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Introducciéon

Resumen: Los mecanismos de la democracia directa se han
convertido en escenarios cada vez mas frecuentes en las dindmicas
politicas de América Latina. En el caso de Colombia, estos se
han vinculado de manera particular con los distintos procesos
de construccién de paz que se han emprendido en el pais.
En este contexto, este articulo analiza de manera general las
implicaciones de la legislacion de los mecanismos de la democracia
directa y el impacto que tiene la participacién ciudadania en la
gestion de los conflictos. De manera general, se puede concluir el
impacto del disefio institucional en los resultados de las consultas
estudiadas, asi como el contraste entre un abanico variado de
figuras de participacion ciudadana legisladas frente a altos niveles
de abstencidn por parte de la ciudadania.

Palabras clave: democracia directa, legislacion, paz, votaciones.

Abstract: Direct democracy mechanisms have become
increasingly frequent in Latin America. In the Colombian case,
these have been linked particularly with diverse peacebuilding
processes initiated throughout the country. In this context, the
following article provides a general overview of the legislative
implications of direct democracy mechanisms and the impact
it has on the citizenship incidence of conflict management.
Therefore, it can be concluded that the impact of the institutional
design on the results of the consultations studied, as well as the
contrast between a varied range of legislated citizen participation
figures versus high levels of abstentionism on the part of citizens.

Keywords: direct democracy, legislation, peace, votes.

Los Mecanismos de Democracia Directa, en lo sucesivo MDD, estin inmersos

en macrosistemas institucionales que, en cierta medida, los fomenta o inhiben,

regula y determina la capacidad de incidencia en la gestién de lo publico. En

este sentido, el sistema electoral y la normativa que delimita a los mecanismos se

convierten en variables de importante influencia en el comportamiento electoral

y en la capacidad de vinculacién de dichos mecanismos.

Herndndez (2003) argumenta que "no existen sistemas electorales

politicamente neutros; todo sistema electoral es el producto de una decisiéon

politica y busca favorecer determinados intereses sociales y politicos en

Q meli
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detrimento de otros” (pag. 350). Esto puede resultar en la consolidacion del status
quo para ciertas facciones o en cambios drésticos, como es el caso de mecanismos
como la revocatoria de mandato.

En el caso colombiano, los mecanismos de la democracia directa fueron
legislados en la Constitucién Politica de 1991, en la cual se consagré al plebiscito,
el referendo, la iniciativa legislativa, el cabildo abierto y a la consulta popular
como espacios que pugnaban por una ampliacién de la participacién y una mayor
vigilancia por parte de la ciudadania. Estos mecanismos en el marco de procesos
de construccién de paz fueron activados para dotar de legitimidad acuerdos
establecidos entre las partes en conflicto. En este contexto, es que este articulo
pretende analizar cuatro ejercicios de consultas populares a lo largo del tiempo:
el plebiscito de Benidorm y Sitges en 1957 para refrendar los acuerdos de paz y
poner fin a la violencia entre liberales y conservadores; la consulta de la Séptima
Papeleta en 1990 como expresion del descontento con la violencia y un llamado
a la apertura democratica; el referendo constitucional de 2003 impulsado en el
Gobierno de Alvaro Uribe Vélez y el plebiscito del 2016 para la refrendacién
del Acuerdo Final fruto de las negociaciones entre el gobierno de Juan Manuel
Santos y FARC-EP.

Breve conceptualizacién de los MDD y su naturaleza

Los MDD pueden ser definidos como aquellos que le permiten a la ciudadania
la toma directa de decisiones a través del voto, en un proceso electoral regulado
y que se realiza de manera extraordinaria. En términos generales, la mayoria
de las Constituciones Politicas contemplan al menos tres mecanismos clésicos
de participacién ciudadana: el plebiscito, el referéndum y la consulta popular.
En algunas democracias, se han incorporado mecanismos relativamente nuevos,
como la revocatoria de mandato y los presupuestos participativos. En este
sentido, existe una variacion considerable en cuanto alos términos utilizados para
denominar cada MDD en los distintos contextos. En algunos casos, el término
empleado depende de la legislacién nacional, mientras que en otros se relaciona
con circunstancias especificas de lo que se consulta.

Altman (2010) ha llevado a cabo una clasificacién detallada de la tipologia
de los MDD centrindose en tres aspectos fundamentales: quién impulsa el
mecanismo, qué propésito se persigue con ¢l y como incide el resultado de la
consulta en la decisién final.

o Impulsores del mecanismo: Los actores que activan las consultas pueden
ser los ciudadanos mediante la recoleccion de firmas, el poder Ejecutivo o
Legislativo, o como el cumplimiento de una norma, ya sea de un tratado
internacional, la Constitucién Politica o un reglamento con un alcance
especifico. En este contexto, se distinguen dos categorias significativas:
"desde abajo", que abarca las consultas promovidas por la ciudadania,
y "desde arriba", que comprende aquellas activadas desde alguna de las
instancias de poder.

e Finalidad del instrumento: Esta dimensién engloba los mecanismos
que mantienen el statu quo y los que buscan transformar el orden
establecido. Altman (2010) distingue entre mecanismos proactivos y
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reactivos, seglin si las consultas son propuestas o consecuencias de una
accion que modifica el statu quo.

e Vinculacién del resultado: Las consultas se pueden clasificar en
consultivas o vinculantes segin la fuerza legal de su resultado. Las
primeras buscan recabar la opinién de los ciudadanos sin que esta sea
de obligatoria implementacién, mientras que las segundas, imponen una
obligacién legal de convertir el resultado en ley.

Los MDD vy los procesos de paz en Colombia

De manera particular, Colombia tiene contemplado ademds del voto, como
lo dicta el articulo 103 de la Constituciéon Politica, diversos mecanismos de
participacion ciudadana como la consulta popular, el referendo, los presupuestos
participativos y el plebiscito. La Constituciéon de 1991 disen6 las herramientas
para garantizar la participacién ciudadana y, de manera especifica, la Ley
134 de 1994 establecid las condiciones de cada uno de los instrumentos,
los procedimientos y las restricciones. El contexto en el que se redact6 la
Constitucién de 1991, fue el de un pais con una convulsa situacion social y
politica, marcado por el incremento de la violencia, la pérdida de legitimidad de
las instituciones y de confianza en el Estado. En ese sentido, el papel protagénico
de los mecanismos de participacién ciudadana, dentro de la nueva constitucion,
resultaria fundamental para la materializacién de la democracia constitucional
participativa, que implicaria, entre otros; el dominio, el ejercicio pleno y el
goce efectivo por parte de los ciudadanos de los derechos, de las acciones
constitucionales y de los mecanismos de participacién.

Es importante mencionar que antes de entrar en vigor la Ley 134 de 1994, las
consultas realizadas entre 1991y 1994 fueron llevadas a cabo en el marco dela Ley
42 de 1989, donde se contemplaban solamente consultas de cardcter municipal
y distrital (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2020).

Actualmente la legislacién colombiana define a los mecanismos de
participacién ciudadana de manera particular de la siguiente forma:

En primera instancia, concibe a la consulta popular como “la institucién
mediante la cual, una pregunta de caricter general sobre un asunto de
trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local es sometida
a consideracién del pueblo para que éste se pronuncie formalmente al
respecto” (Ley 134 de 1994). La consulta popular estd un tanto vinculada al
ambito local, aunque no se excluye su activacién en el ambito nacional.

La ley establece dentro de las condiciones para la activacién de consultas
populares: la congruencia a la competencia territorial, que las consultas no estén
ligada a un acto legislativo, acuerdo, resolucién o decreto y finalmente, no puede
implicar una modificacién a la constitucién. En cuanto al umbral de vinculacién,
la consulta popular exige no menos de la tercera parte del censo electoral.

En cuanto al referendo, la Ley 134 de 1994 lo establece como el mecanismo
a través del cual se le consulta a los ciudadanos acerca de un proyecto de norma
juridica o para derogar una norma vigente. El referendo puede ser convocado por
cualquier ciudadano, organizacién social o partido a través de la recolecciéon de
firmas. Cuando la finalidad es proponer un proyecto de ley, se deberd presentar
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firmas correspondientes al cinco por ciento del censo electoral, mientras que, para
derogar una norma el porcentaje asciende a 10%.

El plebiscito es definido por el articulo 7 de la Ley 134 de 1994 como
“el pronunciamiento del pueblo convocado por el Presidente de la Republica,
mediante el cual apoya o rechaza una determinada decisién del Ejecutivo” y
establece en el articulo 77 que el Presidente requiere la firma de los ministros
para convocar al pueblo a que se manifieste respecto a una politica que no
requiera aprobacion del Congreso, exceptuando las relacionadas con los estados
de excepcidn y el ejercicio de los poderes. El presidente deberd informar de su
intencion al Congreso, y si dentro del mes siguiente, ninguna de las dos cimaras
manifiesta su rechazo, el presidente podrd convocar el plebiscito.

En cuanto a las restricciones, la ley establece que en ningtin caso el plebiscito
podra tratarse de modificar los periodos presidenciales, ni podra modificar la
Constitucién Politica.

Asimismo, y a manera enunciativa, es importante nombrar otros mecanismos
por medio de los cuales es posible la participacion directa de la ciudadania, por
fuera de las elecciones ordinarias, como: la iniciativa popular legislativa, a través
de la cual es posible incluso modificar la constitucién colombiana (por medio de
actos legislativos), el cabildo abierto, el referendo constitucional, entre otros.

A partir de esta definicién normativa de los instrumentos se identifican los
siguientes ejercicios consultivos que, en términos generales han estado vinculados
a procesos de paz en Colombia.

El plebiscito para refrendar los acuerdos de paz Benidorm y Sitges
paraponer fin alaviolencia entre liberales y conservadores en 1957

El primer antecedente fue el plebiscito para refrendar los acuerdos entre el
Partido Liberal y el Partido Conservador, este tuvo lugar el 1 de diciembre de
1957, donde se sometid a votacion de “si” o “no” la reforma constitucional fruto
de los acuerdos entre Alberto Lleras Camargo y Laureano Gémez, conocido
como el pacto de Benidorm (Fandino, 2019). Este pacto ponfa fin a la violencia
entre liberales y conservadores y aglutinaba 14 articulos que hacian referencia
al mecanismo del Frente Nacional entre otros aspectos relacionados con la
configuracién de un nuevo orden politico. El resultado de la votacién fue de
4,169.294 de votos para el “si” y 206.654 votos en contra (Constain, 2016).
Este plebiscito fue de gran importancia debido a que fue la primera vez que se
implementd un mecanismo de participacién ciudadana en el pais, ademas de que
por primera vez las mujeres participaron en una votacién y se dio el inicio al
proceso para la constitucion del Frente Nacional.

Tras el pacto se acordd que los liberales y conservadores se alternarian el
poder durante dieciséis afos, este periodo no era considerado como una completa
transicidn a la democracia, ya que, aunque existian mecanismos de participacion
ciudadana, el acceso al poder estaba restringido a los partidos tradicionales y se
oponian a la formacién de nuevas fuerzas politicas. En ese sentido, esta primera
experiencia de participacién modificé la organizacién y el ejercicio del poder
publico, reformado asi la constituciéon de 1886, en asuntos fundamentales como:
la igualdad en derechos politicos para varones y mujeres, las mayorias para las
elecciones populares (dos tercios de los votos), la prohibicién de formar parte de

26



Maria Carolina Restrepo Gdmez. Los Mecanismos de la Democracia Directa en los procesos de paz en Colombia

controversias politicas a los funcionarios publicos, la exclusividad del Congreso
para reformar la constitucién, entre otros (Younes, 1997).

En este punto, es importante senalar que, el resultado del plebiscito introdujo
en el pais, una reforma primordialmente politica, que se redujo a una formula
electoral, representada en un pacto politico de reparto equitativo del aparato
de poder del Estado entre los dos partidos tradicionales, conservador y
liberal, excluyendo del escenario politico cualquier otro actor (Sichica, 1990).
Asimismo, aunque la consulta versaba sobre una variedad de asuntos, como es la
naturaleza de este tipo de consultas, realmente los electores se encontraban ante
la decisidn dicotémica de cambiar o mantener el sistema.

Es importante mencionar que el plebiscito fue convocado a través de del
Decreto Legislativo N.° 0247 de 1957 que se emitié de manera especial para
esta eleccion. Los temas que condensd esta consulta fueron: 1) la responsabilidad
conjunta para cjercer el poder por parte de los partidos tradicionales, 2)
alternancia durante dieciséis afios, 3) paridad entre los partidos tradicionales, 4)
igualdad de derechos politicos entre hombres y mujeres y 5) invertir el 10% del
presupuesto nacional en educacién publica (Gémez, 1991).

La consulta de la Séptima Papeleta como expresion del hartazgo de
la violencia y apertura democratica en 1990

A través de la Asamblea Constituyente de 1991, Colombia se consolidé
como una democracia representativa con varios mecanismos de participacién
ciudadana. Esta constituciéon emand de la necesidad de reestructurar el Estado
y el sistema juridico colombiano de 104 anos en los que estuvo vigente la
Constitucién de 1886. En ese sentido, se buscé que la Carta Magna reivindicara
las garantias, libertades y derechos hasta entonces limitados (Herndndez, 2016).
El contexto del pais era un ambiente de violencia debido al incremento de las
acciones del narcotrafico y de grupos guerrilleros, donde se registré el asesinato
de cuatro candidatos a la presidencia de la republica.

La Constitucién de 1991 logrd renovar las instituciones, incluir aspectos
internacionales de derechos humanos, la reivindicaciéon de derechos de minorias
y tener un perfil mds progresista que contemplara herramientas juridicas para
asegurar el cumplimiento de sus derechos.

La consolidacién democrética del pais ha estado muy vinculada a los
mecanismos de participacion ciudadana, en este sentido, asociada a la Asamblea
Constituyente y a la redacciéon de la Constitucién de 1991, se identifica el
proceso de la séptima papeleta, donde en las elecciones del 11 de marzo de 1990,
un movimiento estudiantil impulsé una séptima papeleta a los seis tarjetones
tradicionales (Senado, Cdmara de Representantes, Alcaldfa, Asamblea, Consejo
y consulta interna del Partido Liberal). La finalidad de la séptima papeleta
era otorgarle facultades especiales al presidente para convocar una Asamblea
Constituyente y reformar asi la Constitucién de 1886 (Universidad de Los
Andes, 2020).

La séptima papeleta no fue una consulta oficial, por lo tanto, la Registraduria
Nacional del Estado Civil no imprimi6, ni contabilizé dicho tarjetén y lo
que depositaban los ciudadanos era el recorte que, la prensa distribuy6 en
sus ejemplares. Dos meses después, en las elecciones presidenciales del 27 de
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mayo de 1990 a partir del decreto 927, expedido por el presidente Virgilio
Barco la “séptima papeleta” fue depositada en las urnas y contabilizada por la
Registraduria Nacional, lo que marcé el nacimiento de la Constituciéon de 1991.
Dicho decreto, se constituy6 en el marco normativo especial que posibilitd en
primera medida, la contabilizacién de los votos de la consulta y finalmente, la
materializacion de la asamblea nacional constituyente. En la misma norma, se
incluy® el texto del voto, de la siguiente manera:

¢Para fortalecer la democracia participativa vota por la convocatoria de una asamblea
constitucional con representacion de las fuerzas sociales, politicas y regionales de la
nacién integrada democrética y popularmente para reformar la constitucion politica
de Colombia? ¢Si o No?

Para el anilisis planteado, es importante tener en cuenta que el mencionado
decreto, fue sometido a un examen de constitucionalidad, por parte de la Corte
Suprema Justicia de Colombia, corporacién que se encargd de estudiar silanorma
expedida por el presidente Barco, tenia relacién con los poderes de estado de
sitio y por tanto con las causas de dicho estado. Finalmente, y a pesar de existir
posiciones en contra de la constitucionalidad del decreto, la sentencia de la Corte
argument6 que la reforma constitucional “era cuestién de diseno institucional
y que habia una relacién directa entre tal disefio y la violencia” es decir, “no es
que las instituciones se hayan convertido per se en un factor de disturbios, si no
que han perdido eficacia y han resultado inadecuadas para combatir formas de
intimidacion y ataques que eran inimaginables hace unos afos, en consecuencia
su rediseno es necesario” (Lemaitre, 2009).

El episodio de la séptima papeleta que concluyé con la formacién de la
Asamblea Nacional Constituyente es uno de esos casos en los cuales la consulta
popular, respaldado por un fuerte movimiento de diferentes sectores sociales,
se vislumbré como la alternativa, en el marco de un contexto de violencia,
desigualdad social y desconfianza institucional, para modificar de manera
profunda el orden politico del pais y realizar una transicién hacia un Estado social
de derecho.

A partir de este proceso se dio la consolidacién de la democracia colombiana.
La constitucién de 1991 ha sido reformada 42 veces, una de ellas a través de
referéndum y el resto a través de acto legislativo del Congreso.

Referendo constitucional de 2003

El ¢jercicio consultivo conocido como referéndum Constitucional de 2003,
fue impulsado “desde arriba” por el ejecutivo durante la presidencia de Alvaro
Uribe Vélez. La consulta contemplaba 15 temas en lo que el elector debia
decidir entre “si” 0 “no” a temas que, inclufan reformas en materia laboral,
tributaria y pensional. De las 15 propuestas, a pesar de obtener mayoria de s,
solo la primera obtuvo el requisito del 25% del censo electoral, siendo vinculante
tnicamente la iniciativa sobre la inhabilidad de cargos publicos de ciudadanos
juzgados por delitos de corrupcidn. Es de anotar que el referendo del 2003 fue el
primero en la historia politica de Colombia, y a pesar de que fue una propuesta
no vinculante, pues finalmente no fue aprobada, es importante resaltar que
la participacién ciudadana, superé sus antecedentes més recientes, incluyendo

28



Maria Carolina Restrepo Gdmez. Los Mecanismos de la Democracia Directa en los procesos de paz en Colombia

aquella participacion registrada para la Asamblea Nacional Constituyente en
1991.

En el referendo constitucional, asi como en la séptima papeleta, fue
determinante el andlisis de constitucionalidad que, para esta ocasién, efectud
la ya instaurada Corte Constitucional, la cual declaré la inexequibilidad de
varias propuestas del referendo y modificé varios elementos de la propuesta
presidencial, por ejemplo, elimind las preguntas relacionadas con la penalizacién
de la dosis personal, la prérroga del periodo de los alcaldes y gobernadores y
la circunscripcién para la paz, ademas, retird el voto en blanco y eliminé los
encabezados de las preguntas.

Dicho pronunciamiento, tal como se evidencié con las encuestas que se
efectuaron antes y después del mismo, tuvo un impacto en la participacién
esperada, la cual, segin esos sondeos previos, serfa aun mayor. En ese sentido,
y considerando especificamente estos dos eventos, resulta importante resaltar el
importante rol efectuado por un poder que en algunos sectores de la doctrina
suele considerarse como contra mayoritario, en las consultas populares, en las
que, tanto en las iniciativas surgidas “desde arriba”, asi como aquellas originadas
“desde abajo” debe superarse un riguroso examen de constitucionalidad, segin
el cual, el alto tribunal cuenta con la posibilidad, o de modificar los términos
de la consulta (declarando la exequibilidad condicionada) o de imposibilitar
juridicamente su realizacidn, en caso en que se concluyera la inexequibilidad
absoluta del proyecto.

A partir de los antecedentes de consultas directas es que se pueden entender las
dindmicas que configuraron el plebiscito para la paz de 2016 el cual representa el
ejercicio més reciente de consulta en materia de construccién de paz en el pais.

Plebiscito para la refrendaciéon del Acuerdo Final para la
terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable
y duradera fruto de las negociaciones entre el gobierno de Juan

Manuel Santos y FARC-EP

Pese a que en Colombia la Constitucién Politica posee una normativa sobre los
mecanismos de participacidn, el plebiscito para la paz por su excepcionalidad fue
regulado de manera especial a través de decreto presidencial. Desde el inicio de
las negociaciones el presidente Juan Manuel Santos habia prometido someter a
consulta el acuerdo final con el objetivo de dotarlo de legitimidad y blindarlo
de los cambios politicos, atin cuando era posible su refrendacidn, sin necesidad
de acudir a dicha consulta, dadas las facultades constitucionales con las que el
presidente de la reptiblica contaba para realizar este tipo de negociaciones.

En el ano 2014 se expidié la Ley 1745 del 26 de diciembre de 2014, en la
cual se delimitaban las reglas de los referendos constitucionales para el caso del
acuerdo final para la terminacién del conflicto. Asimismo y, dentro del marco
normativo desarrollado para la regulacién de los mecanismos de participacion
ciudadana, es importante considerar la Ley Estatutaria 1757 de 2015, por medio
de la cual se establecieron nuevos presupuestos para la reglamentacién de “la
iniciativa popular y normativa ante las corporaciones publicas, el referendo, la
consulta popular, la revocatoria del mandato, el plebiscito y el cabildo abierto; y
se “establecieron las normas fundamentales por las que se regira la participacién
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democritica de las organizaciones civiles” (Ley Estatutaria No. 1757, 2015).
Dentro de dicha norma, se dispuso, por ejemplo, lo referente al pronunciamiento
del Congreso frente a la conveniencia del plebiscito y se establecié en un 50% el
umbral de participacién para que la decision de la consulta fuera vinculante.

De manera posterior vy, a partir de las complicaciones técnicas de llevar a cabo
un referendo como mecanismo de refrendacién, se emitié la Ley Estatutaria
1806 de 2016, mediante la cual se reguléd el plebiscito para la refrendacién
del acuerdo. En ella se legislé sobre tres aspectos principales: a) las reglas
especiales del plebiscito; b) las campafias; ¢) la divulgaciéon de los acuerdos;
y d) el cardcter y consecuencia de la decisiéon (Ley Estatutaria No. 1806,
2016). Es importante destacar que la mencionada ley, introdujo al menos dos
profundas modificaciones, respecto a las anteriores regulaciones relacionadas
con este mecanismo, estas son, la disminucién del umbral de aprobacién del
50%, establecido de manera previa y modificada al 13% y, ademds, el cardcter
vinculante de la decision.

A continuacion, se describen los aspectos més importantes de dicha regulacion
y que implicaron un ajuste de la normativa, para las caracteristicas especiales del
asunto que se buscaba consultar:

A) Reglas especiales del plebiscito

La ley establece los lineamientos del actor impulsor de la consulta, en el articulo
primero sostiene que:

El presidente de la republica con la firma de todos los ministros podrd
someter a consideracion del pueblo mediante plebiscito, el Acuerdo Final parala
Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, el
cual estard sometido en su trdmite y aprobacién a las reglas especiales contenidas
en la presente ley (Ley Estatutaria No. 1806).

En este sentido, la ley establecié un unico actor con capacidad de activar la
consulta, en cuanto al tema de la paz. Es decir que, en términos de Altman, la
ley solo contempla la activacién “desde arriba”. La normativa también establecié
en el articulo dos, incisos 1y 2 que, el presidente deberd informar al Congreso
su intencidon de convocar a la Consulta y proponer la fecha en que se llevara
a cabo la votacién, la cual no podra ser anterior a un mes o posterior a cuatro
meses de su notificacién. También establece que el congreso debera pronunciarse
en méximo un mes o si ninguna de las dos Camaras manifiesta su rechazo el
presidente podra convocarlo. En este aspecto, cabe destacar que, ante el contexto
de polarizacion, evidente en la opinién publica y diversos actores politicos y
sociales, el legislativo buscd, a través de la norma que regularia el plebiscito, la
participacién de ambas cdmaras del Congreso y, por tanto, de los sectores que
dichos partidos representaban, en cada etapa de la ¢jecucion de la consulta.

En cuanto a la participacion, establece un umbral de vinculacién del 13%
del censo electoral vigente, este porcentaje de vinculacién es relativamente bajo
respecto a lo que estipula la Ley 134 de 1994 que exige un umbral minimo de
participacion de una tercera parte del censo electoral nacional y de la precedente
Ley 1757 del 2015, que establecia dicho umbral en un 50%.

Dicho aspecto, fue ampliamente criticado, principalmente por opositores a las
negociaciones con las FARC, ya que se considerd que con la disminucién de dicho
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umbral, solo una minoria podria aprobar un acuerdo que traeria, entre otras
cosas, la materializacion de iniciativas sensibles en el contexto de polarizacién, y
aun, de conflicto armado en el que se encontraba sumido el pais, por ejemplo, la
participacién politica de integrantes de las FARC, quienes eran responsables de
crimenes de lesa humanidad, la jurisdiccién especial para la paz, el capitulo sobre
reforma agraria, entre otros. No obstante, el proyecto fue sometido al examen
de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional, la cual declaré su
viabilidad, argumentando que, en la Constitucién Politica colombiana, no existia
la regulacién expresa de un umbral para el plebiscito.

B) Camparias

En los incisos 4 y 5 del Articulo Dos se regula lo referente a las condiciones
en las que se podran incorporar en la contienda las distintas fuerzas politicas.
La regulacién parte del principio de igualdad, equidad, proporcionalidad e
imparcialidad de las campanas porel “si” y el por el “no”. Puntualmente establecié
las siguientes disposiciones:

e Se garantiza el acceso a recursos como medios de comunicacién y otras
plataformas para exponer sus argumentos.

e Permite que los servidores publicos deliberen y expongan ptblicamente
sus opiniones frente al plebiscito.

e Se permite la participacion de colombianos residentes en el exterior, a
través de los consulados.

e Los movimientos civicos, grupos significativos de ciudadanos, partidos
politicos entre otras colectividades tendran las mismas garantias de
oportunidades, deberes, garantias de participar en las campanas por el “si”
o porel “no”.

C) Divulgacion

La Ley Estatutaria 1806 establece las garantias para la difusién y el debate de los
acuerdos, delimitando la publicacién de estos en los sitios web y redes sociales de
las entidades publicas, incluidas las de las fuerzas armadas, en los periddicos de
alto tiraje nacional, en las radiodifusoras comerciales y comunitarias, asi como en
canales de television publicos y privados.

En este apartado también se establecen dos paragrafos referentes a los
mecanismos de socializacién de los acuerdos en comunidades rurales y a los
colombianos residentes en el exterior que han sido victimas del conflicto armado.

D) Cardcter y consecuencia de la decision

El articulo tres establece de manera textual que “la decisién aprobada a través
del Plebiscito para la Refrendacién del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera tendrd un cardcter
vinculante para efectos del desarrollo constitucional y legal del Acuerdo”.
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A partir de la regulacion especial del plebiscito para la paz, el ejecutivo convocd
a la ciudadania a través del Decreto 1391 del 30 de agosto de 2016. El plebiscito
se celebrd el 2 de octubre de 2016, es decir 33 dias después de reglamentarse el
mecanismo. Este fue el tiempo formal que tuvieron los actores para llevar a cabo
las campafias a favor o en contra de los acuerdos. Es importante recordar que, los
acuerdos sometidos a refrendacion fueron publicados el 24 de agosto de 2016,
plasmados en un documento de 297 paginas, las cuales los electores debian leer
en un plazo de 39 dias.

El Decreto 1391 hizo publica la pregunta a la que los colombianos debian
responder, esta fue redactada de la siguiente forma “;Apoya usted el Acuerdo
Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y
Duradera?” (Decreto No. 1391, 2016). La pregunta fue fijada a través de decreto
y no implicé un mecanismo de construccidn participativo ni que involucrara a
grupos opositores al proceso.

Por otra parte, uno de los aspectos de mayor discusiéon durante la campana
fue el umbral de vinculacién. El articulo 2 del proyecto de Ley Estatutaria del
plebiscito para la paz establecié que, el acuerdo de paz se entenderia aprobado
por la ciudadania “en caso de que la votacién por el si obtuviera una cantidad de
votos mayor al 13% del censo electoral vigente y superara los votos depositados
por el “no” (Uprimny, 2015). Esto modificé los umbrales que de manera usual
han tenido las consultas, que corresponde a un equivalente del 25% del censo
electoral.

Las posturas criticas senalaron que el umbral del mecanismo otorgaria a una
minoria la potestad de decidir sobre el proceso de paz, ademds de senalar como
arbitrariedad del presidente el cambio del umbral.

Es importante mencionar que existe dos tipos de umbrales, por un lado, los
umbrales de participacion en los cuales se contabiliza la participacion, donde se
exige que el numero de votos supere un porcentaje establecido y, por otra parte,
los umbrales de aprobacion, que tienen que ver con un nimero establecido de
votos a favor, no de votos totales (Uprimny, 2015).

En el caso del plebiscito por la paz se acudié a un umbral de tipo aprobatorio,
que sefala que la votacién por el “si”, y no la totalidad de los votos, debe superar
el 13%. Esta reforma no incorporé los umbrales de participacién, que son los que
regulan actualmente en el ordenamiento juridico en Colombia (Uprimny, 2015).

En este sentido el abanderado por la campana del “no” Alvaro Uribe sostuvo
que, “el Gobierno Nacional no propuso el referendo para eludir su umbral y
la obligacién de una pregunta por cada tema, adopté el plebiscito de una sola
pregunta, con umbral reducido al 13%, apoyado por el aparato estatal, los fusiles
del terrorismo y la intimidacién a los servidores publicos y a los civiles” (Uribe,
2016).

Respecto a las criticas, Santos sostuvo que para darle legitimidad a este proceso
en lugar de poner el umbral del 25% que es el normal, se escogié el umbral del
13%, pero de votos afirmativos, que equivale, inclusive, a un umbral mas alto que
el 25% de participacién (Lafuent, 2016).

Finalmente, el plebiscito por la paz a pesar de cumplir con el umbral de
vinculacién que fue duramente cuestionado no alcanzé la mayoria de los votos
por el “si”, con tan solo 6.377.482 votos que componen el 49.78% de los votos,
mientras que el “no” registré 6.431.376 con el 50.21% de los votos, siendo una

32



Maria Carolina Restrepo Gdmez. Los Mecanismos de la Democracia Directa en los procesos de paz en Colombia

100%
80%
60%
40%
20%

00%

jornada electoral con un porcentaje de abstencién de 62.57% (Registraduria
Nacional del Estado Civil, 2020).

Los MDD vy la abstencién en Colombia

A partir de los casos de consulta, analizados a lo largo del articulo y revisando las
cifras respecto a la participacién ciudadana, es importante sefialar que, si bien han
sido importantes los procesos de eleccién extraordinaria para el fortalecimiento
de la democracia, las altas tasas de abstencién registradas durante las consultas
no han dotado de legitimidad a los ejercicios consultivos. A partir de lo anterior,
resulta relevante precisar que, en el orden juridico colombiano, especialmente por
desarrollo jurisprudencial, la abstencién ha sido planteada como una posibilidad
que goza de proteccion constitucional, la cual se erige como una verdadera opcién
politica, al representar su desacuerdo con lo planteado, tanto en aquellos casos de
las consultas que se promueven “desde arriba”, como en aquellos en los que son
plantcadas “desde abajo” por un sector de la ciudadania (Sentencia C-551,2003).

La consulta con el registro més alto de participacién corresponde al proceso
electoral de 1957. En el marco de este referendo se dio la ampliacién del voto
a la mujer y un proceso de acuerdo entre las dos fuerzas politicas dominantes,
la participacién alcanzé un porcentaje del 81.95%. En contraste, los procesos de
2003 y 2016 responden a una dindmica mas reciente del sistema electoral y de
partidos, consultas en las cuales se registraron tasas bajas de participacién 26.62%
y 37.43%, respectivamente. En 2003 no se alcanzé el umbral de vinculacién, mas
que, en una de las cuestiones consultadas y en 2016 pese a alcanzar el umbral, no
se logré una mayoria aprobatoria. A continuacién, en la gréficaN.° 1 se da cuenta
de los niveles de participacion en las consultas populares en Colombia.

Participacion electoral en consultas populares

81.95%

O3 7.83%

—8 32.04%
26.62%

Plebiscito 1957 Referendo 2003 Plebiscito 2016 Consulta

anticorrupcién 2018

==@=Participacién electoral

Griéfica 1. Histéricos de participacion en consultas populares en Colombia entre 1957-2018
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil, 2020.

En este sentido, a pesar de la evolucién en los marcos normativos de los
mecanismo de los MDD, los resultados han estado configurados por variables
de tipo coyuntural como el voto de segundo orden, donde el ciudadano emite
un voto evaluando aspectos de la politica de primer orden como el desempefio
del presidente o de la economia, también en el marco de las consultas se
han acentuado las tasas de abstencién que, ya en elecciones ordinarias son
considerablemente altas, lo que para el caso colombiano no ha permitido la
generacion de consensos a partir del planteamiento de la democracia directa.
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Conclusiones

En conclusién, en algunos contextos las consultas populares se han vislumbrado
como la via para la gestion de conflictos de vieja data que involucran complejas
diferencias de indole territorial, étnica o politica. Segin Qvortrup (2015) el
impacto de las consultas populares en las problemdticas ha sido variado, en
algunos casos el referéndum ha logrado dar solucién a un conflicto de vieja data
como el conflicto de disolucién de la unién entre Noruega y Suecia en 1905; en
otros casos, la consulta ha exacerbado el conflicto y aumentado las tensiones como
en Bosnia y Herzegovina en 1992 y Timor Oriental e Indonesia en 1999.

En el caso de Colombia, el plebiscito para la refrendacién del Acuerdo parala
construccién Acuerdo Final parala Terminacién del Conflicto yla Construccién
de una Paz Estable y Duradera estuvo inmerso en la polarizacion, la cual
generd distintas trasformaciones en lo politico. Una de estas, estuvo vinculada
al marco juridico de los mecanismos de democracia directa. Asimismo, de los
casos analizados alo largo del articulo, respecto a las experiencias de la ciudadania
colombiana con los mecanismos de participacion, es posible concluir que estos
han jugado un papel fundamental, por lo menos en 3 momentos histéricos
(1957,1991 y 2016), para la configuracién del orden politico del pais y como
alternativa, en un contexto de violencia, como medio para alcanzar un fin, como
es la paz. Aun asi, por lo menos en 2 (1957 y 2016) de los 3 momentos, las
consultas, previo al resultado final, aumentaron las tensiones existentes en el
momento entre los diferentes actores, en un contexto de tendencia polarizado.

A pesar del marco legal amplio que tiene Colombia acerca de los mecanismos
de participacién ciudadana y que en términos generales para la regién la sola
inclusién juridica de los mecanismos de democracia directa genera oportunidades
politicas, y las investigaciones y los hechos politicos confirman que juegan un rol
central en la politica (Lissidini, 2011), algunos aspectos decretados a través de la
Ley Estatutaria 1806 de 2016, implicé cambios en la forma en que habian sido
activadas las consultas anteriores, lo cual plante diversas tensiones.

Primero, modificaciones en lo referente al umbral de vinculacidon utilizado
de manera usual. El plebiscito se centrd en el umbral aprobatorio y redujo
el porcentaje del umbral de participacién, lo que segun la perspectiva de los
abanderados por el “no” propiciaba que una eleccién tan importante fuera
aprobada por una minoria y se diera en condiciones arbitrarias. En este punto
y tras el andlisis de los marcos normativos de las consultas previas a la del 2016,
es importante anotar que, en dichas regulaciones, no fueron modificados tal
multiplicidad de aspectos, por ejemplo, el umbral, como fue hecho para el caso
delaley 1806 del 2016.

Las consultas activadas de manera previa habian versado sobre la multiplicidad
de temas desagregados en distintas preguntas. En contraste, La Ley Estatutaria
establecid la formulacién de una sola pregunta con respuesta de “si” 0 “no”.

La activacién del mecanismo fue uno de los aspectos mas discutidos en las
campanas. Pese a que Juan Manuel Santos tenia la capacidad legal de firmar los
acuerdos sin ser sometidos a un mecanismo de consulta, desde el inicio de las
negociaciones se pacté la refrendacién a través de voto popular. En este sentido
se identifican posturas encontradas, por un lado, los que consideraban que la
consulta era un procedimiento requerido y fincado en la participacién popular
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establecida en la Constitucién Politica de 1991, mientras que otros sostenian
que, la paz se enmarca en los derechos y estos no deben de ser consultados.
Esta consulta, por la posibilidad de los resultados adversos, en el marco de un
ambiente marcado por la polarizacién, sin duda alguna represent6 un riesgo para
la refrendacién final de los acuerdos, teniendo en cuenta el caricter vinculante
de la decisién, establecido previamente por el marco normativo especial, antes
definido.

No obstante, conforme al mismo contexto polarizado, los promotores de la
consulta encontraron en ella la posibilidad de, en primera instancia, efectuar
todo un debate previo sobre la implementacion de los acuerdos, el cual resultaba
fundamental, en términos de democracia, y, por otro lado, de buscar el respaldo
y participacion de la ciudadania, frente a un proyecto que consolidaria, antes de
la paz, una serie de modificaciones en el orden politico y social del pais. En ese
sentido, incluir en la discusién a todos los diversos actores: victimas, gremios,
partidos politicos, entre otros, fue una de las apuestas de los promotores de la
refrendacién de los acuerdos.

Asimismo, y considerando el aspecto normativo que ha fundamentado
cada una de las consultas analizadas, cabe destacar el papel de los tribunales
(Corte Suprema de Justicia para el caso de 1957 y Corte Constitucional
para el caso de 2016) en la viabilidad juridica de cada iniciativa. Es asi como
los pronunciamientos efectuados por los mencionados tribunales han surtido
diferentes efectos: han entregado viabilidad juridica, dictaminando el ajuste
constitucional de la consulta (fundamental en cualquier Estado de derecho) o
han modificado ampliamente los términos de la consulta (como fue el caso del
referendo del 2003).

Finalmente, es importante mencionar que paralelo a la incidencia del disenio
institucional de los mecanismos de democracia directa en la forma en la que
se dan las campanas, en la interaccién de los actores politicos y las preferencias
electorales, la abstencién también constituye uno de los grandes retos para que
las consultas populares contribuyan a la gestién de los conflictos en el contexto
colombiano.
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