REFORMAS PARA LA PAZY
MEMORIA CONSTITUCIONAL

Camilo Gonzélez Posso, Bogota D.C., 4 de julio de 2013'

El 4 de julio de 2013 se cumplieron 22 afios de haberse aprobado la Constitucién
Politica de 1991 en la Asamblea Constituyente. Durante este breve tiempo ya ha tenido 34
reformas, algunas de ellas de fondo; ahora se encuentra en el centro del debate que se
adelanta en La Habana y entre diversos voceros del gobierno, de la academia y columnistas

de los grandes medios.

Las FARC han propuesto una Asamblea Constituyente como escenario del tratado de
paz y de reforma de raiz del Estado: En su catalogo de diez capitulos y sesenta propuestas
incluyen algunos cambios que apuntan a una nueva constitucion y muchas reformas que no
requeririan un nueva Carta. A la propuesta de Asamblea Nacional Constituyente de Paz se

ha sumado ahora el ELN.

En otro contexto, Luis Carlos Restrepo, antiguo Alto Consejero de Paz de la
administracion Uribe, propuso el 25 de abril de 2013, buscar un gran acuerdo nacional de
paz para convocar una asamblea constituyente, hacerlo desde un escenario politico entre
ciudadanos desarmados e incorporar, de manera accesoria, los acuerdos a los que se llegue

con los grupos armados ilegales.

' Presidente de INDEPAZ. Este texto sirvié de referencia para las ponencias en el Foro

sobre participacion politica convocado por el IPAZUD y en el Foro de conmemoracién de los
22 afios de la Asamblea Constituyente de 1991.



El mensaje de Restrepo no merecié comentarios por fuera de los candidatos uribistas y
del sintomatico silencio del expresidente Uribe. En cambio las propuestas de las FARC han
desatado toda suerte de reacciones y de discursos de los més temerosos de que se abra una

caja de pandora y se termine con lo que queda de la asamblea de 1991.

El Ministro del Interior, Fernando Carrillo, respondi6 precipitadamente a las FARC que
“para lograr la paz en Colombia no es necesaria una reforma a la Constitucion” (Semana,
No. 1625). Y el Ex Vicepresidente Humberto de la Calle, con argumentos politicos mas
razonados sin negar la pertinencia de esa opcion en el temario, intenta sustentar que la
propuesta de constituyente no es mecanismo util de refrendacion y que convocarla es

contraproducente e inconveniente”.

Se ha escuchado de todo a proposito de este debate y con frecuencia se alienta una
confusion de ideas sobre tres cuestiones distintas: ;Tiene cabida en la perspectiva de la paz
y en el tramite de la agenda que se hable de reformas a la constitucion y se llegue a algunos
acuerdos para hacerlas?;En que circunstancias un referendo o una Constituyente seria

viable y conveniente para la construccion de democracia y paz en Colombia?

En este texto me refiero a estas cuestiones para volver sustentar’ que en la transicion
desde la firma del pacto final de terminacién de la paz a una nueva etapa histérica de paz
democratica y duradera, se requieren reformas institucionales de fondo, reformas
constitucionales y legales. Ademas reitero, como se ha dicho en textos de diversas
organizaciones de paz desde 2003 hasta ahora’, que para fortalecer la democracia en esta
década debe considerarse el lugar de una Asamblea Constitucional dedicada a la paz, o
de un Congreso Constituyente de apertura democratica por la paz, que parta de un pacto

nacional sobre el temario limitado; pacto que le de base al referendo o ley de convocatoria
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e incluya al gobierno y a todos los sectores civiles que han sido determinantes de setenta
afnos de violencia politica y conflictos armados, a todos los grupos armados disidentes
enfrentados al Estado que hayan decidido dejar las armas, a las fuerzas armadas, partidos y
organizaciones civiles representativas a escala nacional. Esa Constituyente parcial o
Congreso especial de ningin modo podria ser para sustituir la Constitucion de 1991 o para
completar la contrareforma autoritaria, ni tampoco como condicion de los pactos de
terminacion del conflicto: es un necesidad para retomar el curso de 1991 y darle

sostenibilidad a la paz y realidad al Estado Social de Derecho con democracia participativa.

Si SE NECESITAN REFORMAS CONSTITUCIONALES PARA LA PAZ

Lo primero que hay que recordar es que durante afios, desde las organizaciones
defensoras de la Carta Politica, y en la perspectiva de la paz en Colombia, se han propuesto
reformas a la Constitucion que terminen la tarea inconclusa de los constituyentes de 1991 y
reviertan reformas que durante estas décadas se han realizado para acomodar el Estado a los

intereses del clientelismo o de proyectos ultracentralistas y autoritarios”.

Un resumen de reformas estructurales para la paz se hizo en 2010, en el libro “La via
ciudadana para construir la paz” publicado por INDEPAZ y Conciliation Resources. En ese
texto se formulan 47 propuestas surgidas desde organizaciones de la sociedad civil y
algunas de ellas implican reforma constitucional en los limites de la Carta Politica vigente.
Entre esas propuestas de ajuste constitucional, en los ultimos afios se han mencionado para
su estudio: Democratizacion de medios de comunicacién, mecanismos de eleccion de
organismos de control y garantia de su independencia, no corrupcion ni clientelismo,
fortalecimiento de la separacion de poderes y nuevos mecanismos de eleccion de las cortes
de modo que tengan autonomia frente al Congreso y al Ejecutivo, fortalecimiento de lo
publico y de la defensa de los recursos naturales renovables y no renovables frente a la
extranjerizacion y oligopolios privados, restablecimiento de la no reeleccion presidencial y
de la arquitectura asociada para evitar el control gubernamental sobre cortes y organismos

de control, ordenamiento territorial y estatuto de regiones, régimen duro de sanciones por
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clientelismo, politica con violencia y otras formas de corrupcion, prioridad de la verdad,
justicia, reparacion y garantias de no repeticion sobre cualquier proceso de extradicion y
prohibicion de la extradicion de nacionales en aras de los derechos de las victimas y de la

sociedad a la paz.

Los promotores del modelo neoconservador de Estado, los del Estado Comunitario,
autoritario o del neoliberalismo, han mostrado su insatisfaccion con apartes de la
constitucion promoviendo reformas como la que permite la reeleccion presidencial, la
asignacion de cuotas presupuestales a los parlamentarios, el restablecimiento de las
suplencias de congresistas tan util a los parapoliticos, Consejo Nacional Electoral
designado por el Congreso a conveniencia de la coalicion de gobierno, la primacia de la
“sostenibilidad fiscal” sobre los derechos fundamentales, la que prohibe la expropiacion sin
indemnizacion o autoriza la extradicion de nacionales. La lista es larga y ha llegado a una
frontera a partir de la cual se desvertebrara lo esencial de la constitucion del 91. El ultimo
ejemplo ha sido la reforma al fuero militar y la frustrada reforma a la justicia que transaron
a media noche los parapoliticos y sus complices para consagrar la impunidad en las esferas

del poder.

En la lista de la contrareforma que viene operando como aplanadora legislativa, se
encuentran articulos de la Constitucion de 1991 que significan derechos democraticos y
limites a la apropiacion privada de recursos publicos o estatales. Ejemplos de esta intencioén
de la contrareforma son las propuestas que limitan el derecho a la tutela, a la consulta y
consentimiento previos, las que limitan los derechos de propiedad colectiva ancestral de
comunidades indigenas y negras; a estas intenciones se agregan las que quieren dar
seguridad juridica a grandes inversiones en baldios, territorios hoy protegidos como

parques naturales o zonas de reserva forestal.

La contrareforma a lo definido por la constituyente de 1991 se ha orientado a retornar
instrumentos al presidencialismo y a grupos poderosos, para ejercer el poder en funcion de

grandes negocios y de fortalecimiento institucional para la guerra.



En este contexto, las resistencias desde varios lados a pactar, en escenarios politicos o
en el Congreso, reformas de ampliacion de la democracia y reforzamiento de un efectivo
Estado Social de Derecho, muestran en realidad su postura defensiva y en otros casos una
vision estrecha de la construccion de paz en la transicion que debe marcar las proximas

décadas.

PODER CONSTITUYENTE Y REFORMAS A LA CONSTITUCION

El debate que se ha abierto por la propuesta de “acto constituyente” que ha presentado las
FARC en la mesa de didlogos con el gobierno que se retine en La Habana, nos ha llevado a
revisar jurisprudencia y a releer las consideraciones que han hecho las cortes en Colombia a
propoésito de las vias para la reforma de la constitucién y en particular lo que se refiere al
juicio de sustitucién y al poder o “nacién constituyente” como poder originario fundacional de
una nueva carta politica.

La Corte Constitucional se ocup6 del tema a propdsito del acto legislativo que aprobé la
reeleccién presidencial para el periodo inmediatamente siguiente y de la ley de referendo
para reformar la constitucién y autorizar la reeleccién por segunda vez consecutiva. La
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia alrededor de las condiciones para la
convocatoria a una Asamblea Constituyente por accién del constituyente primario, es
particularmente significativa a propo6sito del proceso constituyente de 1990 y 1991.

En estas notas retomamos esos desarrollos para contribuir al esclarecimiento de limites y
posibilidades del reformismo constitucional en el actual periodo y en la coyuntura de

buisqueda de instrumentos para la paz.

NO ES VIABLE LA SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION DE 1991 ViA REFORMAS

“... por ser (el Congreso de la Republica) un poder constituido, tiene limites
materiales, pues la facultad de reformar la Constitucion no contiene la posibilidad
de derogarla, subvertirla o sustituirla en su integridad, planteamiento que segun la
misma providencia, remite a uno de los problemas mas complejos de la teoria y la

practica constitucionales, porque implica la necesidad de definir cual es el papel



del pueblo, como poder constituyente originario y depositario de la soberania, una
vez que éste ha dictado la Constitucion, pues como poder constituyente originario
radicado en el pueblo, no esta entonces sujeto a limites juridicos, y comporta un
ejercicio pleno del poder politico de los asociados, siendo sus actos fundacionales,
pues por medio de ellos se establece el orden juridico.” Sentencia C-141/10, Corte
Constitucional®

“Los limites al poder de reforma no solo son los formales derivados de las
reglas procedimentales establecidas por la Constitucion y las normas legales, sino
tambiéen los que se derivan del alcance de su competencia, cual es reformar la

Constitucion” Sentencia C-141/10, Corte Constitucional.

La constituyente de 1991 establecid varios mecanismos para reformar la constitucion

aprobada. Segun el articulo 374 de la Carta,

“la Constitucion Politica podra ser reformada por el Congreso, por una

Asamblea Constituyente o por el pueblo mediante referendo”.

Cualquiera de estas opciones de reforma, incluido el referendo, requiere la accion del
congreso, sea por acto legislativo o ley que luego se lleva a voto popular. Es decir la
Constitucion de 1991 no le da al pueblo una facultad directa para reformarla y en cambio
obliga a tramitarlas, como ha ocurrido, por los causes del “poder constituido”. Desde esta
situacion, “no duda la Corte que en tales eventos se esta frente al ejercicio de un poder

derivado y, por lo mismo, limitado por la propia Constitucion”. Sentencia 551 de 2003,CC.

En el articulo 376 de la CP se indica que si se trata de convocar a una Asamblea
Constituyente primero el Congreso de la Republica debe aprobar una ley “por mayoria de
los miembros de una y otra Camara” y luego esa ley debe ser sometida al voto popular para
que el soberano decida si convoca a esa Constituyente ‘“con la competencia, el periodo y la

composicion que la misma ley determine”.

6 http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2010/c-141-10.htm,



“Se entendera que el pueblo convoca a la Asamblea, si asi lo aprueba, cuando
menos, una tercera parte de los integrantes del censo electoral. La Asamblea debera
ser elegida por el voto directo de los ciudadanos, en acto electoral que no podra

’

coincidir con otro.’

La jurisprudencia de la Corte y la misma Constitucion en este articulo, sefiala los
limites de cualquier reforma o ley de convocatoria a una constituyente. El sentido de esa
eventual ley de convocatoria estd en contra de cualquier intento de sustitucion de la
constitucion mediante reformas y por ello exige que la ley establezca un temario que solo
puede ser parcial y que debe pasar el test de constitucionalidad en la Corte Constitucional.
Lograr la mayoria de las dos Camaras para la aprobacion de la ley requiere un gran acuerdo

politico y con todo no es suficiente para que la Corte Constitucional la declare exequible.

El espiritu de este articulo es hacer imposible el cambio de constitucion y
extremadamente dificil la convocatoria de una nueva Asamblea Constituyente. E1 umbral
que establece y la no concurrencia del voto de convocatoria con otra eleccion, son

exigencias casi imposibles de cumplir.

Uno de los antecedentes mas recientes del juicio de sustitucion y de la imposibilidad de
la sustitucion de constitucidon mediante reformas, han sido la sentencia sobre el referendo

que pretendia aprobar la reeleccion del Presidente de la Republica por segunda vez'.

A la luz de la jurisprudencia mencionada un referendo de convocatoria a una Asamblea
Constituyente tendria que estar antecedido por una ley que le precise las competencias o

asuntos a tratar y estos no pueden tener alcance de sustitucion constitucional.

mediante el juicio de sustitucion (a) se aprecia si la reforma introduce un nuevo elemento esencial a la

Constitucion, (b) se analiza si éste reemplaza al originalmente adoptado por el constituyente y, luego, (c) se compara el
nuevo principio con el anterior para verificar, no si son distintos, lo cual siempre ocurrira, sino si son opuestos o
integralmente diferentes, al punto que resulten incompatibles” Corte Constitucional Sentencia 551 de 2007



UNA NUEVA CONSTITUCION SOLO ES POSIBLE A PARTIR DE UN ACTO DIRECTO
DEL CONSTITUYENTE ORIGINAL

“El unico de los mecanismos contemplados en el articulo 374 constitucional que
no estd sujeto a limites de competencia es una Asamblea Nacional Constituyente,
siempre que sea convocada para proferir una nueva Carta” Sentencia C-141/10,

Corte Constitucional.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional establece que la Constitucion de 1991, a
diferencia de la anterior que rigi6é desde 1886 con periddicas reformas, no solo introdujo la
opcion de una Asamblea Constituyente para reformas constitucionales, sino que previo la
alternativa de nueva constitucion siempre y cuando fuera voluntad directa del pueblo,

ejercicio de su soberania como constituyente originario.

“... una es la situacion cuando el pueblo, en un acto de afirmacion y por fuera
de todo cauce normativo, decide reformar la Constitucion o darse una nueva” 'y
otra distinta “aquella en la cual a la luz de las previsiones constitucionales, el
pueblo es convocado para que decida si convoca una asamblea nacional
constituyente” 0 para que “exprese su afirmacion o su negacion a una propuesta de
reforma a la Constitucion”, pues “en el primer caso el pueblo actua como
constituyente primario” y en el segundo “obra en el ambito de los poderes

constituidos”’. Corte Constitucional, Sentencia C-180 de 2007.

Dicho en otros términos, una nueva constitucion es posible como resultado de un “acto
constituyente” del pueblo que se pronuncia “por fuera de todo cause normativo”, es decir
en un acto revolucionario. Producido ese acto de afirmacion de la soberania popular no le
cabe a ningun poder constituido fijarle limites a su competencia. Fue con esta doctrina que

la Corte Suprema de Justicia le dio alcance al voto que se realizé en mayo de 1990 a favor



de la convocatoria a una “Asamblea Constitucional” y declar6 improcedente la limitacién

del temario al que establecia el acuerdo politico firmado el 23 de agosto de 1990°.

A la luz de esta realidad constitucional actual y de la jurisprudencia de referencia, no
hay lugar para los temores y advertencias de algunos ex constituyentes y académicos por el
peligro de igualar asamblea constituyente a descontrol, a soberania total para cambiar la
carta politica o sus pilares democraticos fundamentales. Y de la misma manera ese marco
constitucional establece limitaciones a las pretensiones de nuevo Estado o nueva
constitucion por la via del pacto en la mesa de negociacion entre el gobierno y las FARC.
Una hipdtesis de semejante alcance, en la Colombia de hoy, requeriria de un estado crisis y
movilizacion que llevara a grandes consensos, incluido el gobierno y la mayoria de los

partidos y poderes civiles, sobre la necesidad de un acto constituyente por la paz.

EL PROCESO CONSTITUYENTE DE 1990 - 1991 LEGITIMO UN ACTO EXTRA
CONSTITUCIONAL

Es bueno recordar, ahora que esos antecedentes se mencionan tamizados por los
intereses politicos del momento, que el proceso hacia la Asamblea Constituyente de 1991
incluyo hechos extralegales, jurisprudencia de excepcion “para alcanzar la paz”, al tiempo

que su validacion posterior con el acto de soberania popular.

El primer hecho, por fuera de las normas, se dio el 11 marzo de 1990 con la
introduccion en las urnas de la Séptima Papelera que permitio a millones de personas
manifestarse por una Asamblea Constituyente. Esos votos no fueron contabilizados en
ninguna parte pero se convirtieron en evidencia de una alzamiento pacifico de los
ciudadanos en contra de la violencia y por la paz y permitio una alianza para enfrentar la
crisis que incluyo al gobierno, a los medios masivos de comunicacion, sectores del
bipartidismo, la AD M19, el galanismo, Salvacion Nacional, progresismo conservador y a

los movilizados en contra de las mafias.




El segundo paso fue el voto ciudadano, en la misma fecha que las elecciones
presidenciales de mayo de 1990, por una tarjeta a favor de la convocatoria a una Asamblea
Constitucional para reformar la actual constitucion y fortalecer la democracia
participativa. En esta ocasion un decreto de Estado de Sitio le orden6 a la Registraduria
Nacional del Estado Civil contabilizar los registros a favor o en contra de una tarjeta.

El gobierno de Virgilio Barco y sus asesores y secretarios, no le dieron definicién
constitucional a esa tarjeta que fue sustentada ante la Corte Suprema de Justicia como un
acto de conteo de votos; “se trata - segun la Corte — simplemente de dar posibilidad legal
para la contabilizacion de unos votos”, “no se trata de una reforma a la constitucion, no es
un plebiscito, no es un referendo”. (sentencia No. 54 de la CSJ, mayo 25 de 1990). Con
esto le dio sentido a la justificacion dada por el gobierno invocando el poder de “la Nacioén

Constituyente”:

"La Nacion Constituyente, no por razon de autorizaciones de naturaleza
Jjuridica que la hayan habilitado para actuar sino por la misma fuerza y efectividad
de su poder politico, goza de la mayor autonomia para adoptar las decisiones que a
bien tenga en relacion con su estructura politica fundamental” (Corte Suprema de
Justicia, sentencia de junio 9 de 1987); Citado en el decreto 927 de mayo 3 de
1990.

El tercer hecho, ya bajo la Presidencia de Cesar Gaviria, fue el pacto politico suscrito
entre los partidos liberal, conservador, Salvacion Nacional, la AD-M19° (formada a raiz de
la desmovilizacion del M19), la presidencia del Congreso de la Republica y el propio
Presidente Gaviria. Con ese pacto se defini6 el nimero de integrantes a elegir (70), el cupo
adicional para grupos armados guerrilleros que se integraran a la vida civil, la modalidad
de voto en circunscripcion nacional en igualdad de condiciones para todas las listas de
candidatos y el documento base de reformas a la Constitucion de 1886. De nuevo se
recurrid a un decreto de Estado de Sitio (Decreto Ley 1926 de agosto 24 de 1990) y se

convocd a la votacidon por los constituyentes para que el 9 de diciembre de 1990 los

? Los firmantes de ese pacto a nombre de la AD M19 fueron Antonio Navarro Wolf, Camilo Gonzalez Posso

y Otto Nafiez. Rodrigo Marin por Salvacién Nacional, Valencia Cosio y Diego Pardo por el Partido Conservador y
Aurelio Iragorri por el Partido Liberal.
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ciudadanos en las urnas, en un solo acto, introdujeran la lista de su preferencia en cuyo
encabezamiento sancionaba el acuerdo politico'’. Asi se eligieron los asambleistas y se le
dio plena legitimidad y legalidad post facto al acuerdo politico cuando la Corte Suprema

declaré exequible el decreto en sentencia del 9 de octubre de 1990.

La mencionada sentencia es de trascendental importancia por el alcance que le da a la
soberania popular, al “pueblo constituyente” y a la relacién entre las normas y su

efectividad para la paz.

En el primer aspecto reitera que:

“ Como la nacidon colombiana (o sea el pueblo que habita nuestro pais), es el
constituyente primario, puede en cualquier tiempo darse una Constitucion distinta a
la vigente hasta entonces sin sujetarse a los requisitos que ésta consagraba”. (CSJ,

expediente No. 2214/1990)'".

Lo que sigui6 no fue que la Asamblea elegida se autoproclamara soberana. Fue una
sentencia de la Corte Suprema de Justicia la que dictamind, antes de la posesion de los
asambleistas, que por no conexidad de la agenda pactada con la situacion de orden publico,
el acuerdo politico no podia limitar el temario y dejo la via libre para que de asamblea

constitucional limitada se convirtiera en asamblea constituyente soberana.

10 . ' . - wer N
El texto que debera contener el voto afirmativo es el siguiente: "S{ convoco una Asamblea Constitucional

que sesionara entre el 5 de febrero y el 4 de julio de 1991, la cual estara regulada por lo establecido en el Acuerdo
Politico sobre la Asamblea Constitucional incorporado al Decreto 1926 de agosto 24 de 1990. Su competencia
estara limitada a lo previsto en dicho acuerdo. Voto por la siguiente lista de candidatos para integrar la Asamblea
Constitucional..". (Articulo 2 del decreto 1926/1990)

" Citado en FESCOL, Universidad de los Andes, Una Constituyente para la Colombia del futuro,

FESCOL, Bogot4, noviembre de 1990, segunda edicién pagina 335.
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CONSTITUYENTE DE 1991, CONFLICTO ARMADO Y PAZ

Puede afirmarse sin lugar a dudas que sin los procesos de paz con el M19, EPL, QLM
Y PRT no se hubiera realizado en Colombia la Asamblea Constituyente de 1991; y también
que sin el proceso constituyente ciudadano que se expresd autdbnomamente, esa guerrillas

no se hubieran incorporado exitosamente a la vida civil.

Para sustentar estas aseveraciones basta con volver a las ya citadas sentencias de la
Corte Suprema del 23 de mayo y el 9 de octubre de 1990 en las cuales de manera expresa
se refieren a las negociaciones de paz como sustentacion de sus fallos. El Procurador
General de la época se pronuncié pidiendo la declaratoria de inconstitucionalidad de los
decretos alegando entre otros que no tenian conexidad con el Estado de Sitio y ello motivo

la respuesta de la CSJ en los siguientes términos:

“El pais ha venido reclamando el cambio institucional, aunque dentro de los
causes del orden juridico, y ante el fracaso de los 6rganos del Estado responsables
del mismo, ha venido pidiendo una Asamblea Constitucional que pueda realizarlos

. este movimiento ha sido tan eficaz, que los mismos alzados en armas en todos
los acuerdos que viene realizando con el gobierno para poner fin a la subversion,

han condicionado su reintegro a la vida civil a la realizacion de dicha asamblea”.

Las consideraciones de fondo son sustentadas por la CSJ citando ampliamente a H.
Kelsen y sus conceptos sobre la eficacia de la norma y su sentido en el mundo de los
valores que “exige preguntarse sobre la utilidad o inutilidad de las normas juridicas para
realizar determinados fines que se juzgan valiosos para la comunidad”. Con estos supuestos

concluye la Corte:

“Uno de esos valores es la paz; no solamente reconocido universalmente como
tal, sino expresamente mencionado en el predmbulo de nuestra Constitucion. ... Asi
pues, tanto razones filosoficas como jurisprudenciales, para definir si el Decreto

1926 de 24 de agosto de 1990 es constitucional no basta con compararlo con los
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articulos 218 de la Constitucion y 13 del plebiscito del 1 de diciembre de 1957 sino

tener en cuenta su virtualidad para alcanzar la paz”.

La justificacion de la Asamblea Constitucional, o Constituyente para el caso, se dio en
ese periodo por la necesidad de fortalecer las instituciones y con ello superar la crisis de
violencia que venia en aumento desde 1984 cuando se decretd de nuevo el Estado de Sitio.
La CSJ retoma el informe de la Comision de estudios sobre la violencia que en uno de sus

apartes resume la situacion:

“Multiples formas de violencia se estan retroalimentando y superponiendo en
forma tal, que su agudizacion se proyecta en la perspectiva, no de una eventual
crisis insurreccional, sino de una anarquizacion generalizada de la vida politica del

c 12
pais™”.

Sobre la relacion entre la Constituyente de 1991 y los acuerdos de paz con varias
guerrillas tiene razén la CSJ y no la memoria parcial de algunos protagonistas de la época
que se limitan a decir que esa opcion no fue considerada en el texto final del pacto con el
M19. Lo cierto es que la propuesta de una constituyente de paz figurd en los didlogos de
1984 por iniciativa del EPL y de organizaciones socialistas, trotskistas e independientes no
vinculadas a la lucha armada. Ese antecedente explica el que esa guerrilla, como lo hicieran
también el Movimiento Armado Quintin Lame y el PRT, condicionaran su incorporacion a
la vida civil a la presencia de sus delegados en la Asamblea Constituyente, tal como consta

en los pactos suscritos en 1990.

En lo que concierne al M19, la figuraciéon de la Asamblea Constituyente en los
acuerdos tiene varios momentos. En las mesas de dialogo y concertacion, con participacion
del M19, delegados de otras organizaciones y la presidencia del Congreso de la Republica

se consigno el acuerdo por la convocatoria a una Asamblea Constituyente.

12 Citado por la CS] en la Sentencia No. 54 del 25 de mayo de 1990.
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Aunque en el texto final no aparecid la propuesta, el pronunciamiento de mayo sirvio de
respaldo al proyecto de reforma constitucional y es antecedente del llamado a una
Asamblea Constituyente pactada con el pueblo y mediante un golpe de opinion, que hizo
esa organizacion en medio de las negociaciones de paz, cuando la reforma fue hundida en

el Congreso de la Republica.

Ante el fracaso del referendo, aplazar las elecciones y convocar a una Asamblea

Constituyente - M 19, Comunicado del 14 de diciembre de 1989:

“... Una gran Asamblea Constituyente con poder de convocar a una elecciones claras para
que todos los colombianos, libre y responsablemente, podamos reconstruir la patria. Que el
parlamento no se preocupe hoy por una circunscripcion especial para los alzados en armas
ni por el proceso de paz con el M 19. Lo retamos a que convoque ya a un referendo para el
21 de enero, en el cual el pueblo escoja entre el propio Congreso o la Asamblea Nacional
Constituyente. Y si el Congreso se declara incapaz de convocar, que convoque el pueblo a

un golpe de opinion que salve a Colombia”.

Como era de esperar ni el Congreso de la Republica, ni el gobierno que habia
precipitado el hundimiento de la reforma, respondieron ante el llamado a recomponer los
acuerdos de paz. Lo que sigui6 fue un proceso inédito de “golpe de opinidon”, con la
propuesta de la séptima papeleta desde los aliados de la paz y desde el movimiento
estudiantil. La concurrencia de los sectores del establecimiento tradicional que eran
consientes de la magnitud de la crisis institucional, encabezados por el galanismo, la prensa
liberal y Salvacion Nacional, completaron el cuadro necesario para el “golpe” a la

Constitucidon de 1886.
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EL PANORAMA DE LAS REFORMAS POR LA PAZ Y LAS PROPUESTAS DE
REFERENDOY CONSTITUYENTE

Las consideraciones anteriores nos permiten afirmar que el alcance de las reformas en
el actual momento, incluidas reformas constitucionales, dependen de la amplitud de los
acuerdos politicos para la paz que se logren simultdneamente en el escenario de la sociedad
civil organizada y en las mesas de negociacion con las guerrillas. Las reformas a pactar en
la mesa gobierno — guerrilla estan circunscritas a las agendas bilaterales, mientras que las
que se definan, simultineamente o en el post conflicto, entre sectores sociales y politicos
en funcidon de la transicion y avance en la construccion de paz, pueden abarcar otros
asuntos.

En teoria, la via para esas reformas puede incluir leyes, actos legislativos aprobados por
el Congreso de la Republica, referendos constitucionales o Asamblea Constituyente. Cuales
de esas alternativas y en que tiempos se escojan, depende de consideraciones de
conveniencia politica.

La idea inicial de las FARC de llevar a una Constituyente todos los acuerdos bilaterales
para que de esa manera se les de el caracter de mandato del pueblo soberano implicaria un
engorroso e incierto proceso de debate de asuntos pactados que pueden ser de orden
administrativo, legal o de facil tramite en el Congreso. En un segundo momento los
negociadores de las FARC han hablado de llevar a una Constituyente las propuestas que no
logren consenso en La Habana y otras que no estdn en la agenda acordada pero que
incluyan nuevos protagonistas.

El gobierno por su parte ha rechazado la propuesta de Constituyente por considerarla
inadecuada para refrendar acuerdos en tanto implicaria una segunda ronda de debates de
todos los temas tratados en La Habana. “La constituyente no es un mecanismo de
refrendacion sino de deliberacion”, han dicho los voceros del gobierno. Y a esto le agregan
la inconveniencia de abrir el temario o de volver sobre asuntos que resulten antagdénicos
durante las conversaciones previas al pacto. Con esos agregados vuelven a la propuesta de
recurrir a un referendo para que el pueblo se pronuncie sobre el Acuerdo de terminacion del

conflicto.
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Cada una de las propuestas tiene sus bemoles y requiere pactos politicos entre partidos,
en el Congreso y respaldo de los factores de poder. El referendo aprobatorio de reformas a
la constitucion esta definido en la Constitucion Politica y demanda que se discrimine cada
tema para que el ciudadano pueda votar positiva o negativamente y que para cada uno de
ellos el voto afirmativo supere el 25% del censo electoral :

“Por iniciativa del Gobierno o de los ciudadanos en las condiciones del articulo 155, el

Congreso, mediante ley que requiere la aprobacion de la mayoria de los miembros de

ambas Céamaras, podra someter a referendo un proyecto de reforma constitucional que

el mismo Congreso incorpore a la ley. El referendo sera presentado de manera que los
electores puedan escoger libremente en el temario qué votan positivamente y qué votan
negativamente.

“La aprobacion de reformas a la Constitucion por via del referendo requiere el voto

afirmativo de mas de la mitad de los sufragantes, y que el nimero de éstos exceda de la

cuarta parte del total de ciudadanos que integren el censo electoral”. ( Articulo 378,

C.P)

En caso de someter a referendo todos los temas del Acuerdo de Paz, se necesitaria una
reforma constitucional para poder incluir materias que no son de orden legal ni
constitucional, pues no estan previstas medidas administrativas para esta modalidad de
participacion.

El Gnico antecedente de convocatoria a referendo basado en la Constitucion de 1991
fue el promovido por la administracion de Alvaro Uribe para un paquete de diez y seis
reformas que incluia, entre otros, el Congreso Unicameral, sancion a todo tipo de auxilio a
parlamentarios, eliminacion del servicio militar obligatorio, eliminacidon de contralorias y
personerias regionales, congelacion de pensiones y salarios, y umbral para acceder
al Congreso.13 La Corte Constitucional se pronunci6 a favor de la constitucionalidad del
referendo y sent6 con ello precedente en lo relativo a reformas radiales del sistema politico
como la modificacion del Congreso y su disoluciéon mediante la autorizacion de una ruta

para elecciones anticipadas.

' http://www.terra.com.co/elecciones_2002/noticias/06-08-2002 /nota64722.html
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No obstante el prestigio del gobierno en ese momento, y del apoyo de los medios de
comunicacion mas importantes, solo uno de los diez y seis puntos logro pasar el umbral y
tener aprobacion.

El fracaso del referendo realizado en octubre de 2003, a pesar de que se realizo el dia
anterior a las elecciones de gobernadores, alcaldes, diputados, concejales y ediles, se le
atribuy6 a varios factores entre los cuales, aparte de la efectividad de la oposicion,
estuvieron: la dificultad de una tarjeta de multiples opciones, los problemas de informacién
e ilustraciéon sobre muchos temas complejos, el elevado umbral para cada aprobacién
independiente.

La eventual utilizacion del referendo como una de las formas de participacion
ciudadana en la refrendacion de acuerdos de paz o definicion de mecanismos para su
adopcion y cumplimiento, las restricciones constitucionales y legales y la experiencia,
indican que deberia limitarse a una o dos preguntas. Ademads se requeriria un reforma del
umbral de modo que se considere aprobado con la mayoria de los votantes y no de un
porcentaje del censo electoral. (La autorizacion de concurrencia con otras elecciones sortea
de hecho esta dificultad).

El camino para la convocatoria a una Asamblea Constituyente no es juridica ni
politicamente mas expedito que el del Referendo. Sobre lo juridico ya ha quedado dicho
que tiene un umbral mas alto (aprobacion por mas del 30% del censo electoral) y la
obligacion constitucional de remitirse al texto de la ley aprobada por el Congreso de la
Republica que le define temario parcial, composicion y fecha de elecciéon no concurrente
con ninguna otra.

Si se optara por una Asamblea Constituyente como instrumento de paz, entre otras
iniciativas, tendria que promoverse la reforma constitucional sobre el umbral o la fecha de
eleccion.

Lo que parece mas pertinente para la refrendacioén y puesta en vigencia de los acuerdos,
es una combinacion de procedimientos. El primer objetivo es formalizar lo que se llegue a
pactar de modo que tengan una fuerza normativa acorde con su nivel, es decir que se
adopten las medidas segun las competencias y se definan mecanismos de garantia y
verificacion. Asi no se subordina todo el pacto de terminacion del conflicto y construccion

de paz ni a un referendo o una constituyente. Un eventual referendo tendria un enunciado
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general de respaldo a la firma del acuerdo y podria aprobar la reforma al articulo 376 para
dejar abierta la posibilidad hacia delante de convocar a una Constituyente que se encargue
de los desacuerdos y de darle cabida a sectores que no se hayan visto representados en el

proceso y que son indispensables para darle sostenibilidad a la paz.

En ese horizonte se puede entender que parte esencial de cualquier opcion que se adopte
para poner en vigencia los acuerdos de paz debera ser el pacto politico que comprometa a
los partidos que deben promover leyes y actos legislativos. A menos que se presente una
revolucion, y ese no es el caso para Colombia en la actualidad, la ratificacion de los

acuerdos de paz deberan pasar por el Congreso de la Republica.

LOS RIESGOS DE LA PAZ

El recuento sobre limites y posibilidades del referendo o de la constituyente es solo un
marco de referencia en la reflexion sobre la ruta hacia la paz. Quedan pendientes de
consideracion asuntos de importancia como el analisis de las posiciones politicas y fuerzas
encontradas con respecto a la paz y a la reforma del Estado. Y por supuesto faltan
elementos sobre los contenidos que podrian tener los referendos y una eventual Asamblea
Constituyente.

Muchos de los que fueron protagonistas de la Asamblea Constituyente de 1991 han
advertido sobre el riesgo de que una nueva asamblea sea controlada por sectores uribistas y
otros interesados en sustituir la constitucion o desmontar logros democraticos que mantiene
no obstante la contrareforma. Afladen que someter los pactos que se logren en La Habana a
un escenario incierto lleva a ponerlos en peligro.

(Como compaginar la necesidad de la necesidad de una segunda generacion de
reformas democraticas constitucionales y legales con una situacion polarizada en la cual
tienen fuerza significativa las posiciones guerreristas y de contra reforma autoritaria?
(Como resolver la encrucijada entre la necesidad de darle estatus de mandato popular a los
acuerdos de paz y las dificultades para convocar a un referendo o a una constituyente?

El primer eslabon de la respuesta es que hay que fortalecer la alianza nacional de todos
los sectores que estan por la solucion negociada al conflicto armado y el movimiento social

contra la guerra y por la paz. El avance en los temas de la agenda sera fundamental para
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darle sustento a esa convergencia por la paz que tendrd su primera prueba de fuerzas con
los resultados de las elecciones de marzo de 2014. Asi que la configuracion del Congreso
de la Republica sera una coordenada clave para las opciones de formalizacién de los
acuerdos. Las otras tienen que ver con la reconfiguracion politica que es propia de la
coyuntura de transicion desde la guerra a la paz y que depende mucho de que el 2014 se
inicie con anuncios de no retorno en la mesa de conversaciones y de los pasos para el cese
bilateral de hostilidades. El mejor escenario seria el de cese de hostilidades, asi queden
pendientes puntos de la negociacion.

La proximidad del fin del fin del conflicto armado desatard nuevos procesos y el
panorama politico se tornara fluido y proclive a los partidos, movimientos y convocatorias
por la paz. Es en ese hipotético escenario en donde se vuelve trasparente la discusion de
alternativas para darle al gran pacto de paz la importancia historica que merece.

Por lo pronto me arriesgo a repetir lo obvio:

v Es oportuno que se avance en pactos sobre reformas democratizantes a la
Constitucidon, uno en La Habana y ojala con el ELN y otro entre organizaciones y
movimientos politicos, sociales y gremiales.

v" Conviene que se retiren de la discusion actual las pretensiones de nueva
constitucion y reforma total, no solo por ser inviables, sino por ser inconvenientes
para avanzar en el marco constitucional para la paz.

v' Es importante que no se considere la constituyente como tnico mecanismo de
institucionalizacion y garantia de los acuerdos, ni la via exclusiva de reformas
constitucionales hacia la paz, ni como la tnica opcion de pacto de terminacion del
conflicto armado. El camino puede ser una combinacion de mecanismos de
formalizacion y refrendacion.

v" Tampoco debe descartarse la posibilidad de incluir un proceso constituyente para la
paz y una Asamblea Constitucional — o Constituyente con temario pactado - en un
disefio de mediano plazo, condicionado al fin irreversible del conflicto armado,
garantias de ampliacion de la democracia y profundizacion de conquistas de la Carta
Politica de 1991.

v" Se necesitan espacios de debate y dialogo con los sectores que no se sienten
representados en el proceso gobierno - FARC hacia un acuerdo de terminacion del
conflicto armado y construccion de paz y que estan proponiendo un acuerdo
nacional para la convocatoria a una Asamblea Constituyente.

camilogonzalezposso@gmail.com Bogota D.C. julio de 2013.
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