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1. INTRODUCCION

La vigente Constitucion colombiana, que data de 1991, vino a sustituir al
anterior v longevo texto de 1886. Si bien es cierto, como se observa, que tuvo
éste una larga existencia, no lo es menos que durante la misma fue objeto de
unas setenta reformas, afectando no pocas a un nimero importante de articu-
los; asi, por citar algunos ejemplos reveladores, a casi un centenar la reforma
de 1945, cerca de ochenta, las de 1910 y 1908, respectivamente, 0 a mds de
una treintena la de 19362

1. Coordinador de la seccidon Constituciones de Iheroamérica en €l proyecto Justicia Cons-
titucional en Iberoamérica del Instituto Manuel Garcia-Pelayo de Derecho Comparado.

2. El texto completo de dichas reformas puede consultarse en URIBE VARGAS, D, Las Consti-
tuctones de Colombia (vols. I, 11 y 111}, Ed. Cultura Hispdnica-1.C.1., (2. ed.}, Madrid, 1985. Para
una valoracion de conjunto de la Constitucion de 1886, véase, RESTREPO PIEDRAHITA, C., -El sistema
constitucional colombianos, Los sistemas constitucionales ibevoamericanos, GARCia BELAUNDE, D).,
FERNANDEZ SEGADO, F., HERNANDEZ VALLE, R., (Coords.}, Dykinson, Madrid, 1992, pp. 173 a 209.

UNED, Teoria y Realidad Comstitucional, nim. 12-13, 2.° semestre 2003-1. semestre 2004, pp. 533-533
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Cercano resulta en la memoria todavia el complejo proceso que, vincula-
do directa e inmediatamente con los procesos negociadores de paz con los
grupos guerrilleros, desembocé finalmente en la aprobaciéon de aquélla: el
acuerdo de la Casa de Narifio de 1988, el frustrado proyecto de reforma cons-
titucional de aquel afno, la célebre propuesta de la «séptima papeleta-, la apro-
bacién del Decreto Legislativo que autorizd el escrutinio de los votos a favor
de una Asamblea Constituyente, las posteriores resoluciones de la Corte
Suprema sobre dicha cuestidon o las propias elecciones constituyentes de
diciembre de 1990 en las que tuvo destacada participacion el Grupo M-19,
junte a los partidos tradicionales, liberal y conservador.

El resultado final de las negociaciones de los Constituyentes articulé un
texto muy extenso, ultrareglamentatista, en el que destacaria la especial aten-
cion prestada a los derechos fundamentales, la plasmacion del caricter mul-
tiétnico de la sociedad colombiana, asi como una tenaz sensibilidad en favor
de una concepcion fuerte de la democracia participativa. Es, junto al brasilefio
(éste, si no en articulado, si en extensién) el texto constitucional mas amplio
de toda Iberoamérica, recuérdese que cuenta con trescientos ochenta articulos
v sesenta disposiciones transitorias; en todo caso, dicha amplitud no sorpren-
de al conocedor del constitucionalismo ibercamericano, ya que sin poder con-
figurarla como una caracteristica cuasi-estructural de dicho ambito, no resulta
extrafio encontrar Constituciones de vasto articulado, por ejemplo, la de Hon-
duras constaria de trescientos setenta y nueve articulos, la de Venezuela, de
trescientos cincuenta; la de Uruguay de trescientos treinta y dos, la de Panama
de trescientos veintidds, etc.; argumentar si superan o no los dimites 6ptimos-*
de un texto constitucional es cuestion que no corresponde ahora valorar.

Entre las principales novedades introducidas en el plano institucional se
cuenta la implantaciéon de una Corte Constitucional —dentro de un sistema
mixte de control de constitucionalidad—, a la que se confia la defensa de la
«a integridad y supremacia de la Constitucidén, y que cuenta entre sus com-
petencias —por lo que ahora interesa— con diferentes modalidades de con-
trol previo de constitucionalidad, tanto respecto de tratados internacionales,
leyes estatutarias, leyes objetadas por presunta inconstitucionalidad por el Pre-
sidente, como de Leyes de convocatoria de Asamblea Constituyente o de refe-
réndum para la reforma constitucional. Este Gltimo tipo de control previo {que
lo seria tanto respecto de la entrada en vigor de la reforma como del pro-
nunciamiento popular), y que hasta la fecha se encontraba inédito, sera el que

3. GaRCia ATANCE, M.V., Reforma y permanencia constitucional, CE.P.C,, Madrid, 2002, p. 70.

4. Una visién panorimica de la jurisdiccién constitucional colombiana puede verse en
CIFUENTES MuRoz, E., «La justicia constitucional en Colombia-, Anuario Iberoamericano de Justicia
Constitucional, 1997, pp. 67 a 87; Naranjo MEsa, V., -La nueva jurisdiccion constitucional colom-
biana-, V Congreso Iheroamericanc de Derecho Constitucional, VVAA, UN.AM., 1998, pp. 601 a
623; Osuna Patiio, N., «Los primeros diez anos de la Corte Constitucional colembiana-, Tribuna-
les y Justicia Constitucional. VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México,
2002, pp. 317 a 340.
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nos ocupe, al estar pendiente de resolucién en la Corte el control de consti-
tucionalidad de la Ley 796/2003, de 21 de enero, de convocatoria a referén-
dum para la reforma constitucional, objeto de las presentes notas®,

2. LOS PROCEDIMIENTOS DE REFORMA CONSTITUCIONAL
EN LA CARTA DE 1991

1a reforma constitucional no fue contemplada por el constituyente de
1991 con especiales prevenciones, no en vano parecia existir una concepcién
latente acerca de que el texto constitucional no era sino un elemento vivo que
deberia adaptarse de forma dictil, aunque dentro siempre de los principios
estructurales del marco articulado, al devenir politico. Esta concepcibén se plas-
moO tanto en la ausencia de clausulas de intangibilidad, superlegalidad cons-
titucional- en la terminologia de Hariou, como en la prevision de un procedi-
miento de reforma sin especiales exigencias de rigidez —Acto Legislativo—,
El hecho de que juntc a este procedimiento se instituyeran otros dos adicio-
nales —Asamblea Constituyente o Referéndum—-3, éstos, mas gravosos, no
cambia la situacion descrita, en tanto que ninguno de ellos se predetermind
en funcion de diferentes zonas de rigidez en la Carta (que no existen), pues
no se estableci6 criterio material alguno que conformara la necesidad de recu-
Imir a uno u otro, permitiéndose, por tanto, que aquel procedimiento posibili-
tara en ultima instancia la reforma de cualquier apartado del texto constitu-
cional; todo ello, mas alla de eventuales reflexiones que pudieran verterse
acerca del concepto de Constitucidn material o de la existencia de eventuales
limites implicitos.

Si bien la doctrina colombiana ha sido muy reticente al establecimiento
de tipologias en los procedimientos de reforma constitucional, las diferentes
exigencias procedimentales que se observan, permiten hablar de la existen-
cia de una reforma de tipo ordinario (la primera apuntada) y otra agravado
(las dos ltimas referidas) en cuyo seno se encontraria una de caricter extra-
ordinario, la convocatoria de Asamblea Constituyente, que parece que debie-
ra reservarse en huena logica para una reforma en profundidad del texto
constitucional.

La reforma ordinaria, que como sefialamos suprd, no tiene un especial
grado de rigidez, se residencia en las Cimaras y recibe el nombre de Acto

4bis. Encontrindose en prensa este articulo, la Corte Constitucional ha declarado la incons-
titucionalidad, por vicios formales, de tres de las diecisiete reformas que se pretendian someter a
reférendum (prérroga de mandatos, supresion de «personerias- y penalizacion de consumo de
drogas), asi como de las notas introductorias que precedian los diferentes articulos y de la posi-
bilidad de votar en bloque {sentencia C-351/2003). Con postericridad, el Decreto 2000/2003 ha
fijado como fecha de celebracion del referéndum el 25 de octubre proximo.

3. «La Constitucion Politica podra ser reformada por el Congreso, por una Asamblea Cons-
tituyente o por el pueblo mediante Referendo- (art. 374 de la Constitucion).
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Legislativo. La iniciativa de esta reforma es amplia ya que no es exclusiva-
mente gubernamental o parlamentaria, sino que admite asimismo, primero, la
iniciativa popular, ribrica bajo la que parece integrarse tanto lo que nosotros
entenderiamos estrictamente como tal (en este concreto supuesto, ciudada-
nos que representen el cinco por ciento del censo electoral), como la de los
representantes de entidades locales®, y, segundo, la de otros érganos consti-
tucionales, Consejo de Estado y Consejo Nacional Electoral; respecto de éstos
dltimos, Hama la atencidon que no se contemple su competencia en el Titulo
XIII de la Constitucion, dedicado a la reforma constitucional’, sino dnica-
mente en las previsiones constitucionales en que se enumeran las potestades
de estos drganos®. Dicha reforma deberd tramitarse en dos periodos de sesio-
nes ordinarios y consecutivos, precisindose un total de ocho debates, ele-
mento donde radicaria su principal especificidad respecto del procedimiento
legislativo ordinario, cuyas reglas se aplicarin en lo demas. A diferencia de
las pautas habituales en el ambito iberoamericano, donde para los supuestos
de reforma constitucional suele exigirse el voto favorable de dos tercios de
los miembros de la Asamblea®, no se precisan aqui mavyorias cualificadas o
especiales, reservadas para cuestiones como la resolucién de determinados
procesos acusatorios radicados en el Congreso, la aprobacién de viajes al
exterior con dinero del erario, situaciones excepcionales durante el estado de
guerra o la concesion de amnistias o indultos generales!®. La mayoria reque-
rida aqui es, Unicamente, la simple en ese primer periodo v absoluta en el
segundo. Tampoco se determina un control previo ante la Corte Constitucio-
nal con relacién al proyecto de reforma, como se haria respecto de otros pro-
yectos a los que parece otorgarse mayor relevancia (los de leyes estatutarias,
por ejemplo!!), Este procedimiento, como se observa, no es especialmente
gravoso, y de hecho, como veremos en el siguiente apartado, ha permitido
dieciséis reformas constitucionales en apenas doce afios de vigencia del texto
constitucional.

6. Esta configuracién amplia de la iniciativa popular se recoge en los arts. 154 y 155 del
texto constitucional y 141 del Reglamento del Congresa —Ley 5/1992, de 17 de junio—.

7. Tampoco se recoge esta competencia en el Capitulo VII del Reglamento de las Cdmaras
referido al proceso legislativo constituyente; asi, tanto el articulo 375 de la Constitucion como el
233 de aquél sélo reconocen la iniciativa para la presentacion de Actos Legislativos al Gobierno,
miembros del Congreso, Concejales o Diputados, y civdadanos en un ndmero equivalente al 5%
del censo electoral vigente.

8. Ams. 237.4 y 265.4 del texto constitucional.

9. A titulo de ejemplo, Bolivia (arts. 230 y 231 Const.); Chile (art. 116 Const.); Costa Rica
(art. 195 Const); Cuba (art. 137 Const.); Ecuador (are. 282 Const.); México (art. 135 Const.) o Repa-
blica Dominicana (art. 118 Const.).

10. Ans. 150.17 v 212.4 de la Constitucion, y 120 y 121 del Reglamento del Congreso,

11, El ambitc material de este tipo de leyes (cuya aprobacion exige mayoria absoluta en las
Camaras) incluye la regulacién de los derechos y deberes fundamentales de las personas, la Admi-
nistracion de justicia, la organizacion y régimen de los partidos y movimientos politicos, el esta-
nito de la oposicion y funciones electorales, las instituciones y mecanismos de participacion ciu-
dadana y los estados de excepcion.
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En el supuesto de que la reforma constitucional afecte a derechos funda-
mentales, sus garantias, 0 a los procedimientos de participacion popular o al
Congreso, prevé la Constitucion la posibilidad de la convocatoria de un refe-
réndum para su eventual derogacién, con una iniciativa sujeta exclusivamente
a iniciativa popular. La derogacién se produce si se cumplen unas exigencias
minimas de participacién (cifrada en la cuarta parte del censo electoral) y se
manifiestan a favor de aquélla la mayoria de los votantes'?. Se trataria, como
vemos, de un referéndum potestativo y abrogatorio, mas no de un elemento
constitutivo que integre el propio procedimiento de reforma.

Como hemos apuntado, son dos los procedimientos agravados de reforma
reconocidos en el texto constitucional, cuyo caricter oneroso viene determina-
do tanto por la existencia de un control previo de constitucionalidad, como por
la prevision de una consulta, preceptiva y vinculante, a la ciudadania. Esencial-
mente, el iter procedimental es coincidente en ambos casos, estructurindose en
tres fases diferenciadas. En primer tugar, tanto la convocatoria a Asamblea Cons-
tituyente como a referéndum debe hacerse por ley", resultando precisa la
obtencién de la mayoria absoluta en ambas Cdmaras, Senado y Camara de
Representantes. La tnica disparidad entre uno y otro procedimiento reside, aqui,
en el dato de que en la convocateria a referéndum, la iniciativa legislativa es
exclusivamente gubernamental o popular, excluyéndose la parlamentaria. En
segundo lugar, una vez que dicha ley (es indiferente el tipo) resulte aprobada
por las Camaras, serd objeto de control automético de constitucionalidad; dicho
control, por vicios formales, tendrd caricter previo, no sélo respecto de la entra-
da en vigor de la reforma constitucional, sino asimismo de la propia participa-
cion ciudadana. En tercer lugar, v caso de ser declarada la constitucionalidad de
la ley, la decision definitiva acerca de la convocatoria de la Asamblea Constitu-
vente o de la aprobacion efectiva de la reforma corresponde al poder electoral.
En este punto el Constituyente si estableci6, logicamente, ciertas disparidades
entre uno y otro procedimiento. La ley de convocatoria a referéndum debe con-
tener ¢l texto de la consulta, debiendo presentarse a los electores de forma que
puedan escoger libremente en el temario o articulado lo que votan positiva o
negativamente; para que la reforma sea aprobada se exigen unos requisitos
minimos de participacion —la cuarta parte del total de ciudadanos que integren
el censo electoral—, y el voto favorable de la mayoria de los sufragantes. La con-
vocatoria de Asamblea Constituyente, por su parte, tiene que ser aprobada por
un tercio del censo electoral, conteniéndose en la misma la competencia, perio-
do y composicion de aquélla; su constitucién no implicard la disolucién de las
Cdmaras, aunque durante su vigencia verdn suspendidas su capacidad ordinaria
de reforma constitucional.

12. Una vision critica de este instrumento puede verse en Sierka PORTO, HA., La reforma de
la Constitucion, UIniversidad Externado, Bogotd, 1998, pp. 48 a 50.

13. Sobre las caracteristicas de estos dos tipos de leyes, véase, SiErra PorTO, HA., Concep-
to y tipos de Ley en la Constitucion colombiana, Universidad Externado, Bogotd, 1998.
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3. LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES EN LA PRACTICA

Destacdbamos al inicio de estas lineas, las continuas reformas sufridas du-
rante su vigencia por el ahora derogado texto de 1886. A la vista de esos ante-
cedentes, no sorprende que en apenas una década de vigencia, la Constitu-
cidn de 1991 haya sido reformada ya en dieciséis ocasiones: tres veces en
1993, dos en 1995, una en 1996, 1997 y 1999, respectivamente, dos en 2000 y
2001, tres en 2002, y la altima, en junio del afto en curso; a mayor abunda-
miento, actualmente debate el Congreso una nueva reforma encaminada a la
lucha contra el terrorismo que habilitard, entre otras cuestiones, la interven-
cién de las comunicaciones o la entrada en domicilio particular sin autoriza-
cidn judicial’, y, asimismo, al cierre de estas lineas, el Gobierno ha anuncia-
do que remitird a las Cimaras en el proximo periodo de sesiones un nuevo
proyecto de reforma en materia de justicia que, afectando a mis de veinte
articulos, implicaria, caso de aprobarse en los actuales términos, tanto la desa-
paricién del Consejo Superior de la Judicatura como la restriccion del dmbito
de competencias de la Corte Constitucional. De entre todas las reformas apro-
badas cabria destacar, por su importancia, la que permitié la ratificacién del
Estatuto del Tribunal Penal Internacional (Acto Legislativo n.°® 2 de 2001), y
muy especialmente la mas reciente de ellas (Acto Legislativo n.° 1 de 2003),
no sdlo por su extension y la importancia de las materias que regula (régimen
de los partidos, financiacién de campanas electorales, formula electoral, elec-
cién del Consejo Nacional Electoral, funcidn de las comisiones de conciliacién
en el procedimiento legislativo, etc.) sino porque, sorprendentemente, se ha
solapado en algunas de esas materias con lo dispuesto por la Ley 796/2003,
de 21 de enero, de convocatoria a referéndum para la reforma constitucional,
aprobada por esas mismas Cimaras apenas unos meses antes,

La totalidad de las mismas han sido tramitadas por el procedimiento que
supra calificamos de ordinario: Actos Legislativos aprobados por el Congreso,
que, como vimos, cifran su singularidad en el hecho de que deben ser vota-
dos en dos periodos de sesiones ordinarios y consecutivos, precisindose
mayoria absoluta en el segundo de aquéllos. No ha fructificado reforma algu-
na, por el contrario, mediante la apelacidn al procedimiento agravado de
reforma constitucional. Por 1o que respecta a la convocatoria de una Asamblea
Constituyente, parece claro que ni las circunstancias politicas la han hecho
aconsejable, ni las reformas operadas hasta la fecha parecian precisar una pro-
cedimiento tan extraordinario de reforma. No es aventurado afirmar, como
apuntamos con anterioridad, que este procedimiento debiera quedar reserva-
do en buena légica para aquellos supuestos en que pretenda realizarse una
profunda revisién del texto constitucional, que afecte bien a la distribucion de

14. Sibien ya se ha aprobado en el Senado la cuarta votacién sobre dicho Proyecto, se pre-
cisan todavia cuatro nuevas votaciones en el siguiente pericdo de sesiones que comenzara a fina-
les de julio del afio en curso.
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poderes, principios fundamentales, etc. Esta idea no ha impedido que recien-
temente legara a presentarse en la Cimara de Representantes un Proyecto de
Ley para proceder a dicha convocatoria; en todo caso se tratdé de una pro-
puesta condenada al fracaso desde un primer momento por el escaso apoyo
que suscité'. Aunque agravado, el tercero de los procedimientos de reforma
contemplados, referéndum constitucional, no parece tener ese plus de exi-
gencia tedrica que si tendria la Asamblea Constituyente. Si bien la reforma
debiera tener cierta entidad, a la vista del complejo procedimiento de tramita-
cién, no parece exigible que haya de producirse una revision en profundidad
de la Constitucion, en tanto que su razodn de ser deriva de un intento de con-
secucién de una mayor legitimidad politica en el proceso de reforma {(control,
st se prefiere!®), a través de la imbricacion de la ciudadania en el mismo. Este
procedimiento ya fue iniciado tiempo atris por el anterior Gobierno Pastrana,
aunque su reforma qued6 finalmente frustrada durante la tramitacion parla-
mentaria, por las controversias que suscité la inclusion en el texto del proyecto
la eventual revocacion del mandato de los miembros de las Cimaras median-
te votacion popular (a la que se afiadidé posteriormente cOmo contrapropues-
ta la del propio Presidente de la Republica, en virtud de una iniciativa parla-
mentaria), vy que se unirfan a las contempladas hasta ese momento respecto
de Alcaldes y Gobernadores. Durante las ultimas elecciones presidenciales,
que dieron la victoria en las urnas al ahora Presidente A. Uribe, se barajo nue-
vamente por los entonces candidatos la posibilidad de acudir a este procedi-
miento de cara a legitimar una profunda reforma politica que sirviera para ata-
jar los graves problemas de corrupcion existentes; en la fase final de la
campafia esta propuesta se convirtio, junto a la lucha contra el narcotrifico y
la guerrilla, en uno de los pilares articuladores de la camparfia de quien final-
mente se convertiria en Presidente.

4. LA LEY 796/2003, DE 21 DE ENERO,
DE CONVQCATORIA A REFERENDUM

No hubo que aguardar mucho tiempo para que la propuesta electoral de
celebrar un referéndum de reforma constitucional tomara finalmente cuerpo.
El mismo dia en que el Presidente electo tomd posesion de su cargo, 7 de
agosto de 2002, el Gobierno remitié al Congreso un proyecto de Ley para su
convocatoria, en cuya exposicion de motivos se sefialaban como objetivos
de la reforma, el fortalecimiento de los partidos politicos, la lucha contra la

15. Proyecto de Ley n.° 8/2002, Gaceta del Congreso n.® 301/2002.

16. En palabras de P. DE VEGa «el referéndum constitucional es, ante todo, una institucion
de control y garantia, lo que se pretende con él (...) es evitar que el poder de revision, que es
un poder constituide y limitado, asuma las funciones y competencias que solo pertenecen al
poder constituyentes, La reforma constitucional y la problemdtica del poder constituyente, Tecnos,
Madrid, (3.2 reimp.), 19953, p. 303.
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corrupcién y la reforma del Congreso, todo ello para la consecucién de lo
que se vino en denominar una «politica sana; el proyecto, en todo caso,
resultaba mucho mis extenso de lo dispuesto en aquélla, abarcando otras
miltiples cuestiones, como la limitacién de pensiones y salarios, regulaciéon
de la hacienda publica, supresiéon de determinados érganos territoriales de
control o eliminacién del servicio militar obligatorio, por resefiar los mais
relevantes?”.

Dicho proyecto, tras una tramitacién un tanto irregular en algunos pun-
tos, fue finalmente aprobado por mayoria absoluta en ambas Cimaras en
diciembre pasado. Ante la ausencia de claridad acerca de la tramitacién a
seguir con este tipo de leyes, y el papel a desempefar por las Cidmaras, una
de las cuestiones que mayor polémica suscitd durante aquélla (asi como ahora
durante ¢l control de la Corte, como luego veremos), fue la introduccién de
diferentes enmiendas al proyecto'®; éste fue objeto de diferentes modificacio-
nes tanto para alterar ¢l contenido de algunas de las preguntas del futuro refe-
réndum, como para agregar o suprimir algunas nuevas®. El desconocimiento
acerca de la tramitacion no quedd ahi, puesto que ni siquiera se tenia claro si
era preciso o no la sancién presidencial antes del control de constitucionali-
dad; de esta forma, aprobado el proyecto, el Presidente del Congreso lo remi-
ti6 sin sancidn a {a Corte, devolviéndose por tal motivo mediante Auto de 20
de enero de 2003. Subsanada esta deficiencia, el Presidente de la Republica
remitié a aquélla, nuevamente, la Ley de convocatoria de referéndum para la
reforma constitucional, Ley 796/2003, de 21 de enero, cuya constitucionalidad
estudiz en estos momentos la Corte.

Antes de abordar las implicaciones del control, parece oportuno reseftar
las grandes lineas del proyecto de reforma, al efecto de dar una visién de con-
junto sobre todo el proceso.

17. Proyecto de Ley n.® 47/2002 —Senado—, n.° 57/2002 —Camara—,; Gaceta del Congre-
$0, n.° 323/2002. Esta disparidad entre la Exposicién de motivos y el contenido del proyecto per-
miti6 al Procurador General sostener la inconstitucionalidad de los preceptos que no tuvieran que
ver con aquélla al no poderse establecer con claridad el propésito real de la reforma presenta-
da, asunto que incide directamente en la discusion y aprobacion de ésta, porque a partir de ella
se determina el dmbito de competencia del Congreso (...) y la participacion de la ciudadania tanto
en el proceso legislativo (...) como al momento de acudir a las urnas-, Dictamen de 16 de mayo
de 2003.

18, El problema derivaba de la interpretacion de la competencia de las Cimaras en este
punto, ya que se entendia por amplios sectores, politicos y doctrinales, que no resultaba posible
la introduccion de alteraciones sustanciales en el proyecto, todo ello sobre la base de un Dicta-
men del Consejo de Estade emitido a requerimiento del Gobierno durante el intento frustrado del
Gobierno Pastrana de someter a referéndum una reforma constitucional (Dictamen de 6 de agos-
to de 1998).

19. Aunque contenidos originariamente en el proyecto remitido a las Cimaras, desapare-
cieron durante su tramitacién parlamentaria la supresion del servicio militar obligatorio y la limi-
tacion de los honorarios de diputados y concejales. Por el contrario, tanto la regulacién de la per-
sonalidad de los partidos politicos, como las medidas contra el narcotrifico y la drogadiccion y
la préomoga de los mandatos de autoridades territoriales, fueron incluidos durante la referida tra-
mitacidn pese a no recogerse en el proyecto original.
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4.1. DIECINUEVE CUESTIONES A REFERENDUM

La Ley de convocatoria a referéndum para la reforma constitucional sor-
prende en primera instancia por su extensioén: se compone de diecinueve
cuestiones, diecisiete de las cuales son estrictamente reformas constituciona-
les; las otras dos harian referencia Gnicamente a su fecha de entrada en vigor
y a la posibilidad de votacion integra a la totalidad de las reformas. Su ampli-
tud no deriva Unicamente del nimero de cuestiones planteadas, sino asimis-
mo de la extension de muchas de ellas, en tanto que alguna afectaria a varios
articulos. Destaca, en segundo lugar, la inexistencia de unidad material en la
reforma, no en vano tan pronto se cuestiona al ciudadano acerca de si se debe
reducir la composicién de las Cimaras, alterar el sistema electoral, hacer mas
participativo el proceso de elaboracién presupuestaria o eliminar instancias de
control territorial como se le pregunta sobre la necesidad de penalizar el con-
sumo de sustancias alucindgenas, ampliar las causas de inhabilitacién para el
ejercicio de cargos publicos, destinar fondos para la conservacién de algan rio
concreto o sobre la regulacion del sistema de pensiones. En todo caso, v més
alla de ese vasto examen de conocimientos al que se somete al ciudadano en
todo tipo de materias, si resulta posible articular dos pilares alrededor de los
que se construye el cuerpo principal de la reforma: uno, politico-institucional,
en el que se procederia entre otras cuestiones a una importante reestructura-
cién del Poder Legislativo vy, otro, econémico, referido esencialmente al con-
trol y gestion del gasto publico. Abordaremos sucintamente ahora algunos de
sus elementos mas destacados.

4.1.1. La regulacion del Congreso y de los partidos. Un instrumento
para favorecer a los grupos o partidos mayoritarios

La reforma constitucional que se quiere someter a referéndum aborda
como uno de sus elementos mis destacados la modificacion de las Camaras®.
Si bien son multiples los puntos que se tocan (composicion, sistema electoral,
votaciones, etc.) lo cierto es que ésta se encamina claramente a corregir el ele-
vado fraccionamiento de las Camaras, favoreciendo a los partidos mayorita-
rios, tendiéndose quizd hacia una suerte de bipartidismo; en todo caso la

20. La necesidad de reforma ha sido reclamada de manera continua por amplios sectores,
no en vano suele apuntarse criticamente que nos encontramos ante «la corporacién mas des-
prestigiada del Estados; en ese sentido, Osuna PATINO, N., SIERRA PORTO, H., Juiio ESTRADA, A, «La
Constitucion colombiana de 1991., Constitucionalismo Iberoamericano del siglo xxi, UNAM,
México, 2000, p. 271. De manera mis critica G. MURILLO ¥ Y. VALDIVIESO sefialan que -el Con-
greso (,..) fue y sigue siendo acusado de favorecer intereses especiales de una rampante
corrupcion politica ¥ de tener relaciones financieras con el narcotrifico-, El escalonamiento de
la crisis politica colombiana, Institut de Ciéncies Politiques i Socials, Working Papers, Barcelo-
na, 2002, p. 11.
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reforma se ha querido revestir con argumentos de corte economicista. No se
aborda por el contrario la estructura bicameral del Poder Legislativo, por mis
que en el proyecto originatiamente remitido a las Cimaras se abogaba por un
sistema unicameral.

Fragmentacion de las Camaras y
minorias politicas versus gobernabilidad

Unc de los elementos caracteristicos del bicameralismo colombiano
(recuérdese que el Congreso se compone de dos cuerpos colegiados de elec-
cién directa, Senado y Camara de Representantes) es la elevada fragmentacion
de sus Camaras. Ello deriva esencialmente de la eleccion de una férmula elec-
toral (cociente electoral simple o método de Hare) que posibilita de manera
efectiva la representacion de un amplisimo espectro de tendencias politicas en
la Cidmara. Esto, al decir de un sector de la doctrina, ha supuesto en la pricti-
ca, una intrincada relacion entre los poderes Legislativo v Ejecutivo que susci-
ta no pocos problemas de gobernabilidad e incluso de legitimidad porque (mis
alla de una deseable y necesaria participacion de las minorias en el juego par-
lamentario, que no es preciso argumentar) lo cierto es que la mayoria de las
actas se obtienen no ya por la consecucién del cociente minimo necesario, sino
en virtud de la regla del resto mayor, especialmente en el Senado, donde, en
ocasiones, se traduce en mas de un noventa por ciento de las actas®, hecho
que provocaria una clara distorsién de la representacién politica®.

En un intento de corregir esta situacion, se pretende, en primer lugar,
reducir de manera imporiante el nimero de miembros del Congreso (Senado
y Cdmara de Representantes) (pregunta n.° 6 del referéndum, que reforma los
articulos 171, 176 y 263 de la Constitucion).

Aquél, estd integrado en la actualidad por cien miembros, elegidos en cir-
cunscripcién nacional, asi como por dos senadores elegidos en circunscrip-
cién especial por comunidades indigenas (los requisitos de elegibilidad en
este ultimo caso se asociarian al ejercicio de determinados cargos en dichas
comunidades). Por su parte, la Cimara de Representantes no tiene un nume-
ro prefijado de antemano, en tanto que se establece un minimo (dos repre-
sentantes) para cada circunscripeion territorial (los diferentes Departamentos
y el Distrito Capital de Bogotd) que se verdn incrementados con un represen-
tante adicional por cada doscientos cincuenta mil habitantes o fraccién mayor

21. Ilustra ALESINA esta idea con los datos de las elecciones al Senado en 1998, en donde el
95% de los Senadores fue elegido por la aplicacion del criterio del resto mayor, <Institutional
reforms in Colombia-, Harvard University Papers, 2000, p. 12

22. Asi se manifestd D. NOHLEN a la vista de los resultados de las elecciones de 1994, abo-
gando por la necesidad de ajustes en el sistema electoral colombiano, Sisternas electorales y par-
tidos politicos, F.C.E., México, 1998, pp. 379/380.
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de ciento veinticinco mil que tengan en exceso sobre los primeros doscientos
cincuenta mil. Junto a esta circunscripcion territorial la Constitucion habilita la
eleccion de un miximo de cinco representantes, elegidos en circunscripciones
especiales integradas por grupos étnicos, minorias politicas y colombianos
residentes en el extranjero®. Con la reforma se pretende reducir casi en un
veinte por ciento el nimero de senadores, dejindolo en un total de ochenta
v tres; de éstos, setenta y ocho serian elegidos en circunscripcidén nacional y
cinco en circunscripcion especial, dos por comunidades indigenas y tres por
minorias politicas. Idéntico objetivo se procura para la Cimara de Represen-
tantes (en la prictica se pasard de ciento sesenta y seis a ciento treinta y cinco
representantes), ya que aungue se sigue fijando el minimo de dos actas por
cada circunscripcion territorial, el incremento de su nldmero por razones
poblacionales se vincula ahora al hecho de contar en la circunscripcién con
un porcentaje de poblacidon superior a la nacional, en una medida tal que se
produce una sensible reduccidn del niimero total de actas®® (no obstante, si la
reduccion es especialmente significativa en determinadas circunscripciones, se
ha previsto la aplicacidon transitoria de criterios correctores®). Junto a esto, se
mantiene la existencia de circunscripciones especiales, aunque ahora se fijan
en cuatro (frente al maximo de cinco que contempla la Constitucion y que
también contenia el texto remitido originariamente a las Cimaras); a saber, dos
representantes para comunidades negras, uno para la indigena y uno para los
colombianos que residan en el extranjero. A estas circunscripciones se afiade
asimismeo la posibilidad de lo que se ha venido en denominar «circunscripeio-
nes especiales de paz», ya contempladas excepcionalmente por la Constitucién
del 91 para las elecciones de octubre de aquel afio. Se opera ahora de igual
manera gque entonces y con un mismo objetivo: posibilitar que aquellos gru-
pos armados vinculados decididamente a un proceso de paz se reincorporen
4 la vida civil y participen de manera directa en el Poder Legislativo del Esta-
do. No se fija un nimero concreto, dejindose dicha tarea al criterio del
Gobierno, que, en funcidén de las circunstancias y avance del progreso, pro-
cedera a su determinacion, e intervendrd para fijar el nombre de dichos repre-
sentantes mediante acuerdo con los propios grupos armados (se prevé expre-
samente aqui la posibilidad de no tener en cuenta eventuales circunstancias
de inelegibilidad en que dichas personas se vean inmersas).

En segundo lugar, y con ese mismo objetivo apuntado supra, la reduccion
del Congreso se ve acomparfiada de reformas integrales en el sistema electo-

23. Con relacion a estas circunscripciones espectales, véase lo dispuesto en la Ley 649/2001,
de 27 de marzo,

24. Se asigna un representante adicional por cada 1'16% de la poblacién nacional o fraccion
mayor del 0’58% de la poblacién nacional que resida en la respectiva circunscripeién, por enci-
ma del 1'16% inicial.

25. En el supuesto de que algin Departamento llegara a perder mas de un tercio de la
representacion con que contara 4 la fecha de la aprobacion de la reforma en la Cdmara de Repre-
sentantes, se prevé la asignacion de un acta adicional.
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ral (preg. n.° 6; arts. 171, 176 y 263 de la Constitucion). Por un lado, se adop-
ta como formula aplicable la «cifra repartidora-, —basada en el método
D'Hondt?*—, abandonindose el sistema de cuota electoral simple; esta for-
mula, siendo proporcional, tiende a favorecer a los partidos o listas mayorita-
rias, acentuindose tal caracteristica en las circunscripciones de menor tamafio.
Por otro, se establecen barreras electorales que servirin para no tener en
cuenta en el reparto a las candidaturas que no hubieran obtenido un porcen-
taje minimo en las elecciones. Para el Senado, se fija en un dos por ciento de
los votos emitidos, mientras que para el Congreso seri el cincuenta por cien-
to del respectivo cociente electoral —obtenido de la divisién del nimero total
de votos vilidos entre los puestos a proveer—, salvo que ninguna lista hubie-
ra superado dicho porcentaje, en cuyo casc se procedera al reparto como si
todas lo hubiesen superado. Logicamente, para valorar las implicaciones tanto
de la formula electoral aplicable como de la barrera electoral que ahora pre-
tenden instaurarse, es preciso tener en cuenta el tamaiio de la circunscripcion:
nacional para el Senado, departamental para la Cimara de Representantes. La
pérdida de proporcionalidad serd superior, claro estd, en el caso de la cir-
cunscripcion departamental respecto de la nacional, a causa de la magnitud,
aunque, en contraposicion, la determinacién de un umbral electoral si puede
revestir consecuencias efectivas en esta Gltima circunscripcién como no suele
tenerlo por el contrario en circunscripciones mas pequefias, como demuestra
la experiencia en la aplicacidn de este sistema.

Sistema de votacidon. Voto nominal y piblico

Las medidas tendentes a conformar Cimaras menos fragmentadas, favore-
ciendo en las elecciones a los grupos mayoritarios, se complementan con la exi-
gencia del voto nominal y puiblico en las diferentes votaciones (preg. n.® 2; art.
133). Por mds que se haya querido revestir esta prevision bajo la apariencia de
bisqueda de transparencia en la vida politica, consecuencia de esa responsa-
bilidad ante la sociedad y electores de la que hace destacada mencién la norma
suprema, no seria aventurado afirmar que el verdadero objetivo perseguido es
la propia disciplina interna en el seno de los grupos. Y ello es asi, porque si
fuera aquél el sentido verdadero de la reforma, se hubiera acompanado proba-
blemente de otra determinacién (completamente desconocida en nuestro orde-

26. Como apunta NOHLEN, estamos ante -un método que se basa en el método D'Hondt y
se presta ficilmente a errores de clasificacién (...) sin embargo, es pricticamente el método
D"Hondt ampliado a través de un cilculo mas-, Sistemas electorales y partidos politicos, cit., pp.
74. Para una visidon panorimica de la evolucién de las férmulas electorales en Colombia durante
el siglo xx, véase, de este mismo autor, Sistemas electorales del mundo, C.E.C., Madrid 1981, pp.
599 a 606, y de la obra apuntada, Sistemas electorales y partidos politicos, las pp. 375 a 380.

Véase, también, DELGADO, O, «Los sistemas electorales para el Congreso de Colombia (1821-
2002)-, Revista de Estudios Socto-furidicos, Universidad del Rosario, vol. 4, N.° 2, pp. 67 y ss.
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namiento y de utilidad dudosa), que si es contemplada en la actualidad para
otros cargos de eleccion publica, Alcaldes y Gobernadores, esto es, la revoca-
cion del mandato a instancia de los electores, de la que antes hicimos mencién,
v que, recordemos, fue la que hizo fracasar en su momento el intento de refor-
ma constitucicnal (también mediante referéndum) durante el Gobierno Pastra-
na. La responsabilidad, quedaria aqui, como vemnos, ad intra de los propios
partidos.

Ampliacidon de las causas de cese de los miembros del Congreso

De entre el resto de reformas constitucionales propuestas en el referéndum
referidas a los miembros de las Camaras, cabe apuntar también la ampliacion de
las causas de cese de los mismos (preg. n.° 7; art. 183). A las ya existentes, se
quieren afadir ahora otras adicionales vinculadas a la corrupcion y clientelismo;
asi, violacion del régimen de financiacion de campafias electorales, compra de
votos, participacion en pricticas de transfuguismo (trashumancia electoral en el
tenor literal de las previsiones) o gestion o aceptacion de -auxilioss con recur-
sos publicos, cualquiera que hubiese sido su forma de aprobacion o ejecucion.
Curiosamente, el incremento en las causas de cese se acompaiia de otra amplia-
cidn, ésta de caracter subjetivo: se aplican idénticos supuestos a concejales,
miembros de corporaciones elegidas popularmente, etc. Sin entrar a valorar la
necesidad o no de predeterminar constitucionalmente estas cuestiones respecto
de estos ultimos sujetos apuntados, 1o cierto es que la reforma adolece de sis-
tematicidad pues procede a incluirlas bajo una ribrica relativa a los miembros
del Poder Legislativo, y no, por ejemplo, en la atinente a los miembros de las
corporaciones locales. La regulacién se complementa con dos pardgrafos adi-
cionales en que se determina tanto una remision a ley para regular el procedi-
miento de la pérdida de investidura, como la prevision de la sancién, con la
pérdida de empleo, al servidor publico que ofrezca cuotas o prebendas buro-
créricas a congresistas, diputados, o concejales, a cambio de la aprobacién de
alglin proyecto.

Otras reformas propuestas

Este primer bloque de la reforma se completa con la regulacién gue se
hace de los partidos politicos (preg. n.° 15; art. 108), agravindose —en un
intento de evitar la proliferacién de listas electorales”—, los requisitos para la

27. Para G. RaMiRez, <La reforma pretende incentivar la creacion de partidos, fuerzas y movi-
mientos {...) fuertes, permanentes y erradicar asi la figura del representante individual, o de las
llamadas microempresas electorales, que fomentan la proliferacion de listas», «Andlisis de las impli-
caciones furidicas y politicas de las preguntas seis y diez del referendo», Revista del Estado. Uni-
versidad del Externado, 2003,
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obtencién o mantenimiento de su personalidad juridica y la posibilidad de
presentarse a unos comicios®, asi como con previsiones referidas a las suplen-
cias de los miembros de las Camaras (v de cualquier otra corporacién publi-
ca de eleccidn popular} (preg. n.° 3; art. 134); prohibicién de la participacion
de éstos en las funciones administrativas del Congreso (preg. n.® 5; art. 180)%;
y ampliacién de las causas de inhabilitacion para el ejercicio de cargos puabli-
cos (preg. n.° 1; art. 122).

4,1.2. Medidas de ajuste fiscal y financiero;
La elaboracion de los Presupuestos

Contencion del gasto publico

La racionalizacién y contencién del gasto publico es, como apuntamos
con anterioridad, otro de los elementos clave de la reforma propugnada. Se
aboga, en primer lugar (preg. n.° 14; art. 345), por no incrementar, durante
un periodo de dos afios, los gastos de funcionamiento de aquellos 6rganos
que conforman el presupuesto general de la Nacién, de las entidades des-
centralizadas, auténomas, de naturaleza especial o Gnica, que administren
recursos publicos y de las territoriales, entre los que se incluirian las pensio-
nes y salarios (superior en dos veces al minimo legal). Se exceptdan en todo
caso el Sistema General de Participaciones de Departamentos, Distritos y
Municipios, los gastos destinados a la expansion de la seguridad democriti-
ca, diferentes de los correspondientes a salarios, el pago de nuevas pensio-
nes y las nuevas cotizaciones a la seguridad social, o las compensaciones a
que dé lugar. Por otro (preg. n.° 8; art. 187) se limitan las pensiones publicas
a un miximo de veinticinco veces el salario minimo legal, exceptuiandose
aquéllas que tengan derechos adquiridos o estén amparadas en regimenes
especiales, a las que se da un plazo para su expiracién, aunque respecto del
régimen regulador de los Presidentes de la Republica tendri eficacia desde la
fecha de entrada en vigor de la reforma. Para el reconocimiento de pensio-
nes de vejez o jubilacién se fija un limite minimo de edad, cifrado en cin-
cuenta y cinco afios, por mis que se habilitaria la determinacién de excep-
ciones en sede legal. Se establece, asimismo, que no se incrementarin
durante los aftos 2005 y 2006 los salarios o pensiones de servidores piblicos
(se excluye aqui a los miembros de la Fuerza Publica), o de aquellas perso-
nas cuyos salarios y pensiones se paguen con recursos publicos, en ambos
casos cuando devenguen por un importe superior al de veinticinco veces el

28. La reforma constitucional aprobada por las Camaras en junio pasado ha incidido en esta
misma linea restrictiva.

29, Esta disposicién fue de las pocas del referéndum que suscitdé un apoyo pricticamente
uninime en la Cimara.
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salario minimo legal. En tercer lugar, (preg. n® 11; art. 355), se prohibe toda
forma de concesién de «auxilioss (en forma de apropiacion, donacion o con-
trato) con recursos de origen puablico, bien estatal, departamental, municipal,
bien de entidades descentralizadas, establecimientos piiblicos, empresas
industriales y comerciales, o de sociedades de economia mixta, que preten-
dan como objetivo, total o parcialmente, apoyar campafias politicas, agrade-
cer apoyos o comprometer la independencia de los miembros de corpora-
ciones publicas de eleccidon popular (esta medida, como vemos, se
complementa con las ampliaciones de las causas de cese de los miembros del
Congreso, antes vistas). Por tltimo, cabe sefialar que también se ha emplea-
do un argumento de caricter econémico por los defensores de la reforma en
orden a contemplar la supresion de determinadas instancias de control terri-
torial —contralorias municipales, distritales y departamentales— (preg. n.° 9;
art. 272), aunque en todo caso, sin mayores andlisis, resulta evidente que las
implicaciones de la reforma son mucho mais profundas.

El proceso de elaboracion de los Presupuestos

El referéndum incide también en esa concepcion de la democracia parti-
cipativa a la que la Carta del 91 dio destacada importancia con el objetivo de
alcanzar una activa participacion ciudadana en todas y cada una de las esfe-
ras que pudieren afectarle, ya en la vida politica, econdmica, administrativa,
cultural, etc. Ahora, con la reforma pretendida, se pretende dar en dicha linea
un paso mds (acertado o no, es debate que divide a la doctrina especializa-
da), poniendo a disposicion del ciudadano la potestad de participar de direc-
tamente en el proceso de elaboracion de los Presupuestos, asi como en su
control (preg. n.° 4; art. 346).

Reasignacion de fondos

El extremo detalle de la reforma constitucional tiene un claro ejemplo en
lo dispuesto en la pregunta n.° 12 del referéndum, que acompatia a la pro-
puesta (preg. n.° 9; art. 272) de supresion de determinadas instancias de con-
trol: la reinversion o asignacion de los fondos obtenidos para la ampliacion de
la cobertura y mejora de Ia calidad en la educacion preescolar, bisica y media,
construccion de restaurantes escolares, etc. (preg. n.° 12; art. nuevo) La aso-
ciacion entre una y otra medida parece esconder un claro transfondo, en tanto
que sirve para evitar u oscurecer el debate sobre la necesidad o no de esas
instancias de control y las causas de supresién (corrupceién o ineficacia a cri-
terio de algunos, eliminar instancias mds dificiles de controlar o manejar por
el ejecutivo, al de otros). Es curioso en todo caso que el legislador haya opta-
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do por incluir estas cuestiones en dos preguntas diferentes, en tanto que
podria darse el caso que fuera rechazada la primera premisa (eliminacién de
las instancias de control) y aprobada la segunda (asignaciéon de fondos de los
organos eliminados) habilitando un articulo vacio de contenido vy significado
en la norma suprema. No parece tan descabellado que asi pudiera ocurrir, ya
que al enfrentarse el ciudadano a su papeleta (o pliego de ellas, recuérdese la
desmesurada extension de las cuestiones del referéndum) puede considerar
que tanto las personerias como las contralorias territoriales resultan necesarias,
mas, al mismo tiempo, entender oportuno manifestarse sobre el destino de
esos fondos caso de que su opinion sobre aquéllas no fuera mayoritaria, cosa
que, logicamente, desconoce en el momento de la votacion. Al hilo de esta
idea, es interesante apuntar que en el informe remitido por el Procurador
General de la Nacién ante la Corte Constitucional durante la sustanciacion del
recurso, se consideré inconstitucional la cuestion referente a la supresion de
éstos Organos, por la existencia de determinados vicios procedimentales, y
constitucional, por el contrario, la asignacidn de los fondos derivados de la eli-
minacion de aquéllos; idea con la que coincidimos plenamente.

4.1.3. Otras reformas: Unificacion de calendario electoral y lucha
contra el narcotrdfico y la drogadiccion

Daos de las propuestas de reforma constitucionales mis polémicas no se
contenian originariamente en el proyecto remitido en su momento a las Cama-
ras: la prommoga del mandato de todos los gobernadores, alcaldes, diputados,
concejales y ediles hasta diciembre de 2004 al efecto de unificar las diferentes
convocatorias electorales (preg. n.° 17; disp. transit.) y la penalizacién de la
siembra, produccion, distribucion o venta de sustancias alucindgenas o adicti-
vas, asi como la sancién —con penas distintas a la privacién de libertad— de
la posesion de dichos productos atin para uso personal (preg. n.° 16; art. 16).
Aquella primera ha sido duramente criticada al ser entendida en clave pura-
mente electoralista, esto es, se ha considerado que las exigencias de partici-
pacion ciudadana en el referéndum prescritas constitucionalmente (no hay
que olvidar los altos indices de abstencidon que tradicionalmente se vienen
produciendo en las diferentes convocatorias electorales), llevaron a introducir
esta prevision (camuflada en esa pretendida unificacidén de convocatorias) al
efecto de obtener una activa y decidida campafia de estos cargos en favor del
referéndum. La segunda lo ha sido también al entenderse que, en Gltima ins-
tancia, con independencia de las referencias a la plantacién, distribucion, etc.,
la prictica pondra el acento en dliima instancia en la persecucidn del consu-
midor. Apuntar, por Oltimo, y en clave exclusivamente formal, la muy dudosa
tramitacion parlamentaria de ambos puntos, que la Corte Constitucional habra
de abordar, v que muy probablemente devendran en una declaracion de
inconstitucionalidad.
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4.2, EL CONTROL PREVIO DE CONSTITUCIONALIDAD SOBRE LOS VICIOS
DE PROCEDIMIENTO Y LA CONVOCATORIA DE REFERENDUM

La Ley de convocatoria de referéndum para la reforma constitucionalidad
estd sujeta al control de la Corte Constitucional, que serd automitico y de
caricter previo, integrindose en el propio proceso de reforma constitucional;
la tramitacion de dicho procedimiento no tiene mayor especialidad que la
posibilidad de reduccion de los plazos previstos, exart. 42 del Reglamento de
la Corte —Decreto 2067/1991, de 4 de septiemb-e—, siendo en todo caso
incompatible su tramitacién con la de eventuales d *mandas ciudadanas sobre
el mismo cuerpo legal*®. Como ya apuntamos, no s €l {inico control de este
tipo recogido en el ordenamiento colombiano, ya que, a diferencia del nues-
tro en donde Unicamente se contempla en la actualidad respecto de los trata-
dos internacionales, el constituyente del 91 lo recogi® de manera ampliamen-
te generosa. Asi, aprobada la Ley de convocatoria de referéndum y previo a
la celebracién del mismo, la Corte debe pronunciarse sobre la constituciona-
lidad de aquélla; el caricter previo del control, como se observa, es dable,
tanto respecto de la entrada en vigor de la reforma como de la celebracién del
referéndum. Uno v otro perfeccionardn, en su caso, el proceso de reforma
constitucional.

La Corte debera valorar aqui la existencia o inexistencia de «vicios de pro-
cedimiento en su formacidn-. Si bien existe una amplia jurisprudencia sobre
los vicios procedimentales en la tramitacidn parlamentaria de la Ley ordinaria,
e incluso con relacién a los Actos Legislativos de reforma constitucional, no
existe prevision alguna, obvio es decirlo, respecto de la Ley de convocatoria
a referéndum para la reforma constitucional.

A la hora de analizar la existencia o inexistencia de vicios formales en el
iter legis, y determinar su relevancia, parece preciso, siguiendo a Biglino, bara-
jar dos elementos, el principio democritico y el de economia del derecho®.

Aquél, el principio democratico, por poseer Ja suficiente eficacia material
y formal para permitir delimitar cudles son los requisitos esenciales para la ela-
boracién de la leys; conforme tal principio tendrian caricter imprescindible
aquéllos referidas a la consecucién de la mayoria, los que garantizarian la par-

30. Durante la tramitacion del control previo de la Ley 796/2003, de 21 de enero, se pre-
sentaron diveérsas acciones de inconstitucionalidad contra aquélla por parte de algunos ciudada-
nos. La Corte rechazé las mismas al sefialar que «la accién publica es incompatible con el control
automdtico y sélo puede ser ejercida con posterioridad al fallo de la Corte, siendo la demanda
Gnicamente viable respecto a etapas posteriores del proceso de reforma (...) sobre fases que no
fueron objeto del control automatico- (Auto de 13 de marzo de 2003).

31. Para una vision panorimica sobre la participacidn de la jurisdiccion constitucional en
los procesos de reforma constitucional, véase, PEGORARO, L., <Tribunales constitucionales y revi-
sion de la Constitucions, Revista de las Cortes Generales, n.° 47, 1999, pp. 7 a 26.

32. Bicuno Campos, P, Los vicios en el procedimiento legisiativo, C.E.C., Madrid, 1991, pp.
119 v ss.
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ticipacion en el desarrollo del procedimiento vy los que intentarian asegurar su
publicidad, resultando claro que «cuando se infringen este tipo de prescrip-
ciones, puede resultar alterada la finalidad que es inherente al procedimiento
y por esta razon no se logra la integracion de voluntades que es necesaria para
la ley=*. Resultaria preciso aqui, por tanto, valorar la existencia o no de alte-
raciones sustanciales en el proceso de conformacién de la voluntad de las
Camaras®. Por su parte, el principio de economia del derecho, no hari sino
concretar «una serie de remedios juridicos cuya finalidad radica en limitar las
consecuencias que pueden derivarse del vicio» permitiendo «aplicar al proce-
dimiento legislativo las figuras de sanacién elaboradas por otras ramas del
Derechos®.

No parece tarea sencilla, en todo caso, trasladar estas reflexiones a lo acon-
tecido con la tramitacién parlamentaria de la Ley de referéndum, especialmente
cuando partimos con un handicap inicial que no es otro que la ausencia de cla-
ridad respecto del procedimiento mismo que ha de servir de pardmetro, en
tanto que no existe una tramitacion especifica y cerrada respecto de la Ley de
convocatoria a referéndum, sino que Onicamente se contemplan determinadas
previsiones respecto de las votaciones a realizar, la mayoria requerida en aqué-
llas o la elaboracién del cuestionario del referéndum.

A la vista del contenido del proyecto y la tramitacién seguida, las cues-
tiones serian asi maltiples: ;La Ley de convocatoria a referéndum constitucio-
nal debe o no tramitarse por el procedimiento ordinario? ;Implica un procedi-
miento especial de aprobacidn mas alla de la doble votacién? (Es requisito
imprescindible la unidad de materia del referéndum? ;Es constitucional la posi-
bilidad de votacién en bloque en el referéndum pese a carecer de unidad
material? ;Puede modificarse el proyecto remitido por el Gobierno o debe limi-
tarse a convalidarlo? Si la respuesia a la primera cuestidon es afirmativa ;Posi-
bilita ello la introduccion de nuevas cuestiones durante dicho proceso, como
asi se ha hecho? o, por el contrario, ;Cabe Unicamente hacer modificaciones
dentro de las materias o cuestiones ya presentadas? ;Puede tramitarse el pro-
yecto por via de urgencia? ;Puede una Comision de conciliacién modificar tex-
tos en los que no existe desacuerdo entre las Camaras? ;Qué valor revisten las
explicaciones que preceden a los articulos a reformar?

A todos estos interrogantes debe responder la Corte en su decision, si
bien es claro que sera el primero de ellos quien de la pauta al resto. Tendra
asi el Alto Tribunal determinar prima facie el tipo de ley y procedimiento a
aplicar en la tramitacidén parlamentaria, cuestion que no es pacifica a nivel
doctrinal. Esta se debate entre configurarla como una ley especial que tendria
como caricter determinante su intangibilidad en el procedimiento parlamen-

33. BiGLNo Campos, P., Tbidem, pp. 119 y 125, respectivamente.

34. Sobre el cardcter subsanable de un vicio de procedimiento, véase, la Sentencia C-
737/2001, de 11 de julio.

35. BioLmo Campos, P, Thidem, pp. 131 y 153, respectivamente,
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tario, o una ley ordinaria, que por tal caricter, y mds alld de la mayoria exigi-
da para su aprobacién, no reviste singularidad alguna respecto del tramite de
enmienda.

Los que sostienen aquella interpretacién parecen querer configurar la
participacion parlamentaria como una suerte de trimite convalidador, Las
Camaras deberian, segiin este criterio, decidir Gnicamente si asumen o no la
propuesta gubernamental (o popular en su caso®). Se sostiene asi que el
Congreso tiene una via paralela (Acto Legislativo) para reformar el texto cons-
titucional motu proprio, en ¢l que no habria limites ni materias excluidas de
tal procedimiento, asi como que la presentacion de enmiendas al proyecto de
ley de referéndum podria alterarlo en tal forma que mutara completamente
su sentido original. Con esta tesis se alined el Consejo de Estado en 1998, con
un Dictamen consultivo emitido durante el frustrado intento del Gobierno
Pastrana de someter a referéndum una reforma constitucional. Los términos
de la consulta planteada (en lo referente al papel del Congreso en la trami-
tacion de la Ley) fueron los siguientes: «Presentado al Congreso el Proyecto
(...} que convoca a un referéndum y al cual se incorpora el texto modifica-
torio de la Constitucion, debe el Congreso pronunciarse exclusivamente
sobre la aprobacién o negacién de la convocatoria a referéndum; o por el
contrario, debe ademais decidir sobre el contenido del texto reformatorio de
la Constitucién (...)?. El Consejo de Estado, en su dictamen, sefalaria que «Al
tramitar el proyecto de ley de convocatoria de un referendo (...) el Congre-
so tiene la facultad de analizar la conveniencia del proyecto (...) v de revisar
formalmente el temario o articulado para que quede redactado de manera
que los electores puedan escoger libremente qué temas o articulos votan
positivamente y cudles votan negativamente. Pero el Congreso no puede
modificar sustancialmente el temario o articulado del proyecto de reforma
constitucional, porqite esto conduciria a desconocer la iniciativa del Gobier-
no o de los ciudadanos, gue es exclusiva de la modalidad del referéndum-.
Mas alld de las eventuales interpretaciones que pudieran ofrecerse respecto
del adverbio sustancialmente, las consecuencias de adoptar este criteric no
podrian resultar mds claras.

La interpretacidon contraria a esta tesis partirfa de considerar que las Gni-
cas particularidades de esta ley de convocatoria a referéndum radicarian en la
existencia de una iniciativa mis restringida que la ordinaria y la exigencia de
mayoria absoluta para su aprobacion, pues s6lo son éstas las previsiones con-
templadas expresamente en sede normativa. La singularidad del procedimien-
to, entonces, no derivaria tanto de la tramitacion legislativa sfricto sensu como

36. La eventual utilizacién torticera de este instrumento se puso de manifiesto con las decla-
raciones del Presidente de la Republica —durante la sustanciacién del recurso ante ia Corte—, al
conocer los dictimenes presentados por parte del Defensor del Pueblo vy el Procurador General
de la Nacién (éste, especialmente negativo), ya que sefald que en el supuesto de que aquélla se
pronunciara en contra del proyecto, volveria a presentar idéntico provecto en virtud de iniciativa
popular. Fuente consultada: El Colombiano, 17/05/2003.
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de las fases posteriores a la misma, integrantes del procedimiento de reforma,
asi, ese control previo de constitucionalidad que realizaria la Carte y el refe-
réndum posterior.

Si bien en primera instancia la teleclogia de este acto normativo comple-
jo pareceria cuadrar preferiblemente con aquella tesis que entiende el tramite
parlamentario de la Ley de referéndum como un trimite de «onvalidacion-, lo
cierto es que, como ya hemos afirmado, no deriva dicha interpretacion de las
previsiones constitucionales, ni de lo prevenido en el Reglamento del Con-
greso¥. La Ley de referéndum es una Ley en el completo sentido de la pala-
bra, aunque no una ley ordinaria, sino un tipo singular de ley, cuyas especi-
ficidades son, repitamos, una iniciativa mds restringida y la exigencia de
mayotia absoluta; en lo demds sigue la tramitacién ordinaria, por mas que en
determinados punios, o, mejor, en un concreto punto (unidad de materia®),
creemos que seria preciso realizar una labor de exégesis para extraer su con-
creto significado, al estilo de lo prevenido por la Corte con relacion a los Actos
Legislativos®; lo que si es claro, en todo caso, es su sujecion al derecho de
enmienda durante la tramitacidon parlamentaria.

Sentado lo anterior, y configurado el parimetro de control del que debe-
ra hacer uso la Corte al ejercer su control previo sobre la Ley, han sido muchos
los puntos que han suscitado dudas durante la tramitacién parlamentaria.
Tanto el Defensor del Pueblo como el Procurador General de la Nacidén, en
sus respectivos dictimenes ante la Corte, han coincidido en apuntar la posi-
ble inconstitucionalidad de la misma, pricticamente por idénticos motivos;
especialmente critico (a nuestro parecer, excesivamente) fue el dictamen de
éste en tanto que Gnicamente considerd constitucionales cinco de las dieci-
nueve cuestiones contenidas en el referéndum. La intreduccién de nuevas
cuestiones durante la tramitacion parlamentaria que carecian de vinculacion
material alguna con el proyecto originariamente remitido (la pregunta relativa
al narcotrafico y la drogadiccion, por ejemplo), la falta de publicidad durante

37. La unica prevision contenida en el Reglamento del Congreso respecto de la tramitacion
a seguir en las reformas constitucionales queda referida con exclusividad a los Actos Legislativos
(cap. VII, secc. 1.9}, guardandose silencio sobre los proyectos de Ley de reforma mediante refe-
réndum (cap. VIII), sobre los que sdlo apunta la iniciativa del proceso (art. 229) o la mayoria pre-
cisa para su aprobacion (art. 119.6).

38. Sobre la aplicacion del criterio de -unidad material- a la Ley de convocatoria a refe-
réndum, véase, Palaclos TORREs, A., »Comentarios acerca del referendo como mecanismo de
reforma constitucional., Revista del Estado. Universidad del Externado, 2003; para la concepcion
de esa -unidad- como vicio formal o material, véase la Sentencia C-025/1993, de 4 de febrero.

39, Seiald la Corte en su Sentencia C-222/1997, de 29 de abril, respecto de las reglas de la
unidad de materia sobre los actos legislativos que se encontraria dada -por el asunto predomi-
nante del que (...) se ocupan (...) la reforma de determinados titulos, capitulos o articulos de la
Constitucion, o la adicion a ella con disposiciones que no estin incorporadas en la Carta pero
que se pretende incluir en su preceptivas; dicha sentencia tuvo su origen en el planteamiento de
una Accion de inconstitucionalidad contra el Acto Legislative 1/1990, a través det cual se proce-
di6 a la modificacion de los articulos 299 y 300 de la Constitucién, relativos a la organizacion terri-
torial del Estado.
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algunos momentos de esa tramitacion®, las dudas surgidas sobre la efectiva
realizacién de algunos debates o la consecucion de los quérum exigidos, la
vulneracion del principio de divisién de poderes a que habria conducido una
presunta injerencia gubernamental en aquélla durante la elaboracion de los
informes de la Ponencia, la alteracion de las competencias de la Comision de
Conciliacién, que, por ejemplo, llegaron a modificar puntos en los que las
Céamaras no habian diferido, serian solo algunas de estas (presuntas) irregula-
ridades. A ello habria que afiadir otras cuestiones que se incluiria no ya en la
tramitacién stricto senst sino en los componentes concretos del articulado, asi
la posibilidad de incluir una casitla para la voracién en bloque® v otra para el
voto en blanco, asi como la prevision de un encabezado en cada pregunta que
induciria a la respuesta favorable al referéndum?!®s.

5. REFORMA Y REFERENDUM. ;NECESIDAD Y OPORTUNIDAD?

Llegados a este punto, debemos sefialar que, aunque de tenor diferen-
ciado, han sido dos los obsticulos con que nos hemos enfrentado a la hora
de redactar estas notas. Por un lado, comprimir en unas pocas lineas lo que
ha sido (sigue siendo) un proceso de reforma constitucional singularmente
complejo. Por otro, evitar su deriva —en lo posible— hacia perspectivas poli-
ticas que no juridicas, hecho que no hubiera resultado tan extrafio a la vista
del objetivo que, a nuestro parecer, subyace en la reforma, que no seria otro
que una suerte de cuestion de confianza plebiscitaria sobre la popularidad
presidencial.

Si la reforma constitucional planteada por la Ley 796/2003, de 21 de
enero, de convocatoria a referéndum, es 0 no necesaria, o si cumplird final-
mente sus objetivos, son cuestiones que ni nos corresponde resolver, ni pode-
mos anticipar en este momento. Ahora bien, andlisis completamente diverso
merece el procedimiento elegido para la reforma. La mera extensién del refe-
réndum ya plantea por si sola muy serias dudas acerca de la via elegida; die-
cinueve cuestiones, diecisiete de las cuales implicarfan reformas constitucio-
nales®2. A ello debe afadirse la diversidad de materias que se abordan, que
parecen colocar al ciudadano ante una especie de revilida en la decidir acer-

40. Véase, sobre esta cuestion, la Sentencia C-245/1996, de 3 de junio.

41. $i bien el articulo 42 de la Ley 134/1994, de 31 de mayo, de los mecanismos de parti-
cipacién ciudadana sefala que, «...) habrd una casilla para que vote el proyecto en bloque si asi
lo desea-, tanto el Defensor del Pueblo como el Procurador General de la Nacidn sostuvieron su
inconstitucionalidad en sus respectivos dictamenes ante la Corte Constitucional.

41bis. la Corte Constitucional elimin®, finalmente, estas tres cuestiones (votacién en blo-
que, notas introductorias y casilla para el voto en blanco) del texto que habrd de ser sometido a
referéndum (sentencia C-551/2003).

42, Algunas de las cuestiones del referéndum implican la reforma de varios articulos del
texto constitucional; asi, por ejemplo, la pregunta nimero 6 supene la reforma de tres articulos
(171, 176 y 263) y, asimismo, la previsién de un parigrafo adicional y tres transitorios.
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ca de la bondad de nuevas formuias electorales, determinacion de circuns-
cripciones, régimen de los partidos politicos, incompatibilidades de cargos
publicos, causas de cese, conformacion del Presupuesto, valoracion de la
actuacion de instancias de control y reasignacién de sus funciones, asi como
sobre otras muchas cuestiones, que parecen exigir, conocimientos demasiado
especializados en dichas materias.

Mas, ;Hasta qué punto puede valorar el ciudadano si es preferible una fér-
mula electoral que recurra a un método basado en el sistema D“Hont o por el
contrario continuar con el método de Hare? ;En qué medida tiene conoci-
miento para juzgar sobre la centralizacién de determinadas instancias de con-
trol? ;De qué instrumentos dispone para apreciar si el Procurador General de
la Nacién o el Defensor del Pueblo gestionarin con mayor o menor eficacia
las funciones antes atribuidas a personerias municipales o distritales? ;Cémo
puede medir los beneficios o inconvenientes de una reduccién de las Céma-
ras? ¢COomo afecta esta regulacion a la representacion de las minorias politicas?
¢Por qué es mejor asignar actas adicionales a una circunscripcién en funcién
de porcentajes respecto del total de poblacién en vez de por un mero criterio
numérico? ;Qué suponen los criterios correctores para la determinacién de la
magnitud en las circunscripciones? ;Cudles son la consecuencias de la aitera-
cién del proceso presupuestario? jMayor participacién equivale a mejor ges-
tion? ;Qué implicaciones conlleva la nueva regulacion de la personalidad de
los partidos politicos?, etc.

Parece claro que a las preguntas anteriores cabria encadenar otras que sur-
gen de manera inmediata: ;No hubiera resultado preferible que el procedimien-
to elegido para la reforma constitucional hubiera sido un Acto Legislativo? ;Qué
aporta la celebracion de un referéndum cuyo objetivo, al decir del Gobierno, es
la consecucién de la estabilidad del Estado por medio de lo que se vino en cali-
ficar de «politica sana, cuando son tantas las dudas sobre la compiejidad técni-
ca de las cuestiones que se determinan en el mismo? Y si damos una vuelta mds
de tuerca a la vista del nuevo proyecto de reforma de la Constitucién que en
apenas unos dias presentard el Gobierno ante las Camaras o el que ahora mismo
se estd tramitando, ;Por qué se quiere someter a referéndum la reduccién de las
Camaras o la eliminacion de algunas instancias de control y no la supresion del
Consejo Superior de la Judicatura o la restriccion de un importante instrumento
de proteccion de derechos como la Accion de Tutela, que serian algunos de los
puntos contenidos en ese nuevo Proyecto? ;Por qué se quiere someter a refe-
réndum el hecho de que el Estado haya de desarrollar una activa campafia de
prevencion contra la drogadiccién y no se ha hecho lo propio con la posibili-
dad de intervenir las comunicaciones o la entrada en domicilio particular sin
necesidad de autorizacién judicial en determinados supuestos?

A la vista del procedimiento, de la extension, variedad y complejidad de
las cuestiones sometidas a referéndum, parecen cobrar cierta vigencia las
conocidas reflexiones de Loewenstein acerca de la utilidad y peligrosidad de
este instrumento, mdas alla de la inatacabilidad tedrica de su valor de auténti-
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ca proclamacién de la voluntad popular v del hecho de que el referéndum
constitucional haya adquirido carta de naruraleza en el mds reciente constitu-
cionalismo*, Recordemos que este autor, tras plantearse la capacidad del elec-
tor medio con relacion a las prescripciones de un texto constitucional, llega-
ba a la conclusidon de que, caso de admitirse el referéndum constitucional, sélo
seria aconsejable en el caso de una nueva Constitucidon, mientras que «a vota-
cion sobre determinadas enmiendas constitucionales, casi siempre de natura-
leza técnica, exige un esfuerzo intelectual por parte del electorado para el cual
éste no esti preparado-*. Sin compartir en su totalidad estas ideas, mas s el
sentido de prevencion en la utilizacion de este instrumento, vy sin olvidar que
este apunte seria fruto de ese cierto recelo con el que en Europa (salvo excep-
ciones) se acostumbré a contemplar la institucion misma del referéndum
—vinculado o no a reformas constitucionales—, y del que puede que no se
encuentra libre quien esto escribe, lo cierto es que nuestro juicio sobre el refe-
réndum no puede ser mds critico.

Mis alld de que la Corte Constitucional no habra de dar respuesta a las
cuestiones que ahora hemos apuntado, —al tener que ceiflirse Ginicamente a la
existencia o no de vicios formales durante la tramitacioén de la Ley de convo-
catoria a referéndum para la reforma constitucional—, y con independencia
de que pudiera considerarla adecuada en todos o casi todos sus puntos (como
asi creemos que lo hard finalmente), el caricter confuso de algunas cuestio-
nes, la extrema complejidad técnica de muchas de ellas son elementos que
permiten sostener el cardcter desacertado del procedimiento. La Ley 796/2003,
de 21 de enero, no es sino un buen ejemplo de lo que no deberfa someterse
a referéndum, o, cuando menos, no de esta forma.

43, Sobre esta cuestion, DE Vica, P., La reforma constitucional y la problemdtica del poder
constituyente, cit., pp. 99 a 127; Perez Rovo, J., La reforma de la Constitucion, Congreso de los
Diputados, Madrid, 1987, pp. 19 a 120.

44. LoEweNsTEIN, K., Teoria de la Constitucion, Ariel, 1904, pp. 180 y ss.



