practiquen debates no citados.

Respecto de la ley por la que se convoca al pueblo a un referendo de
reforma constitucional dan cuenta los intervinientes de dos supuestas
irregularidades en las que aparentemente se incurrid durante el
procedimiento de creacidn legislativa y, a su vez, explican las razones por
las cuales aquéllas no pueden ser calificadas como vicios que afecten en
forma alguna la validez de la Ley 1354 de 2009.

1.3.1. La publicacion del Decreto 4742 de 2008

Relatan los intervinientes que el pretendido vicio habria tenido lugar porque
el Decreto que convocod a sesiones extraordinarias fue publicado en el
Diario Oficial del dia 17 de diciembre de 2008 en horas de la tarde —
exactamente a las 17 horas 45 minutos-, es decir, casi 16 horas después
de haberse realizado las sesiones extraordinarias a las que citaba. Sin
embargo, los partidarios de la declaratoria de exequibilidad de la ley
rechazan que la publicacion tardia constituya un vicio, con base en los
siguientes argumentos:

1. El Decreto tenia un destinatario especifico, pues se
convocd a sesiones extraordinarias al Congreso de la
Republica, por lo tanto se trataba de un acto particular y no
general, por lo cual no tenia la necesidad de ser publicado. No
obstante, existe constancia de envio a la Imprenta del dia 16
de diciembre de 2008 y publicacién en el Diario Oficial de la
misma fecha; este hecho no debe confundirse con la fecha en
que el Decreto fue insertado en la pagina web de la Imprenta
Nacional, lo que ocurri6 el 17 de diciembre de 2008, es decir,
un dia después.

1. Existe un precedente andlogo de la Sala de Consulta y



de Servicio Civil del Consejo de Estado en el que se concluye
que el tiempo que tarde en publicarse una actuacion del
Gobierno no debe contarse dentro de los plazos que éste tiene
para rendirla, pues esta interpretacion tiene dos consecuencias
que resultan contrarias al fin que se busca con la institucion
de las objeciones presidenciales —que es lo que motiva la
consulta-: reduce el término que tiene el Presidente de la
Republica para objetar un proyecto y condiciona la validez de
las objeciones a las vicisitudes en la publicacion del Diario
Oficial. Concluye la Sala que la razén fundamental que aqui
trata de resaltarse es que el tiempo de publicacion que se
emplea por parte del Diario Oficial no debe contarse dentro
del plazo constitucional o legalmente establecido al ejecutivo
para la realizacion de las acciones que el ordenamiento le
encarga o le exige.

ii.  Adicionalmente se sostiene que los Congresistas
conocieron del Decreto, o al menos asi fue en la plenaria de la
Céamara de Representantes en la que fue leido el mismo por
parte del Presidente de la corporacidn, razéon por la cual fue
posible la realizacion de las sesiones extraordinarias.

1.3.2. La convocatoria a sesiones extraordinarias

Alegan los intervinientes que sostener la existencia de un vicio en el tramite
de la Ley 1354 de 2009 por haberse convocado a sesiones extraordinarias
por parte del Gobierno antes de terminarse el periodo ordinario de
sesiones, implica hacer un andlisis eminentemente formalista del
procedimiento legislativo, pues con la citacion se cumplidé con el objetivo
principal, cual es permitir la iniciacién o culminacion de un procedimiento
legislativo.

1.3.3. No afectacion de los principios de identidad y
consecutividad.

Afirman los intervinientes que el principio de identidad no se desconocio
durante el tramite de la Ley 1354 de 2009, por cuanto el cambio de
pregunta contenida en la iniciativa ciudadana por parte del Senado de la



Republica no comportd una modificacion en el tema de la misma.

En efecto, recuerdan que la jurisprudencia de la Corte ha determinado que
las camaras legislativas pueden introducir modificaciones a los proyectos
legislativos que debaten; sin embargo, aquéllas no pueden implicar la
creacion de un texto completamente nuevo y distinto del inicialmente
aprobado, puesto que debe respetarse el principio de consecutividad, es
decir, la exigencia de que toda cldusula aprobada haya superado cuatro
debates. Por esta razon, explican que las modificaciones no pueden
involucrar temas totalmente ajenos al proyecto, pues éstos no tendrian
relacion con lo hasta el momento discutido y se incumpliria el principio de
consecutividad. Afiaden que esta limitacion a la posibilidad de enmienda de
las células legislativas tiene como fundamento el principio de identidad que
debe guardar el proyecto a lo largo de todos los cuatro debates del
procedimiento legislativo.

Las intervenciones mencionan distintas decisiones de la Corte
Constitucional donde se explican, in extenso, el contenido, sentido y
alcance de los principios de identidad y consecutividad. Manifiestan que en
estos fallos, ademas, se precisa que un articulo nuevo no necesariamente
corresponde a un tema no debatido previamente porque la novedad debe
apreciarse respecto del proyecto en general, por lo tanto puede existir un
articulo creado por la Comision de conciliacion para superar una
discrepancia. Adicionalmente, citan la sentencia C-551 de 2003 en donde
la Corte determin6 que, de una interpretacion armonica de la Constitucion
y el Reglamento del Congreso, se concluia que el Congreso tiene la
posibilidad de introducir enmiendas al proyecto de ley que convoca un
referendo. Alegan que cualquier limitacion a la facultad de introducir
modificaciones a los proyectos de ley, por parte del Congreso, debe estar
establecida por la Constitucién de forma expresa.

De acuerdo con los intervinientes que apoyan la exequibilidad de la Ley
1354 de 2009 estos argumentos aplican por igual a la iniciativa legislativa
popular, de manera que son integramente trasladables al caso que ahora
ocupa a la Corte. De esta forma llegan a la conclusién que “/e]! Congreso
de la Republica podra realizar modificaciones al proyecto, pues no existe
ninguna prohibicion expresa en la Constitucion que se lo impida. Y
adicionalmente, el proyecto de ley podra tener modificaciones en
cualquiera de las Camaras, siempre y cuando se respeten los principios de
consecutividad e identidad. Cualquiera de las Camaras puede introducir
modificaciones, siempre y cuando no sean introducidos temas nuevos o se



cambie la materia’.

Con fundamento en esta interpretacion estiman que la modificacion
introducida a la pregunta, por parte del Senado de la Republica, no implic
la introduccion de un tema nuevo pues en su parecer dicha variacion
supuso, simplemente, brindar una mayor claridad en la aplicacion de la
norma en el tiempo. En efecto, recalcan que la redaccidn inicial que
utilizaba el vocablo “ejercido” impedia que la norma pudiera ser aplicada
en los siguientes comicios electorales, mientras que con la expresion
“haya sido elegido” se permitia que la eficacia de la norma se diera a
partir de los comicios de 2010.

Reiteran que esta modificacion temporal no introdujo un tema nuevo
dentro del proyecto de ley, pues se sigue refiriendo a la posibilidad de que
quien haya ejercido la presidencia de la Republica en un par de ocasiones
pueda aspirar a un tercer periodo. Adicionalmente, afirman los
intervinientes que con el cambio de pregunta se respetan la intencién y la
finalidad de la iniciativa ciudadana.

1.4. La reforma constitucional propuesta mediante la
ley de convocatoria a referendo no configura una
sustitucion de la Constitucion

Algunas intervenciones cuestionan la competencia de este Tribunal para
controlar vicios por sustitucion de la Constitucion. Destacan que la Corte
Constitucional se ha equivocado al afirmar que los problemas de
competencia se proyectan al estudio de vicios materiales y formales.
Enfatizan, entonces, que la competencia de esta Corporaciéon en esta
materia es una regla establecida por la Carta Politica, que limita su
actuacion a la revision de vicios de procedimiento y que no puede ser
excedida.

Se alega, ademas, que la Corte en la sentencia C-551 de 2003 partié de una
‘falacia argumentativa’ porque en su argumentacion pasdé de la
imposibilidad de la sustitucion total a la prohibicion de reformas o
sustituciones parciales. A ello se suma que en su opinion el Tribunal
Constitucional, al contrastar la ley objeto de examen en esa oportunidad
con los valores y principios constitucionales, termind por hacer un andlisis
material de la ley convocatoria a referendo. Finalmente, se citan las
sentencias C-970 y C-971 de 2004, y se defiende que la tesis de la



prohibiciéon de sustituir parcialmente la Constitucion o reemplazar un
elemento definitorio de su identidad por otro opuesto o integralmente
distinto no tiene ningln respaldo normativo ni argumentacion razonable
que la sostenga.

En efecto, consideran que el numeral 2 del articulo 241 constitucional
restringe expresamente la competencia de la Corte Constitucional al
examen de los vicios en el procedimiento de formacion de la ley
convocatoria a un referendo constitucional y que ningin canon
interpretativo permite derivar de este enunciado normativo una
competencia para aprehender el examen del contenido material de la ley,
que es en definitiva lo que a su juicio ha hecho la Corte Constitucional
apoyada en la tesis de la prohibicion de sustitucion de la constitucion.

Igualmente, critican la metodologia propuesta por la Corte Constitucional
para adelantar un juicio de sustitucion a la Constitucidn, pues afirman que
aquélla tiene la estructura de un ‘silogismo’ en el cual se parte de una
premisa mayor indeterminada ya que la Corte no ha precisado cuales son
los aspectos definitorios de la Constitucion que no pueden ser sustituidos.
Todo lo anterior lleva a los intervinientes a solicitar que el control de la Ley
1354 de 2009 se limite al analisis de los vicios de procedimiento.

Otras intervenciones, por el contrario, acogen la tesis planteada en la
sentencia C-551 de 2003, segun la cual existe un limite competencial del
poder de reforma constitucional respecto de la sustitucion de la
Constitucion. Segln estos intervinientes la sustitucion de la Constitucion
exige que se cumpla con tres pasos indispensables y sucesivos: que se
identifique claramente cudl es el aspecto medular o definitorio de la
identidad de la Constitucion; que se determine el alcance juridico del acto
que reforma la Constitucion; y que se demuestre que en el caso concreto
la modificacion constitucional afecta dicho elemento esencial.

Segin los intervinientes este es el hecho que debe probarse cuando se
argumenta que la reeleccion presidencial sustituye la Constitucion, lo cual,
en su opinidn, no ocurre en este caso por las siguientes razones:

1. El pueblo es quien decide soberanamente si reelige o no
al Presidente en turno.
1. Las instituciones de vigilancia conservan sus

atribuciones.



iii.  No se atribuyen nuevos poderes al ejecutivo.

iv.  Existen reglas que disminuyen la desigualdad en la
contienda electoral.

V. El Estado colombiano seguira siendo un Estado social
de derecho.

vi.  Las autoridades militares continuardn subordinadas al
poder civil.

vii. No es reemplazado el sistema de pesos y contrapesos,
por cuanto sigue ejerciendo su control el poder judicial;
continia existiendo la autonomia de las entidades territoriales;
se prevén limitaciones a la intervencion del Presidente en
procesos politicos,

Un punto que resaltan con especial énfasis es la eventual afectacion que
sufririan otros servidores publicos, cuyo periodo constitucional es de
cuatro anos, en el ejercicio de sus competencias debido a que su
independencia podria verse reducida por la extension del periodo del
Presidente. Sin embargo, recalcan que se trata de una afectacion
meramente hipotética que lejos estd de originar una alteracion de tal
magnitud que deba catalogarse como sustitucion de la Constitucion.

De esta forma concluyen que con la aprobacion de la reforma propuesta
por la Ley 1354 de 2009 no se estaria afectando ninguno de los elementos
esenciales de la Constitucién, como puede ser la forma de elegir el Jefe de
Estado, el ambito funcional del Presidente, los mecanismos de provision de
los servidores de la administracion y, por consiguiente, el principio de
frenos y contrapesos establecido en la Constitucion.

Como razén adicional mencionan que la sentencia C-1040 de 2005 no
constituye un precedente constitucional sobre una segunda reeleccion
presidencial, pues consideran que la aseveracion contenida en esa decision
en el sentido que la reeleccion por una sola vez acomparfiada por una ley de
garantias no sustituye la Constitucién, no fue hecha con la intencidon de
excluir la posibilidad de una segunda reeleccidén, sino, simplemente,
resolvia el asunto que se examinaba en ese entonces. Igualmente, se dice
que la Corte tiene la posibilidad de modular los efectos del fallo, en el
sentido de evitar interpretaciones incompatibles entre la reforma
constitucional y la vigencia de la ley de garantias o, por ejemplo, entre
aquélla y el pardgrafo del articulo 197 de la Constitucion que consagra
“Nadie podra ser elegido para ocupar la presidencia de la republica por



mas de dos periodos”.

2. Intervenciones a favor de una declaratoria de
inexequibilidad de la Ley 1354 de 2009

Razones de naturaleza constitucional que justificarian que se declarase la
inexequibilidad de la Ley 1354 de 2009 se exponen en los escritos
presentados por Cesar Augusto Luque Fandifio, José Ricardo Zapata
Camacho, Hermes Antonio Salamanca Rojas, Wilson Donato, Edgar
Ricardo Garcia Pérez, Héctor Parra y Carlos Antonio Gonzilez; German
Alberto Sanchez Arregocés; Jorge Barrios Gutiérrez; Clodomiro Roa Roa;
Héctor Alvarez; Hernando Navarro Acosta; Alvaro Sanjuan Sanclemente;
Laura Adriana Reyes; Dario Angel Eguis Suérez; José Manuel Herndndez
Téllez; Vicente Ramirez Chacon; Armando Suarez; Leon Rivera Satizabal;
Cesar Augusto Rodriguez Piedrahita; Manuel Alfredo Henao Nieto; Martin
Bermudez Muioz; Nelson Cabrera Gutiérrez; Rodrigo Lara Restrepo;
Eduardo Montoya Hoyos; William Ricardo Guzman Sanchez; Wilmer
Alonso Riafio; Edson Rafael Rodrigo Rodriguez Beltran; Antonio Eduardo
Bohorquez Collazos; José Leomar Cortes Delgado; Miguel Angel Enciso
Pava; Anny Lucia Vargas Rojas; Carlos Alberto Parra Carrillo; Maria del R.
Carrillo de Parra; Kenny Elizabeth Campo Sarzosa; Omar Ledn Muriel
Arango; Juan Horacio Lara Z.; Raul Palacio Ortega; Claudia Patricia
Molina Gonzélez; Victor Mauricio Gonzdlez Vargas; Jesus David
Hernandez Martinez; Erika Lorena Calderon Galindo; Yenni Marcela Garcia
Sierra; Viviana Patricia Poveda; Carlos Alberto Zapata C.; Armando
Bolafios Zufiiga; Freddy De Jesus Sanjuanello Carbonell, Maria Margarita
Duarte, Carlos Eduardo Lopez, Miryan A. Cubillos C., Blanca Guerra
Pefia, Carmen Natalia Guerra Pefia, Liz Theily Hernandez V., Sandra
Liliana Hernandez V., Julio César Peralta S., Luz Mary Mancipe, Gladys
Cardenas Diaz, Juan Carlos Uribe Alvarez, Maria Eloisa Malaver M., Galia
Forero M., Emeterio Torres Ortiz, José Angel Villadiego Arrieta, Aura
Nelly Daza, Pedro Luis Arango S., Nidia Mendoza Lozada, Clara Daza,
Aura Ligia Tamayo B., Myriam Daza, Raul Sastoque R., Deisy
Morastoque, Juan Carlos Pefia Morales, Héctor Enrique Linero Diaz,
Myriam Elsa Romero Villalba, Lorenzo Julio Florez Gonzdlez, Luis
Fernando Rincon Escobar, Clara Daza, Pascual Bravo, y José¢ R.
Llanos;Carlos Adolfo Moreno Galindo; Matilde Cipagauta Herndndez; Hugo
Hernandez Calderén; Luis Arturo Cruz; Lilia Poveda de Cuadrado; Rafael
Ballén M.; Tatiana Roman Alarcon; Diana Carolina Sanabria Rondon;
Reinaldo Villalba Vargas, Eduardo Carrefio Wilches, Dora Lucy Arias



Giraldo, Linda Maria Cabrera Cifuentes, Luis Carlos Bonilla Rico, Rafael
Ernesto Suarez, Jesus Alberto Franco Giraldo, Mauricio Garcia Duran,
Franklin Castafieda Villacob, Luis Alfonso Castillo Garzon, Luz Marina
Hache Contreras, Juan Carlos Ramirez H., Maria del Pilar Arango H. y
Mauricio Castillo; Luis Carlos Bonilla Rico Rafael Ernesto Suarez Orjuela;
Mauricio Garcia Duran; Franklin Castaneda Villacob; Tarsicio Mora
Godoy; Jesus Alberto Franco; Blanca Irene Lopez Garzon; Luis Alfonso
Castillo Garzon; Yenly Angélica Méndez Blanco; Maria Del Pilar Arango;
Mauricio Castillo Pefia; Juan Carlos Ramirez Hache; Rubén Dario Chavez
Giral; Aldemar Bravo Liscano; Wilson Alfonso Borja Diaz Alfonso Mora
Ledén; Cipriano Hernando Péaez V.; Janeth Peldez, Carlos Cristancho,
Gustavo Caceres, Carlos R. Suarez, Rafael Gaitdn, Gabriel Vargas y
Ernesto Malpica; Maria Teresa Garcés Lloreda; Augusto Ramirez
Ocampo; Armando Novoa; Fabio Villa Rodriguez; Carlos Andrés Hoyos;
Horacio Serpa, Guillermo Perry, Gustavo Zafra Roldan, Juan Carlos
Esguerra, Ivan Marulanda, Erika del Pilar Murillo, Gina Romero
Rodriguez, Frenly Marcela Martinez Garzén, Carolina Bahamoén Acosta,
Zurayt Xiomara Trujillo, Juan David Villamarin Garcia, Javier Rodrigo
Valero Garay, Juan Guillermo Pantoya Galindez, Natalia Lozano Maucera,
Catalina Rivera, Andrés Lopez Morales, Ana Maria Paez Morales, Marcela
Restrepo Hung, Juan José Marifio, Gonzalo Ortiz, Eduardo Arias Villa,
Alberto Valdiri, Polidoro Gamboa, Jorge Enrique, Carmenza Gomez,
Miguel Torres, Percy Oyola P., Carmenza Mondragén, Juan José Marifio
Palacio, Diego Trujillo, Juanita Sanz, Angel Nogueira, Maria del Mar
Ravessa, Ester Sofia Gutiérrez, Luz Dary Pefia Marin , Melina Narvaez
Santacruz, Felipe Valencia Hernandez, Carlos Hernandez, Maria Victoria
Ospina, Santiago Lozano Mancera, Valentina Restrepo Ospina, Fernando
Segura Restrepo, Martin Von Hildebrand, Adelaida Callejas, Sylvia Amaya,
Luis Fernando Martinez, Maria Carolina Rueda, Carlos Mora, Carolina
Gutiérrez Torres, Carmen Brillith Nifio , Andrés Sampayo, Alvaro Palacio
Arciniegas, Luis Carlos Suarez Chavez, Natalia Cano Giraldo, Alejandro
Caicedo Torres, Roberto Santamaria Jiménez, José Eslana, David Vasquez
Cardona, Fredy Pdez, Andrea F. Guzman, Daniel Mera Villamizar, Carolina
Moreno Loépez, Ana Paulina Sabbagh, Clara Roci6 Rodriguez, Natalia
Cecilia Hernandez, Raul Téllez Mendoza, Mauricio Silva Osorio, Marcela
Osorio Lys, Miguel Roberto , Jorge Francisco Ruiz Angarita, José Antonio
Monsalve Gomez, Carolina Torres, Sofia Jaramillo, Daniela Valero, Diego
Camilo Charry, Myriam Uribe, Carolina Figueroa, Javier Lopez, Paula
Vanessa Pdez Barreto, Jaime Andrés Betancourt Rodriguez, Jorge Ivan
Cuervo, Andrés Gomez Rolddn, Francisco Adolfo Rodriguez, Tarsicio



Mora, Luis Ernesto Manas Ramirez, Martha Lucia Ordaneta Franco, Ana
Sofia Calderon, Juan Manuel Isaza, Gloria Stella Moreno Fernandez, Ivan
Dario Huertas, Harold Martinez, Gabriela Manrique, Maria Alejandra Cruz,
Gloria Galan Sarmiento, Adriana Maria Lagos, Francisco Alberto Galan,
Anggélica Marin, Robinson Sanchez Tamayo, Danilo Morris, Franz Barbosa
Amaya, Fernando Moncayo Arenas, Maria Angélica Nieto, Carolina Ferro,
Juan Pablo Ardila Falla, Javier Rubio, Camila Osorio Avendafio, Maria
Victoria Uribe de Guzman, Camilo de Guzman Uribe, Olga Chefs,
Alexandra Prada, Elvis Casallas Gomez, Roberto Daza, Robert Rivera,
Deiner Cabarcas, Mariana Marulanda, Maria Patricia Campo, Alberto
Figueroa, Jairo Jaramillo, Angélica Zambrano, Miriam Cotes, Luz Marina
Suana, Héctor Pineda Salazar, Rosembert Ariza Santamaria, Duvan H,
Maria Susana , Haidi Hernandez, Lazaro Ramirez Salazar, Alfredo
Hernandez, Bernardo Gonzalez, Javier Fernando Ramirez, Luis Hernando
Quintero, Jorge Rivera Calder6n, Carlos Torres, Yohan Montafio, Labeyro
de Jesus Cardona, Victor Pisciotti, Martha Ruiz Roa, Elkin Romero
Hernéndez, Sebastidn Rojas Ricaurte, José del C Ramirez , Carlos Arturo
Carmona, Luis Gomez, Alfredo Ramos Sudrez, Pabla Virginia Ramos
Garavito, Alejandro Pinzén, Luz Marina Cabrera, Hernan Ramirez, Paola
Triana Arias, Javier David de Sudrez, Sandra Rocio Cuellar, Henry
Gonzalez Molina, Edna Ruth Morales Espinosa, Yesid Rubio, Fernanda
Vivus, Gustavo Adolfo Mellizo, Martha Losada Camacho, Luz Stella
Garcia, Gladys Maria Guazo Ortega, Ana Maria Montoya, Maria Cristina
Suaza, Aracelly Pefia Duque, Dora Lucia Betancourt, Gloria Margarita
Cuartas, Victor Eusebio Pisciotti, Martha Renza, Mery Yolanda Sanchez,
Lilia Gutiérrez, Johana Patricia Arias, Martha Cardenas, Barbara Bayoni,
Juan Carlos Plezes Benavides, Carlos Eduardo Cortes, Andrés Felipe
Lépez Latorre, Berenice Maria Anzola, Marcela Caldas, Luisa Fernanda
Trujillo, Elkin Romero Hernandez, David Heshusius, Pedro M Rincon,
Marco A Becerra, Lucy Mora Solano, German Londofio, David Ricardo
Rojas Betancourt, Juan Alberto Morales Morales, Adriana Mufioz , Bertina
Calderon A, Luz Mery Amparo Anzola, Orlando Curiel, Maria Teresa
Bonilla, Alejandro Torres Lopez, Nubia Ovalle, Dayana Bautista, Juan
Felipe Namen Pulgarin, Juan Carlos Tarera, Juan Camilo Maldonado, José
Manuel Jiménez, Felipe Tello, Silvia Echeverri, Inés Helena Gomez,
Alegjandra Barrera, Maria Cristina Vargas, Claudia Triana S., Diana
Fernanda Ariza S., Laura Fernanda Beltran, Raquel Pereira Suarez,
Jeanette Delgado M., Claudia Alba, Ana Celia Salazar Castro, Pedro P.
Suarez, Maria Teresa Bonilla, Luis Hernando Cordero, Eliana P., Nelson
Paez Gonzdlez, Julio Alfonso Bejarano, Cristhian Felipe Carrasco, Luis



Alfonso Lépez Fuentes, Johanna Cristina Vida, Diego Fernando Morales,
Maria Bellania, Blanca Isabel Abril, José Ruiz, Jorge Edgar Fonseca, Efrain
Ortiz Suarez, Wilson Lazo, Diana T. Espinosa, José Emilio, Cesar Augusto
Rincon, Felipe Amaya, Jorge Trigos, Luz Stella Osorio Pardo, Jeiser
Natalia Millares, German Londofio, Alfonso Buitrago, Rene Tocancipa,
Harney Giovanny Rodriguez, Francisco, Javier Melia, Oscar Blanco
Rivera, Doris Ruth Avella, José Luis Barrera, Natalia M. Parada, Arturo
Arroyave, Franklin Cabarcas, Heidy Aguila C., Asseneth Rangel, Ezequiel
Apraez, Carmen Aydé Suarez Redondo, Javier G, William Pastrana,
William Pachon, Francisco Andrés M., Sonia Milena Silva, Jairo Jiménez,
Carolina Torres Lopez, Martha Ovalle, Argemiro Hoyos, Vishnupriya
Arci, Gerardo Sanabria, Danilo Serrano, José Luis Aragonés, Diego H
Cifuentes, Sonia Eljach, José Arango, Joaquin Garzon Vargas, Sarita
Veldsquez Beltran, Maria Alejandra Grillo, Alejandro Garcia Rios, Jorge
Andrés Herrera, Tatiana Milena Jairo, Otoniel Hernandez, Arley Palencia
Pinilla, Radl Ivan Cartagena, Jaime Ramirez Lozano, Fercho Martinez
Sanchez, Carlos Mauricio Prieto, Juliana Diaz Franco, Paola Ximena Silva,
Lina Patricia Silva, Maria Cristina Hernandez, Resurreccion Gonzalez,
Cesar Alberto Rodriguez, Maria Clara Figueroa, Ansi¢ Carolina Torres
Ruiz, Andrés Forero P., Jacqueline Penen Lastra, Felipe Castro, Flor
Castro, Maria Consuelo Mejia, Yurany Pérez, Margot Rodriguez, Gilberto
Gomez, Alejandro Giraldo, Luis Eduardo Amado, Mario A Rodriguez,
Maria Del Pilar Zea, José Quintero, Jairo Amézquita Soler, Cesar Silva
Vargas, Merly Vanegas, Luis Amarildo Bravo Mina, Hernan Lopez, Marta
Elena Rodriguez, Elson Rafael Rodriguez, Carlos Rodolfo B., Constanza
Trujillo Vasquez, Carlos Arturo Gomez, Yeir Barreto, Gabriel Vargas,
Natalia Cuellar Giraldo, Claudia Lopez, Bernardo Parra, Camilo Cubides,
Miguel Alfonso Pefia, Sharon Marifio, Hugo Vega, José Raul Herndndez,
James Rodriguez, Nelly Esperanza Morales, Maria Angélica Malagén, Luis
Ignacio Ruiz, José Adalver Polocho, Daniel Fomeque Castro, Luis Felipe
Ortiz, Resurreccion Gonzéles, Leonor Rodriguez Valbuena, Ester Sofia
Gutiérrez, Alejandro Pineda, Juan José Mariio P., Gonzalo Ortiz, Roberto
San Martin, Alberto Valdiri, Martha Ovalle, Erik Giovanni Méndez, Juan
Sebastian Rojas, Victoria Eugenia Rojas, Paula Daniela Gutiérrez, Lady
Paola Cortes, Juan Sebastidn Rojas Jiménez, Maria Clemencia Megjia,
Alberto Vargas, Ana Edith Pérez, Maria Patricia Sarmiento, Maria Eunice
S, Fernando Moncayo Arenas, Danilo Morris, Carolina Gonziles G.,
Andrea Casas R., Franz Barbosa, Héctor Julio V., Maria Luis Reyes, Luz
Yanira Garzén, Orly Moreno, Martha P. Gonzilez, Claudia C. Murcia,
Maria Eugenia Flores, Patricia Coran, Climaco Cuellar, Duvan H. Lopez,



Gloria R., Floralba Villalba, Yolanda Villaje Diaz, Yeimme Leguizamo, Juan
Carlos Esguerra, Martha Renza, Andrés Camilo Nieto, Alfredo Palencia,
Carlos Rojas, Luis Alberto Maldonado, Maria Fernanda Amaya, Alexa
Betancur Lozano, Roger Gonza, Lilia Gutiérrez, Graciela Ibafiez, Dora
Lucia Betancourt, Maria Amelia Marquez, Alfonso Cortes, Carmen Ruiz,
Alex Camargo, Luis Castillo, Jos¢ Mufioz, Carlos Calderén, Fabio
Santamaria, Diego Rodriguez, Andrés Zufiiga, Carlos Alberto Rios,
Alexander R., Alberto Cubillos, Alejandra Herrera, Gustavo Blanco, Maria
Teresa Moreno, Diana Blanco Lopez, Octavio Fajardo, Maria Cristina
Suaza, Miriam Cotes Benitez, German Cuellar, Maria Susana M , Gerardo
Duque, William Barbosa, Jannet Turcotte, Camila Ayala Gomez, Rigoberto
Muioz, Laura Rico Gutiérrez, Cesar Augusto Zamora, Maria Carolina
Rueda, Gonzalo Gomez, Jorge Contreras, Daniela Duque Arias, Zulh
Echeverry, Jairo Restrepo G., Nataly Giraldo Rodriguez, Jorge Mario
Muiioz, Sebastidan A. Henao, Andrés Zapata, Blanca Castafio Amaya,
Andrea de Nubila, German Amado, Orlando Quiroga, Julidn Andrés Téllez,
Ever Leiton, Luis Pablo Morales B., Mery Yolanda Sanchez, Luz Dary
Pefia M., Hoz Maria Uribe E., Miguel Roberto Alza, David Heshusius,
Diego C. Charry S., Jaime A. Silva V., Victor Bernardo Melo, Luis I.
Sandoval M., Juan Pablo Ardila, Mariana Marulanda V., Fabio Ramirez,
Maria Patricia Araujo, Luis Felipe Rios, Luis Sudrez M., Gloria Stella
Moreno Fernandez, Marcela Osorio Lyz, Erika del Pilar Murillo Tinoco,
Mauricio Silva Osorio, Luis Fernando Martinez V., Armando Brucheno,
Alfonso Diaz Soto, Andrés Camilo Rojas Gutiérrez, Flor Maria Hernandez
Castro, Mauricio Laguna Cardozo, Dairo Edilberto Quitian Ariza, Javier
Garcia Bran, José Manuel Pérez Cortes, Martha Riveros, Oscar Ivan
Veldsquez, Jaime Alfonso Orjuela Vélez, Adriana Maria Lagos Zapata,
Sofia Jaramillo, Jorge E. Villarreal B., Pablo Gomez Pinilla, Abraham
Hidalgo Mendoza, Carmen Ayde Sudrez Redondo, Juan Felipe Garcia, Ana
Maria Mondragon Duque, Angie Natalia Ramirez Q., Daniel Alejandro
Lopez, Juan Carlos Rodriguez Cifuentes, William Torres Garcia, Victor
Alduvar Castellanos, Luz Mery Orjuela, José Alfonso Garcia G., Yamil
Osorio Dualby, Mirta Manrique Argualu, Helda Martinez, Luz Clemencia
Torres, José Leonardo Bueno Ramirez, José Ricardo Zapata C., Cesar
Augusto Luque F., Manuel Zuluaga Torres, Claudia Liliana Chavarro,
Hermes Salamanca, José Antonio Sanchez, Ivan Valdivieso Gomez, Elsa
Elizabeth Chamorro Daza, Mandory Llanos Cortes, Lucero Ortiz Cadena,
Maria Juliana Gamarra G., Oscar Gutiérrez Guaqueta, Sergio Rodriguez
S., Sady Mireya Castro C., Nelson Ronderos, Nelson Villamizar, Consuelo
Habibe Duefias, Camilo Torres Garzén, Maribel Arguello Castillo, Maria



Cristina Guerrero G, Tarsicio Martinez, Maria Cecilia Orjuela, Anibal
Contreras, Isabel Cristina Lopez Diaz, Sandra Gutiérrez Cortes, Sarah
Coral Céardena, Rémulo Padilla Vergara, Mauricio Torres Madrid, Maria
Jests Vanegas F., Rosalba Campos G. y Maria Elisa Uribe Vegalara,
siendo ilegibles el resto de las firmas del documento de Alianza Ciudadana;
Carlos Mario Agudelo Gomez; Nubia Granados; Benjamin Latorre Araujo;
Vicente Noguera Carbonell; Andrés Gomez Roldan, Guillermo Hernan
Barrera Bricefio, Daniel Mera Villamizar, Fabio Villa Rodriguez, José
Miguel Sanchez Giraldo, Dario Dangon Moisés, Diego Lopez Medina, José
Miguel Sanchez y Holman Morris; Pedro José Santana Rodriguez, Tarsicio
Mora Godoy, Omar Hernandez, Nelly Velandia, Humberto Correa, Clara
Rocio Rodriguez, Gabriel Bustamante, Antonio Madariaga, Angélica Marin
y Barbara Gonzilez; Diego Laserna Arias, Sergio Guzman Escobar,
Federico Ramirez Vergara, Ldzaro Ramirez Salazar, Lina Diaz Lopez,
Vishnupriya Arci Sanchez y Santiago Lizarralde Méndez; Orlando
Amorocho Chacon; Ana Sofia Calderén; Natividad Benavides Rincon;
Cristina Ospina; Nancy Cuervo; Luis Carlos Villegas Echeverri y Rafael
Mejia Lopez; Resurreccion Gonzélez Serrato; Juan Felipe Garcia, Ana
Maria Mondragén, Sarita Veldsquez Beltran, Alejandra Barrera Salazar,
Catalina Rivera Cediel, Daniel Alejandro Lopez, Maria Cristina Herndndez
Hurtado, Catalina Moreno Lépez, Diana Fernanda Arna, Andrés Lopez
Morales, Juan Felipe Navia P., Valentina Restrepo, Laura Beltran Orozco,
Pablo Gémez Pinilla, Jairo Andrea Jiménez, Miguel Andrés Martinez Toro,
Cristian Andrea Ruiz Garcia, Eugenia Echeverri A., Alejandro Garcia Rios,
Maria Alejandra Grillo G., Joaquin Antonio Garzéon Vargas y Rafael M’c
Causland Echeverry; Luis Fernando Cardona Orozco; Publio Contreras
Herrera; Héctor Pefia Diaz, Mario Cordoba Cérdoba y Susana Schuster
Rodriguez; Fernando Martinez Rojas; Blanca Ruby Cardona; Alvaro
francisco Camacho Borrero; Luis Miguel Moreno Lopez; Jorge Luis
Arango Mejia, Leidy Johana Garzén Montoya, José Luis Gonzalez
Jaramillo y Walter Leandro Aguirre Mazo; Andrés Felipe Mejia Ruiz;
Gabriel Alfonso Campuzano Cadavid; Segundo Rosendo Cubides; José
Libardo Avellaneda; Carmen Luz Consuegra; César Augusto Luque
Fandifio, José Ricardo Zapata Camacho, Hermes Antonio Salamanca
Rojas, Wilson Donato, Edgar Ricardo Garcia, Héctor Parra y Carlos
Antonio Gonzélez; Gonzalo Andrés Ramirez Cleves y Carlos Alberto Lopez
Cadena; José Reyes Alfonso Jiménez; Eduardo Montoya Hoyos; Guillermo
Antonio Parra, Nidia Consuelo Benavides, Laura Rivera Cuellar, Flor
Galechor Mamiane, José Sandoval, Maria Antonia Astudillo, Paola Andrea
Pareja, José Luis Pareja B., Cecilia Flores, Natalia Pareja, Antonio Naranjo



Gordillo, Maritza Chaparro De Garcia, Renzo Enrique Garcia Rincon,
Maria Elena Malaver Nova, Flor Maria Malaver Nova, Claudia Leonor
Vega, Angélica Maria Chaparro Vega, Jorge Luis Chaparro Malaver, Clara
Nubia Monroy Malaver, Blanca Pefia Marquez, Daniel A. Chaparro Pefia,
Maria Josefa Tabares Campos, Alejandro Tabares Campos, Aura Lozano
De Suarez, Guillermo Suarez, Francisco Bermudez, Isidoro Palacios
Gutiérrez e Isabel Rodriguez de Palacios; Oswaldo Rodriguez Moreno;
Pedro Antonio Vega; Fernando Zapata M.; Alvaro Antonio Arévalo;
William David Guzman Pulido; Clemente Mancipe Rojas; José Antonio
Fernandez Zambrano; Ramiro Parra; Marco Fidel Niampira y William
Henry Mayorga Moreno; Gabriel Ramirez Pinzén; Edgardo Javier Hoyos
Angulo; Faustino Castiblanco Vargas; Héctor Elias Leal Arango; Alejandro
Pinzon A.; Nelson Tobon; Jorge E. Arias Calderén; Ivon Nathalia Corredor
Valderrama; Yenny Lorena Lopez Cardenas; Lizeth Judith Choconta
Solano; Maria del Pilar Rodriguez; Angela Rocio Melo Barrera; Sindy Paola
Cely Fonseca; Carol Bibiana Amaya Torres; Ruth Yamile Pineda Zamora;
Sandra Liliana Pulido; Cristian David Rojas Gil; Jhon Jorge Sanchez Paez;
Erika Casteblanco Castro; Natalie Bonilla Pesca; Diana Catalina Marino
Guio; Claudia Lizeth Rojas Moreno; Maria Angélica Pdez Paez; Luz Elena
Carrefio Blanco; William Leonardo Agudelo Rodriguez; Manuel Ernesto
Buitrago Camargo; Nayibe Rocio Pardo Vergara; Juan Mauricio Cruz
Reyes; Francisco De Jests Soler Cantillo; Pablo Andrés Sierra Pulido;
Francisco Javier Conde Rojas; Lina Marcela Vivas Rondon; Diana Paola
Cristancho Pita; Nidia Esperanza Rivera S.; Alvaro Sebastian Quintero
Ovalle; Victor Manuel Fonseca; Diana Estefania Velandia Moreno; Ana
Milena Rodriguez Tovar; Jithnory Rocio Veldsquez Blanco; Yuly Viviana
Corredor Lopez; Ary Yanerith Rincon Pérez; Nestor Hernando Moreno
Huertas; Natalia Rojas Diaz; Carlos Enrique Mufioz Sotelo; Leidy Marcela
Sierra Mora; Lyda Marcela Tiria Medina; Yuli Andrea Coy Guerra; Danna
Katherine Garcés Gonzalez; Marco Antonio Alfonso Torres; Pedro
Alfonso Pérez Estupifidn; Climaco Pinilla Poveda; Luz Amanda Pineda
Jiménez; Sacha Carolina Gutiérrez Alfonso; Laura Sofia Zambrano
Salazar; Ludwing Eduardo Reyes Valero; Ildebrando Riscanevo Pico;
German Guevara O.; German Enrique Reyes Forero; Humberto Saul
Moreno Jiménez; Néstor Raul Correa Henao; Juan Manuel Sierra Sierra;
Guillermo Rivera Florez; Manuel A. Ome Ceballos; Luis Jaime Gomez
Gomez; Mauricio Castafieda Muioz; Jaime Salamanca; Lorenza Ortegdn;
Fernando Aurelio Acevedo; Guillermo Mejia Mejia; Alvaro Concha
Narvaez; Alfredo Beltran Sierra, Edgardo Maya Villazon, Fanny Lucia
Castellanos Zuluaga y Carmenza Isaza Delgado; Jaime German Bejarano



Castro; Rodolfo Gomez Segura; Maria Derly Castillo Mufioz; Josue
Antonio Pena Garcia; Daniel Avellaneda Correa; Gustavo Lozano Montero;
Yined Medina; Domingo Banda Torregrosa y Ricardo Ruiz Medina; Daniel
Antonio Pachon Ortiz; Humberto Anibal Restrepo Vélez; German Puentes
Gonzdlez; Paula Alejandra Alfonso Martinez, Andrés Felipe Herrefio
Lopera, Maria Paula Ochoa Lozano, Ana Mercedes Puche Diaz e Ivan
Dario Rodriguez Bustamante; Monica Oliveros Reyes, Viviana Alvarado
Rocha y Angélica Maria Parada Pineda; Oscar Leonardo Ortiz Jerez, Julidn
Camilo Rodriguez Triana y Pedro Nel Rojas Oliveros; Diana Carolina
Alfonso Villarreal, Maria Camila Franco Franco, John Fredy Gonzilez
Duenias, Andrés Felipe Pifieros Cifuentes Y Maria Jimena Sanchez
Angarita; Claudia Marcela Escalante Mahecha, Alejandra Gualdron
Cérdenas, Daissy Natalia Rodriguez Lopez y Sandra Milena Herndndez
Rodriguez; Luis Miguel Moreno Lopez; Carlos Arturo Piedrahita Cardenas;
Luis Felipe Rodriguez Rodriguez; Guillermo Rivera Florez; Roberto Carlos
Astorquiza Aguirre; José Cipriano Leon C.; Francisco Asdrubal Goémez
Pastor; Juan Antonio Santa Cortés; Hugo Francisco Mora Murillo; Alvaro
Ochoa Morales, Flor Angela Cadavid Bedoya, Luis Agudelo Usman y
Edgar Ochoa Carvajal; Maria Cristina Colina Buelvas; Carlos E. Ponce;
Humberto De Jestis Longas Londofio; Hernan Alejandro Olano Garcia;
Maria Alejandra Perdomo Medina; Julidn David Pefia Gomez; Angélica
Patricia Gomez Arévalo; Ivana Valeria Pinto Espejo; Sergio Andrés
Ramirez Franco; José Anibal Martinez P.; y Carlos Rodriguez Mejia;
Rodrigo Uprimny Yepes, Miguel Emilio La Rota, Javier Eduardo Revelo,
Nelson Camilo Sanchez, Luz Maria Sanchez, Paola Andrea Sabogal
Pedraza, Carlos Hernando Casas Rodriguez y Alberto Stahelin; J. Alfonso
Fonseca; Vivian Quintero B.; Juan Manuel Charria Segura; Jorge Isaac
Rodelo Menco; Manuel Avila Olarte; Maira Alejandra Cabrera Amaya;
Rodolfo Cubillos Salazar; Juan Gabriel Gomez Albarello;, Marco Ernesto
Benavides Sudrez; Luz Leidy Céardenas Avila; Luis Humberto Viana
Bedoya; Martin Rojas Mejia; Alexandra Sanchez; Fabio Pachén; Carlos
Alberto Cérdenas; Sebastian Rubiano Galvis, José Rafael Espinosa
Restrepo, Paula Maria Vargas Garcia, Julian Martin Berrio Gomez, Lina
Maria Santos Merchan, Giselle Herrera, Oscar Aquite Pefia, Juan Eslava,
Juan Sebastiana Bastidas, Andrés Felipe Bitar, Carlos Garzon, Juan José
Morales, Carolina Abreo, Jhova Echeverri, Alfredo Hernandez, Juan
Jacobo del Castillo, Laura Barona, Catherine Prieto, Alejandra Caceres
Sanchez, Cesar Suarez Téllez, Tatiana Vargas, Giovanni Conte, Sergio
Céceres, Luis Felipe Moreno, Catalina Laverde, Carolina Caicedo Flérez,
Alfonso Cepeda, Santiago Sanchez, Cristian Angel, Andrés Mauricio



Paramo, Mateo Moncada, Francisco Henao Diaz, Andrés Calderon, Luis
Carlos Cote, Angela Heredia, Fabian Cardozo, Sebastian Gomez, Silvia
Quintero, Pedro Herrera, Laura Vargas, Alejandra Medina, Camilo
Ramirez, Carolina Bejarano, Ana Maria Manrique, Fabio Ardila, Oscar
Corredor, Lina Maria Ferndndez, Juan Andrés Zea, Cristina Chaparro,
Rafael Santos Calderon, Pamela Usta, Sandra Naranjo, Pablo Carrizosa,
Isabella Giraldo, Angélica Manga, Jaime Sanin, Alejandro Céceres, José
Carretero Pardo, Andrés Parra, Daniel Moreno, Carlos Perdomo, Paola
Ordonez, Jessica Obando, Julian Penia, Andrés Paramo, Paola Santana,
Maria Victoria Pefia, Julian Lopez, Maria Fernanda Diago, Lina Corredor,
Juan Camilo Rojas, Ana Carolina Ramirez, Lina Maria Uribe, Santiago
Lizarralde, Ana Maria Duran, Maria Cristina Salas, Camila Cortéz, Cristina
Narvaez, Jovanna Jiménez, Juan David Marin, Juan Sebastian Otero,
David Rueda, Diana Rodriguez, Danila Paez, Monica Borda, Juan Cuellar,
Juliana Vargas, Nathalia Arias, Nicolds Botero, Jini Carvajalino, Juan
Sebastian Ramirez, Juan Antonio Ucrds, Alvaro Pereira, Juan Felipe
Mantilla, Julian Goémez, Julidn Barajas, Lina Maria Herrera, Ana Cristina
Velasco, Cristina Arbelaez y Andrea Carolina Rangel; Edilberto Gutiérrez,
Natividad de Gutiérrez y Luz Marina Gutiérrez; Humberto Rojas;
Esperanza Marquez; Juan Sebastian Sierra Garcia, Yesid Doncel Barrera y
Manuel Gomez Fajardo; Carlos Ernesto Castaneda, Alejandro Baquero
Narifio, Juan Manuel Arboleda Perdomo, Juan Manuel Charry Uruena;
Angel Silvino Lemus; Rocio Hurtado; Dora Santafé Sanchez; Cleria
Gualteros Cafion; Maria Stella Santafé; Benedicto Prada; Martha Ardila y
William Romero; Trinidad Romero; Nancy Chaparro; Antonio Bohérquez;
Cesar Larrate; Maria Clara Gutiérrez; Diego Murcia, Miguel Cabezas; Luis
Bernardo Diaz y José Vicente Bonilla Pardo.

Las intervenciones plasman diferentes argumentos a favor de la
declaratoria de inexequibilidad de la ley objeto de estudio los cuales a su
vez se agrupan en torno a tres ejes tematicos: (i) La iniciativa ciudadana
esta viciada por el incumplimiento de los topes de financiacion, (i1) la
presencia de vicios insubsanables durante el tramite legislativo de la Ley
1354 de 2009 y (iii)) La reforma constitucional propuesta mediante la ley
convocatoria a referendo configura una sustituciéon de la Constitucion.
Estos argumentos se desarrollan a continuacion.

2.1. Inexequibilidad de la Ley 1354 de 2009 por exceder
el monto de dinero privado para la financiacion de la
iniciativa ciudadana



Argumentan los intervinientes que, en virtud del articulo 103 de la
Constitucion, la LEMP 134 de 1994 establecid condiciones para que se
presentaran aportes particulares en la campaiia del referendo constitucional
cuando éste es impulsado por una iniciativa ciudadana, las cuales estan
contenidas en los articulos 97 y 98 del texto estatutario. Estos mandatos se
aplican a todos los mecanismos de participacion ciudadana, sin que pueda
entenderse validamente que de estos limites se encuentre excluida la
iniciativa popular legislativa en los casos de referendo constitucional, pues
expresamente el articulo 97 de la LEMP incluye dentro de la campafia de la
iniciativa la etapa de recoleccion de firmas.

Con base en este analisis algunos intervinientes encuentran la ocurrencia
de varios vicios en la campaiia de recoleccion de firmas del referendo.

2.1.1. La superacion de los topes -global e individual- de
financiacion

De conformidad con el marco normativo que segin los intervinientes rige
la iniciativa popular legislativa que pretende convocar un referendo de
reforma constitucional, sefalan que en el proceso de recoleccion de firmas
por parte del Comité Promotor se desconocieron los topes globales de
financiacion establecidos por la ley, pues el propio Comité reconocid
gastos por valor superior a mil novecientos tres millones de pesos -
exactamente, $1.903.458.135.81-. Encuentran por lo tanto evidente que la
Resolucion 0067 de 30 de enero de 2008 del Consejo Nacional Electoral,
por medio de la cual se fijan los topes de la campainia del referendo en
cuantia equivalente a trescientos treinta y cuatro millones de pesos, fue
desconocida en esta ocasion, algo sobre lo que se hizo hincapié en la
sesion plenaria de la Camara de Representantes del 17 de diciembre de
2008 por parte de los representantes German Navas Talero y Carlos
Arturo Piedrahita Cardenas y, por tanto, no puede considerarse ajustada a
los términos constitucionales una ley cuya iniciativa fue tramitada en esas
condiciones.

Un segundo aspecto que recalcan es la duda respecto a la existencia del
crédito que, supuestamente, la Asociacion Colombia Primero concedié al
Comit¢ Promotor, pues afirman que hubo gran cercania entre esta
Asociacion y el Comité mientras éste realizd su labor respecto de la
iniciativa legislativa; afiaden que tal proximidad se manifiesta en que la



Asociaciéon puso a disposicion del Comité su infraestructura y cuentas
bancarias para el adecuado impulso de la iniciativa popular. Destacan
adicionalmente que siete miembros del Comité de Promotores pertenecen
al Consejo Central de la Asociacion Colombia Primero; que el crédito se
ofrecid sin garantias, ni plazo para su pago; y, finalmente, que la
Asociacion también recaudd contribuciones para el impulso de la iniciativa
popular sin estar para ello autorizada. Consideran que todas estas
situaciones suscitan dudas sobre la existencia del crédito y dejan entrever
que hubo contribuciones a la campana del referendo tramitadas por medio
de la Asociacion Colombia Primero. Esto implicaria, a su juicio, que se
superaron los topes legales previstos para los aportes individuales, pues
con especifico proposito de apoyar la campafia de referendo se hicieron a
la Asociacion aportes individuales que superaron el monto de $3°349.743.

Consideran que este hecho ya es suficiente para que se declare la
inconstitucionalidad de la Ley 1354 de 2009, pues estiman que el
desconocimiento de los limites globales e individuales durante el tramite de
la iniciativa ciudadana desdibuja por completo la esencia del mecanismo,
ya que se podria convertir, como en este caso, en un instrumento para que
grupos economicos se apropiaran de la titularidad de una iniciativa que la
Constitucion no les reconocio.

2.1.2. El Registrador Nacional del Estado Civil no
certifico el cumplimiento de los requisitos
constitucionales y legales

Se interrogan los intervinientes sobre las consecuencias que ha de tener el
incumplimiento de los topes de financiacion por parte del Comité de
Promotores de la iniciativa legislativa. Al respecto concluyen que no se
trata de faltas que tengan un simple cardcter administrativo, sino que
significan la trasgresion del principio de transparencia que rige el tramite
de los mecanismos de participacioén ciudadana.

Por esta razon, segin los intervinientes cobra pleno sentido exigir una
certificacion respecto del cumplimiento de los requisitos legales
establecidos, como lo hace el articulo 27 de la LEMP, de manera que en
los casos de iniciativa popular legislativa se tendran que expedir dos
certificaciones: la que confirma que la iniciativa es apoyada por el 5% del
censo electoral; y aquella que acredita que la campafia se realizo
cumpliendo los topes de financiacion exigidos por la ley.



Afirman que esta ultima certificacidn no fue expedida en el caso de la
iniciativa ciudadana que dio origen a la Ley 1354 de 2009; incluso, en
algunas de las intervenciones se menciona la investigacion que cursa en el
Consejo Nacional Electoral, en cuyo desarrollo ha sido citado el
representante de la Asociacion Colombia Primero, procedimiento
administrativo que a su juicio busca esclarecer si la utilizacion de mas de
mil novecientos millones de pesos en la etapa de recoleccion de firmas se
ajustd a las normas legales y reglamentarias que regulan la materia.
También se hace mencidon de la decision de la Sala de Conjueces del
Consejo Nacional Electoral, por medio de la cual se invalido la etapa de
recoleccion de firmas. De acuerdo con los intervinientes, la ausencia de la
certificacion integral por parte del Registrador y la invalidez del tramite de
inscripcidon decretada por el Consejo Nacional Electoral son indicativos de
serias dudas por parte de la Organizacion Electoral sobre si la iniciativa
popular fue auténtica manifestacion de la voluntad popular.

En resumen, sostienen los ciudadanos partidarios de la declaratoria de
inexequibilidad de la Ley 1354 de 2009 que la LEMP establece la existencia
de dos certificaciones: una que d¢ fe sobre el nimero de apoyos a favor de
la iniciativa; y, otra, que compruebe el cumplimiento de los requisitos
legales y reglamentarios en desarrollo de la etapa de recoleccion de apoyos
ciudadanos. Estos dos eran requisitos de procedibilidad del proyecto que
se convirtio en la Ley 1354 de 2009, de manera que su incumplimiento al
inicio del tramite legislativo determina la inexequibilidad del mismo.

Finalmente, argumentan que el cumplimiento de estos requisitos estudiados
en los numerales anteriores busca evitar que las iniciativas populares se
conviertan en instrumentos al servicio de grupos econdémicos que, con
base en su capacidad monetaria, manipulen los mecanismos de
participacion, convirtiéndolos en instrumentos contrarios al proposito
democratico que inspird al constituyente al momento de su creacion.

2.2. Modificacion del texto de la iniciativa ciudadana
durante el tramite del proyecto de ley en el Congreso

Exponen los intervinientes que el texto del proyecto de ley presentado al
Congreso por el vocero del Comité de Promotores fue modificado en su
esencia por parte del Senado de la Republica, de manera que se vulnero el
principio de identidad y, en consecuencia, el de consecutividad.



Tras relatar el tramite legislativo que se surti6 en la Céamara de
Representantes para la aprobacion del proyecto de ley de referendo, se
describe como fue aprobada en comision y en plenaria de Senado la
modificacion del texto del proyecto, que pasdé de contener la expresion
“haya ejercido” a “haya sido elegido”, 1o que, en su opinidon, implicé una
transformacion de tal envergadura que, alegan, resulta irreal decir que se
trata del mismo proyecto en los dos primeros y en los dos tltimos debates.
Insisten que este cambio permite que un Presidente que luego de elegido
no se posesione o que no haya terminado el periodo constitucional para el
cual fue elegido aspire a un tercer periodo de forma inmediata. Resaltan los
intervinientes la magnitud de la diferencia introducida pues de no haberse
modificado la iniciativa ciudadana el Presidente en ejercicio podria aspirar a
ser elegido para otro periodo a partir del afio 2014, mientras que ahora
puede hacerlo de forma valida en el afio 2010. Esto, a su juicio, basta para
demostrar una alteracion sustancial del proyecto al pasar de una a otra
camara legislativa.

Consideran que esta postura puede ser rebatida con el argumento que lo
esencial para el proyecto de ley es la voluntad popular expresada al inicio y
al final del proceso de reforma constitucional mediante una ley
convocatoria a un referendo constitucional de iniciativa ciudadana, de
manera que pueden introducirse modificaciones sin mayor inconveniente
durante el procedimiento legislativo. De acuerdo con los intervinientes este
planteamiento confunde la causa del proyecto con su esencia; asi,
independientemente de cudl sea la causa o el motivo por el cual un
proyecto se presenta, el mismo tiene una esencia, que no puede cambiarse
a partir de una modificacion una vez iniciado el tramite legislativo. Afirman
que la voluntad popular no es la esencia en este caso, porque la iniciativa
no puede confundirse con la decision popular que se tome al final del
proceso.

Alegan los intervinientes que en este caso la esencia se cambid pues es
totalmente distinta la posibilidad de reeleccion inmediata y aquella que exige
que haya transcurrido un periodo para que se pueda llevar a cabo. Relatan
que en la historia constitucional colombiana esta es una distincion que se
ha tenido siempre muy presente; tanto asi que el Acto Legislativo 03 de
1910 permiti6 la reeleccion presidencial una vez hubiere transcurrido un
periodo.



2.3. Citacion de los miembros del Congreso a sesiones
extraordinarias sin el lleno de los requisitos
constitucionales y legales exigidos

De acuerdo con algunos intervinientes la citacion a la sesién extraordinaria
realizada por la plenaria de la Camara de Representantes el 16 de diciembre
de 2008 se realizd desconociendo normas constitucionales y legales que
rigen la materia.

Argumentan los intervinientes que el articulo 151 de la Constitucion prevé
que la actividad de las camaras legislativas se regira por lo que establecen
las leyes orgéanicas que se creen para el efecto. Agregan que en desarrollo
de este precepto constitucional se elabord la Ley 5* de 1992, actual
Reglamento del Congreso, cuyo articulo 85 regula lo relacionado con la
convocatoria a las sesiones extraordinarias con el siguiente tenor: “son
convocadas por el Presidente de la Republica, estando en receso
constitucional el Congreso y para el ejercicio de atribuciones limitadas”.

Consideran que el marco normativo antes enunciado se habria incumplido
por cuanto las sesiones fueron convocadas cuando todavia se encontraba
reunido el Congreso de la Republica. Adicionalmente, argumentan que el
Decreto 4742 de 2008 fue comunicado de forma irregular al Congreso de
la Reptblica por cuanto, de acuerdo con certificaciones de la Imprenta
Nacional, el mismo fue entregado para su impresion y publicacion a las 19
horas 45 minutos del 16 de diciembre de 2008, su proceso de impresion
terminé el 17 de diciembre a las 16 horas 44 minutos de la tarde. Por esta
razon entienden los intervinientes que se presentd un vicio constitucional
insuperable pues no se cumpli6 con el requisito de publicidad del
mencionado decreto. Afiaden que esta falencia no se suple con la
comunicacion del Decreto a la Camara de Representantes, pues el
destinatario del Decreto era el Congreso de la Republica no Unicamente
aquella Corporacidn; y reiteran que fue tan ostensible la vulneracién del
principio de publicidad que el Senado de la Republica no se reunid en
sesiones extraordinarias, pues una vez cerrada la sesion del 16 de
diciembre esta Cdmara entendid finalizada su actividad legislativa ordinaria.

Agregan que no podria aducirse que el Decreto 4742 de 2008 es de
aquellos que no son objeto de control por parte de la Corte Constitucional,
de manera que mientras estén vigentes sus efectos no puede anularse. Este
argumento no resulta de recibo para los intervinientes pues la Corte realiza



un control integral, de manera que estos aspectos deben verse incluidos en
el examen del proceso de elaboracion de la ley.

Por lo anterior, concluyen que la convocatoria a sesiones extraordinarias
entrafia un vicio de inconstitucionalidad insuperable, pues, ademds de
haberse realizado la convocatoria sin que el Congreso se encontrara en
receso, la misma no cumpli6 con el requisito de publicidad que, en un
Estado democratico, se exige de los actos oficiales.

2.4. Falta de competencia de la Comision de
Conciliacion

Alegan los intervinientes que la Comision Accidental reunida para conciliar
los textos aprobados por la plenaria de la Camara de Representantes y el
Senado de la Republica excedié la competencia para ella prevista por la
Constitucion por dos razones:

1. En wvirtud a que la convocatoria a sesiones
extraordinarias fue inconstitucional, se debe aplicar a dicha
reunidon la consecuencia prevista por el articulo 149 de la
Constitucion, esto es que lo decidido en ella no tiene validez
alguna. De manera que al ser este el efecto de una reunion sin
el respeto de las condiciones constitucionales y legales
exigidas, no puede decirse que exista un texto aprobado por la
plenaria de la Camara que deba ser conciliado con el aprobado
por la plenaria del Senado.

1. El cambio esencial que sufri6 el proyecto como
consecuencia de la modificacion de la pregunta implicé que
ante la comision de conciliacion fueran presentados dos
proyectos distintos y no uno con discrepancias. De manera
que la comision de conciliacion carecia de competencia para
unificar dichos textos.

2.5. Votacion de los impedimentos

Sostienen algunos intervinientes que, previo al trdmite del proyecto que dio
origen a la Ley 1354 de 2009, no se contaba con el certificado emitido por
el Registrador del Estado Civil sobre la financiacion de la campafna de
recoleccion de firmas. No obstante esta situacion, narran que algunos
parlamentarios decidieron votar el mencionado proyecto en la sesion



extraordinaria del 17 de diciembre de 2008. Como consecuencia de lo
anterior, la Corte Suprema de Justicia, el dia 29 mayo del presente afio,
nici6 a peticion de parte investigacion preliminar contra 86 Representantes
a la Camara por presuntamente haber incurrido en prevaricato por accion.
Concluyen asi que pese al evidente conflicto de intereses en que estaban
incursos los Congresistas investigados, éstos votaron el informe de
conciliacién elaborado por la Comision de Conciliacion el cual fue
aprobado por la Plenaria del Senado y por la Plenaria de la Camara de
Representantes.

Resaltan las intervenciones que doce de los Representantes a la Camara
que integraron la Comision de Conciliacion y por lo tanto rindieron el
informe de conciliaciébn y en su momento no encontraron ningiin motivo
para declararse impedidos, decidieron hacerlo al momento de ser discutido
el Informe de Conciliacion ante la Plenaria de la Camara de
Representantes. Estos Representantes, narran los intervinientes, actuaron
como conciliadores de los textos aprobados en las Plenarias de la Camara
y Senado y para ello no se declararon impedidos, y si lo hicieron al
momento de discutir el Proyecto de Ley en la Plenaria en la Camara de
Representantes, para lo cual acudieron al sistema de levantamiento
reciproco de los impedimentos. Opinan los intervinientes que esta
actuacion constituye una infraccién al articulo 286 de la Ley 5 de 1992,
por lo que se configura una nulidad en el acta aprobada por la Comision de
Conciliacion.

2.6. Los votos de algunos congresistas son fruto de la
desviacion de poder

De acuerdo con algunas intervenciones el Gobierno Nacional ofrecid
beneficios de diversa indole a cambio del apoyo al proyecto de
convocatoria al referendo. Al respecto afirman que son de publico
conocimiento los casos de congresistas que modificaron el sentido de su
voto a cambio de inversiones publicas o cupos laborales en entidades
gubernamentales.

En apoyo de esta tesis se menciona la denuncia que presento el ciudadano
Rafael Pardo ante la Procuraduria General de la Nacion; se citan
igualmente diversos articulos de prensa que describen la realizacién de
proyectos publicos o contratos dirigidos por el Gobierno tendentes a
beneficiar a senadores y representantes claves para alcanzar las mayorias



requeridas en el tramite de aprobacion de la ley que convoca al referendo;
las informaciones de cambio de los directores de distintos centros
penitenciarios por personas cercanas a algunos de los congresistas que
conformaron la Comisién de Conciliacion, verbigracia, Pedrito Pereira,
Juan Manuel Corzo y Gustavo Puentes y la denuncia de distintos
representantes a la Camara respecto de ofrecimientos irregulares hechos
por el Director del SENA a cambio de su voto favorable al proyecto; entre
otros elementos de prueba.

Manifiestan que consideradas individualmente, es posible que estas
situaciones no constituyan evidencia suficiente para declarar la
inconstitucionalidad de la Ley 1354 por vicios en su procedimiento de
creacion; sin embargo, apreciadas en conjunto dan clara muestra de una
desviacion de poder orquestada sistematicamente para influir de forma
irregular en la voluntad de las camaras legislativas.

Por esto solicitan la declaratoria de inconstitucionalidad de los votos
depositados por los congresistas involucrados en estas practicas, como
son Pedrito Pereira, Juan Manuel Corzo, Gustavo Puentes, Carlos Enrique
Avila Duran, Mario Varén, Victor Vargas Polo, Odin Sanchez y Hernan
Andrade durante la votacion de los informes de conciliacion en las
plenarias de Senado y Camara de Representantes. De considerar que no
existe evidencia suficiente para este efecto, solicitan a la Corte llamar a
declarar a los congresistas involucrados en estos hechos con el objetivo de
tener elementos de juicio suficientes para tomar una decision a este efecto.

Los intervinientes apoyan su posicion en la importancia que la
jurisprudencia tanto de la Corte Constitucional —sentencia C-456 de 1998-
y la Corte Suprema de Justicia —sentencia 22453 de 26 de junio de 2008-
han reconocido a los efectos de la desviacion de poder en el cumplimiento
de las funciones publicas, siendo obligatoria, en caso de comprobarse su
ocurrencia, la declaratoria de inexequibilidad de una ley elaborada en estas
condiciones.

2.7. El cambio de partido de cinco miembros de la
bancada de Cambio Radical

Algunas intervenciones sefialan como vicio del tramite legislativo el hecho
que cinco Representantes a la Cdmara del Partido Cambio Radical hayan
sido suspendidos en el ejercicio de su derecho al voto antes de votar el



texto definitivo elaborado por la Comisién de conciliacion.

La cronologia de los hechos inicia el 26 de agosto cuando cinco
Representantes a la Camara del Partido Cambio Radical rechazaron varios
impedimentos presentados por otros congresistas para votar el informe de
conciliacion, con pleno desconocimiento del acuerdo alcanzado en la
bancada. A raiz de estos hechos el Comité de Etica del Partido Cambio
Radical tom¢ la decisiéon de suspender el derecho a voto de estos cinco
Representantes al interior del Congreso, sancion que fue radicada el 1 de
septiembre en la Mesa Directiva de la Camara de Representantes.

En el entretanto los mismos cinco Representantes a la Camara del Partido
Cambio Radical fueron aceptados por el Partido de la U, segin Resolucion
247 de 30 de agosto presentada por el Secretario General del Partido de la
U. En ella se informé que el representante Angel Custodio Cabrera Baez, la
representante Maria Violeta Nifio y el representante José Ignacio Bermudez
Sanchez solicitaron su ingreso al Partido de la U el 29 de agosto de 2009,
con fundamento en el Acto Legislativo 01 de 2009, y firmaron el acta de
compromiso; por su parte, el representante Felipe Fabian Orozco Vivas y
el representante Luis Felipe Barrios solicitaron su ingreso al Partido de la U
el 30 de agosto de 2009, con fundamento en el mismo Acto Legislativo y
firmaron el acta de compromiso.

De esta manera la sancion impuesta a los citados representantes fue
notificada a la Mesa directiva una vez éstos ya no hacian parte del partido
y, por tanto, cuando ya no eran miembros de la bancada de Cambio
Radical.

Segin una de las intervenciones presentadas los representantes
sancionados por el Partido Cambio Radical no tenian la posibilidad de
ejercer su derecho al voto, por cuanto éste habia sido suspendido por el
Comité de Ftica del partido en virtud del procedimiento previsto en sus
estatutos para sancionar los casos de desacato de la disciplina de bancada.
Se argumenta que si bien la sancioén fue impuesta y notificada luego de que
algunos de ellos habian renunciado a Cambio Radical e ingresado al Partido
de Unidad Social Nacional — Partido de la U-, el motivo de la sancién fue
una conducta realizada cuando eran miembros de la bancada, por tanto el
cambio de partido no permite eludir las consecuencias disciplinarias de
dicha actuacion. Se defiende que el cambio de partido en este caso no
elimina la vulneracion hecha a la disciplina de bancada y, por consiguiente,



no puede convertirse en obsticulo para que el partido sancione a sus
miembros.

2.8. Sustitucion de la Constitucion

Resaltan algunos intervinientes que la Corte Constitucional en distintas
decisiones —C-551 de 2003; C-572, C-816, C-970, C-971 y C-988 de
2004; C-1040 de 2005; y C-588 de 2009- ha deducido de la Constitucion
la existencia de limites al poder de reforma constitucional, el cual es
diferente del poder constituyente originario, en cuanto este ultimo es la
manifestacion directa del poder politico de los asociados y, por
consiguiente, no estd sometido a limites juridicos, mientras que el poder
de reforma si. Es éste el fundamento de la limitacion competencial, de
manera que por medio de los mecanismos consagrados por la
Constitucion se previd la reforma, excluyendo posibilidades de
modificacién equivalentes a una sustitucion constitucional.

A partir del anterior anélisis aseveran que cuando los ciudadanos escogen
el referendo como mecanismo de reforma constitucional estdn actuando
como poder constituyente constituido, poder sujeto a limites
competenciales establecidos por la Constitucion. Contrario sensu, el poder
de sustitucion constitucional estaria reservado a una asamblea
constituyente convocada por el constituyente originario sin limites
tematicos, razén por la cual la Constitucion prevé que la misma no fuera
convocada con menos de un 33.3% de participacion ciudadana -mientras
que el referendo puede ser aprobado con el voto afirmativo, incluso, del
12.5% del censo electoral-. Asi mismo, resaltan que el referendo tiene
unas reglas deliberativas menos amplias que las previstas para la Asamblea
y la participacion de la ciudadania se encuentra mas restringida.
Concluyen que entender que el referendo es manifestacion del poder
constituyente originario es incoherente con el disefio constitucional
previsto en 1991 y que, por consiguiente, con dicha posicidon seria
redundante la iniciativa de convocatoria a una asamblea constituyente,
pues teniendo la misma amplitud competencial que un referendo de
reforma constitucional, aquélla resulta mas exigente y costosa en su
realizacion.

De esta forma concluyen que el poder de reforma debe distinguirse del
poder de sustitucion de la Constitucion; que aquél se manifiesta a través
de mecanismos como el referendo; y que, por deduccion, éste cuenta con



limites derivados de la propia Constitucion que impiden que en su
realizacion se modifiquen de forma total aspectos esenciales de la
Constitucion.

2.8.1. Sustitucion de la Constitucion por desconocimiento
del principio de separacion y equilibrio de las ramas del
poder publico

Una vez sustentada la postura de los limites competenciales del referendo
constitucional, aun cuando tiene origen en una iniciativa legislativa
ciudadana, afirman que la Ley 1354 de 2009 es una muestra del exceso en
la facultad de reforma constitucional, porque al prever la posibilidad de una
segunda reeleccion inmediata se esta proponiendo a los ciudadanos que
decidan sobre la sustitucion de la Constitucion.

En este sentido mencionan que, aunque el articulo 113 consagra que el
poder publico es uno solo, se prevé que el mismo sea ejercido por tres
ramas separadas pero que colaboran armonicamente entre si. Dicha
colaboracion armonica parte de la existencia de un equilibrio entre ellas sin
que una se imponga sobre las otras. Consideran que la reforma
constitucional propuesta conlleva una concentracion de poder en una de
las ramas del poder publico, pues se altera el tiempo de ejercicio de la
cabeza del Ejecutivo, lo que trastoca el equilibrio previsto por la
Constitucion y que se denota a partir del periodo previsto para los altos
cargos dentro del Estado, equilibrio que se anula con la posibilidad de que
el Presidente dure 12 afios en ejercicio del poder.

Asi, con la organizacion inicial prevista por el constituyente de 1991 el
Presidente de la Republica al iniciar su periodo encontraba nombrados a
funcionarios como el Procurador General y el Fiscal General, situacion
que desparece con un Presidente que puede reelegirse, pues €l podra
participar en la elaboracion de la terna —en un caso- y ternar —en el otro- a
quienes ejerceran dichas funciones durante un eventual segundo periodo.
Explican que algo similar ocurre respecto del nombramiento de los
miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica y de la Comision
Nacional de Television, pues la Constitucion del afio 1991 y las leyes que
desarrollaron la materia previeron que cada Presidente nombrara
unicamente dos miembros de cada una de estas instituciones durante su
periodo, con el objetivo de que un mismo Presidente no tuviera la
oportunidad de nombrar la mayoria de los miembros de dichos cuerpos;



anaden que este equilibrio se alter6 con la primera reeleccion, pero se
afectaria alin mas con la posibilidad de un tercer periodo por parte del
Presidente.

Argumentan que el Congreso estaria a la expectativa de que el Presidente
de la Republica se reeligiera, lo cual impondria una innegable situacion de
subordinacion del organo legislativo respecto de un Presidente con
posibilidad de manejar el presupuesto nacional. Esto debilita la autonomia
que debe conservar el poder legislativo respecto del poder ejecutivo.

Hacen notar que esta situacién no tiene precedente constitucional, por
cuanto en la sentencia C-1040 de 2005 se estudid el caso de una unica
reeleccidn, con la cual se afectaban aspectos puntuales de la separacion y
equilibrio de poderes previsto por la Constitucion, mientras que, por lo
explicado, en el caso de una segunda reeleccibn —un tercer periodo
presidencial- la afectacion a este principio seria de caracter esencial,
originando la total diferencia entre una y otra situacién. Por esta razon
estiman que la declaratoria de exequibilidad del Acto Legislativo 02 de
2004 -estudiado en la sentencia C-1040 de 2005- no resulta relevante para
el estudio que ahora se realiza.

Otros intervinientes consideran que la sentencia C-1040 de 2005 si resulta
relevante para este caso, pues en ella se determiné la exequibilidad del Acto
Legislativo 02 de 2004 en cuanto preveia la posibilidad de reeleccion
presidencial so6lo por una vez, siendo contrario al precedente
jurisprudencial un eventual pronunciamiento que avalara una segunda
reeleccion presidencial, razoén para declarar la inconstitucionalidad de la
Ley 1354 de 2009.

2.8.2. Sustitucion de la  Constitucion por
vulneracion del principio de igualdad

También se alega que de declararse la constitucionalidad de la Ley 1354 de
2009, la Corte Constitucional esta en la obligacion de respetar el
precedente establecido en la sentencia C-1040 de 2005, en la que al
estudiar la exequibilidad de la primera reeleccion determind que “/p/ara la
Corte permitir la reeleccion presidencial —por una sola vez y acompariada
de una ley estatutaria para garantizar los derechos de la oposicion y la
equidad en la campania presidencial- es una reforma que no sustituye la
Constitucion por una opuesta o integralmente diferente”.



En virtud de lo anterior, sefalan los intervinientes la necesidad de unas
reglas claras que garanticen niveles aceptables de igualdad en la contienda
electoral, lo que no seria suficiente con la Ley 996 de 2005, pues el marco
de garantias en ella contenido fue previsto para el evento de una Unica
reeleccidon, de manera que se deberia prever todo un nuevo conjunto de
reglas que satisficieren las exigencias democraticas en el contexto de una
segunda reeleccion.

Acotan que en el caso de que la Corte considere que la Ley 996 de 2005 es
marco de garantias suficientes para una segunda reeleccidon del Presidente
de la Republica, deberia aclarar que, en caso de aprobarse, la reforma
constitucional prevista por la Ley 1354 de 2009 no seria aplicable en las
siguientes elecciones, por cuanto ya no seria posible realizar en su totalidad
el marco de garantias previsto por dicho estatuto, que, entre otras cosas,
prevé manifestaciones y restricciones desde los seis meses anteriores a la
fecha de realizacion de las elecciones en que participaria el presidente
candidato.

De no preverse esta garantia a la oposicion y, en general, a los demas
candidatos, consideran que se estaria sustituyendo la Constitucion, pues se
estarian modificando valores esenciales incluidos en la misma como el
pluralismo democrético, la igualdad y la alternancia de poderes que estarian
ausentes de un evento tan importante como el proceso de eleccion del
Presidente de la Republica.

2.8.3. Sustitucion de la Constitucion por violacion
del principio de generalidad de las normas:
prohibicion de realizar una modificacion con
nombre propio

Para algunos intervinientes el tramite que tuvo la Ley 1354 de 2009 dejo
ver que esta es una reforma constitucional pensada para favorecer al
actual Presidente de la Republica.

Manifiestan que esto queda claro a partir del andlisis individual de
situaciones facticas como el cambio de la pregunta, que pasé de contener
el verbo “ejercido” a “elegido”; manifestaciones de miembros del Partido
de la U en el sentido que respaldar el referendo implicaba apoyar al
Presidente Alvaro Uribe Vélez; el papel de constante y decidido apoyo por



parte de miembros del Gobierno a lo largo del tramite legislativo del
proyecto que luego seria la ley 1354 de 2009, verbigracia, declaraciones
del Ministro de Interior y de Justicia dirigidas a acelerar el tramite
legislativo del proyecto que, de acuerdo con la opinibn de los
intervinientes, no podian tener motivacion diferente a permitir que el
Presidente se candidatizara; el llamado a sesiones extraordinarias por parte
del Gobierno para permitir la discusion del proyecto de ley que convocaba
a referendo, el cual lejos esta de ser el respeto de la voluntad popular, pues
en varios proyectos de gran apoyo ciudadano la actitud de los gobernantes
ha sido completamente distinta.

Encuentran que esta situacion altera el principio de alternancia en los
poderes, por cuanto impide que se realice un proceso democratico abierto
y, por el contrario, permite que se utilicen las posibilidades que da el estar
en ejercicio de la Presidencia de la Republica a favor de una persona y sus
fines particulares. Explican que la aplicacion de normas con nombre
propio genera una tendencia a la exclusion de los demas individuos de las
reglas de acceso al gjercicio de cargos publicos de eleccion popular.

2.8.4.La Ley 1354 de 2009 convoca a una consulta
de caracter plebiscitario mas no referendario

En conexién con el anterior argumento, algunos de los intervinientes
sostienen que la Ley 1354 de 8 de septiembre de 2009 convierte al
mecanismo de participacion del referendo constitucional del articulo 378
en un plebiscito, circunstancia que vulneraria su naturaleza juridica, asi
como el principio de rigidez de la Constitucion al posibilitar un mecanismo
de reforma no previsto en la misma Constitucion.

Exponen que esta circunstancia ya habia sido prevista como
inconstitucional en la Sentencia C-551 de 2003 que estima la
“inconstitucionalidad de todos los contenidos plebiscitarios en un
referendo constitucional”. La Corte establecid en ese momento que
algunas expresiones de las preguntas que implican el apoyo de politicas o
hechos de un gobernante especifico no podian establecerse mediante
referendo.

En opinion de los intervinientes, la Ley 1354 de 2009 tiene de forma
evidente un contenido plebiscitario porque implica el apoyo y el



mantenimiento en el poder de un gobernante especifico, en este caso
Alvaro Uribe Vélez, quien pretende ser reelegido por segunda vez. Afirman
que el contenido plebiscitario de la pregunta se evidencia en su misma
redaccion: “Quien haya sido elegido a la Presidencia de la Republica por
dos periodos consecutivos constitucionales, podra ser elegido unicamente
por otro periodo”.

Sostienen que, desde que fue aprobada la Constitucion de 1991, ninglin
Presidente de la Republica, a excepcion de Alvaro Uribe, ha tenido la
posibilidad de desempeiiar la primera magistratura por dos periodos
consecutivos constitucionales, de tal manera que a la pregunta se le esta
dando un contenido plebiscitario, pues constituye una forma de darle la
posibilidad a un gobernante y a una politica determinada para que se
mantenga en el poder. Se tratard de preguntarle al pueblo si considera
viable que Alvaro Uribe Vélez, el unico que puede ser destinatario de la
norma planteada porque ha sido elegido a la Presidencia por dos periodos
constitucionales, pueda ser elegido “unicamente para otro periodo ™.

Afirman que la Ley 1354 de 2009 establece una consulta a la ciudadania
sobre el mantenimiento especifico de un gobernante y una politica en el
poder y no la aprobacion de una reforma constitucional que cumpla con
los requisitos de la generalidad, la abstraccion y la ausencia de contenido
politico plebiscitario. Mencionan que la Asamblea Constituyente de 1991
habia advertido que los mecanismos de participacion previstos en la
Constitucion de 1991, entre ellos la iniciativa popular para la reforma,
podrian ser instrumentalizados y utilizados en contra de una idea de
democracia sustancial, a la manera de los plebiscitos que plante6 en
Francia Napoleon a comienzos del Siglo XIX o los que mantuvieron a
dictadores en el poder como en el caso de Augusto Pinochet en Chile que
acudian a estos mecanismos para legitimar la dictadura.

Por las razones expuestas los intervinientes consideran que la Ley 1354 de
2009 a pesar de no ser de iniciativa del gobierno tiene un contenido
plebiscitario evidente que no puede ser admitido en una reforma
constitucional. En primer lugar, porque el unico que se favoreceria con
esta reforma serfa el actual Presidente de la Republica Alvaro Uribe Vélez,
pues solamente ¢l cumple con el supuesto de la norma de “haber sido
elegido a la Presidencia de la Republica por dos periodos
constitucionales” dando lugar a una norma particular de destinatario
singular; y en segundo término porque la utilizacion de contenidos



plebiscitarios dentro de referendos no so6lo vulnera la naturaleza juridica de
¢éstos, convirtiéndose en un vicio formal de caracter insubsanable, sino
también se vulnerarian aspectos relacionados con los ejes definitorios de la
democracia participativa, de supremacia de la constitucién, de soberania
popular y del Estado social y democratico de derecho al darse la
posibilidad que se instrumentalicen los mecanismos de participacion y los
mecanismos de reforma de la Constitucion en beneficio de los propios
gobernantes y de sus politicas.

2.9. La convocatoria a un referendo constitucional no
puede contener la casilla de voto en blanco

Al establecer el articulo 378 Constitucional que “/e/l referendo serd
presentado de manera que los electores puedan escoger libremente en el
temario o articulado quée votan positivamente y qué votan
negativamente”, sefialan los intervinientes, la misma Carta ordena que
el temario o articulado de un referendo constitucional sea presentado de
tal manera que los electores puedan escoger libremente entre dos
opciones una en la cual manifiestan su acuerdo con la propuesta
formulada y otra en la que declaren su desacuerdo, es decir, las
posibilidades  previstas  constitucionalmente en un referendo
constitucional son el “si” y el “no”, pero en ningun caso el “voto en
blanco”.

Este lineamiento, sostienen, es desarrollado por el articulo 42 de la Ley
Estatutaria sobre los Mecanismos de Participacion (Ley 134 de 1994), el
cual sefiala “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 emitir el voto a 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” (negrillas fuera del texto).

Adicionalmente, indican los intervinientes, esta conclusion fue recogida
por la Sentencia C-551 de 2003, en la que se indic6 que “la prevision
de la casilla para el voto en blanco es inconstitucional, ya que
desconoce la regulacion especifica del articulo 378 de la Carta, que



solo prevé el voto afirmativo y negativo, pues establece que los
ciudadanos deben poder escoger libremente en el temario o articulado
qué votan positivamente y qué votan negativamente” (negrillas fuera del
texto).

No obstante las directrices impuestas por la Constitucidon, la Corte
Constitucional y por la Ley Estatutaria sobre los Mecanismos de
Participacion, afirman los peticionarios, el Congreso de la Republica
desconocio estos mandatos al incluir dentro del articulo 1° de la ley
1354 de 2009, la casilla del voto en blanco.

Por ello, al existir una contradiccion entre el articulo 1° de la Ley 1354
de 2009 y lo establecido por la Constitucion, la Corte Constitucional y
por la Ley 134 de 1994 solicitan la inconstitucionalidad del aparte en el
cual se incluye la casilla de voto en blanco.

3. Otras intervenciones

Cabe mencionar que durante el término de fijacion en lista del proceso se
presentaron intervenciones que no pueden agruparse en las dos categorias
antes enunciadas por contener manifestaciones de diversa indole, las
cuales en estricto sentido no expresan argumentos ni a favor ni en contra
de la constitucionalidad de la Ley 1354 de 2009. Estas intervenciones
fueron las presentadas por Henry Guiza Cepeda; Angela Lozada; Luis
Alfredo Sanchez Gomez; Eduardo Orozco; José Danilo Calle; Zilia Ignacia
Vasquez de Fonseca; Alberto Blanco Melo; Pablo Antonio Sarmiento; Juan
de Jesus Carrillo Paez; Omar Diaz Penuela; Aura Alcira Pinto Pinto;
Fermin Pinto Cuadros; Edinson De La Palma Zuain; Domingo Alexander
Mesa Mora; Juan Manuel Mendoza Quifiones; Daniel Antonio Marquez
Suarez; Orlando Roman Méndez; Jorge Caranton Ruiz; Misael Antonio
Baez Arcila; Luis Aldemar Baez Arcila; Cristian Jair Baez Arcila; William
Arturo Baez Arcila; Gladys A. Arcila Nifio; Alba Consuelo Gonzilez
Sarmiento; Sandra Mercedes Gonzalez Sarmiento; Maria del Carmen
Sarmiento de Gonzalez; José Daniel Gonzilez; Yanie Fandifo; Gladys
Pulido Alvarez; Maria Lenid Ardila; Luz Stella Arcila; Maria Victoria
Cordoba Quintero; Carmen Quintero; Guillermo Ledon Lopez Obonaga;
Celinda Hernandez; Luzdari Santilla Restrepo; Adriana Franco Ldopez; Jhon
Jairo Rico Santillana; Carlos Fernando Rico Santillana; Ivette Solano
Osorio; Aura Luz Osorio de Solano; Euclides Manrique M.; Favio Antonio
Lara Satizabal; Carmen Rodriguez Gomez; Mario Rodriguez; Yisell



Rodriguez Gomez; Ruth Goémez Ortiz y Nury Cadena.

Estas intervenciones no seran expuestas porque son extrafias al objeto
propio del examen de constitucionalidad de una ley convocatoria a un
referendo constitucional.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Naciéon mediante Concepto No. 4890,
radicado en la Secretaria General de la Corte Constitucional el doce (12) de
enero de 2010, rindié concepto sobre la constitucionalidad de la Ley 1354
de 2009 “por medio de la cual se convoca a un referendo constitucional y
se somete a consideracion del pueblo un proyecto de reforma
constitucional ”. La Vista Fiscal solicita a esta Corporacion: (i) Declarar
exequible la Ley 1354 de 2009; (i1) Declarar inexequible la expresion “Voto
en Blanco: ()" contenida en la misma Ley 1354 de 2009; (iii)) Ordenar al
Gobierno Nacional que dentro de los ocho dias siguientes a la
comunicacion de la parte resolutiva de la providencia que declare exequible
la Ley 1354 de 2009, la cual se hara a través del comunicado de prensa
que emita la Corte Constitucional, fije la fecha de convocatoria al
referendo para reformar la Constitucion Politica; (iv) Exhortar al
Presidente de la Republica para que acoja las restricciones y prohibiciones
de la Ley de Garantias Electorales (Ley 996 de 2005).

Inicialmente el Ministerio Publico analiza si el pueblo mediante un
referendo de iniciativa popular puede sustituir o reemplazar la Carta
Politica o si, por el contrario, esta limitado para generar un cambio
sustancial al texto constitucional. Al respecto concluye que cuando el
pueblo actia activamente en los mecanismos de reforma que prevé la
Carta Politica, lo hace en su condicidon de soberano y, por tanto, como
poder constituyente primario y originario, capaz de sustituir o reemplazar
los contenidos superiores que guian el ordenamiento juridico. A juicio del
Procurador “no cabe duda que cuando el pueblo promueve una reforma
constitucional a través del referendo, éste tiene la misma fuerza que
cuando actua mediante la asamblea constituyente, pues en ambos
mecanismos es la expresion del constituyente primario la que resulta
determinante en la sustitucion del contenido de la Carta, sin mas
limitaciones que las de orden formal o procedimental establecidas por el
mismo pueblo en el ario 1991



En todo caso opina que la propuesta de reeleccion presidencial contenida
en la Ley 1354 de 2009 “no pretende la sustitucion de la Constitucion
Politica, pues su materia recae sobre un elemento ya previsto y permitido
por la propia Carta”, pues “no comporta un cambio de entidad suficiente
para sustituir el texto superior, sino simplemente una modificacion
cuantitativa con respecto a la figura de la reeleccion presidencial, que sea
del caso senialar, tampoco tuvo la virtud de hacerlo cuando mediante Acto
Legislativo el Congreso la introdujo por primera vez al texto
constitucional ”.

Dilucidada esta primera cuestion expone el Procurador su criterio acerca
de la naturaleza del control que ejerce la Corte Constitucional respecto de
las leyes que convocan a referendo constitucional. Sobre este tdpico
afirma que éste se circunscribe al examen de los vicios de procedimiento
que tengan entidad suficiente para afectar las diferentes etapas procesales
que hasta la fecha se han desarrollado en relacion con la convocatoria al
pueblo para que decida sobre una reforma constitucional mediante
referendo, es decir de aquellos vicios que afecten los requisitos
establecidos en el Titulo XIII de la Constitucidon, pero que a la Corte
Constitucional no le corresponde “el estudio del contenido material de la
modificacion constitucional propuesta, porque, por naturaleza, dichas
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modificaciones entran en contradiccion con lo modificado”.

Hechas las anteriores precisiones conceptuales acerca del alcance de la
competencia de la Corte Constitucional, pasa el Procurador a examinar el
tramite de la iniciativa popular ciudadana que dio origen a la Ley 1354 de
2009. Aclara que solo tendra en consideracion aquellas disposiciones de la
LEMP que impliquen un desarrollo directo del Titulo XIII de la Carta
Politica y tengan relevancia constitucional para la convocatoria de
referendos para modificar la Constitucion.

Respecto a la normativa que rige el tramite de la iniciativa ciudadana
considera el Jefe del Ministerio Publico que “los articulos 24 y 27 de la
Ley 134 de 1994 hacen referencia a un unico certificado para efectos de
la tramitacion del mecanismo de participacion ciudadana, el cual
solamente debe ser expedido por el Registrador Nacional del Estado
Civil, sin la intervencion del Consejo Nacional Electoral”. En esa medida
encuentra que en el tramite de la iniciativa ciudadana que dio origen a la
Ley 1354 de 2009 esta exigencia fue satisfecha pues el Registrador



Nacional del Estado Civil, el 10 de septiembre de 2008, certifico
oportunamente al vocero del Comité Promotor los requisitos del respaldo
ciudadano y el cumplimiento de los presupuestos constitucionales y legales
exigidos para el apoyo de la iniciativa ciudadana.

Textualmente sostiene el concepto que “(...) la certificacion del
Registrador Nacional del Estado Civil indica que la iniciativa popular si
conto con los presupuestos constitucionales y legales exigidos, pues
finaliza afirmando que la “certificacion se emite (...) de acuerdo a lo
dispuesto en la Ley 134 de 1994 en su articulo 24”, lo cual implica en
conclusion que la iniciativa cumplio con lo dispuesto en la norma, pese a
que en algunos apartes de la certificacion hizo especial referencia al
numero de respaldos de ciudadanos; descripcion que no excluye del
contenido de dicha constancia los demds requisitos constitucionales y
legales de la propuesta para modificar la Constitucion” (negrillas y
cursivas originales).

Ahora bien sobre la remision que hizo el Registrador Nacional del Estado
Civil, el 3 de septiembre de 2008, al Consejo Nacional Electoral del balance
presentado por el vocero del Comité Promotor del referendo porque este
funcionario percibidé posibles infracciones a los articulos 1 y 2 de la
Resolucion 67 de 2008, considera el Procurador que conforme a la
normatividad vigente es requisito sustancial para la expedicion de la
certificacion por parte del Registrador “la presentacion del balance
contable y no la decision del Consejo Nacional Electoral sobre las
posibles irregularidades en que pudo incurrir dicho balance, el cual hoy
en dia es objeto de estudio por el Consejo. Es decir, para efectos de la
certificacion del Registrador para inscribir y tramitar la iniciativa
ciudadana, bastaba la presentacion oportuna del balance a la
Registraduria, para satisfacer el requisito que exigen los articulos 24 y 27
de la Ley 134 de 1994, como efecto ocurrio en el presente asunto”.

En esa medida considera que “[//]a investigacion que adelanta el Consejo
Nacional Electoral sobre las presuntas irregularidades en el contenido de
dicho balance, en nada afecta la validez de la certificacion dada por el
Registrador y el tramite de la iniciativa popular. El posible
incumplimiento de las normas sobre financiacion y montos maximos de
contribuciones privadas solo tiene incidencia de orden personal y
administrativo, porque se concreta a una investigacion contra personas
determinadas por hechos de tipo sancionatorio que estan reguladas por



normas especiales, que para el caso es la Ley 130 de 1994 (Estatuto
Basico de los Partidos y Movimientos Politicos y de la Oposicion), por
remision expresa del articulo 106 de la Ley 134 del mismo ario”.

En consonancia con lo anterior afirma que las anomalias en la financiacién
de la iniciativa “no tienen el alcance de enervar la intencion popular de
reformar la Constitucion Politica”, pues se trata de meras irregularidades
que no afectan las disposiciones legales de la LEMP que desarrollan los
requisitos previstos en el Titulo XIII de la Constitucién en el trdmite de un
referendo constitucional.

Concluye por lo tanto el Procurador “que tanto la etapa de inscripcion de
la iniciativa ciudadana para reformar el articulo 197 de la Constitucion
Politica mediante referendo, como el tramite de recoleccion de apoyos
ciudadanos se ajustaron al orden constitucional en materia de
procedimiento y a los requisitos esenciales exigidos en el Titulo XXI (sic)
de la Carta Politica”.

Acto seguido procede a revisar el tramite legislativo de la Ley 1354 de
2009. Indica, en primer lugar, que la certificacion del Registrador Nacional
del Estado Civil fue expedida en debida forma, razon por la cual el
Congreso de la Republica era competente para asumir el tramite legislativo.
Destaca que el vicio de inconstitucionalidad mdas notorio del cual
aparentemente adolece la ley objeto de control constitucional es el
relacionado con “la eventual falta de competencia del Congreso para
variar durante el tramite legislativo el texto del proyecto de reforma
constitucional, teniendo en cuenta que la redaccion inicial puesta a su
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conocimiento provino de una iniciativa ciudadana”.

Para resolver esta cuestion se interroga el Ministerio Publico sobre el
alcance de la competencia del Congreso para modificar el texto de la
iniciativa ciudadana y concluye que debe aplicarse el precedente sentado
en la sentencia C-551 de 2003, a pesar que en esta ultima decision se
examinaba una ley de convocatoria a referendo constitucional que tuvo
origen en una iniciativa gubernamental. Sefala que “tanto la iniciativa
popular como la que corresponde al ejecutivo, en materia de referendo, se
encuentran previstas por el mismo articulo 378 superior, ambas
constituyen solamente la primera etapa del proceso de referendo y
finalmente, en presencia de ambas iniciativas se deben observar las
mismas reglas de inscripcion, tramite y aprobacion de la ley. En suma se



les aplica el mismo marco normativo”. Afiade que “[l]a diferencia
cualitativa que representa el hecho de que la iniciativa de referendo sea
en este caso de los ciudadanos, no configura ninguna diferencia teorico-
juridica respecto a que la iniciativa sea gubernamental, dentro de la
logica y la argumentacion aplicada por la Corte Constitucional en el caso
de referencia. Veamos como los argumentos de ratio decidendi utilizados
por el alto Tribunal para desestimar la teoria de la intangibilidad del
proyecto, se aplican de la misma manera en el presente caso”.

Senala que el principio de participacion del cual se deriva la figura de la
iniciativa ciudadana para la presentacion de proyectos de ley convocatorios
de un referendo constitucional “no inhibe las facultades legislativas del
Congreso, sino que le brindan un elemento democratico adicional para
adecuar, precisar y buscar el sentido que quiso darle la ciudadania a la
propuesta. Es este el verdadero alcance de que la iniciativa sea popular, y
no la desnaturalizacion, como ya se dijo, de la funcion legislativa,
privandola de uno de sus elementos constitucionales esenciales en el
egjercicio de la funcion de tramite y aprobacion de las leyes”. De esta
forma considera que se consigue un balance entre el principio de
democracia participativa y el principio de democracia representativa.

Analiza a continuacidon si la modificacion introducida por el Congreso
vulnero el principio de unidad de materia por incluir temas nuevos en la
iniciativa ciudadana. Sobre este topico considera que la modificacion
introducida por el Congreso no vulnera la unidad de materia porque la
iniciativa ciudadana versaba sobre la reeleccion presidencial y en
consecuencia resulta clara la identidad o unidad en la materia entre lo
presentado por la ciudadania y lo aprobado por las cdmaras. Afiade que
aun si se considera que la modificacion introducida por el Congreso supera
la competencia de modificar el texto de los proyectos de ley, se “deberia
declarar la constitucionalidad de la Ley 1354 de 2009, en razon de que el
legislador solamente preciso la intencion del pueblo sin alterarla” pues a
juicio del Procurador “la voluntad de los ciudadanos que adhirieron con
su firma a la iniciativa popular de reforma constitucional, de manera
notoria tenia por objeto la reeleccion inmediata del Presidente de la
Republica™.

Anota que en el tramite de un proyecto de ley convocatorio de un
referendo constitucional es procedente el mensaje de urgencia, por
remision expresa del articulo 378 de la Constitucion Politica a lo



establecido en el articulo 155 de la misma Carta, y que igualmente estos
proyectos pueden ser debatidos y aprobados en sesiones extraordinarias.

Sobre este ultimo asunto explica que la tesis segun la cual la convocatoria
a sesiones extraordinarias sélo puede tener lugar cuando el Congreso esté
en receso se deriva de una erronea interpretacion del articulo 85 de la Ley
5 de 1992 porque “de acuerdo con lo establecido en los articulos 138 y
200 de la Constitucion Politica, lo que la definicion legal dice es que el
Congreso puede ser convocado a sesiones extraordinarias precisamente
para cuando se encuentre en receso, y no exige que el Presidente de la
Republica tenga que esperar a que el Parlamento se encuentre en esa
situacion para poderlo convocar”. Estima entonces que el Gobierno
“puede ejercer la potestad convocatoria expidiendo el decreto
correspondiente en cualquier tiempo, bien sea cuando el Congreso esté en
receso, o antes de que éste finalice sus sesiones ordinarias, sin que esto
ultimo genere un vicio de procedimiento que invalide la vigencia de las
leyes desde el punto de vista constitucional ”.

Respecto a la manera como se tramitd la convocatoria a sesiones
extraordinarias para debatir y aprobar el Proyecto de ley 242 de 2008,
Senado; 138 de 2008, Céamara, encuentra que “se presentd una
incongruencia temporal entre la expedicion del Decreto 4742 el 16 de
diciembre de 2008 (del cual conocio la sesion plenaria de la Camara de
Representantes después de las 11.33 de la noche del dia 16 de diciembre
de 2008. Gaceta del Congreso numero 77 de 2009. Paginas 147, 149), y
la publicacion del mismo el 17 de diciembre de 2008 (aunque el Diario
Oficial numero 47.205, en el que aparece publicado el decreto pertinente,
tiene fecha 16 de diciembre de 2008), después de que, en las primeras
horas de la madrugada del 17 de diciembre, la plenaria de la Camara de

Representantes aprobara, en segundo debate, el Proyecto de ley 138 de
2008, Camara’”.

Sin embargo, considera que esta incongruencia no vicia el procedimiento
legislativo porque los problemas relacionados con la publicacion del
Decreto 4742 de 2008 no afectan su validez y legalidad a la luz de la
jurisprudencia del Consejo de Estado. Tampoco tienen consecuencias en
torno a su oponibilidad y eficacia ya que si bien fue expedido después de
haberse celebrado la sesion plenaria de la Camara de Representantes en la
cual se aprob¢ el referido proyecto de ley pues “el Decreto 4742 de 2008
si resulto eficaz, porque cumplio con su finalidad de convocar a quienes



tenian la obligacion de asistir a sesiones extras para debatir y aprobar el
Proyecto de ley 138 de 2008, Camara, esto es, los miembros de la Camara
de Representantes, quienes asi lo hicieron de manera eficiente y sin haber
sido asaltados en su buena fe (Constitucion Politica. Articulos 83, 138),
teniendo en cuenta que la Camara de Representantes conocio de la
expedicion del Decreto 4742 de 2008, porque para ese momento se
encontraba bajo el régimen laboral de sesion permanente segun lo
prescrito al respecto en el articulo 85 de la Ley 5 de 1992, pudiéndose
afirmar que ocurrio la figura procesal de las notificaciones por conductas
concluyentes”.

Concluye por ende que “la actuacion de la Camara de Representantes de
haber acudido a las sesiones extras en las primeras horas del dia 17 de
diciembre de 2008, respondiendo al Decreto numero 4742 del 16 de
diciembre del mismo ario, independientemente de si este acto
administrativo se publico el 17 de diciembre de 2008 en horas posteriores
a la reunion plenaria de esa corporacion legislativa, resulta valida desde
el punto de vista constitucional”. En su parecer esta postura “prohija el
principio de instrumentalidad de las formas, en cuanto a que la Camara
de Representantes actuo en consonancia con los principios de eficiencia y
lealtad procesales (Constitucion Politica. Articulos 29, 209), y es la que
solicita el Ministerio Publico sea tenida en cuenta por la Corporacion
Judicial al momento de decidir el presente proceso”.

También se pronuncia el Procurador sobre el cambio de partido de algunos
Representantes a la Camara durante el transcurso del debate de
conciliacién del Proyecto de ley numero 242 de 2008, Senado; 138 de
2008, Camara, y encuentra que “tal accion de cambio de partido de
algunos congresistas no constituye vicio de tramite legislativo, pues la
consecuencia que el ordenamiento juridico establece para dichos actos es
la responsabilidad personal del parlamentario en relacion con su partido
o movimiento politico”.

Observa igualmente que no se presentd problema alguno de
inconstitucionalidad en relacion con el tramite de impedimentos y
recusaciones durante el proceso parlamentario del Proyecto de ley 242 de
2008, Senado; 138 de 2008, Camara.

Inicialmente advierte una posible irregularidad en relacion con el anuncio
de votacion del informe de conciliacion del proyecto el dia 18 de agosto de
2009, puesto que de la lectura del acta correspondiente a esa sesion



plenaria no resulta claro si dicho anuncio de votacion se efectud dentro del
tiempo inicial reglamentario de sesion o con posterioridad. Sin embargo
considera que no tiene la entidad suficiente para constituir un vicio en el
tramite de la ley porque “el requisito indispensable que exige la
Constitucion Politica es que la votacion del proyecto que contenia en este
caso el informe de conciliacion fuera anunciado en sesion previa y, por
tanto, diferente; presupuesto que se cumplio en el presente asunto”, el
cual en todo caso fue satisfecho porque “del acta de la plenaria (Acta N.°
05, Gaceta 909. Pagina 54), se puede inferir sin ninguna duda, que el
senior Presidente del Congreso realizo el anuncio de votacion del informe
de conciliacion, cumpliendo asi con lo prescrito por el articulo 160
superior”. Entonces, a pesar de la escasa informacién consignada en el
documento en cuestion “no por ello se puede inferir que el anuncio no se
hizo en la oportunidad debida ni tampoco que no haya cumplido el
requisito constitucional exigido. La falta de claridad en el acta no puede
viciar las actuaciones adelantadas por el legislativo, pues éstas cuentan
con la presuncion de sujecion a las normas con base en las cuales deben
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llevarse a cabo’.

Pasa luego a describir detalladamente el tramite del Proyecto de ley 242 de
2008, Senado; 138 de 2008, y concluye que “segun lo contemplado en los
articulos 138, 145, 146, 150, 154, 155, 157, 158, 160, 161, 162, 163,
165, 241 numeral 2 y 378 de la Constitucion Politica y sus concordantes
con la Ley 5 de 1992, desde el punto de vista formal, el tramite de la Ley
1354 de 2009 se ajusta a lo establecido en la Carta para tramitar y
aprobar las leyes mediante las cuales se convoca al pueblo colombiano a
referendos para que decida acerca de la modificacion de la Constitucion
Politica, en cuanto al procedimiento de iniciativa ciudadana, tramite
legislativo, unidad de materia, sancion presidencial y remision a la Corte
Constitucional ”.

En lo que respecta al respeto a la garantia de libertad del elector y los
principios de lealtad y claridad, previstos en el articulo 378 constitucional,
advierte el Procurador que en el texto finalmente aprobado de la Ley 1354
de 2009 se insertd la casilla de voto en blanco, como una opcion a
disposicion de los votantes, conceptia que “esto va en contra de lo
establecido en el articulo 378 de la Constitucion, porque en esta norma
superior se establece, de manera inequivoca y directa, que el referendo
para reformar la Carta Politica debe ser presentado al pueblo colombiano
de manera que los electores puedan escoger libremente en el temario o



articulado qué votan positivamente y qué votan negativamente, Sin que se
considere otro tipo de expresion popular al respecto. Por tanto, el VOTO
EN BLANCO NO tiene cabida en esta clase de expresiones populares
encaminadas a modificar la Constitucion Politica” (mayusculas
originales).

Razoén por la cual solicita a la Corte Constitucional estarse a lo decidido en
el ordinal quinto de la sentencia C-551 de 2003, y declare la inexequibilidad
de la posibilidad del voto en blanco contemplada dentro de la convocatoria
para reformar la Constitucidn realizada por iniciativa popular a través de la
Ley 1354 de 2009, debido a que vulnera los principios electorales de
claridad y lealtad y la voluntad de abstencion electoral como un derecho
politico para que no se alcance el umbral de votacion minima para la
validez de la aprobacion del referendo.

Solicita igualmente a la Corte Constitucional “que declare que el Gobierno
Nacional, dentro de los ocho dias siguientes a la comunicacion de la parte
resolutiva de la providencia que declare exequible la Ley 1354 de 2009
que se hard a través del comunicado de prensa que emita la Corporacion
Judicial, fije la fecha de convocatoria de referendo para reformar la
Constitucion Politica”.

Finaliza su escrito el Procurador General de la Nacidon con un andlisis de
“la realidad presente sobre las condiciones de los candidatos a la mdaxima
jefatura del Estado, de cara al principio de igualdad electoral y a la
posibilidad que tendria el actual Presidente de la Republica para postular
su nombre como candidato presidencial, si el pueblo mediante referendo
decide reformar la Constitucion que asi lo permita”. Indica que las reglas
previstas en la Ley 996 de 2005 para garantizar el desarrollo del debate
electoral a la Presidencia de la Republica, cuando el Presidente en ejercicio
aspire a la reeleccién no son aplicables al actual Jefe de Estado, porque
juridicamente hoy no puede postularse como candidato.

Considera en todo caso que “dado que el proceso de reforma
constitucional actualmente en marcha genera una expectativa creciente y
razonable de culminar con la permision de una segunda reeleccion del
Presidente de la Republica, y que puede verse afectada la equidad
electoral en relacion con los demas candidatos, en razon del corto tiempo
que hay entre el posible aval constitucional de aspiracion a un tercer
periodo presidencial y la fecha de las elecciones que haga posible la



aplicacion adecuada y completa de la mencionada Ley de Garantias”, en
esa medida considera que se deben “superar las interpretaciones
formalistas del ordenamiento juridico que impiden la aplicacion de las
restricciones y prohibiciones al Presidente en ejercicio en relacion con la
expectativa de reeleccion, en aras de proteger el equilibrio electoral y el
principio democratico que protege la Constitucion Politica™.

Por lo tanto entiende que el actual Presidente de la Republica, a partir de la
fecha, debe observar las restricciones y prohibiciones que contiene la Ley
de Garantias, salvo las consignadas en sus articulos 8 y 9, por lo tanto
pide a la Corte Constitucional que realice un exhorto en tal sentido.

V. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA DECISION.

1. Competencia y naturaleza del control ejercido por la Corte sobre
la Ley 1354 de 2009

La Corte debe determinar el alcance del control que, seglin las previsiones
constitucionales, le corresponde adelantar respecto de una ley que, como
la 1354 de 2009, convoca a un referendo y somete a la consideracion del
pueblo un proyecto de reforma constitucional, por cuya virtud se autoriza
una segunda reeleccion presidencial.

Dado que el referendo constitucional cuya convocacion se busca mediante
la ley que ahora se examina es de iniciativa popular, resulta indispensable
establecer las implicaciones de esa participacion, a fin de determinar si
constituye una manifestacion del pueblo en ejercicio de una soberania no
sometida a limites juridicos o si, por el contrario, se trata de un
pronunciamiento ciudadano que estd sometido a los cauces contemplados
en el ordenamiento juridico para producir una reforma constitucional.

Con la finalidad de resolver la cuestion asi planteada es necesario revisar
las nociones de poder constituyente originario y derivado, precisar el papel
que le atafie al pueblo en la adopcion de la Constitucion, asi como el que le
corresponde una vez la Constitucion ha sido dictada y decidir, de acuerdo
con las conclusiones obtenidas del analisis propuesto, cual es la condicion
del referendo constitucional convocado y, de conformidad con esa
condicion, hasta donde puede extenderse el control de la Corte.



1.1. El poder constituyente originario y derivado

En numerosas oportunidades la Corporacién se ha ocupado del poder
constituyente y de la distincidon entre el originario y el derivado. Para los
efectos que ahora interesan, es menester destacar lo que al respecto fue
expuesto en la Sentencia C-551 de 2003, en la cual se examind la
constitucionalidad de un referendo de iniciativa gubernamental.

En esa ocasion la Corte indico que el poder constituyente originario tiene
por objetivo el establecimiento de una Constitucion, estd radicado en el
pueblo y comporta “un ejercicio pleno del poder politico”, 1o que explica
que sus actos ‘“son fundacionales, pues por medio de ellos se establece el
orden juridico y por ello dichos actos escapan al control jurisdiccional”,
como lo reconocid la Corporaciéon en la sentencia C-554 de 1992, al
sefialar que no era competente para decidir de fondo una demanda de
inconstitucionalidad presentada en contra de algunos articulos de la
Constitucion de 1991.

A diferencia del poder constituyente originario, el derivado, secundario o
de reforma se refiere a la capacidad que tienen ciertos o6rganos del Estado
para ‘“modificar una Constitucion existente, pero dentro de los cauces
determinados por la Constitucion misma”, de donde se desprende “que se
trata de un poder establecido por la Constitucion y que se ejerce bajo las
condiciones fijadas por ella misma”, de manera que, aunque es poder
constituyente, “se encuentra instituido por la Constitucion misma, y es por
ello derivado y limitado ", asi como sujeto a controles.

1.2. El papel del pueblo una vez dictada la Constitucion y la reforma
constitucional

En la sentencia que sirve de marco a estas consideraciones la Corte
plante6 que uno de los problemas mas complejos en la teoria y en la
practica constitucional consiste en establecer cudl es el papel del pueblo
una vez ha dictado la Constitucién. La respuesta proporcionada a esta
pregunta apunta a precisar que el pueblo, si bien es depositario de la
soberania, debe actuar dentro del marco institucional plasmado en la
Constitucion que ¢l mismo ha adoptado y, por ello, el articulo 3° de la
Carta de 1991 radica la soberania “exclusivamente en el pueblo, del cual
emana el poder publico”, pero de inmediato proclama que el pueblo ejerce
esa soberania “en forma directa o por medio de sus representantes, en los



terminos que la Constitucion establece”.

En la sentencia C-551 de 2003, la Corporacion enfatizd6 que, tanto el
problema suscitado por el papel del pueblo después de expedida la
Constitucion, como su respuesta, se proyectan “al campo de los
mecanismos de reforma constitucional” y recordd que, al tenor de lo
dispuesto en el articulo 374 superior, la Constitucion puede ser reformada
“por el Congreso, por una asamblea constituyente o por el pueblo
mediante referendo”.

Aunque los respectivos procedimientos implican la intervencion de las
ramas del poder publico e incluso de la ciudadania, a juicio de la Corte “la
coexistencia de tres mecanismos de reforma plantea ineludiblemente la
cuestion de cudl es el titular del poder de reforma en cada caso y, por
consiguiente, cual es el ambito de competencia de cada uno, en si mismo
considerado y en relacion con los demds organos que participan en la
configuracion, desarrollo y materializacion de determinada reforma
constitucional ”.

De conformidad con lo anterior, el titular del poder de reforma mediante
Acto Legislativo es el Congreso, mientras que el titular del poder de
reforma mediante referendo es el pueblo, mas como quiera que, segun el
articulo 378 de la Carta, el referendo puede ser de iniciativa gubernamental
o de iniciativa popular, la titularidad del pueblo radica en la posibilidad que
tiene de votar la propuesta, dado que “el referendo sera presentado de
manera que los electores puedan escoger libremente en el temario o
articulado qué votan positivamente y qué votan negativamente” y la
aprobacion de la reforma “requiere el voto afirmativo de mas de la mitad
de los sufragantes, y que el numero de estos exceda de la cuarta parte del
total de ciudadanos que integran el censo electoral’.

Asi pues, el pueblo es el titular del poder de reforma constitucional
adelantada por via de referendo, tratese del convocado por iniciativa del
gobierno o del que tiene lugar por iniciativa “de los ciudadanos en las
condiciones del articulo 155” de la Constitucidn, ya que en ambos casos la
decision final acerca de la reforma se le atribuye a él y se le otorga la
posibilidad de expresarse conforme los requerimientos destacados en el
parrafo anterior.

Importa precisar que cuando existe iniciativa popular el grupo de



ciudadanos que la apoyan no puede convocar directamente el referendo,
dado que se trata de un acto complejo y, como también sucede cuando la
iniciativa es del gobierno, la propuesta requiere el debate y la aprobacion
del Congreso, que es el 6rgano por excelencia de la representacion politica,
y ademds, la ley que autoriza convocar al pueblo debe ser sometida al
control automatico de constitucionalidad, tal y como estd previsto en el
numeral 2° del articulo 241 de la Carta.

En relacion con la intervencion de la ciudadania, la Carta distingue entre el
momento de la iniciativa autorizada a “un numero de ciudadanos igual o
superior al cinco por ciento del censo electoral existente en la fecha
respectiva”, tal como lo establece el articulo 155 superior, y un momento
posterior en el que, habiendo sido superado el paso por el Congreso de la
Republica y el control confiado a la Corte Constitucional, la propuesta es
sometida a la consideracion del electorado.

En atencion a lo expuesto, es este segundo momento el que el
Constituyente tuvo en cuenta al indicar, en el articulo 374 superior, que el
pueblo es el titular del poder de reforma constitucional cuando se efectua
mediante referendo. A esta definicion se atuvo la Corte en la Sentencia C-
551 de 2003 para puntualizar que todos los mecanismos de reforma, ain
los que contemplan como parte de su tramite “la consulta a la
ciudadania”, son manifestaciones del poder constituyente derivado, pues,
conforme lo afirmd, el acto legislativo, el referendo y la asamblea
constituyente son “mecanismos de reforma constitucional”y “no duda la
Corte que en tales eventos se estd frente al ejercicio de un poder derivado
v, por lo mismo, limitado por la propia Constitucion”.

En el caso del referendo, la Corporacion fue clara al sostener que “e/
poder de revision, incluso si se recurre a un mecanismo de referendo, no
es obra del poder constituyente originario ni del pueblo soberano, sino
que es expresion de una competencia juridicamente organizada por la
propia Constitucion”, a lo cual afiadid que “la Carta, al establecer el
referendo como mecanismo de reforma constitucional, no pretendio
consagrar un mecanismo de democracia directa pura, sin controles
judiciales, y que estuviera totalmente desvinculado de las instancias de
representacion”, sino que, por el contrario, “el articulo 378 superior
busca wuna articulacion entre la democracia representativa, la
participacion directa del pueblo y la garantia judicial de la supremacia de
la Carta”.



1.3. La iniciativa ciudadana en el caso del referendo para reformar la
Constitucion

Algunos aseveran que existe diferencia entre el referendo analizado en la
Sentencia C-551 de 2003 y el que ahora ocupa la atencidon de la Corte y
que esa diferencia estriba en que el primero fue de iniciativa
gubernamental, mientras que el actual es de iniciativa popular,
circunstancia esta ultima que, en su criterio, implicaria la intervencion del
constituyente primario y traeria como consecuencia que la Sentencia C-
551 no fuera precedente aplicable.

En concordancia con las consideraciones hechas, la Corte advierte que el
referendo como mecanismo de reforma constitucional es, siempre,
manifestacion del poder constituyente derivado y que ni siquiera la
intervencion del electorado para votar la propuesta, después de haber sido
tramitada en el Congreso y revisada por la Corte Constitucional, tiene la
fuerza juridica suficiente para transformar el referendo en acto
constituyente fundacional, primario u originario.

En las condiciones anotadas, la existencia de iniciativa ciudadana tampoco
trastoca la indole del referendo en cuanto expresion del constituyente
secundario, como surge de lo que hasta aqui se ha expuesto y de una
consideracioén adicional relativa al objeto perseguido por los ciudadanos
que promueven una iniciativa de referendo y de la competencia con la cual
actian.

1.4. La ciudadania que promueve un referendo constitucional, el
objeto de su actuacion y su competencia

En efecto, durante la etapa inicial, el objeto o la finalidad que mueve a la
ciudadania consiste en acreditar los requisitos que les permitan inscribir la
iniciativa e iniciar el proceso de recoleccion de apoyos en la cantidad y
condiciones constitucionalmente establecidas. En esta etapa los ciudadanos
no tienen poder para decidir si aprueban o no el contenido de la reforma, ni
tienen facultad para decidir si adoptan la ley que incorpora el texto que
luego se sometera al electorado, para que tome una decision al respecto vy,
de acuerdo con la regulacion vigente, tampoco eligen al comité de
promotores ni al vocero como representante de la voluntad del grupo que
promueve la iniciativa y menos aun le otorgan al comité o al vocero un



mandato que les permita avalar o rechazar las posibles reformas que
puedan surgir durante el tramite legislativo.

El proceso de recoleccion de firmas para la inscripcidon de la iniciativa, la
conformacion del comité y la busqueda de apoyos para presentar la
iniciativa al Congreso, corresponde a una intencidén distinta, tal como
reconocio la Corte en la Sentencia SU-1122 de 2001, al resolver una
accion de tutela impetrada por varios miembros de un comité de
promotores del referendo contra la corrupcidn, quienes consideraban que
su derecho a participar y a ejercer un control politico resultaba vulnerado,
porque la organizacion electoral se negaba a considerar como apoyos
validos para la presentacién de la iniciativa al Congreso aquellos que se
habian recolectado para la inscripcion de la iniciativa y del Comité
Promotor.

Los peticionarios alegaron que ni el articulo 375 de la Constitucién, ni la
Ley 134 de 1994, sobre mecanismos de participacion ciudadana, impedian
que pudieran sumarse los apoyos recolectados en las distintas etapas del
proceso de convocacion a un referendo. En esa ocasion la Corte estimo
que la interpretacion de los actores le quitaba toda importancia a las
condiciones fijadas normativamente para la validez de toda participacion
democratica, con tal de asegurar “que exista una decision ‘popular’ con
efectos normativos”.

La Corporacion reiterd6 que el proceso tiene varias etapas y que la
inscripcidn comporta la recoleccion de firmas “para que los promotores
puedan presentar e inscribir la solicitud de referendo”, con lo cual se
impone que deba “existir identificacion plena del objeto sobre el cual el
ciudadano expresa su acuerdo”, para que no exista confusion respecto de
lo que cada ciudadano apoya y, con base en estas consideraciones, la
Corte concluyoé:

“En este orden de ideas, si bien existe identidad teleologica, en cuanto ambos
procedimientos 0 momentos buscan la realizacion del acto complejo, en este
caso la solicitud al Congreso de la Republica para que convoque a un
referendo, también ha de tenerse en cuenta que el legislador quiso que cada
uno de los momentos estuviera apoyado popularmente”. Ello implica que en
cada etapa el ciudadano brinda su apoyo para propdsitos distintos: en la
primera se apoya fundamentalmente un promotor y unos lineamientos
generales; en la segunda un texto concreto. De ahi que si se entiende que el
apoyo es manifestacion de la libertad individual (como lo es el voto) y



representacion de su individualidad (C. P. art. 12) al adicionarse los apoyos
logrados en uno y otro momento se confunden, por decir lo menos,
voluntades expresas con objetivos distintos. Es decir, se menosprecia la
intencion popular (se apoya la inscripcion o la solicitud de referendo),
aduciendo que en ultimas conducen a lo mismo”.

De lo anterior surge que, tanto el objetivo buscado por los ciudadanos que
promueven una iniciativa de referendo durante la etapa de recoleccion de
firmas para apoyar la iniciativa, como la competencia que con tal finalidad
tienen, se inscriben dentro de la realizacion de un acto complejo que
conduce a la convocacion de un referendo para que el pueblo decida si
reforma o no la Constitucion en el sentido que se le propone y, por lo
tanto, hacen parte de un proceso de manifestacion del poder constituyente
constituido.

En este sentido, la Sentencia C-180 de 2007 sefiala que cuando la
ciudadania participa en la convocatoria de un referendo actia como
organo constituido y, por ende, con poder limitado, porque “una es la
situacion cuando el pueblo, en un acto de afirmacion y por fuera de todo
cauce normativo, decide reformar la Constitucion o darse una nueva” 'y
otra distinta “aquella en la cual a la luz de las previsiones
constitucionales, el pueblo es convocado para que decida si convoca una
asamblea nacional constituyente” o para que “exprese su afirmacion o su
negacion a una propuesta de reforma a la Constitucion”, pues “en el
primer caso el pueblo actua como constituyente primario” y en el segundo
“obra en el ambito de los poderes constituidos”.

De conformidad con lo precedente, “no resulta de recibo, a la luz de la
Jjurisprudencia constitucional, la pretension conforme a la cual cuando el
pueblo se expresa por la via del referendo constitucional previsto en el
articulo 378 de la Constitucion, obra como poder constituyente primario y
en tal virtud sus decisiones quedan revestidas de una especial
intangibilidad frente a los restantes mecanismos de reforma constitucional
previstos en el Titulo XIII de la Carta’.

A modo de conclusion procede sostener que en la etapa de formacién de la
iniciativa ciudadana para convocar un referendo constitucional, los
ciudadanos que apoyan la iniciativa ejercen su derecho a participar a través
de uno de los mecanismos constitucionales de participacion democratica,
pero no adoptan ninguna decision referente a la materia del referendo.



1.5. La ciudadania que promueve un referendo para reformar la
Constitucion y el pluralismo constitucional

A las razones que se dejan consignadas cabe agregar que la actuacion de
quienes promueven un referendo para reformar la Constitucion, atin siendo
expresion de un mecanismo de participacion ciudadana, tampoco refleja en
forma completa el pluralismo que es propio del modelo democratico
plasmado en la Constitucion de 1991, como quiera que en esta etapa inicial
un grupo de ciudadanos, incluso grande, prefija la agenda sobre la cual se
podra pronunciar después el electorado y, frente a esa agenda no existe la
posibilidad de adelantar un debate plural, sino sélo la posibilidad de dar una
respuesta positiva o negativa a la agenda prefijada por el grupo que
promueve la iniciativa.

La idea de pueblo soberano es un concepto constitucional limite
estrechamente relacionado con las ideas de soberania, democracia liberal y
democracia constitucional. La vision historica y conceptual tipica del
estado liberal de derecho que predominéd desde el siglo XVIII, propugno
una nocion de soberania enmarcada dentro del concepto de nacién como
unidad homogénea. A partir de la Segunda Guerra Mundial esa nocion
decimononica ha evolucionado hacia una vision pluralista, de acuerdo con
la cual es menester garantizar tanto la posicién de la mayoria como las
voces de las minorias y ya no es posible que un tUnico grupo de
ciudadanos, por numeroso y respetable que sea, se atribuya la voz del
pueblo soberano.

En este orden de ideas, la nocion de pueblo que acompafia la concepcidon
de democracia liberal constitucional no puede ser ajena a la nocioén de
pluralismo e implica la coexistencia de diferentes ideas, razas, géneros,
origenes, religiones, instituciones o grupos sociales. El pueblo de tan
heterogénea composicion al escoger un modelo de democracia
constitucional acepta que todo poder debe tener limites y, por lo tanto,
como pueblo soberano acuerda constituirse y autolimitarse de
conformidad con ese modelo democratico e instituye cauces a través de
los cuales pueda expresarse con todo y su diversidad.

La idea de democracia de base pluralista cuestiona el hecho de que
cualquiera pueda erigirse en representante de los intereses de todos e invita
a generar mecanismos adecuados para que diferentes intereses y visiones



sean tenidos en cuenta al adoptar las decisiones que a todos atafien. Por
ello, en los estados contemporaneos la voz del pueblo no puede ser
apropiada por un solo grupo de ciudadanos, asi sea mayoritario, sino que
surge de los procedimientos que garantizan una manifestacion de esa
pluralidad.

Bajo la concepcion contemporanea que se ha descrito, la actuacion
legitima del poder constituyente debe reflejar el pluralismo y, en
consecuencia, ha de manifestarse en un escenario deliberativo que
garantice la concurrencia del pueblo soberano en su diversidad para que, a
través de cualquiera de los cauces de reforma de la Carta que ha previsto
al autolimitarse, actiie como poder constituido y exprese su voluntad de
variar el pacto constitucional. Cada uno de los mecanismo de reforma
constitucional previstos en la Constitucion de 1991 permite, en mayor o
menor grado, una expresion plural del poder constituyente derivado vy,
desde luego, también el referendo que requiere del cumplimiento de todas
las etapas constitucionalmente establecidas, hasta llegar a la manifestacion
final del electorado que es el llamado a decidir sobre la propuesta
inicialmente tramitada por un grupo de ciudadanos, inscrita, aprobada por
el Congreso de la Republica y sometida al control de la Corte
Constitucional que juzga su constitucionalidad.

Ahora bien, de lo explicado se deduce que la Sentencia C-551 de 2003 es
un precedente aplicable al caso que ahora decide la Corte, pues el pueblo,
actuando como poder constituido, igualmente funge como titular del poder
de reforma constitucional, por cuanto también debe ser convocado para
que dé su veredicto final en las urnas. La diferencia radica en que,
teniendo origen gubernamental, la agenda la prefija el gobierno, pero, tal
como sucede cuando la agenda es prefijada por un grupo de ciudadanos, la
etapa inicial no refleja en su totalidad el pluralismo que sélo tiene cabal
expresion cuando la cuestion es sometida al pueblo para que la vote y
decida si aprueba o no la reforma propuesta.

En las condiciones anotadas y como mads adelante se precisard, no es de
recibo la tesis segun la cual como por primera vez la Corte se pronuncia
respecto de la convocacion a un referendo de iniciativa ciudadana, la
sentencia C-551 de 2003 no es precedente aplicable, porque en ella la
Corporacion se pronuncio sobre un referendo de iniciativa gubernamental.



En apoyo de lo anterior y en términos generales, es de interés destacar que
en la citada sentencia la Corte Constitucional analizdo tres problemas
basicos, a saber: su competencia para examinar actos reformatorios de la
Carta, el alcance del control que ejerce sobre actos reformatorios de la
Carta a partir de la expresion “sdlo por vicios de procedimiento en su
formacion” y las especificidades del tramite legislativo en el caso de los
referendos de iniciativa gubernamental.

El andlisis de la primera cuestion fue de cardcter general, pues no estuvo
restringido a los referendos constitucionales de origen gubernamental y lo
propio cabe afirmar del segundo problema abordado, ya que lo relacionado
con el alcance del control se tratd de tal manera que cobija a todos los
mecanismos de reforma constitucional, incluido el referendo constitucional
de origen ciudadano. El examen de la tercera cuestién, en cambio, si
aparece limitado al referendo que en esa ocasidén ocup6 la atencidén de la
Corte.

En conclusion, la ratio que surge del andlisis de los dos primeros
problemas es precedente directamente aplicable al caso del referendo de
iniciativa ciudadana, porque la Corte examind su competencia, fijada en el
articulo 242-2 superior respecto de todos los mecanismos de reforma
establecidos en el Titulo XIII de la Constitucion, asi como el alcance de
esa competencia y lo hizo de modo general, sin que considerara relevante
distinguir si la iniciativa del referendo era ciudadana o gubernamental.

La ratio que surge del tercer problema es especifica del referendo
concretamente analizado por la Corte, esto es, de un referendo de iniciativa
gubernamental y, si bien las subreglas utilizadas para resolverlo no son un
precedente directamente aplicable al referendo ahora examinado, tampoco
se puede desconocer que constituyen jurisprudencia relevante para
estudiar las especificidades del tramite legislativo de los referendos
constitucionales de iniciativa ciudadana.

1.6. Alcance y naturaleza del control ejercido por la Corte sobre la Ley
1354 de 2009.



El numeral segundo del articulo 241 de la Carta asigna
expresamente a la Corte Constitucional la funcion de “/d/ecidir, con
anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucionalidad de
la convocatoria a un referendo o a una Asamblea Constituyente para
reformar la Constitucion, solo por vicios de procedimiento en su
formacion”.

Esta competencia es complementada por los articulos 378 y 379
constitucionales, los cuales introducen algunas precisiones en torno
a su alcance. Asi, la primera disposicion fija los rasgos principales
que caracterizan el referendo constitucional y textualmente sefiala
que “el referendo serd presentado de manera que los electores puedan
escoger libremente en el temario o articulado qué votan positivamente y
qué votan negativamente”, prevision de la cual ha derivado la Corte
Constitucional su competencia para examinar la redaccion de las
preguntas contenidas en la ley de convocatoria y sometidas a la
votacion popular. Mientras que el articulo 379 indica que la
convocatoria a referendo solo podra ser declarada inconstitucional
cuando se violen los requisitos establecidos en el Titulo XIII de la
Constitucion.

Ahora bien, la jurisprudencia de esta Corporacién ha desarrollado en
diversos pronunciamientos las principales caracteristicas del control
constitucional que se ejerce sobre la ley de convocatoria a un referendo
constitucional. En cuanto a la oportunidad del control ha precisado que
¢ste se ejerce con posterioridad a la sancion y promulgacion de la ley
correspondiente, como también lo es el control sobre la ley en la cual se
consulta al pueblo sobre si se convoca a una Asamblea Constituyente.
Igualmente, ha advertido que cuando se acude a la via del referendo para
reformar la Constitucion, esta misma ha establecido ‘“un control
reforzado”, porque ademas del control automatico que ejerce la Corte
sobre la ley convocatoria, los ciudadanos pueden impetrar la accidén
publica de inconstitucionalidad contra el acto reformatorio de Ila
Constitucion. Este control reforzado se explica porque la “reforma a la
Constitucion por medio de un referendo es un procedimiento que
comprende diversas etapas. Por ende, conforme al articulo 241 ord 2, la
Corte ejerce el control automatico definitivo sobre la ley que somete a
decision del pueblo un proyecto de reforma constitucional, sin perjuicio de
lo serialado en el articulo 379 superior”.



En efecto, en la Sentencia C-551 de 2003 y en Auto 001 del mismo afio, la
Corte Constitucional sostuvo que la Carta Politica prescribe dos fases de
control juridico en torno a las reformas constitucionales adoptadas por
medio de referendo. En primer lugar, el control sobre la ley de
convocatoria del referendo, el cual es de caricter automadtico, integral y
limitado a los vicios de procedimiento y de competencia que se encuentren
en la tramitacion de la citada ley. Posteriormente, conforme lo ha
reconocido la jurisprudencia constitucional en las sentencias C-973 y C-
1121 de 2004, puede tener lugar una segunda etapa de control sobre el
acto reformatorio de la Carta Politica, una vez entra en vigor, es decir, una
vez haya sido promulgado por el Presidente de la Reptublica, dicho control
se ejerce sobre el referendo constitucional, acto juridico complejo
integrado por los diversos actos emitidos entre la sentencia que declara
exequible la ley de convocatoria y la promulgacion del decreto que adopta
el pronunciamiento popular que contiene la reforma al Texto Superior. El
mecanismo por medio del cual tiene lugar esta segunda fase de control son
las demandas de inconstitucionalidad presentadas por los ciudadanos ante
la Corte Constitucional, asi mismo en estos eventos el control se limita a
verificar el cumplimiento de los requisitos en el procedimiento de
formacion establecidos por la Constitucion para esta modalidad de
reformas constitucionales.

En resumen, el control de constitucionalidad que ejerce la Corte
Constitucional sobre la ley mediante la cual se convoca un referendo
constitucional se caracteriza por ser previo al pronunciamiento popular;
concentrado, por estar exclusivamente a cargo de la Corte Constitucional;
judicial, por la naturaleza del 6rgano que lo lleva a cabo; automdtico, ya
que opera por mandato imperativo de la Carta Politica; integral, pues
corresponde a la Corte verificar todos los eventuales vicios en el
procedimiento legislativo; especifico, por cuanto la Corte so6lo puede
examinar los vicios de procedimiento de la ley, ya que no le corresponde
estudiar su contenido material; participativo, pues se faculta a los
ciudadanos a coadyuvar o impugnar la constitucionalidad; definitivo,
porque el texto sometido a control no podra volver a ser objeto de
pronunciamiento por parte del Tribunal Constitucional; y delimitado por la
propia Constitucion en los articulos 379 y 241 ord. 2°.

Adicionalmente, este control es independiente respecto de eventuales
actuaciones judiciales, administrativas, disciplinarias, fiscales o de
cualquier indole que, de manera concomitante, se estén adelantando por



hechos acaecidos en desarrollo del procedimiento de formacion de la ley
de convocatoria a un referendo constitucional, cuando la Corte estudie el
acto juridico fruto de dicho procedimiento. En este punto la Corte resalta
la necesidad de valorar dicha situacion bajo la dptica del principio de
oportunidad, en el entendido que el examen constitucional debe realizarse
teniendo en cuenta todos y cada uno de los elementos con que se cuente al
momento de desarrollar el control abstracto, pero no exigiendo la
suspension del proceso de constitucionalidad mientras finalizan los
procedimientos que pueden arrojar plena certeza sobre los hechos
acaecidos. Esta tltima exigencia minaria gravemente la eficacia del examen
de constitucionalidad a cargo de la Corte, a la vez que suspenderia
indefinidamente el tramite del referendo constitucional.

Cabe recordar igualmente que en distintos autos emitidos durante el
tramite de este proceso se rechazd expresamente la procedencia de la
figura de la prejudicialidad en el control abstracto de constitucionalidad
por las razones que se reiteran a continuacion:

1. En primer lugar, el Decreto 2067 de 1991 no contempla
la prejudicialidad, de ahi que esta figura no sea expresamente
aplicable en los procesos de control constitucional.

2. En segundo lugar el proceso de control constitucional
tiene un cardcter autdbnomo frente a otros procesos judiciales,
y esta autonomia radica en el objeto y la naturaleza del control
abstracto de la constitucionalidad de las disposiciones juridicas,
proceso que no pretende establecer responsabilidades
penales o disciplinarias por la infraccion de Ila
normatividad vigente, sino un pronunciamiento con
efectos erga omnes sobre la constitucionalidad de una
disposicion sometida a examen constitucional.

3. La Corte Constitucional ejerce un control concentrado
sobre los actos normativos enunciados en el articulo 241
constitucional y en el ejercicio de esta competencia no pueden
interferir otras corporaciones judiciales.

4.  Los breves plazos del proceso de control constitucional
también son un argumento en contra de la prejudicialidad,
porque, de admitirse ésta, resultaria afectada la economia y
celeridad procesal.

En todas las providencias se concluye que “//]o anterior no significa que



los elementos probatorios recabados en otras actuaciones judiciales,
administrativas o de otra indole o las providencias proferidas por otras
autoridades judiciales no sean relevantes en el examen de las leyes
sometidas al estudio de esta Corporacion, la cual valorara su implicacion
en el asunto objeto de decision, dentro de la autonomia propia para el
egjercicio de sus competencias en el marco de un proceso de control de
constitucionalidad ™.

1.6.1. El alcance de la competencia de la Corte Constitucional para el
examen de una ley convocatoria de un referendo constitucional. La
competencia para el estudio del tramite legislativo

Sobre el alcance de su competencia para el examen de las leyes de
convocatoria a un referendo constitucional, esta Corporaciéon hizo
importantes precisiones en la sentencia C-551 de 2003. En esa
oportunidad, con ocasion del examen de la Ley 796 de 2003 este Tribunal
interpretd de manera sistematica el conjunto de disposiciones
constitucionales y legales que rigen la materia y arrib6é a las conclusiones
que se exponen a continuacion.

En primer lugar, para definir el parametro de control de constitucionalidad
se descartd una lectura literal o gramatical del articulo 379 de la Carta, a
cuyo tenor “los Actos Legislativos, la convocatoria a referendo, la
consulta popular o el acto de convocacion de la Asamblea Constituyente,
solo podran ser declarados inconstitucionales cuando se violen los
requisitos establecidos en este titulo”. Para alcanzar una comprensioén de
esta disposicion se sostuvo en esa oportunidad que “/u/n entendimiento
puramente literal y aislado del articulo 379 superior, segun el cual los
actos legislativos, la convocatoria a referendo, la consulta popular o el
acto de convocacion de la Asamblea Constituyente, solo pueden ser
declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos establecidos
en el titulo XIII de la Carta, conduce a obvias perplejidades(...) por la
sencilla razon de que el tramite propio de la convocatoria a un referendo
constitucional, no se encuentra regulado exclusivamente en el titulo XIII,
va que el articulo 378 superior reenvia a varias disposiciones que no

»

hacen parte del mencionado titulo”.

Por tal razon se descartd una interpretacion descontextualizada del
mentado precepto y se acogid una sistemdtica, a la luz de una lectura
armonica de la Constitucion y atendiendo los “propdsitos pretendidos por



el constituyente”. Entonces, para definir el parametro de control cobra
también relevancia el articulo 378 constitucional por cuanto sefiala que la
convocatoria a referendo es aprobada por el Congreso, mediante ley, que
requiere la aprobacion de la mayoria de los miembros de ambas cdmaras,
de “manera tal que envia al intérprete a aquellas normas de la
Constitucion y del Reglamento del Congreso que regulan el tramite de las
leyes”.

Concluy6 entonces esta Corporacion que “la restriccion del articulo 379
superior no implica que la Corte no deba tomar en consideracion las otras
normas constitucionales, que sean relevantes para examinar la
regularidad del procedimiento de aprobacion de un referendo para
reformar la Constitucion. Y en particular, en relacion con una reforma
por via de referendo, en la medida en que el proyecto a ser sometido al
pueblo debe estar contenido en una ley, es obvio que las normas
constitucionales y del Reglamento del Congreso que regulan la formacion
de las leyes son en principio relevantes, sin perjuicio de que la naturaleza
especial de la ley de referendo pueda implicar ciertas especificidades en
su procedimiento de aprobacion. Y de otro lado, este acto de reforma por
referendo implica la utilizacion de un mecanismo particular de
participacion ciudadana y popular —como es precisamente el referendo-,
por lo que la Corte debera tomar en cuenta no solo las normas
constitucionales que regulan esta figura sino también, en lo pertinente, la
Ley 134 de 1994, o LEMP. Estas disposiciones forman entonces el
parametro normativo de referencia para enjuiciar la regularidad del
procedimiento de formacion de la Ley 796 de 2003”. En esa medida el
parametro de control en estos casos estd conformado por: (i) Los
enunciados normativos contenidos en el Titulo XIII de la Constitucion, (ii)
otras disposiciones constitucionales relevantes, (iil)) el Reglamento del
Congreso de la Republica —Ley 5* de 1992-, (iv) la LEMP, (v) otras
disposiciones legales que regulan mecanismos de participacion ciudadana o
asuntos electorales, tales como la Ley 130 de 1994.

Para salvar las objeciones que pudieran formularse debido a que la anterior
interpretacion pareceria privar de efecto util el mandato expreso del
articulo 379 constitucional, en el sentido que sélo el desconocimiento de
los requisitos previstos en el Titulo XIII de la Carta acarrearia la
declaratoria de inconstitucionalidad de la ley convocatoria a un referendo
constitucional, esta Corporacidon armonizd ambas posturas hermenéuticas;
es decir, la interpretacion sistematica de la cual se infiere que el pardmetro



de control estd conformado por el marco normativo que regula el
procedimiento legislativo y los mecanismos de participacion ciudadana con
la referencia exclusiva y expresa al Titulo XIII de la Constitucion
contenida en el articulo 379. Concluy6 asi “que el mandato del articulo
379 pretende restringir la posibilidad de la declaratoria de
inexequibilidad de un acto reformatorio de la Constitucion, unicamente a
aquellas irregularidades que sean de una entidad suficiente como para
constituir un vicio de procedimiento en su formacion, entendiendo por éste
la violacion de los requisitos establecidos por la propia Carta para la
aprobacion de dichas reformas, los cuales se encuentran sintetizados en el
Titulo XIII. En efecto, de esa manera se respeta el mandato del articulo
379, segun el cual esos actos solo pueden ser retirados del ordenamiento
por violar el titulo XIII, con la necesidad de tomar en cuenta otras
disposiciones constitucionales, del Reglamento del Congreso y de la
LEMP, que son indispensables para determinar el alcance de los
requisitos constitucionales de aprobacion de una ley que incorpora un
referendo y que se encuentran previstos en el mencionado Titulo XIII”.

En esa medida resulta relevante para el control de constitucionalidad de
una ley convocatoria a un referendo constitucional la distincion acogida
por la jurisprudencia constitucional entre meras irregularidades y vicios en
el procedimiento legislativo, “por consiguiente, no cualquier irregularidad
o cualquier infraccion de una norma del reglamento del Congreso o de la
LEMP referidas al tramite del referendo implican la inconstitucionalidad
de la presente ley; es indispensable que esa irregularidad sea de una
gravedad suficiente para ser calificada como un vicio en la formacion de
esa ley, como paso necesario para la adopcion por el pueblo de una
reforma constitucional por medio de un referendo aprobatorio (CP arts
374 y 378). Por consiguiente, unicamente las violaciones del Titulo XIII y
de la Carta, o de aquellas disposiciones del Reglamento del Congreso y de
la LEMP que desarrollen estrecha y directamente principios y valores
constitucionales, y en particular las exigencias establecidas por el Titulo
XIII de la Carta, representan vicios susceptibles de provocar la
inconstitucionalidad de la ley de referendo (C.P. articulo 379)".

Ahora bien, al definir en la sentencia C-551 de 2003 el parametro de
control de constitucionalidad de la ley convocatoria a un referendo
constitucional esta Corporacion también hizo importantes precisiones en
cuanto al alcance del control, pues como se infiere de los apartes antes
transcritos este comprende todo el procedimiento legislativo que debe



surtir la iniciativa gubernamental o ciudadana. No obstante, la Ley 796 de
2003 examinada en esa oportunidad tuvo iniciativa gubernamental razén
por la cual la Corte no se pronuncid6 de manera expresa sobre su
competencia para examinar el tramite de la iniciativa popular cuando se
trata de una ley convocatoria a un referendo constitucional que tiene
origen en una iniciativa ciudadana, asunto que sera abordado a
continuacion.

1.6.2. La competencia de la Corte Constitucional para examinar el
tramite de la iniciativa popular de una ley convocatoria a un
referendo constitucional.

La Corte es competente para revisar el tramite de la iniciativa popular de
una ley convocatoria a un referendo constitucional por cuanto (i) asi se
desprende de una lectura sistemdtica de la Constitucion, (ii) el articulo
241.2 otorga expresa competencia para ello, (i) existen solidos
precedentes constitucionales en la materia y, (iv) la LEMP sélo prevé una
competencia residual de la jurisdiccion contencioso administrativa.

En primer lugar, también tiene lugar aqui el argumento sistematico
defendido en la sentencia C-551 de 2003, porque de una lectura armodnica
de la Constitucién se desprende la competencia de esta Corporacion para
examinar el tramite de la iniciativa ciudadana. En efecto, si bien
nuevamente el articulo 379 constitucional pareceria excluir esta posibilidad
al limitar el pardmetro de control en estos casos al Titulo XIII de la Carta,
resultan relevantes las remisiones contenidas en el mismo titulo a otras
disposiciones, especialmente la referencia contenida en el articulo 378. Es
asi como, esta ultima disposicion sefiala textualmente “por iniciativa del
Gobierno o de los ciudadanos en las condiciones del articulo 155, el
Congreso mediante ley que requiere la aprobacion de la mayoria de los
miembros de ambas camaras, podra someter a referendo un proyecto de
reforma constitucional que el mismo Congreso incorpore a la ley (...)".

Por lo tanto el procedimiento de reforma constitucional en estos casos
involucra un mecanismo especifico de participacion popular: la iniciativa
legislativa ciudadana, al cual a su vez hacen alusion los articulos 103 y
155 de la Constitucion y que adicionalmente se encuentra regulado por la
LEMP y por otras disposiciones legales de indole electoral. Todo este
marco normativo se incorpora al parametro de control porque es
indispensable para determinar el alcance de los requisitos constitucionales



para el tramite de una ley convocatoria a un referendo previstos en el
Titulo XIII, e igualmente contribuye a definir la competencia de la Corte,
la cual debe examinar que las actuaciones surtidas en el tramite de la
iniciativa ciudadana se ajusten a los mandatos constitucionales y legales
vigentes.

Resultan igualmente aplicables aqui las apreciaciones vertidas en la
sentencia C-551 de 2003, a proposito del examen que debe realizar la
Corte Constitucional, en el sentido de que no cualquier irregularidad
advertida en el tradmite de la iniciativa ciudadana conlleva la declaratoria de
inexequibilidad de la ley convocatoria a un referendo constitucional, pues
unicamente las infracciones que supongan el desconocimiento de
disposiciones que “desarrollen estrecha y directamente principios y
valores constitucionales y en particular las exigencias establecidas en el
Titulo XIII de la Carta, representa vicios susceptibles de provocar la
inconstitucionalidad de la ley de referendo”.

El argumento sistematico no es el unico relevante para establecer la
competencia de este Tribunal para examinar el tramite de la iniciativa
ciudadana, una interpretacion literal del articulo 241.2 constitucional
permite arribar a la misma conclusion. Como antes se consignd, este
precepto faculta a la Corte Constitucional para “[/d]ecidir, con
anterioridad al pronunciamiento popular, sobre la constitucionalidad de
la convocatoria a un referendo o a una Asamblea Constituyente para
reformar la Constitucion, solo por vicios de procedimiento en su
formacion”.

Dejando a un lado la determinacién del contenido de este enunciado
normativo, asunto que sera abordado mas adelante cuando se examine lo
relacionado con la prohibicion de sustitucion de la Constitucion, en todo
caso esta disposicion contiene una alusion expresa a la competencia de la
Corte para examinar si, con anterioridad al pronunciamiento ciudadano
acerca de la convocatoria a un referendo encaminado a reformar la
Constitucion, haya sido éste de iniciativa popular o gubernamental, se ha
producido un vicio de procedimiento en su formacion, lo cual comprende
no sélo el examen de la aprobacién de la respectiva ley, sino todos los
actos concernientes a la formacion de la iniciativa. De tal suerte que, para
el caso de los referendos de iniciativa popular, el andlisis de esta
Corporacion abarcara el estudio de la validez de las actuaciones
adelantadas por los promotores de la iniciativa ante las autoridades que



conforman la Organizacion Electoral en Colombia, es decir, la
Registraduria Nacional del Estado Civil y el Consejo Nacional Electoral.

Adviértase que la Constitucion no excluye, de manera alguna, el examen de
la Corte acerca de los posibles vicios de procedimiento en los que se pudo
haber incurrido a lo largo de la formacion de la iniciativa popular de
reforma a la Carta Politica. En efecto, los denominados ‘“vicios de
procedimiento en su formacion”, segun las voces del articulo 241.2, no se
limitan a aquellos acaecidos durante el tramite en el Congreso del proyecto
de ley mediante la cual se convoca al pueblo a un referendo constitucional,
sino que abarcan las etapas anteriores, por cuanto se trata de un acto
juridico complejo, al igual que la fase comprendida entre la sentencia de la
Corte Constitucional y la promulgaciéon del acto reformatorio de la
Constitucion, esta ultima mediante la accidn publica de inconstitucionalidad
como previamente se consigno.

Existen igualmente importantes precedentes constitucionales en materia del
control de constitucionalidad de procedimientos legislativos que tienen
iniciativa compleja; siendo los casos mas representativos de ello el control
de las leyes aprobatorias de tratados internacionales, el control de las leyes
cuatrianuales de planes de desarrollo, el control de las leyes de presupuesto
y de las que estipulan gastos. En lo sigue se hara referencia a lo sostenido
a este respecto por la jurisprudencia constitucional.

Respecto de la revision del tramite de las leyes aprobatorias de tratados se
ha sostenido que “[e]n relacion con el aspecto formal la Corte se
encuentra llamada a examinar la validez de la representacion del Estado
colombiano durante el proceso de negociacion, celebracion y suscripcion
del tratado, al igual que la observancia de las reglas del tramite
legislativo que precedieron la aprobacion de la ley sujeta a analisis.”

Con base en lo anterior, la Corte adopta la metodologia de separar la
verificacion del cumplimiento del proceso de negociacion, celebracion y
suscripcion del tratado, de la verificacion de los requisitos propios del
momento de radicacion del proyecto, es decir, identifica dos etapas en el
trdmite de la iniciativa legislativa. Para la primera etapa generalmente
sostiene que, el deber constitucional de revisar los tratados internacionales
y las leyes que los aprueban sugiere “que tal andlisis implica comprobar
la existencia de las facultades del representante del Estado colombiano
para negociar, adoptar el articulado mediante su voto y autenticar el



instrumento internacional respectivo, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 7 a 10 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados entre Estados de 1969.”

Para la segunda etapa de la iniciativa, esto es la radicacion del proyecto, la
Corte verifica que dicha radicacidon se haya realizado por parte del
Gobierno (Presidente o Ministros del Despacho debidamente autorizados,
de conformidad con la verificaciéon de la primera etapa) en virtud de la
Iniciativa privativa, y en la comision constitucional correspondiente del
Senado de la Republica (de conformidad con lo exigido en el articulo 43 de
la Ley 5% de 1992).

La metodologia descrita, para el evento del control formal de las leyes
aprobatorias de tratados, ratifica el alcance del control de
constitucionalidad en el caso de las leyes que tienen una iniciativa
legislativa compleja; ademéas de que supone que el incumplimiento de
alguno de los pasos previos a la radicacion del proyecto, implica la falta de
validez del tramite de la iniciativa, y configura una causal de inexequibilidad
de la ley. Una conclusién contraria significaria que una ley aprobatoria
seria exequible incluso si no se cumplen los requisitos para la acreditacion
consistente en que un representante del Estado colombiano estd autorizado
para negociar, adoptar el articulado mediante su voto y autenticar el
instrumento internacional respectivo.

Otro ejemplo pertinente para la determinacién y alcance de la iniciativa
legislativa compleja, y la incidencia de ello en el control de
constitucionalidad formal de las leyes que presentan esta iniciativa, es el
relativo a los proyectos de ley del plan de desarrollo, de presupuesto y
aquellos que estipulan gastos a cargo del presupuesto nacional.

Respecto de las leyes del plan de desarrollo el articulo 341 Superior prevé,
en su inciso primero, el adelantamiento de unos pasos previos a la
presentacion del proyecto de ley del plan de desarrollo, referidos de
manera genérica a la participacion de distintos entes en la elaboracion del
proyecto, y la posibilidad de su enmienda antes de la radicacion, por parte
del Consejo Nacional de Planeacion. Ello indica que, como se ha venido
sosteniendo, el trdmite exigido para la iniciativa contiene actuaciones
anteriores a la radicaciéon del proyecto, los cuales forman parte del
procedimiento de formacién de la ley del plan.



Lo anterior se confirma en el contenido de algunas de las disposiciones de
la Ley 152 de 1994 Organica del Plan de Desarrollo, cuyo Capitulo IV
dispone el procedimiento para la elaboracion del proyecto. Dicho
procedimiento se describe a partir de la elaboracion del proyecto y la
formulacion inicial por parte del Gobierno (Arts. 13 y 14 L.152/94), la
coordinacién de las distintas autoridades involucradas en su elaboracion y
las reglas de su participacion (Arts. 15 y 16 L.152/94), la presentacion del
proyecto al CONPES (art. 17 L.152/94), el sometimiento del proyecto de
ley al Consejo Nacional de Planeacion para que éste elabore un concepto
sobre el mismo (art. 18 L.152/94), y finalmente la radicacidon del proyecto
en el Congreso de la Republica (art. 19 L.152/94). Como se ve, la
iniciativa legislativa de la ley del Plan consta de varios requisitos
especificos, reglados como un procedimiento cuya culminaciéon es la
radicacion del proyecto. Asi, la incidencia de la consagracion de las etapas
previas a la presentacion del proyecto, en el ejercicio del control de
constitucionalidad, no puede ser otra que la de reconocer que la omisioén o
el adelantamiento equivocado de alguna de ellas supone un vicio de
procedimiento, cuya consecuencia puede ser la inexequibilidad de la ley.

Al respecto, la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre requisitos
previos a la presentacion del proyecto de ley del Plan, distintos a los
contenidos en la ley organica del Plan de Desarrollo, tal como el derivado
del articulo 6° del Convenio 169 de la OIT, segun el cual los gobiernos
deben consultar a las comunidades indigenas (y a los pueblos tribales en
general) la implantacion de medidas legislativas o administrativas que
puedan afectarlos. En este sentido, esta Corporacion ha interpretado que
cuando el proyecto de ley del Plan contiene proyectos e inversiones que
afecten directamente a las comunidades indigenas (y a los pueblos tribales
en general), se debe surtir un tramite de consulta previa en los términos del
citado Convenio 169.

A su turno la jurisprudencia constitucional ha sostenido que dicho tramite
es previo a la radicacion del proyecto. Se ha afirmado entonces, que se
debe brindar “(...) ‘a las comunidades, en un momento previo a la
radicacion del proyecto en el Congreso de la Republica, las debidas
oportunidades para que ellas no solo conozcan a fondo el proyecto sino,
sobre todo, para que puedan participar activamente e intervenir en Ssu
modificacion, si es preciso.” Expreso la Corte que ese proceso de consulta
puede entenderse cumplido cuando exista evidencia de que antes de
radicar el proyecto de ley en el Congreso de la Republica, su texto se haya



divulgado entre las comunidades interesadas, se haya avanzado en la
ilustracion de tales comunidades sobre su alcance, y se hayan abierto los
escenarios de discusion que sean apropiados.”

La omisién del requisito de consulta previa a la presentacion del proyecto
de ley a las comunidades indigenas cuando dichos proyectos contienen
medidas que los afectan directamente, ha traido como consecuencia, entre
otras, la declaracion de inexequibilidad de la denominada ley forestal (Ley
1021 de 2006) mediante sentencia C-030 de 2008, y de la llamada ley de
desarrollo rural (Ley 1152 de 2007) mediante sentencia C-175 de 2009. Y,
en sentencia C- 461 de 2008 se declar6 la exequibilidad condicionada al
cumplimiento de la consulta previa en mencion, de la Ley 1151 de 2007
por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, y se
reiterd la afectaciéon que sobre la validez de la ley tiene la omision de un
requisito como el referido, contentivo de la iniciativa legislativa.

También, en materia de presupuesto se ha reconocido la obligatoriedad del
cumplimiento de los tramites previos a la radicacion del proyecto de ley,
conformadores del cumplimiento cabal de la iniciativa legislativa. Por
ejemplo, en sentencia C-1168 de 2001, que revisé la constitucionalidad de
algunas disposiciones de la Ley 628 de 2000 por la cual se decreto el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para
la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2001, se sostuvo
que “[e]l Congreso puede obviamente aprobar partidas de desarrollo
regional, pero siempre y cuando éstas respeten los principios de legalidad
v planeacion del gasto. Esto significa, en particular, que esas
apropiaciones deben haber sido previamente decretadas por la ley o, en
caso de que se traten de erogaciones destinadas a dar cumplimiento_al
plan _de desarrollo, los gastos con cargo a esas partidas deben
corresponder_a_proyectos o programas registrados en el Banco Nacional
de Proyectos con_anterioridad a la expedicion de la ley de presupuesto,
pues de no ser asi, se estarian desconociendo los principios de planeacion
v legalidad del gasto”(negrillas y subrayas afiadidas). Desconocimiento
que afectaria la constitucionalidad de la ley que establezca el gasto.

Por tultimo, dentro de la legislacién organica sobre preparacion, aprobacion
y ejecucion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones, la Ley 819
de 2003, en su articulo 1°, impone el Gobierno Nacional la obligacion de
presentar antes del 15 de junio de cada vigencia fiscal, un Marco Fiscal de
Mediano Plazo ante las comisiones econdmicas del Senado y de la Camara



de Representantes, con el fin de que sea estudiado y discutido con
prioridad durante el primer debate de la Ley Anual de Presupuesto. En su
articulo 7° determina la exigencia de compatibilidad entre los proyectos de
ley que ordenen gasto o que otorguen beneficios tributarios y el Marco
Fiscal de Mediano Plazo. Con base en ello la ley en mencion exige que
tanto en la exposicion de motivos del proyecto de ley como en sus
respectivas ponencias de tramite deben incluirse expresamente los costos
fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el
financiamiento de dichos rubros. Igualmente, la disposicion prevé que el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debera rendir concepto frente a
la consistencia de ese estudio de impacto fiscal. “Con base en esta
disposicion, la  jurisprudencia  constitucional ha inferido dos
connotaciones importantes en relacion con el requisito impuesto a los
proyectos de ley por parte de la norma orgadnica de presupuesto. ‘Primero,
que es exigible solo para los proyectos de ley que ordenen gasto o que
otorguen beneficios tributarios; segundo, que el mismo debe cumplirse en
todo momento, es decir, durante todo el tramite legislativo -tanto en la
exposicion de motivos, como en las ponencias-, y, tercero, que el Marco
Fiscal es un referente obligatorio para el andlisis del impacto fiscal de los
proyectos de ley.””

De lo anterior se concluye que el estudio de impacto fiscal en cuestion
debe hacerse antes de la presentacion del proyecto al Congreso, en tanto
aquél debe constar en la exposicion de motivos del proyecto referido. Con
lo cual puede afirmarse que la iniciativa legislativa en este tipo de leyes es
compleja, al tenor de las normas organicas de presupuesto, y el
cumplimiento de todos los pasos que conforman la configuracion de la
Iniciativa es necesario para afirmar la conformidad constitucional de estas
leyes. De ahi, que la omision de la etapa descrita, antes de la radicacion del
llamado proyecto de ley del teatro (Proyecto de ley N.° 86/05 Senado -
205/04 Cémara) , haya provocado la inexequibilidad de algunas de las
disposiciones en ¢l contenidas, mediante sentencia C-856 de 2006.

Se tiene entonces que existen importantes precedentes constitucionales en
cuanto al control de constitucionalidad de las actuaciones adelantadas
antes de iniciar el tramite legislativo de un proyecto cuando se trata de
leyes de iniciativa compleja.

En este sentido no se debe olvidar que el acto mediante el cual se convoca
al pueblo a un referendo constitucional se encuentra conformado por



diversas actuaciones, las cuales deben agotarse de manera sucesiva, es
decir, no puede seguir adelante sin que cada una se haya surtido en debida
forma. Asi las cosas, de conformidad con la Constitucion y las Leyes
Estatutarias 130 y 134 de 1994, un referendo constitucional de iniciativa
popular se encuentra conformado por las siguientes etapas: (i) iniciativa
popular; (i) aprobacion de una ley mediante la cual se incorpora el texto de
articulado que recibio los apoyos ciudadanos; (i) revision de la Corte
Constitucional; (iv) sancién presidencial; (iv) convocatoria del pueblo para
que se manifieste a favor o en contra del texto reformatorio de la Carta
Politica; y (v) entrada en vigencia del mismo.

La iniciativa popular comprende, a su vez, el agotamiento de las
siguientes etapas, las cuales seran descritas de manera detallada mas
adelante: (1) conformaciéon de un Comité de Promotores; (ii) inscripcion
del Comité, previo respaldo del cinco por mil de los ciudadanos inscritos
en el respectivo censo electoral, y de la solicitud de referendo; (iii)
verificacion de los anteriores requisitos; (iv) entrega al vocero del Comiteé,
por parte de la Registraduria, del formulario de suscripcion de apoyos; (V)
recoleccion de apoyos equivalentes al 5% del censo electoral vigente; (vi)
verificacion del cumplimiento de los referidos apoyos ciudadanos; y (vii)
expedicion, por parte del Registrador Nacional, de las certificaciones de
que tratan los articulos 24 y 27 de la LEMP. En este orden de ideas, solo
después de haberse agotado todas y cada una de las anteriores fases podra
presentarse la iniciativa legislativa ante la secretaria de una de las Camaras
del Congreso, como sefiala el articulo 30 de la LEMP.

En este orden de ideas, siendo la fase de la iniciativa (i) la primera que
debe surtirse en el tiempo; (i1) una de las mas importantes por cuanto los
ciudadanos avalan la conformaciéon de un Comité de Promotores; (iii)
manifiestan su apoyo a un texto de articulado especifico y concreto de
reforma constitucional; y (iv) al mismo tiempo configura una mas entre
las diversas y sucesivas etapas que debe agotar el tramite de una reforma
constitucional via referendo, le corresponde al juez constitucional verificar
si aquélla se encuentra afectada por algin vicio, en los términos del
articulo 241.2. Para tales efectos, la competencia de la Corte se extiende a
revisar si, en el tramite de la iniciativa popular se preservaron los
principios  constitucionales orientadores de los mecanismos de
participacion ciudadana, al igual que el texto de las leyes estatutarias que
los desarrollan.



Esta apreciacion resulta reforzada con un simple argumento a fortiori: la
iniciativa ciudadana es la etapa inicial del procedimiento legislativo y por lo
tanto si la Corte Constitucional es competente para conocer el tramite de la
ley convocatoria a un referendo también lo es para examinar el tramite de
la iniciativa ciudadana.

Pero no so6lo de la interpretacion sistematica y literal del texto
constitucional, al igual que los precedentes sobre el control de leyes de
iniciativa compleja, se deriva la competencia de la Corte Constitucional
para examinar el tramite de la iniciativa ciudadana sino que también existen
pronunciamientos expresos en la materia.

Asi, en sentencia C-1121 de 2004, con ocasion de una demanda ciudadana
presentada contra el Acto Legislativo 01 de 2004, en la que se alegaba que
en la expedicion del mismo se habia tomado en cuenta “la cuarta parte de
un censo electoral inexacto e indebidamente conformado de la
Constitucion”, la Corte se declaré6 competente para examinar la validez de
todos los actos que conformaban el proceso de reforma constitucional via
referendo. En tal sentido, no se acogieron los argumentos de la Defensoria
del Pueblo, entidad para la cual “en el presente caso se cuestiona un acto
administrativo expedido por la Registraduria Nacional del Estado Civil,
cuya ilegalidad debe ser declarada por la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo”, por cuanto que:

la reforma constitucional por via de referendo estd conformada por diversas
etapas que deben ser agotadas de manera sucesiva, en las cuales interviene
no solo el Congreso de la republica, expidiendo la ley que convoca al
referendo, sobre la cual debe surtirse automaticamente el control de
constitucionalidad, sino ademés, las autoridades que conforman la
Organizacion Electoral; los ciudadanos que se pronuncian mediante el
voto afirmativo, en ntimero exigido por la Constitucion; y finalmente, el
Presidente de la Republica a quien le corresponde sancionar y publicar el
acto legislativo respectivo. Se trata por tanto de un acto juridico complejo,
en cuanto a su formacion, por cuanto requiere de la intervencion de diversas
autoridades publicas. Todas estas actuaciones concurren a la conformacion
final del acto reformatorio de la constitucion y constituyen pasos necesarios
del tramite de reforma constitucional via referendo, sobre los cuales
corresponde a la Corte Constitucional ejercer el control de
constitucionalidad (negrillas afiadidas).

Mas adelante, en la misma decision se precisa:



Es decir, es competente la Corte para conocer de todos los actos expedidos
por las autoridades publicas que, segin su competencia, tuvieren que
intervenir en el complejo procedimiento de reforma constitucional por ésta
via, como actos propios del tramite de reforma constitucional. Sin lugar a
dudas, contrario a lo que sostienen algunos intervinientes, una interpretacion
sistemdtica de la Carta Politica evidencia que ninguna otra autoridad
judicial es competente para pronunciarse acerca de la existencia o no
de un vicio de forma durante el tramite de adopcion del acto
legislativo adoptado via referendo. Por lo tanto, si la propia Constitucion
le entreg6 a la Corte Constitucional la competencia para conocer sobre la
constitucionalidad de los actos legislativos, cualquiera sea su origen, por
vicios de procedimiento en su formacion, tratandose de un referendo,
entonces, las diversas etapas que concurren a la formacion final del acto
legislativo no pueden ser consideradas de manera individual y aislada del
procedimiento constitucional, sino que se trata de unos actos juridicos que
integralmente forman parte de un procedimiento complejo de reforma
constitucional. Asi las cosas, los actos de tramite que culminan con un acto
legislativo, no pueden ser controlados de manera separada por la jurisdiccion
contencioso administrativa.

En este sentido comparte la Corte lo expuesto por el Procurador General, al
decir que “...en este caso, no se trata de un decreto reglamentario ni de actos
administrativos ordinarios, sino de actos indispensables del procedimiento
para la realizacion de un referendo constitucional y, por tanto, su control es
de competencia exclusiva de la Corte Constitucional por expresa disposicion
del articulo 241, numeral 1° de la Carta”. A continuacion agrega ‘“cabe
advertir que si se trasladara la competencia para el conocimiento de estos
actos administrativos, no habria procedimiento constitucional o legal
aplicable, que prevea que la Corte pudiese posteriormente entrar a evaluar la
constitucionalidad del Acto Legislativo a partir de decisiones tomadas por
otras autoridades judiciales (negrillas y subrayados agregados).

Ahora bien, si la Corte ha afirmado su competencia para conocer acerca
de la constitucionalidad de actos producidos con posterioridad a la
celebracion de un referendo constitucional, por cuanto hacen parte de un
acto juridico complejo, las mismas razones avalan su competencia para
examinar los actos previos al trdmite de la ley porque estos igualmente
hacen parte del procedimiento de reforma a la Constitucion por medio de
un referendo constitucional.

Para estos efectos resulta particularmente relevante la sentencia SU- 1122



de 2001. En esa ocasion se trataba de la tutela impetrada por el Comité de
Promotores a favor de un referendo contra la corrupcion. En concepto de
los demandantes, la negativa de la Registraduria Nacional del Estado Civil,
de adicionar al guarismo de firmas recolectadas para apoyar el tramite de
la solicitud de referendo, el nimero de firmas recibidas para la inscripcion
de la solicitud del mismo, que impedia que se alcanzara el porcentaje
definido en la Constitucion, constituia una interpretacion de la Carta y de la
Ley 136 de 1994, que desconocia el derecho fundamental a Ila
participacion politica. En otras palabras, se atacaba por via de tutela un
acto administrativo proferido por el Registrador Nacional en el curso de
una iniciativa popular de referendo constitucional.

La Corte Constitucional se considerd6 competente para analizar la actuacion
desplegada por el Registrador Nacional, concluyendo que no se habia
vulnerado la Carta Politica en el caso bajo examen, por cuanto no se
podian adicionar los respaldos ciudadanos suscritos para conformar el
Comité¢ de Promotores del Referendo, con aquellos apoyos manifestados
mediante firmas al texto de la propuesta inscrita. En suma, los anteriores
precedentes confirman la competencia de la Corte para analizar la validez
de todo el tramite de reforma constitucional via referendo por iniciativa
popular.

Finalmente, otra razén para justificar la competencia de la Corte
Constitucional para el examen de la iniciativa ciudadana radica en que la
LEMP no establece un control judicial especifico sobre las actuaciones que
se adelante en el trdmite de la iniciativa ciudadana, especialmente las
actividades desplegadas por el Comité¢ Promotor. En efecto la LEMP, cuya
constitucionalidad fue analizada en sentencia C-180 de 1994, sélo prevé la
existencia de una competencia residual de la jurisdiccidon de lo contencioso
administrativo, a efectos de examinar la validez del acto administrativo
mediante el cual el Registrador Nacional del Estado Civil decide anular
unas firmas de apoyo a una iniciativa de referendo. La disposicion en
cuestion reza:

ARTICULO 25. DESTRUCCION DE LOS FORMULARIOS. Una vez
que la Registraduria correspondiente haya expedido el certificado a que se
refiere el articulo anterior, conservara los formularios por veinte (20) dias.
Durante ese término, los promotores podran interponer ante la jurisdiccion
contencioso administrativa las acciones a que haya lugar cuando, por la
anulacion de firmas, no se hubiere obtenido el apoyo requerido.

Cuando se haya interpuesto alguna accion contra la decision de la



Registraduria, los formularios deberan conservarse mientras €sta se resuelve.
PARAGRAFO. Vencido el término o resueltas las acciones, los materiales
quedaran a disposicion del Fondo Rotatorio de la Registraduria.

Noétese que esta disposicion prevé una accion en cabeza de los promotores
del referendo contra un acto administrativo proferido por la Registraduria
Nacional del Estado Civil, sin embargo no sefiala una revision judicial sobre
la actuacion de los mismos promotores, la cual si bien esta sujeta a la
vigilancia de los organismos que integran la Organizacion Nacional
Electoral, en todo caso se trata de un control que no tiene naturaleza
judicial. La competencia de la Corte Constitucional se justifica en este
caso, como se ha reiterado a lo largo de este acapite, porque se trata de
actuaciones adelantadas dentro de una de las etapas constitutivas de un
referendo constitucional.

En todo caso valga aclarar que la competencia de la Corte Constitucional
no desplaza aquélla que la Carta Politica y las leyes estatutarias le han
asignado a la Organizacion Electoral. Tampoco aquélla de las autoridades
penales. En efecto, el control de constitucionalidad que se ejerce sobre la
fase de la iniciativa se encamina a garantizar el respeto de los principios
constitucionales, lo que significa que, el juez constitucional no es el
llamado a (i) verificar la validez de los procedimientos técnicos adelantados
por la Registraduria Nacional del Estado Civil, encaminados a determinar la
autenticidad de los apoyos ciudadanos; (ii) no desplaza al 6rgano electoral
de investigacion administrativa en sus labores, como tampoco al juez
penal. Por el contrario, su competencia se limita a examinar la
constitucionalidad de (i) los actos administrativos preparatorios de la
reforma constitucional; (ii) los actos particulares desplegados por los
ciudadanos que se destaquen por ser promotores de la iniciativa de
reforma constitucional, s6lo en la medida en que éstos ofrezcan relevancia
constitucional, por cuanto afectan principios fundamentales; y (ii1) el
cumplimiento de los requisitos estatutarios indispensables para la
presentacion de la iniciativa popular de reforma constitucional al Congreso
de la Republica.

Finalmente, merece la pena precisar que, asi como la competencia de la
Corte no desplaza aquéllas atribuidas constitucional y legalmente a otras
autoridades publicas, tampoco existe, en sede de control de
constitucionalidad, prejudicialidad alguna en relacion con las decisiones
que deban adoptar estas ultimas, tal y como lo ha precisado la Sala Plena



de esta Corporacion en diversas providencias proferidas en el curso de la
revision de constitucionalidad de la Ley 1354 de 2009.

1.6.3. La competencia de la Corte Constitucional para examinar el
texto de la ley de convocatoria a un referendo constitucional con el
objeto de garantizar la libertad de escogencia de los electores.

Adicionalmente a la competencia para revisar el trdmite de la iniciativa
ciudadana y el procedimiento de elaboracion de la ley de convocatoria a un
referendo constitucional, esta Corporacién también es competente para
examinar el texto de la ley convocatoria a un referendo constitucional con
la finalidad de preservar la libertad de los votantes.

Esta competencia deriva del enunciado normativo contenido en el articulo
378 constitucional cuyo tenor es el siguiente: “El referendo sera
presentado de manera que los electores puedan escoger libremente en el
temario o articulado qué votan positivamente y qué votan
negativamente”. En la sentencia C-551 de 2003 esta Corporacion estudid
detenidamente el alcance de este precepto y derivd importantes
consecuencias normativas que seran reiteradas a continuacion.

En primer lugar sefial6 que el mandato de proteccion al elector en los
referendos constitucionales fijado en el articulo 378 reflejaba una especial
preocupacion del Constituyente “por dicha libertad en el caso de la
reforma a la Constitucion mediante referendo”. No se trataba por lo tanto
de una reiteracion gratuita de otras previsiones constitucionales en el
mismo sentido sino que buscaba “garantizar la correcta y libre formacion
de la voluntad politica de la ciudadania y por ende la legitimidad de la
decision popular en el referendo”.

En la misma providencia se destacd que el mandato de proteccion de la
libertad del elector previsto por el articulo 378 superior no se reduce a
reiterar las garantias generales del derecho al sufragio —como su caracter
igualitario, universal y secreto- sino que se orienta especificamente a la
forma de presentacion del articulado sometido a la consideracion del
pueblo, pues esta disposicion expresamente hace alusion a la forma de
presentacion y por ende de redaccion del temario sometido a la decision
del elector. Por lo tanto “el control ejercido por esta Corte, si bien se
contrae al examen de los eventuales vicios de procedimiento en la
formacion de la Ley 796 de 2003, recae también, y de manera inevitable,



sobre el texto mismo de la ley, pues esta Corporacion debe examinar si la
presentacion del articulado sometido a la aprobacion del pueblo asegura
o no la libertad del votante”.

Asi mismo, se sostuvo que por tratarse de una prevision contenida en el
articulo 378 constitucional, el cual hace parte del Titulo XIII de la
Constitucion, su desconocimiento afectaria la constitucionalidad de la ley
objeto de examen, pues tal como lo plasma el articulo 379 la convocatoria
a un referendo solo puede ser declarada inconstitucional cuando se violen
los requisitos establecidos en ese titulo, “en tal contexto, la consagracion
explicita en el articulo 378 superior, que hace parte de ese Titulo XIII, del
mandato de que el referendo constitucional debe ser presentado de tal
manera que la libertad del elector sea amparada, implica no solo que una
afectacion de esa garantia representa un vicio de inconstitucionalidad de
la ley de referendo, sino ademds que constituyen parametros de
constitucionalidad para el examen de esa ley todas las normas del
Reglamento del Congreso y de la LEMP que estrecha y directamente
desarrollen esa garantia a la libertad del elector en el referendo. Esto
significa que el contenido especifico y las particularidades de esta
garantia tienen que interpretarse en el contexto normativo que el propio
Constituyente y el Legislador diseniaron, al momento de regular el sistema
democrdtico, los mecanismos de participacion ciudadana y los derechos
politicos de los ciudadanos”.

La Corte Constitucional afirmdé que una manifestacion de la especial
proteccion al elector prevista en el articulo 378 constitucional era la doble
exigencia de lealtad y claridad en la redaccion del texto sometido a
consideracion del pueblo. Esta exigencia impone limites ciertos a la libertad
de configuracién legislativa cuando se trata de una ley convocatoria a un
referendo, especialmente en lo que se refiere a la redaccion de las
preguntas que deben ser sometidas a votacion popular. Asi por ejemplo
son contrarias a la lealtad y claridad debida a los electores la incorporacion
en el texto de la ley de notas o preguntas introductorias; las preguntas
ambiguas, confusas o que inducen a equivocos; cierto tipo de preguntas
compuestas; el voto en bloque de un referendo multitemético y la
introduccion de casillas para el voto en blanco.

1.6.4. El alcance de la expresion “solo por vicios del procedimiento en
su formacion” contenida en el articulo 241.2 de la Constitucion y la
competencia de la Corte Constitucional para examinar los vicios de



competencia de la ley convocatoria a un referendo constitucional

La tantas veces citada sentencia C-551 de 2003 dio inicio a la linea
jurisprudencial sobre la competencia de la Corte Constitucional para
examinar los asi denominados vicios de competencia en el marco de una
reforma a la Constitucién. Esta tesis ha sido posteriormente desarrollada
por las sentencias C-1200 de 2003; C-572, C-970 y C-971 de 2004; C-
1040 de 2005; y en fecha mas reciente en la sentencia C-588 de 2009,
entre otras decisiones relevantes sobre la materia.

Empero, aqui es preciso hacer una primera distincion mientras que en la
sentencia C-551 de 2003 se examind una ley convocatoria a un referendo
constitucional y por lo tanto se discutia el alcance de la competencia
prevista en el numeral segundo del articulo 241 de la Carta, en las restantes
providencias esta Corporacion se pronuncid sobre actos reformatorios a la
Constitucion, especificamente sobre Actos Legislativos proferidos por el
Congreso de la Republica, por lo tanto el enunciado normativo aplicable en
estos casos era el numeral primero del articulo 241 constitucional.

Esta diferenciaciéon en cuanto al objeto de control fue indicada en la
sentencia C-551 de 2003, en esa oportunidad sostuvo la Corte
Constitucional que no le correspondia “entrar a analizar los limites del
poder de reforma cuando éste es ejercido por via de acto legislativo o de
asamblea constituyente”, puesto que el proceso que ocupaba su atencioén
estaba referido exclusivamente a una ley que convoca a un referendo, y
posteriormente, fue reiterada en la sentencia C-1040 de 2005. En esta
ultima oportunidad al examinar el conjunto de decisiones proferidas hasta
ese momento se sostuvo, por una parte, que la jurisprudencia habia
adoptado una posicion mas restrictiva del poder de reforma cuando éste se
materializa mediante un acto legislativo expedido por el Congreso, no
mediante referendo aprobado por el pueblo.

Si bien las anteriores citas son relevantes para entender que la tesis sobre
los vicios de competencia puede tener distinto alcance segun cual sea el
objeto de control de constitucionalidad, o lo que es lo mismo, segun cual
sea la via de reforma constitucional adoptada, en esta oportunidad resulta
necesario detenerse en el alcance de la competencia de la Corte
Constitucional para examinar los vicios de competencia cuando se trata de
una ley convocatoria a un referendo constitucional de iniciativa popular.
Con este proposito se comenzara por describir brevemente la postura de



esta Corporacién en torno a la prohibicion de sustitucion a la Constitucion
y los vicios de competencia.

En la sentencia C-551 de 2003, tras indicar que la nocién de “vicios de
procedimiento” no es “en si misma evidente”, se sostuvo que la
inconstitucionalidad de una reforma no sélo puede configurarse durante el
tramite establecido, sino que también puede estar presente en un estadio
anterior al desarrollo del respectivo procedimiento y afectar al sujeto
llamado a cumplirlo y, especialmente, a la competencia de ese sujeto para
adelantar la reforma, pues, como lo habia puntualizado la Corte, la
competencia es presupuesto de la forma, “puesto que a ésta solo puede
acceder el sujeto calificado para verter en ella el contenido que de ese
modo cobra significacion juridica”.

En ese sentido se precisé que “el poder de reforma, por ser un poder
constituido, tiene limites materiales, pues la facultad de reformar la
Constitucion no contiene la posibilidad de derogarla, subvertirla o
sustituirla en su integridad”, planteamiento que segin la misma
providencia “remite a uno de los problemas mds complejos de la teoria y
la practica constitucionales”, porque implica la necesidad de definir “cual
es el papel del pueblo, como poder constituyente originario y depositario
de la soberania (C.P. art 3°), una vez que éste ha dictado la
Constitucion”.

Entonces, el punto de partida de la tesis defendida por la Corte en la
providencia en comento es la cldsica distincidén entre poder constituyente
originario y poder de reforma de la Constitucion, el cual, en cuanto que
poder constituido, deriva su competencia de la propia Constitucion. Tal
diferenciacion queda plenamente ilustrada en diferentes apartes de esta
decision:

En el mundo contemporaneo, en desarrollo de los principios democraticos y
de la soberania popular, el poder constituyente esta radicado en el pueblo,
quien tiene y conserva la potestad de darse una Constitucion. Este poder
constituyente originario no estad entonces sujeto a limites juridicos, y
comporta, por encima de todo, un ejercicio pleno del poder politico de los
asociados. Por ello, tanto esta Corte Constitucional, como la Corte Suprema
de Justicia durante la vigencia de la Constitucion de 1886, han sostenido
invariablemente que los actos del poder constituyente originario son
fundacionales, pues por medio de ellos se establece el orden juridico, y por
ello dichos actos escapan al control jurisdiccional.



Por su parte, el poder de reforma, o poder constituyente derivado, se refiere
a la capacidad que tienen ciertos organos del Estado, en ocasiones con la
consulta a la ciudadania, de modificar una Constitucion existente, pero
dentro de los cauces determinados por la Constitucion misma. Ello implica
que se trata de un poder establecido por la Constitucion, y que se ejerce bajo
las condiciones fijadas por ella misma. Tales condiciones comprenden
asuntos de competencia, procedimientos, etc. Se trata por lo tanto, de un
poder de reforma de la propia Constitucion, y en ese sentido es
constituyente; pero se encuentra instituido por la Constitucion existente, y
es por ello derivado y limitado.

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

De esta manera, los limites al poder de reforma no sélo son los formales
derivados de las reglas procedimentales establecidas por la Constitucion y
por las normas legales que regulan la materia, sino también los que se
derivan del alcance de su competencia, la cual es reformar la Constitucion,
al respecto se sostuvo:

“...resulta entonces claro que lo Unico que la Carta autoriza es que se
reforme la Constitucién vigente, pero no establece que ésta puede ser
sustituida por otra Constitucion. Al limitar la competencia del poder
reformatorio a modificar la Constitucion de 1991, debe entenderse que la
Constitucion debe conservar su identidad en su conjunto y desde una
perspectiva material, a pesar de las reformas que se le introduzcan. Es decir,
que el poder de reforma puede modificar cualquier disposicién del texto
vigente, pero sin que tales reformas supongan la supresion de la
Constitucion vigente o su sustitucion por una nueva Constitucion. Y es que
el titulo XIII habla de la “reforma” de la Constitucién de 1991, pero en
ningun caso de su eliminacion o sustitucion por otra Constitucion distinta,
lo cual solo puede ser obra del constituyente originario.”

Agregd la Corte que:
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. aunque la Constitucion de 1991 no establece expresamente ninguna
clausula pétrea o inmodificable, esto no significa que el poder de reforma no
tenga limites. El poder de reforma, por ser un poder constituido, tiene
limites materiales, pues la facultad de reformar la Constitucion no contiene
la posibilidad de derogarla, subvertirla o sustituirla en su integridad. Para
saber si el poder de reforma, incluido el caso del referendo, incurrié en un
vicio de competencia, el juez constitucional debe analizar si la Carta fue o no
sustituida por otra, para lo cual es necesario tener en cuenta los principios y
valores que la Constitucién contiene, y aquellos que surgen del bloque de
constitucionalidad, no para revisar el contenido mismo de la reforma
comparando un articulo del texto reformatorio con una regla, norma o
principio constitucional — lo cual equivaldria a ejercer un control material.”

Mas adelante, la Corte Constitucional sentd los siguientes criterios en
relacion con la sustitucion de la Constitucion:

El poder de reforma definido por la Constitucién colombiana estd sujeto
a limites competenciales.

En virtud de esos limites competenciales el poder de reforma puede
reformar la constitucién, pero no puede sustituirla por otra
integralmente distinta u opuesta.

Para establecer si una determinada reforma a la Constitucidén es, en
realidad, una sustitucion de la misma, es preciso tener en cuenta
los principios y valores del ordenamiento constitucional que le
dan su identidad.

La Constitucién no contiene clausulas pétreas ni principios intangibles,
por consiguiente, todos sus preceptos son susceptibles de
reforma por el procedimiento previsto para ello.

El poder de reforma no puede, sin embargo, derogar, subvertir o
sustituir en su integridad la Constitucion.

Soélo el constituyente primario tendria la posibilidad de producir una tal
sustitucion.

Ahora bien, cabe recordar que, si bien en la sentencia C-551 de 2003 se
examinaba una ley convocatoria a un referendo constitucional, se trataba



de una ley de iniciativa gubernamental. En la presente oportunidad el
control de constitucionalidad también recae sobre una ley de convocatoria
a un referendo la cual tuvo origen en una iniciativa ciudadana, razon por la
cual algunos intervinientes y el Ministerio Publico han sostenido que no
resulta aplicable la tesis de la sustitucion de la Constitucion y de los vicios
de competencia debido a la participacidon popular en la iniciativa legislativa,
de lo que deducen que el origen de la reforma constitucional es popular y
en esa medida el pueblo actia como poder constituyente originario, sin
limites en el ejercicio de su competencia. Sin embargo, a juicio de esta
Corporacion esta tesis no puede ser acogida por las razones que se
expresan a continuacion.

En primer lugar, cabe sefialar que a pesar de tratarse de una ley de
iniciativa ciudadana, en todo caso se trata de un cuerpo normativo
promulgado dentro de un procedimiento de reforma a la Constitucion,
segun el tenor del articulo 374 de la Carta. Por lo tanto el referendo
constitucional de iniciativa ciudadana no sélo esta sujeto a requerimientos
procedimentales, sino también a los limites competenciales a los que
previamente se hizo alusion. Esta apreciacion resulta también del tenor del
articulo 3° constitucional segun el cual “//Ja soberania reside en el
pueblo, del cual emana el poder publico. El pueblo la ejerce en forma
directa o por medio de sus representantes, en los términos que la
Constitucion establece” (negrillas afadidas), de este enunciado se
desprende que a pesar de ser el depositario de la soberania el pueblo
cuando ejerce el poder de reforma constitucional también debe actuar
dentro del marco procedimental y de competencia fijado por la propia
Constitucion.

Parafraseando a Elster el pueblo también esta atado a la Constitucion de
1991 y por lo tanto no puede modificar sus elementos definitorios cuando
actia en el gjercicio del poder de reforma. Maxime si se tiene en cuenta
que a pesar de provenir de una iniciativa ciudadana, como ocurre en el
presente caso, el texto sometido a referendo debe ser aprobado mediante
una ley del Congreso, tramite en el cual puede estar expuesto a distintas
vicisitudes que terminen por modificar la propuesta inicial que contd con el
apoyo ciudadano, de manera tal que la voluntad popular inicialmente
manifestada no necesariamente ha de coincidir con el texto finalmente
sometido a votacidn, circunstancia que quita todo peso al argumento de
que la reforma surgiria exclusivamente de la actuacién del pueblo como
constituyente primario y por lo tanto carece de limites de competencia.



La misma mediacion del Congreso y la participacion final del pueblo que se
reduce a aprobar o improbar el texto normativo sometido a su votacion,
deja serias dudas sobre su actuacidon en este caso como constituyente
originario, pues las estrictas regulaciones procedimentales a las que esté
sujeta la participacion popular rifien con la esencia misma de este concepto
el cual doctrinalmente siempre ha sido caracterizado como ilimitado y no
sometido a cauces procesales.

Con base en lo anterior, y teniendo en cuenta la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, es posible aseverar que existe una regla comun segun la
cual todos los 6rganos constituidos tienen un poder de reforma limitado.
Situacion diferente se presenta cuando ya no se trata de la reforma de la
Constitucion vigente sino de su cambio, evento en el cual la Corporacion
ha reconocido, en la citada sentencia C-551 de 2003, que “la fijacion de
un cauce al poder constituyente originario es siempre imperfecta, pues el
poder constituyente, por sus propias caracteristicas, es ‘rebelde a una
integracion total en el sistema de normas y competencias’, y por ello no
admite una institucionalizacion total”.

Sin embargo, la Corte estimé que “la Constitucion de 1991 intenta
superar este dilema y la tension entre la soberania popular y la
supremacia constitucional por medio de wuna apertura al poder
constituyente originario, previendo un procedimiento agravado de
reforma” y en la Sentencia C-1040 de 2005 indico que “el pueblo puede
investir a una Asamblea Constituyente de la competencia para expedir una
nueva Constitucion, posibilidad expresamente permitida en el articulo 376
de la Carta” y que “sdlo por medio de este mecanismo puede ser
sustituida la Constitucion vigente por una opuesta o integralmente
diferente”.

En esta hipotesis el pueblo, todavia como poder constituido, decide si
convoca o no la Asamblea y, al definir su competencia, puede otorgarla
para una simple reforma, propia del poder constituido, o concederle
facultades tan amplias, cuyo ejercicio conduzca al cambio de Ila
Constitucion vigente por otra, siempre que el mismo pueblo, al fijar la
respectiva agenda, asi lo haya determinado. Este supuesto no hace
desaparecer del todo los limites, pues aunque ya no provendrian de lo



dispuesto en la constitucion sustituida, tendrian su origen en las normas
imperativas de derecho internacional y también en los convenios
internacionales de derechos humanos, para citar apenas dos ejemplos.

Asi pues, de los distintos mecanismos contemplados en el articulo 374
constitucional el tnico que no esta sujeto a limites de competencia es una
Asamblea Nacional Constituyente, siempre que sea convocada
expresamente para proferir una nueva Carta y, por lo tanto, la via de
referendo constitucional no es idonea para transformar los principios
estructurantes plasmados originalmente en el texto constitucional.

Por las razones antes expuestas esta Corporacién es competente para
examinar si el enunciado normativo contenido en la Ley 1354 de 2009
configura un vicio de competencia, lo que hace necesario resefiar
brevemente los alcances del juicio de sustitucién a la Constitucidn, tal
como ha sido expuesto en anteriores pronunciamientos.

En las sentencias C-970 y C-971 de 2004 se deline6 el método para
efectuar este particular examen, el cual fue precisado en la sentencia C-
1040 de 2005, en los siguientes términos: “el método del juicio de
sustitucion exige que la Corte demuestre que un elemento esencial
definitorio de la identidad de la Constitucion de 1991 fue reemplazado
por otro integralmente distinto. Asi, para construir la premisa mayor del
Juicio de sustitucion es necesario (i) enunciar con suma claridad cual es
dicho elemento, (ii) sefialar a partir de multiples referentes normativos
cuales son sus especificidades en la Carta de 1991 y (iii) mostrar por qué
es esencial y definitorio de la identidad de la Constitucion integralmente
considerada. Solo asi se habra precisado la premisa mayor del juicio de
sustitucion, lo cual es crucial para evitar caer en el subjetivismo judicial.
Luego, se habra de verificar si (iv) ese elemento esencial definitorio de la
Constitucion de 1991 es irreductible a un articulo de la Constitucion, -
para asi evitar que éste sea transformado por la propia Corte en clausula
pétrea a partir de la cual efectue un juicio de contradiccion material- y si
(v) la enunciacion analitica de dicho elemento esencial definitorio no
equivale a fijar limites materiales intocables por el poder de reforma,
para asi evitar que el juicio derive en un control de violacion de algo
supuestamente intangible, lo cual no le compete a la Corte. Una vez
cumplida esta carga argumentativa por la Corte, procede determinar si
dicho elemento esencial definitorio ha sido (vi) reemplazado por otro —no
simplemente modificado, afectado, vulnerado o contrariado- y (vii) si el



nuevo elemento esencial definitorio es opuesto o integralmente diferente,
al punto que resulte incompatible con los elementos definitorios de la
identidad de la Constitucion anterior”.

Esta ultima etapa conduce a la segunda manera de distinguir el juicio de
sustitucion: “El resultado del mismo debe poder llevar a la conclusion de
que, como el elemento esencial definitorio ha sido remplazado por otro
opuesto o integralmente diferente, no es posible armonizar la reforma
constitucional con el resto de normas constitucionales que no fueron
modificadas por ella y que reflejan aspectos claves de lo insustituible”.

En suma, la sustitucion implica la franca oposicion entre lo nuevo y lo
anterior, en la medida en que, so pretexto de la reforma, la Constitucion es
transformada en otra “completamente distinta” que, por ejemplo, sirva de
base a una forma de organizacidon politica opuesta, como cuando se
cambia la republica por la monarquia, la democracia por la dictadura o el
Estado de Derecho por el totalitarismo.

Ahora bien, conforme lo ha precisado la Corte Constitucional en
providencias que condensan el desarrollo jurisprudencial relativo a la
sustitucion de la Carta, esa sustitucion es total cuando la Constitucion
“como un todo, es remplazada por otra” o parcial, caso este ultimo en el
cual “un eje definitorio de la identidad de la Constitucion” es
“reemplazado por otro opuesto o integralmente diferente”. Desde otro
punto de vista, también se ha sefialado que al Congreso de la Republica le
esta vedado sustituir la Carta en forma “permanente o transitoria”, dado
que el cambio, total o parcial, no puede ser de una magnitud tal que impida
“de manera permanente o transitoria, reconocer en la Constitucion los

elementos esenciales definitorios de su identidad originaria”.

Esta Corporacidon también ha diferenciado el juicio de sustitucion del juicio
de intangibilidad y del juicio de violacion de un contenido material de la
Constitucion. Al respecto ha sefalado que las diferencias fundamentales
que distinguen al juicio de sustitucion de los otros dos mencionados,
consisten en que la premisa mayor del juicio de sustitucion no esta
especificamente plasmada en un articulo de la Constitucidén, sino que es
toda la Constitucion entendida a la luz de los elementos esenciales que
definen su identidad. A esto se afiade que el juicio de sustitucién no tiene
por objeto constatar una contradiccion entre normas -como sucede
tipicamente en el control material ordinario-, ni se verifica si se presenta la



violacion de un principio o regla intocable -como sucede en el juicio de
intangibilidad-, sino que mediante el juicio de sustitucién (a) se aprecia si la
reforma introduce un nuevo elemento esencial a la Constitucion, (b) se
analiza si éste reemplaza al originalmente adoptado por el constituyente vy,
luego, (c) se compara el nuevo principio con el anterior para verificar, no
si son distintos, lo cual siempre ocurrird, sino si son opuestos o0
integralmente diferentes, al punto que resulten incompatibles.

En fecha mas reciente, mediante la sentencia C-588 de 2009, se
exploraron las relaciones existentes entre la sustitucion de la Constitucion
y los conceptos de destruccion, supresion, quebrantamiento y suspension
de la misma. Luego de hacer referencia a estas ultimas categorias la Corte
precisé que en lo relativo a la destruccion de la Constitucion “se trata de
un fenomeno distinto del de reforma, pero que tampoco encaja dentro del
concepto de sustitucion acuiiado por nuestra jurisprudencia, por la
sencilla razon de que la destruccion de la Carta implica también la del
poder constituyente que le dio origen, mientras que la sustitucion se
refiere, fundamentalmente, a un cambio constitucional de gran magnitud,
pero realizado por el Constituyente derivado y que no necesariamente
desconoce el origen de la Carta sustituida emanada del Constituyente
originario que la establecio, aun cuando lo usurpa”.

Respecto de la supresion de la Constitucion, la Corte advirtid que esta
nocion esta proxima “al concepto de sustitucion de la Carta operada
mediante reforma, pero en la modalidad de sustitucion total. Asi pues, la
supresion encuadra en el concepto de sustitucion que tradicionalmente ha
manejado la Corte Constitucional, aun cuando procede aclarar que la
Jjurisprudencia colombiana ha introducido matices en el concepto de
sustitucion al aludir a la posibilidad de sustituciones parciales o de
sustituciones transitorias que no parecen encuadrar del todo en la
categoria de la supresion, tal como la ha delineado la doctrina”.

Las conexiones entre la sustitucion y el quebrantamiento de la Constitucion
fueron objeto de un estudio detallado, que llevd a esta Corporacion a
concluir que el quebrantamiento o “rotura” de la Constitucion puede, en las
circunstancias de una situacién especifica, conducir a la sustitucion de la
Carta, tratese de sustitucion parcial o total, mediante la inclusién de
excepciones o restricciones las cuales pueden constituir una modificacion
de tal magnitud y trascendencia que resulta evidente que la Constitucién
original ha sido reemplazada por una completamente diferente puesto que



las enmiendas representan una sustitucion total o parcial de la misma.

En relacion con el concepto de suspension de la Constitucidon senald esta
Corporacion que esta hipotesis puede estar regulada por la propia Carta en
eventos tales como los estados de excepcidon, pero también puede
producirse “sin que medie prescripcion legal-constitucional alguna que
prevea tal hipotesis, que derivaria en una suspension inconstitucional de
la Constitucion”, por ejemplo mediante la utilizacién de los mecanismos de
reforma constitucional y en eventualidades diferentes a aquellas
excepcionales que, segun la Constitucion, autorizan suspenderla con el
cumplimiento riguroso de las condiciones establecidas en el ordenamiento
superior del Estado. Concluyd entonces que “/e/sta ultima hipotesis
permite inferir, con claridad, que la suspension producida mediante
reforma puede conducir a la sustitucion de la Carta y que, por lo tanto,
sustitucion y suspension son conceptos perfectamente conciliables, si bien
hay que advertir que, en los supuestos de suspension producida por via de
reforma constitucional, el juicio de sustitucion adquiere singular
relevancia y ha de ser estricto, dadas las connotaciones de la figura
comentada.”

Consignadas las anteriores referencias jurisprudenciales en torno a la
sustitucion de la Constitucion, es menester recalcar que, segin lo ha
reconocido la propia Corte, no se trata de un concepto completo, acabado
o definitivamente agotado que, por ejemplo, permita identificar el conjunto
total de hipotesis que lo caracterizan, puesto que las situaciones concretas
estudiadas por la Corte sélo le han permitido a la Corporacion “sentar unas
premisas a partir de las cuales la Corte, cuando el caso concreto sometido
a su consideracion asi lo exija, debera avanzar en la dificil tarea de
precisar los contornos de ese limite competencial al poder de reforma
constitucional ”.

Asi las cosas, cabe precisar que “el proceso de elaboracion doctrinaria
sobre la materia se encuentra en curso” y que, “a medida que se le
presenten casos diversos a la Corte”, a partir de las premisas que de
manera general se han fijado, “estdn abiertas algunas opciones
interpretativas en torno a los elementos y las condiciones en las cuales
cabria predicar la existencia de un vicio competencial debido a una
sustitucion de la Constitucion”.

Una vez definido el alcance de la competencia de esta Corporacidn para el



examen de una ley convocatoria a referendo constitucional que tuvo origen
en una iniciativa ciudadana, se abordara el control de constitucionalidad de
la Ley 1354 de 2009. Para tales efectos se seguird el siguiente orden
expositivo: (1) en primer lugar, se consignaran algunas apreciaciones sobre
la naturaleza del referendo constitucional especialmente cuando tiene
origen en una iniciativa ciudadana, (ii) luego se detendra esta Corporacion
en el examen del tramite de la iniciativa ciudadana; (iii) se estudiard el
tramite en el Congreso de la Ley 1354 de 2009; (v) finalmente se estudiara
st el enunciado normativo contenido en la Ley 1354 de 2009 configura una
sustitucion a la Constitucion. A medida que se examinen cada una de estas
cuestiones se hara referencia a los argumentos expuestos por los
intervinentes y por el Ministerio Publico.

Empero, antes de iniciar el examen de constitucionalidad es preciso
introducir una aclaracion previa: si bien, como antes se dijo, la vulneracion
de cualquier disposicion constitucional o legal de las constitutivas del
parametro de control en este caso tiene como consecuencia la declaratoria
de inconstitucionalidad de la ley objeto de examen, en todo caso esta
Corporacion hard un examen exhaustivo de todo el tramite de la iniciativa
ciudadana y del procedimiento legislativo, asi encuentre vicios de entidad
suficiente para declarar la inconstitucionalidad de la Ley 1354 de 2009
desde etapas tempranas de su andlisis. Esto en aras de dar cumplimiento al
principio de suficiencia argumentativa que debe respetar esta Corporacion
en sus decisiones.

2. El respeto a las reglas procedimentales como un componente
sustancial del modelo democratico.

La Constitucion de 1991 contiene multiples referencias a la democracia de
las que se puede colegir que ésta se erige en uno de los elementos
estructurales del disefio estatal adoptado por la Asamblea Nacional
Constituyente. Esta percepcion resulta evidente desde el Preambulo, el cual
textualmente sefiala que “El pueblo de Colombia (...) representado por sus
delegatarios a la Asamblea Nacional Constituyente (...) dentro de un
marco juridico, democrdtico y participativo (...) decreta, sanciona y
promulga la siguiente Constitucion Politica de Colombia”. Es decir,
desde los origenes mismos del texto constitucional estd presente la
democracia como valor fundante del nuevo orden establecido, pues la



Carta Politica fue adoptada por un poder constituyente democraticamente
elegido, el cual, ademds, ejecutd la labor encomendada mediante
procedimientos democraticos.

El caracter fundante y omnipresente de la democracia resulta reafirmado a
su vez en el Titulo I de la Constitucion, algunas de cuyas disposiciones
perfilan el modelo adoptado en el texto constitucional. Asi, el articulo
primero sefiala que “Colombia es un Estado social de derecho organizado
en forma (...) democratica, participativa y pluralista”, el articulo segundo
prevé que es un fin esencial del Estado “facilitar la participacion de
todos en las decisiones que los afectan y en la vida economica, politica,
administrativa y cultural de la Nacion”, mientras que el articulo tercero
consigna que “la soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual
emana el poder publico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio
de sus representantes, en los téerminos que la Constitucion establece”.

Resulta entonces que, al menos desde la perspectiva del aludido articulo,
Colombia es un Estado democratico de derecho, participativo,
representativo y pluralista. La jurisprudencia ha sintetizado el sentido de las
formulas democraticas resefadas, bajo la dptica de que “en los regimenes
democrdticos existen diversos mecanismos para permitir que quienes Se
veran afectados por una determinada decision o actuacion puedan
expresar y hacer valer sus posiciones y puntos de vista. Los dos
mecanismos cldasicos, entre la amplia gama de los existentes, son los de la
representacion y la participacion. Por medio del primero, las personas
afectadas eligen representantes para hablar por ellos en el ambito de los
organismos  decisorios  representativos, es  decir,  constituidos
especificamente para permitir la interaccion entre quienes toman las
decisiones y los representantes elegidos colectivamente por las personas
potencialmente afectadas. Por medio del segundo, los afectados se
involucran directamente en la adopcion de las decisiones, y ejercen su voz
no para elegir a un representante que hablara por ellos, sino para
participar directamente en la toma de la decision.”

A su vez, el conjunto de disposiciones aludidas plasman la variedad de
funciones normativas que cumple la democracia en el ordenamiento
constitucional. Acogiendo la ya clasica distincion propuesta en la sentencia
T-406 de 1992 y reiterada por decisiones posteriores, la democracia es un
valor, es un principio y guarda estrecha relacion con derechos
fundamentales, tales como el derecho a la participacion y los derechos



politicos reconocidos en el articulo 40 constitucional, para mencionar sélo
algunos de ellos.

Por tal razén, la eleccion constitucional de la forma de gobierno
democratica determina el disefio institucional del Estado colombiano.
Desde esa perspectiva se optd por un modelo que privilegia un poder
decisional ascendente, el cual parte de la voluntad de los individuos
titulares de los derechos politicos (el pueblo es titular unico de la
soberania) hasta llegar a la decision politica (del cual emana el poder
publico). Como ha sefialado la doctrina se trata ademdas del “gobierno
publico en publico”, pues los gobernantes estan obligados a decidir “bajo
la luz del sol”, de manera tal que los gobernados “vean como y donde se
adoptan las decisiones”. Este modelo a su vez estd intrinsecamente ligado
con el principio de igualdad pues tiene como presupuesto la idea que todos
los individuos tienen la misma dignidad que los habilita a conocer y
participar en los asuntos publicos.

En cuanto valor y principio constitucional la democracia irradia todo el
ordenamiento juridico, de manera tal que condiciona la conformaciéon de
los organos, las funciones y los procedimientos dentro del Estado, para
que éstos se articulen de forma coherente con los contenidos propios del
principio democratico; pero igualmente, ha de servir como elemento
hermenéutico en la comprension del ordenamiento constitucional e
infraconstitucional, de manera que el sentido que se extraiga de las
disposiciones concretas no sea contrario a sus postulados.

En todo caso escapa de los propositos de la presente decision hacer una
definicion exhaustiva de democracia y de los elementos que la integran. No
obstante, debido al asunto objeto de examen, en el cual estan envueltas
manifestaciones de la democracia participativa y representativa (por un
lado la iniciativa popular ciudadana y por el otro la ley convocatoria a un
referendo), resulta indispensable plasmar algunas ideas basicas en torno a
este concepto.

Asi, es posible constatar que la mayoria de los autores contemporaneos
son partidarios de una nocién minima de democracia, segun la cual estd
consiste, simplemente, en un conjunto de reglas de procedimiento para la
adopcion de decisiones colectivas que no dice nada sobre el contenido o
resultado de las mismas. Desde esta perspectiva las reglas son inherentes a
la democracia: reglas sobre las mayorias y minorias, reglas sobre las



elecciones y la actuacidon de los parlamentos, reglas sobre las condiciones
de gjercicio de la libertad politica y, sobre todo, reglas sobre la proteccion
de ciertos intereses basicos de todos los seres humanos.

En otras palabras, el caracter reglado es una caracteristica distintiva del
modelo democratico, y se manifiesta desde la eleccion de los
representantes, hasta el producto final de la actuacion de éstos. Las reglas
procedimentales constituyen por lo tanto un instrumento para la
consecucion de los valores sustanciales perseguidos mediante la actuacion
democratica, pero a su vez, por su importancia, adquieren un valor
sustantivo, de manera tal que “los procedimientos constituyen una buena
parte de la sustancia de la democracia moderna’.

En el mismo sentido ha afirmado la doctrina: “[e/l procedimiento
democrdtico no es una actividad espontanea, sino un producto de reglas.
Estas reglas no son arbitrarias sino que estan diseiiadas para maximizar el
valor epistéemico de aquel proceso (...) este valor depende de varios
factores, incluyendo la amplitud de la participacion en la discusion entre
aquellos potencialmente afectados por la decision que se tome; la libertad
de los participantes de poder expresarse a si mismos en una deliberacion;
la igualdad de condiciones bajo las cuales la participacion se lleva a
cabo; la satisfaccion del requerimiento de que las propuestas sean
apropiadamente justificadas; el grado en el cual el debate es fundado en
principios en lugar de consistir en una mera presentacion de intereses; el
evitar las mayorias congeladas, la extension en que la mayoria apoya las
decisiones; la distancia en el tiempo desde que el consenso fue alcanzado
v la reversibilidad de la decision. Las reglas del proceso democratico
tratan de asegurar que estas condiciones sean alcanzadas en el mdximo
grado posible con el objeto de que las leyes que se sancionen resulten ser
guias confiables para conducir a principios morales”. Nunca mejor
sintetizada la intima relacion existente entre los valores sustantivos
asociados a la democracia con el respeto a la reglas como condicion
necesaria e indispensable para su consecucion.

Las anteriores reflexiones revisten particular importancia en el presente
caso porque el objeto de examen es una ley convocatoria a un referendo
constitucional que tuvo origen en una iniciativa legislativa ciudadana. Es
decir, en el procedimiento de reforma constitucional implementado se
combinan formas tipicas de la democracia representativa —el
procedimiento legislativo que culmina con la expedicion de la Ley 1354 de



2009- con mecanismos propios de la democracia participativa —la iniciativa
popular en la cual tuvo origen-, de manera tal que la observancia estricta
de las reglas que ordenan este tipo de procedimientos es una condicion
necesaria para la validez de toda la actuacion adelantada, sobre todo, si se
tiene en cuenta el proposito final que ésta persigue: modificar la
Constitucion Politica.

En esa medida, en la comprensién conceptual de la iniciativa popular
legislativa y del referendo constitucional resultan relevantes las
consideraciones propias para el andlisis de los mecanismos de
participacion democratica. Cobra particular importancia el conjunto de
reglas procedimentales previstas para su implementacion, las cuales, a su
vez, le otorgan validez tanto al procedimiento inicial, cuya finalidad es
concitar el apoyo ciudadano a una propuesta de reforma, como la
actuacion final que pone término al proceso de reforma, en la cual estan
llamados los ciudadanos a participar mediante la votacion del texto
sometido a su consideracion. Mientras que en el examen del trdmite
legislativo de la iniciativa popular ciudadana revisten especial significado la
actuacion adelantada al interior del Congreso para garantizar la plena
vigencia del principio democratico.

Esto significa que la verificacion de la conformidad constitucional de las
etapas iniciales del procedimiento de reforma constitucional, al momento
en el cual se realiza el control oficioso de la ley convocatoria comprende
no soélo el estudio del procedimiento de formacién de la ley que convoca,
sino también el riguroso escrutinio del procedimiento mediante el cual se
adelant6 el mecanismo de participacidon que dio origen al tramite legislativo,
en este caso la iniciativa ciudadana, tal como se explicd en el acapite
anterior. Las actuaciones posteriores —es decir el referendo constitucional
en sentido estricto- podran ser objeto de control via accidon publica, tal
como se sefialdé en un acépite previo de esta decision.

Es menester, no obstante, justificar este ultimo aserto. El punto de partida
es que la escogencia de un referendo de iniciativa legislativa ciudadana
como via de reforma, entre las diversas opciones contempladas en el
articulo 374 constitucional, involucra la utilizacion de distintos
mecanismos de participacion democratica, a la vez que la expedicion de
una ley, resultado del ejercicio de la democracia representativa.

Por una parte, la iniciativa popular supone en si misma un mecanismo



cuya finalidad es permitir la intervencion directa de los ciudadanos,
quienes se agrupan con el propdsito de someter al Congreso Ila
consideracion de una medida legislativa; en el presente caso, la
participacion ciudadana estd prevista para proponer al Congreso la
expedicion de una ley que convoque a un referendo de reforma
constitucional. A su turno, el referendo constituye la consulta a los
ciudadanos para que apoyen o rechacen una medida determinada; para el
caso, la reforma de la Constitucién en un aspecto previamente definido en
el texto legislativo. De este modo, la participacion de la ciudadania se
implementa en dos momentos: para el cumplimiento del nimero minimo
para presentar la solicitud ante el Congreso, y luego, cuando el pueblo
responde a la consulta y acude a las urnas para aprobar o rechazar la
medida formulada en un texto legislativo.

Entre ambos mecanismos de participacion popular se erige el
procedimiento legislativo tipica manifestacion del caracter representativo
de nuestro modelo democratico pues la iniciativa legislativa ciudadana tiene
que ser tramitada ante el Congreso de la Republica, para finalmente
convertirse en una ley convocatoria que en definitiva sera la que
posteriormente permitird que se manifieste la voluntad popular mediante el
referendo constitucional.

Ahora bien, la doble intervencion popular en el proceso de reforma
constitucional no significa que sea un mero ejercicio de la democracia
directa, exento de toda suerte de controles. En ese sentido ha sostenido la
Corte que “la Carta, al establecer el referendo como mecanismo de
reforma constitucional, no pretendio consagrar un procedimiento de
democracia directa pura, sin controles judiciales, y que estuviera
totalmente desvinculado de las instancias de representacion. Por el
contrario, el articulo 378 superior busca una articulacion entre la
democracia representativa, la participacion directa del pueblo y la
garantia judicial de la supremacia de la Carta, (...)".

Por tal razén en cada una de las etapas antes sefialadas, el respeto a las
reglas procedimentales previstas adquiere una singular importancia. Asi, en
el desarrollo de la iniciativa popular la consecuente participacion ciudadana
en su conformacion, la cual se verifica mediante la recolecciéon de un
numero de respaldos establecidos, es s6lo uno de los factores a considerar
dentro de su examen de constitucionalidad, pues la iniciativa legislativa se
identifica con las reglas que suponen la implementacién de un mecanismo



de participacion democratica, cuya legitimidad desde la perspectiva
constitucional estd condicionada al pleno respeto de las formalidades
prescritas por el ordenamiento juridico. Cobra aqui plena vigencia el
caracter reglado de nuestro modelo democratico, al que previamente se
hizo referencia.

Y, el estricto cumplimiento de dichas reglas y procedimientos resulta
esencial para su legitimidad desde el punto de vista constitucional, pues
reviste de validez el empleo de dicho mecanismo de participacion, en tanto
el caracter procedimental del sistema democratico lo convierte en un
concepto normativo, que supera su comprension como la simple vigencia
del principio mayoritario, o de la llamada “regla de las mayorias”. Ello
porque bajo esta forma de gobierno, la esfera procedimental de las
féormulas de decision no estan vacias de contenido, por lo cual su esencia
depende en gran medida de las reglas que lo definen.

Nuevamente una cita doctrinal resulta ilustrativa de este aserto:

“Considerar sistematicamente que una decision del pueblo que interviene
por fuera de las formas prescritas legitima un procedimiento de revision
constitucional ‘ilicito’, equivaldria a introducir un procedimiento débil de
revision constitucional al lado del estricto normal. Ahora bien, la rigidez y
la dificultad de un procedimiento permiten preservar las reglas
fundamentales establecidas en la Constitucion y garantizan la
seguridad juridica. Una Constitucion establece un sistema equilibrado y
elaborado luego de una reflexion madura. La intervencion del pueblo por
fuera de toda forma podria destruir este equilibrio por la via de un
simple voto emitido por la pasion del momento. Ello no es una garantia
para la supervivencia de la democracia y del Estado de derecho, pues el
iniciador del voto tiene alli un formidable poder de destruccion del orden
establecido (...) La decision popular ha sido considerada como justa y sabia
y el principio de soberania del pueblo conoce sus horas de gloria. Sin
embargo, en nuestros dias, este ultimo no puede ser concebido como un
poder absoluto e ilimitado, a punto que permita al pueblo actuar de forma
arbitraria. Dicho principio se debe conciliar con otros principios,
especificamente el del respeto de la ‘legalidad’ en sentido amplio. Como lo
anota M. Luciani, «la observancia de las formas, el respeto de la
legalidad es hoy en dia... un elemento esencial de la legitimidad. Las
teorias democraticas mas maduras y mas elaboradas no se contentan
con un poder solidamente legitimo, sino que observan el corazon de la
democracia en el hecho de que este poder sea al mismo tiempo
limitado. Y la limitacion se encuentra sobretodo en el respeto de las



formas, de las reglas, en una palabra, de la legalidad»™ (negrillas
anadidas).

Se concluye entonces que la regla de la mayoria y la voluntad popular no
tiene un valor superior a los procedimientos disefiados para permitir que
¢éstas se manifiesten. Esta idea se sustenta en que un sistema democratico
supone en esencia la combinacidon de distintos elementos que permiten la
valida adopcion de decisiones. En efecto, el sistema estd conformado por
(1) un conjunto de reglas que permiten garantizar tanto (i1) la participacion
efectiva de los ciudadanos en las decisiones, como (iii) la adopcidén de una
decision por mayoria al final del proceso. La democracia es tanto el
componente teleologico (la participacion popular y decision adoptada por
la mayoria) como el medio empleado para alcanzarlo (el procedimiento y
las reglas procesales previamente disefiadas y conocidas por los
participantes).

Desde el punto de vista conceptual y practico, no resulta posible entender
la democracia exclusivamente con base en uno de los elementos antes
descritos, es decir, a partir de las reglas procesales, la participacion de los
ciudadanos en la toma de las decisiones o la regla de la mayoria, porque no
puede calificarse a un Estado como democratico si carece de cualquiera de
los componentes referidos. Por ejemplo, no tendria sentido alguno de los
siguientes escenarios: un conjunto de reglas que no describa la forma
exacta en que los ciudadanos pueden participar en las decisiones o,
conteniendo este elemento, tampoco se entenderia que el procedimiento
democratico no tuviera que culminar con una decision mayoritaria. En
igual sentido, la mera nocioén o intuicion de que los ciudadanos pueden
participar en la toma de decisiones que les afectan, sin un conjunto de
reglas que establezcan cémo hacerlo y bajo qué condiciones se llega al
momento de la decisidn mayoritaria final, tampoco presta utilidad a los
fines perseguidos.

Asi como estos tres elementos esenciales son concurrentes en la
conformacion de la voluntad politica bajo un modelo democratico, de
forma tal que no se puede omitir algunos de ellos, tampoco es posible
pensar que alguno de los tres tiene mayor importancia que los otros, o que
pueda ser sometido o sacrificado por los demas. Existe pues una relacion
necesaria entre el componente teleologico y los medios previstos para la
implantacion de un sistema democratico, luego si alguno de ellos cambia o
se pervierte, su caracterizacion democratica también se altera. Como antes



se dijo, el concepto normativo de la democracia, describe justamente la
idea de incorporar el cardcter procedimental a su definicion, pues no hay
que olvidar que los procedimientos constituyen una buena parte de la
sustancia de la democracia moderna. Adicionalmente, las reglas
procedimentales cumplen una finalidad ulterior: la garantia de los derechos
de las minorias, las cuales pueden participar en el procedimiento de toma
de decisiones precisamente porque las ritualidades asi lo prescriben.

A su vez, esta Corporacion se ha referido a la importancia del
procedimiento para legitimar la participacion y la decisidén mayoritaria en
un sistema democratico, asi ha sostenido que “la participacion
democrdtica supone la implementacion previa de un proceso (el de toma
de decisiones) con un fin (un resultado imparcial), también previamente
determinado. El ultimo serad establecido bajo el criterio de que la mayoria
estuvo de acuerdo con dicho fin. El primero establecerd qué y bajo qué
condiciones sera ajustada a derecho dicha mayoria.” La cita anterior
reafirma la premisa de partida de este acapite, segiin la cual el concepto
normativo de democracia implica aceptar que las reglas, los métodos y los
procedimientos son definitorios y sin ellos no es posible este sistema de
gobierno; asi como tampoco lo es sin participacion popular y sin decision
mayoritaria.

Ahora bien, la iniciativa legislativa ciudadana y el referendo constitucional,
como mecanismos propios de un sistema democratico, comparten los
rasgos definitorios comunes a los cuales se ha hecho amplia alusion; en
esa medida, estan configurados por un conjunto de formalidades que
persiguen garantizar la participacion ciudadana y la adopcion de una
decision por mayoria. Adicionalmente, en el caso de la presente sentencia,
tanto la iniciativa legislativa popular como el referendo son empleados con
un propdsito particular: modificar la Constitucion. En este sentido, tienen
entonces una doble connotacidén: en primer lugar, hacen parte de un
procedimiento de reforma constitucional y, por otra parte, son
mecanismos democraticos configurados por un conjunto de reglas propias
que, segun lo expuesto, los definen como tales.

La multiplicidad de procedimientos que resulta necesario satisfacer para
llevar a cabo un referendo reformatorio constitucional que tiene origen en
una iniciativa legislativa ciudadana obliga al juez de control de
constitucionalidad a verificar el cumplimiento de estos procedimientos a la
luz de la finalidad perseguida —la reforma a la Constitucion- y los



elementos constitutivos del principio democratico. No se trata por lo tanto
de un control exclusivamente formal, como podria pensarse, pues en este
caso las formas son un componente sustancial del proceso de toma de
decisiones. Para la Sala resulta necesario enfatizar que los fines
democraticos no son independientes del procedimiento mediante el que se
llevan a cabo, y mucho menos lo pretermiten, pues no puede sacrificarse
el medio constitucional y legalmente disefiado —en este caso el
procedimiento de iniciativa legislativa ciudadana y el procedimiento
legislativo de la ley convocatoria a un referendo constitucional- para
alcanzar el fin de modificar la Carta Politica. Sostener lo contrario
propiciaria la ruptura del sistema democratico.

En efecto, desconocer la importancia de los procedimientos establecidos
para la adopcion de las decisiones representa una desviacion comun,
defendida por quienes no defienden un entendimiento normativo de la
democracia. Esta desviacion supone la aplicacion sobredimensionada de
uno soélo de los elementos del sistema, cual es el de la decision mayoritaria.
Para esta posicion, el fin sacrifica los medios, y lo importante es que se
logre una decision con la demostracion irrefutable de que ella fue tomada
por la mayoria, sin importar los procedimientos adelantados para ello.

Postura que sin duda alguna supone una distorsion del modelo
democratico, pues para esta Corporacion es claro que la verificacion de la
existencia de una mayoria, no indica en ningun sentido mecanismo
democratico alguno, sino, tan solo una valoracién numérica. El ejercicio
cuantitativo para determinar qué o quién obtuvo el respaldo de la mayoria,
como Unico objeto tanto de la implementacion de un mecanismo
democratico, como de su control de constitucionalidad, significaria
presumir que el proceso subyacente al resultado mateméatico no importa o
bien que el mero recuento de los votos es suficiente para determinar que el
procedimiento se adelantdé de conformidad con las reglas preestablecidas.
Ninguna de las alternativas anteriores es consecuente con la prevision de
un control de constitucionalidad, pues en ambas hipdtesis careceria de
sentido y seria reemplazado por un mero escrutinio electoral.

Aplicadas las anteriores premisas al presente caso, se infiere que si la
configuraciéon de la iniciativa de la ley que convoca un referendo
reformatorio constitucional describe un procedimiento, que incluye la
participacion directa de un niimero significativo de ciudadanos mediante su
firma (iniciativa popular), el hecho de que el numero requerido de



ciudadanos participe efectivamente, es so6lo uno de los aspectos que deben
cumplirse y no el Unico; y ni siquiera el primordial, pues cualquiera de los
tramites prescritos es indispensable, no solo por tratarse de un mecanismo
de participacion popular sino también porque hace parte de un
procedimiento de reforma constitucional.

Lo que ha llevado a la jurisprudencia a advertir el cuidado que la Asamblea
Constituyente de 1991 tuvo al consagrarlo como féormula de reforma
constitucional. “Asi, el Informe Ponencia para la discusion en la
Comision I, a la que correspondio el estudio de los mecanismos de
reforma constitucional, senalo que uno de los temas que genero
controversia fue el del alcance de la iniciativa del Gobierno en el
referendo constitucional, pues existio el temor de otorgar ‘un
inconveniente poder de decision al Presidente de la Republica’, quien
podria entonces ‘sustraer de la competencia del Congreso temas sobre los
cuales, valiéndose de los recursos a su disposicion, podria conseguir una
decision mads de su agrado mediante consulta popular.’ Posteriormente, el
Informe Ponencia para Primer Debate en Plenaria nuevamente recordo
esos riesgos de los mecanismos de decision directa del pueblo, pues serialo
que el proposito de la Asamblea Constituyente, al consagrar el plebiscito
o el referendo, era ampliar la participacion, pero que era claro que esos
medios ‘por si solos no garantizan la democracia’, ya que ‘pueden ser
utilizados al estilo de Napoleon o como los ejercio Pinochet, que en cada
momento acudian a esos mecanismos para legitimar la dictadura’, por lo
que habia que regular con cuidado ‘quién, como, en qué momento, para
qué se utilizan.””

Sobre los riesgos que entrafia sobredimensionar la regla de la mayoria para
otros elementos definitorios de la forma de gobierno constitucionalmente
establecida también ha advertido la doctrina: “en razon de las
manipulaciones que puede sufrir el pueblo, el referendo y la iniciativa
popular plantean de dos maneras un peligro para la separacion de
poderes. De una parte, el pueblo como organo instituido del poder del
Estado, puede entrometerse en las competencias de otros poderes.
Evidentemente que el principio de la soberania popular supondria que
pueda intervenir en todo campo, pero hay aspectos que no se acompasan
con una decision en referendo. De otra parte, es importante que el
referendo no sea utilizado por uno de los poderes del Estado para destruir
los otros.”



Mientras que otros trabajos académicos resaltan los riesgos que entrafian
la democracia directa, en este sentido afirman que “los oponentes de estos
modelos, [de democratica directa], sostienen que los ciudadanos comunes
no estan suficientemente bien informados e intelectualmente preparados
para comprender los temas complejos que algunas veces se ven
involucrados en esas decisiones; sus opiniones son a menudo
manipuladas por grupos que tienen acceso a los medios y con dinero

suficiente como para solventar campaiias de propaganda...” (negrillas
anadidas).
También se ha sostenido que “...los mecanismos de democracia directa

han permitido algunas veces que los intereses menos representativos
puedan presentar sus mensajes al publico mientras aquellos individuos que
no desean ser parte de grupos y formar coaliciones se vean
imposibilitados de aprovechar los procesos de democracia directa (...)
También se supone que la democracia directa estimula el debate educativo
sobre importantes asuntos publicos. Aunque esto se logre, ese debate
usualmente dura cinco o seis semanas (...) La deficiencia mds
desafortunada (...) es que aquél con mas dinero demasiado a menudo
es el que define el asunto y estructura del debate de forma no
equilibrada. Mientras que una reunion abierta les da a todos los
ciudadanos igual oportunidad para manifestarse, el dinero y las normas
de procedimiento que permiten un gasto ilimitado promueven un sistema
en el cual el lado mejor financiado puede, y a menudo lo hace, superar al
otro por un margen importante” (negrillas anadidas).

Existe entonces todo un conjunto de razones que justifican la
implementacion de un procedimiento complejo y reglado para la
manifestacion de la voluntad popular mediante la iniciativa legislativa
ciudadana cuando ésta adicionalmente se integra dentro de un referendo
constitucional, las cuales igualmente explican el riguroso escrutinio
constitucional al cual deben someterse estos procedimientos.

De este modo, el cumplimiento de los tramites en cuestion, supone a su
vez el respeto del sentido de los mismos, o dicho en otras palabras el
incumplimiento de cualquiera de ellos supone la trasgresion de principios
constitucionales propios del sistema democratico. Los cuales como se ha
sostenido, corresponden a la consagracidon en el texto constitucional del
Estado Colombiano como una democracia participativa (Arts. 1 y 2 de la
C. P.), cuya expresion se manifiesta en la adopcion de decisiones



mayoritarias con la participacion de la ciudadania (principios de la mayoria
y la participacion), mediante la consagracion de un modelo procedimental
contenido principalmente en los articulos 155 y 378 constitucionales al
igual que en la Ley Estatutaria 134 de 1994. Estas seran las directrices que
guiardn el examen de la iniciativa ciudadana que dio origen a la Ley 1354
de 2009.

3. El tramite ante la organizacion electoral de la iniciativa legislativa
ciudadana que dio origen a la Ley 1354 de 2009.

Para una mayor claridad expositiva, la Corte seguird en el presente acapite
el siguiente orden expositivo:

1. Describira el tramite que, segun la Constitucién, las Leyes
Estatutarias pertinentes, los decretos expedidos por el Presidente de
la Reptblica, asi como diversas Resoluciones proferidas por el
Registrador Nacional del Estado Civil y el Consejo Nacional
Electoral, debe surtir una iniciativa legislativa popular que permita la
realizacion de un referendo encaminado a reformar la Constitucion.
2. Analizard el trdmite que surtié ante la Organizacion Electoral la
iniciativa legislativa popular encaminada a convocar un referendo
mediante el cual se reforma la regulacion constitucional de la
reeleccion presidencial en Colombia.

3. Examinar3 si, a lo largo de dicho tramite, se incurrid en vicios de
procedimiento que afecten la validez del mismo.

3.1. El marco normativo que regula la iniciativa legislativa popular.

El tramite que debe surtir ante la Organizacion Electoral una iniciativa
legislativa popular encaminada a lograr la convocatoria de un referendo
mediante el cual se reforme la Carta Politica, se encuentra regulado en la
Constitucion; la Ley Estatutaria 134 de 1994 sobre Mecanismos de
Participacion Ciudadana o LEMP; en la Ley 130 de 1994 “Por la cual se
dicta el Estatuto Basico de los partidos y movimientos politicos, se dictan
normas sobre su financiacion y la de las campanias electorales y se dictan
otras disposiciones”; en el Decreto 1010 de 2000 “Por el cual se establece
la organizacion interna de la Registraduria Nacional del Estado Civil”; el
Decreto 895 de 2000 “Por el cual se reglamenta la parte operativa de la
Ley 134 de 19947, al igual que diversas Resoluciones expedidas por el
Registrador Nacional del Estado Civil y el Consejo Nacional Electoral.



Diversas disposiciones constitucionales guardan relacion con la materia,
entre las que cabe contar el articulo primero de la Carta, el cual sefala
entre los principios fundantes del Estado Colombiano su caracter de
democracia participativa. Igualmente, el articulo 40 constitucional senala
entre los derechos politicos de los ciudadanos colombianos, el derecho a
intervenir en las formas de participacion democratica, mientras que el
articulo 103 enuncia expresamente, entre los mecanismos de participacion
la iniciativa legislativa popular, la cual aparece descrita con mas detalle en
el articulo 153 de la Carta, cuyo tenor es el siguiente:

ARTICULO 155. Podran presentar proyectos de ley o de reforma
constitucional, un niimero de ciudadanos igual o superior al cinco por ciento
del censo electoral existente en la fecha respectiva o el treinta por ciento de
los concejales o diputados del pais. La iniciativa popular serd tramitada por
el Congreso, de conformidad con lo establecido en el articulo 163, para los
proyectos que hayan sido objeto de manifestacion de urgencia.

Los ciudadanos proponentes tendran derecho a designar un vocero que sera
oido por las Camaras en todas las etapas del tramite.

También resultan relevantes los preceptos constitucionales que regulan la
Organizacion Nacional Electoral, especificamente los articulos 265 y 266
que sefialan las funciones del Consejo Nacional Electoral y del Registrador
Nacional del Estado Civil, respectivamente.

Por ultimo también son aplicables los articulos 374, 375 y 378 de la Carta
a los cuales se hizo amplia mencion en acépites precedentes de esta
providencia.

Adviértase entonces que la Carta Politica regula la iniciativa legislativa
popular para convocar a un referendo constitucional, en lo atinente a su
tramite ante la Organizacion Electoral, en sus aspectos basicos, es decir,
(1) en el ambito de los principios constitucionales llamados a orientar el
adelantamiento de todo el tramite; e igualmente (ii) establece unos
requisitos de orden sustancial y asigna unas competencias a las
autoridades electorales en la materia.

Por su parte, al legislador estatutario corresponde desarrollar los
postulados constitucionales en materia de iniciativa legislativa popular para
convocar a referendos constitucionales. En tal sentido, las Leyes
Estatutarias 130 y 134 de 1994 regulan lo referente a la conformacion del



Comit¢ de Promotores del Referendo; la suscripcion de apoyos
ciudadanos a la conformacion de éste; la verificacion de la autenticidad de
los respaldos ciudadanos; la presentacion de la iniciativa del texto; la
recoleccion de firmas en apoyo al mismo; la expedicion de certificaciones
por parte del Registrador Nacional del Estado Civil, al igual que la
financiacion de la campana que permitid alcanzar el nimero de apoyos
requeridos para conformar el Comité y respaldar el texto de la iniciativa
legislativa popular.

En efecto, en lo que concierne a la LEMP, las disposiciones pertinentes
van desde el articulo 10 hasta el 27 (inscripcion de la iniciativa legislativa y
normativa y de la solicitud de referendo); 30 (presentacidon y publicacién
de las iniciativas populares legislativas y normativas ante las Corporaciones
Publicas); 33 y 34 (convocatoria al referendo constitucional); 38 a 40
(campana del referendo); 41 a 49 (tarjeta electoral, mayorias, vigencia de
la decision); 91 a 98 (normas sobre divulgacion institucional, publicidad y
contribuciones); al igual que el articulo 106 (remision a normas
electorales).

Debido a su importancia para la resolucion del caso concreto, la Corte
considera necesario transcribir y resaltar, en lo pertinente, las siguientes
disposiciones estatutarias relacionadas con las certificaciones que debe
expedir la organizacién electoral y el financiamiento de la iniciativa
ciudadana:

ARTICULO 24. CERTIFICACION DE LA REGISTRADURIA. En el
término de un mes, contado a partir de la fecha de la entrega de los
formularios por los promotores y hechas las verificaciones de ley, el
respectivo Registrador del Estado Civil certificara el nimero total de
respaldos consignados, el numero de respaldos validos y nulos vy,
finalmente, si se ha cumplido o no con los requisitos constitucionales y
legales exigidos para el apoyo de la iniciativa legislativa y normativa o de la
solicitud de referendo.

ARTICULO 27. CERTIFICACION. La organizacién electoral certificara,
para todos los efectos legales, el cumplimiento de los requisitos exigidos
para la realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana.

ARTICULO 30. PRESENTACION Y PUBLICACION DE LAS
INICIATIVAS POPULARES LEGISLATIVAS Y NORMATIVAS ANTE
LAS CORPORACIONES PUBLICAS. Una_vez certificado por la




Registraduria del Estado Civil correspondiente, el cumplimiento de los
requisitos de una iniciativa legislativa y normativa, exigidos por esta Ley, su
vocero, presentara dicho certificado con el proyecto de articulado y la
exposicion de motivos, asi como la direccion de su domicilio y la de los
promotores, ante la Secretaria de una de las Camaras del Congreso de la
Republica o de la Corporacion Publica respectiva, segin el caso.

El nombre de la iniciativa, el de sus promotores y vocero, asi como el texto
del proyecto de articulado y su exposicion de motivos, deberan ser
divulgados en la publicacion oficial de la correspondiente corporacion.

ARTICULO 97. CONTROL DE CONTRIBUCIONES. Los promotores
podran recibir contribuciones de los particulares para sufragar los gastos
del proceso de recoleccion de firmas y deberan llevar una cuenta detallada
de las mismas y de los fines a que hayan sido destinadas.

Quince dias después de terminado el proceso de recoleccion de firmas,
debera presentarse a la Registraduria el_balance correspondiente, suscrito
por un contador publico juramentado.

Desde el inicio del proceso de recoleccion de firmas, cualquier persona podra
solicitar que se haga publico el nombre de quienes hayan financiado la
Iniciativa, en dinero o en especie, por un valor superior a un salario minimo
mensual.

Ninguna contribucion podra superar el monto que cada aio fije el
Consejo Nacional Electoral.

ARTICULO 98. FIJACION DEL MONTQO MAXIMO DE DINERO
PRIVADO PARA LAS CAMPANAS DE LOS DISTINTOS
MECANISMOS DE PARTICIPACION. El monto maximo de dinero
privado que podré ser gastado en cada una de las campaifias relacionadas con
los derechos e instituciones reguladas en la presente Ley, sera fijado por el
Consejo Nacional FElectoral en el mes de enero de cada afio. El
incumplimiento de esta disposicion sera causal de mala conducta.

ARTICULO 106. REMISION A NORMAS ELECTORALES. A las
elecciones previstas en esta Ley se aplicardn las disposiciones electorales
que no sean incompatibles con ella.

Las normas sobre contribucion y publicidad de balance del Estatuto
Basico de los partidos v movimientos politicos v de la Oposicion se
aplicaran en lo que fueren pertinentes.




Sobre el alcance de estas disposiciones y sus implicaciones en el tramite
de la iniciativa ciudadana que dio origen a la Ley 1354 de 2009 se volvera
de manera reiterada a lo largo del presente acapite.

A su vez, la Ley Estatutaria 130 de 1994, “Por la cual se dicta el Estatuto
Basico de los partidos y movimientos politicos, se dictan normas sobre su
financiacion y la de las campanas electorales y se dictan otras
disposiciones”, se aplica a la financiacion de las campanas a favor de una
iniciativa legislativa popular de convocatoria a un referendo constitucional,
en tanto que normatividad supletoria, es decir, en caso de existir lagunas
en la LEMP, en los términos del articulo 106 de aquélla. Citese, a manera
de ejemplo, las siguientes:

ARTICULO 14. APORTES DE PARTICULARES. Los npartidos,
movimientos politicos y candidatos, al igual que las organizaciones adscritas
a grupos sociales que postulen candidatos, podran recibir ayuda o
contribuciones econdmicas de personas naturales o juridicas.

Ningun candidato a cargo de eleccion popular podra invertir en la
respectiva campafia suma que sobrepase la que fije el Consejo
Nacional Electoral, bien sea de su propio peculio, del de su familia o
de contribuciones de particulares. El Consejo Nacional Electoral fijara
esta suma seis (6) meses antes de la eleccion. Si no lo hiciere los Consejeros
incurriran en causal de mala conducta.

Las normas a que se refiere este articulo seran fijadas teniendo en cuenta los
costos de las campafas, el censo electoral de las circunscripciones y la
apropiacion que el Estado haga para reponer parcialmente los gastos
efectuados durante ellas.

El candidato que infrinja esta disposicion no podra recibir dineros
provenientes de fondos estatales, sin perjuicio de las multas a que hubiere
lugar de acuerdo con el literal a) del articulo 39 de la presente ley.

ARTICULO 16. DONACIONES DE LAS PERSONAS JURIDICAS.
Toda donacidon que una persona juridica realice a favor de una campana
electoral, debera contar con autorizacion expresa de la mitad mas uno de los
miembros de la junta directiva o de la asamblea general de accionistas o junta
de socios, segun el caso. De ello se dejara constancia en el acta respectiva.

Adicionalmente a la regulacion constitucional y estatutaria, existen dos
decretos expedidos por el Presidente de la Republica, los cuales precisan
algunos aspectos técnicos de la realizacion de la iniciativa legislativa
popular de convocatoria a un referendo constitucional, sin que de manera



alguna se puedan interpretar en contra de lo dispuesto por normas
superiores. El Decreto Reglamentario 895 de 2000, “Por el cual se
reglamenta la parte operativa de la Ley 134 de 19947, establece: (1) unas
definiciones, tales como inscripcion, registro y certificacion; (i) la
regulacion del tramite ante la Registraduria, en especial, el tema del
contenido de los formularios para la recoleccion de los apoyos
ciudadanos; (iii) el procedimiento de anulacién de firmas; y (iv) la
publicidad de la campaiia, entre otros temas.

Al respecto, como se explicard mas adelante, la Seccién Primera del
Consejo de Estado, en sentencias del 21 de junio de 2001 y 14 de febrero
de 2002, se pronuncid6 en relacion con la legalidad de algunas
disposiciones del mencionado decreto, en especial, aquella atinente a la
certificacion.

Por otra parte, el Decreto 1010 de 2000, expedido por el Presidente de la
Republica en ejercicio de las facultades extraordinarias que le confirid el
numeral 8° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000, regula la organizacion
interna de la Registraduria Nacional del Estado Civil. En lo atinente a las
iniciativas legislativas de convocatoria a referendos constitucionales de
origen popular destacan las siguientes disposiciones:

Articulo 5°. Funciones. Son funciones de la Registraduria Nacional del
Estado Civil, las siguientes:

(...)

11. Dirigir y organizar el proceso electoral y demds mecanismos de
participacion ciudadana y elaborar los respectivos calendarios electorales.

(..)

12. Llevar el Censo Nacional Electoral.

En ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, el Registrador
Nacional del Estado Civil ha expedido algunas Resoluciones, mediante las
cuales se regulan igualmente algunos aspectos técnicos de la iniciativa
legislativa popular. Ast:

Mediante Resolucion num. 0023 del 5 de enero de 2005, “Por la cual
se establece el procedimiento para la verificacion de firmas en los
distintos mecanismos de participacion democratica”, el Registrador
dispuso que, en materia de verificacion de apoyos ciudadanos se aplicaria,

en lo pertinente, los articulos 2, 3, 4 y 5 de la Resolucién nim. 1056 de
2004.



En tal sentido, a su vez, mediante Resolucion num. 1056 del 25 de
marzo de 2004 (por medio de la cual se modifica la Resolucion 5641 de
1996), el Registrador detalla el procedimiento técnico a seguir a efectos de
verificar la autenticidad de los respaldos ciudadanos al Comité de
Promotores y su iniciativa de reforma constitucional. En tal sentido, se
prevé la anulacion de respaldos que contengan irregularidades tales como
(1) contener datos incompletos, ilegibles o no identificables; (ii) datos o
firmas no manuscritos; (iii) firmas o datos diversos consignados por una
misma persona; (iv) ausencia de inscripcion en el censo electoral; (v)
inexistencia de correspondencia entre el nombre y el nimero de la cédula
de ciudadania.

Como se puede apreciar, se trata simplemente de actos administrativos
encaminados a precisar la labor que debe realizar la Registraduria en
materia de verificacion de la autenticidad de los apoyos ciudadanos a la
iniciativa legislativa popular.

Por su parte, cada afio, el Consejo Nacional Electoral, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, en especial, las acordadas por el
numeral 5 del articulo 265 Superior y 98 de la LEMP, profiere una
Resoluciéon mediante la cual se fijan los topes méximos individuales y
globales que pueden recibirse durante las campanas a favor de los
mecanismos de participacioén ciudadana.

En tal sentido, para el caso concreto de la iniciativa ciudadana que dio
origen a la Ley 1354 de 2009, la Resolucion aplicable es la num. 0067,
proferida el 30 de enero de 2008 cuyos articulos pertinentes son los
siguientes:

CONSEJO NACIONAL ELECTORAL
RESOLUCION No. 0067 30 de enero de 2008
Consejo Nacional Electoral
Por la Cual se Fijan Los Montos Méximos de Dinero Privado que se Pueden

Invertir en las Campanas de los Mecanismos de Participacion Ciudadana del ano
2008.

ARTICULO PRIMERO: Fijese el monto méximo de dinero privado que podra
ser gastado en cada una de las campaiias relacionadas con los mecanismos de
participacion ciudadana del orden nacional, departamental, distrital, municipal y
local, durante el afio 2008, en los siguientes valores:



1.- MECANISMOS DEL ORDEN LOCAL: Hasta la suma de TREINTA Y
TRES MILLONES CUATROCIENTOS NOVENTA Y NUEVE MIL
NOVECIENTOS CUARENTA Y CUATRO PESOS MONEDA LEGAL
COLOMBIANA ($33.499.944).

2.- MECANISMOS DEL ORDEN MUNICIPAL.:

a) En los municipios con censo electoral inferior a diez mil electores, hasta la
suma de TREINTA Y TRES MILLONES CUATROCIENTOS NOVENTA Y
NUEVE MIL NOVECIENTOS CUARENTA Y CUATRO PESOS MONEDA
LEGAL COLOMBIANA ($33.499.944).

b) En los municipios con censo electoral superior a diez mil electores, sin que
tenga la calidad de capital departamental, hasta la suma de SESENTA Y SEIS
MILLONES  NOVECIENTOS NOVENTA 'Y CUATRO MIL
OCHOCIENTOS SETENTA Y OCHO PESOS MONEDA LEGAL
COLOMBIANA ($66.994.878).

¢) En las capitales de Departamento y el Distrito Capital de Bogotd, hasta la
suma de CIENTO SESENTA Y SIETE MILLONES CUATROCIENTOS
OCHENTA Y OCHO MIL VEINTINUEVE PESOS. MONEDA LEGAL
COLOMBIANA ($167.488.029).

3.- MECANISMOS DEL ORDEN DEPARTAMENTAL: Hasta la suma de
CIENTO SESENTA Y SIETE MILLONES CUATROCIENTOS OCHENTA
Y OCHO MIL VEINTINUEVE PESOS MONEDA LEGAL COLOMBIANA
($167.488.029).

4.- MECANISMOS DEL ORDEN NACIONAL: Hasta la suma de
TRESCIENTOS TREINTA Y CUATRO MILLONES NOVECIENTOS
SETENTA Y CUATRO MIL TRESCIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS
MONEDA LEGAL COLOMBIANA ($334.974.388).

ARTICULO SEGUNDO: Establézcase que las cuantias maximas para
promover la recoleccion de firmas, que pueden invertir las personas
naturales o juridicas de derecho privado, de que trata el articulo 97 de la ley
134 de 1994, en los mecanismos de participacion ciudadana que se adelanten en
el afo 2008, no podran superar el uno por ciento (1%) de los montos
establecidos en el articulo primero de esta resolucion.

ARTICULO TERCERO: Los comités de promotores de mecanismos de
participacion ciudadana y los partidos o movimientos politicos con personeria
juridica que los promuevan, deberdn presentar a mas tardar un mes después de la
votacion correspondiente, ante el Consejo Nacional FElectoral, una relacion



consolidada de los ingresos obtenidos y los gastos realizados durante la
campaia, asi como la relacion detallada de los donantes o aportantes suscrita por
un contador publico.

PARAGRAFO: Para los efectos de la presente resolucion, se entiende por
campafia el periodo comprendido entre el momento de la inscripcion del comité
de promotores ante la Registraduria Nacional del Estado Civil, hasta las doce de
la noche del dia anterior sefialado para la votacion, en el caso de iniciativa
popular legislativa y normativa, revocatoria del mandato o solicitud de referendo.

En el caso de la consulta popular y el plebiscito, el término de la campana se
cuenta desde el momento en que la autoridad competente para hacerlo, consulte
o convoque al pueblo, hasta las doce de la noche del dia anterior a la realizacion
de la votacion.

En_el caso de los referendos constitucionales, la campaiia comenzara a
partir _de la ejecutoria de la sentencia proferida por la Corte
Constitucional que declare exequible la ley que convoca el referendo.
(negrillas y subrayas afadidas).

Posteriormente, la Corte entrard a examinar el sentido y alcance de los
citados preceptos, debido a su trascendencia en materia de financiacion de
la iniciativa legislativa popular.

3.2. Etapas que debe surtir el tramite de una iniciativa legislativa
popular

Del marco normativo antes descrito se desprende que las sucesivas etapas
que debe surtir una iniciativa legislativa popular ante la Organizacion
Electoral, previa la radicacién del proyecto ante el Congreso de la
Republica, son las siguientes: (i) conformacion de un Comité de
Promotores; (ii) inscripcion, ante la Registraduria Nacional del Estado
Civil, del Comité y de la solicitud de referendo; (i) verificacion del
cumplimiento de los requisitos legales e inscripcion de la solicitud de
iniciativa ciudadana; (iv) entrega al vocero del Comité del formulario de
suscripcion de apoyos; (v) recoleccion de apoyos; (vi) entrega, dentro del
término legal, de los formularios debidamente diligenciados ante la
Registraduria; y (vii) expedicion de las certificaciones por el Registrador
Nacional del Estado Civil a las que hacen alusion los articulos 24 y 27 de la
LEMP. A continuacién se describira cada una de dichas etapas.



3.2.1. Conformacion de un Comité de Promotores

Los ciudadanos que deseen ejercer su derecho politico de elaborar una
propuesta de reforma constitucional deberdan conformar un Comité,
integrado por nueve (9) miembros, siendo necesario elegir entre ellos un
vocero, quien lo presidira y representara.

De igual manera, el articulo 10 de la LEMP prevé la posibilidad de ser
promotores, bajo las mismas condiciones, a una organizacidon civica,
sindical, gremial, indigena o comunal del orden nacional, departamental,
municipal o local, o un partido o movimiento politico, “debiendo cumplir
con el requisito de la personeria juridica en todos los casos”.

Aunado a lo anterior, para el caso de las organizaciones, partidos o
movimientos politicos, la solicitud de referendo deberd ser aprobada en
asamblea, congreso o convencion, “por la mayoria de los asistentes con
derecho a voto y serd la misma asamblea la que los elija”. A renglon
seguido, la LEMP precisa que, si el promotor es la misma organizacion,
partido o movimiento, el Comité podra estar integrado por sus directivas o
por las personas que éstas designen.

En este orden de ideas, la ley prevé la existencia de un grupo activo de
ciudadanos, verdaderos protagonistas del mecanismo de participacion,
quienes (i) lideran un determinado proceso politico, manifestado en un
articulado concreto de reforma constitucional; (ii) buscan respaldos
ciudadanos a su proyecto, mediante firmas de apoyo, asi como los
necesarios aportes econdmicos a la campana; (ii1) adelantan las gestiones
pertinentes ante la Organizacion Electoral; y correlativamente, (iv) deben
responder por sus actuaciones.

La LEMP no preve, por el contrario que otras asociaciones particulares
intervengan a lo largo del proceso de iniciativa legislativa popular de
reforma constitucional.

3.2.2. Inscripcion del Comité de Promotores y de la solicitud de
referendo

Una vez conformado, mediante un acto particular, el Comité¢ de
Promotores, deberd inscribirse ante la Registraduria Nacional del Estado
Civil, acreditando para ello el respaldo del cinco por mil de los ciudadanos



inscritos en el respectivo censo electoral. Adicionalmente, el articulo 12 de
la. LEMP prevé como requisitos suplementarios, para el caso de los
referendos constitucionales, la presentacion de un formulario diligenciado
con (i) el nombre completo y la identificacién de los promotores; (ii)
exposicion de motivos de la solicitud de referendo y un resumen de la
misma; (i) un titulo que describa su contenido y un proyecto de
articulado; y, (iv) nombre y prueba de existencia de las organizaciones que
respaldan la solicitud, entre otros.

Adicionalmente, el articulo 11 de la LEMP dispone que, en el mencionado
formulario debera aparecer, en lugar visible, el nimero de firmas que seran
recogidas para que los promotores puedan inscribir la iniciativa legislativa
popular y la advertencia de que cualquier fraude en el proceso de
recoleccion de firmas serd castigado penalmente.

En cuanto al tiempo con que cuenta el Comit¢é de Promotores para
recolectar los apoyos necesarios para su inscripcion ante la Registraduria
Nacional del Estado Civil, la Corte en sentencia SU- 1122 de 2001, con
ocasion de una accion de amparo instaurada por los integrantes de un
Comité Promotor de un referendo constitucional contra la corrupcion,
considero lo siguiente:

“La primera etapa, consagra una regulacion exigua que unicamente se explica
por el hecho de que mediante ella se institucionaliza un mecanismo para
legitimar incipientes proyectos de convocatoria a referendo, operando a la
manera de una suerte de plebiscito de los promotores. La ausencia de un
término o plazo para presentar los apoyos implica que el Estado reconoce
que es necesario generar un consenso previo a la promocion de una actividad
de participacion ciudadana. Con ello, se busca garantizar la seriedad del
proceso y del proyecto, asi como asegurar un respaldo ciudadano que haga
razonable que un Estado pobre en recursos asuma la tarea de organizar, ain
de manera incipiente, un proceso democratico participativo.

Por otra parte, la ausencia de un término en la primera fase, tiene como
consecuencia que la busqueda de apoyo a los promotores puede demandar
un tiempo considerable, de manera que la voluntad popular representada en
las firmas puede responder a circunstancias historicas que no tendran
referente comin al momento de solicitar el apoyo al texto definitivo
(negrillas afiadidas)”.

3.2.3. Verificacion del cumplimiento de requisitos e inscripcion de la



solicitud de iniciativa ciudadana

Una vez entregada la documentacion a la Registraduria Nacional del Estado
Civil, ésta procedera, en los términos del articulo 23 de la LEMP, a
verificar la autenticidad de los respaldos ciudadanos al Comité de
Promotores, pudiendo adoptar técnicas de muestreo cientificamente
sustentadas, previa aprobacion de las mismas por el Consejo Nacional
Electoral.

Al respecto, la Registraduria Nacional del Estado Civil profirio la
Resolucién nim. 1056 del 25 de marzo de 2004 (por medio de la cual se
modifica la Resolucién 5641 de 1996), acto administrativo en el cual se
detalla el procedimiento técnico a seguir a efectos de verificar la
autenticidad de los respaldos ciudadanos al Comité de Promotores y su
iniciativa de reforma constitucional. En tal sentido, se prevé la anulacion
de respaldos que contengan irregularidades tales como (i) contener datos
incompletos, ilegibles o no identificables; (ii) datos o firmas no
manuscritos; (i) firmas o datos diversos consignados por una misma
persona; (iv) ausencia de inscripcion en el censo electoral; (v) inexistencia
de correspondencia entre el nombre y el nimero de la cédula de
ciudadania.

Una vez cumplidos los anteriores requisitos constitucionales y legales, el
Registrador Nacional del Estado Civil procedera a proferir un acto
administrativo mediante el cual se disponga (i) la inscripcion del Comité de
Promotores de la solicitud de referendo constitucional; y (ii) la inscripcion
del vocero del mismo.

3.2.4. Entrega al vocero del Comité, por parte de la Registraduria,
del formulario de suscripcion de apoyos

Una vez inscrita la solicitud de referendo, el Registrador Nacional del
Estado Civil dispondra de quince (15) dias para la elaboracion y entrega de
los formularios a los promotores, quienes contaran, a partir de ese
momento del plazo de seis (6) meses para la recoleccion de las firmas de
quienes apoyan la iniciativa legislativa de reforma constitucional.

En cuanto a los requisitos que deben reunir los mencionados formularios,
sobre los cuales firmaran los ciudadanos, el articulo 16 de la LEMP
dispone lo siguiente:



“ARTICULO 16. EL FORMULARIO PARA EL TRAMITE DE
INICIATIVAS LEGISLATIVAS 'Y NORMATIVAS Y DE LAS
SOLICITUDES DE REFERENDO. El documento sobre el cual firmaran los
ciudadanos que apoyan la iniciativa legislativa y normativa o la solicitud del
referendo, deberé ser un formulario diferente a aquel con el cual se efectud la
inscripcion en la Registraduria correspondiente y contendrd cuando menos la
siguiente informacion:
a. El nimero que la Registraduria del Estado Civil le asignd a la
iniciativa legislativa y normativa o a la solicitud de referendo;
b. La informacién requerida en el formulario presentado para la
inscripcion de la iniciativa legislativa y normativa o la solicitud de
referendo, de conformidad con los articulos 11 y 12 de la presente Ley
c. El resumen del contenido de la propuesta y la invitacion a los
eventuales firmantes a leerlo antes de apoyarlo.

El texto de la iniciativa legislativa y normativa o de la solicitud de referendo
y su resumen, no podran contener alusiones personales ni hacer publicidad
personal o comercial.

En el caso de las firmas que se recolecten por correo, segun lo previsto en el
articulo 19 de esta Ley, el documento en que se firme debera contener la
informacion exigida en el presente articulo.

Los promotores deberan anexar ademads el texto completo del articulado
correspondiente y las razones que lo hacen conveniente para que el
ciudadano que desee conocer el proyecto completo tenga la posibilidad de
hacerlo. Si se trata de una solicitud de referendo derogatorio, se anexara el
texto de la norma en cuestion.

Ahora bien, la Corte considerdé en sentencia SU- 1121 de 2001 que los
formularios que deben ser firmados por los ciudadanos deben contener el
texto definitivo de la reforma constitucional que serd sometida a la
aprobacion del Congreso de la Republica. En cuanto a la importancia y
sentido de este documento, la Corte indic6 lo siguiente:

“De la lectura sistematica de esta regulacion se desprende que una vez
inscrita la solicitud de convocatoria a referendo el proceso deja de ser
plebiscitario, en la medida en que se somete a consideracion de la poblacién
un texto cuyo contenido debe ser visible y cuyos motivos para proponerse
deben ser explicitos (art. 16). El que se someta a consideracion un texto,
torna el proceso independiente de sus promeotores, como quiera que en




caso de desistimiento —el cual debe ser motivado- se establece un término
para que “cualquier ciudadano, concejal o diputado que lo desee integre un
nuevo comité de promotores” (art. 20) y prosiga, en lo que resta para que
culmine el plazo, con la solicitud de apoyos” (negrillas y subrayados
agregados).

Y mas adelante, a manera de conclusion y comparando los dos procesos
de recoleccion de firmas, es decir, el encaminado a alcanzar los respaldos
necesarios para la inscripcion del Comité de Promotores, y aquel mediante
el cual los ciudadanos manifiestan su apoyo a una iniciativa politica
concreta, materializada en un texto contentivo de un articulado de
proyecto de reforma constitucional, la Corte consider6 lo siguiente:

“Puede decirse entonces, que existe una diferencia radical entre ambos
momentos. En el primero, quienes promueven la iniciativa son, por asi
decirlo, “duefios” del proyecto y el destino del mismo esta atado
directamente a su capacidad de convencimiento. Por describirlo de alguna
manera conforme a cdnones de las ciencias sociales, la legitimidad descansa
en un modelo de dominacion carismatica, de suerte que el apoyo guarda
alguna relacion con sus promotores. Por el contrario, una vez inscrito, la
poblacion se enfrenta a un texto abstracto e impersonal y el apoyo no
depende de la relacion entre los promotores y el texto, sino del
contenido del texto. Esto ltimo se evidencia con la prohibicion de que el
texto contenga “alusiones personales ni hacer publicidad personal o
comercial”. Asi las cosas, la legitimidad del segundo momento descansa en
un modelo de dominacion legal-racional. (negrillas agregadas).

De acuerdo con lo anterior, no puede sostenerse que se trate de diferencias
de poca monta. Por el contrario, las diferencias refuerzan la idea de que la
voluntad o la adhesion en cada etapa es distinta y, por lo mismo, no puede
sumarse, so pretexto de expandir la democracia, el apoyo a los aspirantes a
promotores y el apoyo a un texto impersonal y abstracto. A su vez, la
separacion entre cada etapa, con los efectos que ello implica, garantiza que el
apoyo al texto definitivo responda a las circunstancias historicas, tal como
lo manda la Carta en materia legislativa o para el tramite de actos
legislativos.

Ahora bien, podria argiiirse que el articulo 33 de la Ley 134 de 1994 permite
que se adicionen los apoyos alcanzados en la inscripcion de las
convocatorias a referendo derogatorio, lo que supone que el mismo legislador
ha previsto la posibilidad hermenéutica que se apoya.



El caso regulado en el articulo 33 de la Ley 134 de 1994 se refiere a los
referendos aprobatorios y derogatorios de leyes y otras disposiciones de
rango legal. Unicamente se prevé la adicion de apoyos cuando (i) se trata de
referendos aprobatorios y (ii) cuando la inscripcion se hubiere hecho con un
ntmero mayor al 10% del censo electoral. En ningiin caso esta previsto para
reformas a la Constitucion.”

Asi las cosas, y en pocas palabras, al momento de manifestar su apoyo,
los  ciudadanos respaldan un proyecto de articulado de reforma
constitucional especifico, coincida éste o no con el querer o la voluntad
politica, primigenia o posterior, de los integrantes del Comité Promotor.
En otras palabras, una vez inscrita la solicitud de referendo, los autores de
la iniciativa popular pasan a ocupar un papel secundario, por cuanto el
texto de reforma constitucional adquiere vida propia. Tanto es asi que, la
posibilidad que tienen los miembros del Comité Promotor de desistir de la
iniciativa se encuentra limitada legalmente.

En suma, el querer o la intencién intima de los integrantes del Comité de
Promotores termina siendo irrelevante frente a la manifestacion de
voluntad popular expresada en el diligenciamiento de un formulario, donde
el ciudadano debe consignar, de su pufio y letra: la fecha, su nombre,
nimero de cédula, lugar y direccion de residencia, al igual que su firma
autografa (art. 19 de la LEMP).

3.2.5. Plazo para la recoleccion de apoyos

La LEMP, en su articulo 18, establece que, a partir de la inscripcion de la
solicitud de referendo, los promotores contardn con un plazo de seis
meses para la recoleccion de las firmas de quienes apoyan el proceso de
iniciativa popular; plazo que podrd ser prorrogado, en caso de fuerza
mayor, en la forma y por el tiempo que sefiale el Consejo Nacional
Electoral.

Ahora bien, vencido el plazo para la recoleccion de firmas, sin que se

hubiera logrado el nimero de apoyos requeridos, la solicitud de referendo
sera archivada (Art. 22 de la LEMP).

3.2.6. Etapa posterior al proceso de recoleccion de firmas



Contado un mes a partir de la fecha de la entrega de los formularios, y
hechas las verificaciones de ley, “el respectivo Registrador del Estado
Civil certificara el numero total de respaldos consignados, el numero de
respaldos validos y nulos y, finalmente, si se ha cumplido o no con los
requisitos constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la
iniciativa legislativa y normativa o de la solicitud de referendo” (art. 24

de la LEMP).

De manera complementaria, el articulo 25 de la LEMP estipula que, una
vez expedido el mencionado certificado, la Registraduria conservara los
formularios por veinte (20) dias, término durante el cual los promotores
podran interponer ante la jurisdiccion contencioso administrativa las
acciones a que haya lugar cuando, por la anulaciéon de firmas, no se
hubiere obtenido el apoyo requerido.

A vez, el articulo, 27 de la LEMP reza:

ARTICULO 27. CERTIFICACION. La organizacion electoral certificara,
para todos los efectos legales, el cumplimiento de los requisitos exigidos
para la realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana.

Cumplidas las anteriores etapas, se debe dar aplicacion al articulo 30 de la
LEMP, que reza:

ARTICULO 30. PRESENTACION Y PUBLICACION DE LAS
INICIATIVAS POPULARES LEGISLATIVAS Y NORMATIVAS ANTE
LAS CORPORACIONES PUBLICAS. Una_vez certificado por la
Registraduria del Estado Civil correspondiente, el cumplimiento de
los requisitos de una iniciativa legislativa v normativa, exigidos por
esta Ley, su vocero, presentara dicho certificado con el proyecto de
articulado y la exposicion de motivos, asi como la direccion de su domicilio
y la de los promotores, ante la Secretaria de una de las Céamaras del
Congreso de la Republica o de la Corporacion Publica respectiva, segun el
caso. (negrillas y subrayados agregados).

El nombre de la iniciativa, el de sus promotores y vocero, asi como el texto
del proyecto de articulado y su exposicion de motivos, deberan ser
divulgados en la publicacion oficial de la correspondiente corporacion.

Asi las cosas, el tramite de la iniciativa legislativa popular, encaminada a



convocar a un referendo mediante el cual se reformara la Constitucion,
culmina, en lo que atafie a la Organizacion Electoral, con la expedicién de
las certificaciones de que tratan los articulos 24 y 27 de la LEMP, tal y
como lo ha entendido el Consejo de Estado.

Antes de continuar con la exposicion es necesario detenerse aqui en un
problema hermenéutico planteado tanto por los intervinientes como por el
Procurador General de la Nacidn, esto es, si los articulos 24 y 27 de la
LEMP se refieren a una unica certificacion expedida por el Registrador
Nacional del Estado Civil o si se trata de certificaciones diferentes. Al
respecto cabe advertir que la Sala Plena considera que (i) de una
interpretacion sistematica de la Constitucion y de los articulos 24, 27, 30,
97 y 98 de la LEMP; (ii) la cual fue acogida por el juez constitucional en
su sentencia C-180 de 1994 al igual que por el Consejo de Estado; y (iii)
asimismo ha sido la acordada por los dos drganos que conforman la
Organizacion Electoral: el Consejo Nacional Electoral y el Registrador
Nacional del Estado Civil, se desprende claramente que los articulos 24
y 27 de la LEMP hacen referencia a dos certificaciones distintas o si
se quiere a una doble facultad de -certificacion en cabeza del
Registrador Nacional del Estado Civil, como se expondrd a
continuacion.

3.2.7. La interpretacion sistematica de los articulos 24 y 27 de la
LEMP a la luz de la Constitucion y de la LEMP

Los articulos referentes a las certificaciones que deben expedirse antes de
presentar la iniciativa popular de reforma constitucional al Congreso de la
Republica, se hallan consagrados en los articulos 24 y 27 de la LEMP, en
los siguientes términos:

ARTICULO 24. CERTIFICACION DE LA REGISTRADURIA. En el
término de un mes, contado a partir de la fecha de la entrega de los
formularios por los promotores y hechas las verificaciones de ley, el
respectivo Registrador del Estado Civil certificard el numero total de
respaldos consignados, el nimero de respaldos validos y nulos vy,
finalmente, si se ha cumplido o no con los requisitos constitucionales
y legales exigidos para el apoyo de la iniciativa legislativa y normativa
o de la solicitud de referendo.

ARTICULO 27. CERTIFICACION. La organizacién electoral certificard,
para todos los efectos legales, el cumplimiento de los requisitos exigidos



para la realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana.

Ahora bien, como se puede advertir, mientras que la certificacion a que
refiere el articulo 24 de la LEMP alude al cumplimiento del nimero de
respaldos validos para presentar la iniciativa de referendo constitucional,
consistente en por lo menos el cinco por ciento (5%) de los ciudadanos
inscritos en el censo electoral correspondiente, aquella del articulo 27 de la
misma normatividad presenta un contenido mucho mas amplio, por cuanto
alude al “cumplimiento de los requisitos exigidos para la realizacion de los
mecanismos de participacion ciudadana”.

En tal sentido, el articulo 24 de la LEMP apunta a constatar que la
iniciativa legislativa popular, mediante la cual se pretende convocar al
pueblo a un referendo constitucional, sea presentada por el nimero de
ciudadanos exigidos por la Constitucién, lo cual implica adelantar una labor
de técnica de verificacion acerca del nimero y autenticidad de los
apoyos ciudadanos necesarios para conformar el Comité de Promotores
(cinco por mil de los ciudadanos inscritos en el respectivo censo
electoral), y luego para presentar ante el Congreso la respectiva iniciativa
legislativa (al menos el 5% del censo electoral vigente).

De manera complementaria, la certificacion de que trata el articulo 27 de la
LEMP alude a los requisitos exigidos para la realizacion del mecanismo de
participacion ciudadana, entre ellos, los atinentes a la financiacion de la
campafia a favor de la iniciativa legislativa.

En efecto, no podria entenderse, como lo hace equivocamente la Vista
Fiscal, que el articulo 27 de la LEMP constituye una simple repeticioén de
los requisitos constitucionales y legales referidos en el articulo 24 de la
misma normatividad. En efecto, tal interpretacién conduciria, no so6lo a
negarle todo efecto util a una disposicion de rango estatutario sino, mas
grave aun, a que el tema de la financiacion de la campafia a favor de la
Iniciativa legislativa popular terminara siendo irrelevante
constitucionalmente, tal y como lo entiende el Jefe del Ministerio Publico
cuando conceptua lo siguiente:

“La investigacion que adelanta el Consejo Nacional Electoral sobre las
presuntas irregularidades en el contenido de dicho balance, en nada afecta la
validez de la certificacion dada por el Registrador y el tramite de la iniciativa
popular. El posible incumplimiento de las normas sobre financiacion y
montos maximos de contribuciones privadas solo tiene incidencia de



orden personal y administrativo, porque se concreta a una investigacion
contra personas determinadas por hechos de tipo sancionatorio que estan
reguladas por normas especiales, que para el caso es la Ley 130 de 1994
(Estatuto Basico de los Partidos y Movimientos Politicos y de Ia
Oposicion), por remision expresa del articulo 106 de la Ley 134 del mismo
afno.” (negrillas agregadas).

Por el contrario, este Tribunal entiende que el articulo 27 de la LEMP se
encamina a asegurar la vigencia de principios constitucionales referentes a
la legitimidad de los mecanismos de participacion democratica dirigidos a
reformar la Carta Politica, en punto especificamente a la financiacion de
aquéllos. En suma, una interpretacion sistematica de los articulos 24 y 27
de la LEMP asegura que un mecanismo de participaciéon ciudadana,
mediante el cual se pretende reformar el Texto Fundamental sea legitimo
en una doble dimension: en cuanto a que tal iniciativa cuente con un
respaldo popular importante y auténtico (art. 24 de la LEMP) y a que
igualmente tales apoyos ciudadanos se hayan alcanzado luego de la
realizacion de una campafia electoral limpia y transparente (art. 27 de la
LEMP).

3.2.8. La sentencia C-180 de 1994 y el alcance de los articulos 24 y 27
de la LEMP

Las leyes estatutarias, ha considerado la jurisprudencia constitucional,
desarrollan temas esenciales para la estructura y funcionamiento del
Estado Social de Derechos, tales como, en los términos del articulo 152
Superior, los siguientes: (i) derechos y deberes fundamentales de las
personas y los procedimientos y recursos para su proteccion; (ii)
Administracién de justicia; (i) Organizacion y régimen de los partidos y
movimientos politicos, estatuto de la oposicion y funciones electorales;
(iv) Instituciones y mecanismos de participacion ciudadana; y, (v) Estados
de excepcion. Ademas, el Congreso de la Republica, actuando en virtud
del poder para reformar la Carta Politica, adicion6 el mencionado articulo
para incluir dentro de la regulacion propia de ley estatutaria, la igualdad
electoral entre los candidatos a la Presidencia de la Republica que retinan
los requisitos que determine la ley. De alli que se trata de “leyes reforzadas
caracterizadas por tener una mayor vocacion de permanencia debido a las
exigencias particularmente severas que rigen su tramitacion”. En efecto,
el establecimiento de un procedimiento especial y cualificado para la
expedicion de las leyes estatutarias, asegura que ‘“‘temas esenciales para la
vida social”, surtan un amplio debate en las cadmaras legislativas, con un



control previo sobre la exequibilidad del proyecto como parte inherente al
régimen de este tipo de leyes, a fin de evitar que entren en vigencia sin la
plena garantia de sujecion a la Constitucion, dada la importancia que para
la comunidad representan los temas que regula.

En tal sentido, la Ley 134 de 1994 fue sometida al control previo de la
Corte Constitucional, instancia judicial,que en sentencia C- 180 de 1994,
considero lo siguiente:

“Los articulos 18 a 25 desarrollan lo relacionado con los requisitos y el
procedimiento a seguirse para la recoleccion y suscripcion de apoyos;
sefialan también el plazo para desistir de la iniciativa asi como el deber, a
cargo de la respectiva Registraduria, de elaborar y suministrar a los
promotores los formularios en los que se consignaran los apoyos
ciudadanos, asi como el de verificar la autenticidad de los respaldos y el de
expedir certificacion sobre el numero total de los consignados, al
igual que sobre el cumplimiento de los requisitos constitucionales y
legales exigidos para el apovo de la iniciativa.

No encuentra la Corte reproche alguno de inconstitucionalidad a las
disposiciones mencionadas, pues su preceptiva adopta medidas razonables
y prudentes para asegurar la seriedad y veracidad del proceso de
participacion ciudadana, asi como el cumplimiento de las exigencias
constitucionales de respaldo a las iniciativas. Ademds brindan a la
organizacion electoral los mecanismos institucionales necesarios para que
esta pueda hacer las verificaciones que respalden la autenticidad de los
apoyos, las cuales a todas luces se precisan para garantizar el uso
responsable de tan caros instrumentos para la democracia participativa.
Igualmente, debe manifestarse que al exigir el cumplimiento de un requisito
numérico para la presentacion de iniciativas o solicitudes de referendos, el
Constituyente de 1991 persigue que estas reflejen el verdadero interés
ciudadano en una determinada coyuntura. Por lo demaés, se observa que las
normas en estudio preservan el derecho de los ciudadanos a interponer ante
la jurisdiccion contencioso administrativa, las acciones pertinentes contra la
decision de anulacion de firmas.

Ahora bien, en cuanto respecta al articulo 26 del proyecto que establece que
en los casos en que se realicen procesos de participacion ciudadana en el
ambito de las entidades territoriales o de las comunas, corregimientos o
localidades, s6lo podran consignar su apoyo quienes residan en la respectiva
entidad territorial y estén inscritos en el correspondiente censo electoral,
esta Corte reitera la jurisprudencia que ha sentado respecto de normas que



consagran andloga condicion, en el sentido de que ella encuentra pleno
asidero en el articulo 316 de la Constitucion Politica, que claramente sefala
que en la decision de asuntos de caracter local solo podran participar los
ciudadanos residentes en el respectivo municipio.

Finalmente, el articulo 27 dispone que la organizacion electoral
certificara el cumplimiento de los requisitos exigidos para la
realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana, lo cual
encuadra dentro de las facultades y atribuciones que la Constitucion
asigna a las autoridades electorales (articulo 265 C.P.)” (negrillas y
subrayados agregados).

Como se puede observar, la Corte jamas afirmd que se tratara de una
unica certificacion; es mas, analiza, en primer lugar, la constitucionalidad
de los articulos 18 a 25 de la LEMP, para finalmente aludir a aquella del
articulo 27 de la misma normatividad.

3.2.9. La jurisprudencia del Consejo de Estado en la materia

[gualmente el Consejo de Estado, al pronunciarse sobre las normas
reglamentarias que desarrollaban la LEMP, consider6 que (i) se trata de
dos certificaciones distintas; y (i1)) ambas deben ser expedidas por el
Registrador Nacional del Estado Civil.

Asi, en sentencia del 21 de junio de 2001, la Seccion Primera del Consejo
de Estado, hubo de examinar una demanda de nulidad parcial dirigida
contra el Decreto 895 de 2000, “Por el cual se reglamenta la parte
operativa de la ley 134 de 1994”. La norma pertinente acusada fue la
siguiente:

ARTICULO 2°-Definiciones. Para todos los efectos, las nociones de
inscripcion, registro y certificacion contenidas en la Ley 134 de 1994 se
definen asi:

C) Certificacion. De conformidad con el articulo 27 de la Ley 134 de 1994,
se entiende por certificacion el acto mediante el cual el Registrador del
Estado Civil declara que se han cumplido los requisitos exigidos en cada una
de las etapas de realizacidon de los mecanismos de participacion ciudadana
desde la inscripcidon de iniciativas o solicitudes de referendo hasta la
presentacion de la iniciativa legislativa y normativa ante la corporacion
publica correspondiente o de la solicitud de referendo ante el Registrador del
Estado Civil.

El cargo planteado contra los anteriores enunciados normativos fue el



siguiente:

“Primer cargo : El articulo 120 de la Constitucion Politica establece que la
Organizacion Electoral esta integrada por el Consejo Nacional Electoral y la
Registraduria Nacional del Estado Civil, integracion que se reitera en los
articulos 265 y 266 de la Carta. La Corte Constitucional al revisar la
constitucionalidad del articulo 27 del proyecto de ley sobre mecanismos de
participacion ciudadana, precisé que mediante este precepto la Organizacion
Electoral certificara el cumplimiento de los requisitos exigidos para la
realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana.

Entre tanto, el literal c) del articulo 2 del Decreto 895 de 2000, otorga
competencia exclusivamente al Registrador Nacional del Estado Civil para
expedir tal certificacion.”

Sobre el particular sostuvo la Seccion Primera del Consejo de Estado:

“Corresponde a la Sala examinar la legalidad de los apartes antes transcritos
del Decreto 895 de 2000, proferido por el Presidente de la Republica en
virtud de las atribuciones que le confiere el numeral 11 del articulo 189 de la
Constitucion Politica.

Mediante el Decreto parcialmente demandado se reglamenta la parte
operativa de la Ley 134 de 1994 “ Por la cual se dictan normas sobre
mecanismos de participacion”; en esta Ley se establecen las pautas o
directrices por las que se regird la participacion democratica de las
organizaciones civiles y se regulan las formas de participacion ciudadana, la
iniciativa popular legislativa y normativa; el referendo; el referendo
derogatorio; el referendo aprobatorio; la revocatoria del mandato; el
plebiscito; la consulta popular y el cabildo abierto.

Como quiera que el primer cargo que se plantea en la demanda es el
desconocimiento de lo estipulado en la ley reglamentada, pues en el literal c¢)
del articulo 2° del Decreto demandado se atribuye al Registrador Nacional
del Estado Civil la facultad de certificar sobre el cumplimiento de los
requisitos exigidos en cada una de las etapas de la realizacion de los
mecanismos de participacion ciudadana, desde la inscripcion de las
solicitudes de referendo hasta la presentacion de la iniciativa legislativa,
mientras que el articulo 27 de la norma reglamentada atribuye dicha
capacidad de certificacion a la Organizacion Electoral, encuentra la Sala que
el articulo 24 de la Ley 134 de 1994 establece :

“Certificacion de la Registraduria. En el término de un mes, contado a partir



de la fecha de la entrega de los formularios por los promotores y hechas las
verificaciones de ley, el respectivo Registrador del Estado Civil certificara el
numero total de respaldos consignados, el numero de respaldos validos y
nulos y, finalmente, si se ha cumplido o no con los requisitos
constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la iniciativa legislativa y
normativa de la solicitud de referendo”.

Por otra parte, cuando el articulo 27 de la ley reglamentada establece que:
“La organizacion electoral certificard, para todos los efectos legales, el
cumplimiento de los requisitos exigidos para la realizacion de los
mecanismos de participacion ciudadana” no desconoce la facultad de
certificacion _que corresponde al  Registrador del Estado Civil
contenida en el va transcrito_articulo 24, que determina que dicha
certificacion _comprende, no solamente lo relacionado con el numero
total de respaldos consignados, de respaldos validos v de respaldos
nulos, sino el Ambito amplio sobre el cumplimiento de los requisitos
exigidos en las normas constitucionales v legales para la realizaciéon
de los mecanismos de participacion ciudadana; es decir, que cuando
el articulo 27 seiala que para todos los efectos legales se debe
certificar el cumplimiento de los requisitos exigidos para la
realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana, va la
norma legal habia precisado en el articulo 24, a cual funcionario,
dentro de la Organizacion Electoral, corresponde tal funcion. (negrillas
y subrayados agregados).

Ademas, debe tenerse en cuenta que es al Registrador de la circunscripcion
electoral correspondiente a quien corresponde anular los respaldos suscritos
en documentos que no cumplan los requisitos del articulo 16 o que incurran
en alguna de las causales de nulidad que alli se consagran, atribucion que se
encuentra en intima relacion con la que se comenta.

Por ello, como la ley otorga al Registrador del Estado Civil amplia facultad
de certificacion sobre el ajuste a la legalidad de todo el proceso de la
participacion ciudadana, la facultad contenida en el literal c) del acto
administrativo objeto de examen se acomoda a la norma reglamentada.

En efecto, como el Decreto parcialmente demandado, al definir la nocién de
certificacion, atribuye al Registrador del Estado Civil la expedicion del acto
mediante el cual declara que se han cumplido los requisitos exigidos en cada
una de las etapas de realizacion de los mecanismos de participacion, desde la
inscripcion de las iniciativas solicitudes de referendo hasta la presentacion
de la iniciativa legistativa y normativa ante la corporaciéon correspondiente o
de la solicitud de referendo ante el Registrador del Estado Civil



correspondiente, encuentra la Sala que no aparece exceso del ejercicio de la
facultad de reglamentar las leyes que corresponde al Presidente de la
Republica.

De otro lado, como la Organizacion Electoral comprende a los Registradores
del Estado Civil, mal se haria en entender que la facultad de certificar sobre
los aspectos definidos en la Ley 134 de 1994 corresponda a la Organizacion,
en su conjunto, hecho que haria inoperante el ejercicio de la atribucion, dada
la complejidad de la Organizacion Electoral; por otra parte, dado que la
Registraduria posee la infraestructura necesaria para, previos los exdmenes
técnicos a que haya lugar, decidir sobre la validez o nulidad de los respaldos
consignados y que, ademas, el Registrador Nacional del Estado Civil actua
como Secretario del Consejo Nacional Electoral, por ende, le es inherente la
facultad de certificar.

Vale la pena anotar que otras funciones diferentes a la de certificacion son
atribuidas a la Organizacion Electoral, teniendo a la misma en su conjunto,
como es el caso contemplado en el inciso 4 del articulo 10 de la Ley 130 de
1994, segtn el cual la Organizacion Electoral colaboraré en la realizacion de
consultas internas de los partidos y movimientos politicos y que los gastos
que generen las actividades previstas para tales consultas internas seran de
cargo de la mencionada Organizacion, atribuciones y cargas que pueden ser
cumplidas por todo el organismo, sin que se afecte la debida operatividad en
el gjercicio de las mismas”.

Como se desprende de los apartes anteriormente trascritos la Seccion
Primera consider6 que correspondia al Registrador Nacional del Estado
Civil certificar no “solamente lo relacionado con el numero total de
respaldos consignados, de respaldos validos y de respaldos nulos”, sino
también “el cumplimiento de los requisitos exigidos en las normas
constitucionales y legales para la realizacion de los mecanismos de
participacion ciudadana”. En consecuencia, no prosperd el cargo de
nulidad planteado contra el literal c) del articulo 2° del decreto 895 de
2000. Posteriormente la Secciéon Primera del Consejo de Estado, en
sentencia del 14 de febrero del 2002, declard estarse a lo resuelto en el
mencionado fallo.

En suma, como se puede observar, el Consejo de Estado no afirmé que no
existieran dos certificaciones, como lo entiende la Vista Fiscal, sino que
ambas debian ser expedidas por un mismo funcionario: el Registrador
Nacional del Estado Civil.



3.2.10. La interpretacion realizada por el Registrador Nacional del
Estado Civil

De manera constante, el Registrador Nacional del Estado Civil ha sostenido
que los articulos 24 y 27 de la LEMP consagran dos certificaciones
diferentes, y que, en Ultimas, hasta que el CNE no finalice su investigacion
administrativa adelantada contra el Comité de Promotores del Referendo,
en el sentido de constatar la ausencia de irregularidades en materia de
financiacion de la recoleccion de apoyos, no podrad otorgar la certificacion
de que trata el mencionado articulo 27 de la LEMP, la cual versa, a su vez,
sobre el cumplimiento de los articulos 97 y 98 de la misma normatividad.

En efecto, el dia 24 de junio de 2009, en respuesta al Representante
Pedrito Tomds Pereira Caballero, quien le habia solicitado “emita su
concepto acerca de si este certificado es requisito indispensable, para el
tramite de la conciliacion del proyecto de ley en comento”, respondi6 lo
siguiente:

“De la lectura e interpretacion tanto literal como sistematica de las normas y
de la doctrina citada, me permito concluir que la premisa necesaria para el
tramite de las iniciativas legislativas y normativas conforme al articulo 30 de
la Ley 134 de 1994, es que se haya certificado por la Registraduria Nacional
del Estado Civil el cumplimiento de los requisitos de la iniciativa legislativa
y normativa, exigidos por esta ley, lo que no excluye de ninguna manera lo
relativo a los articulo 97 y 98 ibidem” (negrillas afiadidas).

Posteriormente, el dia 18 de agosto de 2009, ¢l Representante Alvaro
Alférez Tapias solicito al Registrador Nacional, “me sernale si la
recoleccion de firmas que se tuvieron para respaldar esta iniciativa
cumplio con todos los requisitos exigidos por la ley. De serlo asi, solicito
me certifique la legalidad de la recoleccion de firmas, ya que esta
iniciativa es de origen popular”.

Al respecto, el Registrador Nacional respondio lo siguiente:

“Los presupuestos de hecho sefialados en los articulos 24 v 30 de la Ley
134 de 1994 corresponden a dos etapas distintas y no necesariamente
concurrentes, que transcurren desde la solicitud del referendo hasta la
presentacion del mismo ante la corporacion correspondiente. Por lo cual la
ley establece asi dos etapas. La primera etapa que inicia con la inscripcion
de firmas y termina con la certificacion del articulo 24 ibidem en cuanto al




nimero minimo de apoyos validos en el porcentaje que respecto del censo
electoral se sefiala en el articulo 28 del mismo texto legal. La segunda de
ellas, relacionada con el cumplimiento de los articulos 97 y 98 de la misma
ley, en este caso, etapa que culmina con la entrega del balance de ingresos y
gastos, dentro de los quince dias siguientes a la entrega de apoyos al
referendo y so6lo puede certificar una vez el Consejo Nacional Electoral haya
ejercido su competencia.

Como se advierte, tales etapas, segun las voces del inciso segundo del
articulo 97 del Titulo X de la Ley 134 de 1994 no son coincidentes en el
tiempo...” (negrillas y subrayados agregados).

Luego de afirmar que el CNE no le ha notificado la culminacién de la
investigacion adelantada sobre los balances de ingresos y gastos, concluye
lo siguiente:

“Por tanto, con base en el marco anteriormente sefialado, éste Despacho
considera que no es posible expedir la certificacion por Usted solicitada
acerca del cumplimiento de todos los requisitos de ley, en especial de
los articulos 97 v 98 de la Ley 134 de 1994, por parte de la campafia que
busca modificar el inciso primero del articulo 197 de la C.P._hasta tanto no
concluya la actuacion del Consejo Nacional Electoral, en el ambito de
su competencia, esto es “investigar y sancionar violaciones a las reglas sobre
presentacion de balances y cuentas consagradas en la Ley 134 de 1994”
(negrillas y subrayados agregados).

En igual sentido, en el curso de la investigacion administrativa adelantada
por el CNE, el Magistrado Ponente solicitd verbalmente al Registador
Nacional se manifestara acerca del cumplimiento de los requisitos legales
relativos al referendo. Mediante comunicacion del 3 de diciembre de 2008,
el Registrador reiteré la respuesta dada a la Comision Primera de la
Céamara de Representantes, concluyendo que:

“En consecuencia,_no_es posible constatar el cumplimiento de las
mismas normas de ley hasta que no se termine tal procedimiento,
conforme competencia asumida por decision del honorable Consejo Nacional
Electoral, mediante Acta No. 035 de septiembre 9 de 2008, y ratificada con
resolucion No. 3724 del 2 de diciembre de 2008, que niega la solicitud de
nulidad presentada por el apoderado del Comité promotor del referendo
constitucional para la reeleccion presidencial” (negrillas y subrayados
agregados).

De hecho, si se consulta la postura asumida por el Registrador Nacional



frente a otros referendos constitucionales de iniciativa popular, se constata
la necesidad de expedir dos certificaciones: la del articulo 24 de la LEMP y
aquella del articulo 27 de la misma normatividad. En efecto, consultada la
pagina web de la Registraduria se encuentra el siguiente cuadro explicativo:

Durante la pasada legislatura el Congreso abordd el estudio de tres
solicitudes de referendo que superaron el proceso de revision de firmas ante
la Registraduria Nacional del Estado Civil. A continuacién se presenta un
paralelo, a manera de resumen cronoldgico, de las tres iniciativas que se
encuentran en tramite.

Reeleccion Agua Potable Cadena perpetua
Presidenci para abusadores
al de nif@s
Propuesta Referendo Referendo Referendo
general Constitucio Constitucional Constitucional para
nal para para consagrar el modificar el articulo

modificar el
inciso 1 del
articulo 197,
para
permitir que
quien haya
gjercido la
Presidencia
de la
Republica
por dos
periodos
constitucion
ales, pueda
ser elegido
para  otro
periodo

derecho humano
fundamental al
agua potable, un

minimo vital
gratuito, la
gestion  publica

indelegable y
directa del agua y
proteccion

especial para los
ecosistemas

esenciales para el
ciclo hidrico, lo
cual incluye la
proteccion de las
fuentes de agua,

lagos, rios,
playas y
humedales, entre
otros. Para ello

se propone la
inclusion de dos
articulos nuevos
en la
Constitucion

34 de la
Constitucion, que
permita incorporar
la pena de hasta

prision  perpetua
para castigar los
delitos de
homicidio doloso,
violacion y
explotacion sexual,
secuestro y
maltrato severo
cometidos  contra

menores de 14 anos
y menores de edad
con discapacidad
fisica o mental.




Politica, asi como
la  introduccion
de paragrafos
adicionales para
los articulos 63,
80 y 365.

Fecha de 12 de marzo 11 de enero de 14 de agosto de
radicacion de 2008 2008 2008
de firmas
para
constituci
on de
comité
promotor
Fecha de 8 de abril de 22 de febrero de 1 de septiembre de
certificaci 2008 2008 2008
on segun
la cual las
firmas
validas
superaron
el 5x 1000
del censo
electoral
Total 238.224 231.081 221.347
firmas
validas
para
constituci
on de
comité
promotor
VYocero Luis Rafael Gilma Jimenez
Guillermo Colmenares Goémez
Giraldo Faccini
Hurtado
. Luis Rafael Gilma Jiménez
Miembros .
., Guillermo Colmenares Goémez
del comité ) . .
promotor Giraldo Faccini
Hurtado
Cecilia Paz Lilia Tatiana Roa Mario German




de
Mosquera

Doris Angel
Villegas

Myriam
Donato de
Montoya

Gustavo
Dajer
Chadid

Juan David

Martha
Esperanza Cafion
Parra

Javier  Roberto
Mirquez

Valderrama

Rodrigo Hernan
Acosta Barrios

Humberto Polo

Iguardn Arana

Edgardo José
Maya Villazon

Elvira Forero
Hernandez

Simon Gaviria
Mutioz

David Andrés Luna

Angel Cabrera Sanchez
Botero
Alvaro Héctor Fabio Rafael Santos
Velasquez Gainan Bueno Calderon,
Cock
Hediel Cristo Humberto Rodrigo Pardo
Saavedra Miranda Garcia-Pefia
Salcedo Carvajalino
David Oscar  Eduardo Guillermo Prieto La
Salazar Gutiérrez Reyes Rotta (Pirry).
Ochoa
Fecha de 11 de agosto 15 de septiembre 18 de diciembre de
radicacion de 2008 de 2008 2008
de firmas
para
solicitud
del
referendo
Fecha de 2 de 3 de octubre de 6 de enero de 2009
entrega a septiembre 2009
la de 2008
Registrad

uria del




balance de

ingresos y
gastos por
parte del
comité
promotor
Total $ $211.833.069 No registra ingresos
ingresos y 2.046.328.1 ni gastos directos.
gastos 35,81 Reporta 15
reportados donaciones en
en el especie por valor
balance total de
$30.415.220

3 de

septiembre

de 2008.

En la

remision el

Registrador

Nacional
Fecha de advierte que
remision “se pueden
del vislumbrar

algunas
:)r?;:sc(fsd; in%:rlacciones 6 de octubre de 13 de enero de
gastos por al articulo 2° 2009 2009
parte de la en ,
RNEC al concordanci
CNE a con el

articulo  1°

de la

Resolucion

No 67 del

30 de enero

de 2008

expedida

por ese

Consejo”.
Fecha de 10 de 29 de 15 de enero de
certificaci septiembre septiembre de 2009
on__ segun de 2008 2008




la cual las
firmas
validas
superaron
el 5% del
censo
electoral

Total de
firmas
validas

3.909.825

2.039.812

1.734.195

Resolucio
n del CNE
sobre el
estudio
del
balance de
ingresos y
gastos

Pendiente

Pendiente

Resolucion 457
del 2 de Junio de
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Como se puede apreciar, en los tres referendos constitucional se alude a la

expedicion de dos certificaciones, no coincidentes en el tiempo.

3.2.11. La interpretacion acordada por el CNE

El CNE igualmente ha considerado que el Registrador debe expedir dos
certificaciones: una primera, referente a la validez de los apoyos




ciudadanos; una segunda, atinente al acatamiento de los demas requisitos
legales, es decir, los contenidos en los articulos 97 y 98 de la LEMP.
Veamos.

En la Resolucion nam. 0206 del 25 de marzo de 2009, contentiva de una
apertura formal de investigacion, el CNE considerd lo siguiente en la
materia:

“Nace la controversia en el caso en estudio por cuanto algunos consideran
que el Registrador Nacional del Estado Civil certifico unicamente lo
relacionado con el ntimero de respaldos consignados y se abstuvo de
referirse al cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales
distintos a éste. Infiere la Sala de la comunicacion que esta Corporacion
recibid del Registrador, que tal abstencién se dio porque vislumbrd una
posible infraccion de los articulos 97 y 98 de la Ley 134 de 1994 y de los
articulos 1, 2 y 3 de la Resolucion 0067 de 2008, expedida por el Consejo
Nacional Electoral, a quien remite copia del balance para que, en ejercicio de
su competencia proceda con lo que corresponda.

Si bien se ha determinado que al Consejo Nacional Electoral corresponde,
por virtud de la remision del articulo 106 de la Ley 134 de 1994, la revision
de estas cuentas (paragrafo del art.18 de la Ley 130 de 1994), al igual que la
potestad sancionatoria prevista en el articulo 39 de la misma ley, hemos de
detenernos ahora para determinar, si en razén del articulo 27 de la Ley 134
corresponde expedir una nueva certificacion sobre el cumplimiento de los
requisitos omitidos en la primera certificacion. El articulo 27 expresa:

"ARTICULO 27. CERTIFICACION. La organizacién electoral certificard,
para todos los efectos legales, el cumplimiento de los requisitos exigidos
para la realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana."”

Observa la Sala que los articulos transcritos hacen relacion a objetos
distintos, en tanto la primera (art. 24) se refiere a los '"requisitos
constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la iniciativa
legislativa y normativa o de la solicitud de referendo' y la segunda a
los 'requisitos exigidos para la realizacion de los mecanismos de
participacion ciudadana.”” En efecto, la recoleccion de apoyos es solo
una etapa, la mas relevante pero no la unica, dentro de la realizacion
de un mecanismo de participacion llamado iniciativa legislativa
popular, que en el caso en estudio, es a su vez una etapa de tramite
dentro del proposito de convocar un Referendo Constitucional.




Sobre este articulo 27 se expres6 la Corte Constitucional, en sentencia C-
180 de 1994, correspondiente al Control Previo de Constitucionalidad de la
Ley 134 de 1994, M.P. Hernando Herrera Vergara, de la siguiente manera:

Finalmente, el articulo 27 dispone que la organizacion electoral certificard
el cumplimiento de los requisitos exigidos para la realizacion de los
mecanismos de participacion ciudadana, lo cual encuadra dentro de las
facultades y atribuciones que la Constitucion asigna a las autoridades
electorales (articulo 265 CP).

Siendo que la Organizacion Electoral esta integrada tanto por el Consejo
Nacional Electoral como por la Registraduria Nacional del Estado Civil,
remite la Corte el ejercicio de esta potestad al articulo 265 de la Carta, que
regula las funciones del Consejo Nacional Electoral, de donde se desprende
que es a esta entidad a quien corresponde expedir la certificacion del articulo
27, que como se dijo, es diferente de la del 24.

Pero este no fue el alcance que le dio a esta disposicion el articulo segundo
del Decreto Reglamentario 895 de 2000, que dispuso:

(...)

De manera que este decreto radico en cabeza del Registrador del Estado Civil
la competencia para expedir la certificacion prevista en el articulo 27.
Justamente, bajo el entendido que esta disposicion desbordaba la
estipulacion legal, fue demandada en Accion de Nulidad ante el Consejo de
Estado, que en sentencia 6334 del 23 de agosto de 2002.

(...)

Esta sentencia deja claro que es, para el caso en estudio, Unicamente el
Registrador Nacional del Estado Civil quien esta facultado para expedir,
tanto la certificacion prevista en el articulo 24 como en el 27 de la Ley 134
de 1994. Como consecuencia, esta indagacion no se orienta a verificar el
cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales con el animo de
expedir o no la certificacion mencionada, sino, de hallar infracciones y
sancionarlas, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 39 de la Ley
130 de 1994.

Ahora bien, si de conformidad con el articulo 30 de la Ley 134 de 1994, la
certificacion prevista en el 24 de la misma ley debe acompafarse a la
presentacion del proyecto de ley ante el Congreso, la validez del tramite sin
que aquella estuviese completa es asunto cuya valoracion corresponde a la
Corte Constitucional, Uinica autoridad con competencia para determinar la
licitud de los tramites legislativos™ (negrillas y subrayados agregados).

Adviértase entonces que el CNE no abrigd duda alguna acerca de la



existencia de dos certificaciones, ambas expedidas por el Registrador
Nacional del Estado Civil.

Precisado entonces el alcance de los articulos 24 y 27 de la LEMP se
describird en detalle el tramite de la iniciativa legislativa ciudadana que dio
origen a la Ley 1354 de 2009.

En esta descripcion se incluiran las actuaciones adelantadas por la
Registraduria Nacional del Estado Civil y por el Consejo Nacional
Electoral, al igual que la actuacion de la Sala de Conjueces integrada para
investigar las posibles irregularidades en que supuestamente incurrio el
Comit¢ de Promotores cuando adelantaba el tramite de la iniciativa
legislativa.

3.3. Tramite surtido, en el caso concreto, de la iniciativa popular
legislativa ante las autoridades electorales

3.3.1. El tramite adelantado ante la Registraduria Nacional del
Estado Civil

3.3.1.1. Conformacion de un Comité de Promotores

En Bogot4, a los 11 dias del mes de noviembre de 2007, en el Club de
Ejecutivos, se reunieron las siguientes personas:

“Doris Angel Villegas

Miryam Donato de Montoya

Juan David Angel Botero

Alvaro Velasquez Cock

Ediel Saavedra Salcedo

David Salazar Ochoa

Luis Montoya Moreno

Hernén Lara Perdomo

Carlos Alberto Jaramillo

Pompilio Casasfranco

Luis Guillermo Giraldo Hurtado

Luego de realizar las respectivas presentaciones personales vy
profesionales, tomo6 la palabra Luis Guillermo Giraldo Hurtado y ley6 la
lista de las personas que conformarian el Comité Promotor del Referendo:

Doris Angel Villegas cédula 41.369.921



Cecilia Paz de Mosquera cédula 25.251.387

Miryam Donato de Montoya cédula 24.310.168
Gustavo Dajer Chadid cédula 17.088.818
Juan David Angel Botero cédula 70.548.602
Alvaro Velasquez Cock cédula 3.337.554

Ediel Saavedra Salcedo cédula 2.883.367.

David Salazar Ochoa cédula 1.020.736.761

Luis Guillermo Giraldo Hurtado cédula2.911.993.

Presentes siete de los postulados, y habiendo manifestado su
consentimiento por via telefonica los dos restantes, qued6 constituido el
Comité Promotor.

Segun el Acta, en cuanto al proposito perseguido con la conformacion del
mencionado Comité, el sefior Luis Guillermo Giraldo Hurtado explico lo
siguiente:

“dos circunstancias: la primera, el procedimiento que se seguird para lograr
una iniciativa popular, referendo constitucional, que permita que en el 2010
exista la posibilidad de la reeleccion presidencial; la segunda, las
razones por las cuales esa posibilidad serd benéfica para el pais”. (negrillas y
subrayados agregados).

De igual manera, por unanimidad, se adoptaron las siguientes decisiones:
(1) por iniciativa de Luis Guillermo Giraldo Hurtado, la Direccion General
de la iniciativa quedd a cargo de la sefiora Doris Angel Villegas; (ii) se
designdé como vocero del Comité de Promotores al sefior Luis Guillermo
Giraldo Hurtado; (iii) el sefior Herndn Lara Perdomo qued6 encargado de
la Tesoreria, aclarandose que “se acordo que tendria la colaboracion de
todos y de cada uno de los miembros del comité para efecto de los
recaudos”; (iv) se afirma igualmente en el Acta que “Carlos Alberto
Jaramillo, designado ademas como gerente de la iniciativa, explico lo que
entendia por las gestiones a su cargo”; (v) la Dra. Miryam Donato de
Montoya fue designada como directora de asuntos juridicos del Comité; y
(vi) el sefior Pompilio Casasfranco fue encargado del voluntariado.

Por ultimo, en el Acta se afirma lo siguiente:

“Doris Angel informé de la oferta de los hoteles Dann Carlton de prestar
sus instalaciones para reuniones. También inform6 que la corporacion
Colombia Primero, tendra a su cargo la parte contable y de ayuda en




materia de manejo de los fondos”. (negrillas y subrayados agregados).

Se convoco a una nueva reunion informal y con més colaboradores invitados,
para el lunes 18, en el Hotel Dann Carlton, en la calle 94, carrera 19, en
Bogota.

Siendo las 10: 45 a.m. se levanto la sesion.

(firmado) (firmado)
Luis Guillermo Giraldo Hurtado Carlos Alberto Jaramillo
Vocero Comité Promotor Secretario

3.3.1.2. Inscripcion del Comité de Promotores y de la solicitud de
referendo

El dia 9 de Noviembre de 2007, el senor Luis Guillermo Giraldo Hurtado
solicitd a la Registraduria Nacional el envio de un “formulario con el
objeto de proceder a recoger el 5 por mil de las firmas necesarias para

acreditar el comité promotor de un referendo constitucional, al tenor del
articulo 378 de la Constitucion Nacional y de la Ley 134 de 1994.”

El dia 31 de enero de 2008, el seior Luis Guillermo Giraldo Hurtado,
envio comunicacion a la Direccion de Gestion Electoral de la
Registraduria, solicitando la certificacion del niimero de ciudadanos y
ciudadanas que se encontraban inscritas en el censo electoral, solicitud
que fue atendida mediante oficio del 5 de febrero de 2008.

De conformidad con la mencionada certificacion el censo era el siguiente:

Fem Masculino Total Total
enin mesas
0

14.55 13.505.058 28.055.331 82.364
0.273

El dia 28 de Febrero de 2008, el senor Luis Guillermo Giraldo Hurtado
envi6 comunicacién al Despacho del Registrador Nacional, mediante la
cual puso en conocimiento de la Entidad, el grupo de ciudadanos y
ciudadanas que decidieron conformar el Comit¢ de Promotores para



modificar el articulo 197 superior.

El dia 12 de marzo de 2008, ¢l senor Luis Guillermo Giraldo Hurtado
present6 ante la Registraduria Nacional del Estado Civil, la siguiente
documentacion:

“1. Acta de constitucion del respectivo comité, con su vocero.

2. Formulario en el cual consta el nombre, cédula, direccion, teléfono, lugar y
firma de los miembros de dicho comité, con su vocero correspondiente, y
doscientas sesenta mil ochocientas veinte y seis (sic) (260.826) firmas, para
completar mas del 5 por mil exigido por las disposiciones pertinentes.

3. Noventa y ocho cuadernos, de los cuales noventa y siete contienen 100
folios cada uno y uno que contiene ciento veinte y siete (sic) folios, para un
total de noventa y ocho cuadernos que contienen nueve mil ochocientos
veinte y siete (sic) folios, con las firmas correspondientes”

El dia 7 de abril de 2008, el senor Luis Guillermo Giraldo le remitido un
oficio al Registrador Nacional del Estado Civil, indicandole que lo
siguiente:

“Como Vocero del Comité Promotor del tema de la reeleccion presidencial,
me permito informarles que el titulo de la iniciativa es el siguiente:
“Reeleccion  Presidencial, reforma al inciso 1°, articulo 197 de la
Constitucion Politica”.

El dia 8 de abril de 2008, ¢l sefior Luis Guillermo Giraldo Hurtado remitio
al Registrador Nacional la siguiente documentacion: (1) Titulo del referendo
constitucional, (i1) Exposicién de motivos, (iii)) Resumen del contenido,
(iv) Proyecto de articulado.

En cuanto al contenido de la propuesta se lee lo siguiente:

RESUMEN DE CONTENIDO

Se trata de que mediante referendo constitucional el pueblo colombiano
defina si es posible o no que quien haya ocupado por dos periodos
constitucionales la Presidencia de la Republica, pueda ser elegido para un
nuevo periodo.

El anterior se considera un procedimiento ampliamente democratico y
completamente ajustado a la Constitucion Politica.

LUIS GUILLERMO GIRALDO HURTADO



C.C.2.911.993
Vocero Referendo Constitucional.

A su vez, el texto del proyecto de reforma constitucional presentado por el
vocero del Comité Promotor fue el siguiente:

PROYECTO DE LEY NO.

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

EL CONGRESO DE COLOMBIA
Decreta

ARTICULO 1. CONVOCATORIA. Convocase al pueblo colombiano para
que en desarrollo de lo previsto por los articulos 374 y 378 de la
Constitucion Politica, mediante Referendo Constitucional decida si aprueba
el siguiente
Proyecto de Acto Legislativo
El pueblo de Colombia
Decreta
El inciso primero del articulo 197 de la Constitucion Politica quedara asi:
Quien haya ejercido la Presidencia de la Republica por dos periodos
constitucionales, podra ser elegido para otro periodo.

Aprueba Usted el anterior inciso:

Si()

No ()

Voto en blanco ()

ARTICULO 2. La presente ley regira a partir de la fecha de su
promulgacion.

LUIS GUILLERMO GIRALDO HURTADO
C.C.2.911.993
Vocero Referendo Constitucional.

3.3.1.3. Verificacion del cumplimiento de requisitos para conformar
el Comité de Promotores e inscripcion de la solicitud de iniciativa
ciudadana

Como se ha explicado, una vez recibida a cabalidad la documentacion
exigida por la ley y los respectivos apoyos, el Registrador Nacional



expedira la correspondiente Resolucion.

En el caso concreto, el Registrador Nacional expidi6 la Resolucion nim.
1685 del 8 de abril de 2008, “Por la cual se inscribe el Comité de
Promotores y el Vocero de una solicitud de Referendo Constitucional”. En
dicho acto administrativo se consignan las siguientes afirmaciones (i) el
dia 9 de noviembre de 2007 se presentd una solicitud de inscripcion de
Comité¢ Promotor; (i1) ese dia el censo electoral estaba conformado por
28.065.249 ciudadanos; (iil)) se requeria por tanto, en los términos del
articulo 10 de la LEMP, contar con 140.326 apoyos validos; (iv) los
interesados presentaron ante la Registraduria un total de 260.826
respaldos, los cuales, una vez revisados por la Direcciéon de Censo
Electoral, se constatd que realmente ascendian a 261.008 apoyos; (v) la
Registraduria procedi6 a verificar la validez de tales respaldos; y (vi) una
vez aplicadas las pruebas técnicas se constatdo la validez de 238.224
apoyos.

La parte resolutiva de la mencionada Resolucion dice lo siguiente:
ARTICULO PRIMERO. Inscribir el comité de promotores de la solicitud

de referendo constitucional que busca la “reforma al inciso 1°, articulo 197
de la Constitucion Politica”, el cual estard integrado por los siguientes

ciudadanos:

NOMBRES Y APELLIDOS CEDULA
DE
CIUDADA
NiA

LUIS GUILLERMO GIRALDO 2.911.993

HURTADO

CECILIA PAZ DE MOSQUERA 25.251.387

DORIS ANGEL VILLEGAS 41.369.921

MYRIAM DONATO DE MONTOYA 24.310.168

GUSTAVO ANTONIO DAJER 17.088.818

CHADID

JUAN DAVID ANGEL BOTERO 70.548.602

ALVARO DE JESUS VELASQUEZ 3.337.554

COCK

HEDIEL SAAVEDRA SALCEDO 2.883.367

DAVID SALAZAR OCHOA 1.736.761

ARTICULO SEGUNDO. Inscribir como vocero del Comité Promotor al



sefior LUIS GUILLERMO GIRALDO HURTADO, identificado con
cédula de ciudadania namero 2.911.993 expedida en la ciudad de Bogota.
ARTICULO TERCERO. La presente resolucion rige a partir de la fecha de
su publicacion.

Posteriormente, el Registrador Nacional profiri6 la Resolucion num. 1896
del 18 de abril de 2008, “Por la cual se inscribe una solicitud de
Referendo Constitucional”, acto administrativo en el cual se da cuenta de
la recepcion del proyecto de articulado y la exposicion de motivos, en los
términos del articulo 12 de la LEMP. Se afirma igualmente que para el dia
9 de abril de 2008, fecha en la cual se presentd la respectiva solicitud de
inscripcion, el censo electoral ascendia a 28.061.379 ciudadanos aptos
para sufragar, “cifra que permite establecer que el cinco por ciento (5%)
necesario para el presente proceso equivale a 1.403.069 respaldos
validos”. Asi mismo, se establece que, en el término de 15 dias se
elaboraran y entregardn los formularios a los Promotores, quienes
contaran, a partir de entonces, con un término de seis (6) meses para
recolectar las respectivas firmas.

Asi las cosas, la parte resolutiva del mencionado acto administrativo
dispone:

ARTICULO PRIMERO. INSCRIBIR la solicitud de Referendo
Constitucional por medio del cual se pretende promover una “REFORMA
AL INCISO 1°, ARTICULO 197 DE LA CONSTITUCION POLITICA
(...)

ARTICULO SEGUNDO. ASIGNAR a la solicitud de Referendo
Constitucional por medio del cual se pretende promover una “REFORMA
AL INCISO 1°, ARTICULO 197 DE LA CONSTITUCION POLITICA”,
el Radicado 002 de 2008.

ARTICULO TERCERO. DISPONER, por intermedio de la Direccion de
Censo Electoral, la entrega dentro del término legal, de los formularios para
la suscripcion de apoyos de la solicitud de Referendo Constitucional por
medio del cual se pretende promover una “REFORMA AL INCISO 1°,
ARTICULO 197 DE LA CONSTITUCION POLITICA”.

Adviértase entonces la expedicion de dos actos administrativos: uno
primero, mediante el cual la Registraduria inscribio el Comité de
Promotores del Referendo (Resolucion nim. 1685 del 8 de abril de
2008); uno segundo, por medio del cual se inscribio la propuesta de



reforma constitucional (Resolucion nim. 1896 del 18 de abril de 2008).
En otras palabras, la inscripciéon del Comit¢ y de la propuesta no
coincidieron en el tiempo.

3.3.1.4. Entrega al vocero del Comité, por parte de la Registraduria,
del formulario de suscripcion de apoyos

El dia 22 de abril de 2008, el Director Nacional del Censo Electoral
notifico personalmente al sefior Luis Guillermo Giraldo Hurtado el
contenido de la Resolucion 1896 del 18 de abril de 2008, e igualmente “se
realiza la entrega al respetivo comité promotor, de tres (3) formularios
modelo oficial para la recoleccion de los apoyos que respaldardan la
solicitud promovida”.

3.3.1.5. Plazo para la recoleccion de los apoyos

Una vez se contd con la inscripcion de la iniciativa, los promotores
dispusieron de un plazo de 6 meses para recolectar apoyos ciudadanos
equivalente al menos el 5% del censo electoral. Segun el Registrador, se
requeria contar con al menos 1.403.069 apoyos.

3.3.1.6. Entrega de los respaldos ciudadanos

El dia 11 de agosto de 2008, el sefior Luis Guillermo Giraldo Hurtado
procedio a entregar en la Registraduria Nacional un total de 5.021.873
“firmas o apoyos a dicho referendo, reforma al inciso 1° del articulo 197
de la Constitucion Politica”.

Obra igualmente en el expediente, la correspondiente Acta de Recibo de
1.674 cuadernillos “que dicen contener cinco millones, veintiun mil
ochocientos setenta y tres ( 5.021.873 ) firmas, que corresponden a los
ciudadanos que apoyan la solicitud promovida”. A renglon seguido se
afirma lo siguiente:

“De conformidad con lo previsto en el articulo 24 de la Ley 134 de 1994, la
Registraduria Nacional del Estado Civil cuenta con el término de un mes,
contado a partir de hoy, para pronunciarse mediante certificacion sobre el
numero total de respaldos consignados, el numero de respaldos validos y
nulos y, finalmente, si se ha cumplido o no con los requisitos
constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la solicitud de referendo
presentada”.



3.3.1.7. Certificacion a la que hace referencia el articulo 24 de la
LEMP y su correspondiente notificacion

El dia 10 de septiembre de 2008, el Registrador Nacional del Estado Civil
expidio la siguiente certificacion:

EL REGISTRADOR NACIONAL DEL ESTADO CIVIL
De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 24 de la Ley 134 de 1994
CERTIFICA

Que el doctor LUIS GUILLERMO GIRALDO HURTADO, Identificado
con cédula de ciudadania ntimero 2.911.993 expedida en la ciudad de Bogota,
el dia 9 de noviembre de 2007 manifestd a la Registraduria Nacional del
Estado Civil- la intencion de adelantar un Referendo Constitucional para
buscar la "reforma al Inciso 1° Articulo 197 de la Constitucion Politica"

Que el Censo Electoral vigente a la fecha de la presentacion de la solicitud en
mencion ascendia a veintiocho millones sesenta y cinco mil doscientos
cuarenta y nueve (28.065.249) cédulas de ciudadania aptas para votar, y en
consecuencia de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 70° de la ley 134 de
1994, para el éxito de esta etapa del proceso se requeria la presentacion de
un numero de respaldos no Inferior al 5 por mil del Censo Electoral, es decir
la acreditacion de 140.326 apoyos validos para la Inscripcion del respectivo
Comité Promotor.

Que efectuada la revision de apoyos para la acreditacion del Comité de
Promotores, se validaron doscientos treinta y ocho mil doscientos
veinticuatro (238.224) apoyos, numero superior al minimo requerido para
esta fase, por lo anterior este Despacho expidio la Resolucion 1685 del 8 de
abril de 2008, por medio de la cual se realizo la Inscripcion del Comité de
Promotores, y la acreditacion del Vocero del mismo.

Que en razon a que el respectivo Comité Promotor allegd la documentacion
exigida en el articulo 12 de la Ley 134 de 1994, la Registraduria Nacional del
Estado Civil por medio de la Resolucion No. 1896 de 18 de abril de 2008
procedi6 a inscribir la solicitud de “Iniciativa ciudadana de Referendo
Constitucional” asignandole ¢l nimero de radicacion 002.

Qué el dia 22 de abril de 2008, compareci6 en el despacho de la Direccion de
Censo Electoral, el doctor LUIS GUILLERMO GIRALDO HURTADO,
en su calidad de vocero del Comité Promotor del Referendo Constitucional,
con el fin de recibir a satisfaccion el formulario de suscripcion de apoyos



aprobado por la Registraduria Nacional del Estado Civil para la recoleccion
de respaldos equivalentes al 5% del Censo Electoral, de conformidad con
previsto en el articulo 18 de la Ley 134 de 1994.

Que de conformidad con el respectivo Censo Electoral, el nimero de apoyos
necesarios para certificar el presente proceso, debe ser igual o superior a un
millon cuatrocientos tres mil sesenta y nueve ( 1.403.069 ) respaldos
validos.

Que el dia 11 de Agosto de 2008, se recibid de parte de los miembros del
Comité Promotor, la cantidad de mil seiscientos setenta y cuatro (1.674)
cuadernos, manifestando que los mismos contenian cinco millones veintiin
mil ochocientos setenta y tres (5.021.873) firmas, correspondientes a los
ciudadanos que apoyan la solicitud promovida.

Que una vez numerada y foliada la documentacion allegada por el Comité
Promotor por parte de la Direccion de Censo Electoral, se establecid que el
numero real dé apoyos presentados ascendid a la suma de cuatro millones
noventa y tres mil quinientos cuatro (4.093.504) respaldos, allegados en mil
cuatrocientos cuarenta y Cinco (1.445) cuadernillos y setenta y un (71 )
carpetas AZ.

Que de conformidad con lo dispuesto por el articulo 23 de la Ley 134 de
1994 y la Resolucion No. 1056 del 25 de marzo de 2004 proferida por la
Registraduria Nacional del Estado Civil, la Direccion de Censo Electoral,
procedid a verificar los apoyos presentados aplicando la técnica de muestreo
prevista en el articulo 7° de la Resolucion 5641 del 30 de octubre de 1996
expedida Igualmente por parte de ésta Entidad y en el articulo 5° de la
Resolucion 1056 aludida en precedencia. Lo anterior, en la medida que el
numero de apoyos a verificar era superior a 8.000.

Que para establecer la posible uniprocedencia de los respaldos allegados a la
Registraduria Nacional del Estado Civil, se dispuso que algunos de los
apoyos presentados fueran objeto de andlisis por parte de expertos
grafologos, con el fin de que estos emitieran concepto sobre la validez de los
mismos; el cual reposa en los archivos de la Direccion de Censo Electoral.

Que aplicada la revision a cada uno de los apoyos de acuerdo a lo
establecido en el articulo 4° .de la referida Resolucion No. 5641, se obtuvo el
siguiente resultado: .

Numero de apoyos revisados: 5.021.973
Numero de apoyos efectivamente presentados 4.093.504



Numero de apoyos nulos 183.679

Que una vez se determind el numero de respaldos sobre los cuales se
aplicaria el procedimiento establecido por el articulo 7° de la Resolucion
5641 del 30 de octubre de 1996, se procedid a revisar los apoyos
correspondientes a la muestra (24716 respaldos), se procedié a confrontar
la' Informacion contenida en el Archivo Nacional de Identificacion (ANI) y
en la base de datos del Censo Electoral, con el propdsito de establecer la
correspondencia entre el nimero de cédula de ciudadania, los nombres y
apellidos y su Inscripcion en el censo electoral, siendo rechazadas 1685
firmas después de esta revision.

Que adelantada la anterior actividad y aplicada la mencionada formula
estadistica, de acuerdo a los soportes que reposan en la Direccion de Censo
Electoral, se concluye que el numero de apoyos validos obtenidos es de
veintitrés mil treinta y un (23.031) apoyos validos.

Como consecuencia del anterior proceso y de acuerdo con la metodologia
dispuesta mediante la Resolucion No. 5641 de de 1996, y superados los
parametros establecidos en la norma, es pertinente conforme lo establece el
articulo 24 de la Ley 134 de 1994, emitir la presente certificacion de
cumplimiento del requisito constitucional y legal de la presentacion de
respaldos de un nimero de ciudadanos no menor al 5% del censo electoral
que apoyan la solicitud de referendo, por medio del cual se pretende la
"reforma al Inciso 1 °. Articulo 197 de la Constitucion Politica". .

Esta certificacion se emite en la ciudad de Bogota D. C., de acuerdo a lo
dispuesto en la Ley 134 de 1994 en su articulo 24, con destino al doctor
LUIS GUILLERMO GIRALDO HURTADQO, en su calidad de Vocero y
representante de esta solicitud de referendo, a los diez (10) dias del mes de
Septiembre de dos mil ocho (2008).

Contra la presente certificacion no procede recurso alguno por via
gubernativa de conformidad con lo dispuesto por el articulo 25 de la Ley
134 de 1994.

El anterior acto administrativo fue notificado al vocero del Comité de
Promotores el dia 10 de septiembre de 2008.

3.3.1.8. Solicitudes de certificaciones formuladas al Registrador



Nacional del Estado Civil sobre el cumplimiento de los requisitos
previstos por los articulos 24 y 27 de la LEMP en el tramite de la
iniciativa legislativa ciudadana y sus respectivas respuestas

El dia 19 de junio de 2009, el Representante Carlos Arturo Piedrahita
Cardenas, solicito al Registrador certificar lo siguiente:

“(En el caso concreto del referendo de reeleccion presidencial, sirvase
certificar sefior Registrador si ésta ya cumplid con los dos requisitos en
cuanto al nimero de apoyos de firmas y en cuanto a los demas requisitos
constitucionales y legales exigidos para el apoyo de la iniciativa legislativa y
normativa o de la solicitud de referendo en cuanto a la financiacion de la
campafia, por la recoleccion de firmas y tramite del referendo; de
conformidad con lo sefialado por el Consejo Nacional Electoral?

Igualmente sirvase certificar si la Registraduria Nacional del Estado Civil ya
certifico (enviar copia del mismo en caso positivo), el requisito de la
financiacion y en caso contrario de no haberse certificado, sirvase expedir la
certificacion de que hasta la fecha no se ha efectuado este tramite, por el no
cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales exigidos en la ley
134 de 1994, en cuanto a la financiacion”

El Registrador Nacional procedid, en consecuencia, a certificar lo
siguiente:

“En lo atinente al primer requerimiento, que de acuerdo con la metodologia
dispuesta mediante resolucion No. 5641 de 1996, y superados los
parametros establecidos en la norma, de conformidad con el articulo 24 de la
Ley 134 de 1994, el 10 de septiembre de 2008, se profirio certificacion de
cumplimiento del requisito constitucional y legal de la presentacion de
respaldos de un nimero de ciudadanos no menor al 5% del censo electoral
que apoyan la solicitud de referendo, por medio de la cual se pretende la
“reforma al inciso 1°, Articulo 197 de la Constitucion Politica ( Se anexa
certificacion en 3 folios).

En atencion a su segunda peticion, me permito certificar que a la fecha no se
ha expedido ninguna certificacion en donde conste que el referendo
de Reeleccion Presidencial ha cumplido con las normas legales
referentes a la financiacion v _montos maximos de contribuciones
privadas _que puedan ser invertidas en los mecanismos de
participacion ciudadana.” (negrillas y subrayados agregados).




El dia 24 de junio de 2009, el Representante Pedrito Tomés Pereira
Caballero solicitd al Registrador Nacional, aludiendo a la anterior respuesta
“emita su concepto acerca de si este certificado es requisito indispensable,
para el tramite de la conciliacion del proyecto de ley en comento”, a lo
cual se respondi6 lo siguiente:

“Por ser las certificaciones de que tratan los articulos 24 y 27 de la Ley 134
de 1994, competencia de esta Entidad, se procederd a dar respuesta a la
expedicion de las certificaciones.

(...)

Obsérvese que la primera proposicion del articulo 30 idem establece “una
vez certificado”, expresion que no hace referencia a un nimero determinado
de certificaciones sino a la evidencia de que se haya certificado por la
Registraduria Nacional del Estado Civil “...el cumplimiento de los requisitos
de una iniciativa legislativa y normativa, exigidos por esta ley” (negrillas
fuera de texto).

A renglon seguido, el Registrador Nacional trajo a colacion el texto del
Decreto 895 de 2000, que reglamenta la parte operativa de la LEMP, y a
cuyo tenor:

Articulo 2°. Definiciones. Para todos los efectos, las nociones de
inscripcion, registro y certificacion contenidas en la ley 134 de 1994 se
definen asi:

(..)

¢) Certificacion. De conformidad con el articulo 27 de la Ley 134 de
1994, se entiende por certificacion el acto mediante el cual el Registrador
del Estado Civil declara que se han cumplido los requisitos exigidos en
cada una de las etapas de realizacion de los mecanismos de participacion
ciudadana desde la inscripcidn de iniciativas solicitudes de referendo hasta la
presentacion de la iniciativa legislativa y normativa ante la corporacion
publica correspondiente o de la solicitud de referendo ante el Registrador del
Estado Civil correspondiente (negrillas y subrayados agregados).

De igual manera, el Registrador Nacional recuerda que el Consejo de
Estado, mediante sentencia del 14 de febrero de 2002, proferida por la
Seccién Primera, conocid de una accion de nulidad dirigida contra el
articulo 2° del decreto 895 de 2000, cuyo cargo principal consistia en
afirmar que, encontrandose conformada la Organizacion Electoral por el
Consejo Nacional Electoral y la Registraduria Nacional del Estado Civil,



vulneraba la Constitucion (arts. 120 y 265) el hecho de que el decreto
hubiese asignado competencia exclusiva para certificar al Registrador
Nacional. El cargo no prosper6 por las siguientes razones:

“Por otra parte, cuando el articulo 27 de la ley reglamentada establece que
“La organizacion electoral certificara, para todos los efectos legales, el
cumplimiento de los requisitos exigidos para la realizacion de los
mecanismos de participacion ciudadana”, no desconoce la facultad de
certificacion que corresponde al Registrador Nacional del Estado Civil
contenida en el ya trascrito articulo 24, que determina que dicha
certificacion comprende, no solamente lo relacionado con el numero total de
respaldos consignados, de respaldos validos y de respaldos nulos, sino el
ambito amplio sobre el cumplimiento de los requisitos exigidos en las
normas constitucionales y legales para la realizacion de los mecanismos de
participacion ciudadana; es decir, que cuando el articulo 27 sefala que para
todos los efectos legales se debe certificar el cumplimiento de los requisitos
exigidos para la realizacion de los mecanismos de participacion ciudadana,
ya la norma legal le habia precisado en el articulo 24, a cual funcionario,
dentro de la Organizacion Electoral, corresponde tal funcion.

(..)

Por ello, como la ley otorga al Registrador del Estado Civil amplia facultad
de certificacion sobre el ajuste a la legalidad de todo el proceso de la
participacion ciudadana, la facultad contenida en el literal c¢) del acto
administrativo objeto de examen se acomoda a la norma reglamentada.

En efecto, como el Decreto parcialmente demandado, al definir la nocion de
certificacion, atribuye al Registrador del Estado Civil la expedicion del acto
mediante el cual declara que se_ han cumplido los requisitos exigidos en
cada una de las etapas de realizacion de los mecanismos de participacion
ciudadana, desde la inscripcion de las iniciativas solicitudes de referendo
hasta la presentacion de la iniciativa legislativa y normativa ante la
corporacion correspondiente o de la solicitud de referendo ante el
Registrador Nacional del Estado Civil correspondiente, encuentra la Sala que
no aparece exceso del ejercicio de la facultad de reglamentar las leyes que
corresponde al Presidente de la Republica” (negrillas y subrayados
agregados).

Por ultimo, en relacion con los articulos 97 y 98 de la LEMP, atinentes al
control de contribuciones en materia de mecanismos de participacion
ciudadana, y la relacion de aquéllos con las certificaciones expedidas por
el Registrador Nacional, esta autoridad respondi6 lo siguiente:



“De la lectura e interpretacion tanto literal como sistematica de las normas y
de la doctrina citada, me permito concluir que la premisa necesaria para el
tramite de las iniciativas legislativas y normativas conforme al articulo 30 de
la Ley 134 de 1994, es que se haya certificado por la Registraduria Nacional
del Estado Civil el cumplimiento de los requisitos de la iniciativa legislativa
y normativa, exigidos por esta ley, lo que no excluye de ninguna manera lo
relativo a los articulo 97 y 98 ibidem”

El dia 18 de agosto de 2009, ¢l Representante Alvaro Alférez Tapias
solicito al Registrador Nacional, “me sefiale si la recoleccion de firmas que
se tuvieron para respaldar esta iniciativa cumplio con todos los requisitos
exigidos por la ley. De serlo asi, solicito me certifique la legalidad de la
recoleccion de firmas, ya que esta iniciativa es de origen popular”.

Al respecto, el Registrador Nacional respondio:

“Los presupuestos de hecho sefialados en los articulos 24 y 30 de la Ley
134 de 1994 corresponden a dos etapas distintas y no necesariamente
concurrentes, que transcurren desde la solicitud del referendo hasta la
presentacion del mismo ante la corporacion correspondiente. Por lo cual la
ley establece asi dos etapas. La primera etapa que inicia con la inscripcion
de firmas y termina con la certificacion del articulo 24 ibidem en cuanto al
nuimero minimo de apoyos validos en el porcentaje que respecto del censo
electoral se sefiala en el articulo 28 del mismo texto legal. La segunda de
ellas, relacionada con el cumplimiento de los articulos 97 y 98 de la misma
ley, en este caso, etapa que culmina con la entrega del balance de ingresos y
gastos, dentro de los quince dias siguientes a la entrega de apoyos al
referendo y so6lo puede certificar una vez el Consejo Nacional Electoral haya
ejercido su competencia.

Como se advierte, tales etapas, segun las voces del inciso segundo del
articulo 97 del Titulo X de la Ley 134 de 1994 no son coincidentes en el
tiempo...” (negrillas y subrayados agregados).

Luego de afirmar que el CNE no le ha notificado la culminacién de la
investigacion adelantada sobre los balances de ingresos y gastos, concluye
lo siguiente:

“Por tanto, con base en el marco anteriormente sefalado, éste Despacho
considera que no es posible expedir la certificacion por Usted solicitada
acerca del cumplimiento de todos los requisitos de ley, en especial de
los articulos 97 v 98 de la Ley 134 de 1994, por parte de la campafia que




busca modificar el inciso primero del articulo 197 de la C.P._hasta tanto no
concluva la actuacion del Consejo Nacional Electoral, en el ambito de
su competencia, esto es “investigar y sancionar violaciones a las reglas sobre
presentacion de balances y cuentas consagradas en la Ley 134 de 1994”
(negrillas y subrayados agregados).

3.3.2. La investigacion adelantada por el Consejo Nacional Electoral
3.3.2.1. La remision del balance al CNE

El Registrador Nacional del Estado Civil, mediante oficio del 3 de
septiembre de 2008, remitid6 al CNE el balance de ingresos y gastos
presentado por el Comité de Promotores para la Reeleccion Presidencial.
El texto es el siguiente:

Respetado Sefior Presidente.

Me permito remitir para lo de competencia del Consejo Nacional Electoral,
el documento original que contiene seis folios en anexos firmado por el
doctor Luis Guillermo Giraldo Hurtado, mediante el cual en su calidad de
vocero del Comité de Promotores para la Reeleccion Presidencial presenta:
Entrega de balance de ingresos y gastos del proceso de recoleccion de
apoyos, en cumplimiento del articulo 97 de la Ley 134.

Este balance fue radicado en este Despacho dentro del término establecido
en el inciso 2° del articulo 97 de la Ley 134 de 1994. Esta remision se
realiza en razon a que se pueden vislumbrar algunas infracciones al
articulo 2° en concordancia con el articulo 1° de la Resolucion No.
0067 del 30 de enero de 2008 expedida por ese Consejo. (negrillas y
subrayados agregados)

Atentamente,
Carlos Ariel Sanchez Torres
Registrador Nacional del Estado Civil.

En cuanto a las razones que llevaron al Registrador Nacional a remitir al
CNE el balance de ingresos y gastos del proceso de recoleccion de
apoyos, explica el funcionario que:

“El dia 2 de septiembre de 2008, el sefor Luis Guillermo Giraldo, en su
calidad de vocero del Comité Promotor de la iniciativa popular en mencion,
hace entrega a esta Entidad dentro del término legal, del balance de ingresos
y gastos del proceso de recoleccion de apoyos suscrito por el contador



publico Luis Fernando Useche Jiménez, del cual se transcribe lo que en su
tenor literal se lee:

“COMITE DE PROMOTORES PARA LA REELECCION

PRESIDENCIAL
BALANCE INFORME DE INGRESOS Y GASTOS DEL PROCESO DE
RECOLECCION DE APOYOS

TOTAL DE $2.046.328.135.81

INGRESOS

Contribuciones  de 142.870.000

particulares

Otros créditos 1.903.458.135.81

TOTAL DE LOS $2.046.328.135.81

GASTOS

Honorarios 46.858.162.

Recoleccion de 1.416.714.893

apoyos

Materiales y 226.898.454

publicaciones

Arrendamiento sede 17.143.550

Alquiler de equipos 10.164.641.

Seguros 5.575.730

Servicios publicos 66.769.605

Correos, portes y 19.266.159

telegramas

Otros gastos 239.936.941.81

ORIGINAL FIRMADO ORIGINAL FIRMADO
LUIS GUILLERMO GIRALDO HURTADO LUIS FERNANDO USECHE JIMENEZ
C. C. 2.911.993 de Bogota C. C. 17.168.818 de Bogota
Vocero del Comité Contador Publico

T.P.4.157-TJ.C.C
Afirma el Registrador Nacional que:
“Una simple lectura del documento trascrito genera las siguientes dudas:
1) El total de ingresos y el total de gastos pueden exceder lo previsto

en la Resolucion 0067 del 30 de enero de 2008 del Consejo Nacional
Electoral, tanto en el exceso del monto global, que corresponde a la



suma de $ 334.974.388, como en el monto individual que equivale al
1% del monto anteriormente sefialado ( $ 334.974.388 ), por ausencia
de discriminacion de la partida “otros créditos” por valor de $
1.903.458.135.81
2) El articulo 97 de la Ley 134 de 1994 no incluye dentro de las
formas de financiacion de la campafia de recoleccion de apoyos, la
modalidad de créditos por lo que éstos pueden ser ilegales como
medio de financiacion.
Las anteriores dudas dieron lugar a la remision por competencia al
Consejo Nacional Electoral, con fundamento en el articulo 106 de la
Ley 134 de 1994...” (negrillas y subrayados agregados).

Ahora bien, el dia 3 de septiembre de 2008, el sefior Luis Fernando
Useche Jiménez, contador del Comité de Promotores, procedié a remitir a
la Registraduria Nacional una “aclaracion informe”, en el cual se afirma
que “me permito aclarar las inconsistencias presentadas en el informe de
donantes, las cuales obedecen a errores de digitacion, como se puede
apreciar en la relacion que se presenta”.

Al respecto, la Corte advierte que no se trata de la presentacion de un
balance sino de aquello que el contador denomina “incomsistencias
presentadas en el informe de donantes”, lo que significa, simplemente
algunas correcciones de los nimeros de cédulas de algunas personas que
contribuyeron econdémicamente con la campana.

3.3.2.2. Apertura de indagacion preliminar

En reparto de negocios realizado por la Sala Plena del CNE, celebrada el 9
de septiembre de 2008, se asignd al Despacho del Magistrado Héctor
Osorio Isaza, el trdmite y sustanciacion del respectivo proceso
administrativo.

El dia 19 de septiembre de 2008, el Magistrado Ponente le solicitdo al
vocero del Comité Promotor, le facilitara “/os soportes contables, libros y
demas documentos que sirvieron de fundamento para la elaboracion del
mencionado balance”.

El CNE, en Sala Plena del 19 de noviembre de 2008, rechaz6 la ponencia
presentada por el Magistrado Osorio Isaza, disponiendo el traslado del
expediente al Magistrado en turno, Joaquin Jos¢€ Vives Pérez.



Por medio de Auto del 20 de noviembre de 2008, el Magistrado Ponente
ordeno abrir investigacion preliminar “por la presunta vulneracion de los
articulo 97 y 98 de la Ley 134 de 1994, el articulo 18 de la Ley 130 de
1994 y los articulos primero, segundo y tercero de la Resolucion 0067 de
2008, con ocasion de la presentacion del balance de ingresos y gastos del
proceso de recoleccion de firmas presentado por el Comité Promotor para
la Reeleccion Presidencial y se decretan algunas pruebas”.

En cuanto a la parte considerativa, en el Auto en mencion se transcriben
los articulos 24, 97, 98 y 101 de la Ley 134 de 1994; el articulo 18 de la
Ley 130 de 1994; los articulos 1°, 2° y 3° de la Resolucion num. 0067 de
2008 del CNE. A renglon seguido, se afirma lo siguiente:

“DEL CASO CONCRETO.

Atendiendo el oficio remitido a esta Corporacién el 3 de septiembre de
2008, por el sefior Registrador Nacional del Estado Civil, Dr. Carlos Ariel
Sanchez Torres, con sus respectivos anexos, tiene el Despacho que existe
al menos prueba sumaria de la que es posible inferir que el balance
de ingresos y gastos del proceso de recoleccion de firmas presentado
por el Comité Promotor para la Reeleccion Presidencial, no cumple
con el lleno de los requisitos exigidos para tal efecto” (negrillas y
subrayados agregados).

En consecuencia, se ordeno:

ARTICULO PRIMERO. Ordenar la apertura de indagacion preliminar por
la eventual vulneracion de los articulos 97 vy 98 de la ley 134 de 1994, el
articulo 18 de la Ley 130 de 1994, y de los articulos primero, segundo y
tercero de la Resolucion 0067 de 2008, con ocasion de la presentacion del
balance de ingresos y gastos del proceso de recoleccion de firmas presentado
por el Comité Promotor para la recoleccion, segin las razones de hecho y de
derecho expuestas en la parte considerativa de esta providencia (negrillas
agregadas).

Seguidamente, se decretaron como pruebas (i) la exhibicion de libros de
contabilidad del Comit¢é Promotor para la Reeleccion Presidencial
“especificamente aquellos donde conste los soportes contables de los
ingresos y gastos generados con la recoleccion de firmas para apoyo a la
reeleccion”; y (i1) recibir la declaracion juramentada de los sefiores Luis
Guillermo Giraldo Hurtado y Luis Fernando Useche Jiménez, en sus
calidades de vocero y contador del Comité de Promotores del Referendo,



respectivamente.

El contenido del auto fue comunicado a los sefiores Luis Guillermo Giraldo
Hurtado y Luis Fernando Useche Jiménez.

3.3.2.3. Decreto y practica de pruebas

El Magistrado Ponente, mediante Auto num. 074 del 27 de noviembre de
2008 decretd como pruebas (i) recibir declaracion juramentada al
Representante Legal de la Sociedad Transportadores Estratégicos de
Valores Unidos Limitada Transval Ltda, sefior José¢ Luis Lopez Runio; y
(i1) inspeccidén con exhibicién de libros de contabilidad de la entidad sin
animo de lucro Colombia Primero. Asi mismo, se ordend tener como
prueba el tramite adelantado ante la Direccion Nacional del Censo
Electoral.

Posteriormente, mediante oficio del 26 de noviembre de 2008, Ila
Procuradora Séptima Delegada ante el Consejo Nacional Electoral y el
Consejo de Estado, solicitdé al Magistrado Ponente requerir de manera
inmediata a los promotores del referendo, para que en el término de cinco
(5) dias pusieran a disposicion de la Corporacion el listado total de
personas que con aportes superiores a un salario minimo contribuyeron a
la financiacion desde el que se “pueden vislumbrar algunas infracciones
al articulo 2° en concordancia con el articulo 1° de la Resolucion No. 006
del 30 de enero de 2008 expedida por ese Consejo”.

Dentro de la etapa probatoria, el 28 de noviembre de 2008, ¢l sefior Luis
Fernando Useche Jiménez, encargado de la contabilidad del Comité de
Promotores, remiti6 un memorial al Magistrado Ponente, indicando lo
siguiente:

“De la manera mas atenta me permito comunicarle, que no_tengo en mi
poder ni estoy autorizado para entrega de documentos contables del
Comité de Promotores para la Reeleccion Presidencial, por lo cual me es
imposible atender la citacion de la comunicacion de la referencia” (negrillas y
subrayados agregados).

Seguidamente el Magistrado Ponente, mediante Auto nim. 77 del 1 de
diciembre de 2008, decretd como pruebas (i) inspeccion con exhibicion
de documentos de los libros de contabilidad del Comité Promotor del
Referendo; (i1) inspeccidon con exhibicion de documentos de los libros de



contabilidad de la Asociacion Colombia Primero; y (iii)) declaracion
juramentada del Representante Legal de la Asociacion Colombia Primero.

Mediante Auto nim. 078 del 1 de diciembre de 2008, el Magistrado
Ponente decretd como pruebas oficiar a la Cdmara de Comercio de Bogota
para que remitiera copia del expediente completo de la entidad sin d&nimo
de lucro Colombia Primero, al igual que aquel de numerosas personas
juridicas aportantes de la campana.

El dia 3 de diciembre de 2008, se realizd finalmente la inspeccion con
exhibicion de libros de contabilidad y documentos de soporte del Comité
de Promotores, diligencia que fue atendida por el sefior Luis Fernando
Useche Jiménez. Dentro de los apartes pertinentes se hallan los siguientes:

“PREGUNTADQO. ;Puede hacer una explicaciéon general de la contabilidad
del Comité Promotor para el referendo. CONTESTO. Me permito
manifestarles que la contabilidad del Comité de Promotores se reduce a un
registro de ingresos y egresos que se descompone asi: en cuanto a los
ingresos,_el comité recibié unas donaciones en dinero y en pagarés de
los cuales hago entrega del listado general de donantes, fotocopia de los
comprobantes de ingresos y el listado de los pagarés que fueron entregados
por el comité de promotores a Colombia Primero para aplicarlos en la
cuenta. PREGUNTADO. No obstante el Dr. Luis Guillermo Giraldo dijo
que la deuda estaba respaldada con un pagaré firmado por ¢él.
CONTESTADO. Estos pagarés son endosados.

(...)
PREGUNTADO. _;tiene usted relacion profesional, como abogado o
contador, con Colombia Primero?. CONTESTADO. No, con el Comité,
pero Colombia Primero es quien paga. PREGUNTADO. ;En qué fecha
el Dr. Luis Guillermo Giraldo Hurtado firmé y entregé el pagaré a Colombia
Primero como garantia del erédito recibido? CONTESTADO. Creo que el
dos. PREGUNTADO. ;Significa eso que durante el tiempo que el crédito se
genero, es decir, mientas Colombia Primero realizaba los pagos, no existia
ninguna garantia? CONTESTADO. No tengo conocimiento.

(...)
PREGUNTADO. ;Llevaron ustedes los libros auxiliares y principales de
contabilidad? CONTESTADO. Yo traje fue un balance general, un estado de
resultados y los libros auxiliares de ingresos y egresos de gasto.
PREGUNTADO. ;Existe un _contrato de mutuo firmado entre el Dr.
Luis _Guillermo_Giraldo v _Colombia Primero? CONTESTADO. Si
existe pero no lo conozco.

(..)




PREGUNTADQO. ;No tenemos la relacion de egresos?. CONTESTADO. Si
hay wuna relacion sucinta por que los pagos los hizo Colombia.
PREGUNTADO. (los pagos de Colombia Primero no han sido
relacionados con detalle?. CONTESTADO. No sefior. PREGUNTADO.
Jy en la medida en que se tiene un egreso por qué no se tiene la relacion?.
CONTESTADO. Cémo lo digo, eso lo hacia Colombia Primero.
PREGUNTADO. ;ese documento es todo el soporte de lo que pagd
Colombia Primero?, ;el Comité no tiene soporte?. CONTESTADO. No,
no los tiene. PREGUNTADO. el hecho econdémico en si puede probarlo
el Comit¢é de Promotores o Colombia Primero?. CONTESTADO.
Manifiesta que Colombia Primero tiene los documentos que basan esos
hechos”. (negrillas y subrayados agregados).

Mediante Auto num. 079 del 4 de diciembre de 2008, ¢l Magistrado
Ponente ordeno oficiar a la DIAN, a efectos de obtener las declaraciones
de renta de la Asociacion Colombia Primero.

Luego, el Magistrado Ponente, mediante Auto 089 del 9 de diciembre de
2008, decret6 como prueba una inspeccion con exhibicion de la
correspondencia relativa a la relacion que la Asociacion Colombia Primero
ha tenido con el Comité Promotor del Referendo, en lo que atafie a la
recoleccion de firmas y con las personas que hicieron aportes o
donaciones a la entidad en los afios 2007 y 2008, al igual que los libros de
contabilidad de la entidad desde su creacion.

El dia 15 de diciembre de 2008 se realiz6 la declaracion del Representante
Legal de la Asociacion Colombia Primero, al que la inspeccion con

exhibicion de libros de contabilidad de la misma, diligencia que continud el
dia 22 de diciembre.

A continuacion, mediante Auto num. 096 del 18 de diciembre de 2008, el
Magistrado Ponente ordend oficiar al Centro de Informacién Financiera
C.ILF.ILN., para que diera cuenta acerca de todas y cada una de las
cuentas bancarias registradas a nombre de la Asociacion Colombia
Primero y el Comité de Promotores del Referendo.

Seguidamente, a través de Auto num. 097 del 22 de diciembre de 2008, el
CNE ordend oficiar a un numero importante de personas naturales y
juridicas, a efectos de que remitieran toda la correspondencia, recibida y
enviada, con ocasion del aporte, contribucion o donacidén que hicieron “a
la Asociacion Colombia Primero y/o al Comité de Promotores del



Referendo Constitucional para la Reeleccion Presidencial, durante el anio
2008”. Asi mismo, se les solicitd aportaran los respectivos comprobantes
de egresos, “que acredita la contribucion, aporte o donacion, al igual que
todos y cada uno de los documentos y soportes que se generaron con
ocasion del mismo. En caso de haber realizado donaciones superiores a
cincuenta (50) salarios minimos ( $23.075.000), acompariar la respectiva
insinuacion notarial, si la hubiere”.

Mediante Auto nim. 102 del 17 de febrero de 2009, el Magistrado
investigador ordend oficiar a la Cadmara de Comercio de Bogota, a efectos
de que remitiera certificado de existencia y representacion de la entidad sin
animo de lucro Colombia Primero.

Luego, mediante Auto del 25 de marzo de 2009, el encargado de la
investigacion, orden6 citar a rendir declaracion a los integrantes del
Comité¢ Promotor, e igualmente, requirié al Vocero del mismo, para que en
el término de cinco dias remitiera copia de todas las actas de reunion del
Comité.

De igual manera, a través de Auto num. 113 del 27 de marzo de 2009, el
Magistrado investigador ordend citar a rendir declaracion a las siguientes
personas: Luis Fernando Useche Jiménez; Ivan Arturo Novella Rivera
(Revisor Fiscal de la Asociacion Primero Colombia); Mary Isabel Patifio
(Contadora de la Asociacion Primero Colombia), al igual que a la sefiora
Maria Elsa Gutiérrez Pacheco.

Continuando con la descripcion de la investigacion, se tiene que mediante
Auto num. 115 del 31 de marzo de 2009, se ordend oficiar a la
Registraduria Nacional del Estado Civil, a efectos de que rindiera un
informe acerca del Comit¢é de Promotores que se cred en 2004 para
permitir la reeleccion presidencial.

Mediante Auto num. 117 del 11 de abril de 2009 se ordend oficiar a la
empresa de servicios temporales Redes Humanas S.A. para que remitiera
copia de todos los recibos y facturas expedidos con ocasion del contrato
suscrito con la Asociacion Colombia Primero. Luego, mediante Auto
num. 119 del 2 de abril de 2009, se ordeno recibir la declaracion del sefior
David Murcia Guzman.

Ahora bien, mediante Auto num. 124 del 14 de marzo de 2009 se ordend



citar a declarar, nuevamente, al sefior Luis Guillermo Giraldo Hurtado, al
igual que a los sefiores Javier Abello Strauss y Jorge Berrio Villareal.

Luego, mediante Auto num. 148 del 22 de julio de 2009, el Magistrado
investigador ordend citar a declarar al representante legal de la Asociacion
Colombia Primero, a efectos de que discrimine los valores, facturas,
destinatario, fechas y demas elementos que permitan determinar uno a uno
como se componen los citados conceptos.

3.3.2.4. Apertura de investigacion formal por la presunta violacion
de los topes a las contribuciones individuales que se recibieron con
ocasion del proceso de recoleccion de firmas. Resolucion num. 0206
del 25 de marzo de 2009 del CNE

El CNE en Pleno, con salvamento del voto del Magistrado Héctor Osorio y
Aclaracion de Voto de la Magistrada Adelina Covo, mediante resolucion
num. 0206 del 25 de marzo de 2009, decidio:

ARTICULO PRIMERO. Abrir investigacion formal por la presunta
violacion de los topes a las contribuciones individuales que se recibieron
con ocasion del proceso de recoleccion de firmas adelantado por el Comité
de Promotores de la iniciativa popular legislativa que busca la convocatoria
de un referendo constitucional para la reforma del inciso 1° del articulo 197
de la Constitucion Politica, inscrito ante la Registraduria Nacional del Estado
Civil mediante resolucion 1685 de 2008.

ARTICULO SEGUNDO. Notifiquese el contenido de la presente decision,
en los términos indicados en los articulos 44 y 45 del C.C.A., a cada uno de
los integrantes del Comité de Promotores, asi como al Representante Legal
de la entidad sin animo de lucro Colombia Primero.

ARTICULO TERCERO. Comuniquese la presente decision a la Delegada
del Procurador General de la Nacion ante el Consejo Nacional Electoral.
ARTICULO CUARTO. Contra la presente decision no procede recurso
alguno.

En lo relacionado con el tema de los topes de gastos y contribuciones en la
iniciativa popular legislativa, el CNE, haciendo una interpretacion
sistemadtica de los articulos 103, 155 y 378 Superiores, por un lado, y 97
y 98 de la LEMP, por el otro, sostuvo lo siguiente:

“El articulo 103 de la Constitucion Politica Colombiana sefiala como uno de
los mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio de su soberania a la



iniciativa legislativa. Esta figura esta desarrollada dentro de la misma Carta,
en el articulo 155, de la siguiente manera:

"ARTICULO 155. Podrdan presentar proyectos de ley de reforma
constitucional, un numero de ciudadanos igual o superior al cinco por
ciento del censo electoral existente en la fecha respectiva o el treinta por
ciento de los concejales o diputados del pais. La iniciativa popular sera
tramitada por el Congreso, de conformidad con lo establecido en el articulo
163, para los proyectos que hayan sido objeto de manifestacion de urgencia.

Los ciudadanos proponentes tendran derecho a designar un vocero que
serad oido por las Camaras en todas las etapas del tramite."

El articulo 378 de la Constitucion expresa que €sta podra ser reformada por
medio de Referendo convocado por el Congreso "por iniciativa del
Gobierno o de los ciudadanos en las condiciones del articulo 155".
Adviértase que hasta aqui, la Carta no consagra requisito alguno distinto a
reunir la firma de un numero determinado de ciudadanos. Sin embargo, los
articulos 98 y 97 de la Ley 134 de 1994 sefialaron topes, tanto a los gastos
que se pueden realizar dentro de los mecanismos de participacion como a los
aportes que individualmente pueden recibirse de los particulares para la
financiacion de los procesos de recoleccion de firmas. Las disposiciones
citadas lo consagran asi:

"ARTICULO 98. FIJACION DEL MONTO MAXIMO DE DINERO
PRIVADO PARA LAS CAMPANAS DE LOS DISTINTOS
MECANISMOS DE PARTICIPACION. El monto mdximo de dinero
privado que podra ser gastado en cada una de las camparnias relacionadas
con los derechos e instituciones reguladas en la presente Ley, serad fijado
por el Consejo Nacional Electoral en el mes de enero de cada ano. El
incumplimiento de esta disposicion sera causal de mala conducta.

ARTICULO 97. CONTROL DE CONTRIBUCIONES. Los promotores
podran recibir contribuciones de los particulares para sufragar los gastos
del proceso de recoleccion de firmas y deberan llevar una cuenta detallada
de las mismas y de los fines a que hayan sido destinadas.

Quince dias después de terminado el proceso de recoleccion de firmas,
debera presentarse a la Registraduria el balance correspondiente, suscrito
por un contador publico juramentado.

Desde el inicio del proceso de recoleccion de firmas, cualquier persona
podra solicitar que se haga publico el nombre de quienes hayan financiado



la iniciativa, en dinero & en especie, por un valor superior a un Salario
minimo mensual.

Ninguna contribucion podra superar el monto que cada ario fije el Consejo
Nacional Electoral.

Con relacion a lo dispuesto por el articulo 98, siendo la iniciativa legislativa
uno de los mecanismos de participacion regulado en la Ley 134, seria
forzoso concluir que los limites ordenados se le aplican; por tal razon,
resultaria inobjetable considerar que quienes la promueven estan sujetos a
los topes maximos de gastos que sefiala para cada afio el Consejo Nacional
Electoral. Sin embargo, el articulo 97 establece un limite a las contribuciones
individualmente consideradas. Nace entonces la inquietud acerca de si
tales limites son concurrentes o excluyentes.

Lo primero en advertirse es que, mientras el tope global cobija todo el
proceso del mecanismo de participacion, el individual hace relacion exclusiva
a la "recoleccion de firmas", que, si bien es la mas importante, es s6lo una
etapa dentro de ese proceso, que incluye otras como la constitucion e
inscripcion de la iniciativa (previa a la recoleccion de firmas), o como el
lobby para su debate y aprobacion dentro de Congreso (posterior a la
recoleccion).

Al decidir sobre la constitucionalidad previa de lo dispuesto en el hoy
articulo 97 tantas veces citado, la Corte Constitucional, mediante sentencia
C-180 de 1997, expreso:

En relacion a los gastos del proceso de recoleccion de firmas y a las
contribuciones particulares para sufragarlos, la ley solo puede limitar,
como asi lo hace en el inciso cuarto del articulo sub examine, el monto
maximo de las contribuciones que pueden ser recibidas por quienes
promuevan estas iniciativas. Respecto a los fines y el destino de tales
ingresos y contribuciones, los promotores que hayan sido beneficiarios de
éstos deberan presentar ante la Registraduria el balance correspondiente,
suscrito por un contador publico. Ello permite al Estado controlar
eficazmente que los ingresos procedentes de este tipo de contribuciones se
destinen a hacer efectivos los mecanismos de participacion democratica."

Con base en el alcance sefialado por la Corte, ha de concluirse que en el
proceso de recoleccion de firmas sélo aplican topes a los aportes que
individualmente pueden recibirse, y que tal etapa estd excluida de los
topes generales del articulo 98 de la Ley 130 de 1994. Ahora, el balance
y las cuentas que esta Corporacion estudia hacen relacion a esta etapa y no
al proceso en general, razon por la cual se desecharan las valoraciones




relativas a identificar violaciones a topes generales y se enfocara el analisis
sobre el respeto a los individuales.

Otro aspecto importante de la decision adoptada por el CNE es el referente
al tema de los topes individuales a las contribuciones realizadas para
impulsar la iniciativa legislativa popular:

“Por lo antes mencionado, corresponde determinar si en el proceso de
recoleccion de firmas que se adelantd para impulsar la iniciativa legislativa
popular por medio de la cual se pretende la convocatoria de un Referendo
Constitucional para la Reeleccion Presidencial se violaron o no los topes
establecidos por virtud del articulo 97 de la Ley 134 de1994.

El Consejo Nacional Electoral, mediante Resolucion 0067 de 2008
determino:

"ARTICULO PRIMERQ: Fijese el monto mdximo de dinero privado que
podra ser gastado en cada una de las camparias relacionadas con los
mecanismos de participacion ciudadana del orden nacional, departamental,
distrital, municipal y local, durante el aiio 2008, en los siguientes valores:

4.- MECANISMOS DEL ORDEN NACIONAL: Hasta la suma de
TRESCIENTOS TREINTA Y CUATRO MILLONES NOVECIENTOS
SETENTA Y CUATRO MIL TRESCIENTOS OCHENTA Y OCHO PESOS
MONEDA LEGAL COLOMBIANA ($334.974.388).

ARTICULO SEGUNDO: Establézcase que las cuantias mdximas para
promover la recoleccion de firmas, que pueden invertir las personas
naturales o juridicas de derecho privado, de que trata el articulo 97 de la
Ley 134 de. 1994, en los mecanismos de participacion ciudadana que se
adelanten en el aiio 2008, no podran superar el uno por ciento (1%) de los
montos establecidos en el articulo primero de esta resolucion.

En consecuencia, en el proceso de recoleccion de firmas que se estudia
no era_ posible recibir ningun aporte superior a tres millones
trescientos cuarenta v nueve mil setecientos cuarenta y tres pesos con
ochenta v ocho centavos ($3.349.743.88). Corresponde ahora valorar si
este tope resulto vulnerado. (negrillas y subrayados agregados).

En cuanto al Comit¢é Promotor del Referendo y los topes fijados a las
contribuciones individuales, el CNE encuentra que:



“Del andlisis del balance radicado por el vocero del Comité de Promotores
del Referendo Constitucional para la Reeleccion Presidencial y los soportes
de ingresos y egresos allegados a este expediente, se advierte que todas las
contribuciones por aquél recibidas estan dentro de los limites sefialados por
el CNE en la Resolucion 0067 de 2008, al igual que los gastos se encuentran
relacionados con el proceso de recoleccion de firmas.

Un crédito por mas de mil novecientos tres millones de pesos
($1.903.000.000) lleva esta indagacion a verificar su existencia e identificar
los alcances de la relacion que existidé con la Asociacion Colombia Primero,
que aparece como prestamista.”

A continuacién, el CNE entra a examinar las relaciones existentes entre la
Asociaciéon Colombia Primero y el Comité Promotor del Referendo
Reeleccionista y concluye:

“En resumen, para la fecha de la inscripcion del Comité de Promotores,
cinco de sus integrantes son miembros principales del Consejo Central de la
Asociacion, integrada en ese momento por 7; y dos miembros mas del
Comité, son suplentes del mismo Consejo; es decir, el Comité tomd control
de la Asociacion.

Coinciden los integrantes de ambas entidades asi:
*Luis Guillermo Giraldo Hurtado: Quien actué simultaneamente
como Presidente, Representante Legal y miembro del Consejo
Central de la Asociacion, y como integrante y Vocero del Comité de
Promotores.
eDoris Angel Villegas: La que concurrentemente figuraba como
miembro fundador, suplente del representante legal e integrante del
Consejo Central de la Asociacion, y como promotora de la solicitud
de referendo constitucional y directora general de la Iniciativa.
*Gustavo Dajer Chadid: Fungié conjuntamente como miembro
fundador y miembro suplente del consejo central de la Asociacion, y
como integrante del Comité Promotor.
*Myriam Donato de Montoya: Paralelamente formaba parte del
Consejo Central de la Asociacion asi como del Comité de
Promotores, del cual también era la directora de asuntos juridicos.
eJuan David Angel Botero: Al mismo tiempo era miembro del
Consejo Central de la Asociacion y promotor del referendo
reeleccionista.
* Hediel Saavedra Salcedo: De manera coetanea fue miembro suplente
del Consejo Central de la Asociacion e integrante del Comité



Promotor.

Pero, ademas, estaban presentes en la conformacion del Comité las
siguientes personas, miembros también de la Asociacion y directivos
principales de ella:
*CARLOS ALBERTO JARAMILLO URIBE. Quien, tal y como
consta en el acta de instalacion del Comité (fls. 166 y 165 Cuad. GP.
1), fue designado como secretario del mismo y como Gerente de la
Iniciativa, es el actual Presidente de la Asociacion, y figura como
integrante de su Consejo Central.
*HERNAN LARA PERDOMO. El que fuera escogido como
encargado de la Tesoreria del Comité (acta de instalacion, fls. 166 y
165 Cuad. P. 1), y quien para la misma fecha, ya hacia parte del
Consejo Central de la Asociacion.

Aunque los integrantes del Comité ya lograban mayoria en el Consejo
Central de la Asociacion, la toma del control seguiria su curso, cuando en la
reunion del 17 de julio de 2008, el Consejo Central incrementa en dos (2) el
numero de sus integrantes y los designan asi:

PRINCIPALES SUPLENTES
Luis Montoya Guido Echeverri
Pompilio

Casasfranco David Salazar

Luis Montoya, Pompilio Casasfranco y David Salazar asistieron a la
Constitucion del Comité Promotores el 11 de noviembre de 2007.
Casasfranco fue encargado del voluntariado y se comprometié a perfeccionar
el organigrama, para hacerlo mas ajustado a las exigencias de las tareas del
Comité. Salazar, por su parte, es promotor. Con este cambio ya serian 8 de
los 9 miembros del Comité que hicieron parte del Consejo Central de la
Asociacion (5 Principales y 3 suplentes).

Pero no solo se logré identificar que el Consejo Central de la Asociacion
llegd a estar compuesto por 8 de los 9 integrantes del Comité Promotor, y
que tenian el mismo Representante Legal, sino que también compartian el
mismo Gerente, el mismo Tesorero, el mismo Contador, la misma Secretaria,
la misma papeleria (como se explicard posteriormente), la misma sede y el
mismo proposito.

En cuanto a la sede, los certificados de existencia y representacion legal
expedidos de la Camara de Comercio de Bogota (f1.200 Cuad. P. 1) dan
cuenta que la sede de la Asociaciéon Colombia Primero estd ubicada en la



Calle 72 # 7- 55. De hecho en ese lugar se practico por parte del Magistrado
sustanciador visita para inspeccionar documentos. En su declaracion el sefor
Giraldo responde, al ser interrogado sobre donde funciond la sede del
Comité Promotor del Referendo, con la misma direccion antes citada (fl. 226
Cuad. P. 1).

Los mismos propositos estan claramente definidos, el del Comité en la
misma ley, y el de la Asociacion en muchos detalles, en especial, la
declaracion de Carlos Alberto Jaramillo que se analizard adelante, la
expresiones de Doris Angel de Echeverri en la integracién del Comité el 11
de noviembre de 2007, en cuanto a la decision que la Asociacion ayudaria en
la parte administrativa y manejo de recursos, en las actividades de la
Asociacion para recaudar fondos, en los pagos realizados para el proceso de
recoleccion de firmas, pero en especial, en la intervencion del seior Giraldo
en el Consejo Central de la Asociacion del 28 de abril de 2008 (f1.336 Cuad.
P.), que se transcribe en el punto siguiente.”

Seguidamente, el CNE examind lo atinente a las relaciones existentes entre
la Asociacion Primero Colombia y la reeleccion presidencial con los
resultados que acto seguido se trascriben:

“Desde sus inicios, la Asociaciéon Colombia Primero ha estado vinculada a la
idea de un Referendo Constitucional para la Reeleccion Presidencial.

En el Acta de la reunion de su Consejo Central, de fecha octubre 4 de 2004,
se lee:

"2. Participacion en el proceso de la iniciativa popular para la Reeleccion
Presidencial.

La doctora Doris Angel de Villegas informo de la necesidad de aprobar
formalmente la participacion de la Asociacion en la Iniciativa Popular de
Reeleccion. Presidencial, como apoyo del Comité de Promotores en dicha
iniciativa en la canalizacion de recursos y tareas administrativas
necesarias para la promocion de la iniciativa. Propuso por tanto que se
aprobara dicha participacion en lo relativo a la canalizacion y manejo de
los recursos necesarios para la promocion, asi como las tareas
administrativas necesarias para el efecto, en los términos fijados por el
Comité de Promotores. La proposicion fue aprobada por unanimidad.

Sin embargo, la iniciativa que en aquella época se pensd no fue tramitada,
como quiera que la modificacion para lograr la reeleccion presidencial,
ausente entonces en nuestro ordenamiento juridico, se desarrolld por medio
de un proyecto de Acto Legislativo que fue aprobado por el Congreso de la



Republica.

La Asociacion, creada en el 2004 con un patrimonio de cinco millones de
pesos ($5.000.000) tuvo desde entonces una actividad minima, segun se
desprende del andlisis de sus declaraciones de renta. En efecto, tuvo los
siguientes ingresos y patrimonio:

g INGR PATRIMONIO
o ESOS LIQUIDO

2

0 $67.23

0 ~ 000 $1.087.000
4

2

0 $30.00

) 0.000 $16.540.000
5

2

0 $1.604

) 000 $9.661.000
6

2

0

0 $0 $2.032.000
7

Tal inactividad se advierte también en la intervencion que Luis Guillermo
Giraldo Hurtado, entonces Presidente de la Asociacion, hace dentro de la
reunion del Consejo Central del 28 de abril de 2008, que consta en el acta
008 (fl. 336 Cuad. P. 1). En ella se lee:

"Se dio lectura al informe del presidente de la Asociacion.

Apreciados Amigos:

(...) me permito recordar que esta entidad entro en un receso institucional.
Mas alla de eso, los estados financieros muestran dicho receso, con el
traslado de las mas significativas cifras del balance del 2006 al balance del
2007."

La reactivacion de las actividades de la Asociacion tiene lugar con la
constitucion del Comité de Promotores de un Referendo Constitucional para
la Reeleccion Presidencial, el 11 de noviembre de 2.007.

En efecto, en el Acta de integracion e instalacion del Comité de Promotores,
del 11 de noviembre de 2007 se lee:



"Doris Angel informo de la oferta de los hoteles Dann Carlton de prestar
sus instalaciones para reuniones. También informo que la Corporacion
Colombia Primero, tendrd a su cargo la parte contable y de ayuda en
materia de manejo -de los fondos."

La reanudacion de las actividades de la Asociacion, vinculada a la promocion
de la iniciativa legislativa popular que busca la convocatoria de un Referendo
para la Reeleccion Presidencial, esté reiterada por las palabras pronunciadas
por el sefior Giraldo Hurtado dentro de la reunion del Consejo Central
realizada el 28 de abril de 2008 y que consta en el acta 008, en la que
expreso:

"Con gran placer he recibido la designacion que a bien tuvieron ustedes
hacerme el aiio anterior como Presidente de esta Asociacion, en la que
hemos adelantado como primer gran proyecto la Iniciativa Popular para la
Reforma Constitucional Via Referendo del articulo 197 de la Constitucion,
que como ustedes saben, culmino su primera etapa el pasado 12 de marzo
con la entrega a la Registraduria Nacional del Estado Civil de 98 libros que
contenian 260.826 apoyos recogidos en todo el pais para la inscripcion del
Comité Promotor de este Proyecto. "

Mas adelante agrega:

"Para este ano hemos comenzado con la iniciativa popular que estd
demandando esfuerzos enormes y que nos han llevado a colocar a punto la
organizacion para atender todos los requerimientos tanto a nivel operativo
como logistica y administrativos, en la busqueda de tener una entidad
pulcra y eficiente."

y remata diciendo:

"El camino que se debera recorrer es largo en este proyecto, pero con el
apoyo de todos ustedes, y especialmente con el equipo que nos esta
colaborando directamente, estoy seguro que lo sacaré adelante. Aun hay que
pasar por cuatro etapas adicionales, como son la consecucion de al menos
2.100.000 apoyos, el paso del proyecto por el Congreso, la revision de la
Corte Constitucional y luego el Referendo en si. Este proyecto demandara
no solo enormes recursos financieros sino el compromiso de todos."

De esta intervencion, "amén de la identidad de propositos con el Comité,
queda mas que clara la participacion de la Asociacion en actividades propias
de aquel, no soélo las realizadas hasta esa fecha, sino las que vendrian durante
el afo, incluido el esfuerzo de conseguir recursos a fin de financiar, se
insiste, las actividades propias del Comité. Es decir, la Asociacién siempre
supo para qué buscaria el dinero, y solo el conocimiento de esa finalidad por



parte de los donantes o aportantes explica el enorme recaudo sin
antecedentes en la vida de la Asociacion.

No sobra recordar que quien intervenia como Presidente y Representante
Legal de la Asociacion era a la vez Vocero del Comité de Promotores, y que
de los siete (7) asistentes al Consejo Central cuatro (4) eran integrantes del
Comité Promotor (Luis Guillermo Giraldo, Doris Angel, Miriam Donato y
Juan David Angel), y uno (1) era simultineamente Gerente del Comité y de
la Asociacion (Carlos Alberto Jaramillo Uribe).”

Otro aspecto que fue objeto de andlisis por parte del CNE fue el
concerniente a las diferencias existentes entre los términos “donacion” y
“contribucion’:

“Corresponde ahora distinguir los conceptos de Contribucién y Donacion.
La donacion "es una acto por el cual una persona transfiere, gratuita €
irrevocablemente, una parte de sus bienes a otra persona que la acepta"
(Art. 1443 C.C.) En ella no hay una destinacion especifica. Quien dona
decrece en su patrimonio y quien recibe lo incrementa. El fruto de la
donacidon podré ser libremente destinado por el donatario. La donacion no
tiene contraprestacion, carga o finalidad especifica.

Contribucion es, segin el diccionario de la Real Academia de la Lengua,
"accion y efecto de contribuir" o "cuota o cantidad que se paga para un
fin". De otro lado, contribuir significa "concurrir voluntariamente con una
cantidad para determinado fin".

Mientras que las contribuciones no estan sujetas a formalidad alguna, a las
donaciones, en algunas circunstancias, la ley exige formalidades, como para
aquellas que superan cincuenta (50) Salarios minimos. (Art. 1458 CC).

Si bien desde el punto de vista tributario pueden llegar a confundirse, en
tanto el articulo 125 de ese Estatuto esta precedido de la expresion
"Contri